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RESUMEN

El presente trabajo examina ciertas practicas provinciales en el Impuesto sobre los Ingresos Brutos que
resultan apartadas de los distintos acuerdos que forman parte del Derecho Tributario Intrafederal, como
los distintos Consensos Fiscales y con los principios de coordinacidn interjurisdiccional consagrados en el
Convenio Multilateral, eje central del federalismo fiscal argentino.

En la introduccidn, se plantea la hipdtesis de trabajo: la simplificacién tributaria en la Argentina no puede
lograrse sin una reforma estructural del federalismo fiscal. El impuesto sobre los ingresos brutos, impuesto
principal de las provincias, se ha convertido en un tributo fragmentado en 24 versiones distintas, con
divergencias sustantivas en hecho imponible, base, alicuotas y regimenes de recaudacion. El Convenio
Multilateral, creado en 1977 para distribuir las bases imponibles, ha perdido eficacia coordinadora y se
transformd en un ambito de interpretacidn casuistica, incapaz de generar uniformidad.

A partir del andlisis de cinco casos concretos, se evidencia que la complejidad del sistema no proviene de la
técnica tributaria, sino de la ausencia de una arquitectura institucional capaz de garantizar coherencia
normativa entre las jurisdicciones.

El Caso 1 — “Cooperativa Farmacéutica de Alberdi Ltda. c¢/Provincia del Chaco” (CSJN, 2024) expone el limite

|ll

constitucional de la autonomia provincial. La Corte reafirma que el “animo de lucro” es elemento esencial
del aspecto objetivo del hecho imponible del impuesto sobre los ingresos brutos, y que las provincias no
pueden gravar actividades sin finalidad lucrativa. Este pronunciamiento reintroduce, por via jurisprudencial,
una regla de armonizacidn que el poder politico no ha sabido implementar.

El Caso 2 — Compafiias de Seguros y el Coeficiente de Gravabilidad (Dictamenes API 569/2021 y 256/2025)
muestra cémo las soluciones técnicas locales sustituyen la coordinacidn institucional. La Provincia de Santa
Fe disefié un coeficiente de gravabilidad y el principio de prudencialidad para determinar bases imponibles,
pero su adopcion unilateral multiplicé los conflictos con otras provincias. La sofisticacién técnica reemplaza
a la coordinacién federal, generando desigualdades y saldos a favor estructurales.

El Caso 3 — Fideicomisos ilustra la dispersidn interpretativa en torno a una figura clave del derecho
moderno. Las provincias difieren sobre quién es el sujeto del impuesto (fiduciario, fideicomiso o
beneficiario) y sobre la existencia misma del hecho imponible. El Convenio Multilateral carece de reglas
especificas, lo que habilita una triple imposiciéon potencial. Este caso revela la falta de una teoria fiscal
comun y la despersonalizacion del sistema.

El Caso 4 — “Marolio S.A. ¢/ CABA” (Resolucion CP 9/2025) evidencia la crisis del principio de legalidad
tributaria. La Comision Plenaria del CM, invocando la “realidad econdmica”, validé el uso de coeficientes de
terceros (CMO5 de los clientes) para distribuir ingresos, creando un criterio nuevo sin base legal. En nombre
de la practicidad, se sustituyd la norma por una ficcion administrativa, demostrando que el Convenio ha
dejado de ser un érgano de coordinacidn para transformarse en un generador de reglas paralelas.

El Caso 5 — Regimenes de Retencidn y Percepcion (RG APl 19/2025) aborda la dimension operativa del

problema. Los mecanismos automaticos de recaudacién (retenciones, percepciones, SIRCREB, SIRTAC),
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creados para mejorar el control, se han convertido en una fuente de sobreimposicién y financiamiento
involuntario de los fiscos provinciales. La Resolucién santafesina introduce un procedimiento simplificado
de devolucién, pero su alcance es limitado: corrige los efectos, no las causas del desorden.

Del estudio conjunto surge un diagndstico univoco: la fragmentacién normativa y la competencia fiscal
interprovincial han sustituido la cooperacion federal, produciendo un sistema de alta recaudacién pero
apartado de los principios constitucionales de la tributacion. La Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, los
fiscos y la Comisién Arbitral intervienen ex post para resolver conflictos, pero ninguno tiene capacidad
estructural para prevenirlos. La complejidad se ha vuelto funcional al sistema: beneficia a las jurisdicciones

en el corto plazo, aunque erosiona la competitividad y la previsibilidad econdmica nacional.



Introduccidn

El Impuesto sobre los Ingresos Brutos constituye uno de los tributos mas importantes en términos de
recaudacion local, y a la vez mas cuestionados, del federalismo fiscal argentino. Su naturaleza local, su
amplisima base imponible y su disefio acumulativo lo han convertido en la principal fuente de
financiamiento de las provincias, pero también en un foco permanente de ineficiencias, distorsiones y
conflictos interjurisdiccionales. Desde su creacién en las primeras décadas del siglo XX hasta su
consolidacion como tributo dominante en la estructura subnacional, el impuesto sobre los ingresos
brutosha evolucionado sin una ldgica uniforme, dando lugar a regimenes provinciales dispares, complejos y
escasamente coordinados entre si.

La expansion de la actividad econémica en red, caracterizada por cadenas de valor extendidas y
operaciones interprovinciales, evidencid tempranamente los limites de un tributo concebido bajo una
l6gica territorial estricta. La coexistencia de 24 jurisdicciones con potestad normativa plena para definir
hechos imponibles, bases, alicuotas, exenciones y mecanismos de control generé una multiplicidad de
regimenes incompatibles entre si. Frente a esta realidad, el Convenio Multilateral de 1977 se erigié como
un intento de coordinar la potestad tributaria provincial, estableciendo reglas para distribuir la base
imponible entre las jurisdicciones involucradas en una misma operatoria econdmica.

Sin embargo, mas de cuatro décadas después, resulta innegable que dicho instrumento no ha logrado
cumplir su propdsito fundacional. A pesar de su pretensién de uniformidad, el Convenio Multilateral se
transformd en un escenario de interpretacién conflictiva y de permanente litigiosidad, donde las
Comisiones Arbitral y Plenaria han debido actuar mds como drganos de resolucidon casuistica que como
instancias de desarrollo doctrinario coherente. La jurisprudencia, por su parte, refleja criterios disimiles y a
veces contradictorios, tanto en el dmbito administrativo como en el judicial, lo que contribuye a una
creciente inseguridad juridica.

El problema trasciende lo meramente técnico. Nos enfrentamos a una crisis estructural de coordinacion
tributaria subnacional, donde la autonomia provincial (legitima en el marco del articulo 75, inciso 2 de la
Constitucion Nacional y concordantes) se ha ejercido sin una visidon de sistema, priorizando necesidades
fiscales inmediatas por sobre criterios de eficiencia y neutralidad. La competencia entre jurisdicciones, lejos
de fomentar una “disciplina fiscal”, ha derivado en una suerte de guerra tributaria silenciosa, donde cada
provincia busca proteger su recaudacién mediante alicuotas diferenciales, regimenes de retencién y
percepcion cada vez mas agresivos, y restricciones a los créditos fiscales de contribuyentes

extraterritoriales.

! Convenio Multilateral. (BO: 18/08/1977)
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A lo largo de los ultimos afios, distintos Consensos Fiscales (2017, 2019, 2020 y 2021)?intentaron introducir
mecanismos de armonizacion y compromisos de reduccion de alicuotas, limitacion de regimenes de
retencién y eliminacién progresiva de distorsiones. No obstante, esos compromisos fueron parcialmente
cumplidos, renegociados o suspendidos, en buena medida por la falta de incentivos reales para sostenerlos
y por la ausencia de un esquema institucional de cumplimiento vinculante. El resultado es un sistema que
reproduce su propia complejidad, con normas que se superponen, interpretaciones que se contradicen y
contribuyentes atrapados en un laberinto normativo del que ni la tecnologia ni la buena voluntad
administrativa han logrado sacarlos.

El presente trabajo busca examinar en profundidad las causas y manifestaciones de esa crisis estructural,
con especial atencion en los conflictos sin resolucion en materia del Impuesto sobre Ingresos Brutos y del
Convenio Multilateral. Se abordaran casos concretos, tanto de actividad comercial, industrial y de servicios,
que ilustran las dificultades practicas de atribucién de ingresos, localizacion del hecho imponible, aplicacidn
de coeficientes y determinacion de bases imponibles compartidas. También se analizaran las tensiones
entre las normas del Convenio y las legislaciones provinciales, los criterios divergentes de las Comisiones
Arbitral y Plenaria, las consecuencias econdmicas y juridicas de la falta de coordinacion efectiva.

Desde una perspectiva tedrica, se examinaran las limitaciones institucionales del federalismo fiscal
argentino, donde el principio de autonomia tributaria se enfrenta al principio de coherencia y simplicidad
del sistema tributario. En este contexto, la pregunta central que guia este trabajo es:

¢Es posible alcanzar una simplificacion tributaria efectiva dentro del marco actual del Convenio
Multilateral, o el sistema requiere una reforma estructural que redefina las competencias tributarias
subnacionales?

Asimismo, se presentaran propuestas de redisefio y simplificacion, que no necesariamente implican la
eliminacion del tributo, sino su reconversion hacia un esquema mas previsible, proporcional y coordinado.
En dltima instancia, este trabajo no se limita a exponer los problemas del régimen actual, sino que
pretende elevar el debate sobre la estructura misma del federalismo fiscal argentino. Porque detras de
cada conflicto de atribucién, de cada retencion indebida o de cada alicuota diferencial, subyace una
cuestion mas profunda: la imposibilidad de construir un sistema tributario moderno sobre la base de
instituciones fragmentadas.

El desafio, entonces, no es meramente técnico, sino econdmico, politico e institucional. Alcanzar la tan
anhelada simplificacion tributaria requiere reconocer que no hay armonizacién posible sin coordinacion
real, y que los consensos fiscales, si no se traducen en reglas efectivas, son apenas declaraciones de buena

voluntad.

2 Consenso Fiscal. L. 27469 - BO: 13/9/2018; consenso Fiscal. L. 27542 - BO: 17/12/2019; consenso Fiscal. L. 27634 -
BO:4/12/2020; consenso Fiscal. L. 27687 - BO: 27/12/2021



En los capitulos siguientes se desarrollaran distintos casos emblematicos y problematicas concretas que
reflejan la tensidn entre teoria y practica, mostrando cdmo incluso las soluciones mas elaboradas del

Convenio Multilateral resultan insuficientes ante la realidad econémica contemporanea.



Capitulo I- Analisis de los casos y sus marcos tedricos

Caso 1 — La Cooperativa Farmacéutica de Alberdi: el limite del animo de lucro en el Impuesto sobre los
Ingresos Brutos®

La sentencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién (19/03/2024) en el caso “Cooperativa
Farmacéutica de Provisién y Consumo Alberdi Ltda. ¢/Provincia del Chaco”™ marca un punto de inflexién en
la interpretacién del hecho imponible del Impuesto sobre los Ingresos Brutos y expone una de las
contradicciones estructurales del régimen subnacional: la disociacidon entre la ley de coparticipacion
federal®y las normas fiscales locales.

El conflicto se origind en la pretensién de la Provincia del Chaco de gravar, mediante el articulo 116 de su
Cédigo Tributario®, toda actividad habitual y onerosa, lucrativa o no, incluyendo expresamente a las
cooperativas. La Corte, al declarar la inconstitucionalidad de dicho articulo, sostuvo que tal norma
contravenia el articulo 9, inciso b, punto | de la Ley 23.548, que delimita el alcance del impuesto
Unicamente a las actividades con fines de lucro.

Este pronunciamiento reafirma que la exigencia de “propdsito de lucro” no es un detalle semantico sino
una condicion estructural del hecho imponible, concebido para garantizar la homogeneidad del sistema
tributario federal. Por tanto, los fiscos locales carecen de potestad para ampliar unilateralmente ese
concepto bajo el argumento de autonomia provincial.

La dimension normativa del conflicto

La Corte advierte que el error de la Provincia del Chaco no radica solo en gravar a las cooperativas, sino en
reinterpretar la nocidn de onerosidad como suficiente para configurar el hecho imponible. Al hacerlo, vacia

III

de contenido la referencia legal al “animo de lucro” y desvirtia el equilibrio normativo del régimen de
coparticipacion.

La decisidn revela una falla estructural en el sistema: la ausencia de mecanismos de control efectivos sobre
las alteraciones locales del régimen de Ingresos Brutos, y la ineficiencia del Convenio Multilateral para
preservar la coherencia normativa interjurisdiccional. Cada provincia ha adoptado su propio modelo de
hecho imponible, con redacciones que incluyen “actividades onerosas, lucrativas o no”, multiplicando los

conflictos y los reclamos judiciales.

La naturaleza no lucrativa y el principio de capacidad contributiva

3 Di Paolo, Horacio- Paliliunas, Jenaro C. “El Impuesto sobre los Ingresos Brutos frente al animo de lucro exigido por la
Ley de Coparticipacion”. Errepar. 17/08/2025.

4 “Cooperativa Farmacéutica Provision y Consumo Alberdi Ltda. ¢/ Provincia del Chaco”, CSIN, 1490/2019/FH1,
19/03/2024.

5 Ley 23.548 (B.O: 08/02/1988)

6 Cédigo Tributario Provincial del Chaco, Decreto Ley 2.444/62 (BO: 31/12/1962)



El fallo también rescata una cuestion de fondo: las cooperativas y mutuales, conforme a la Ley 20.3377y la
doctrina del INAES (Res. 5460/2023)%, no persiguen fines de lucro. Su estructura basada en la prestacién de
servicios al costo y el retorno de excedentes a los asociados, impide asimilar sus operaciones a las
comerciales. El intento de gravarlas resulta violatorio del principio de capacidad contributiva, eje rector de
la tributacion moderna.

La Corte remite la causa al Superior Tribunal del Chaco, pero deja asentado un criterio federal que limita el
alcance de los fiscos provinciales: ninguna jurisdiccion puede gravar actos desprovistos de finalidad
lucrativa bajo el régimen de coparticipacion.

Implicancias sistémicas: cuando el federalismo fiscal se fragmenta

Este caso ilustra con claridad cémo la divergencia normativa entre provincias mina la posibilidad de
simplificacion tributaria. La ausencia de un érgano coordinador con poder vinculante (mas alla del ambito
interpretativo del Convenio Multilateral) genera un escenario de autonomia descontrolada, donde cada
provincia define su propio universo imponible sin considerar los limites federales.

La interpretacion de la Corte reintroduce, por via jurisprudencial, una regla de armonizacién que el poder
politico no ha logrado materializar.

Valor interpretativo del caso

Desde una perspectiva doctrinaria, el caso “Cooperativa Farmacéutica de Alberdi” se erige como
precedente bisagra. No solo delimita el alcance del hecho imponible del Impuesto sobre Ingresos Brutos,
sino que también plantea la necesidad de revisar la arquitectura del Convenio Multilateral. Un sistema que
permite interpretaciones divergentes sobre un concepto tan bdsico como “animo de lucro” demuestra su
incapacidad para garantizar uniformidad.

Por ello, este caso debe entenderse no solo como una mera disputa sobre “exclusiones del objeto” del
tributo, sino como un sintoma de la disfuncidon estructural del federalismo tributario argentino: la
coexistencia de 24 sistemas normativos que, bajo un mismo impuesto, generanun mismo hecho imponible
con varias interpretaciones diferentes segun el Fisco local que lo analice.

Conclusién Analitica del Caso 1

El fallo no debe ser leido Unicamente como una controversia sobre la gravabilidad de las cooperativas, sino
como una radiografia del desorden sistémico del régimen del Impuesto sobre los Ingresos Brutos y del
Convenio Multilateral.

La sentencia revela los limites funcionales de la coordinacidn tributaria subnacional: la incapacidad del
sistema para hacer prevalecer una norma de alcance federal (la Ley 23.548) sobre la voluntad individual de
las jurisdicciones locales.

|II

El razonamiento de la Corte Suprema, al destacar el requisito del “animo de lucro” como elemento esencial

del hecho imponible, implica mas que una interpretacidn literal: constituye un llamamiento a la coherencia

7 Ley 20.337 (B.O: 17/05/1973)
8 Resolucién (INAES) 5460/2023 (BO: 30/11/2023)
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normativa. En efecto, la ley de coparticipacién no admite que las provincias reconfiguren el alcance
material de los tributos coparticipables, y menos aun que lo hagan bajo el pretexto de autonomia. Sin
embargo, este principio se ha erosionado en la practica, donde cada provincia define sus propios limites, al
margen de la pauta federal.

El Convenio Multilateral, concebido como instrumento de coordinacidn, ha perdido su fuerza reguladora:
se ha convertido en un espacio interpretativo, que no previene conflictos ni garantiza uniformidad. El
sistema, entonces, depende de intervenciones puntuales de la Corte Suprema (como en este fallo) para
restaurar equilibrios que el marco institucional no logra sostener por si mismo.

En términos conceptuales, este conflicto revela un dilema estructural del federalismo fiscal argentino: Si las
provincias son plenamente auténomas, la coordinacién se vuelve voluntaria y poco o nada efectiva; si la
Nacidn —a través del Poder Legislativo- pretende imponer uniformidad, se vulnera la autonomia provincial y
se debilita el principio de federalismo. El resultado practico es un equilibrio inestable, donde las tensiones
entre autonomia y coherencia se resuelven por excepcion judicial y no por disefio institucional.

Desde una 6ptica de simplificacidn tributaria, el fallo deja una ensefanza doble. Por un lado, muestra que
es posible (mediante interpretacion federal) acotar los excesos de las jurisdicciones; pero por otro,
evidencia que sin un mecanismo de cumplimiento vinculante, las herramientas del derecho tributario
Intrafederal seguiran siendo meras declaraciones programaticas. La Corte puede interpretar normas,
mediante el dictado de una sentencia, pero no puede reformar el sistema.

Finalmente, se exhibe que la falta de homogeneidad normativa es la raiz de la complejidad tributaria
argentina. Cuando un mismo impuesto puede ser entendido de 24 formas distintas, no hay simplificacion
posible. La Unica solucidn real pasa por un rediseiio del esquema de coordinacién interjurisdiccional.

El Convenio Multilateral se limita a distribuir la base imponible sin intervenir en su composicién ni alcance —
tema este reservado para las legislaciones locales-, situacién que en la practica equivale a institucionalizar
la disparidad normativa e interpretativa.

Como resultado, la coordinacién que debia lograrse por via del Convenio se convierte en una sumatoria de
interpretaciones de los Fiscos locales, con un uUnico objetivo: apropiarse de la mayor porcidn de la base
imponible posible.

Entendemos que hasta que no se logre una armonizacion y/o coordinacion, el sistema tributario local
seguird dependiendo de sentencias judiciales aisladas para corregir problemas estructurales, perpetuando
la paradoja central de nuestro federalismo fiscal: un régimen que pretende armonizar, pero que en los
hechos, multiplica los conflictos en la relacidn fisco contribuyente.

Caso 2 - Las compaiiias de seguros y el coeficiente de gravabilidad: la complejidad técnica como sustituto

de la coordinacién fiscal®

°Di Paolo, Horacio- Paliliunas, Jenaro C. “Tributacién de las Compafiias de Seguros en Santa Fe: a propdsito del
Dictamen (API) 569/2021”. Errepar. 01/09/2025.
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La problematica analizada en el Dictamen (API) 569/2021'° de la Provincia de Santa Fe constituye uno de los
ejemplos mas representativos del proceso de complejificacion que ha caracterizado al régimen del
Impuesto sobre los Ingresos Brutos. En este caso, el fisco provincial, ante la dificultad de determinar una
base imponible realista y coherente para las compafiias de seguros, adopté un método técnico particular, el
denominado “coeficiente de gravabilidad” que, lejos de simplificar el sistema, profundiza la fragmentacion
normativa y operativa del tributo.

La cuestidn central giré en torno a cémo debe determinarse la base imponible del impuesto sobre los
ingresos brutos para las aseguradoras, cuya operatoria se caracteriza por ingresos brutos que no reflejan
ingresos efectivamente disponibles o devengados como rentabilidad, sino flujos transitorios destinados a la
constitucién de reservas, al pago de siniestros o a la contratacion de reaseguros.

Ante esa realidad, el Fisco santafesino desarrollé6 un modelo técnico propio que intentd corregir esa
distorsién, pero lo hace sin coordinacién interjurisdiccional alguna, lo que produce resultados divergentes
con otras provincias e impacta en la aplicacidon del Convenio Multilateral.

Contexto normativo y génesis del dictamen

El articulo 194 del Cédigo Fiscal de Santa Fel'y su reglamentacion en la Resolucidon (ex DGR) 180/1988'2
establecen un régimen especifico para las entidades aseguradoras, determinando que la base imponible no
se corresponde con la totalidad de las primas cobradas o devengadas, sino con un porcentaje
representativo de la actividad gravada, calculado mediante un “coeficiente de gravabilidad”. Dicho
coeficiente se obtiene aplicando una relacion entre los ingresos y los resultados del ejercicio anterior.

El Dictamen (API) 569/2021 surge para interpretar la aplicacion practica de este sistema, en particular sobre
qué conceptos deben incluirse o excluirse de la base imponible al calcular dicho coeficiente. La
Administracion Provincial de Impuestos confirma la utilizaciéon del método, pero aclara que deben excluirse
los ingresos provenientes de reaseguros y otros conceptos no vinculados directamente a la operatoria local.
Este dictamen, aunque técnicamente fundado, deja en evidencia la falta de correspondencia entre la
normativa provincial y las reglas del Convenio Multilateral, particularmente el articulo 7 y los regimenes
especiales que éste contempla para la actividad aseguradora (como la distribucién 80/20 entre jurisdiccion
emisora y de riesgo asegurado).

De hecho, el CM no regula la composicidn de la base imponible, sino solo su distribucién, lo que permite
que cada provincia determine a su criterio los elementos que la integran, generando un mapa de bases
imponibles distintas para un mismo tipo de contribuyente.

La base imponible y el principio de capacidad contributiva

El mecanismo del coeficiente de gravabilidad fue disefiado con la intencién de evitar una sobreimposicion

sobre los ingresos considerados “no disponibles”, intentando respetar el principio de capacidad

10 Djct. (API) 569/2021, Direccién General Técnica y Juridica, BO: 19/12/2021
11 cédigo Fiscal Santa Fe, t.o. por D. (Santa Fe) 4481/2014, BO: 2/12/2014
12 RG (ex DPR) 180/1988, BO: 21/6/1988
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contributiva. No obstante, la herramienta técnica genera efectos contrarios: Al basarse en resultados
pasados, el coeficiente no refleja la realidad econdmica del ejercicio gravado; al ser calculado
individualmente por cada provincia, rompe el principio de uniformidad del tributo; al no existir un control
coordinado sobre los criterios de exclusién o inclusién, se generan asimetrias interjurisdiccionales que
vulneran la igualdad horizontal.

El sistema, en definitiva, reemplaza la racionalidad fiscal por una ldgica actuarial-administrativa: cada
jurisdiccion adapta la formula segun sus necesidades de recaudacion o conveniencia técnica, sin una base
conceptual compartida. El resultado es un tributo que pierde toda coherencia estructural y cuya
determinacién requiere conocimientos contables y actuariales mas propios de una auditoria financiera que
de una liquidacién tributaria. esde la perspectiva de la teoria, el impuesto sobre los ingresos brutosse
desnaturaliza cuando su base imponible deja de reflejar un hecho econémico homogéneo y comienza a
depender de criterios de estimacidn dispares.

El problema operativo: SIRCREB y los saldos a favor estructurales

A la complejidad normativa se suma la ineficiencia operativa de los regimenes de recaudacién automatica,
especialmente el SIRCREB (Sistema de Recaudacion y Control de Acreditaciones Bancarias).

El SIRCREB aplica retenciones y percepciones sobre montos brutos acreditados, sin distinguir si
corresponden a operaciones gravadas, exentas o parcialmente computables segin los coeficientes de
gravabilidad.

Para el sector asegurador, esto genera saldos a favor crénicos, ya que la recaudacién efectiva supera
ampliamente el impuesto real determinado. Las compafiias acumulan créditos fiscales imposibles de
recuperar en plazos razonables, afectando su liquidez y desincentivando la localizacién de operaciones en
determinadas jurisdicciones.

La causa es evidente: el régimen automatizado no dialoga con las bases imponibles especiales, ni con los
coeficientes locales, ni con los parametros del Convenio Multilateral. La tecnologia, en lugar de simplificar,
automatiza la distorsion.

La desconexion entre técnica y sistema: un sintoma de descoordinacion

El caso santafesino demuestra que, ante la ausencia de una autoridad de coordinacidn tributaria efectiva,
las provincias han optado por autogenerar soluciones técnicas propias. Cada intento de ajustar el impuesto
a la realidad sectorial termina generando nuevas reglas particulares, que a su vez agravan la falta de
homogeneidad. El resultado es un federalismo tributario de subsistemas, donde cada provincia desarrolla
su propio “microsistema de Ingresos Brutos”, incompatible con los demas.

El Convenio no regula la base imponible, no establece limites a las metodologias provinciales, ni dispone
mecanismos de homologacién técnica. En consecuencia, cada ajuste local refuerza la fragmentacién,

profundizando la brecha entre lo normativo y lo operativo.
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Subcaso 2.1 — Las inversiones de las compaiiias de seguros (Dictamen APl 256/2025) Un paso adicional en
la fragmentacion interpretativa®®

El Dictamen (API) 256/2025% de la misma provincia representa la continuidad del razonamiento técnico
anterior, pero aplicado a una nueva dimension: los ingresos financieros derivados de las inversiones
realizadas por las aseguradoras. El dictamen extiende el régimen especial de atribucidn del articulo 7 del
Convenio Multilateral (regla 80/20), originalmente aplicable a las primas, también a los rendimientos
financieros. Con ello, la Administracién Tributaria de Santa Fe intenta dotar de coherencia al sistema,
sosteniendo que las inversiones forman parte inseparable de la operatoria aseguradora.

No obstante, esta interpretacién vuelve a poner de manifiesto el mismo dilema: cada provincia elabora su
propia normativa, sin un marco federal que garantice uniformidad. Asi, mientras que la Provincia de Santa
Fe aplica la regla 80/20, otras jurisdicciones distribuyen los ingresos conforme al articulo 2 del Convenio
Multilateral, generando conflictos de atribucidn y superposicién de bases imponibles.

La cuestion de fondo no radica en si los ingresos financieros deben distribuirse por el articulo 2 o por el 7,
sino en la ausencia de una autoridad tributaria interjurisdiccional con capacidad de establecer criterios
uniformes y vinculantes. En ese vacio, los fiscos provinciales reemplazan la coordinacién institucional por
interpretaciones administrativas, y los contribuyentes quedan atrapados entre normas concurrentes que se
superponen. El caso demuestra que la complejidad del sistema no proviene de la economia moderna, sino
del disefio institucional arcaico: un Convenio Multilateral sin fuerza coercitiva, un mosaico de cdédigos
fiscales disimiles y un federalismo fiscal basado en la voraz competencia por recaudar cada vez mds y no en
la coordinacién y cooperacion.

El pronunciamiento, en apariencia sectorial referido a las actividades de inversidon de las compafiias de
seguros regidas por la Ley 20.091%°, encierra en realidad una cuestién de fondo: écémo delimitar de manera
uniforme qué ingresos son gravables cuando las provincias interpretan de manera dispar los conceptos de
“actividad principal”, “actividad complementaria” y “hecho imponible”?

Implicancias estructurales del subcaso

El dictamen santafesino busca corregir inconsistencias internas, pero lo hace sin respaldo de las otras
jurisdicciones signatarias del Convenio Multilateral.

De este modo, se confirma una tendencia que atraviesa todo el sistema del impuesto sobre los ingresos
brutos: cada intento de mejorar técnicamente el tributo desde una provincia termina agravando la
fragmentacién del sistema nacional.

El coeficiente de gravabilidad es una expresion de un fendmeno: la ausencia de una autoridad fiscal federal

con capacidad de establecer reglas uniformes y vinculantes. Ambas iniciativas, aunque bien intencionadas,

13 Dj Paolo, Horacio- Paliliunas, Jenaro C. “Nuevas precisiones en la tributacion de las compafiias de seguros: andlisis
del Dictamen API 256/2025”. Errepar. 10/10/2025.

14 Dictamen (AP1) 256/2025, Direccién General Técnica y Juridica, 08/07/2025.

15 Ley 20.091. (BO: 11/01/1973)
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consolidan un mosaico normativo donde la sofisticacidn técnica se utiliza como sustituto de la coordinacidn
politica.

Conclusidn analitica del Caso 2

El analisis conjunto de los dictamenes API 569/2021 y 256/2025 permite extraer una conclusién comun: La
complejidad del régimen de Ingresos Brutos en el sector asegurador no proviene de la naturaleza
econdmica de la actividad, sino de la falta de gobernanza fiscal en el plano interjurisdiccional.

El federalismo tributario argentino ha creado un escenario donde cada provincia disefia soluciones
parciales que, en lugar de converger, se contradicen y erosionan la uniformidad del sistema. En este
contexto, la sofisticacidon técnica, como el coeficiente de gravabilidad, no representa un avance hacia la
simplificacién, sino una estrategia compensatoria ante la ausencia de coordinacidn. El resultado es un
sistema mas técnico, mas automatizado y mds complejo, pero no mas justo ni mas eficiente.

El caso también demuestra que la tecnologia al servicio de la tributacién sin coherencia normativa amplifica
los desequilibrios: los regimenes automaticos de recaudacion aplicados sobre bases heterogéneas terminan
generando cargas excesivas, saldos inmovilizados y conflictos de atribucién entre jurisdicciones.
El sistema, asi, se vuelve mas eficiente para recaudar, pero menos justo, menos predecible y menos
armonico.

Desde una mirada estructural, la determinacidn tributaria del Impuesto sobre los Ingresos Brutos y la
distribucién de su base imponible por el Convenio Multilateral enfrentan un paradigma de descoordinacion
estable: cada provincia efectua interpretaciones para corregir distorsiones locales, pero las mismas, al no
ser consensuar, reproducen nuevas distorsiones a nivel nacional. El caso santafesino es la expresion técnica
de esa paradoja: cuanto mas se intenta perfeccionar el impuesto, mas complejo e incoherente se vuelve.

El Dictamen (APl) 256/2025, intentando unificar el tratamiento de un sector especifico, muestra con
claridad las tres falencias centrales del sistema:

Fragmentacién normativa: cada provincia define su propia base imponible, incluso bajo un mismo principio
general.

Coordinacion voluntaria: el Convenio Multilateral carece de autoridad para imponer uniformidad.
Complejidad institucional creciente: la sofisticacidn técnica sustituye a la cooperacion politica.

En términos estructurales, este caso confirma nuevamente una conclusion que atraviesa todos los
conflictos analizados en este trabajo: Mientras el federalismo fiscal argentino mantenga su arquitectura
fragmentada y voluntarista, cada solucién parcial seguird generando nuevos focos de conflictos en la
relacién fisco — contribuyente. .

La verdadera simplificacidn tributaria no se logrard con nuevos coeficientes ni dictamenes mas precisos,
sino con instituciones capaces de coordinar y hacer cumplir los acuerdos alcanzados. El caso del dictamen
(AP1) 256/2025, en definitiva, demuestra que incluso las interpretaciones mas coherentes se tornan

insuficientes cuando el sistema carece de un marco de gobernanza fiscal compartido.
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En suma, este caso confirma que la simplificacidn tributaria en Argentina no es un problema de disefio
técnico, sino de arquitectura institucional. Mientras no exista una autoridad fiscal interjurisdiccional con
capacidad de coordinacién vinculante, el sistema seguird acumulando reglas, interpretaciones, coeficientes
y regimenes especiales, sin lograr el objetivo esencial de todo sistema tributario moderno: ser simple,
neutral y previsible.

Caso 3 - El fideicomiso y su tratamiento tributario: entre la dispersién interpretativa y los limites del
federalismo fiscal argentino'®

1. Introduccidn general

El fideicomiso constituye una de las figuras mas dinamicas y versatiles del derecho patrimonial argentino.
Desde su incorporacion al ordenamiento juridico mediante la Ley 24.441 y su posterior regulacién en el
Cédigo Civil y Comercial de la Nacién®, se ha convertido en un instrumento central de inversién,
financiamiento y administracidn patrimonial.

Sin embargo, su tratamiento dentro del Impuesto sobre los Ingresos Brutos, y por extension dentro del
Convenio Multilateral, ha generado una notable dispersidn interpretativa entre provincias. Una figura
concebida para aportar transparencia y eficiencia se ha visto atrapada en la fragmentacién normativa e
institucional del federalismo fiscal argentino.

El problema de fondo no es técnico, sino estructural: el sistema tributario subnacional carece de un
lenguaje comun que permita interpretar de modo uniforme la misma realidad econdmica. El fideicomiso se
convierte, asi, en un caso paradigmatico que nos muestra cémo la autonomia provincial, en ausencia de
coordinacion, deriva en complejidad, incertidumbre y sobreimposicién.

2. Naturaleza juridica y configuracion fiscal

Segun el articulo 1666 del CCyC, el fideicomiso es un contrato por el cual una persona (fiduciante) transmite
bienes a otra (fiduciario), quien los administra conforme a un fin determinado en beneficio de un tercero o
del propio fiduciante.

Su naturaleza econdmica es variable: puede funcionar como instrumento de inversién, de administracidn o
de garantia, lo que complica su encuadre tributario. Esa flexibilidad, que en el derecho civil es una virtud, se
convierte en un desafio para la tributacion provincial, dado que el Impuesto Sobre los Ingresos Brutos grava
actividades habituales y lucrativas, y un fideicomiso puede (o no) reunir esas condiciones. De alli que cada
administracién tributaria haya desarrollado sus propios criterios para determinar la existencia del hecho

imponible.

16 Dj Paolo, Horacio- Paliliunas, Jenaro C. “El Fideicomiso y su tratamiento tributario en la Provincia de Santa Fe”.
Errepar. 07/10/2025

17 Ley de Fideicomiso 24.441 (BO: 22/12/1994)

18 Cédigo Civil y Comercial de la Nacidn. (B0:01/08/2015)
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La Administracion Provincial de Impuestos, mediante dictdmenes como los N° 291/2013%°, 91/2016%°y
73/2023%, adoptd un criterio casuistico: analizar la finalidad del fideicomiso, la habitualidad de las
operaciones y el grado de autonomia del patrimonio fiduciario.

En la practica, esto significa que: Un fideicomiso que desarrolla un proyecto inmobiliario con
comercializaciéon activa puede ser considerado contribuyente pleno del Impuesto Sobre los Ingresos brutos;
un fideicomiso que administra bienes sin operaciones de venta puede ser considerado no alcanzado; o un
fideicomiso que actla como vehiculo de garantia o administracién pasiva se ubica en una zona gris, sujeta
al criterio de la autoridad fiscal. Este enfoque resulta razonable dentro del dmbito santafesino, pero su
aplicacion unilateral multiplica los conflictos interjurisdiccionales.

3. El sujeto pasivo y la despersonalizacién fiscal

Uno de los principales focos de conflicto radica en la determinacidon del sujeto pasivo del impuesto.
El fideicomiso carece de personalidad juridica propia (art. 1670 CCyC), pero posee autonomia patrimonial y
econdmica. En consecuencia, surge la duda: ¢debe tributar el fiduciario, el fideicomiso como ente
independiente o los beneficiarios?

La practica santafesina atribuye la condicidon de sujeto al fiduciario, posicion que mantiene coherencia
operativa y evita la duplicidad de registros. Sin embargo, otras doctrinas optan por inscribir al fideicomiso o
incluso a los beneficiarios, generando multiples obligaciones y retenciones simultaneas. Este fendomeno
refleja la despersonalizacién fiscal del sistema, donde una misma operacion puede ser gravada de tres
maneras distintas segun la jurisdiccién interviniente.

4. El vacio normativo del Convenio Multilateral

El Convenio Multilateral de 1977, disefiado para resolver conflictos de atribucién de ingresos entre
provincias, no previd una regulacion especifica para fideicomisos. Sus articulos 2 y 3, orientados a empresas
con establecimientos fisicos, resultan inadecuados para estructuras fiduciarias que pueden operar sin
presencia territorial directa. En ausencia de una regla clara, cada fisco aplica criterios propios para
determinar la jurisdiccidn de los ingresos: algunos presumen la localizacién en el domicilio del fiduciario;
otros, en la ubicacién de los bienes; y otros, en el lugar de administracion o venta.

Esto da lugar a multiples conflictos: iDebe aplicarse el coeficiente general o puede presumirse la
localizacién en el domicilio del fiduciario? ¢Qué ocurre si los bienes del fideicomiso estan en una provincia,
pero la administracidn y las ventas se realizan en otra? ¢Cémo se imputan los ingresos de un fideicomiso
con beneficiarios en distintas jurisdicciones?

La Comision Arbitral tampoco ha logrado emitir una doctrina uniforme, por lo que los fideicomisos

interjurisdiccionales se enfrentan a un escenario de superposicion de potestades tributarias.

1 Dictamen (AP1) 291/2013. (BO: 04/12/2013)
20 Resolucién Consulta Vinculante (API) 91/2016 (BO: 07/06/2016)
21 Resolucién Individual (API) 73/2023. (BO: 14/08/2023)
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El resultado es exactamente el contrario al que el Convenio buscaba evitar: multiplicidad de bases
imponibles, conflictos de atribucion y litigiosidad creciente.

5. Consecuencias econdmicas y juridicas

La falta de criterios uniformes genera inseguridad juridica, sobrecarga administrativa y pérdida de eficiencia
econdmica. Los inversores desconocen ex ante el tratamiento fiscal de sus operaciones, y las
administraciones provinciales aplican retenciones y percepciones duplicadas. El fideicomiso, pensado para
fomentar la confianza y la transparencia, se transforma en un vehiculo de complejidad y de costos de
cumplimiento elevados, afectando la competitividad de los proyectos productivos y de inversion.

6. Conclusidn analitica del caso

El analisis del fideicomiso revela tres fallas estructurales del federalismo fiscal argentino:

Falla conceptual: ausencia de una definicién uniforme de “actividad econémica”.

Falla institucional: inexistencia de mecanismos vinculantes de coordinacién entre provincias.

Falla operativa: coexistencia de regimenes locales que, lejos de simplificar, multiplican la complejidad.

La experiencia santafesina muestra un esfuerzo por preservar la coherencia local, pero su eficacia se diluye
ante la dispersidn nacional. Asi las cosas, entendemos que esta figura del derecho de fondo seguira siendo
un terreno fértil para la litigiosidad.

El fideicomiso muestra cdmo una especie contractual disefiada para ordenar y transparentar relaciones
patrimoniales, termina inmersa en un entramado de normas contradictorias que desalientan la inversion y
erosionan la seguridad juridica.

Su analisis confirma la hipétesis central que recorre este trabajo: La simplificacion tributaria no puede
lograrse solo mediante ajustes normativos o tecnoldgicos, sino mediante la construccidn de una
arquitectura institucional de coordinacién efectiva entre las provincias.

Hasta tanto el federalismo fiscal argentino no logre integrar esa dimension institucional, cada intento de
clarificar un caso, como el del fideicomiso, seguird generando nuevas zonas grises, nuevos dictdmenes y
mas fragmentacion.

El fideicomiso con su aparente complejidad técnica, expone con claridad las causas estructurales de la
descoordinacion tributaria argentina: la autonomia provincial ejercida con un marco comun endeble y la
ausencia de un espacio federal capaz de transformar las interpretaciones locales en acuerdos duraderos.
Caso 4 — El destino final de los bienes y la crisis del principio de territorialidad: el caso Marolio S.A. ¢/
CABA (Resolucién CP 9/2025)%

1. Introduccion general

Pocas decisiones recientes de la Comision Plenaria del Convenio Multilateral revelan con tanta claridad los

limites del sistema de coordinacién fiscal argentino como el caso Marolio S.A.?* La controversia sobre la

22 Dj Paolo, Horacio- Paliliunas, Jenaro C. “El criterio de atribucién de ingresos del Régimen General “destino final de
los bienes”. Apuntes de la resolucidn de caso concreto “Marolio SA ¢/ CABA”. Errepar. 15/10/2025.
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atribuciéon de ingresos segun el “destino final de los bienes” excede el marco técnico y expone el fracaso del
régimen para conciliar certeza juridica, justicia distributiva y practicidad administrativa.

El fallo constituye privilegia la nocién de “destino final”, incluso cuando el contribuyente no puede
conocerlo ni razonablemente determinarlo. En el contexto de un comercio digitalizado, logisticas
tercerizadas y cadenas de distribucidon nacionales, la aplicacidon de este criterio convierte la atribucion de
ingresos en un ejercicio de conjetura fiscal.

El caso Marolio revela una tensidn que atraviesa todo el sistema de Ingresos Brutos: las normas de 1977 y
sus reglamentaciones de 2017 ya no pueden dar respuesta a las realidades de 2025. De un lado, la letra del
articulo 2 del Convenio exige reglas objetivas; del otro, la practica y las resoluciones recientes subordinan la
norma al principio de “realidad econémica”, sin definir con precisién su alcance.

2. Los hechos y el nucleo del conflicto

Marolio S.A., proveedor de bienes de consumo masivo, comercializa sus productos con cadenas de
supermercados que operan a escala nacional. La empresa atribuia sus ingresos exclusivamente a la
Provincia de Buenos Aires, por ser alli donde entregaba la mercaderia en los centros de distribucion de sus
clientes. La AGIP impugnd este criterio, sosteniendo que la entrega en depdsitos bonaerenses era
meramente logistica: el destino real de los bienes se hallaba en las distintas sucursales donde finalmente se
vendian los productos, incluyendo CABA. En consecuencia, reclamé una porcion del impuesto. La Comisidn
Plenaria, confirmando la decisién de la Comisién Arbitral, avald la aplicacion de un criterio basado en el
coeficiente CMO5 de los propios adquirentes, como “pardmetro razonable” para aproximarse al destino
final, aun cuando el proveedor no pudiera conocerlo.

Esta decisiéon implicd un salto metodolégico de enorme trascendencia: por primera vez se admitid la
atribucién de ingresos de un contribuyente en funcidon de los coeficientes declarados por un tercero,
desplazando la prelacién estricta del articulo 1 de la RG (CA) 14/2017%**y creando, de hecho, una “cascada
de coeficientes”.

3. La contradiccién entre norma y realidad

El corazén del debate reside en la incompatibilidad entre la letra del Convenio Multilateral y la complejidad
operativa de las cadenas comerciales actuales.

El articulo 2 del Convenio habla del lugar “de donde provienen los ingresos”.

La RG 14/2017 define un orden de prelacién cuando no se conoce el destino final de los bienes: domicilio
del adquirente, actividad principal, depdsito, sede administrativa.

Ninguna norma autoriza la aplicacién de coeficientes ajenos como sustituto.

Sin embargo, la Comisidn Plenaria, apelando al principio de realidad econdmica (art. 27 CM), concluyé que

los coeficientes de los clientes reflejan mejor el destino econdmico que la simple entrega fisica. Asi, el

23 Convenio Multilateral. Comisién Plenaria. Resolucién CP N2 9/2025 (Expte. CM N.2 1715/2022 “Marolio SA ¢/ Ciudad
Auténoma de Buenos Aires”), San Salvador de Jujuy, 12/06/2025.
24 Resolucidon General (CA) 14/2017. (BO: 25/10/2017)
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principio interpretativo termind suplantando la regla juridica, confirmando una tendencia creciente: la
realidad econdmica se convierte en fuente directa de derecho dentro del Convenio Multilateral, incluso en
ausencia de norma expresa. Esta deriva interpretativa, que podriamos llamar de “flexibilizacién material del

IM

nexo material”, produce un efecto regresivo en términos de seguridad juridica: la base imponible de un
contribuyente ya no depende de sus propios actos, sino de las operaciones y declaraciones de sus clientes.
4. El problema de los coeficientes de terceros

El uso del CMO5 de los adquirentes como parametro de atribucidn genera multiples distorsiones:

Ruptura de la correlacion econémica. Los coeficientes de los supermercados incluyen ventas y gastos de
bienes ajenos al proveedor, trasladando al contribuyente variables que no encuentran relacién econémica
con su propia actividad.

Contaminacién intersectorial. Un proveedor de alimentos termina imputando ingresos conforme al
coeficiente global de un cliente que también vende, por ejemplo, electrodomésticos o indumentaria.
Desconocimiento del principio de territorialidad. Se atribuyen ingresos a jurisdicciones donde el proveedor

Ill

jamas actud, quebrando el nexo jurisdiccional entre el “ejercicio de actividades” y territorio.

Carga administrativa imposible. El proveedor debe obtener, verificar y aplicar informacién confidencial de
terceros que ni siquiera tienen obligacion legal de compartir.

En definitiva, el sistema produce una inseguridad juridica circular: los fiscos dependen de informacién de
contribuyentes ajenos, los contribuyentes de datos de sus clientes y ninguno puede prever su carga
tributaria con certeza.

5. La tensidn entre realidad econémica y legalidad tributaria

El principio de realidad econdmica, pensado como cldusula antielusiva, se ha transformado en una valvula
de escape frente a la rigidez normativa. Pero en Marolio |a aplicacién extensiva de ese principio conduce a
un resultado paraddjico: la realidad econémica termina justificando la creacidn de una ficcidn (la “cascada
de coeficientes”) que carece de base legal. Desde la dogmidtica tributaria clasica, la legalidad no admite
sustituciones interpretativas. Ninguna autoridad administrativa puede crear criterios de atribuciéon no
previstos en la norma. Sin embargo, el fallo consagra justamente eso: una regla nueva, fundada en
consideraciones de conveniencia practica. Esta tension reproduce el dilema central del federalismo fiscal
argentino: las provincias reclaman igualdad distributiva, pero carecen de un marco institucional que les
permita coordinarse sin vulnerar la legalidad tributaria.

6. Impacto sistémico y comparacion con otros precedentes

El caso Marolio no surge en el vacio. Constituye el Ultimo eslabdn de una linea jurisprudencial que incluye:
Sucesores de Alfredo Williner S.A. (2022)%°: se admite el uso de coeficientes de los clientes, pero solo

cuando el contribuyente no acredita la imposibilidad de conocer el destino final.

25 “Sucesores de Alfredo Williner SA ¢/Ciudad Auténoma de Buenos Aires”. Resolucién 3/2021. (BO: 10/03/2021)
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Molinos Rio de la Plata S.A. (2021)%: se privilegia el destino final, aunque basado en presunciones
razonables.

En Marolio, la Comisidn Plenaria fusiona y radicaliza esas doctrinas: aun reconociendo la imposibilidad de
conocer el destino final, mantiene la obligacion de distribuir los ingresos, adoptando los coeficientes de los
clientes como “criterio de cierre”. El resultado es una norma judicial administrativa de caracter general, sin
respaldo formal en el texto del Convenio ni en su reglamentacién.

7. Consecuencias practicas

Las consecuencias del precedente son profundas: Inscripcion masiva.(Proveedores mayoristas deberian
inscribirse en todas las jurisdicciones donde operen sus clientes, multiplicando la carga administrativa.);
Doble o multiple imposicidn.(El mismo ingreso puede ser gravado por distintas jurisdicciones que reclaman
participacién segun diferentes coeficientes.); Desigualdad horizontal.(Dos empresas idénticas, con clientes
distintos, pueden enfrentar distribuciones de ingresos disimiles por razones ajenas a su propia operatoria.);
Litigiosidad creciente.(Cada resolucion genera un nuevo marco de incertidumbre, alimentando Ia
judicializacion del sistema).

En términos macrofiscales, el caso refleja la incapacidad del Convenio Multilateral para adaptarse a la
economia contemporanea, donde la cadena de valor ya no respeta fronteras provinciales.

8. Lectura politica y estructural

Desde una perspectiva institucional, Marolio simboliza la rendicidon del Convenio Multilateral ante su propia
insuficiencia. La Comisidon Plenaria, consciente de la obsolescencia del marco normativo, opta por
soluciones pragmadticas que exceden su competencia normativa. El problema, sin embargo, es que la
excepcionalidad se convierte en regla. El fallo evidencia que los drganos del Convenio ya no actian como
arbitros de coordinacién, sino como creadores de derecho subnacional consuetudinario, un fendmeno
podemos describir como “la administracion tributaria reemplazando al legislador”. En el fondo, el caso
expresa el mismo dilema que atraviesa todos los conflictos del régimen de Ingresos Brutos: la busqueda
desesperada de equilibrio fiscal dentro de un esquema institucional que impide la cooperacién genuina.

9. Reflexion final: hacia una nueva arquitectura del Convenio Multilateral

El precedente Marolio S.A. marca un punto de inflexién: la interpretacidén expansiva del “destino final” ha
desbordado los limites del texto normativo y, al hacerlo, ha revelado la necesidad de una reforma
estructural.

Una verdadera simplificacion tributaria exige: Unificacidon de criterios de atribucidon (mediante la creacion
de parametros objetivos sectoriales, aprobados por consenso federal); Incorporacién expresa de supuestos
de imposibilidad (permitiendo la aplicacién de criterios presuntivos estandarizados, y no discrecionales);
Autoridad federal con competencia vinculante (que sustituya la coordinacién voluntaria actual por un

sistema jerarquico efectivo); Herramientas digitales comunes (como un registro Unico de operaciones

26 Resolucién (C.A.) N° 1/93. (BO: 02/02/1993)
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interjurisdiccionales, accesible por todos los fiscos). Solo una reingenieria institucional de ese tipo puede
evitar que la “realidad econdmica” siga siendo interpretada caso por caso, minando la seguridad juridica.
10. Cierre conceptual

El caso Marolio S.A. sintetiza la crisis del federalismo fiscal argentino: un sistema donde cada solucion
practica encubre un nuevo problema estructural. La Comisidn Plenaria buscé justicia distributiva, pero al
hacerlo sacrificé la legalidad, la certeza y la practicidad.

La leccién es clara: No puede haber simplificacién tributaria sin armonizacién en los criterios de
distribucién.

Mientras el Convenio Multilateral siga siendo un pacto entre desconfianzas, sin autoridad, sin uniformidad
y sin reglas adaptadas a la economia moderna, cada contribuyente seguira librando su propia batalla,
donde debera definir la atribucién de los ingresos, interpretando el lugar donde “terminan” sus bienes
(destino final de los bienes) vy, con ello, su carga fiscal.

Caso 5 — Los regimenes de retencidn y percepcion: entre la eficiencia recaudatoria y la fragmentacion del
sistema interjurisdiccional®’

1. Introduccion general

Entre los multiples conflictos que atraviesan el Impuesto sobre los Ingresos Brutos, pocos resultan tan
persistentes como los vinculados a los regimenes de recaudacién anticipada, que incluyen retenciones,
percepciones y sistemas bancarios como SIRCREB y SIRTAC.

Estos mecanismos, concebidos originalmente como herramientas de control y eficiencia administrativa, se
han convertido en el nucleo operativo del impuesto, alterando sus principios conceptuales y distorsionando
su fundamento territorial.

Examindbamos con precision esta problematica a partir del andlisis de la Resolucion General (API)
19/2025% de la Provincia de Santa Fe, al implementar un procedimiento de devolucién y compensacion,
busca corregir las distorsiones derivadas del exceso de retenciones, aunque sin modificar las causas
estructurales que las generan.

Partimos de una premisa ineludible: el Impuesto sobre los Ingresos Brutos, originalmente
concebido como tributo transitorio, se ha convertido en la columna vertebral de la recaudacién provincial,
aportando entre el 70 % y 80 % de los recursos tributarios propios. Esa dependencia explica por qué las
provincias se resisten a reformarlo, incluso sabiendo que su disefio produce inequidades y conflictos
interjurisdiccionales permanentes. En este contexto, el problema de Ingresos Brutos no es técnico, sino

politico: mientras sea el sostén fiscal de las provincias, no habra incentivos reales para simplificarlo.

Los regimenes de retencién, percepcion y SIRCREB funcionan como una red automatica de cobro

sobre montos brutos acreditados en cuentas bancarias, sin atender a la territorialidad ni a la efectiva

27 Di Paolo, Horacio- Paliliunas, Jenaro C. “Aspectos conflictivos en materia de regimenes de retencidn y/o percepcidn
del Impuesto Sobre los Ingresos Brutos”. Errepar. 13/05/2025.
28 RG (API) 19/2025 - 27/3/2025
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generacion de ingresos. Si bien fueron pensados como medidas de fiscalizacién, su uso extendido
recentraliza de hecho la recaudacién en manos de cada provincia, aun sobre operaciones que involucran a

multiples jurisdicciones.

El resultado es un escenario de recaudacidn ficticia, en el cual los contribuyentes actian como
financiadores involuntarios del fisco. Los saldos a favor que se generan se vuelven crénicos y, en muchos
casos, irrecuperables, transformandose en una suerte de crédito fiscal perpetuo. Estos mecanismos, lejos
de corregir la falta de coordinacion, la ocultan temporalmente, ya que trasladan el costo del desorden
normativo a los contribuyentes. Desde una perspectiva sistémica, estos regimenes son la prueba de que la

coordinacion interjurisdiccional ha sido reemplazada por la automatizacion unilateral.

En este marco, el caso santafesino adquiere valor paradigmatico: muestra cdmo una administracion
provincial puede intentar introducir racionalidad dentro de su territorio, pero al mismo tiempo evidencia
que sin una estructura federal de acuerdos vinculantes, toda mejora local queda neutralizada por la

dispersidn del conjunto.

2. Los compromisos del Consenso Fiscal y la brecha de cumplimiento

Desde la firma del Consenso Fiscal 2017, las provincias asumieron un compromiso expreso:
respetar el principio de territorialidad y evitar la generacién de saldos a favor estructurales como

consecuencia de regimenes de retencién y percepcidn excesivos.

El compromiso fue reiterado en los Consensos posteriores de 2018, 2020 y 2021, donde se
incorpord ademas la obligacion de “respetar las pautas que fije el Convenio Multilateral para la aplicacion

de los regimenes de recaudacion”.

Sin embargo, el cumplimiento efectivo de esos compromisos ha sido, en la practica, muy dispar.

Cada administracion tributaria mantiene sus propios criterios de territorialidad, sus propias tablas
de alicuotas, sus propios listados de agentes de retencidn y sus propias formulas para calcular

percepciones. Lejos de converger hacia un esquema coordinado, el sistema se diversificd ain mas.

Lo demostramos con claridad: no existe una provincia que haya internalizado integralmente las
directrices del Consenso Fiscal. Incluso las mas avanzadas (como Santa Fe o Cdrdoba) mantienen
particularidades normativas que dificultan la homogeneizacién del sistema. La consecuencia directa es que
la territorialidad se volvié un concepto relativo, dependiente de la interpretacidon local y no de una

definicion comun.
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Asi, un contribuyente interjurisdiccional puede sufrir retenciones simultaneas en varias provincias
por una misma operacion, aun cuando el ingreso esté claramente atribuido a una sola de ellas conforme al

Convenio Multilateral.

La descoordinacién, en suma, ha convertido a la recaudacién anticipada en un impuesto paralelo,

con légicas propias y con efectos econdmicos y juridicos que exceden los margenes de legalidad tributaria.
3. El principio de territorialidad: del fundamento conceptual a la ficcién operativa

El principio de territorialidad, previsto en el articulo 1 del Convenio Multilateral y reconocido por la
doctrina tributaria desde los origenes del Impuestos Sobre los ingresos Brutos, establece que cada
provincia solo puede gravar las actividades efectivamente desarrolladas en su territorio. En otras palabras,

el hecho imponible debe guardar una vinculacidn real y sustantiva con la jurisdiccidon que pretende gravar.

Sin embargo, en la practica, ese principio ha sido progresivamente reemplazado por un criterio de

presuncion de presencia econdmica.

Bajo la légica del control preventivo, muchas provincias presumen que toda operacion realizada por
un sujeto inscripto o con clientes locales implica actividad econdmica en su territorio, y por tanto aplican

retenciones automaticas.

Esta practica, aunque administrativamente eficiente, rompe la base conceptual del impuesto y
genera una recaudacion por exceso, que luego se traduce en créditos fiscales inmovilizados vy litigiosidad

creciente.

La Provincia de Santa Fe constituye una excepcidn parcial. En multiples dictamenes administrativos,
como las Resoluciones (API) 21/2017%, 59/2018%°, 11/2020%! y 40/2023%, la provincia ha sostenido que la
retencién solo procede cuando existe sustento territorial efectivo conforme al Convenio Multilateral, es

decir, cuando los bienes o servicios tienen destino final en su jurisdiccion.

Esa interpretacion protege el principio de territorialidad, pero su eficacia practica es limitada, ya

que las demas provincias mantienen regimenes mas amplios.

El resultado es una asimetria estructural: Santa Fe puede respetar la norma, pero no puede impedir

gue otra provincia retenga sobre la misma operacion.

4. El impacto econdmico: saldos a favor estructurales y desfinanciamiento privado

29 Resolucién individual (API1) 21/2017 - 7/3/2017

30 Consulta vinculante, resolucién individual (API) 59/2018, 29/5/2018
31 Consulta vinculante, resolucién individual (API) 11/2020 - 13/3/2020
32 Consulta vinculante, resolucién individual (API) 40/2023 - 24/4/2023
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El exceso de retenciones y percepciones genera efectos econdmicos concretos y persistentes.
Las empresas, especialmente las interjurisdiccionales, acumulan saldos a favor crénicos que no logran
compensar por la falta de ingresos atribuibles en la provincia que los retiene. Esto significa, en términos
financieros, que los contribuyentes financian a los fiscos provinciales con su propio capital de trabajo. Esto

altera la neutralidad fiscal y distorsiona la competencia entre empresas.
El sistema genera asi tres consecuencias econdmicas relevantes:

e [Efecto financiero regresivo: los contribuyentes mas cumplidores y de mayor facturacién soportan el
mayor costo de capital inmovilizado.

e ffecto distorsivo interjurisdiccional: las empresas que operan en varias provincias enfrentan una carga
financiera superior a las que acttan en una sola.

e [Efecto de ineficiencia agregada: la multiplicidad de regimenes obliga a destinar recursos crecientes a la

administracién de créditos fiscales, en lugar de a la produccion o inversion.

El caso pone de manifiesto que la complejidad administrativa tiene un costo econémico directo,

gue erosiona la competitividad del sistema productivo nacional.
5. La Resolucion General (AP1) 19/2025: una respuesta local a un problema sistémico

Frente a este escenario, la Provincia de Santa Fe dicté la Resolucion General (API) 19/2025, que
cred el Procedimiento Simplificado de Devolucion/Compensacion (PSDC) para los saldos a favor generados
por regimenes de recaudacion. El objetivo de la norma es “promover el cumplimiento de los compromisos

I”

asumidos en el Consenso Fiscal” y reducir la carga financiera de los contribuyentes.

El PSDC establece un mecanismo de devolucién o compensacidon automatica para contribuyentes
con perfil fiscal normal, fijando topes de hasta $5.000.000 y diferenciando entre categorias de riesgo.
Se trata de un avance significativo en materia de gestion tributaria: simplifica tramites, incorpora criterios
objetivos y reconoce, de manera implicita, la existencia de una falla estructural en el sistema de

recaudacidn anticipada.

No obstante, el alcance de la resolucidon es limitado. El problema no radica en la falta de
devolucidn, sino en la falta de coordinacion ex ante. La norma corrige los efectos, pero no las causas: las
retenciones indebidas seguirdn produciéndose mientras las provincias apliquen criterios distintos de

territorialidad.
Asi, el PSDC mejora la eficiencia administrativa, pero no modifica la |6gica recaudatoria de fondo.

6. El rol del Convenio Multilateral: un instrumento debilitado
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El Convenio Multilateral de 1977 fue concebido como el principal mecanismo de coordinacion
tributaria entre provincias. Sin embargo, su estructura institucional, basada en el consenso y sin poder
vinculante, limita su capacidad para imponer criterios uniformes. Las resoluciones de la Comisién Arbitral
tienen alcance orientativo, y su cumplimiento depende de la adhesidn voluntaria de las jurisdicciones. Esto
significa que, aunque pueda emitir resoluciones uniformadoras, no tiene capacidad de imponerlas de
manera efectiva sobre las provincias. Las decisiones de la Comisién Arbitral solo son obligatorias para las
partes del expediente y carecen de efecto general, lo que neutraliza su potencial armonizador. Esta
caracteristica estructural convierte al Convenio en un mecanismo de coordinacién débil, dependiente de la
buena voluntad de las jurisdicciones. Los conflictos se resuelven ex post, caso por caso, sin que se produzca
una consolidacidn normativa. El resultado es una coordinacién aparente, donde las provincias cumplen con

el Convenio de forma parcial y selectiva.

Ante la debilidad del Convenio Multilateral y la ineficacia de los consensos fiscales, la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién ha asumido (de facto) el rol de arbitro del federalismo tributario. Fallo tras
fallo, la Corte delimita los excesos provinciales, recordando que la autonomia no puede ejercerse en
contradiccién con la Ley de Coparticipacion ni con los principios de igualdad y razonabilidad. Sin embargo,
esta intervencién judicial tiene un alcance correctivo, no estructural. La Corte tampoco puede anular un

articulo, menos redisefiar el sistema.

En materia de regimenes de retencion y percepcion, el Convenio ha quedado practicamente

marginado.

No existen reglas comunes sobre territorialidad, bases imponibles, alicuotas o sujetos obligados.
El resultado es que cada provincia legisla y administra como si el impuesto fuera exclusivamente local,

cuando en la préctica se trata de un tributo federalizado de hecho.

La ausencia de un marco comun explica por qué los compromisos del Consenso Fiscal se han
convertido en declaraciones programaticas sin ejecucién efectiva. Mientras la coordinacion siga siendo
voluntaria, la fragmentacion seguird siendo funcional al sistema, ya que cada fisco obtiene beneficios

financieros de los regimenes de recaudacion anticipada.

7. Conclusion analitica del caso

El analisis de los regimenes de retencidn y percepcién confirma que la complejidad del sistema
tributario argentino no deriva de la estructura econdmica, sino de su arquitectura institucional
fragmentada.

Las provincias han sustituido la coordinacién por la multiplicacién de mecanismos de control, generando un

sistema recaudatorio de alto rendimiento pero baja racionalidad.
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El caso santafesino demuestra que la simplificacion es posible dentro de los margenes actuales,
pero solo si se asume una visidon de conjunto. La RG (APIl) 19/2025 representa un avance local, una practica
de buena administracidn tributaria, pero evidencia a la vez la insuficiencia de las soluciones unilaterales en

un sistema interjurisdiccional.

Capitulo Il — El Convenio Multilateral frente a sus propios limites: una lectura estructural de los casos
analizados

El examen conjunto de los cinco casos analizados permite delinear un panorama integral del
funcionamiento (y de los limites) del sistema argentino de coordinacidn tributaria subnacional. Los
conflictos abordados, aunque diversos en su naturaleza, convergen en un diagndstico comun: el Convenio
Multilateral ha dejado de ser un instrumento eficaz de armonizacidn fiscal para convertirse en un escenario
de interpretacién fragmentaria, donde la autonomia normativa provincial se impone sobre cualquier

pretensidn de coherencia sistémica.

A casi medio siglo de su creacion, el Convenio Multilateral evidencia sus propias contradicciones
internas. Su disefio institucional, basado en la coordinacién voluntaria, ha sido incapaz de impedir la
dispersidn normativa, la superposicion de potestades tributarias y la multiplicacién de conflictos
interjurisdiccionales. Los casos estudiados muestran como, en ausencia de un drgano con autoridad
vinculante, la practica fiscal argentina se sostiene sobre parches interpretativos, soluciones casuisticas y

ajustes técnicos que, lejos de simplificar, perpetian la complejidad estructural del sistema.

1. Una crisis en seis dimensiones

Cada uno de los casos presentados representa una manifestacion distinta de un mismo problema:
la incapacidad del Convenio Multilateral para garantizar la uniformidad, la previsibilidad y la coherencia que

exige un federalismo fiscal moderno.

a) Dimensién normativa — Caso Cooperativa Farmacéutica Alberdi

El fallo “Cooperativa Farmacéutica de Provisién y Consumo Alberdi Ltda. c¢/Provincia del Chaco” de
la Corte Suprema expuso la tensidn entre la autonomia tributaria provincial y los limites materiales
impuestos por la Ley de Coparticipacién Federal. La provincia pretendia gravar actividades sin fines de

lucro, alterando el alcance del Impuesto sobre los Ingresos Brutos al margen de la Ley 23.548.

La Corte, al reafirmar que el dnimo de lucro es un elemento esencial del hecho imponible, no sélo
corrigid un exceso normativo, sino que también marcé una falla estructural: la inexistencia de un

mecanismo institucional que impida que las provincias reconfiguren a su antojo los elementos del tributo.
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El caso Alberdi, en consecuencia, no trata solo de cooperativas, sino de la erosiéon de la legalidad tributaria

federal frente a la autonomia provincial ejercida sin coordinacion.

b) Dimensién técnica — Caso Compaiiias de Seguros y el Coeficiente de Gravabilidad (Dictamen API

569/2021)

El segundo caso, relativo a las compaiiias de seguros, demuestra como la sofisticacion técnica
sustituye a la coordinacioén interjurisdiccional. Ante la dificultad de definir una base imponible homogénea,
Santa Fe disefd el llamado “coeficiente de gravabilidad”, calculado a partir de resultados contables del

ejercicio anterior.

Aunque la medida busca reflejar la capacidad contributiva real, su adopcién unilateral profundiza la
dispersidn normativa. Cada provincia adopta criterios distintos, generando asimetrias insalvables entre

contribuyentes que desarrollan la misma actividad.

El problema se agrava con la interaccion del sistema con los regimenes automaticos de recaudacion
(SIRCREB y SIRTAC), que aplican retenciones sobre montos brutos sin atender a los coeficientes locales. El
resultado son saldos a favor crénicos y una operatoria distorsiva que demuestra que la tecnologia, en

ausencia de reglas comunes, automatiza la descoordinacion.

c) Dimension interpretativa — Caso Inversiones de Compafiias de Seguros (Dictamen APl 256/2025)

El tercer caso amplia el andlisis técnico al terreno interpretativo. El Dictamen APl 256/2025 de
Santa Fe intentd extender la regla de atribucion 80/20 del articulo 7 del Convenio Multilateral también a los
rendimientos financieros de las aseguradoras. La intencién (dotar de coherencia integral al tratamiento
fiscal del sector) es legitima, pero su implementaciéon reproduce el mismo defecto estructural: cada

provincia interpreta de manera independiente qué ingresos son gravables y cdmo deben distribuirse.

En este caso, la APl incorporé el principio de “prudencialidad” para determinar qué inversiones son
fiscalmente relevantes. Sin embargo, esta solucion técnica, carente de validacién interjurisdiccional, abre
un nuevo frente de disparidades. Lo que en una provincia es ingreso imponible, en otra puede ser neutral o

exento.

El caso revela que incluso las interpretaciones mas razonables se vuelven ineficaces sin un marco

federal de coordinacion vinculante. La coherencia local no garantiza coherencia nacional.

d) Dimension conceptual — Caso Fideicomiso y su tratamiento tributario

El analisis del fideicomiso dentro del Impuesto sobre los Ingresos Brutos introduce una

problematica de fondo: la falta de una teoria fiscal unificada para figuras juridicas complejas. El fideicomiso,
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concebido como instrumento de administracion o inversion, adopta multiples configuraciones econdémicas,

lo que provoca interpretaciones dispares entre provincias.

En la Provincia de Santa Fe, la APl opta por atribuir la condicién de sujeto del impuesto al fiduciario,
evaluando caso por caso la habitualidad y el fin de lucro. No obstante, distintas doctrinas gravan al
fideicomiso como ente auténomo o incluso a los beneficiarios, generando superposicién de inscripciones,

retenciones multiples y duplicidad de cargas fiscales.

El Convenio Multilateral, al no prever un régimen especifico para fideicomisos, deja un vacio
normativo que cada provincia llena con criterios propios. Este caso evidencia la despersonalizacién fiscal
del sistema: un mismo hecho econdmico puede recibir tres tratamientos distintos, segun la jurisdiccion

interviniente.

e) Dimensidn jurisprudencial — Caso Marolio S.A. ¢/ CABA (Resolucién CP 9/2025)

El caso “Marolio S.A. ¢/ CABA” constituye el punto culminante de la desarticulacion del Convenio.
La Comisidn Plenaria, frente a la imposibilidad practica de determinar el destino final de los bienes, valido
la aplicacion de coeficientes de terceros (los CMO05 de los clientes) para distribuir los ingresos del

proveedor.

Esta decisidn, sustentada en el principio de “realidad econdmica”, creé una regla nueva, sin
sustento en el texto del Convenio ni en su reglamentacion. En nombre de la practicidad, se consagré una

ficcion juridica: la atribucion de ingresos basada en declaraciones ajenas al contribuyente.

Marolio no solo plantea un problema técnico de atribucidn, sino un dilema institucional mas
profundo: la sustitucién de la legalidad tributaria por la conveniencia administrativa. El Convenio, sin poder
coercitivo ni mecanismos de actualizacién normativa, ha delegado en la jurisprudencia el rol de legislador

de facto.
f) Dimension operativa — Caso Regimenes de Retencion y Percepcion (RG APl 19/2025)

El sexto caso, relativo a los regimenes de retencidn y percepcidn, sintetiza el impacto practico de
toda esta descoordinacion. Los mecanismos automaticos, concebidos como instrumentos de control, se
han transformado en un sistema paralelo de recaudacién anticipada que distorsiona el principio de
territorialidad y genera saldos a favor estructurales. Cada provincia mantiene criterios distintos sobre

territorialidad, base imponible y agentes de retencién.

En los hechos, el sistema recaudatorio ha creado un federalismo fiscal de anticipos permanentes,

donde los contribuyentes financian al Estado provincial sin mecanismos uniformes de restitucion. El
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Convenio Multilateral permanece ausente de esta dimension operativa, confirmando su pérdida de

relevancia como instancia de coordinacion.

2. Convergencia de los conflictos: un mismo diagndstico

Pese a su diversidad tematica, los seis casos comparten una estructura comun: todos revelan la

crisis de institucionalidad del Convenio Multilateral.

Los conflictos normativos, técnicos, interpretativos, conceptuales, jurisprudenciales y operativos no

son fallas aisladas, sino manifestaciones de un mismo fenémeno: la ausencia de un marco federal capaz de

garantizar coherencia y cumplimiento.

Dimensién Caso Sintoma estructural

Erosién del principio de legalidad y dispersidn conceptual del
Normativa Cooperativa Alberdi

hecho imponible
Técnica Compaiiias de Seguros |[Innovaciones unilaterales y automatizacion sin coordinacion

Inversiones de
Interpretativa Criterios prudenciales locales sin validacién federal
Aseguradoras
Conceptual Fideicomiso Vacio normativo y despersonalizacidn fiscal
Jurisprudencial||Marolio S.A. Sustitucion de la norma por el principio de realidad econdmica

Operativa

Retenciones

percepciones

Y

Sobrerrecaudacidon estructural y pérdida del principio de

territorialidad

Estos planos interactuan entre si. La divergencia normativa impulsa soluciones locales; las

soluciones locales agravan la descoordinacion; la descoordinacion genera conflictos jurisprudenciales; y la

litigiosidad refuerza la fragmentacion. El sistema se reproduce a través de su propio desequilibrio: cada

intento de orden parcial genera una nueva capa de complejidad.
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3. El denominador comun: la ausencia de institucionalidad federal

El hilo conductor de todos los casos es la ausencia de una autoridad fiscal interjurisdiccional con
poder vinculante. El Convenio Multilateral, concebido como un pacto técnico, se convirtié en un foro de
negociacion entre intereses provinciales. Su estructura dependiente del consenso lo priva de eficacia: las

resoluciones de la Comisidn Arbitral solo obligan a las partes del expediente y carecen de fuerza general.

El resultado es un federalismo fiscal fragmentado, donde cada provincia actia como un
microestado tributario. La coordinacion se sustituye por superposicidn, y la cooperacién por litigio. Los
contribuyentes se transforman en el punto de convergencia de todas las disfunciones: deben soportar la
duplicidad normativa, los regimenes automaticos de cobro, la inseguridad juridica y la carga administrativa

de sostener un sistema que no logra simplificarse a si mismo.

4. Conclusion del diagndstico: la complejidad como forma de equilibrio

La lectura integrada de los seis casos conduce a una conclusidn inequivoca: el régimen de Ingresos
Brutos y el Convenio Multilateral no se encuentran en crisis, sino en equilibrio dentro de su
disfuncionalidad.
El sistema sobrevive precisamente porque su complejidad beneficia a los actores que lo integran: las
provincias preservan su autonomia recaudatoria, los fiscos aseguran liquidez inmediata y las instancias de

coordinacion mantienen poder politico sin responsabilidad efectiva.

Sin embargo, este equilibrio es econdmicamente ineficiente y juridicamente insostenible. La
multiplicidad de hechos imponibles, la fragmentacidn normativa, los regimenes automadticos sin
territorialidad y las interpretaciones contradictorias han convertido al Impuesto sobre los Ingresos Brutos

en el principal obstaculo para la competitividad, la transparencia y la previsibilidad fiscal.

En definitiva, los cinco casos demuestran que el Convenio Multilateral ha llegado al limite de su
disefio institucional. La simplificacién tributaria no puede alcanzarse mediante ajustes reglamentarios ni
resoluciones interpretativas, sino solo mediante una reforma estructural que redefina la arquitectura del

federalismo fiscal argentino, dotando a la coordinacién de un contenido real, efectivo y vinculante.

Capitulo IlIl — Propuestas de Redisefio y Simplificacion: Hacia una Nueva Arquitectura del Federalismo
Fiscal

El diagndstico expuesto en el capitulo anterior demuestra que el sistema argentino de coordinacion
tributaria subnacional atraviesa una crisis estructural de gobernanza fiscal. EIl Convenio Multilateral,
disefiado para garantizar la distribucién equitativa de bases imponibles, se ha convertido en un ambito de

negociacion fragmentaria, incapaz de asegurar uniformidad normativa, eficiencia administrativa y justicia
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tributaria. La complejidad del Impuesto sobre los Ingresos Brutos y la dispersion normativa entre provincias
no derivan de un defecto de reglamentacion, sino de un disefio federal que carece de mecanismos de
coordinacion vinculante. Por ello, la presente propuesta se estructura en dos niveles de intervencion
complementarios: Una agenda de simplificacion inmediata, factible dentro del marco normativo vigente,
destinada a dotar al Convenio Multilateral de mayor certeza y efectividad; y una reforma institucional de
mediano plazo, orientada a redisefiar la arquitectura del federalismo fiscal argentino y restablecer los

principios de coherencia, neutralidad y coordinacion que un sistema tributario moderno requiere.

1. Agenda de simplificacion inmediata: armonizar el hecho imponible del Impuesto sobre los Ingresos

Brutos y la aplicacion del Convenio dentro de su marco actual

a) Reafirmacion y cumplimiento efectivo de la armonizacion del hecho imponible

El hecho imponible del Impuesto sobre los Ingresos Brutos fue formalmente armonizado en el
plano federal por el articulo 9, inciso b), punto 1 de la Ley 23.548 de Coparticipacion Federal, que delimita
su alcance exclusivamente a los ingresos generados por ej ejercicio de actividades de caracter habitual y
con fin de lucro, y posteriormente por los Compromisos asumidos en el Consenso Fiscal 2021 (Ley 27.634),

donde las provincias ratificaron su obligacién de adecuar la normativa local a lineamientos.

Sin embargo, la practica demuestra que esta armonizacién no se cumple de manera efectiva.
Persisten cadigos fiscales provinciales que extienden el tributo a actividades meramente onerosas o incluso
sin finalidad lucrativa, contrariando el marco federal vigente. Tal como expuso la Corte Suprema en
“Cooperativa Farmacéutica Alberdi Ltda. ¢/ Provincia del Chaco” (2024), estas expansiones locales vulneran

la Ley de Coparticipacion y alteran la homogeneidad del sistema tributario.

En consecuencia, la accion prioritaria ya no es la unificacion conceptual —ya establecida—, sino la
garantia institucional de su observancia. Ello requiere que la Comisién Arbitral del Convenio Multilateral, en
coordinacion con la Comisién Federal de Impuestos, emita una resolucidn general interpretativa y
vinculante que reafirme el criterio federal y establezca mecanismos de control para impedir desviaciones

normativas locales.

La coherencia del hecho imponible es condicion indispensable para una simplificacion real del
sistema: sin uniformidad conceptual entre las provincias, el Convenio Multilateral seguira distribuyendo

bases imponibles disimiles, perpetuando la fragmentacion y la inseguridad juridica.
b) Estandarizacion federal de las bases imponibles especiales

El segundo eje consiste en avanzar hacia una armonizacion técnica efectiva de los regimenes

sectoriales del Impuesto sobre los Ingresos Brutos, particularmente en aquellos casos donde las provincias
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aplican métodos propios de determinacion de la base imponible. Como ejemplo, podeos citar el
“coeficiente de gravabilidad” de la Provincia de Santa Fe o las formulas locales utilizadas para aseguradoras,

fideicomisos y otros sectores especiales.

Estas divergencias metodoldgicas generan desigualdad entre contribuyentes y fragmentacion
normativa. Para revertirlo, se propone la firma de una herramienta del Derecho Tributario Intrafederal, nos

referimos a un pacto o consenso con el objetivo de:

e Determinar qué actividades deberian estar alcanzadas por bases imponibles especiales;

e  Fijar pautas técnicas uniformes para el cdlculo de bases imponibles especiales;

Esta medida no elimina la autonomia provincial, pero garantiza que su ejercicio se realice dentro de
un marco federal coherente. La estandarizacién técnica federal es esencial para reducir la litigiosidad,

aumentar la transparencia y recuperar la funcién coordinadora del Convenio Multilateral.

c¢) Estandarizacion interjurisdiccional de criterios interpretativos

Las dispersiones interpretativas entre provincias, la falta de aplicacion uniforme de los fallos
dictados por la justicia y de las resoluciones de casos concretos emanadas del Convenio Multilateral
constituyen una de las principales fuentes de litigiosidad. Casos como el Dictamen APl 256/2025 o las
resoluciones recientes de la Comisidn Plenaria demuestran que, en ausencia de un mecanismo vinculante,

cada jurisdiccién aplica sus propios criterios de atribucion, territorialidad o tratamiento sectorial.

Para superar este problema, se propone que la Comisidn Arbitral, en ejercicio de la facultad
prevista en el articulo 24 inciso a) del Convenio Multilateral, dicte normas generales interpretativas de
caracter obligatorio, que sistematicen y unifiquen los criterios aplicables a las materias recurrentes del

impuesto (atribucién de ingresos, inversiones financieras, fideicomisos, regimenes especiales, entre otros).

Dichas resoluciones deberian integrarse en un Compendio Federal de Criterios Interpretativos, de
actualizaciéon permanente, accesible al publico y de cumplimiento obligatorio por las jurisdicciones
adheridas. Este instrumento transformaria la jurisprudencia administrativa en una verdadera fuente de
derecho intrafederal, asegurando la coherencia normativa y la previsibilidad del sistema sin necesidad de

reformar el texto del Convenio.

A esta altura, entendemos que debiera analizarse en profundidad el disefio de un sistema de
“consultas vinculantes” a cargo de la Comisidon Arbitral. El mismo requiere, en primer lugar el consenso de
los fiscos adheridos, y posteriormente el dictado de una resolucién general en donde se instrumente un

mecanismo WEB agil de consulta vinculante.
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d) Cumplimiento efectivo del mandato de armonizacion de los regimenes de recaudacion

Los regimenes de retencién, percepcidn y pagos a cuenta del Impuesto sobre los Ingresos Brutos
constituyen hoy el principal factor de distorsidon operativa del sistema. Su aplicacion heterogénea entre
jurisdicciones (con diferentes bases, alicuotas y criterios de territorialidad) genera sobreimposicion, saldos

a favor estructurales y un financiamiento involuntario de los fiscos provinciales.

El Consenso Fiscal 2021, aprobado por la Ley 27.634, impuso expresamente a las provincias y a la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires la obligacién de dictar una norma armonizadora de los regimenes de
recaudacion, conforme a las pautas generales fijadas por la Comision Arbitral del Convenio Multilateral. Sin
embargo, a la fecha, cuatro afios después, esa disposicion no ha sido implementada, perpetuando el
desorden operativo y la falta de coordinacion interjurisdiccional. En consecuencia, se propone que la
Comisién Arbitral dé cumplimiento a dicho mandato mediante la emisién de una Resolucién General que

reglamente las pautas armonizacidon de Regimenes de Recaudacidn, entre las cuales podemos citar:

Parametros uniformes de territorialidad y proporcionalidad, que impidan aplicar retenciones o

percepciones sobre operaciones sin sustento territorial efectivo;

Limites a la acumulacion de saldos a favor, conforme al principio de capacidad contributiva; y

El cumplimiento efectivo del compromiso asumido en el Consenso Fiscal 2021 es condicidn
indispensable para restablecer la neutralidad econémica del impuesto y reducir la conflictividad operativa

del sistema.

e) Federalizacion de la informacion fiscal. Acceso provincial al Portal IVA con trazabilidad

interjurisdiccional

La verdadera simplificacion no exige la creacién de nuevos sistemas, sino la apertura interoperable
de los ya existentes. En lugar de generar un registro paralelo, la medida estructural consiste en federalizar
el acceso provincial al Portal IVA de arca, permitiendo que las administraciones tributarias locales consulten

en tiempo real la trazabilidad de las operaciones declaradas por los contribuyentes a nivel nacional.

Este mecanismo permitiria que cada provincia: cruce informacidn con facturacion electrénica en la
misma fuente de verdad; y verifique automaticamente la correcta asignacién conforme a los coeficientes
del Convenio Multilateral. La interoperabilidad no suprime potestades fiscales subnacionales: las fortalece,

al eliminar la asimetria informativa respecto de la Nacion.
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A los efectos de llevar adelante esta propuesta se debera blindar la misma de la aplicacion del

Ill

“secreto fiscal” consagrado en el articulo 101 de la Ley 11.68333,

2. Reforma estructural: hacia un nuevo federalismo fiscal de coordinacion efectiva

Si la agenda anterior permite ganar eficiencia dentro del marco vigente, la transformacion de fondo

exige redefinir el modelo institucional del federalismo tributario argentino.

El Convenio Multilateral, concebido en 1977, responde a un esquema econdmico y politico que ya
no existe: economias locales relativamente cerradas, baja digitalizacidén y relaciones fiscales basadas en la
confianza interprovincial. La realidad actual (caracterizada por cadenas de valor integradas, comercio
electronico y flujos financieros instantaneos) requiere un redisefio completo de la arquitectura de

coordinacion.
Se proponen tres ejes de reforma estructural:
a) Creacion de una Autoridad Federal de Coordinacion Tributaria (AFCT)

Hoy existen diversos érganos que aplican e interpretan las normas que forman parte del Derecho

Tributario Intrafederal.

Por un lado, tenemos a la Comisién Federal de Impuestos creada por la Ley 23.548, cuyas
funciones estdn consagradas en el articulo 11 de ese cuerpo normativo. Por otro lado, el Convenio
Multilateral tiene dos drganos: la Comision Arbitral y la Comisiéon Plenaria. Todos estos pueden dictar
resoluciones con distinto alcance, entre sus funciones les corresponde atender los planteos de “casos

concretos” que planteen los contribuyentes.

El nucleo del nuevo modelo que propone es la creacién de un érgano permanente, con autonomia
técnica y poder vinculante, encargado de aplicar, interpretar y hacer cumplir las normas dela Ley de
Coparticipacion, el Convenio Multilateral y los Consensos Fiscales. La AFCT deberia estar conformada por
representantes de la Nacidn y de las provincias, y contar con facultades para dictar resoluciones de alcance
general, establecer parametros de armonizacidon técnica, supervisar la aplicacion de regimenes de

recaudacion y resolver controversias interjurisdiccionales con efecto obligatorio.

331.11.683 (BO: 11/12/1978)
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b) Redisefio y reformulacion del Convenio Multilateral como instrumento de coordinacion con

redaccion clara y aplicacion indubitable

La actualizacién del Convenio Multilateral no requiere su transformacién en una ley federal —lo
cual alteraria su naturaleza constitucional como pacto interjurisdiccional—, sino su reordenamiento

técnico, dirigido a dotarlo de mayor claridad normativa y reducir discrecionalidad interpretativa.

La reforma debe orientarse a consolidarlo como texto Unico, claro y autoaplicativo, garantizando

previsibilidad, uniformidad y seguridad juridica, sin alterar el poder tributario de las provincias.

Este redisefio debe incorporar: definiciones precisas y claras acerca de la distribucidon de la base
imponible del Impuesto sobre los Ingresos Brutos, las pautas armonizadoras de los regimenes de retencidn,
percepcion y recaudacién respetando el principio de territorialidad de la tributacién local; supresion de
interpretaciones divergentes entre jurisdicciones; directrices de actualizacién periddica mediante el propio
drgano arbitral del Convenio; y un método univoco de resolucidn de conflictos, evitando dobles o solapadas

potestades de fiscalizacion.

La finalidad no es “nacionalizar” el Convenio, sino fortalecerlo como norma de coordinacion
horizontal entre administraciones tributarias, de modo que la distribucién del poder tributario responda a

reglas predecibles y no a practicas administrativas o criterios moviles.

La finalidad no seria recentralizar la potestad tributaria, sino fijar limites claros al ejercicio de la
autonomia, garantizando que toda norma provincial sea compatible con el esquema federal de
coparticipaciéon. El nuevo Convenio, asi, dejaria de ser un pacto interpretativo para convertirse en una

institucion normativa de alcance nacional, dotada de jerarquia y coherencia.

¢) Reformulacién del Impuesto sobre los Ingresos Brutos

Finalmente, la simplificacion duradera exige replantear el propio disefio del tributo. El Impuesto
sobre los Ingresos Brutos, de naturaleza acumulativa y territorialmente dislocada, requiere un redisefo
gue implica una nueva armonizacién. Vale la pena recordar que el tributo se encuentra armonizado por La
Ley 23548, en su articulo 9 y por los distintos Pactos y Consensos. Si bien son numerosos los aspectos que
requieren una revision, nos parece atinado analizar en profundidad las consecuencias de distribucion de

base imponible que se generan fruto de las operaciones digitales.

3. La simplificacion como politica de Estado

La experiencia comparada y los seis casos analizados en este trabajo coinciden en un punto: la
simplificacién tributaria no es una tarea técnica, sino politica. Requiere voluntad de cooperacién,

estabilidad institucional y reconocimiento de que el interés colectivo supera las ventajas recaudatorias de
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corto plazo que cada provincia obtiene al actuar de manera aislada. El federalismo fiscal argentino necesita

superar la ldgica de la desconfianza. Ninguna reforma normativa sera suficiente si las jurisdicciones

contindan concibiendo la coordinacion como una cesidon de poder y no como una herramienta de

fortalecimiento mutuo. La simplificacion no significa recentralizar, sino reconstituir la nocion de sistema.

4. Propuestas

En el marco de las “XXIll Jornadas Nacionales Tributarias, Previsionales, Laborales y Agropecuarias”,

se recomienda:

a)

b)

d)

f)

h)

Sugerir a los Colegios, Consejos Profesionales y Federaciones (FACPCE y FAGCE) trabajar en
conjunto con la Comisién Arbitral y la Comisidon Federal de Impuestos, a fin de consensuar criterios
técnicos.

Instar a las jurisdicciones locales al dictado de un nuevo texto del Convenio Multilateral, donde se
reflejen las nuevas formas de comercializacién de bienes y servicios, en particular aquellas surgidas
de la economia digital. Del texto deberdn surgir pautas claras de atribucién de ingresos y gastos
para la confeccidon del coeficiente del régimen general.

Recomendar a la Comisién Arbitral la elaboracién de pautas generales para la interpretacion de la
distribucién de las bases imponibles especiales, de conformidad con los compromisos asumidos en
los Consensos Fiscales 2017, 2020 y 2021.

Exigir a las jurisdicciones adheridas al Convenio Multilateral la observancia efectiva del principio de
territorialidad, absteniéndose de aplicar regimenes de retencidn, percepcién o recaudacion sobre
operaciones carentes de sustento territorial o basadas en presunciones automaticas.

Recomendar que la Comisién Arbitral proceda a la emisién de una norma armonizadora de los
regimenes de retencion y percepcién, en concordancia con lo establecido en el Consenso Fiscal
2021.

Sugerir a la Comisidn Arbitral el diseifio de un sistema de “consultas vinculantes” a su cargo, con el
consenso de los fiscos adheridos.

Promover la creacién de una Autoridad Fiscal Interjurisdiccional con potestad vinculante,
encargada de emitir criterios uniformes y obligatorios, reemplazando la actual coordinacion
voluntaria por un esquema efectivo de federalismo cooperativo.

Instar al Poder Ejecutivo Nacional y al Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal a establecer un
sistema publico de monitoreo y evaluacién de cumplimiento de los Consensos Fiscales, con
indicadores anuales del grado de cumplimento por provincia.

Crear un “Mecanismo de Compensacion Interjurisdiccional Automatico”, a cargo de la Comision

Arbitral, con el objetivo de compensar en forma automatica los saldos a favor estructurales
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generados por la sobreimposicidon de regimenes de retencidn y percepcion del Impuesto sobre los
Ingresos Brutos.

j)  Promover la creacién de un “Régimen Federal de Adhesidn Tecnoldgica” al Portal IVA.
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