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nal s/ accidn declarativa de inconstitucionalidad”, de los gue
Resulta:

v A Ts. 5./63, la Provincia de santa Fe promovié la
presente accién declarativa de certeza contra el Estado Nacional
a fin de qﬁe se declare la inconstitucionalidad de los articulos
1°, dinciso a, ¥ 4° del decreto 1399/0C1 del Poder Ejecutivo Na-
cional y de toda otra norma © acto ccncordante; la plena copar-
ticipacion ce los fondos detraides como consecuencia de la apli-
‘cacién de dicho decreto, en 1oS terminos Y porcentajes que le
correspondan segun la ley 23.548; vy 1la restitucidn y/o reintegro
de‘todos y cada uno de los recursos retenidos a la provincia por
‘tal concepto romando en cuenta 1os cince afios anteriores a la
inTimaciodn efec-uada medlante nota del 17 de mayo de 2007 ante

cl Ministerio de Economia Y produccion.

Sostuvo gue si bien la Nacién hea dictado ese regla-
mento alegando la autorizacién contenida en el articulo 1° de la
ley 25.414, &l importa una modificacidn unilateral del régimen
de coparticipacién federal de la ley 23.548 -mecanismo regulado
por el arti;ulb 75, inciso 2°, de la constitucidn Nacional—, co-
mo asi tambilén una violacioéon a 1o convenido en el acuerdo Fede-
ral del 12 dé agosto de 1992, dado que la provincia ve afectados
sus ingresos &l detraerse de la totalidad de lia maséa copartici-

pablie 2. conceplo indicado en la norma cuestionada.



Puntualizé que los decretos 559/%2 y 701/92 del Poder

£

Ejecutivo Nacional impusieron una detraccién unilateral de Zon-
dos coparticipables, para afectarlos al funcionamiento de la en-
tonces Direccidén General Impositiva, motivo por el cual varias
provincias promovieron demandas de inconstitucionalidad contra
ellos ante la Corte, y gue, posteriormente, en virtud de lo con-
venido en el "Acuerdo entre el Gobiernc Nacional y les Gobiernos
Provinciales" del 12 de agosto de 1982, dichas normas fuzron de-
jadas sin efecto, comprometiéndose la Nacién a no detraecr de 1la
masa coparticipable porcentajes o montos adicionales a los alli

indicados, ni a transferir nuevos servicios a las provincias sin

su conformidad express:.

Agregé que en cada oportunidad que las provincias
aceptaron y conformaron gue se detrajeran fondos coparticipa-
ples, dicha voluntad quedé formalizada mediante acuerdos fisca-
les comunes, celebrados entre la Nacién y las provincias en fun-
cidén de la materia de derecho intrafederal de la cuestidn, y de
la expresa prohibicién contenida en el articule 75, incisc 2°,
parrafe cuarto in fine, que veda las modificaciones unilaterales

del régimen de coparticipacidn.

En ese marco, expresd que el 4 de noviembre do 20C1
el Poder Ejecutive Naclonal dictd el decreto 1398/2001, con el
propésito de reordenar la Administracién Federal de Ingresos
Piblicos y proveerla de fuentes de financiamiento, y gque, en ese
sentido, la norma dispuso gue sus recursos se confermaran, entre
otros, por un porcentaje de la recaudacidédn neta total de los

gravamenes y de los recursos aduaneros cuya aplicacidn, recauda-
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-cldn, fiscalizacidn © gjecucion fiscal se encuentre a carga del

organismo.

v

Sefiald gue en funcidn de ello el Estado Nacional re-
tuvo una alicuota inicial del 2L75%,'y durante los afos 2005 al .

2000 e) 1,90%.

Afiadid que segun el articulo ,cuarto del referido de-
creto 1399/2001 las sumas se retienen de la cuenta recaudadora
del impuesto de 1a ley 23.349, en la parte correspondiente al
inciso o del sriiculo 52, y que la Administracicn Federal de In-
gresos_Pﬁblicos es la titular de los recursos resultantes de 1la
_aplicacién del articulc 1°, ‘inciso &, como contraprestacién de
los servicios prestados, ¥ gue a 1oS efectos de dicha norma debe
entenderse por “recaudacidn neta total” las sumas dgue resulten
de deducir de los ingresos-totales, las devoluciones, repeticio-
nes, reintegrgs Y reembclsos dispuestos por las leyes correspon-
dientes gueé recaude la Administracliéon Federal de Ingresos publi-

cCOS.

En base a ello concluyd en gue el decreto 1399/01 im-—
porta una clara violacién‘a la ley 23.548 y al citado."Acuerdo",
dado gue si la Nacién deseaba financiax a la Administracidn Fe-
deral de Ingreéos pabiices mediante 1a asignacién de recursos
coparticipables, debid haberlo acordade con las provincias para
arribar- a una ley convenio al respecto, debidec a la indisponibiJ
lidad unilateral del dorecho intraféderal. Afirmd que la conse—
cueiicia de la declaracion de inconstitucionalidad de dicho re-
glamento es la plena coparticipacién de las sumas indebidamente

detraidas de la masa, en la proporcién que ordena la ley 23.548.



II) A fs. 72 el Tribunal se declard competente paré

entender en esta causa.

III) A fs. B0/92 se presentd a contestarn la demanda
el Estado Nacional, por intermedio del Ministerio de Eccnomia vy
Finanzas Publicas. En primer término, opuso la excepcidn do
prescripcidn, indicando gque el decrsto 1399/01 fue publicado en
el Boletin Oficial el 5 de noviembre de 2001, y que la demanda
fue incoada el 7 de agosto de 2009, razdén por lo cual, al tra-
tarse el presente de un supuesto encuadrable dentro de la res-
pdnsabilidad extracontractual del Estado derivada de su accienar
ilicito -en términos conjeturales, segian afirmé-, ceke aplicarse
el plazo bienal del articulo 4037 del Codigo Civil -en vigencia
en esa fecha-, sin gque haya habido procedimiento o recursc algu-
no anterior de la actora con aptitud suficlente para interrumpir

5u transcurso.

En cuanto al feondo del asunto en debate, sostuvo gque
el decreto delegado 1399%/2001 fue incorpcrade al Acuerdo Nacidén-
Provincias, celebrado el 27 de febrero de 2002, ratificado por
la ley 25.570, y gque esta norma fue sancionada con las mayorias
requeridas por el inciso 3° del articulo 75 de la Carta Magna

para establecer afectaciones especificas.

En ese sentide indicod que el referidc Acuerde fue
suscripto con el propésite de cumplir con la manda constitucio-
nal del articule 75, incisc 2%, y que mediante sus clausulas se
ratificaron la totalidad de las asignaciones especificas vigen-

tes a la fecha, comc asi también sus modos de distribucién, vy se
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dejaron sin efecto las garantias sobre los niveles a transferir

.por el Gobierno Nacional previstas en la normativa anterior.

Y como el decretc 1399/2001 es anterior a la sancidén
de la ley 25.570, conciluyd que la norma impugnada quedd ratifi-
cacda por las previsiones de los articulos 2° y 3° del Acuerdo

Naclidén-Provincias del 27 de febrero de 2002.

Por otra parte, sostuvo que el decreto que establece
.la detracecién fue dictadeo en virtud de las facultades delegadas
al Poder EjecutiVo Nacional por la ley 25.414, que tuvo como
origen la situacién de emergencia publica declarada en el arfi—
culo 1° de la ley 25.344, .y que la -provincia no cuestioné 1ia

constitucionalidad de la norma delegante.

_Agregd que hasta el afio 2006 el contrel y seguimiento
del ejercicioc de las fécultades delegadas por la citada ley
25.414 era realizado por una Comisién Bicameral integrada por
miembros del Cuerpe Legislativo (articulo 5°), y que la actora
no alegd, ni orobd que dicha Comisidén hayva opuestc repare alguno
a lo actuadc por el Poder Ejecutive Naclional al sancionar el de-
creto impugnado, de mode que esta disposicién -segun aduce- debe

ser equiparada a una ley en sentidec formal.

Luego de otras consideraciones vinculadas con la im-

procedencia de la pretensién, solicitéd el rechazo de la demanda.

IV) A fs. 99/110, la Administracién Federal de Ingre-
sos Publicos solicitdé la intervencién voluntaria como tercerc
coadyuvante de la parte demandada, en los términos de los arti-

cules 90, ineiso 1%, y 91, primer parrafo, del Cédigo Procesal



Civil y Comercial de la Nacién, porque considerd gue la decisidn
final a adoptarse pecdria afectarle, ya que tendria virtualidad
para conducir a la supresién del régimen de autarquia financiera
del que goza, que calificé de imprescindible para el descnvolvi-

miento de su cometide.

Asimisme, tras cuestionar la admisibilidad formal de
la via intentada, sostuvo gque el planteamiento de inconstitucio-
nalidad debia ser rechazadc porgue la ley 25.570 ratifica las
normas atinentes al sistema de coparticipacién y & les regimanes
especiales, entre ellos el establecido por el decreto cuestiona-
do. Afiadié¢ que la demandada adhirié al Acuerdo Federal del 27 de
febrerc de 2002 mediante la ley local 12.038.

Asimismo, aseverd gue la razonabilidad de la norma
resulta del hecho de que los fondos que conforman la “masa co-
participable” no existen antes de la intervencién de la AFILP,
gue es quien tiene a su cargec la recaudacidn primaria. Y asi es
que considerd que sin la existencia y previa intervencidn del
organisme receudador nc existe “masa” de dinero alguna a copar-
ticipar. Es decir, a su c;iterio, el “costo” gue supone la re-
caudacidén de los impuestos “preexiste” a la masa a distribuir
entre los Estados participes, de modo que entiendid gque ese co-
sto debe ser soportado directamente con cargo a la propia recau-

dacién.

También destacd la inexistencia de gravamen para la
actora, a partir de una explicacién relativa a los beneficios
que, a su entender, ha tenido para las arcas fiscales la norma

impugnada, y de los fundamentes gue demostrarian que el Poder
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Ejecutivo Nacional actud con estricto apego a la delegacidén dis-

puesta ver la ley 25.414.

En subpsidic, wvlanted la prescripcidén de la acciédn,
dado que considerd que resulta de aplicacién lo normado en el
articulo 4037 del Cédigo Civil -vigente al momento del planteo-,
con relacidén a la prescripcidén bienal de las deudas originadas

-en supuestcs de responsapilidad extracontractual.

V) A fs. 114/118 wvta. y 120/126 vta., la actora con-
testd los traslados relativos a las defensas de prescripciodn
. planteadas por el Estadc Nacional 'y por la Administracién Fede-
ral de Ingresos Ptblicos, respectivamente. En sintesis y con re-
7lacién a ambas, sostuvd que, por tratarse de cuesticnes vincula-
das con el incumplimiento del régimen de coparticipacién y de
.otros acuerdos federales en materia financiera, corresponde en-—
cﬁadrar el asunto dentro del plazo estipulado en el articulo

4023 del Cédigo Civil, en vigencia a esa fecha.

Agregd que el hecho de que la obligaclén asumida en
un pacto o convenlio sea ratificada por una ley ne muta su natu-
raleza contractual, motivo por el cual reguiere de un nuevo

acuerdo unadnime para ser modificada o procrrogada.

VI) A fs. 134, esta Corte admitid la participacién en
autes de la AFIP, como tercero adhesivo simple y coadyuvante, en
los términos de los.articulos 90, incise 1°, y 91 del Cédigo
Procesal Civil y Comercial de la Nacién, y a fs. 141 se resolvid
diferir el tratamiento de las excepciones de prescripcidn para

el momento de dictar sentencia definitiva.



VIIY A fs. 150 se celebrd® la audiencia prevista por
el articulo 360 del ordenamiento procesal, en cuyo transcurso se
dispuso recibir la causa a prueba, y a fs. 220, luego de la pro-
duccioéon de los medios allil ordenades, se clausurd el periocdo

probatorio.

VIII) Una vez presentados y agregados los alegatos, y
de haberse dado la debida intervencién a la Procuracidédn General

de la Nacién, a fs. 279 se llamd autos para dictar sentencia.

Considerando:

1°) Que en mérito a lo decidido por este Tribunal a
fs. 72, la presente causa es de la competencia originaria de la
Corte Suprema de Justicia de la Nacidén (articules 116 y 117 de

la Constitucidén Nacional}.

2°) Que las posiciones antagénicas e inconciliables
gue han asumido las partes en relacidén a la cuestidn sometida a
decisién, exigen establecer el marco juridico en el gue debe di-
rimirse la centroversia, para lo cual resulta menester reiterar
los fundamentcs expresaceos peor el Tribunal en ocasién de dictar
sentencia en la causa C3J 538/2009 {45-8)/CS81 “Sante Fe, Provin-
cia de ¢/ Estado Nacional s/ accidn declarativa de inconstitu-

cionalidad”, pronunciamiento de la fecha.

3°) Que en ese sentido, corresponde comenzar por des-
tacar que la reforma c¢onstitucional de 1994 introdujo moc-ilca-
ciones trascendentes en el tratamiento de la coparticipacién fe-

deral de impuestos, entre las gue adguiere la mayor relevancia
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14 asignacién de rango constitucional a la materia, y la regula-

cién de Los aspectos sustanciales e instrumentales del régimen.

Unc de esos rasgos sustanciales es el principio de
'integralidad de la masa coparticipable, en virtud del cual son
coparticipables los impuestos indirectos internos y los directos
creados, por tiempo determinado, por el Estado Nacional, con ex-
cepcidén de la parte o el total de los gue tengan asignacidn es-

pecifica (articule 7%, inciso 2°, parrafo primero).

La naﬁuraleza convencional es otro aspecto constitu-
tivo del sistema, dado que la Ley Fundamental establece gue debe
dicrarsc una ley convenio, sobre la ‘base de acuerdos entre la
Nacién y las provincias, a los efectos de instituir regimenes de
coparticipacién de esas contribuciones, garantizando la automa-
.ticidad en la remisién de fondos; y gue esa ley convenio tenga
coimn Cédmara de origen al Senado, deba ser sancionada con una ma-
yoria calificada, no pueda ser modificada unilateralmente, y de-
ba ser aprobada por las provincias (inciso 2°, pirrafos segundo

y cuarto}.

Asimismo, como resguardo del fortalecimiento del
régimen federal v de la vosicidén de las provincias, en la c¢lau-
sula transitorié sexta se establecid qgue la distribucidén de cem-
petencias, servicios y funciones vigentes a la sancién de la re-
forma, no puede modificarse sin la aprobacién de la provincia
interesada, ni alterarse en desmedro de las provincias la dis-
tribucidén de recursos vigente a la sancidén de la reforma, y en
ambos casos hasta el dictadeo del mencionado régimen de coparti-

cipacidn.



4°} Que en relacidn a los aspectos destacados prece-
dentemente, en la Convencién Nacional Constituyente del afio
1994, el miembro informante del dictamen de la mayoria de la Co-
misién de Redaccidén en los despachos originados en las comisio-
nes de Competencia Federal y del Régimen Federal, sus Economias
y Autonomia Municipal referidos a los dictamenes numeros 4, 6,
12, 13, 25, 26, 27 v 28 -gque .finalmente gqueddé plasmado en la
formulaciédn actual del articule 75 de la Ley Fundamental-, se-
fiala -en su exposicidén ante el plenaric- gque: "La inscercidn
constitucional del régimen de coparticipacidén reconoce sucinta-
mente varios fundamentos: ajustar el texte normativo constitu-
cional a una practica de distribucién fiscal gue desde hace
aprcximadamente seis décadas se ha consolidado en el pals, eli-
minandc de esta manera una situacidn de incertidumbre juridica;
conferir racionalidad a la administracién y distribuciédn de re-
curscs financiercs y fiscales entre las diferentes Jjurisdiccio-
nes; estructurar un espaclio institucional de concertacidn fede-
ral desde donde se disefle, en un marcce de participacidén iguali-
taria, la matriz tributaria y la pauta distributiva de los fon-
dos que se recauden; superar los inconvenientes gue genera un
sistema rigido de separacidn de fuentes tributarias; beneficiar
al contribuyente individual, disminuyendo la presién fiscal glo-
bal y reduciendo los costos de la percepcioédn, fundamentalmente
dando posibilidad a las provincias chicas de poder compartirs la
recaudacidédn de otras provincias; favorecer a los estados provin-
ciales mas pobres, que permite su subsistencia en este momento,

como acabo de expresar”.

~10-
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Sefonemnas do oo Jsticin do b Nioitn,

Agrecd gue lz masa coparticipable se integra, a par-
tir de la reforma, “con la totalidad de los impuestos directos o
indirectos gue recauda la Nacién”, y cue esa “regla de la inte-
éralidad admite una excepcién; me refiero a las asignaciones es-
pecificas, para las gqgue se exige un fin, un tiempo de duracidn
" determinado, y gue sean instituidas mediante una ley especial

del Congreso”.

También destacd gque “la consagracldn constitucional
de las leyes . convernio configura una novedad juridico—
instituciconal gue se caracteriza por un proceso politico y juri-
cdico complejo: acuerdo federal entre la Nacidn y las provincias,
'sancién'por'el Congreso de la Nacién éon una mayoria absoluta, y
aprobacién por las legislaturas provinciales”. “Dicha ley conve-
nio reconoce come particularidades la imposibilidad de su modi-

‘ficzcion unilateral y la prohibicién de su reglamentacion”,

Finalmente afadid gue “las mencionadas leyes scn una
genuina interpretacién y expresién de un federalismo concertati-
vo y solidario” (Dlario de Sesiones de la Convenciédn Nacional
Constituyente, Santa Fe-Parana, 1994, Secretaria Parlamentaria,
Dircccidn Publicaciones, tomo III, pags. 3i72/3177; versién ta-
quigrafica de la 24?* Reunién - 3° Sesidn Ordinaria {Continua-

cién] 4 de agosto de 1994, Orden del Dia n° 8).

5°) Que, con relacién a la naturaleza convencional
cel silstema, esta Corte ha tenido oportunidad.de seflalar gue ese
tipc de acuerdos constituyen manifestaciones positivas del lla-
mado federalismo de concertacién, inspirade en la busqueda de un

régimen concurrente en el cual las potestades provinciales y na-

~-11-



cionales se unan en el objetivo superior de leograr una pclilitica
uniforme en beneficio de los intereses del Estado ‘Nacional y de

las provincias (Fallos: 324:4226).

Esa foérmula -dijo el Tribunal en Fallios: 17868:3-, o
practica institucional podria agregarse, reccge la vocaciéon de
la Constitucidn Nacional creadora de “una unidad no por supre-
sién de las provincias (..) sino por conciliacidn de la extrema
diversidad de situacidén, riqueza, poblacién y destino de los ca-
torce estades y la creacion de un drgano para esa conciliacién,
para la proteccién y estimule de los intereses locales, cuyo
conjunto se confunde con la Nacioéon misma”. Se trataba, recordaba
el Tribunal en Fallos: 322:1781 y en esa visidn integrativa, de
consagrar el principio de “hacer un sclo pals para un solo pue-

ble” (Fallcos: 324:4226, citado).

Dichos pactos fiscales, asi como las demds creaciones
legales del federalismo de concertacidn, configuran el derecho
intrafederal y se incorporan una vez ratificados por las legis-
laturas al dereche publicc interno de cada Estado provincial,
aungue con la diversa jerarquia gue les otorga su condicién de
ser expresidén de la veoluntad comin de los drganos superiores ce
nuestra organizacidédn constitucional: nacién y provincias. Esa
-gestacidn institucional les ubica con un rango normativo especi-
fico dentro del derechc federal. Prueba de su categoria singular
es gue no es posible su derogacidén unilateral pcor cualguiera de
las partes (Fallos: 322:1781 vy sus citas; causa CSJ 538/2009
145-8])/Cs1l, citada).

~12-
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6°) Que esa jerarquia superior gque cabe reconocerle a
los acuerdos intrafederales y a las' leyes-convenio es inherente
a su propia. naturaleza contractual en la gue concurren las vo-
lunzades de les érganos superiores de la Constitucidn en aras de
alcanzar objetivos comures, Constituyen, entonces, la maxima ex-
presidn del federalismo de concertacién, condicién de la que se
desprende su virtualidad para modificar -siempre en el marco de
la Ley:Fundamental— las relaciones interjurisdiccionales y reci-

procas entre la Nacidn y las provincias.

La esencia misma del derecho intrafederal impone con-
cluir que las leyes-convenic y los pactos gque lo componen nc se
‘encuentran en una esfera de disponibilidad individual de las
partes, y solo pueden ser modificados o renovados por otro
acucrdo posterior de la misma naturaleza, debidamente ratificado
‘por leyes emanadas de las jurisdicciones intervinientes ({(conf.

causa CSJ 538/2009 [45-S]/CS1, citada).

Es decir, no es admisible que un sistema juridico in-
terestatal, que se expresa mediante la suscripcién de pactos fe-
derales (o la sancidn de leyes—-convenio), y tantas leyes aproba-
torias o de adhesidn como Estados parte, sea reglamentada por la
Nacién, que no es -en el marco y previsiones del sistema de co-

.participacidén- sinc unc de ss0s Estados.

Dicha regle -se reitera- ha recibido expreso recono-
cimiento constitucional en el citado articulc 75, inciso 2°,

cuarto parrafo,

~13-



7°) Que a titulo de referencia corresponde destacar
que en el mismo sentido ha emitidc sus resoluciones la Comisidn
Federal de Impuestos con antericridad & la reforma constitucio-
nal del afic 1994, al sefialar gue las modificaciones o excepcio-
nes a la ley 23.548, o a sus porcentajes de distribucién, solo
pueden llevarse a cabo mediante leyes-convenio (resoluciones ge-
nerales interpretativas 5/91, 6/92, 7/%2, 8/92, 9/92, 1z2/82 vy
12/92); e incluso, la propie Procuracién del Tesoro de la Nacidén
ha efectuado la misma interprétacicn (dictamenes, 201:36; 238:

569) .,

Inclusive, con postericridad, y con motivo de la san-
cién de la ley 25.085 que dispuso una afectacién de un porcenta-
je del 2,5% de la recaudacién del regimen establecido por la ley
24.977 con destino a “atender las erogaciocnes resultantes de su
administracisén”, la Comisién Faderazl de Impuestos se expldid en
el sentido de que esa norma -—que constituia una detraccidn de
recursos coparticipables- no reunia los reguisitos para ser te-
nida como ley—cohvenio modificateoria de la ley 23.548, ni los
previstos por el articulo 75, incisoc 3°, de la Constitucién Na-
cional para ser admitide como ley especial para el estableci-

miento de asignacicnes especificas de recursos coparticipables.

Por consiguiente, el Comité Ejecutive de dicha Comi-
sién resolvid interpretar, con alcance general -y frente a una
situacién gque presenta analogla con la aqui examinada-, gque la
afectacioén especifica de recursos coparticipables previstos como
tales por una ley convenio solo puede establecerse por otra ley
convenio, o por el procedimiento que contempla el articule 75,

incise 3% de la Constitucién Nacional, y que la ley 25.085, en

=14~
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tanto disponia efectuar detraccicnes de recursos coparticipables
con destino a la administracién de su recaudacién, se encontraba
. en pugna ‘con la ley 23.548, sus modificatorias y complementa-
rias, y el Acuerdo Fiscal Federal del 12 de agosto de 1992 (Re-
solucién General Interpretativa 20/1999, del 3 de 3junio de

1999) .

8°) Que establecidas asi las caracteristicas del
régimen constitucional vigente que atafien a la cuestidn objeto

ol proscnte procesco, corresponde examinar la norma impugnada.

‘ En ese sentido, el articulo 1° del decreto 1399/2001
establece que los recursos de la Administracién Federal de In-
gresos Plblicos-estaran conformados -entre otros— por un porcen-
taje de la recaudacién neta total de los gravamenes y de los re-
cursos aduaneros cuya aplicacidén, recaudacién, fiscalizacién o

ejecucioén fiscal se encuentre a cargo de esa entidad.

Para el ejercicio correspondiente al afioc 2002 ese
porcentual fue del 2,75%, y se redujo anualmente en 0,04% no
ceunmuionive durante los tres ejercicios siguientes. A partir del
afic 2005 la alicuecta se limité al 1,90% (articules 29, 23, 27,
25, 30 y 26 de las leyes 25.967, 26.078, 26.198, 26.337, 26.422

y 26.54%, respectivamente).

A su vez, el articulo 4° dispone que la. Administra-
cién Federal de Ingresos Publicos retendra las suﬁas resultantes
de dichos porcentajes de la cuenta recaudadora del impuesto de
la ley 23.349 (de IVA, t.o. en 1987) en la parte correspondiente
21 inciso b del articulo 52 (es decir, del 89% del producide del
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impuesto que se distribuye de conformidad al régimen estakblecido

por la ley 23.548).

A los efectos del computo de la retencidn se entience
por recaudacién neta total las sumas que resulten de deducic de
los ingresos totales (gravamenes y Iecursos aduaneros}, las de-
voluciones, repeticicnes, reintegros y reembolsos dispuestos por
ias leyes correspondientes gque recaude la AFIP, incluyende a to-
das las modalidades de cancelacién de las obiigacicnes —vigentes
o a crearse— gque efectuan los responsables, y la aplicacion de
créditos fiscales derivados de la extincién total o parcial de

las obligacicnes de la seguridad social.

Asimismo, siempre de acuerdo a la disposicién cues-
tionada, la AFIP es titular de los recursos retenices, coms con-

traprestacién de los servicios que presta.

9°) Que, como se aprecia, el decreto impugnadc esta-
blece una detraccién de recursos coparticipables, previa a la
distribucién primaria de la masa de fondos coparticipabkles, gque
ha sido dispuesta por el Poder Ejecutivo Nacional para financiar
la operatoria de la Administracién Federal de Ingresos Publicos,
sin que haya mediado ninguna manifestacién de acuerdo o adhesién
por parte de la provincia actora, ni norma dictada poer el Con-
greso gue reuna los recaudos exigidos por el articulo 75, inciso

3° de la Constitucién Nacional.

10) Que el Estado Nacional y la AFIP sostienen —-como
argumento de legitimidad de 1la detraccidén- gque el decreto
1396/2002 pasd & formar parte del “Acuerdo Nacidén-Provincias so-

bre Relacidén Financiera y Bases de un Régimen de Coparticipacién
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Federal de Impuestos”, celebrade el 27 de febrero de 2002 -con
el propésito de cumplir la manda del articulo 75, inciso 2° de
la Constitucilén Nécional—, ratificado por la ley 25.570, y que
esta norma conforma el esquema actual de distribucién de los re-
cursos fiscales entre la Nacidén y las provincias. Afiaden que, a
través del referido cohvenio, se ratificaron los porcentajes de
distfibucién de la ley 23.548, como asi también “la totalidad de
las asignacicnes especificas vigentes a la sancidén de dicho
ALcuordo y el medo de distribucién de las.mismas”, entre ellas,
la prevista en el decreto impugnado, porgque es anterior al
Acuerdo y a la sancién de la ley 25.570 (conf. apartado B.1l, fs.
84 vta./86 vta. y apartado B.2, fs. 10C vta./102).

11) Que, sin embargo, el contenido del referido con-

venic no permite corroborar tal argumentacién.

En efecto, el acto -segun sus términos- tuvo como cb-
jetivo béasico tres propdsitos: a) sancionar un régimen de copar-
ticipacién de impuestos; b) hacer transparente la relacion fis-
ca) entre la Nacidén y las provincias; y c} réfinanciar y repro-

gramar las deudas publicas provinciales.

fn lo que atadie al régimen de Coparticipaciédn Federal
se dispusd la iﬁcorporacién del treinta por ciento del producidoe
del impuesto'a los créditos y débitos en cuenta corriente banca-
ria (ley 25.413), a la masa de recursos tributarios coparticipa-

bles vigente {articulc 1°).

Con relacién a los recursos originados en “los regi-

menes especiales de coparticipacién”, se establecid que pasaran

-17-



a constituir ingresocs de libre disponibilidad para las provin-
cias hasta la sancién del nuevo régimen integral de coparticipa-
cién, que se continuaran distribuyends de acuerdo a las noxmas
vigentes.a la fecha, y gque noc se computaran a los fines cde la

coparticipacién a los municipios (articulo 2°).

Asimisme, se determiné que los recursos fributarios
coparticipables, tanto los afectados al régimen gereral de la
ley 23.548, como aguellcs comprendidos en les denominados “regi-
menes especiales” mencionados precedentemente, se volvieran a
distribuir entre las provincias y la Ciudad Auténoma de DBuenos
Aires (coparticipacién secundaria) en la forma y de acuerdo a
ios indices establecidos en la normativa vigente a la fecha

{articule 3°).

Como . contrapartida de la incerporacidén de un porcen-
taje del preoducide del impuesto a los créditos y debites en
cuenta corriente Dbancaria, y de la libre disponibilidad de 1los
recursos originados en “1los regimenes especlales <e coparticipa-
cién”, el conjunte de las jurisdicciones provinciales accedid a
que se dejara sin efecto -a partir del 1° de marzec de 2002~ el
esquema de suma fija mensual que les garantizaba hasta ese en-
tonces el Estado Nacional, en virtud de 1la obligacién asumida en
el articuleo 6° del "Compromiso Federal para el Crecimiento y la

Disciplina Fiscal”.

12) Que, por consigulente, los términos del Acuerdo
permiten conclulr gque la referencia a los regimenes especiales
de coparticipacidén apunta a los recurses gue la Nacidén o envia

a las provinclas, c¢on caracter automdtico, a través de feondes
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especificos y fiduciarios establecidos por leyes nacicnales, co-
mo por ejemplo los que corresponden al Fondo Nacional de la Vi-
vienda (FONAVI), al Consejo Federal de Agua Potable y Saneamien-—
to (COFAPYS), al Fondo de Desarrollo Eléctricoe del Interior {FE-
DEI}), al Fondo Vial Federal (clausula quinta del “Acuerdo entre
el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales”, ratificado
nwor la ley 24.130), y al Fondo Fiduciario Federal de Infraes-
tructura Regional (ley 24.855, articulo 9°, inciso b), entre
' otros; y que el objeto de la cléusula examinada no fue otro gue
ampliar al 100% el porcentaje de libre disponibilidad de dichos
fondos, gque desde el arfo 2000 -y hasta entonces- era del 50%
{articulo tercero, tercer parrafo del “Acuerdo Federal” firmadc
el 6 de diciembre de 1889, ratificado por la ley 25.235, y arti-
culo novenc del “Compromiso Federal por el Crecimiento y la Dis-
ciplina Fiscal” suscripto el 17 de noviembre de 2000, ratificado

por la ley 25.400}.

Elle, a fin de que las provincias pudieran contar con
recursos indispensables para afrontar sus gastos corrientes y el
~mantenimiento de los servicios basicos (salud, seguridad y edu-
cacion), de cara a las inéditas circunstancias econdémico-
scciales gue se daban en nuestro pais en ese momento, al compro-
miso asumido de reducir en un 60% el déficit fiscal (articuloe
9%), y al cese de las garantias sobre los niveles a transferir

por el Gobierno Nacional (articulo 4°).

El articuleo tercero, por su parte, se refirid inequi-
vooamente a la ratificaciéon de los porcentajes de “distribucidn

secundaria”. No cabe otra interpretacién de dicha clausula fren-
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te a la expresa referencia que alli se hace a la “distribucidn

entre las provincias y la Ciudad Autdénoma de Buenos Aires”.

13) QCue en ese sentide, en la sesién ordinaria de la

Camara de Senadores del 4 de abril de 2002, en la que se debatid
\

el proyecto de ley del Poder Ejecutive Nacional por el que se
ratificaba el Acuerdo, el miembro informante del dictamen de la
maycria de la Comisién de Coparticipacidén Federal de Impuestos,
senador Giocja, sefialé gue “en el articulo 2 se establece gue to-
dos los recursos que reciben las provincias son de libre dispo-
nibilidad. Por el pacto anterior solamentce el 50% de los recur-
scs que tenian asignacién especifica eran usades libremente por
las provincias. Koy, en funcién de la emergencia, pueden usar el
ciento por ciento. En aquel momento, cuando se establecid el 50
por cilento, expresamoé nuestra preocupacién por ol ne cumpli-
miento de las asignaciones especificaé porgue iba a implicar el
no cumplimiento de las provinclas de programas que tienen que
ver con la construccién de vivienda y la realizacién de obras
viales y eléctricas. Estas cbras se haclan con los impuestos es-
pecificos que figuraban antes, gue tenian una asignacién especi-
fica en los recursos gue recibian las provincias’. Tamb.én des-
tacd que el articulo 3° seguia el mismo criteric, y gue a través
del articulo 4° se dejaban “sin efecto -es otra novedad- las ga-
rantias y las imposiciones scbre recurscs gue existian en la
distribucién gque hacia la Nacidn. Es declr, noe hay mas pisc ni
mds techo, sino gue se Jjuega un poco a suerte y verdad en cuanto
a la distribucién de los porcentajes establecidos” {4° Reunioén -
2° Sesidn crdinaria, 4 de abril de 2002;

http://www.senado.gov.ar/parlamentario/sesiones).
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Por su parte, el diputadb Matzkin afirmé que ™“las
provincias reclaman un aspecto, gque seguramente es polémico, re-
lativo al ccncepto de libre disponibilidad de los recursos afec-
tados, que se ha tenido en cuenta. Creo que las urgencias son
las que mandan en esta cportunidad. Mediante un acuerdo fiscal
anterior las provincias podian disponer libremente de hasta el
3¢ wor ciento de los recursos afectados, es decir, aquellos que
no sen «de likbre dispeonibilidad porque estdn afectados a un uso o©
gasto determinade. Los ejemplos mas cldsicos en este sentido son
los recursos originados para la construccién de wviviendas del
FO.NA.VI. o los de caradcter vial gque provienen del impuesto a
los combustibles y estan afectados a determinadas cuestiones o
usos concretos. La realidad de las urgencias hacia gue muchas
provincias tuvieran la necesidad de utilizar estos recursos mas
alld de esa posibilidad pero luego en la ley de presupuesto se
los perdenaba, aungue estdbamos ante un tipico caso de malversa-
cidn de fondes. Lo cierto es que a peticién de las provincias se
acuerda la libre disponibilidad-de le¢s fondes gue tenian recur-
sos afectados en un cien por ciento. Por otro lado, cambia el
criverio por el cual se distribuyen los recursos de la coparti-
cipacidén federal de Iimpuestos. A partir del afio 2000 se habia
establecido una suma fija en las provincias; era como 351 se es-
tuviera a sueldo y recibieran una cantidad dé dinero por mes.
Ese criterio durd muy Ppoco tiempo porque a partir de ahora las
provincias, al igual que la Nacidn, irdn a suerte'y verdad sobre
lo que se recauda a través de un porcentaje preestablecido en la
cropia ley de coparticipacidén” (Periodo de Sesiones n® 120 -
Réunién n® 4 - 2° sesién ordinaria celebrada el 10/04/2002 -

punto 13 - Acuerdc Nacién-Provincias scbre la Relacién Financie-
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ra y Bases de un Régimen de Coparticipacidn Federal de Impues-

tos) .

Es decir,'ninguna de las disposiciones de dicho con-
venio, ni de la ley 25.570 que lo ratificé, se vinculan con las
normas cuya ccnstitucionalidad se impugna, .ni tampoco existe re-
ferencia expresa o implicita a la detraccién en cuestion. Las
expresicnes contenidas en los articulcs 2° vy 3%, en las gue se
basa la parte demandada para sostener su postura, en modo alouno
autorizan a interpretar la pretendida ratificacidén técita del
decreto 1389/01, ni pueden tener aptitud para alterar el princi-

pio constitucional de integralidad de la masa coparticipable.

Acerca de las pautas que deben guiar la interpreta-
cién de las clausulas de este tipo de acuerdos, corresponde te-
ner en cuenta que en la declaracidn de lz necesidad de la refor-
ma constitucicnal {articulo 3° de la ley 24.30%) se incluyd en-
tre los temas habilitados por el Congreso Nacional para su deba-
te por la Convencién Constituyente “la distribucidn de competlern-
cias entre la Nacién y las provincias respecto de la prestacion
de servicics vy en materia de gastos y recursos” y "el régimen de
coparticipacién”, con el expreso cbjetivo de fortalecer el régi-
men federal y la posicién de las provinclas, y daxle mayores ga-—
rantias respecto de la distribucién de los recurscs financiercs
y fiscales a los que se refiere el articulo 75, inciso 2° de la

Constitucidn Nacional.

De modo gue, a la hora de examinar la validez consti-
tucional de una detraccidén de recursos sobre la masa copartici-

pable como la gue consagra la norma impugnada en este proceso,
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a5l como los limites constitucionales fijados al ejercicio de la
potestad en virtud de la cual ese mecanismo fue dispuesto, se
impone una dinterpretacidén restrictiva pues, en definitiva, 1lo
gue se encuentra en juego es una facultad con una trascendente
incicencia sobpre el régimen de distribucidn de recursos y el
sistema federal en su conjunto (conf, pronunciamienta del Tribu-
nal en la causa CSJ 538/2009 [45-5]/CS1, citado, considerando
22) .

14) Que, por lo démés, de los-antecedentes obrantes
en la causa surge gue la argumentacién vinculada a la ratifica-
cidén tacita de la norma impugnada recién la intrecdujo el Estado

- Nacional en cportunidad de contestar ia demanda, dado gque tanto
en La’preséntacién efectuada ante la Comisién Federal de Impues-
tos en las actuaciones vinculadas con el decrete 1399/2001, como
en la respuesta-al requerimiento de devolucidédn de los foﬁdos de-
traidos gue le efectud la actora a través de la Fiscalia de Es-
tadoe (conf. fs. 26), el demandado,justificé la validez del refe-
rido decretc en el ejercicio de facultades delegadas por medio
de a ley 25.514, y'en gue los porcentajes correspondientes a la
alicucte anual fueron fijados por las leyes de presupuestco de la
Administracién Publica 25.967, 26.078 y 26.198 (conf. dictamen
27 de 1la Asesoria Juridica de la Comisién Federal de Impuestos
‘de fecha 14 de mayo de 2002 -introduccién-, de fs. 18/25, reque-
rimientec de fs. 26, vy respuesta del Ministerio -de FEconomia vy
Froduccidn ~ Subsecretarla de Relaciones con Provincias de fs.
27, Memoradoe del subdirector Nacional de Coordinacién Fiscal con
las Provincias de fs. 54/55 y dictamen de la Direccién General

de Asuntos Juridicos de fs. %7 de la causa CSJ 933/2007 [43-
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1L]/CS1 “La Pampa, Provincia de ¢/ Estado Nacional - Poder Ejecu-
tivo - Ministeric de Economia de la Nacidén s/ accidén de incons-

titucionalidad”).

15) Que aun cuande el Acuerdc no se refliere nl conva-
lida 1a detraccién, y por lo tanto la ncrma que lo ratifica tam-:
poce la legitima, es dable anadir -en el supuesto mas favorable
al Estade Nacicnal y a la AFIP cuando intentan subsumirlo en el
examen de una asignacién especifica- gue si bien la ley ¥5.570
“contd con las mayorias previstas en el articulo 75 inciso 3° de
nuestra Carta Magna” (fs. 84 vta. y 104), igual reproche mere-
ceria la detraccidn porque carece de las restantes condiciones:
que la Constitucidén Nacional exige para las asignaciones especi-

ficas de los recursos coparticipables.

16} Que, en efecte, tal como se ha anticipado, la Ley
Fﬁndamental admite, ccomo excepcidén, la posibilidad de detraer de
los recursos coparticipables a las contribuciones cuya recauda-
cién, en todo o en parte, tengan una asignacidn especifica dis-
puesta por el Congreso, estableciendo requisitcs especiales para

su validez (articulo 75, inciso 37).

El establecimiento o la modificacién de tales asigna-
ciones -gue constituyen transferencias de ingrescs de las pro-
vincias. a favor de algun sector especial- deben tener tiempo de-
terminade, deben realizarse mediante la sancidn de una ley espe-
cial, y esa ley debe ser aprcbada por un guerum integrade poxr la

mayoria absoluta de la tectalidad de los miembros de cada Camara.

17y Que en ese sentide, la atribucidén conferida al

Congreso por el constituyente en el citado articulo 75, inciso
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3°, se limita a la posibilidad de establecer o modificar asigna-
ciones especificas sobre una parte o el total del producido de

la recaudacidn de impuestos determinades.

Es decir, lo que el legislédor puede detraer, en todo
o en parte, cumpliendo con las exigencias de la ley, son los im-
puestos directos o indirectos gue en cada caso individualice,
pero esa détraccién no la debe ejercer, porque la clausula cons-
vitucional no lo habilita para ello, sobre la totalidad ¢ una

porcidén de la masa. de manera indefinida.

Sobre tales premisas, y de los fundamentos desarro-
1llades en los ceonsiderandos 21 a 24 del preonunciamiento corres-
pondiente a la causa CS8J 53B/2009% (45-S)/C81 -a los gue corres-—
wonde remitir & fin de evitar repeticiones innecesarias-, no ca-
be sino concluir gque las asignacicnes especificas solo pueden
ser establecidas por el Congreso Nacional sobre una parte o el
total de la recaudacién de impuestos indirectos ¢ directos en
particular, por tiempc determinado y mediante la sancién de una
ley especial con las referidas maycrias agravadas de ambas Cama-
ras, y gue esta es la Unica y excepcional facultad con la gque
cuenta la Nacidén para afectar los impuestos que integfan la masa
coparticipable, sin necesidad de contar con un Pacto o la previa
conformidad de las provincias y de la Ciudad Auténoma de Buenoé

Fires.

Es decir, la existencia de una mayoria circunstancial
~dada en el casc con la sancién de la ley 25.570- nc puede tener
la virtualidad de transformar en letra muerta la escrita por los

censtituyentes de 1894, corn una previsioén novedosa que, garanti-
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zando el federalismo, impone condiclones especificas para que
esa legislacidn sea valida para la Constitucidn Nacional {(conf.

causa CSJ 538/2009 [45-5]/CS1, citada).

18) Que una interpretacidén que conduzca a ﬁna conclu-
sién distinta -como la esgrimida por el Estade Nacional en su
defensa-, por la cual se entienda que el Congreso de la Nacidn
estad facultado en los términos del c¢itado articulo 75, inciso
3°, a detraer unilateralmente un porcentaje de la recaudacién
neta total de los recurscs coparticipeables, implicaria alterar
las reglas de la distribucién primaria de la masa que la Consti-
tucidén prevé entre “la Nacién, las provincias y la ciudad de
Buenos Aires” (articulo 75, incisc 2°, tercer péarrafo), pues im-
portaria tantc como incorporar a otro destinataric de la fecau-

dacién en ese reparto.

19) Que, asimismo, corresponde desestimar el argumen-
to que plantean el Estado Nacicnal y la Administracidn Federal
de Ingresos Publicos, que consiste en afirmar gue el decreto
1399/01 fue emitide en forma legitima por el Pcder Ejecutive Na-
cional en virtud de las facultades delegadas por la ley 25.414,
la gque, a su vez, tuvo come origen la situacidén de emergencia
piblica declarada en el articulo 1° de la ley 25.344. Este es,
por otra parte, el fundamento legal expuesto en el Ultimo parra-

fo de los considerandos del decreto objetado.

Afiaden que la norma delegante no fue impugnada por la
Provincia de Santa Fe, y que la actora no alegd ni probd que la
Comisién Bicameral encargada del control y seguimiente de lo gue

se hiciere en ejercicio de las facultades delecadas {articuls 5
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de la ley 25.414), haya opuestc reparo alguno a lo actuade por
el Poder Ejecutivo Nacional al dictar el referido decreto

1393/01 {fs. 86 vta./87).

20) Que, en ese sentido, y en lo que agul interesa,
la ley 25.414 faculté al Poder Ejecutivo Nacional para que, en
el marco. de las “materias determinadas de su &mbito de adminis-
tracién” y “nasta el 1° de merzo de 2002”7 decida “la fusién o
centralizacién de entes autarquicos, reparticiones descentrali-
zadas © desconcentradas o la descentralizécién de organismos de
la administracién central, pudiendo otorgarles autarguia”, y a
“transformar entidades autdrquicas, reparticiones descentraliza-
das o desconcentradas, total o parcialmente, en eﬁpresas publi-
cas, socledades del Estade u otras formas de organlizacidén juri-
dica, para gue puedan cumplir su objeto sin mads limitaciones que
‘las gque determinen las necesidades de un mejor funclonamientoc y
eficacia en su gestién o resulten de la Ley de Administracién

Financiera N® 24.156” (articule 1, apartado I, incisos a y b).

Como se advierte, la norma transcripta en ningun casc
permite apreciar siguiera la intencidén de que el Poder Legisia—
tivo hava gquerido delegar en el Ejecutivo la posibilidad de
asignar especificamente recursos coparticipables a la creacion,

organizacién o modificacién de entes autdrquicos.

Por el contrario, el articulo 3° de la misma ley
25,414 ratificé en todos sus términos el articulo 11 de la ley
25.413, segun el cual “los fondos correspondientes a provincias

en concepte de coparticivacién federal de impuestos, fondos es-
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pecificos y acuerdos especiales (debian) transferirse en la for-

ma y demds condiciones establecidas por las partes.”.

Seguin la exposicién del miembro informante en la
Camara de Diputados de la Nacidn, diputade Baglini, la delega-
cibdn de facultades prevista en la norma no contemplaba la “dero-
gacién de normas sustanciales de fonde .. o que se cambie el fon-
de sustancial de la legislacién tributaria, laboral o previsio-
nal”. En ese sentido resalté gue “en una Argentina en la cual el
uso de las facultades delegadas o de los decretos de necesidad vy
urgencia nos trajc graves distorsiones federales, unc pucde
afirmar que aqui no hay intremisién federal porgue hay clausulas
especificas que incluso ratifican el articulo 11 que acabamos de
aprobar en la ley anterior y establecen que estan garantizados
los fondos y las remesas que surgen de un pacto que no es una
simple ley del Congreso sino gue constituye una ley acuerdo que
conts con la participacién de las legislaturas, ademas de lcs
gobernadcres, para garantizar qué esos fondos lleguen a todas
las provincias y a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires” (Antece-
dentes Parlamentarios, La Ley, Tomo 2001-B, paragrafo ¢, pag.

1220) .

En el mismec - sentido, el senador Genoud destacd gue
mediante la delegacién de atribuciones legislativas no se afec-
teban los derechos de los Estados provinciales. BAsi afirmd gue

“las provincias quedan resguardadas en lc gque se refiere al pac-

v

to fiscal, oportunamente votado no hace mucho tlempo por este

)

Congreso. Asimismo, no se afecta en lo més minimo lo dispueste

en la materia de los recursos con que presupuestariamente cuenta
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cada provincia argentina para su funcionamiento” (Antecedentes

Pariamentarios, La Ley, Tomo 2001-B, pardgrafo 1060, pag. 1527).

‘ Pbr su parte, y con referencia al citado articulo 11
de la ley 25.413, en la sesién en la gue se tratd el proyecto de
la denominada ley de competitividad, el senador Altuna indicd
expresamente gue la disposicién referida-se trataba de una in-
corporacién sancionada per la Cémara de Diputados, y que “casi
con exceso © sobreabundancia -tal vez por agquello de gque lo que
abunda no daifia-, .se ha insertadc una normé que establece que el
Poder Ejecutivo debe cefiirse al estricto cumplimiento de las
.condiciones gue se estaklecieron .. en el Pacto Federal suscripto
entre los sehores gobernadores y el ﬁresidente de la Republica;
es decir, en cuanto a coparticipacion federal de impuestos, fon-

dos especificos y acuerdos especiales”.

Ce cualguier manera la argumentacién del Estado re-
sulta inapropiada para fundar la legitimidad de la norma, porgue
en base a los caracteres esenciales y constitutivos del régimen
de la coparticipacién federal gue fueron examinados en los con-
siderandes precedentes, deviene irrelevante examinar el caracter
delegado del decreto -en cuanto dispone la detracciéh en cues-
tién-, porgue en ningun caso resultaria sustituible la potestad
.legislapiva de asignar especificamente recursos coparticipables,
porgue se trata de una facultad excepcional cuyo ejercicio por
parte del Congreso de la Nacién requiere de condiciones especi-
“ices (descripltas en el considerando 17 anteultime parrafo) que

impiden que pueda ser delegada.
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En ese sentido el Tribunal ha resuelte que 2l “Con-
gteso no puede delegar en el Peder Ejecutivo o en otreo departa-
mento de la administracidn, ninguna de las atribuciones o pode-
res gue le han sido expresa e implicitamente conferidos. Ese es
un principio uniformemente admitido comoc esencial para el mante-
nimiento e integridad del sistema de gobierno adoptado por la
Constitucién y proclamadd enfaticamente por ésta en el articulo

29" (Fallos: 148:430).

21) Que en consonancia con ello, no resulta ociose
recordar gque la Constitucién Nacional prohibe al Presidente de
la Republica, come regla general, emitir "disposiciones de
caradcter legislative", sea a iniciativa propia (articulo 99, in-
ciso tercero, segundo parrafo), sea por virtud de la delegaéién
que, &n su favor, haga el Congresc (articule 76, primera parte).
Ambas clausulas establecen también, luegc de formular el princi-
pic, las condiciones o limites bajo los cuales ha de operar el
caso excepciondl en que el Presidente se encuentra habilitado
para dictar decretos legislativos gque, segun sea, se~denom;nan
"decretcs de necesidad y urgencia" o “"decretos que ejercen fa-
cultades delegadas" ({articulo 100, incisos 13 y 12, respectiva-
mente, conf. causas CSJ 2701/2004 [40-C}/CS1 y C3J 767/2004 [4CG-
C]/C51 “Colegio Pabklicc de Abogades de Capital Federal ¢/ EN -
PEN - ley 25.414 - dto. 1204/01 s/ amparo”, pronunciamientec del

4 de noviembre de 2008, considerando 9°).

En lo que se refiere a los decretos dictados en uso
de facultades delegadas (o "decretos delegados"), el articulc 76
de la Constitucién Nacional establece tres reguisites bésicos:

1) que se limiten a "materias determinadas de administracién o
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emergencia publica™; 2) que se dicten dentrc del plazo fijado
para su ejercicio y 3) que se mantengan "dentro de las bases de
la delegacidén que el Congresc establezca"™. El articuleo 100, in-
ciso 12, aflade un cuarto requisito, a saber, 4) gue los decretos
2si dictados sean refrendadeos por el Jefe de Gabinete de Minis-
tros y sometidos al contrel de la Comisidn Bicameral Permanente

del Congreso de la Naclén.

La letra del texto constitucional (articulos 9%, in-
ciso tercero y 76) refleja sin ambigUedadés la decisidn que tomd
la Convenciédn Constituyente de 1994 de, por una parte, mantener
el mrinciplio general contrario al ejercicio de facultades legls-
‘lativas por el Presidente como una practica normal y, por la
ctra, de‘introducir nmybres precisiones sobre las condiciones
excepcionales en que ello si puede tener lugar. La definicidn de
"la regla general y de los casos excepcionales en el mismo texto
constitucional, asi como el procedimientc gque finalmente se
adoptd para asegurar el adecuadQ,funcionamiento de ambes, es el
correlato de dos objetivos bdsicos que rigieron la deliberacién
constituyente: la atenuacién del presidencialismo y la mayor
eficacia en el funcionamiento del gobierno federal {(conf. causas

CS3 2731/20CA [40-C]1/CS1 y CSJ 767/2004 [40-C}/CS1l, citadas).

En tal sentido, es oportuno recordar cuales fueron
las directrices que gobernaron el trabajo de la Convencidén Cons-
tituyente que en 1994 introdujo en la Constitucién Nacional las
clausulas relacionadas con la delegacién legislativa, tal como
ellas fueron expuestas por uno de los convencionales que tuvo a

"su cargo la presentacidn y explicacidn del proyecto: "Los conte-
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nidos del Nucleo de Coincidencias Basicas responden, al igual
que la habilitacién de los temas que estan incluidos en el axrti-
culo 3° de la ley declarativa, a clertas ideas-fuerza, que cons-

tituyen los grandes objetivos de la presente reforma”.

"La primera es sin duda la necesidad de obtener una

consolidacién y perfeccionamiento del sistema democratice [.]".

"La segunda gran idea-fuerze es generar un nuUevo
equilibric en el funcionamiento de los tres bdrgancs clasicos del
Poder del Estado -el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial-; y
a ella responden, a su vez, la atenuacién del régimen presiden-
cialista, el fortalecimiento del rocl del Cengreso, la mayor in-

dependencia del Poder Judicial™.

"Una tercera, emparentada con la:anterior, es conse-
guir mayor eficiencia en el funcionamiento de las instituciones
del Estadc, caracteristica comun a las reformas persegﬁidas res-
pecto de leos tres poderes clasicos" (Obra de la Convencién Cons-
tituyente, Tomo V, pégina 4883, exposicidén del convenciocnal Al-

berto Garcia Lema).

Mas adelante y, refiriéndose al régimen constitucioc-
nal de la delegacién. legislativa, el mismo convencional zoemarcd
que la delegacién constituia "una excepcidn al principio general
sentado en la primera parte del nuevo inciso 23 del articulo 86
[actual articulo 99, incise 2°]" gue no es otro gue la ya sefia-
lada prohibicién al Presidente de dictar dispcsiciones de carac-

ter legislativo (op. cit., pag. 4887).
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Bhora bien, ante la variedad de modelos que cofrecia
el derecho constitucional comparado en materia de delegacion le-
gislativa, los redactores del nuevo articulo 76 de la Constitu-

cién Nacional se dejaron guiar por el gque ofrece el derecho

‘constitucional estadounidease. Al explicar el contexto del cual

se habian extraido las ideas centrales del proyecto que se ponia
a consideracién de la Convencién, el citado convencional Garcia

Lema expresd:

"Los principios y los limites de la delegacidn legis-
lativa quedan ajustados a lo gue son las précticas de los Esta-

dos Unidos. El Congreso debe definir la materia de la delegacidn

v suministrar un patrén o criterio claro para gular al organismo

administrative al cual se transfieren facultades" (op. cit.,

pag. 4887).

22) Que, si bien la constitucién estadounidense no
contiene una clausula como la de nuestro articule 76, la Suprema
Corte federal de ese pais ha fijado, a lo largeo de su historia
jurisprudencial, el modo constitucionalmente aceptakle en que

depo tratarse la préctica de la delegacidn legislativa.

Un factor central de la validez de la actividad lle-

vada a cabo en ejercicic de facultades delegadas es, tal como lo

advirtiera el discursoc del convencional Garcia Lema, la fcormula-

cién por el Congreso de un patrdén o directriz inteligible y cla-
ra a la cual debe sujetarse el Presidente. En un fallo de 1996
el referido tribunal ha hecho una sintesis de la doctrina que

viene sosteniendec y desarrollando -al mencs desde 1936-:
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"El principio fundamental de la doctrina de delega-
cidén es que la funcidén legislativa pertenece al Congresc .. y no
puede ser transferida a otra rama del gobierno u organismo. Este
principio no significa, sin embargo, que sclamente el Congreso
puede dictar reglas de seguimiento obligatorio ('preospective
force'). Imponer al Congreso la carga de disefiar toda norma fe-
deral, implicaria distraerlo de temas mads acuciantes y malcgrar
el designioc de los constituyentes de un Gobierno Nacidnal efec-

tivo".

Y, mas adelante: "Esta Corte ha establecido desde an-
tiguo que el Congreso debe tener permitido delegar en otros al
menos alguna autoridad que éstos puedan ejercer por si mismos.
La auténtica distincién .. es entre la delegacidn del poder para
hacer la ley, gque necesariamente involucra discrecionalidad en
cuanto a coéomo ella debe ser, vy conferir autoridad o discrecicna-
1idad en cuanto a su ejecucibdn, para seér ejercida bajo la ley y
en funcién de ella. Lo primerc no puede hacerse, lo ultime no
merece ninguna objecién valida" {Loving v. United States, 517

U.s. 748, 758 [1995]).

Sin embargo, aclaré gue "no es suficiente decir que
el Congreso manifestd su voluntad de delegar una cierta atribu-
cién (authority)", pues, "como regla general, debe tambitn este-
blecer por acto legislative un principlo inteligible al cual la
persona O Cuerpo autecrizade tiene que conformarse. La regla del
principio inteligible busca hacer cumplir la idea de que el Con-
greso no puede delegar el poder de hacer leyes y, por ende, pue-
de delegar no mas gue el poder de decidir los programas y medi-

das gue pongan en practica sus leyes" (517 U.S5. 748, 771;.
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23) Que l& exigencia del derecho constitucional nor-
teamericano de gue las leyes delegatorias contengan un princiﬁio
claro e‘inteligible al cual debe ajustarse la autoridad delegada
tiene su correlato en dos conceptos contenidos en el articule 76
de la Constitucidén Nacional: el caracter determinado de las ma-
terias de administracién y la exigencia de gue la actividad de-
‘legada se mueva "dentro de las bases gque el‘Congreso establez-

ca"

24) Que, a partir del sentido Qhe se buscé asignar al
texvto constitucional argentino y de las caracteristicas del mo-
delo seguido, se desprende que: 1°) la delegacién sin bases estd
‘prehibida v 2°) cuando las bases estéﬁ fermuladas en un lenguaje
demasiado genérico e indeterminado, la actividad delegada sera
cenvaligada por los tribunales si el interesada supera la carga
‘de demostrar gue la disposicién dictada por el Presidente es una
concrecién de la especifica pelitica legislativa que tuvo en mi-
ras el Congreso al aprobar la cldusula delegatoria de que se

trate.

Esta conclusidn resulta ineludible apenas se advierte
gue la delegacidén sin bases estd prohibida precisaménte porgque
bloguea la posibilidad de controlar la conexidn entre la deiega-
. cién del Congreso y la actividad desplegada por la autoridad ad-

ministrativa.

Asi, por ser amplia e imprecisa, la delegacién no
confiere atribuciones mis extensas, sino, al revés, a mayor im-
precisién, mencr alcance Lendra la competencia legislativa que

podra el Ejecutivo ejercer validamente.
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En otros términos, el 'principio constitucicnal c¢on-
trario al dictado de dispocsicicnes legislativas por el Presiden-
te tiene, en el planc de las controversias judiciales, una con-
secuencia insoslayable: quien invogque tales disposiciones en su
favor deberid al mismo tiempo justificar su wvalldez, o sea, de-
mostrar- que se hallan dentro de alguno de los supuestos excep-
cicnales en gue el Ejecutivo estad constitucionalmente habilita-
do. En materia de delegaciones legislativas, dicha carga se
habré cumplide si losldecretos,‘ademés de llenar los diversocs
requisitos constitucionales ya referidos, son consistentes con
las bases fijadas peor el Congreso (conforme articulos 76'y 10G,
inciso 12 .de la Constitucién Nacional; «conf. causas: CS8J

2701/2004 [40-C1/CS1 y CSJ 7€7/2004 [40-C]/C81, c¢itadas).

25} Que en el caso particular de esta causa la dole-
gacién no solo no surge de la norma en virtud de la cual el Po-
der Ejecutive pretendié actuar, sinc gue ademas, de segulir el
argumento del Estado Nacional habris implicadc una delegacidn
sobre una materia gue -como se sefiald- resulta indelegable (po-
testad excepcional de establecer y modificar asignaclones es-

pecificas).

26} Que, por consiguiente, la conclusidén final a la
gque corresponde arribar es gue el decretoc 13%9/01 constituye una
disposicién de caracter legislativo dictada por el Presidente de
la Nacidon fuera de las bpases de la delegacidn de facultades con-
tenida en el articule 1°, apartado I, incisos a y b de la ley
25.414 y, por consiguiente, viclatorio de la prohibicién contem-
plada en el articulo 99, inciso 3°, segundo parrafoc de la Cons-

titucidn Nacional.
{
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27) Que establecido tedo 1lo ekpuesto, y en mérito a
lo dictaminado por la Procuracidn General a fs. 275/277, corres-—
ponde reiterar aqui los fundamentos expresades en el pronuncia-
miento correspondiente a la causa C8J 538/2009 {45-8)/CSl, en
cuanto al destino que lcs firmantes del Acuerdc Federal del 12
de agosto de 1992 le asignaron a la detraccién examinada, desde
gue se fijdé “para atender el pago de las obligaciones previsio-

nales y otros gastos operativos que resulten necesarios”.

Socbre ese particular cabe indicar gue desde la sus-
cripcléon del Pacto existieron diferencias entre los firmantes en
cuanto al alcance que cabia atribuirle a los referidos “gastos

‘operativos”.

Por un ladc, se encontraban guienes consideraban que
.esa estipulacién estaba directa-y unicamente vinculada.a gastos
del Sistema Previsional Nacicnal; mientfas que en la posicién
contraria se enrclaban qulenes copinaban gue alli se habrian con-
templado los otros gastos operativos que demandaba la ejecucién
del 5onjunto de obligaciones asumidas en el Pacto Fiscal Fede-

ral.

Un examen conjunte y sSistematico de las diversas
clausulas del Pacto debe atender a los dos paArrafos de la clau-

sula sexta.

El primero exterioriza un acuerdce de partes, gque se
explica por el hecho de Que el Estado Nacicnal se comprometid a
derogar los decretos 559/92 y 701/92, en razdédn de lo cual las

provincias desistirian de las accicnes judiciales incoadas o a
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intentarse. Es preciso sefialar que esos decretos estableclan de-
ducciones de la masa coparticipable con destince a los gastces
vinculados directa o indirectamente a la percepcidén de los im-
puestos que la integraban y al financiamientc de la Direcciodn

General - Impositiva.

El segundo péarrafo, reéfirmando elloc per su ubicacién
tan inmediata,.debe entenderse como el compromisc de no efectuar
otras retenciones a la masa gque las convenidas, es decir, entre
otras -cosas, a no reincidir pretendiende efectuar detracciones
para el financiamiento de conceptos gue no estaban previstos, al
menos de manera expresa e indubitada; porgue si efectivamente la
intencién hubiese sido la contraria, 1o ldégico hukiera sido in-
cluir en el pacto la conformidad provincial para darles otro

destino.

28) Que cabe afiadir -cemo elemente confirmaterio ce
la conclusién expresada- que el Estado Nacional indic6 al refe-
rirse a los “otros gastos operativeos” que contempleba el Acuerdo
Federal de 1992, que esos fondos eran utilizados por la ANSeS
solo para pagar gastos relatives a la seguridad social (f£s. 194
de la causa citada C35J 538/2009 [45—8}/C51),'e incluso negé ex-
presamente “gue los gastos que ipsumia la recaudacién de tribu-
tos fueran financiados con los recursos provenlentes del 15% fi-
jado” (conf. fs. 43 vta. de la causa CSJ 1039/2008 [44-5] "San
Luis, Provincia de ¢/ Estado Nacional y otra s/ cobro de no-

sos’) .

29) Que las razones expuestas determinan la proceden-

cia de la declaracién de inconstitucionalidad de los articulos
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1°, incisoc a y 4° del decreto 1399/2001, asi ccmo la de tocda
otra norma que se haya dictade con sentido analoge a la agui im-

pugnada.

30y Que la admisidén de la impugnacidédn constitucional
‘comporta la necesidad de considerar la pretensién complementaria
contenida en la demanda, consistente en la restitucién de los
fondos detraidos & la provincia en virtud de la norma cuesticna-

da.

31} Que & ese respecto la parte demandada opone al
progresc de la accién de reintegro la excepcién de prescripcidn
bienal prevista en el articulec 4037 del Cédigo Civil (vigente al
momente del planteo}, en el entendimiento de gque la cuestidédn de-
e ser tratada comc un supuesto de responsabilidad extracontrac-

tual del Estado, derivado de su actividad ilicita.

Sostiene que al no existir contrato, para considerar
la prescripcién de la accion para demandar al Estado por los da~-
fics causados por hechos o actos administratives, ne cabia dis-
tinguir los supuestos en los cuales los resultados dafiosos son

croducto de la actividad licita o ilicita del poder publico.

Por consiguiente, afirma que el términc para interpc-
.ner la accién en el sub lite era el de dos afics a la épcca dé
interposicidon de la demanda y a partir del momento de producido.
el dafio, y gue a tal fin debe ponderarse que el decreto 1399/01
‘fue publicado en el Boletin Oficial el 5 de noviembre de 2001, y

que la demanda fue incoada el 7 de agosto de 2009.
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Asimismo, niega efecto suspensivo o interruptive al
reclame extrajudicial previo efectuadc per el sefior Fiscal de

Estado el 17 de mayo de 2007.

32} Que la obligacidén del Estado Nacional de resti-
tuir los recursos coparticipables detraidos ilegitimamente tiene
5u fundaménto en un deber previo, especifico y determinadc, es-
tablecido en el Régimen de Coparticipacién Eede?al, que surge
tanto de la ley convenio 23.548 como de la Constitucidén Nacio-

nal.

Ello excluye al supuesto de autos del campo de apli-

cacién del régimen de responsabilidad extracontractual.

Asimismo, es dable considerar el cardcter fluyente o
periédico de la obligacién sub examine, que consiste en el deber-
de transferir diaria y automadticamente a cada provincia el monto
de recaudacién que les corresponda a medida gue se copran los
impuestos, de acuerdo a los porcentajes establecidos en la ley
23.548, por intermedio del Banco de la Nacidn Argentina (articu-

lo 67).

Tales antecedentes determinan gue la cuestidn deba
ser subsumida en la norma del articulo '4027, incise 3°, del
Codigo Civil -aplicable de conformidad con le dispuesto por el
articulec 2537 del Cdéddigo Civil y Comercial- que establecia el
plazo especifico para este tipo de casos de prestaciones de na-
turaleza fluyente, y segln la cual se prescribia por cinco afics
la obligacién de pagar los atrasos de todo lo que debe pagarse

por afios, o plazos periédicos mas cortes, con prescindencia de |
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gque dichos pagos tengan su fuente en un contrato ¢ en la ley

(Fallos: 244:47¢6). ‘

33) Que, asimismo, y tal comc lo ha considerado el
Tribugal en otras oportunidades, no se puede pasar por alto la
adecuacién al orden de los hechos gque tiene la adopcidn de dicho
plazo si se tiene en cuenta que asl se evitan una eventual acu-
mulacién desmedida de deuda y las consecuentes dificultades de
su cobro .y pago, prevision particularmente pertinente dada la
significativa gravitacién econdémica de lé detraccién impugnada
{C3J 480/2002 [38—FJ/C51 “Formesa, Provincia de ¢/ Tecnicagua
S5.A. y otros [Estado WNacicnal] s/ cobro de sumas de dinero”,

pronunciamiento del 10 de febrero de 2015).

34) Que, por otra parte, la comunicacién cursada el
17 de mayc de 2007 al Ministerio de Economia y Producciédn, con
expreso requerimiento de “devolucidon de las cantidades que se
hubiesen deducideo vy retenido” con fundamentc en el decreto
1399/2001, que fue respondida el 11 de junic de 2007 resulta
idénea para producir la suspensién de la prescripcién en los
términos del entonces vigente articule 3986, segunde parrafo,
del Codige Civil, en la medida en que a través de ella se re-
clamé la devolucién de las cantidades deducidas y retenidas en
.virtud Qe la norma cuestionada (ver fs. 26/27; conf. causa CSJd
480/2002 [38-F]/CS1 “Fermosa, Provincia de c/ Tecnicagua S.A. ¥y
otros -Estacc Nacional- s/ cobro de sumas de dinero”, pronuncia-

miento del 10 de febrero de 2015, considerando 7°).

Sobre la base de estas consideraciones, de los térmi-

nos en los que fue propdesta la pretensidn (restitucidn y/o re-
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integre de los fondos detraidos “durante los cince afios anterio-
res a la intimacién que se efectud el 17 de mayo de 20077, cont.
capitulo II.3 iii del escrite de demanda), y de los efectos sus-
pensivos asignados a esa intimacidén por la promia actora, cake
concluir gue al tiempo de promoverse este juicio -7 de agosto de
2009, fs. 63- se hallaba prescripta la accién con respecto a las
detracciones efectuadas entre el 17 de mayc de 2002 y el 7 de

agosto de 2003.

35) Oue en virtud de las consideraciones precedente-
mente expuestas habri de admitirse la demanda, y se estableceran

las modalidades de cumplimiehto de la condena.

A tal fin es dable considerar la trascendencia insti-
tucional ﬂé este pronunciamiento y las particulares caracteris-
ticas de la jurisdiccién que se insta a ejercer a la Corte Su-
prema a través de la demanda incoada, en las que el Trikunal no
puede cefiirse a las previsiones legales aplicables a los comunes
reclamos por el cobro de una suma de dinerc ({Falles: 310:217E,

considerando 69).

La naturaleza de la cuestidn sometida a decisidn, que
concierne a las relaciones politicas entre los Estadcs, Yy €n
particular al complejo régimen de la Coparticipacidn Federal de
Impuestos, reguiere para su solucidn gue el Tribunal ejerza las
facultades que supcne la trascendente misién ds resolver lcos
conflictos interestatales; maxime cuando en el ambito del dere-

che intrafederal, la Naciodn no es sino uno de los Estados parte.

Fn su mérito, con respecto a la pretensidn concor—

niente a la plena coparticipacién de los fondos detraidos cono
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consecuencia de 1la aplicacién del decreto 1399/2001, se dis-
pondréd que la Administracién Federal de Ingresos Publicos deje
Ade retener a bartir de la notificacién del presente pronuncia-
miento, de la cuenta recaudadora del impuesto de la ley 23.348,
el porcentual gue a la Provincia de Santa Fe le asigna la ley
23.248. Ello, kajo apercibimiento de ordenar al presidente del
Banco de la Nacidn Argentina gue cumpla con la manda en el
término de diez dias (arg. articulec 513 del Cédigo Procesal Ci-

vil y Comercial de la Nacidn).

En cuanto a la devolucién a la Provincia de Santa Fe
de los -fondos que fueron detraidos, una vez determinada su can-
tidad con més los intereses segun ia legislacidén que resulte
‘cplicable {Falleos: 316:165), se fijard un plazo de ciento veinte
dias para qgue lés partes acusrden la.forma y plazos en qgue se
reintegraréan- las sumas debidas, bajo apetcibimiento de determi-
narlo la Corte en la etapa de ejecucidén {arg. articulos 163, in-
ciso 7°, 558 his y 503, Codigo Procesal Civil y Comercial de la

Nacién) .

35) Que las costas del proceso, en lo atinente a la
intervencién de la Provincia de Santa Fe y el Estado WNaciocnal,
seran scoportadas en el orden causado, en virtud de lo normado

‘por el articulo 1° del decreto 1204/2001.

Las correspondientes a la actuacién de -la Administra-
cién Federal de Ingrescs Publicos también se impondrédn en el or-
den causado por tratarse de una cuestién novedosa, dadc que es
la primera oportunidad en la gue el Tribunal se pronuncia sobre

los alcances del régimen de la Ceparticipaciédn Federal de Im-
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puestos entre los participes ({articuleo 68, segundo. parrafo,

Coébdigo Procesal Civil y Comercial de la Nacién).

Por ello, y oido el sefior Procurador General, se decide: I.
Declarar la inconstitﬁcionalidad de los articules 1°, inciso a,
v 4° del decreto 1399/01 del Peder Ejecutive Nacional. I1. Dis-
poner que la Administracién-Federal de Ingresos Publicos se abs-
tenga de retener a partir de la notificacidén de esta sentencia,
de la cuenta recaudadora del, impuesto de la ley 23.34%, el por-
centual resultante de la aplicacién del decretc 1388/2001 cue a
1z Provincia de Santa Fe le asigna la ley 23.548, bajo apercibi-
miento de ordenar al presidente del Banco de la Nacién Argentina
gue cunmpla con la manda en el término de diez dias. III. Admitir
parcialmente la excepcién de prescripcién deducida a fs. 80/91,
apartado IV y a fs. 8289/108, apartado V.1., con respectc a las
detracciones efectuadas entre el 17 de mayo de 2002 y. el 7 de
agosto de 2003. IV. Condenar al Estado Nacional a pagar a la
Provincia de Santa Fe, con los alcances establecidos en el pre-
sente pronunciamiento, la suma gue resulte del calculo de las
cantidades detraidas én virtud del decreto 13%9/2001, con més
los intereses segun la legislacién gue resulte aplicable. 2 fin
de hacer efectiva la condena, una vez determinado el monto, se
fijarad un plazo de ciento velnte dias para que las partes acuer-

den la forma y plazos en gue se reintegrardn las sumas debidas,

__//_
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-//~ bajo apercibimiento de determinarlo la Corte en la etapa de
ejecucidn de la sentencia. V. Imponer las costas del proceso en
el orden causado. Notifiguese y comuniquese a la Procuracidn Ge-

neral., u

RICARDO LUIS LORENZETT] - W

CARLOS §. FAYT

JUAN CARLOS MAGUEDA
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Parte actera: Provincia de Santa Fe, representada por su Fiscal de Estade y
Fiscales Adjuntos doctores Jorge A. Barraguirre (h), Analia Colombo y Juan
Pablo Cifré, y con el patrocinic letrado de los doctores Ricarde Gil Lavedra,
Maria C. Romero Acufia, Jorge Zirpoli, Gabriel Bouzat, Alicia L. Cane y Carlos
Fernando Rosenkrantz.

Parte demandada: Estado Nacional - Ministerioc de Economia Y Firanzas Pablicas,
representado por los doctores Carleos Gustave Pistarini y Ricardo Eduardo Yamo-
na.

Tercero: Administracidn Federal de Ingresos Pablicos (AFIP), representada por
la doctera Estrella Arias Relldn, con el patrocinie letrado del dochor Gui-
liermo Antonio Sorrentino.

Ministerio Phablico: doctores Laura M. Monti y Luis Santiage Gonzalez Waraalde,
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Para acceder al dictamen de la Procuracion General de la Nacion ingrese a:

htip://servicios.csjn.gov.ar/iconfal/ConsultaCompletaFalios. do?method=verDoc&id Analisis=726825&intermno=1
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