S. 2597. XXXVIII.

ORI G NARI O

Salta, Provincia de c/ Estado Nacional s/
acci 6n de anparo.

Corte Saprema do  Gusticia de la SNacion

Buenos Aires, 20 de dicienbre de 2005.

Vistos | os autos: “Salta, Provincia de ¢/ Estado Naci ona
s/ acci on de anparo”, de |os que
Resul t a:

) Que a fs. 21/28 el gobernador de | a Provincia de
Salta inicia la presente acci6n de anparo contra el Estado
Naci onal a fin de hacer cesar la arbitraria e ilegitim om -
sién en que habria incurrido respecto de su obligaci én de
remtir los fondos previstos en la |ley 24.049, desde narzo
hasta agosto de 2002, |os que resultan necesarios para que el
Estado provincial mantenga | os conedores escolares e infanti-
| es que funcionan en su territorio.

Explica que |a alinentacién que se provee a |os
menores en |as escuel as publicas se enmarca en el "Programa
Social Nutricional™ y en el "Programa de Politicas Sociales
Comunitarias" y se financia con |la obligacién asum da por el
Gobi erno Nacional en los arts. 14 y 15 de la ley 24.049
Agrega que di chas disposiciones dictadas a fin de transferir a
| as provincias |os servicios educativos adm ni strados hasta su
sanci 6n, previeron la asignacién de un fondo que debia
retenerse de las sumas coparticipables en forna previa a la
di stribuci 6n secundaria, con destino al financiamento de |os
servicios educativos que se transferian y | os correspondi entes
al costo de | os progranas asistenciales a |os que se ha hecho
referenci a.

Sefial a que el denmandado sélo giré el setenta por
ciento de las partidas que estaba obligado a pagar entre nmarzo
y julio de 2002 y que dicho incunplimento se convirtié en

absoluto a partir del nes de agosto del msno afo (fs. 22/23).

En tal es condiciones, dice, se viola el principio

de legalidad y la clausula transitoria sexta de |a Constitu-
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ci 6n Nacional y, especificanente, la garantia establecida a
favor de las provincias en el art. 75, inc. 2° quinto parrafo,
de ese cuerpo | egal.

Expone ademés que | a presente demanda pretende pro-
teger en forma directa |os derechos del Estado provincial a
contar con | os recursos que legitinmanente | e corresponden, e,
i ndi rectanente, defender el derecho a la vida y a |la salud de
| os ni fios sal t efios.

Por otra parte, requiere que para el caso de que el
Tri bunal considere que |a provincia se encuentra inpedi da de
ocurrir por esta via, se tenga por interpuesta, subsidiaria-
mente, |a accion nmeranente declarativa en |los térmnos del
art. 322 del Cbdigo Procesal G vil y Conercial de |a Nacidn,
con el objeto de que se declare si se encuentra vigente |a
obligaci 6n de financiamento que tiene el Estado Nacional
respecto de la Provincia de Salta en relaci6n a | os progranas
y servicios indicados en los arts. 14 y 15 de la ley 24.049, y
si dicha obligaci 6n subsi ste, aunque no se al cance a recaudar
determ nado nonto en | os inpuestos coparticipables (fs. 26).

Por altino, solicita que se dicte una nedi da caute-
| ar, hasta tanto el Tribunal se pronuncie sobre el fondo de
asunto sonetido a decision judicial, por nedio de |la cual se
ordene a | a Subsecretaria de Relaci6n con |as Provincias de |a
Secretaria de Hacienda del Mnisterio de Econonia de |a Nacion
gue cunpla con la rem sion de | os fondos en cuestién a partir
de agosto de 2002 y hasta tanto se dicte sentencia en este
proceso.

1) Que a fs. 46/47 el Estado Naci onal aconpafa el
informe previsto en el art. 8 de la ley 16. 986.

Sostiene que desde que se firmd el "Acuerdo Na-
ci 6n- Provi nci as sobre Rel aci 6n Fi nanciera y Bases de un Reégi -

men de Copartici paci 6n Federal de |npuestos” del 27 de febrero
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de 2002, quedaron sin efecto todas |as garantias establ ecidas
con anterioridad sobre niveles a transferir por el gobierno
naci onal correspondi entes a | os reginenes de distribucién de

recursos coparticipabl es conprendi dos en sus arts. 1, 2 vy 3.

I ndica que las cifras de recaudaci 6n de | os meses de
mayo, abril y agosto de 2002 no resultaron suficientes para
aplicar el procedimento establecido en el art. 14 de la ley
24. 049, pues en esos periodos | os inmpuestos fueron cancel ados
—en una proporcion significativa— nmediante titul os publicos
naci onal es, | o cual ocasion6 un desfase entre |os niveles de
recaudaci 6n y la distribucidn a los distintos participes del
régi men de copartici paci 6n federal.

Rel ata que, ante esa situaci 6n, el Poder Ejecutivo
dicto el decreto 1686/ 02 nedi ante el cual transfiri6 al con-
junto de provincias doscientos sesenta mllones de pesos ($
260. 000. 000) en concepto de "adel antos transitorios de fondos
copartici pabl es", hasta tanto se instrumentaran | os nmecani snos
de distribucién de | o recaudado en titul os publicos.

Concl uye que ese nonto equivale a |la distribucion
tedrica de |os reginenes coparticipabl es financiados con |a
recaudaci 6n de inpuestos nacional es cancel ados a través de
titulos publicos durante el nmes de agosto de 2002, incluida |a
correspondiente a la ley 24.049 cuestionada en esta /itis. En
razén de ello, niega que exista una arbitraria e ilegitim
om si 6n i nputabl e al gobi erno naci onal respecto de su obliga-
cion de remitir fondos que manda a proveer la ley antes cita-
da, asi conp |l a afectaci 6n de derechos y garantias de |l a ac-
tora a través de su conduct a.

I11) A fs. 31/33 se declaro |a conpetencia origi-
naria de este Tribunal para intervenir en el reclanp por via

de su instancia originaria y se hizo lugar a |l a cautelar so-
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l'icitada.
Consi der ando:

1°) Que en priner térmno resulta necesario anali zar
si la garantia de financiamento del art. 15 de |la 24.049, se
encuentra 0 no vigente, en el marco del " Acuer do
Naci 6n-Provi nci as sobre Relacion Financiera y Bases de un
Régi men de Coparticipaci 6n Federal de |nmpuestos” del 27 de
febrero de 2002, ratificado por la ley 25.570 (art. 2), de los
decretos naci onal es 1682/ 02, 2026/ 02, 2253/02, 2737/02, entre
otros, demas antecedentes, y en |la recta interpretaci 6n de sus

t érm nos.
2°9) Que la ley 24.049 faculto al Estado Nacional a
transferir a las provincias y a |la Minicipalidad de |a G udad
de Buenos Aires, a partir del 1° de enero de 1992, |os servi-
ci os educativos adm nistrados en fornma directa por el Mnis-
terio de Cultura y Educacion y por el Consejo Nacional de
Educaci 6n Técni ca, asi cono tanbi én | as facul tades y funciones
sobre |los establecimentos privados reconocidos (art. 1).
En esa ocasion se previo que las transferencias se
est abl ecerian medi ante convenios a firmarse con cada una de
las provincias en los que se debia acordar "...toda otra
cuestion no prevista en |la presente ley...segln |a normativa
vigente en cada una de las jurisdicciones..." (art. 2). Asi-
m snmo se di spuso que | as transferencias que se convinieran se

efectuarian "...sin otro cargo que |os que establece |la pre-
sente ley, e inportaran la sucesién a titulo universal de |os
derechos y obligaciones"” (art. 4) a cargo hasta entonces de
Est ado Naci onal .

3°) Que el art. 14 de la citada |ley estableci 6 que a
partir del 1° de enero de 1992 y hasta tanto se nodificase |a

|l ey 23.548, |la Secretaria de Hacienda de la Nacién retendria

de la participacion correspondiente a las provincias en el
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réeginmen de la citada ley y en forna previa a la distribucion
secundaria, "un inporte equivalente al nonto total incluido en
la planilla anexa ‘1. A, con detalle para cada jurisdiccién, con
destino al financiamento de |os servicios educativos que se
transfieren por la presente ley y |los correspondi entes al
costo de servicios de Hospitales e Institutos Nacionales,
Politicas Sociales Conunitarias y Programa Social Nutricional
a transferir a |as provi nci as segln se convenga
oport unanent e".

Asim snp aclar6 que esa retenci 6n seria operativa en
la nedida en que el incremento de la recaudaci 6n de |os
gravanenes a que se refiere la ley 23.548 para 1992 respecto
del promedi o nmensual anualizado del periodo abril-dicienbre de
1991, fuera superior —en su redacci 6n original, |uego no-
di fi cada— a noveci entos cincuenta y ocho m |l ones doscientos
m | pesos ($ 958.200.000).

49 Que el art. 15 dispuso que en | os casos en que el
nonto nensual recaudado no alcanzara a cubrir el nivel
pronmedi o mensual del periodo abril-dicienbre de 1991, el go-
bi erno nacional cubriria totalnmente y en fornma automética e
costo nensual de |os servicios transferidos. Tanbi én determ no
gue  Si lo recaudado era superior al ni vel pronedi o
abril-dicienbre de 1991, pero no alcanzaba para cubrir el
costo antedicho, el Estado Nacional asumia idéntica obliga-
ci on.

599 Que en |os debates parlanentarios de la ley
24. 049, se sefial 6 que el referido art. 15 es "la garantia que
tienen las provincias de que ante el supuesto de cual quier
alteraci 6n de ingresos en | os inpuestos coparticipables, sea
cubierta por el Tesoro Nacional"” (D ario de Sesiones de |a
Honor abl e Camara de Senadores de | a Naci 6n del 28 de novi enbre
de 1991, pag. 4551).



En este orden de ideas, resulta claro que el Estado
Naci onal no sélo tiene la carga de transferir |os fondos en
cuesti on antes de la distribucién de fondos copartici pabl es,
sino tanmbi én que se trata de una obligaci 6n independi ente de
| a nmasa recaudada en materia inpositiva, que debe ser finan-
ciada por el demandado en el caso de que no alcance para
afrontar | os costos de | os servicios referidos.

6°) Que de las constancias de autos surge que el
demandado reconoci 6 a fs. 47 y 69 que las cifras de recauda-
cion de abril, mayo y agosto de 2002 no resultaron suficientes
para aplicar el procedimento establecido en el art. 14 de |la
| ey 24.049, pues en ese | apso |os inpuestos fueron cancel ados
en una proporcion significativa nediante titulos publicos
naci onal es, | o cual ocasiono un desfase entre |os niveles de
recaudaci 6n y la distribucidn a |los distintos participes del
régimen de coparticipacion federal. En relacidén al nes de
septienbre, la distribucion de inpuestos permti6 financiar
s6lo una parte de la transferencia de servicios para el
conjunto de jurisdicciones (excepto la Provincia de Tierra de
Fuego) .

En tal es condiciones, frente a la insuficiencia de
| o recaudado, el demandado debi 6 efectivizar |la garantia de
art. 15 citado y cubrir el faltante, |10 que no hizo.

79 Que no es Ohbice a |o expuesto el argunento de
Estado Nacional de fs. 47 respecto a que desde | a suscripcion
—el 27 de febrero de 2002— del "Acuerdo Naci On-Provincias
sobre Rel aci 6n Fi nanci era y Bases de un Régi men de Copartici -
paci 6n Federal de Inpuestos” ratificado por la ley 25.570,
guedaron sin efecto todas |as garantias establ eci das con an-
terioridad sobre los niveles a transferir por el gobierno
naci onal correspondi entes a | os reginenes de distribuci 6n de

recursos nacional es copartici pabl es conprendi dos en sus ar-
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ticulos uno, dos y tres (art. 2 de la citada ley); ello es
asi, pues las garantias alli nencionadas son distintas de |as
del art. 15 de la ley 24.049.

89 Que, en este sentido, cabe recordar que el 6 de
di ci enbre de 1999 se suscribio entre el Estado Nacional y |as
provincias el "Conpromi so Federal”, ratificado por la |ey
25.235. En su art. 3 previO que durante el ejercicio fiscal
2000 | as transferencias por todo concepto (coparticipaci 6n de
i mpuestos y fondos especificos) a |las provincias, energentes
de la ley 23.548 y sus disposiciones conplenentarias y nodi-
ficatorias, asi cono las de |las |eyes 23.966, 24.130, 24.699,
25.082 y toda otra norma que dispusiera asignacion o distri-
buci 6n especifica de inpuestos, se fijaba en una suma Unica y
gl obal anual equivalente a m| trescientos cincuenta mllones
de pesos ($ 1.350.000.000), que la Naci6n garantizaba con e
dobl e caracter de limte inferior y superior de dichas trans-
ferencias, con independencia de |os nivel es de recaudaci 6n de
I mpuest os exi stentes o a crearse en el futuro.

99) Que con posterioridad, el 17 de novienbre de
2000, las msmas partes firmaron el "Conpronm so Federal para
el crecimentoy la disciplina fiscal", ratificado por la |ley
25.400. En esta oportunidad, en la clausula sexta se fijé que
durante los ejercicios fiscales 2001 y 2002, las transfe-
rencias por todo concepto (coparticipacién de inpuestos y
fondos especificos) a las provincias, energentes de la ley
23.548 y sus disposiciones conplenentarias y nodificatorias,
asi conp las de las l|leyes 23.966, 24.130, 24.699, 24.464,
25.082 y toda otra norma que di sponga asignaci 6n o distribu-
ci 6n especifica de inmpuestos, seria una suma Unica y gl obal
nmensual de m| trescientos sesenta y cuatro mllones de pesos
($ 1.364.000.000), que la Nacion garantizo con el doble ca-

racter de Iimte inferior y superior de dichas transferencias,

-7-



con i ndependencia de | os nivel es de recaudaci 6n de i nmpuestos
exi stentes o a crearse en el futuro.

Asi mi snb acordaron que |os recursos a transferir a
| as provincias durante | os afios 2003, 2004 y 2005 resultarian
del pronmedio de | o recaudado coparticipable en | os tres afos
anteriores a cada uno de ellos, no obstante | o cual el Estado
Naci onal garantizo una transferencia nininma nmensual de ml
cuatrocientos millones de pesos ($ 1.400.000.000) para el afio
2003, ml cuatrocientos cuarenta mllones de pesos ($
1. 440. 000. 000) para el 2004 y m | cuatrocientos ochenta m -
| I ones de pesos ($ 1.480.000.000) para el 2005.

10) Que | o expuesto precedentenente revela que en e
periodo 2000-2002 el sistema de coparticipaci 6n se nodifico a
sustituirse la masa de fondos a distribuir (art. 2 de la ley
23.548) por una sunma fija que la Nacion garantizaba a |as
provi nci as, independi entenente de | o recaudado.

11) Que en este narco, se suscribio el referido
acuerdo del 27 de febrero de 2002, que establecié en el art. 4°
gque "l as partes acuerdan dejar sin efecto todas |as garantias
sobre los niveles a transferir por el gobierno nacional
correspondi entes a | os reginenes conprendidos en |os articul os
precedent es".

El al cance de este precepto fue considerado en el
debate |l evado a cabo en el Senado de |a Naci 6n con notivo de
tratamento del proyecto de ley por el cual se ratificaba
di cho acuerdo, pues a raiz de la propuesta del senador Mro
aceptada por el menbro informante, senador G oja, con un
agregado aclaratorio, se reformul 6 | a redacci 6n del art. 2 de
proyecto "para nejorar el entendimento", disponiéndose:
"Déj anse sin efecto todas | as garantias establ eci das con an-
terioridad sobre los niveles a transferir por el Gobierno

Naci onal correspondientes a | os reginenes de distribucion de
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recursos naci onal es coparti ci pabl es conprendi dos en |los arts.
1, 2 y 3 del Acuerdo Naci 6n-Provincias sobre Rel aci 6n Fi nan-
ciera y Bases de un Reéginen de Coparticipaci 6n Federal de
| mpuest os” (confr. version taquigrafica provisional de Ila
Honor abl e Camara de Senadores de |a Naci 6n del 4 de abril de
2002). Con posterioridad, ese texto fue aprobado por |a Canara
de Di putados de |la Nacién y se convirtio en |ey.

12) Que es doctrina de esta Corte que la prinera
regla de interpretaci on de las |leyes es dar pleno efecto a la
voluntad del ||egislador (Fallos: 182:486; 184:5; 186: 258;
200: 165; 281:147; 302:973 y 312:529). Si bien es cierto que
| as pal abras o conceptos vertidos en el seno del Congreso con
notivo de |la discusiéon de una |ley, son en general sinples
mani f est aci ones de opinién individual; no puede decirse |lo
msnmo de |as explicaciones o aclaraciones hechas por |os
m enbros i nformantes de | os proyectos, pues tales explicacio-
nes e infornmes constituyen, segun la doctrina y la jurispru-
denci a, una fuente propia de interpretaci 6n (Fallos: 33:228;
100: 337 y 114:303).

13) Que en efecto, la inclusién de |os parrafos
"establ eci dos con anterioridad” y "de distribucion de recursos
naci onal es coparticipabl es" indican que |a derogaci 6n sélo
al canzé a las garantias sobre niveles maxinos y mninos de
transferencia asum dos por |a demandada en el "Conproni so
Federal " del 6 de dicienbre de 1999 y en el "Conprom so fede-
ral para el crecimento y la disciplina fiscal" del 17 y 20 de
novi enbre de 2000, antes nenci onados.

En otros térmnos, ellas se refieren a niveles de
transferencia de "recursos nacional es coparticipables” a |as
jurisdicciones provinciales, en sustitucién de |la concurrencia
a |l a nasa recaudada, conp | o establece el art. 2 de la ley de

coparti ci paci on.



14) Que por el contrario, y tal cono se sefial 6 en | os
consi derandos 4°, 5%y 7° las garantias del art. 15 de la |ley
24.049 intentan asegurar el financiamento de |os servicios
transferidos que son solventados nediante una detraccion
previa a la distribucion secundaria, la cual se reparte entre
las jurisdicciones adheridas con independencia de |os
porcentaj es de distribucién fijados por el art. 4 de la ley de
coparticipaci 6n vigente. Por lo tanto, resultan ajenas a | os
mecani snos transitorios estipul ados en el "Conprom so Federal "
del 6 de dicienbre de 1999 y en el "Conprom so federal para e
crecimento y la disciplina fiscal" del 17 y 20 de novienbre
de 2000, a los cuales se refirieron las partes al suscribir el
"Acuerdo Naci 6n-Provinci as sobre Rel aci 6n Financiera y Bases
de un Régi nen de Copartici paci 6n Federal de I npuestos”.

15) Que, por otra parte, ésta ha sido |a conclusiodn

a la cual ha Ilegado | a Com sion Federal de |Inpuestos en |a
resol uci 6n general interpretativa 33/02 del 28 de novi enbre de
2002 (art. 1), y en la resolucion de plenario 94/04 del 18 de
mar zo de 2004 (art. 2).

En la prinera dijo que, nediante |a resol uci 6n ge-
neral interpretativa 29 del 13 de junio de 2002, ese organi sno
se declard conpetente en lo que hace a la interpretacion y
aplicaci 6n del acuerdo del 27 de febrero de 2002 y la ley

25.570. Aclard que si bien "el financiamento de | os servicios
naci onales transferidos estd sujeto a una retencion
pre-secundaria, ello no |lo convierte ipso facto o ipso iure en
un recurso coparticipable" (ver considerando).

En |la segunda sefial 6 que "el acuerdo del 12 de
agosto de 1992, que ha sido prorrogado hasta |a fecha por
voluntad de los firmantes, expresa inequivocanente que el
sistema de garantias de transferencia de recursos coparti ci -

pabl es instituido a partir de esa fecha en fornma conpl enent a-
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ria al del art. 7 de la ley convenio 23.548, es neto de |as
transferencias derivadas de las |eyes 24.049; 24.061 y del
decreto 964/92. Que sea neto, continud, debe interpretarse
cl aranente cono excl uyendo expresanente dichas transferencias
y su garantia derivadas de aquellas normas. Tal interpretacion
resulta acorde con | a aceptaci 6n por parte de |as provincias
firmantes del acuerdo de 1992, en orden a admtir —en tales
condi ci ones— |l a transferencia de servicios segun su cl ausul a
séptim".

En este orden de ideas, reiter6 que no es un régi men
general ni especial de recaudaci 6n y distribuci 6n de recursos

coparticipables. En relacion al primero dijo que "ni siquiera
se trata de una asignaci on especifica, dado que de ser ello
asi debi 6 expresarse en la propia ley 24.049"; respecto al
segundo afirmd que "es una decision unilateral del gobierno
federal, convalidada por |as | eyes de adhesi én provinciales a
la ley 24.049, por la cual el financiamento de |os servicios
transferidos se efectuaria nmediante la recurrencia de dos
fuentes: una aportada por las provincias con recursos de su
propi edad dados |os supuestos de la ley y otra del Tesoro
Naci onal dados otros determ nados extrenos de |la m sma norm”
(ver consi derando).

16) Que, en este contexto, cabe concluir que no se
han derogado |as garantias establecidas en el art. 15 de la
l ey 24.049, pues ello no resulta del texto del "Acuerdo Na-
ci 6n- Provi nci as sobre Rel aci 6n Fi nanciera y Bases de un Reégi -
men de Copartici paci 6n Federal de |npuestos”, ni del indudable
propoésito perseguido por el legislador al ratificarlo por la
| ey 25.570.

Por ello y oido el sefior Procurador General de |a Naci6n,
se resuelve: 1. Hacer lugar a la accion de anparo; |I1.

Decl arar que se encuentra vigente la garantia de financia-
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mento del art. 15 de la ley 24.049, y en consecuencia, orde-
nar al Estado Nacional que cese en la arbitraria e ilegitim
om si 6n en que incurrio respecto de su obligacion de remtir
| os fondos previstos en la referida ley. Con costas por su
orden (art. 68, segundo parrafo del Cbédigo Procesal Cvil vy
Conercial de la Nacién y art. 1 del decreto 1204/01). Notifi-
quese, renitase copia de esta decisién a |a Procuraci 6n CGene-
ral y, oportunanente archivese. ENRI QUE SANTI AGO PETRACCHI -
ELENA |. H GHTON de NOLASCO - CARLOS S. FAYT - JUAN CARLCS
MAQUEDA - E. RAUL ZAFFARONI - RICARDO LU S LORENZETTI - CARMEN
M ARG BAY.

ES COPI A

Nonbre de |la actora: Provincia de Salta

Nonbre del demandado: Estado Naci onal

Prof esional es: Dres. Rodolfo J. Utubey; Edgardo C. Martinelli y Carlos M Quarag-
none
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