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Resumen

Durante los afios que siguieron a la recuperacion posterior a la
crisis de fin de siglo, Argentina ha logrado un nivel de presion tributaria
gue es muy superior alos maximos alcanzados en periodos previos, lo que
se ha convertido en uno de los pilares sobre los que se sustenta una
situacion de solvencia fiscal impensada afios antes. El presente documento
explora las caracteristicas de este fendmeno ubicdndolo en una
perspectiva histérica de largo plazo y regiona (se trata de uno de los
niveles mas altos de presion tributaria de laregion). A su vez, seresaltasu
significado parala consolidacion de una situacion fiscal més solvente.

A lo largo del trabajo se identifican y analizan los principales
rasgos que caracterizan la estructura tributaria argentina: el sostenido
crecimiento de la tributacion sobre los consumos; |a paulatina pérdida de
recursos provenientes de los derechos de importacion; la presencia
intermitente pero importante de los derechos de exportacion; la poca
significacion de la tributacion sobre las rentas y sobre los patrimonios; la
importancia de las cargas sobre la némina salaria y su relacion con las
reformas en los sistemas prestacionales que financian; el creciente uso de
impuestos extraordinarios y de emergencia, y la pérdida de recursos por la
existencia de los denominados “ gastos tributarios’.

Se concluye, en consecuencia, que los principales desafios que
deberdn enfrentar las reformas futuras se refieren a problema del
financiamiento de la seguridad social y su situacion con la situacién
tributaria de cada nivel de gobierno; € reemplazo de tributaciéon de
emergencia sobre los activos de las empresas y transacciones financieras,
la sustitucion de impuestos sobre las exportaciones; la reduccién de los
mencionados “ gastos tributarios’; la necesidad de mejorar la equidad, y €
fortalecimiento de la administracion tributaria.
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. Introduccidn

Luego de haber experimentado una gravisima crisis econémica
durante los primeros afios de este siglo, Argentina halogrado unarapiday
significativa recuperacion econémica (véase grafico 1), y una situacion
fiscal extremadamente holgada, dados |os patrones histéricos del pais. Esa
crisis estuvo signada por € abandono forzado del régimen monetario dela
convertibilidad y caracterizada por una dréstica modificacion de precios e
ingresos relativos y unaruptura generalizada de contratos.*

La recuperacion presenta algunos rasgos excepcionales. Como
pocas veces en la historia econémica argentina se da una coincidencia de
superdvit externo y fiscal. Mas importante para este documento, la presion
tributaria es muy superior alamés €l evada registrada con anterioridad. La
presentacion de los rasgos centrales de la situacion fiscal argentina desde
una perspectiva histérica, en la primer parte del capitulo |, servird como
introduccion a estudio de las caracteristicas del sistema tributario
argentino, sus fortalezas, debilidades y necesidad de reformas, que
congtituye € objetivo del presente estudio. Un segundo elemento de
contexto reguerido para avanzar en e estudio del sistema tributario es la
presentacion de las particulares caracterigticas inditucionales del
federalismo argentino, con que se completael mismo capitulo.

1

Para una revision de | os aspectos macroeconémicos de periodo véase Heymann, D. (2006).



Politicatributariaen Argentina. Entre la solvenciay laemergencia

Gréfico 1
EVOLUCION DEL PIB 1950 — 2005
(En millones de pesos de 1986)
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Fuente:

elaboracién propia sobre la base del Panorama Gréfico de la Argentina (CEPAL Buenos

Aires, 2007).

El capitulo |1 presenta las principal es caracteristicas de la tributacién en América Latina, que
sirve de introduccién a cuerpo principal del documento. Este, por su parte, incluye un andisis
detallado de la evolucion del nivel y la estructura de la tributacién en Argentina (Capitulo 111), asi
como los principales hechos estilizados que caracteriza esa estructura (Capitulo V). El Capitulo V,
por su parte, cierra é documento con la presentacién de los més importantes desafios que se
deberén enfrentar en el futuro.
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ll. Principales rasgos de la
situacion fiscal argentinay de su
organizacion institucional

1. Lasituacion fiscal en perspectiva histérica

Una adecuada evaluacion de la situacion fiscal durante la
década de los afios noventa demanda una perspectiva histérica mas
amplia. El sector publico argentino Ilegé a esa década con una larga
historia definida por desequilibrios estructurales, con breves periodos
superavitarios que, en general, habian coincidido con los incrementos
extraordinarios en los recursos que se presentaban de manera
simultanea a la puesta en marcha de programas de estabilizacién
exitosos. Una parte importante de esos incrementos debe ser
adjudicada a las mejoras en la recaudacion tributaria que se generan
cuando se producen reducciones drasticas en las tasas de inflacion y
existen rezagos en el pago de impuestos (“efecto Olivera-Tanzi"). A su
vez, y siguiendo la misma |ogica, |os mayores déficits, han coincidido
con la erosién de los recursos durante las crisis macroecondmicas de
1975, principios de los ochenta y el periodo hiperinflacionario de
1989-1990. Esto se relaciona con la relativa estabilidad del nivel de
erogaciones primarias. En definitiva, la trayectoria fiscal ha estado
fuertemente asociada con la evolucion macroeconémica.

En el grafico 2 se ofrece la evolucion de los resultados primario
y total del sector publico nacional desde €l afio 1961. A pesar de las

11
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innumerables y variadas aternativas de la politica fiscal argentina que se encuentran reflgjadas en
ese simple par de lineas, en una mirada de conjunto salta a la vista la magnitud del gjuste fiscal de
largo plazo. Més dléa de los profundos baches que coinciden con gravisimas crisis que tuvieron
acances mucho més amplios que los delimitados por la politica fiscal (1975, 1981-83 y 1989-90)
latrayectoriade los déficit primario y total giran entorno a 2,1% Yy 4,1% del PIB respectivamente a
lo largo de todo € periodo. No obstante ello surge como promedio de dos situaciones claramente
diferenciadas. Hasta 1990 el déficit sin privatizaciones, con financiamiento parcial proveniente del
impuesto inflacionario, giraba en torno a 5,8% del PIB, para pasar a -2,1% del PIB durante los
afos noventa. El resultado negativo, contabilizando ingresos por privatizaciones, fue de 1.7% del
PIB para el mismo periodo. En cambio, €l resultado primario paso de un promedio anual de —3,5%
del PIB para €l periodo 1961-1990 a mostrar un superavit promedio de 0,5% del PIB durante los
noventa.

Gréfico 2
RESULTADO DEL SECTOR PUBLICO NACIONAL NO FINANCIERO, BASE DEVENGADO
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Secretaria de Hacienda.

Cuadro 1
RESULTADO DEL SECTOR PUBLICO NACIONAL NO FINANCIERO 1961-2000
(Promedio anual en porcentaje del PIB)

. . . Total YRec. | Primario Rec.
Periodo Total Primario de capital de capital

1961 - 1970 3,46 2,61 3,86 3,01
1971 - 1980 6,70 513 6,91 534
1981 - 1990 6,43 2,85 6,61 3,03
1991 - 2001 1,65 0,50 2,14 0,01
2002 - 2004 1,16 294 1,15 2,93
1961 - 1990 5,53 3,53 5,79 3,79
1961 - 2004 4,11 2,08 441 2,38

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda y CEPAL,
Oficina en Buenos Aires.

12
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A partir de la informacion presentada en el cuadro 1y €l gréfico 3 se puede concluir que el
sector publico ha mostrado un importante proceso de gjuste de sus desequilibrios en €l largo plazo,
lo que no implica que los desequilibrios persistentes, en especial como producto de los servicios de
la deuda, hayan sido mas faciles de financiar durante el periodo de convertibilidad, al no contarse
con el impuesto inflacionario.

A lo largo de las cuatro décadas previas alacrisis de 2001 | os diferentes intentos de restringir
e nivel de erogaciones han estado orientadas, principalmente, con las erogaciones de capital y, en
algunos periodos, con los gastos de funcionamiento (personal y bienes y servicios).?
Adicionalmente a los intereses de la deuda, hay otros dos grupos de erogaciones que han ejercido
una presiéon creciente: las correspondientes a sistema previsional y las vinculadas, de una u otra
manera, con las relaciones fiscales y financieras entre laNacion y las provincias.

Gréfico 3
EVOLUCION DEL RESULTADO CONSOLIDADO NACIONAL Y PROVINCIAL
(En porcentaje del PIB)
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Estos aspectos son revisados en detalle en Carciofi (1990) y Cetrangolo y otros (1997).
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RESULTADO DEL SECTOR PUBLICO PROVINCIAL
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda y CEPAL, oficina en Buenos Aires.

Teniendo en cuenta el carécter acentuadamente federal del pais se ha creido oportuno
desagregar la evolucién de las cuentas de la Nacion y las provincias. En primer lugar, y mas alla de
la gravedad de muchos problemas fiscales que afectan las provincias, alli se puede comprobar el
carécter excluyente de laevolucion fiscal de laNacion en laexplicacion del agregado® (gréfico 3).

2. Situacion fiscal desde inicios de los aifos noventa

La evolucion del resultado fiscal de la década de los afios noventa ha sido un factor
determinante de la crisis economica de fines de 2001. Para algunos, los problemas fiscales fueron el
resultado de errores que afectaron a la totalidad del manegjo financiero estatal, para otros el
problema esté centrado en algun aspecto en particular: las finanzas provinciales, las privatizaciones,
la reforma previsional, la evasion tributaria o el manegjo de la deuda. Asimismo, esos afios han sido
considerados reiteradamente como un periodo de importantes reformas en materia de intervencién
publica. El andlisis de esas politicas en Argentina debe reconocer un rasgo comin muy acentuado:
las diferentes iniciativas han enfrentado problemas estructurales de larga data. El agotamiento y los
problemas de las politicas publicas en educacién, salud, prevision social, infraestructura (por citar
las mas importantes) son muy previos. En todo caso, la duda es acerca de la pertinencia de las
pol iticas instrumentadas para atender a los problemas preexistentes.*

En términos agregados se destacan los siguientes rasgos: la importancia de los ingresos por
privatizaciones durante la primera mitad de la década;” el creciente desequilibrio total a partir de
1993; la consolidacion de una situacion de equilibrio primario de mediano plazo, y la progresiva
brecha entre resultado total y primario, denotando el aumento de los intereses de la deuda.

Algunos de los factores macroecondmicos que ayudaron a definir una situacion fiscal
solvente durante los primeros afios operaron en sentido contrario luego de 1994. Las tasas de interés
internacional es repuntaron levemente y la recesion detonada por € shock externo desfavorable que
siguid ala devaluacion mexicana tuvo un peso decisivo sobre el comportamiento de la recaudacion,
especialmente desde 1995. Sin embargo, en la explicacion de la reapertura del desequilibrio fiscal

Es habitual, no obstante, encontrar andlisis de la situacién argentina que le adjudican a los gobiernos provinciales la mayor
responsabilidad en la explicacion del problemafiscal agregado.

Estos aspectos son desarrollados en Cetrangolo y Jiménez (2003).

Entre 1991 y 1995 |os recursos provenientes de | as privatizaciones acumularon un total equivalente a2,7% del PIB.

14
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pesaron, principalmente, otros dos factores estrechamente vinculados con decisiones de politica
fiscal.

Sin posibilidades de manipular € tipo de cambio nominal, el recurso de politica utilizado
para compensar parcialmente el deterioro de la rentabilidad de los sectores productores de bienes
transables fue la reduccion de la carga tributaria sobre los mismos, combinada con el
restablecimiento de reembolsos y reintegros a la exportacion. La medida méas importante en este
terreno fue la reduccion de contribuciones patronales que financian la seguridad social. El segundo
factor, es el resultado del impacto negativo de la reforma previsional, que sera tratado en la seccion
V.1. Pese a las medidas de emergencia y a la transitoria recuperacion del nivel de actividad
econdémica a partir de 1996, el sector publico siguié presentando desequilibrios que traté de
enfrentar con una serie de diversas reformas tributarias parciales.

3. La situacion fiscal posterior a la crisis

L os rasgos que habian caracterizado la politica fiscal hasta la crisis de 2001 son diferentes a
los predominantes en estos Ultimos afios, cuando se logré una excepcional posicion en términos de
crecimiento, sector externo y resultado fiscal. En € afio 2004 el resultado fiscal del sector publico
nacional fue superavitario en 2,6% del producto® y se estima uno mayor para el 2005 (3,5% del
PIB). Este dato muestra la espectacular mejora en las cuentas publicas luego de la crisis del 2001-
2002.

En el afio inicial (2002) la mejora se debié a una caida del gasto como proporcién del
producto en mayor proporcién gue la de los recursos. A partir de entonces la meora se
correspondio al crecimiento de los ingresos tributarios a un ritmo mayor que el de las erogaciones.

En este sentido, la mayor contribucion al superavit en materia de gastos provino de la
reduccién en € valor real de los pagos al personal, haberes previsionales e intereses de la deuda.
Los dos primeros hacen referencia, como se adelantd, a la particular configuracion de precios
relativos que se definié en la salida de la convertibilidad. Entre 2001 y 2002 €l valor nominal del
tipo de cambio se incrementé en un 200% y 130% en términos reales al tiempo que los salarios
pagados por el sector publico y los haberes provisionales permanecieron practicamente constantes.
La suma de esos factores permitié alcanzar € superavit primario antes sefialado, ademas de
incorporar un nuevo programa asistencial de amplia cobertura para hacer frente a los costos sociales
delacrisis.

Durante estos afios, a su vez, se acanzo € nivel mas elevado de presion tributaria de la
historia argentina. Esto se debe, en parte, a la contribucion de impuestos de emergencia que
representaron € 4.6% del PIB en € afo 2004 (la mitad de los cuales tuvieron su origen en los
derechos de exportacién). No obstante, €l sostenido crecimiento en laimposicién tradicional (IVA,
ganancias e impuestos sobre la némina salarial) confirma la presuncion habitual de que los logros
de administracién tributaria son mas efectivos durante la recuperacion de la economia.

¢ Adicionalmente, si contemplamos e resultado consolidado (incluyendo el de los gobiernos provinciales) el superavit es de 3,5% para

2004.

15
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4. Estructura politica del gobierno federal y potestades
tributarias de cada nivel de gobierno. Sistema de
transferencias entre niveles de gobierno

Antes de abordar el tematributario, es conveniente presentar algunas precisiones acerca de la
organizacion ingtitucional del pais. Argentina es un pais de organizacion federal con un elevado
grado de autonomia de los estados provinciales, muchos de los cuales (14 de un total de 24) eran
previos a la organizacion nacional, a mediados del siglo X1X. Es asi que su Constitucion Nacional
establece gue las provincias conservan todas las competencias no delegadas a gobierno federal.
Ello indica que para las provincias la competencia es la regla mientras que para €l gobierno federal
es la excepcion. El gobierno federal tiene responsabilidad exclusiva en materia de relaciones
exteriores, emision de moneda, regulacion del comercio, navegacion interior y exterior, y defensa.
En cambio, hay potestades compartidas en varias finalidades, entre las que se cuentan la
administracién de justicia, la educacién primariay la seguridad social, entre otras. En consecuencia,
el marco constitucional no es muy preciso en lo que se refiere alas funciones y responsabilidades de
cada nivel de gobierno. Esto permitié distintos procesos de reasignacion de funciones durante las
Ultimas décadas. Estos procesos, no siempre ordenados y transparentes, han hecho méas complejala
relacion Naci én-provincias-municipios.

Como resultado de los procesos de cambio en la estructura fiscal del pais, € gobierno
nacional ha concentrado progresivamente sus erogaciones en la prevision social, salud para la
tercera edad y los servicios de la deuda. Las provincias, por su parte, en educacion y salud, y los
municipios en diferentes servicios urbanos.”

En cuanto al financiamiento de los distintos niveles de gobierno, la Constitucién Nacional, en
su articulo 75, inciso 2, delimita las potestades tributarias de la Nacion y las provincias
estableciendo que los impuestos indirectos son concurrentes entre ambos niveles, salvo en lo que
respecta a los gravdmenes de importacion y exportacion los cuales son exclusivamente nacional es
(art. 4); mientras que los impuestos directos son exclusivamente provinciales, pero dandole la
posibilidad a la Nacion de utilizarlos durante un plazo limitado y siempre que la defensa, seguridad
comun y bien general del Estado lo exijan.

En la practica, la mayoria de los tributos los recauda la Nacién y se coparticipan. Las
provincias se han quedado con cuatro impuestos principales (inmobiliario, automotor, alos sellosy
a los ingresos brutos), que les permiten recaudar, en promedio, € equivalente a un 40% de sus
gastos, y financian el resto mediante transferencias del gobierno central y endeudamiento.

En este sentido, Argentina no escapa a la que ha sido la tendencia internacional, la
participacién de los gobiernos subnacional es en |os recursos totales no ha crecido en proporcién con
el aumento en el gasto de los gobiernos subnacionales. Esto ha resultado en una creciente brecha
entre gasto y recursos a nivel subnacional 1o que agregd conflictividad a las relaciones entre la
Naciony las provincias.

7 Simplificando a extremo & problema, podria argumentarse que la Nacién ha concentrado su presupuesto en la atencion de los

problemas del pasado (en general, derechos adquiridos de dificil reformulacién), mientras que las provincias lo concentran en la
formacién de capital humano.
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Gréfico 4

ESTRUCTURA PORCENTUAL DE RECURSOS Y EROGACIONES POR NIVEL DE GOBIERNO
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Fuente: Cetrangolo y Jiménez (2004).

Desde una vision de largo plazo los desbalances entre las estructuras jurisdiccionales de
gastos y recursos (tributarios y no tributarios) eran muy poco significativos hasta la década de los
anos ochenta (grafico 4). Desde entonces, la mayor concentracion de recursos bajo administracion
de laNacion y la descentralizacion de erogaciones generaron una fuerte presién sobre los sistemas
de reparto de tributos al concentrarse en la Nacion las tres cuartas partes de los recursos y cerca de
la mitad de las erogaciones consolidados. Antes de la descentralizacidn de escuelas y hospitales
ocurrida a fines de los afios setenta, la Nacion recaudaba y gastaba una proporcion bastante similar
del total. Esta, entonces, es otra de las razones que explican la mayor conflictividad
interjurisdicciona durante las Ultimas dos décadas.

La asignacion de los tributos entre niveles de gobierno debe balancear dos objetivos a veces
enfrentados. Por un lado, es cierto que, en teoria, los gobiernos subnacionales pueden responder
mejor a las preferencias de los habitantes en aquellos lugares en donde los impuestos locales
permiten que se internalicen los costos de proveer determinada cantidad de bienes y servicios por
parte del gobierno local. No obstante, diversos motivos hacen dificil la asignacion de potestades
tributarias a los gobiernos nacionales que sean suficientes para poder financiar la creciente
provision por parte de estos gobiernos de bienes y servicios. Con lo cual, s bien existe acuerdo
tedrico sobre la necesidad de que haya cierta simetria entre las responsabilidades de gasto y las
potestades tributarias, en la practica se hallan pocos impuestos que puedan ser descentralizados sin
unaimportante pérdida de eficienciay equidad.

Para ilustrar este punto, que cobra especia vigencia en casi todos los paises de la regién, se
debe considerar que se trata de economias caracterizadas por fuertes disparidades productivas
regionales. Como se observa en € grafico 5, Argentina presenta una estructura productiva regional
extremadamente desequilibrada.
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Grafico 5
PRODUCTO BRUTO GEOGRAFICO POR HABITANTE. ANO 2002
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Fuente: Panorama grafico provincial. Oficina de la CEPAL en Buenos Aires.

Larelacion entre el ingreso por habitante de la Provincia de Santa Cruz (lamasrica en cuanto
a ese indicador) y e de Formosa (la més pobre) en Argentina es de 8,6 veces? Esta fuerte
disparidad en términos regionales no solo impacta en el disefio de los esquemas de igualacion, sino
gue le pone un limite a ciertos gercicios descentralizadores. Es asi que estas disparidades entre
regiones se traducen en diferentes bases imponibles para financiar una determinada provision de
bienes y servicios a cargo de los sectores publicos subnacionales y diferentes capacidades entre los
aparatos de gobierno. Todo ello contribuye a marcar la importancia que revisten los mecanismos de
transferencias hacialos gobiernos subnacionales.

Sumado a €llo, & proceso de descentralizacion del gasto y la concentracién de recursos en €l
gobierno central determinan una fuerte presion sobre los sistemas de transferencia para atender la
provision homogénea de bienes publicos a tiempo de cuidar la equidad. Estos datos hacen
desestimar cualquier intento de avanzar decididamente en proyectos de corresponsabilidad fiscal
(sin por ello desconocer la necesidad de transferir algunas potestades tributarias vinculadas con la
imposicion a la riqueza hacia las provincias). En €l grafico 6 se puede observar € alto grado de
correlacion entre los resultados en materia de provision publica de salud y educacion y e grado de
desarrollo relativo de cadajurisdiccion.®

8  Esarelacion en Brasil esde 7,1 (entre DF y e estado de Maranhao), y en México de 6,2 veces (entre DF y Chiapas). Esta misma
relacion en el caso de Canada es de solo 1,7 veces.

° El gréfico presenta las provincias ordenadas de mayor a menor PBG per cépita, de mejor a peor rendimiento en pruebas de
evaluacién educativay de menor a mayor tasa de mortalidad infantil. Para un andlisis més en profundidad de esta problemética véase
Gatto, F. y Cetréngolo, O. (2003).
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Grafico 6

PBG, CALIDAD EDUCATIVA'Y TASA DE MORTALIDAD INFANTIL
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de la Nacién y CEPAL, Oficina en Buenos Aires.
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En consecuencia, resulta imprescindible que cualquier aternativa de politica que intente
mejorar la equidad en Argentina deberaincorporar mecanismos que ayuden a compensar diferencias
regionales, en particular relacionadas con €l gasto social descentralizado. Un efectivo disefio del
sistema de transferencias, con objetivos explicitos y que genere los incentivos adecuados, puede
complementar la habitual deficiencia que tienen los sistemas tributarios subnacionales para
financiar las competencias que se le han asignado.

Para completar estaintroduccion al federalismo argentino se hara una breve mencién a papel
de los gobiernos locales. La Constitucion Nacional delega a cada provincia la definicién de su
propio régimen municipal. Las constituciones provinciales y las leyes organicas municipales
establecen diferentes éreas de competencia para los municipios. Las principales acciones y politicas
de los gobiernos locales estan vinculadas fundamentalmente a los servicios urbanos béasicos tales
como los servicios de recoleccion de residuos y el alumbrado publico. En materia tributaria, por su
parte, solo tienen potestades para cobrarlos |os municipios de algunas provincias (cuadro 2).

Cuadro 2
POTESTADES TRIBUTARIAS MUNICIPALES

Tributos propios | Inmobiliario | Inmobiliario I ngresos
on i Automotores Otros
como % ingresos urbano rural brutos
Buenos Aires 0,0
Catamarca 0,9 X
Coérdoba 55 X
Corrientes 1,3 X
Chaco 12,5 X X X
Chubut 375 X X X X
Entre Rios 0,0
Formosa 10,5 X X
Jujuy 45 X
La Pampa 0,0
LaRioja 0,0
Mendoza 0,0
Misiones 4,1 X
Neuquén 12,4 X
Rio Negro 0,0
Salta 8,2 X X
San Juan 0,0
San Luis 0,0
Santa Cruz 18,8 X X
Santa Fe 0,0
Sgo. del Estero 0,0
Tucuman 0,0
Tierradel Fuego 18,5 X X
Total 15

Fuente: elaboracion propia sobre la base de la legislacion vigente.
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l1l. Breve introduccion a la situacion
tributaria de América Latina

Antes de pasar a andlisis especifico de las caracteristicas de los
tributos mas importantes, se presentara algunos datos regionales que
permitirdn comparar el sistema tributario argentino con los del resto de
América Latina. Si bien las comparaciones internacionales presentan
numerosos problemas que van desde la organizacion institucional de
cada pais hasta su metodologia de estimar las cuentas nacionales se ha
decidido incluir esta informacién que ayudara a calificar a sistema
argentino.

En el cuadro 3 se presenta la evolucion de la presion tributaria
de los paises agrupados en tres grupos, de acuerdo con € nivel de
presion registrado en los dltimos diez afios. El grupo 1 incluye a los
paises que registraron los mayores niveles de presion, ubicandose por
sobre 20% del PIB; e grupo 2, intermedio, cuenta a los paises cuya
presion fue menor a aquel nivel pero superior alos 13% del PIB; por
ultimo, los restantes paises, con presion tributaria menor a 13%
forman €l grupo 3.

Laevolucion de la carga tributaria (incluyendo seguridad social)
entre 1980 y e 2004 muestra un crecimiento dispar de la presion
tributaria de los distintos grupos de paises, creciendo més fuertemente
aquéllos gue inicialmente ya tenian una carga tributaria més elevada,
es decir que se profundizo su tendencia. En relacidn con los mismos es
claro € caso de Brasil, la evolucion reciente de Argentina y €
sostenido crecimiento de Uruguay y Costa Rica, mientras que por otra
parte se observan niveles mas estables en Chile y en México, s bien
este Ultimo con un bgjo nivel de carga tributaria. Esto da como
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resultado que la presion promedio para la region haya crecido de 14% en los afios ochenta a cas
17% en 2004.

Cuadro 3

GOBIERNO CENTRAL: INGRESOS TRIBUTARIOS
(CON CONTRIBUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL)1
(En porcentaje del PIB)

Prom. Prom.

1980 1985 1990 1995 2000 2004 95-04 90-04

GRUPO 1 20,6 20,5 23,0 24,4 25,9 28,7 25,7 25,0
Brasil * 22,7 24,0 30,5 29,8 32,5 35,9 32,2 30,6
Uruguay 20,0 19,1 22,4 23,1 23,6 24,0 23,5 23,5
Argentina * 19,2 18,3 16,1 20,3 215 26,3 21,5 20,9
GRUPO 2 14,1 13,9 12,0 15,2 15,7 16,7 15,8 15,1
Costa Rica 12,9 11,5 16,3 17,5 18,0 19,2 18,4 17,9
Chile 18,5 15,6 16,8 17,8 17,3 17,6 17,5
Honduras * 14,7 14,5 15,3 16,9 17,0 18,2 16,8 16,5
Nicaragua 9,0 14,2 17,4 18,9 16,7 15,2
Panaméa 14,7 17,4 16,0 14,9 16,0 15,8
R. Dominicana 11,4 10,1 11,0 14,4 15,7 15,9 15,5 14,9
Colombia 8,7 13,4 14,1 17,2 15,1 13,7
Perd 17,5 14,8 11,6 15,4 14,0 14,9 14,9 14,5
Bolivia 8,2 11,8 14,0 16,9 14,2 12,7
El Salvador 9,5 13,8 13,0 13,2 13,1 12,4
GRUPO 3 10,1 8,6 8,5 9,5 10,5 11,5 10,6 10,0
Paraguay 8,8 7,3 9,9 13,6 12,0 13,3 12,3 11,7
México 11,9 11,1 12,6 11,3 12,1 11,5 12,1 12,5
Ecuador 10,6 9,1 9,7 9,6 11,6 13,7 11,6 10,9
Venezuela 4,4 8,9 9,4 11,0 10,1 8,9
Guatemala 9,2 6,7 6,9 8,1 9,7 10,6 9,6 9,0
Haiti 7,3 55 7.9 8,9 8,0 7.1
Promedio simple AL 14,4 13,8 12,6 14,8 15,7 16,9 15,7 15,1
Promedio ponderado AL® 17,9 17,3 20,2 21,1 20,2 21,1 20,6 20,1

Fuente: Gomez Sabaini (2005).

Notas: (1) Para Argentina y Brasil la cobertura corresponde a gobierno general; (2): Es sabido que el PIB de
Honduras se encuentra subestimado en un 40%; (3): La presién tributaria de cada pais se ponderé por el
respectivo PIB a partir de la serie en délares corrientes que elabora la CEPAL.

Ponderando esos resultados por €l PBI de los paises se puede tener una idea del promedio
para la region, que ha oscilado entre 20% y 21% en los Ultimos 15 afios. Esto es debido a los
elevados niveles correspondientes a Brasil, Argentina, Chile y Colombia, que, ademas presentan
relativamente altos PIB por habitante. EI promedio ponderado alcanza, entonces, cerca de cinco
puntos porcentuales por encima del promedio simple y las razones se encuentran en el mayor peso
relativo de Brasil, Argentina, Chile y Colombia que elevan € nivel promedio de carga tributaria
regional, y por € otro lado los bgjos niveles de imposicion de México, y Venezuela que producen
un efecto contrario.

Por otra parte se observa asimismo gue a un grupo de paises de baja imposicion pero que
comprenden conjuntamente a agquéllos que tienen ingresos de recursos naturales -por ejemplo
Meéxico, Venezuela, Ecuador (petrdleo) y Panamd (ingresos del Canal)-, como asimismo a paises
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que han tenido tradicionalmente y por problemas recurrentes dificultades para aumentar su carga
tributaria, tales como Haiti, Guatemalay Paraguay. No puede degjar de sefidlarse laimportancia que
tienen las donaciones externas en varios paises de la region (de manera especial los de
Centroameérica), aungue no resulta claro si el efecto de las mismas no ha demorado los esfuerzos de
los paises en |a captacion de recursos genuinos.

En sintesis, e panorama anterior muestra una situacion dispar, ya que si bien son paises
pertenecientes a la misma region, tienen entre si casi las mismas disimilitudes que existen entre los
paises desarrollados y en desarrollo en cuanto a su nivel de carga tributaria. En ese sentido se
observa que €l promedio de la carga tributaria de Brasil en los Ultimos diez afios ha sido de 32% del
PIB y paises como Guatemala o Haiti han estado sisteméticamente por debajo del 10%.
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I\VV. Evolucidn historica de la
tributacion en Argentina

1. Unamirada global sobre la presion
iImpositiva entre 1932 y 2004

El pais puede ser considerado como de bajo nivel de
imposicion, especialmente hasta los comienzos de la década de los
afnos noventa, cuando superd por primera vez e 20% del PIB. Una
apreciacion global sobre la evolucion de la presion tributaria del pais
no puede ser efectuada sin tomar en consideracion a los ingresos
tributarios obtenidos por los niveles subnacionales de gobierno,
especialmente a nivel provincial. Estos han representado arededor de
3,5% del PBI, y han tenido una tendencia levemente creciente a lo
largo de los afios (gréfico 7).

En una mirada de mas largo plazo, la presion tributaria nacional
se mantuvo por debajo de los 10% del PIB hasta mediados de |os afios
cuarenta para luego ubicarse en un nivel promedio de 14% entre 1950
y 1990 (véase cuadro 4). Ello contrasta con la temprana expansion de
las actividades gubernamentales y del estado benefactor a lo largo del
siglo pasado. Un aspecto importante que debe ser sefialado a partir de
esta informacion es, precisamente, que esa expansion del Estado no se
corresponde con una evolucion similar en la tributacion tradicional.
Las rentas aduaneras, las tarifas sobre los combustibles para financiar
caminos y obras hidroeléctricas, 10s excedentes iniciales del sistema
previsional, € impuesto inflacionario, €l endeudamiento y las
privatizaciones han sido, alo largo de la historia econémica argentina,
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importantes fuentes de recursos que hicieron posible la expansién del sector publico sin un
desarrollo de la tributacion acorde con aguella. En los dltimos afios se padecio la paulatina
desaparicion de fuentes extraordinarias, gjerciendo presion para €l fortalecimiento de laimposicion
tradicional. Tal vez, los derechos sobre las exportaciones sean e Ultimo de ese tipo de recursos,
como se vera luego.

Gréfico 7
NIVEL DE RECAUDACION TOTAL (RECAUDACION NACIONAL Y PROVINCIAL) 1950-2004
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la AFIP.

Luego de una fuerte reduccion de recursos durante la crisis de fines de 2001, la presiéon
tributaria muestra una fuerte expansion durante los afios 2003 y 2004, en razdn de los hechos que se
analizaran con detalle mas adelante. Estas se relacionan con las medidas de politica econémica
adoptadas, especialmente en materia de derechos de exportacion y de otras normas que impactaron
sobre larenta societaria.

Algunos aspectos merecen ponerse de relieve en cuanto a la estructura tributaria del pais
(Cuadro 4). Por una parte el comportamiento que tienen las cargas destinadas a la seguridad social,
gque muestran dos picos, en la década de los afios cincuenta y setenta, y una posterior declinacion
desde la segunda mitad de los afios noventa. En ese sentido se sefiala que |os mismos han pasado de
representar més del 30% del total de los ingresos a solo € 15% al momento actual. Este tema sera
abordado en laseccion V. 1.

Por otra parte la evolucién del impuesto ala renta, que, a diferencia del resto de los paises de
América Latina, tuvo un momento de auge en las décadas de los cuarenta 'y cincuenta, muestra una
fuerte reduccion en la década de | os afios ochenta, retomando posteriormente un camino ascendente.
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Cuadro 4
RECAUDACION POR PROMEDIO DE DECADAS

Concepto 1932-40 1941-50 1951-60 1961-70 1971-80 1981-90 1991-01 2002-04

En porcentaje del PIB
Ingresos, Benef. y Gcias. de

Cap. 0,95 2,56 3,37 2,35 1,37 1,02 2,54 3,93
Patrimonios 0,32 0,25 0,47 0,54 0,61 0,54 0,35 0,59
Internos sobre Bs., Serv. y

trans. 3,52 3,69 4,73 4,85 5,47 6,17 8,74 9,57
Comercio Ext. y Transacc.

Intern. 3,27 1,03 0,44 1,77 1,83 1,73 0,92 2,71
Salarios y Contrib. a la Seg.

Soc. 1,37 3,01 4,86 4,20 4,51 2,94 4,31 2,90
Otros Recursos Tributarios 0,00 0,06 0,12 0,15 0,17 0,40 0,49 0,15
Recaudacion bruta 9,43 10,60 14,01 13,86 13,97 12,80 17,36 19,86

En porcentaje del total
Ingresos, Benef. y Gceias. de

Cap. 10,0 24,2 24,1 17,0 9,8 8,0 14,6 19,8
Patrimonios 34 2,3 34 3,9 4,4 4,2 2,0 3,0
Internos sobre Bs., Serv. y

trans. 37,3 34,9 33,8 35,0 39,2 48,2 50,4 48,2
Comercio Ext. y Transacc.

Intern. 34,7 9,7 3.2 12,7 13,1 13,5 53 13,6
Salarios y Contrib. a la Seg.

Soc. 14,5 28,4 34,7 30,3 32,3 23,0 24,8 14,6
Otros Recursos Tributarios 0,0 0,5 0,9 11 1,2 31 29 0,7
Recaudacién bruta 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda y de CEPAL, Oficina en Buenos Aires.

Grafico 8

NIVEL DE RECAUDACION NACIONAL. IMPUESTOS NACIONALES Y SEGURIDAD SOCIAL 1932-2004
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la AFIP.
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2. Politica tributaria durante la convertibilidad: una sucesion de
reformas

Durante € periodo del régimen de convertibilidad (1991-2001) la presién tributaria del
gobierno nacional ascendié hasta cerca del 17% (promedio) y la carga tributaria consolidada,
incluyendo provincias y municipios, alcanzé una media de 21%. Se observo un descenso con
motivo de la “crisis del Tequild’ (1995) por el impacto que ésta tuvo sobre e nivel de actividad,
aunque nuevamente se recupera el promedio del 21% del PIB en los afios posteriores. Todo esto
pone de manifiesto la sensibilidad de la recaudacion ante shocks macroeconomicos.

A principios de este periodo, la recaudacion mostré un cambio sustancial. Si bien en su
lanzamiento, el plan de convertibilidad convivié con la estructura impositiva que resulté de las
reformas instrumentadas durante los afios de alta inflacion (1989 y 1990), beneficiandose de la
abrupta caida de ésta, a partir de entonces, las autoridades econdmicas fueron introduciendo
modificaciones permanentemente en el sistematributario .

La estructura tributaria durante los afios noventa puede caracterizarse por su gran
concentracion inicial. En 1993, los tres principales tributos (IVA, Ganancias y los aportes y
contribuciones al sistema de seguridad social) representaron entre el 75 y el 80% del total de los
recursos tributarios. Dentro de este total, € 1VA representaba un 40%.

Las medidas mas importantes tomadas durante |os primeros afios de la década de |os noventa
fueron: ampliacién de la base del VA (disponiendo una generalizacion mas amplia que la ensayada
en 1980); baja de alicuotas de ganancias, eliminacion de gravdmenes sobre las exportaciones;
modificacion del impuesto a los combustibles acompafiando la desregulacion del sector (o que
implicaria la paulatina simplificacion del sistema de fondos de asignacion especifica), y eliminacién
de impuestos menores.

A medida que la reforma fue avanzando, e gobierno cobré mayor pragmatismo.
Manteniendo las orientaciones béasicas, abandond la propuesta de reduccion de alicuotas y, en
diferentes momentos, increment6 las correspondientes a los dos tributos coparticipados con las
provincias mas importantes: IVA y ganancias. El resultado fue que entre 1991 y 1992 |os recursos
tributarios nacionales crecieron un 64 % mientras que la recaudacion del IVA crecio un 160% vy la
del impuesto alas Ganancias se cuadruplicd, motivando la concentracion antes sefial ada.

Asimismo, la reforma impositiva estuvo sustentada por un programa de fortalecimiento de la
administracién tributaria que incluy6 la difusion del sistema de facturacion en ventas, el régimen
penal tributario y un amplio esquema de pagos a cuenta (retencion y percepcion) que facilitaron el
control y mejoraron la recaudacion de los dos gravamenes antes mencionados. La concentracion de
la recaudacion en esos tributos derivd en un aumento de la sensibilidad de la recaudacion a la
evolucion de las variables macroecondmicas. Algunos de los factores macroecondmicos arriba
mencionados operaron en sentido contrario luego de 1995, cuando la economia domestica sufrio el
impacto del shock externo desfavorable que siguio ala devaluacién mexicana.

Es a partir de mediados de 1994 que se inicia una nueva fase en la situacion de las cuentas
publicas, observandose los primeros resultados fiscales negativos en € tercer trimestre de 1994, en
coincidencia con lareforma previsional (que sera abordada mas adelante) y meses antes que la caida
en larecaudacion tributaria tradicional como resultado de larecesion.

El gobierno nacional debié tomar medidas de emergencia, 1o que en algunos casos significo
la revision de parte de lo realizado hasta entonces. Estas medidas consistieron, fundamental mente,
en un aumento de la aicuota del IVA (que pasd de 18% a 21%), la reversiéon parcia de la rebaja
inicial de contribuciones patronales, el aumento de aranceles de importacién, la reduccién de los
reintegros a las exportaciones y del subsidio a los bienes de capital y la ampliacién de la base

28



CEPAL - SERIE Estudiosy perspectivas — Oficinade la CEPAL en Buenos Aires N° 38

imponible del impuesto a las ganancias y alos bienes personales. No obstante, pese a esas medidas
y ala paulatina recuperacion del nivel de actividad econdmica a partir de la segunda mitad de 1996,
el sector publico siguio presentando desequilibrios. La persistencia del déficit dio lugar a medidas
adicionales, aplicadas principalmente sobre los recursos. Estas consistieron en un aumento en €l
impuesto a las naftas y la reimplantacion del impuesto al gasoil. Los recursos adicionales
producidos por estas reformas se destinaron al sistema de seguridad social. La reforma tributaria de
1998 procurd reforzar los ingresos tributarios. Con este objetivo se amplio la base imponible del
IVA vy se crearon e impuesto ala Ganancia Minima Presunta, alosintereses pagadosy a costo del
endeudamiento empresario, € impuesto a los automotores, motos, embarcaciones y aeronaves (que
se utilizo parafinanciar el Fondo de Incentivo Docente) y el Monotributo.

Como se ve, d transito inicial hacia un sistema tributario concentrado en pocos impuestos
debio ser revertido a enfrentar situaciones de crisis fiscal. A fines de 1999, el gobierno recién
asumido aprobo un paguete tributario que incluyo varias modificaciones sobre e IVA. Se extendio
la base del tributo, derogandose algunas exenciones. Adicionalmente, se extendié el uso de
alicuotas diferenciales, gravando con € 10,5% distintos servicios. La evolucion de este tributo
durante los afios noventa muestra que pasado el efecto positivo de los primeros afios de la década,
coincidiendo con la puesta en marcha del programa de convertibilidad, 1os importantes aumentos
posteriores de alicuotas y base solo lograron mantener la recaudacion, evitando su caida.

En el 2000, se reformo el impuesto a las ganancias, amplidndose la base del impuesto atraves
de la reduccion del minimo no imponible, las deducciones por cargas de familia y la deduccion
especial. En este tributo se eliminaron total o parcialmente algunas exenciones. Se cred un impuesto
de emergencia sobre altas rentas y se aumento la alicuota del impuesto sobre los bienes personales
para aquellos bienes cuyas valuaciones sean mayores a $200 000. Adicionalmente se aumento la
alicuota de algunos impuestos internos. Estas modificaciones generaron una presion impositiva
adicional del orden del 1,8% del PIB.

A partir de mayo del 2001 se introdujeron nuevas modificaciones tributarias que siguieron
una direccion poco precisa. Por un lado se cred el impuesto sobre los débitos y créditos en cuenta
corriente mientras que, simultaneamente, se pusieron en marchalos “Planes de competitividad”, que
consistian en Convenios firmados entre las Camaras empresariales, el gobierno nacional y los
gobiernos provinciales, por medio de los cual es a gunas actividades productivas se beneficiaban con
una serie de incentivos fiscales. Esto debe ser entendido como parte de una serie de medidas
adicionales que intentaban poner la prioridad sobre la reactivacion de la economia, reduciendo la
recaudacion a un ritmo mayor gque la caida en el consumo. Ademés de los ya citados “Planes de
Competitividad” se redujo a la mitad la alicuota para e sector productivo de bienes de capital y se
aplico el régimen de exportadores a todos los productores de estos bienes en cuanto al tratamiento
delos saldos afavor del impuesto.

En sintesis, més alla de la intencién inicia de simplificar € sistema tributario, la posterior
necesidad de hacer frente a situaciones de emergencia fiscal motivo la sucesion de mdltiples
reformas gue terminaron por conformar un sistema diverso y con una elevada complejidad en €l
destino de los fondos. Tanto la reforma previsional como las conflictivas relaciones financieras
entre laNacion y las provincias son dos aspectos centrales de esta historia.

3. Lasalidadelacrisis

Desde € afio 2002 a lafecha, y como consecuencia de las medidas adoptadas con motivo de
la “crisis’ econémica que acompafid a la declaracién de insolvencia financiera del gobierno, se
adoptaron medidas tributarias que tuvieron un fuerte impacto en el nivel de larecaudacion tributaria
la que pasd del nivel tradicional del 20%/22% del PIB caracteristico de los afios noventa, a un
nuevo horizonte en €l afio 2005 del 26,8%.
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Una parte sustancial de este incremento es debido a la introduccion de los derechos de
exportacion que generaron casi 2,5% del PBI. Este tributo de emergencia responde a la necesidad,
por parte del gobierno nacional, de apropiarse con una porcion de la devaluacion extraordinaria del
peso alasdidadelacrisis.

También han tenido influencia e fuerte crecimiento en la recaudacion del IVA; la
generalizacion y aumento de tasa del impuesto sobre los débitos y créditos bancarios, asi como €l
crecimiento en los ingresos provenientes del impuesto sobre las ganancias. En este sentido, se
destaca e fuerte incremento en el impuesto a la renta de personas juridicas (en torno a los dos
puntos del PIB) que representd un aumento del gravamen cercano a 70% respecto a periodo pre-
crisis. En parte, ello se debid a la negativa del gobierno de aplicar normas en materia de gjuste de
los balances por el impacto de lainflacién del afio 2002 y por los mayores ingresos de las empresas
petroleras en razon del aumento del precio del petréleo.

Se observa, entonces, que el incremento de la presion tributaria esta sustentada en gran parte
en impactos o efectos de una sola vez sobre impuestos permanentes (renta societaria), o bien en
aumentos experimentados por la aplicaciéon de gravdmenes transitorios (derechos de exportacion y
débitos bancarios), fortaleciendo latesis de la dtavolatilidad del sistematributario ante cambios en
las circunstancias macroeconémicas.

De todas maneras, no puede dejar de mencionarse que se percibe desde mediados de 2003 un
incremento sostenido en la recaudaci dn permanentey tradicional, producto del mayor esfuerzo en la
administracién tributaria que ha acompariado |a reactivacion econdémica.

Para finalizar este capitulo con una referencia acerca de la relacion entre la tributacion y e
financiamiento del sector publico desde una perspectiva de largo plazo, se debe sefidar que los
desequilibrios estructurales de las cuentas fiscales no han sido cubiertos por una adecuada estructura
tributaria, con permanenciay estabilidad recaudatoria a lo largo del tiempo. Este tema sera tratado
en e capitulo que sigue.

Cuadro 5
IMPUESTOS NACIONALES Y SEGURIDAD SOCIAL 1932-2004
(Promedio por décadas)

Concepto 1932-40 1941-50 1951-60 1961-70 1971-80 1981-90 1991-01 2002-04
En porcentaje del PIB
Impuestos nacionales 8,07 7,59 9,15 9,66 9,46 9,86 13,05 16,96
Salarios y
Contribuciones a la
Seguridad Social 1,37 3,01 4,86 4,20 4,51 2,94 4,31 2,90
Recaudacioén nacional 9,43 10,60 14,01 13,86 13,97 12,80 17,36 19,86

En porcentaje del total

Impuestos nacionales 85,52 71,64 65,30 69,72 67,72 77,03 75,18 85,40
Salarios y

Contribuciones a la

Seguridad Social 14,48 28,36 34,70 30,28 32,28 22,97 24,82 14,60
Recaudacioén nacional 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la AFIP.
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V. Rasgos estilizados de la
estructura tributaria argentina

Con el objeto de facilitar la posterior evaluacion de los
principales desafios que debe enfrentar la politica y administracion
tributarias argentinas, se ha seleccionado un grupo de ocho factores
estilizados que caracterizan la evolucion de su estructura tributaria alo
largo de la historia.

1. Sostenido crecimiento de la tributacion
sobre los consumos

Hasta comienzos de los afios cincuenta, estos tributos tuvieron
una escasa presencia, para subir luego a un escaldn superior en torno al
2,0%/2,5% del PIB hasta fines de |os afios ochenta y posteriormente un
nuevo nivel donde ha superado la barrera del 6% del PIB en 1993.

Cuadro 6
PRODUCTIVIDAD Y BASE POTENCIAL DEL VA 1991-2004
Concepto 1991 1994 1997 2001 2002 2003 2004*

Iva bruto (en % del
PIB) 375 6,75 6,99 571 4,38 557 692
Tasal (en %) 1600 1800 21,00 21,00 21,00 21,00 21,00
Productividad 0235 0375 0333 0272 0232 0265 0330

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Direccion Nacional de Investigaciones
y Andlisis Fiscal.

Notas: (1) Del 1/11/90 al 20/2/91 la tasa fue de 15,6%, del 21/2/91 al 29/2/92, fue de
16%, del 1/3/92 al 31/3/95 fue del 18%, del 1/4/95 al 17/11/02 fue del 21%, del 18/11/02
al 17/1/03 fue del 19% y desde el 18/1/03 hasta la fecha es de 21%. (*) Datos
provisorios.
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Gréfico 9

IMPUESTO A LAS VENTAS Y AL VALOR AGREGADO. 1935-2004
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la AFIP.

En ese sentido resulta claro indicio que ante los constantes faltantes de recursos |os gobiernos
de manera sistematica han recurrido a la imposicion indirecta para mejorar €l nivel de los recursos
tributarios. En ese contexto se destaca el comportamiento que ha tenido e IVA que si bien se
establecié en €l afio 1975 es sdlo a partir de 1992 donde se produce un salto estructural de su
importancia recaudatoria.

Desde principios de 1990 la evolucion de las tasas del VA esta dominada por |a tasa general
gue acanza en esa oportunidad un nivel minimo del 13%, similar a establecido durante los
primeros meses del impuesto. En los ultimos afios, la tendencia en el disefio de este tributo ha sido
dominada por los movimientos hacia crecientes niveles de generalizacion en su base y de sus
alicuotas, 1o que ha permitido un importante aumento en su recaudacion, tanto en términos
absolutos como en relacion alos restantes tributos. El nivel de alicuota general se ubica actualmente
(fines de 2006) en el 21%, habiendo crecido un 62% desde 1990.

En cuanto ala base, se realizé una nueva reforma que fundamental mente consistio en retomar
el camino hacia la generalizacion del impuesto. Esto consistié en la eliminacion de casi todas las
exenciones de bienes, quedando exceptuadas: libros, revistas, diarios; pan comun, leche, medicinas
para uso humano. También en lo que se refiere a servicios se generalizd atodo tipo de prestaciones,
excepto que se trate de las efectuadas por la Nacion, provincias, municipalidades, establecimientos
educacionales, obras sociales y bolsas de comercio; las efectuadas por bancos y demas entidades
financieras, operaciones de seguro; asistencia médica a obras sociales; espectaculos artisticos,
culturales, deportivos y cinematograficos y las prestaciones personaes en |os mismos; y transporte
de personasy de carga.

En este Ultimo periodo, merced a una combinacién de fuerte generalizacion de la base del
impuesto y un crecimiento de alicuotas, la recaudacion acanzo niveles superiores a 7% del PIB.
Sumado a esta evolucion no puede dejar de mencionarse € peso que también tienen los impuestos
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sobre los ingresos brutos que aplican los gobiernos provinciales. Se trata de impuestos a las ventas
(“en cascada’) que se aplican sobre cada una de las etapas del proceso productivo con excepcion, en
general, de laactividad agropecuaria.

2. Paulatina pérdida de recursos provenientes de los derechos
de importacion

Esta tendencia se comprueba desde mediados de |os afios cuarenta, y se acentud durante la
década de los afios cincuenta y, posteriormente, con la apertura comercial impulsada durante €l
periodo de la convertibilidad. Este patrén general de comportamiento se distingue por e menor
peso de los aranceles de importacion que tuvo lugar en Argentina con anterioridad a muchos otros
paises de laregion (gréafico 10).

Gréfico 10
EVOLUCION DE LOS IMPUESTOS AL COMERCIO EXTERIOR. 1932-2004
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la AFIP.

3. Presenciaintermitente pero importante de los derechos de
exportacion

A lo largo de la historia argentina los recursos provenientes de la exportacion de bienes
agropecuarios, fundamentalmente, han contribuido de manera sustantiva a financiamiento del
Estado. En la coyuntura posterior a la crisis del 2001 adopta la forma de derechos sobre la
exportacién cobrados en la aduana, de manera similar a otros periodos de la historia, en especial
cuando €l tipo de cambio fue extraordinariamente devaluado ante crisis del sector externo, como se
pudo observar en el grafico 10. En otros periodos de la historia, la generacion de recursos para el
Estado fue redlizada a través del Banco Central, mediante la introduccion de tipos de cambio
multiples.
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Este tributo de emergencia presenta dos ventagjas adicionales. por un lado, reduce el impacto
de la devaluacion sobre los precios de los bienes comerciables, muchos de los cuales forman una
parte sustantiva de la canasta de consumo masivo, resultando en una mejora en el salario real; por
otro lado, a tratarse de recursos que constitucionalmente no se coparticipan con las provincias,
producen un rgpido alivio alas cuentas del gobierno nacional.

4. Poca significacion de la tributacion sobre las rentas

A pesar de haber sido un pais de clase media expandida, un ato nivel de concentracion
urbana, de haber gozado de un razonable nivel de ingreso per capita y haber presentado un
coeficiente de Gini inferior a 0,4 durante un periodo importante de su historia, Argentina nunca ha
logrado desarrollar un impuesto a la renta de una cierta significacion para el erario publico (gréfico
11). S bien € gravamen tuvo algin peso durante la década que va de 1945 a 1955, con
posterioridad a la misma y durante més de tres décadas el mismo fue perdiendo participacion en la
estructura tributaria, para volver a recuperar posiciones desde los afios noventa. Debe sefialarse, no
obstante, que una parte sustancia del crecimiento de este tributo obedece a los ingresos
provenientes de las empresas privatizadas.

Gréfico 11
EVOLUCION DE LA IMPOSICION A LA RENTA 1932-2004
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la AFIP.

Asimismo, y tal como es una caracteristica comun en toda la region, el peso de laimposicion
a la renta ha descansado primordialmente en una fuerte participacion del impuesto a la renta
societaria y en una reducida presencia de los ingresos del impuesto a la renta personal, que
escasamente aporta cerca del 30% del total ingreso por € mismo. El cuadro 7 ilustra sobre este
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fendmeno, y pone de manifiesto la debilidad del sistema paralograr objetivos en materia de equidad
distributiva, ya que con un impuesto que escasamente produce algo mas del 1% del PBI no es
mucho lo que el Estado puede lograr en esa materia.

Cuadro 7
IMPUESTO A LA RENTA EN PERSONAS FiSICAS Y SOCIEDADES 1992-2004

Concepto® 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004*

En porcentajedel PIB
Sobre larenta, las
utilidadesy lasganancias 1,61 203 244 251 257 290 321 356 398 399 304 430 526
de capital
Personas fisicas 033 057 075 079 098 09 099 108 1,39 138 113 133 1,38
Compafiias, sociedadesde 1 51 135 156 158 149 178 200 218 231 232 156 264 364
capital 0 empresas
Otros sobre larentano 007 011 013 014 010 020 023 030 028 029 035 033 024
clasificables

En porcentaje del total
Sobre larenta, las
utilidadesy lasganancias 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000
de capital
Personas fisicas 203 282 306 314 381 319 308 303 348 345 372 309 262
Compafiies, socledadesde 753 g55 40 630 582 613 621 613 582 582 514 614 692
capital o0 empresas
Otros sobre |arentano 44 53 54 56 37 69 70 84 70 72 114 77 46
clasificables

En porcentaje del total delosrecursostributarios brutos

Sobre larenta, las
utilidadesy las ganancias 75 92 111 122 128 139 152 166 183 189 150 181 198
de capital
Personas fisicas 15 26 34 38 49 44 47 50 64 65 56 56 52
Compaiiies, socledadesde 56 g1 71 76 75 85 94 102 107 110 77 111 137
capital 0 empresas
Otros sobre larentano

o 0,3 0,5 0,6 0,7 0,5 1,0 11 14 13 14 1,7 14 0,9
clasificables

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la AFIP.
Notas: (1): En base a la clasificacién del Fondo Monetario Internacional. (*): Datos provisorios.

5. Pocarelevancia de laimposicion sobre los patrimonios

Cuadro 8
IMPUESTOS PROVINCIALES 1990-2004
(En porcentaje del PIB)

Afos Ingr. brutos Inmobiliario Automotores Sellos Otrosimp. Total
1990 1,32 0,64 0,21 0,25 0,07 2,48
1991 151 0,66 0,29 0,31 0,06 2,82
1992 1,95 0,66 0,31 0,37 0,24 3,54
1993 2,12 0,63 0,31 0,40 0,25 3,72
1994 2,14 0,64 0,33 0,40 0,26 3,76
1995 2,02 0,61 0,31 0,35 0,26 3,55
1996 2,02 0,60 0,30 0,35 0,33 3,60
1997 2,05 0,62 0,32 0,32 041 3,72
1998 2,19 0,63 0,33 0,33 0,42 3,90
1999 2,20 0,63 0,32 0,32 0,43 3,90
2000 2,15 0,64 0,29 0,28 0,46 3,82
2001 2,08 0,61 0,29 0,28 0,37 3,64
2002 1,97 0,53 0,21 0,23 0,46 3,39
2003 2,35 0,58 0,23 0,27 0,37 381
2004 2,58 0,59 0,23 0,29 0,35 4,04

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Direccién Nacional de Coordinacion Fiscal con las Provincias (DNCFP).
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Al igual que en la mayoria de los paises de la region los impuestos a los patrimonios a nivel
nacional no han tenido una importancia sustancial, aunque para evaluar la accion de los mismos no
puede dejar de mencionarse a papel de las provincias y municipios en esta materia. Como se
observa en el cuadro 8, los gravamenes inmobiliarios o sobre la tenencia de bienes inmuebles
representan cerca del 15% de la recaudacidn propia de las provincias (alrededor de 0,6% del PIB).

6. Importancia de las cargas sobre la nédmina salarial

En una mirada de largo plazo, se destaca el crecimiento de los impuestos sobre los salarios
destinados a financiamiento de la seguridad social, que se duplicaron entre los afios treinta y
cuarenta en razon de la expansiéon de los regimenes jubilatorios, y que mantienen su importancia
hasta mediados de los afios ochenta, para sufrir un proceso de posterior disminucion, en parte por €l
surgimiento del régimen de capitalizacion en 1994 y el crecimiento de los mercados laborales
informales, aungque también vinculado a decisiones relacionadas con el funcionamiento del modelo
macroecondmico. Este tema es tratado con mayor detalle en € capitulo siguiente.

No obstante, conviene adelantar una mirada en conjunto sobre este factor productivo, ya que
e mismo no sblo esta gravado por las contribuciones para la seguridad socia sino que, al mismo
tiempo, el peso mayoritario del impuesto a la renta persona recae casi exclusivamente sobre los
salarios obtenidos en relaciéon de dependencia. En € cuadro 9, en consecuencia, se presenta la
agregacion de ambos gravamenes para ciertos afios sel eccionados.

Cuadro 9
EVOLUCION IMPUESTOS A LOS ASALARIADOS 1992-2004
(En porcentaje)

1992 1996 2000 2004
Concepto
PIB total PIB total PIB total PIB total
Impuestos a los asalariados 5,72 100,00 4,93 100,00 4,79 100,00 4,42 100,00
Renta Personas fisicas 0,33 571 0,98 19,85 1,39 28,93 1,38 31,18

Aportes y contrib. a la seguridad

- 5,39 94,29 3,95 80,15 3,40 71,07 3,04 68,82
social

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la AFIP.

7. El uso de impuestos extraordinarios y de emergencia

La debilidad estructural de los impuestos tradicionales en el logro de los recursos fiscales
suficientes que aseguren la necesaria solvencia del sector publico ha derivado en una recurrente
busgueda de recursos de emergencia o extraordinarios a través de fuentes no tradicionales. Estos
recursos suplementarios, cuyos ejemplos mas recientes son los impuestos sobre los activos
empresarios y las operaciones financieras, se han constituido en una importante fuente de
financiamiento para sector publico argentino en diferentes momentos de su historia. El uso de estas
modalidades de tributacion, ademas, es compartida por muchos paises de América Latina, como fue
explicado en e capitulo I1. Asimismo, el tema seratratado con mayor detalle en laseccion V. 2.
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8. Importancia 'y modalidad de los “gastos tributarios”

Otra de las caracteristicas del sistema tributario argentino ha sido su falta de transparencia en
e otorgamiento de las medidas promocionales en materia tributaria. No slo € monto de los
beneficios otorgados puede ser considerado como significativo en términos de la cargatributaria del
pais, sino gue los mecanismos utilizados para la aprobacion de proyectos particulares, € sistema de
diferimientos impositivos y lainclusién del IVA dentro del conjunto de las herramientas tributarias
incorporadas, han tornado al sistema en altamente proclive alaevasion y corrupcion.

Por otra parte, si bien resulta compleja la determinacién del impacto recaudatorio de los
diversos sistemas utilizados, es aun mucho més complejo conocer |os efectos derivados de dichos
regimenes ya que los mismos nunca han sido materia de una evaluacion profunda.
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VI. Conclusiones: seis principales
desafios del sistema tributario
argentino

Seis son los desafios mas importantes que se observan en €
panorama futuro de la discusion tributaria Argentina. Con el objeto de
asegurar la solvencia de largo plazo se debera dar una respuesta
adecuada a los problemas en materia de financiamiento del sistema de
seguridad social y la sustitucion de los impuestos extraordinarios o de
emergencia, en especial aquéllos sobre los activos corporativos y las
transacciones financieras, asi como los que recaen sobre las
exportaciones. Se deberd otorgar mayor transparencia al sistema
mediante la redefinicion y limitacién del actual esquema de incentivos
tributarios y otras modalidades de gastos tributarios, a fin de mejorar la
equidad y la eficiencia asignativa. Finalmente, con el fin de reducir la
brecha de incumplimiento fiscal, consolidar un adecuado nivel de
presion tributaria y poder hacer cumplir aceptablemente las normas
legales se requiere € fortalecimiento de la administracion tributaria.

1. El problema del financiamiento de la
seguridad social y su relacion con la
situacion tributaria de cada nivel de
gobierno

Argentina es uno de los paises de América Latina con un

desarrollo més temprano de los sistemas de seguridad social de base
contributiva, financiados con cargas sobre la ndmina salarial. Cuenta
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con prestaciones previsionales, de saud para los activos, pasivos y sus familias, seguro de
desempleo y asignaciones familiares. Hacia 1994, cuando se introdujo una importante reforma
previsional, el total de cargas sobre los salarios para € financiamiento de la seguridad social
(incluyendo contribuciones patronales y aportes personales) sumaban un 50% del salario bruto.

Es imposible comprender la dinamica y magnitud de la crisis fiscal argentina del Ultimo
cuarto de siglo sin incorporar un andlisis cuidadoso de la crisis previsional . En relacién con los
temas aqui tratados, debe enfatizarse la importancia de los recursos tributarios reasignados al
financiamiento del sistema previsional ante la insuficiencia de los recursos provenientes de las
cargas especificas y, a su vez, e impacto de estas asignaciones sobre las finanzas subnacionales y
los conflictos entre laNacion y las provincias.

Para mejorar la situacion financiera del sector se introdujeron diversas asignaciones de
impuestos a financiamiento de las pensiones. Desde los afios noventa se ha asignado una parte
significativa de los recursos tributarios a financiamiento del sistema previsional, afectando de
manera sustancial la coparticipacion de impuestos. En el grafico 12 se presenta la evolucién de las
prestaciones previsionales desde 1987 (cuando eran financiadas en su totalidad por aportes y
contribuciones sobre la ndmina salarial). Alli se observa e importante aumento del gasto
previsional durante los primeros afios de la década y la pérdida de importancia de los impuestos
sobre lanémina en el financiamiento de las prestaciones.

Grafico 12
PRESTACIONES PREVISIONALES Y SU FINANCIAMIENTO
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Cetrangolo y Grushka (2005).

En los dltimos afios de vigencia de la convertibilidad, entonces, casi € 70% del gasto
previsional era financiado por impuestos diferentes a los aportes y contribuciones, constituyéndose
en una de las causas principales de los problemas de solvencia fiscal. Para aclarar ain més este
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punto, en el cuadro 10 se ofrece la desagregacion de la demanda de fondos por parte del sistema
previsional (déficit previsional) para el afio 2000 y sus diferentes causas. Las mas importantes, son
la transferencia de fondos a sistema de capitalizacion y la reduccién de contribuciones patronales,
gue en conjunto explican casi 3% del PIB de déficit.

Cuadro 10

DETERMINANTES DEL DEFICIT PREVISIONAL. ANO 2000

Milesde millones $ % del total % del PIB
Déficit previsiona total 94 100,0 3,30
Sistema de capitalizacion 43 45,9 1,52
Reduccién contribuciones 38 40,6 1,34
Cajas provinciales 1,3 13,5 0,44

Fuente: Cetrangolo y Grushka (2005).

La futura configuracion del sistema de pensiones y su impacto sobre las cuentas publicas
sigue estando pendiente de definicion, incluyendo el nivel rea de los beneficios provistos por €
sector publico y, mas importante, la cobertura futura de la poblacion mayor de edad que no alcance
en €l futuro los requisitos establecidos por la legislacion. Si bien existia una expectativa oficial de
aumento de la cobertura a partir de la reforma, lo cierto es que la misma cay6 desde el 39% en
octubre de 1994 (medida como porcentaje de aportantes sobre ocupados) a 36 % en mayo de 2000.
En consecuencia, se hace imprescindible la definicion de algin esguema de prestaciones
asistenciales con cobertura universal y con financiamiento no contributivo.

2. Reemplazo de tributacion de emergencia sobre los activos de
las empresas y transacciones financieras

Un aspecto particular del sistema tributario argentino forma parte de una caracteristica mas
general, observada en muchos paises de laregién cuando deben enfrentar situaciones de emergencia
mediante la introduccion de imposicion extraordinaria. Las dificultades estructurales enfrentadas
por la tributacién argentina, que se manifiesta tanto en la ausencia de suficientes recursos para
financiar las erogaciones y € insuficiente desarrollo de la tributacion sobre los ingresos, asi como
las dificultades en mejorar la eficiencia de la autoridad tributaria ha llevado a que diferentes
administraciones hayan descansado de manera reiterada sobre la aplicacién de impuestos
extraordinarios 0 de emergencia, tales como aguellos sobre los activos de las empresas o las
transacciones financieras.

2.1. Impuestos de emergencia sobre los activos

Frente a las dificultades legales y administrativas para incrementar la recaudacién del
impuesto a la renta societaria tanto Argentina, como varios paises de la regién, han implementado
métodos de determinacidn de carécter complementario en algunos casos, 0 sustitutivo en otros, con
¢ fin de mejorar los resultados obtenidos.

Los mismos se han basado en la aplicacién de un gravamen que actGa como un monto
minimo, mas alla del resultado efectivo que se obtendria como consecuencia del impuesto alarenta
neta de las sociedades. Algunos paises han utilizado con esos propositos como base imponible
presunta el valor de los activos, o bien en otros casos -y mas recientemente- se ha utilizado el monto
de las ventas brutas, o ingresos brutos, antes de deducir costos y gastos para la obtencién de las
mismas.
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El gravamen asi determinado es considerado, en algunos casos, como una suma minima a
pagar. En otras circunstancias, y especialmente en las experiencias més recientes, estos métodos
aternativos se han inclinado a brindar opciones a contribuyente sobre el criterio de determinacién a
utilizar, siendo necesario requerir autorizacion previa a la administracion tributaria, aunque esta
obligacion no esta presente en todos | os casos.

De manera complementaria con esta tendencia, se observa una redefinicion del concepto de
sujeto gravado extendiendo el concepto societario, y limitandose € dmbito de las personas fisicas
cas exclusivamente a aquéllos que obtienen ingresos del trabajo personal obtenido en relacion de
dependencia.

Mientras que en la generalidad de los casos se ha optado por una tasa que oscila en torno al
1,0% sobre el valor de los activos brutos (Cuadro 11), més recientemente ha cobrado impulso la
utilizacion del valor de las ventas o ingresos brutos como base sustitutiva, hecho que ha contribuido
acrear aln mas tratamientos discriminatorios de los que €l propio tributo ya esta generando.

Cuadro 11

IMPUESTO AL PATRIMONIO NETO, A LOS ACTIVOS O A LOS INGRESOS BRUTOS

(En porcentaje)

1986 1992 1997 2000 2001 2004
Argentina 1,5 sobre 2 sobre activos 1,0 sobre activos 1,0 sobre activos 1,0 sobre activos | 1,0 sobre
patrimonio neto | brutos activos
Colombia 8 sobre 7 sobre 5 sobre patrimonio 5 sobre patrimonio 5 sobre 5 sobre
patrimonio neto | patrimonio neto neto o 1,5 sobre el neto patrimonio neto patrimonio neto
patrimonio bruto
Costa Rica | 0,36-1,17 sobre | 0,36-1,17 sobre 1,0 sobre activos 1,0 sobre activos 1,0 sobre activos | Derogado
activos fijos activos fijos
Ecuador 0,15 sobre 0,15 sobre 0,15 sobre 0,15 sobre patrimonio
activos patrimonio neto patrimonio neto neto
El Salvador | 0,1-1,4 sobre 0,9-2,0 sobre - n/a n/a
patrimonio neto | activos
Guatemala | 0,3-0,8 sobre 0,3-0,9 sobre 0,2-0,9 sobre 1,5 sobre activos 0,2-0,9 sobre Derogado y
inmuebles inmuebles inmuebles inmuebles y 3,5 aplicacionde un
sobre los activos | 5% a ingresos
brutos en
sustiticion de
renta societaria
Honduras - 0,75 sobre activos 0,25 sobre 1,0 sobre
activos activos
Mexico 2 sobre activos 1,8 sobre activos 1,8 sobre activos 1,8 sobre activos | 1,8 sobre
brutos activos
Nicaragua 1,0 sobre 1,5-2,5 sobre 1,0 sobre inmuebles | 1,0 sobre inmuebles 1,0 sobre 1,0 sobre
inmuebles patrimonio neto inmuebles activos
Panama 1,0 sobre 1,0 sobre 1,0 sobre patrimonio | 1,0 sobre patrimonio 1,0 sobre 2,0 sobre
patrimonio neto | patrimonio neto neto neto patrimonio neto patrimonio neto
Paraguay 1,0 sobre 1,0 sobre 1,0 sobre inmuebles | 1,0 sobre inmuebles
inmuebles inmuebles
Peru 1,0-2,5 sobre 2 sobre 0,5 sobre patrimonio
patrimonio neto | patrimonio neto neto
Dominican - - n/a 1 sobre activos
Rep.
Uruguay 2,8 sobre 2 sobre 1,5-3,5 sobre 1,5-3,5 sobre
patrimonio neto | patrimonio neto patrimonio neto patrimonio neto
Venezuela - 1,0 sobre activos

Fuente: Gomez Sabaini (2005).
Nota: (n/a): No disponible.
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En los hechos, la aplicacién de estos gravamenes es el resultado innegable de las limitaciones
que enfrenta la Argentina, tanto desde el punto de vista legal como administrativo, de aplicar una
estructuraimpositiva en la cual |as tasas nominales o legales utilizadas estén en consonancia con las
tasas efectivas resultantes, pero estos sistemas de hecho conducen a la eliminacion del impuesto
societario, y convierten a gravamen en un seudo impuesto en cascada, agravando los problemas
asignativosy de eficiencia.

Por e contrario, €l fortalecimiento del impuesto a la renta requeriria poder ampliar la base
imponible del tributo -eliminando exenciones, tratamientos discriminatorios que benefician a ciertos
sujetos y/o sectores de actividad- y por sobre todas las cosas, deberia mejorar la capacidad de
gestion y control efectivo de la administracion tributaria.

2.2. Impuestos sobre las transacciones financieras

Pionero en implementar en 1983 un impuesto sobre |os “débitos bancarios’ Argentina reiterd
en el afio 2001 esta medida, siendo seguida por otros paises de la regién (Perd, Brasil, Venezuela,
Colombiay Ecuador) .

Cuadro 12

IMPUESTO A LOS DEBITOS Y CREDITOS
Pais/afio Alicuota Recaudacion® Productividad 2
Argentina
1989 0,70 0,66 0,94
1990 0,30 0,30 0,99
1991 1,058 091 0,86
1992 0,60° 0,29 0,974
2001 0,60° 146* 243
Brasil
1994 0,25 1,06 4,24
1997 0,20 0,80 4,00
1998 0,20 0,90 4,50
1999 0,222 0,83 3,79
2000 0,343 1,33 3,9
2001 0,36° 1457 3,97
Colombia
1999 0,20 0,73 3,66
2000 0,20 0,60 3,00
2001 0,30 0,76 2,53
Ecuador
1999 1,00 3,50° 3,50
2000 0,80 2,33° 2,91
Perti
1990 1,41°% 0,59 042
1991 081° 0,46 0,57
Venezuela
1994 0,75 1,30 2,604
1999-2000 0,50 1,12 2,24
2002 0,75 1,07 1,43

Fuente: Kirilenko y Summers (2003).

Notas: (1) En porcentaje del PIB;(2) Recaudaciéon en porcentaje del PIB dividido por la tasa
promedio legal; (3) Promedio de tasas ajustadas por el periodo que el impuesto estuvo vigente;
(4) Ajustada por el periodo que el impuesto estuvo vigente;(5) En cada lado de una transaccioén. La
tasa conjunta es 1,2%; (6) El impuesto gravaba los créditos y los débitos.

43



Politicatributariaen Argentina. Entre la solvenciay laemergencia

El Cuadro 12 muestrala evolucion de las tasas aplicadas en esos paises |o cual permite ver las
diferencias entre ellos. Ademas, hay que mencionar que en algunos casos dichos impuestos se
aplicaban tanto a los débitos como a los créditos y ello explica que la recaudacién por este tipo de
impuestos varie entre 0,30% del PIB para Argentinaen 1990 0 1992, a 3,5% para Ecuador en 1999.

El uso de estos gravdmenes ha respondido bésicamente a las urgencias de obtener rgpida
respuesta recaudatoria, trasladando la responsabilidad de su ingreso a las instituciones financieras,
teniendo en cuenta la debilidad de las administraciones fiscales, las que asumen un papel menor en
su captacion. Si bien los mismos fueron introducidos con e propésito especifico de mejorar los
recursos en el corto plazo y con un caracter de emergencia, mas que como un instrumento pensado
para permanecer en la estructura tributaria, su exitosa respuesta en algunos de los paises ha
dificultado posteriormente su reemplazo sin afectar €l nivel de ingresos.

En ese sentido, la evidencia en la materia muestra que efectivamente los mismos han sido
eficaces en la obtencion de ingresos en el corto plazo pero a mismo tiempo, como sefialan Coelho,
Ebrill y Summers la respuesta del mercado a impacto del impuesto indica que existen efectos
adversos, incluyendo en particular un grado significativo de desintermediacion financiera. En el
caso de Argentina, por gjemplo, la administracion tributaria encontré que algunas grandes empresas
estaban utilizando camiones transportadores de caudales para redizar pagos de enormes sumas de
dinero en efectivo y asi evitar el pago de este impuesto.

Un aspecto que resulta llamativo de lainformacion presentada en el Cuadro 12 serefiere alas
distintas productividades recaudatorias resultantes en los paises que lo aplican. En ese sentido
Brasil, Colombia y Ecuador han logrado resultados sustancialmente superiores a los de Argentina
(aungue en el 2001 mejord ostensiblemente su productividad), Per( y Venezuela.

Varias pueden ser las razones de este comportamiento. Por un lado, el coeficiente de
productividad parece estar en relacion inversa con €l nivel de latasa, en el sentido de que generaun
menor rechazo y menores estimulos a la elusion del gravamen. Por otro lado, la existencia de
sustitutos cercanos, como €l caso de Uruguay para € mercado argentino, que permite efectuar
operaciones en el exterior sin sufrir el peso del gravamen también deberia tener impacto en la
productividad del mismo. Ademés, e uso més arraigado del cheque bancario para € pago de
montos reducidos, como es el caso de Brasil, es otro elemento que ha de influir en los resultados
indicados, y que estaria indicando una menor elasticidad en el uso de este instrumento.

Si bien en sus comienzos el uso de este tributo, que ha tomado formas diversas en los paises,
no resultd tan efectiva, con el aprendizaje de las distintas experiencias el mismo fue cobrando
mayor importancia a punto tal que actualmente las administraciones tributarias o consideran una
forma eficiente de capturar informacion Gtil parael control de los otros gravamenes.

En su esencia, este gravamen es un impuesto selectivo aplicado sobre una actividad
determinada que consiste basicamente en e uso del cheque bancario, si bien ha sido extendido,
especialmente en Argentina, no solo a los débitos bancarios sino también a los créditos con el
sistema financiero. Esta caracteristica afecta la productividad del impuesto dado que en una
operacion de transferencia entre cuentas se esta gravando una misma base dos veces por o cua
aumenta |a recaudacion.

La experiencia ha mostrado que en la medida en que e gravamen sea mantenido en el corto
plazo, la alicuota del mismo sea bagja, y se observe una baja elasticidad en el uso del cheque, es de
esperar que los intentos para eludir el gravamen sean reducidos, mientras que por el contrario s
existe la percepcion de que e mismo serd convertido en un instrumento permanente del sistema
tributario y las tasas sean incrementadas, € “dafio” econdmico sera importante, y €l nimero de
operaciones realizadas en efectivo serén crecientes. A su vez, ello ha dado lugar a que los gobiernos
adopten medidas para contrarrestar estas desviaciones, como la limitacion en el nimero de endosos
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bancarios, estableciendo montos méximos para las operaciones en bienes registrables, etc., y otras
medidas que terminan afectando la eficiencia de la economia.

3. Lasustitucion de impuestos sobre las exportaciones

Argentina ha utilizado de manera recurrente los impuestos a la exportacion como una forma
de atenuar € impacto doméstico de las devaluaciones cambiarias, ya sea sobre el precio de los
bienes-salarios 0 para evitar las ganancias extraordinarias a los sectores exportadores. En algunos
periodos estos recursos no eran considerados tributos sino que surgian de la introduccion de
esguemas de tipo de cambio maltiple, generando ingresos cuasifiscales en manos del Banco Central.

Si hien en épocas pasadas |0os mismos se constituyeron en un ingreso fiscal significativo (ver
Gréfico 10) y su éiminacidon siempre trajo como consecuencia la necesidad de sustituir a los
mismos, esta medida nunca ha generado una masa de ingresos fiscales como se ha experimentado
con la modificacion cambiaria del afio 2002 que elevé €l tipo de cambio de uno a tres respecto a
délar. Estos ingresos extraordinarios de cerca de 3% del PIB y cuya eliminacion en el mediano
plazo resulta evidente, constituyen un serio desafio para los proximos afios y elo conlleva
repercusiones respecto a las finanzas provinciaes; ya que mientras que |os derechos de exportacion
solo ingresan a los recursos nacionales, €l resto de los gravamenes esta sujeto a un sistema de
coparticipacion con efectos en el ambito nacional y provincial.

4. Lareduccion de “gastos tributarios”

Es evidente que los beneficios tributarios vigentes alteran la equidad y la igualdad tributaria,
constituyen “paraisos fiscales” de tipo regiona o sectorial, trasladan la carga tributaria en forma
arbitraria de un grupo de agentes econdmicos a otros (que no necesariamente estan en una mejor
situacion), afectan las posibilidades de financiamiento de las provincias no promovidas a reducir la
masa de recursos coparticipables y, también, abren innumerables puertas a la evasion y a fraude
fiscal, complicando e control tributario y la administracion del sistema en su conjunto.

No obstante este conjunto de salvedades, Argentina ha hecho un uso sustancial de este
instrumento de politica tributaria otorgando beneficios de tipo sectorial (régimen automotriz, papel,
aluminio, régimen siderdrgico) asi como otros de tipo territorial que beneficiaron a ciertas regiones
del pais basandose en razones geopoliticas o sociales (provincias de La Rioja, Catamarca, San Luis,
San Juan, Tierradel Fuego entre otras).

A diferencia de los sistemas promocionales otorgados por los paises desarrollados (Cuadro
13), en e caso argentino éstos se han basado en e impuesto a valor agregado, alterando la
neutralidad del tributo, nivelando la situacién tributaria destinada a mercado interno con la
orientada a las exportaciones, asi como abriendo posibilidades a los fraudes fiscales que han sido
sustanciales en épocas pasadas. Por otra parte, € sistema de otorgamiento de los beneficios se
establecié en base a la aprobacion de proyectos especificos en lugar de utilizar mecanismos
automaticos para su otorgamiento. Esto ha estimulado |os mecanismos de corrupcion administrativa
y restado transparencia al sistema. Asimismo, no puede dejar de mencionarse que las autoridades
autorizadas para la aplicacion de los proyectos han sido en los sistema provinciales 1os propios
Organos provinciales que han dispuesto de la facultad de desgravar impuestos nacionales, y que, de
hecho, los ha convertido en un sistema de transferencia de recursos que constituye uno més de los
complicados capitulos del régimen federal argentino.
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Cuadro 13
INCENTIVOS A LA IED EN PAISES EN DESARROLLO Y EN MIEMBROS DE LA OCDE
(En porcentaje)

Incentivos ala IED Paises Paises en

OCDE desarrollo
Derechos de importacién de bienes de capital exentos 5 56
Exenciones tributarias 20 55
Permisos para invertir/reinvertir utilidades 30 49
Tasas del impuesto mas bajas 5 45
Excencion del IVA para bienes de capital 0 34
Depreciacion acelerada 30 30
Derechos de importacién de materias primas exentos 5 30
Exencién del IVA para materias primas 5 24
Devoluciéon de derechos de importacién 5 24
Trato preferencial para ingresos por exportacion 0 20
Arrastre de pérdidas en el impuesto a la renta 0 18
Reduccién en impuestos y tasas locales y municipales 30 18
Exencioén del IVA para insumos exportados 10 18
Préstamos subsidiados 45 18

Fuente: Banco Mundial (2003) de Bora (2002).

De lo sefialado resulta que, en definitiva, e costo fisca de la promocién (en términos de
menor recaudacion potencial) es sdlo uno de los problemas que generay no necesariamente el més
importante de todos. Los incumplimientos, el fraude fiscal, las alteraciones en la neutraidad
econdmica, el impacto negativo sobre el precio relativo de los factores (abaratando en los hechos el
costo relativo del capital a través del propio beneficio fiscal), constituyen efectos econémicos que
no han sido cuantificados pero resultan, alargo plazo, de una importancia muy superior ala pérdida
deingresos fiscales.

Se considera entonces necesario actuar de manera especialmente vigorosa en el campo de la
administracion tributaria, sancionando todos los incumplimientos que se detecten y, a mismo
tiempo, evitando la puesta en marcha de nuevas inversiones a través de las “carpetas’
correspondientes a vigjos proyectos, cuyos beneficios supuestamente han decaido. Para ello es
conveniente efectuar algunos cambios sustanciales como, por ejemplo, establecer que el Ministerio
de Economia de la Nacidén se congtituya en la autoridad de aplicacion de todo sistema de
promocion, en lo que concierne a los aspectos tributarios. A través de la AFIP deberia tener la
facultad primaria de establecer criterios de informacion, efectuar fiscalizacionesy controles acordes
con las necesidades previstas, abrir sumariosy sancionar los incumplimientos. Al mismo tiempo, se
deberiareorganizar € organismo administrador, a fin de establecer una direccién especiaizadaen el
control de empresas promocionadas que concentre la vigilancia de las actividades de todos los
contribuyentes que son beneficiarios de alguna norma de promocion -cualquiera sea ésta- y sin
importar en qué lugar del pais tengan su domicilio legal. Resulta fundamental asegurar que los
administradores tributarios actien con los estimulos adecuados y con el convencimiento de que el
control de las actividades promovidas, si bien no produce recursos fiscales inmediatos, constituye la
Unica forma de asegurarse de que estos beneficios estan produciendo los efectos esperados y no
constituyen bol sones de evasion impositiva.

Respecto a los diferimientos impositivos, se requiere que los avales requeridos sean
adecuados. En la préctica, los beneficios a menudo estan insuficientemente cubiertos o los avales
mal instrumentados. Estas tareas exigen la dedicacion de una gran cantidad de recursos humanos y
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materiales de la administracion tributaria. Por esta razon se deberia buscar una alternativa al
otorgamiento de los diferimientos que fuese mas transparente y que no obstaculizase la accion de la
administracion.

Cuadro 14

GASTOS TRIBUTARIOS EN PAISES LATINOAMERICANOS SELECCIONADOS
(En porcentaje)

Gastostributarios

Presion GT Total /
Pais Afio tributariatotal Impuestos Impuestos PT Total
Totales . L
directos indirectos
(% del PIB) (% del PIB) (% del total) (% dé total) (%)
AMERICA LATINA
Argentina?® 2001 17,3 3,0 36,1 63,9 17,5
2003 19,6 25 32,7 67,3 12,8
2004 22,6 24 274 72,6 10,5
2005° 22,4 2,6 28,6 71,4 11,4
Brasil ¢ 2001¢ 13,5 15 66,7 16,7 11,1
2002 15,3 18 65,2 34,38 11,6
2003 16,0 1,7 65,3 34,7 10,6
2004 16,5 1,4 68,6 31,4 85
Chile 1998 17,8 42 73,8 26,2 23,6
2002 18,1 42 74,0 26,0 23,2
2005° 17,8 42 79,0 21,0 23,6
Colombia 1998 14,4 7.4 35,0 65,0 51,4
1999 14,2 9.2 64,8
Ecuador 2000 11,6 4.9 47,0 53,0 42,1
Guatemala 2000 97 7.3 28,0 72,0 75,2
México ? 2002 13,2 53 51,0 49,0 40,2
2003 12,6 6,3 50,0
2005° 10,9 6,7 61,5
Perti 2003 14,7 25 34,0 66,0 17,0
Uruguay 1999 24,1 6,6 20,0 76,0 27,4
2000 23,6 53 11,0 89,0 22,3
OCDE
Australia? 1999-2002 24,2 43 17,8
Canada? 1999-2002 17,6 7.9 449
USA? 2001-2004 18,5 7.5 405
Holanda 2002 39,2 24 6,1

Fuente: Gomez Sabaini (2005).

Nota: (a) Corresponde al gobierno federal o central; (b) Dato estimado; (c) Dentro de los impuestos directos
se incluy6 el impuesto a la renta, las CSLL y las CFSS; (d) El total no suma 100% porque existen gastos
tributarios agrupados en “otros impuestos.

Mas alla de estas consideraciones generales, debe efectuarse un andlisis muy profundo y
detenido de la situacion existente, ya que el tema resulta administrativamente complejo y, ademés,
se han producido y se siguen produciendo en este campo una serie de situaciones andmalas, tales
como el otorgamiento de beneficios por decreto, la “ sustitucion” de beneficiarios y de objetivos en
los contratos aprobados, 1a “renegociacion” de los beneficios originamente acordados, y una larga
serie adicional de anomalias politicas, normativas y administrativas que justifican una evaluacion y
una auditoria particular en profundidad.

47



Politicatributariaen Argentina. Entre la solvenciay laemergencia

Cuadro 15
GASTOS TRIBUTARIOS EN ARGENTINA
2003 2004 2005
Impuesto
Millonesde$ % PIB Millonesde$ % PIB Millonesde$ % PIB

TOTAL 9437 2,51 10 096 2,37 12 157 2,55
En ley del impuesto 7 360 1,96 8040 1,89 8 946 1,88
En regimenes de promocion
econémica 2077 0,55 2056 0,48 3211 0,67
VALOR AGREGADO 4493 1,20 4941 1,16 5924 1,24
En ley del impuesto 3115 0,83 3709 0,87 4103 0,86
En regimenes de promocion
econémica 1378 0,37 1232 0,29 1821 0,38
GANANCIAS 2254 0,60 1767 0,42 2392 0,50
En ley del impuesto 2122 0,56 1640 0,39 1765 0,37
En regimenes de promocion
econémica 132 0,04 127 0,03 627 0,13
COMBUSTIBLES 1287 0,34 1662 0,39 1910 0,40
En ley del impuesto 1287 0,34 1662 0,39 1910 0,40
CONTRIBUCIONES DE LA
SEGURIDAD SOCIAL 763 0,20 935 0,22 1067 0,22
En ley del impuesto 763 0,20 935 0,22 1067 0,22
COMERCIO EXTERIOR 253 0,07 315 0,07 336 0,07
En regimenes de promocion
econémica 253 0,07 315 0,07 336 0,07
BIENES PERSONALES 44 0,01 59 0,01 62 0,01
En ley del impuesto 44 0,01 59 0,01 62 0,01
INTERNOS 30 0,01 34 0,01 38 0,01
En ley del impuesto 30 0,01 34 0,01 38 0,01
GANANCIA MINIMA
PRESUNTA 90 0,02 21 0,01 24 0,01
En regimenes de promocion
econémica 90 0,02 21 0,01 24 0,01
IMPUESTOS DIVERSOS 224 0,06 362 0,09 403 0,08
En regimenes de promocion
econémica 224 0,06 362 0,09 403 0,08

Fuente: Direccion Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal.

Si bien algunos paises de la regién han empezado a incluir en sus presupuestos anuales una
estimacion oficial de los [lamados gastos tributarios, 1as posibilidades de comparacién en e tiempo
y entre paises estan limitadas por las diferentes metodol ogias adoptadas y por la calidad de los datos
utilizados. Por eso, el Cuadro 14 sblo debe observarse a los efectos de poder apreciar la magnitud
de los gastos tributarios en casi todos los paises de la region tanto en términos del PIB como, sobre
todo, en relacién con el total recaudado. A modo ilustrativo, se incluye lainformacion para algunos
paises de la OCDE donde estos tipos de renuncias tributarias también parecen ser importantes.

En e cuadro 15, a su vez, se presenta la desagregacion del calculo realizado en Argentina.
Alli se comprueba la importancia de los gastos tributarios vinculados con € IVA, que alcanzan a
explicar la mitad del total estimado. Por este motivo, los gastos tributarios son definidos como €l
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monto de recaudacion que el gobierno resigna para brindar un tratamiento especial a areas, sectores
econdémicos 0 ciertos contribuyentes especificos. Las estimaciones de “gastos tributarios’ son
realizadas sobre la “base cgjd’, es decir que la pérdida de recursos es exclusivamente la que se
vincula con € afio fiscal correspondiente.

La informacién presentada lleva a preguntarnos respecto a los efectos producidos por los
regimenes de promocion vigentes en la region en la dltima década, y la ausencia de andlisis
especificos sobre este aspecto esta mostrando a las claras que existe una necesidad de reforzar las
cuantificacionesy estudios en esta materia.

5. Lanecesidad de mejorar la equidad

En laregidn, la desigualdad del ingreso ha aumentado desde la Segunda Guerra Mundial, y
desde los afios noventa la tendencia no ha sido uniforme entre paises. en promedio, la desigualdad
ha aumentado en Sudamérica, y ha permanecido estable en América Central y el Caribe, tal como se
observaen el cuadro 16.

Cuadro 16
COEFICIENTES DE GINI: DISTRIBUCION DEL INGRESO FAMILIAR EQUIVALENTE
Comienzos Mitad de Comienzqs Diferencia
de los _ los nqventa del d.<_)_s mil (V)=(iii)-(i)
noventa (i) (i) (iii)

Argentina 0,426 0,458 0,504 0,078
Bolivia 0,543 0,558 0,559 0,016
Brasil 0,595 0,583 0,572 -0,023
Chile 0,547 0,549 0,561 0,014
Colombia 0,559 0,543 0,558 -0,001
Costa Rica 0,439 0,440 0,446 0,007
El Salvador 0,505 0,494 0,518 0,013
Honduras 0,556 0,541 0,530 -0,026
Jamaica 0,496 0,515 0,490 -0,006
México 0,539 0,525 0,527 -0,012
Nicaragua 0,542 0,541 -0,001
Panama 0,547 0,540 0,544 -0,003
Pera 0,457 0,464 0,477 0,020
Uruguay 0,408 0,409 0,425 0,017
Venezuela 0,417 0,445 0,455 0,038
Promedio simple 0,505 0,507 0,514 0,009
Promedio ponderado 0,519 0,512 0,515 -0,004
Rep. Dominicana 0,502 0,481

Ecuador 0,530 0,543

Guatemala 0,560

Paraguay 0,578 0,549

Fuente: Gasparini (2003).

La evidencia sugiere un movimiento de convergencia en la desigualdad de los ingresos en
toda laregion. Alli se puede observar, asimismo, que Argentinaes el pais con mayor crecimiento de
la desigualdad (medida a través de los coeficientes de Gini), pasando del tercer lugar, entre los que
presentan medicidn, a principios de los noventa, a séptimo lugar en la regién hacia comienzos de la
presente década.

Sabido es que los aspectos relativos a los efectos del sistema tributario sobre la distribucién
del ingreso han sido en América Latina un tépico que presenta grandes dificultades conceptuales y
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metodol dgicas para ser abordado. No silo ha cambiado alo largo de las décadas la percepcidn sobre
cud debe ser el papel de los impuestos en esta materia, sino que aun se discuten los efectos que la
politica tributaria ha tenido ya que los estudios realizados pecan todos de tener grandes limitaciones
conceptualesy empiricas.

Ante la pregunta de “ ¢quién paga los impuestos?’ |a respuesta es dificil de ser respondida, a
pesar de las décadas de trabajo en este campo,’® sin embargo y como se sefialard més adelante, un
mensaje mas optimista puede extraerse desde e punto de vista de la politica econdmica: resulta mas
conveniente analizar los efectos marginales de las reformas que mirar los promedios de las
estructuras existentes.

Argentina no ha escapado de esta tendencia general ya que los estudios indican que alo largo
del tiempo la progresividad ha venido declinando, mostrando una tendencia contraria a los cambios
esperados en la distribucion de los ingresos.

En ese sentido, la “estructura tributaria’ es el factor mas importante que determina este
resultado, dado que los impuestos a la renta son basicamente progresivos y la imposicion al
consumo no lo es, y si bien el nivel global de tributacion ha aumentado a lo largo de las Ultimas
décadas, tal como se sefiala en paginas anteriores, la presencia de la imposicion a la renta no ha
evolucionado de la misma manera.

Por €ello, y dado € bgjo peso relativo de la imposicion a la renta personal, los efectos
distributivos del sistema tributario han sido reducidos, y la evidencia corrobora que no se han
producido cambios redistributivos como consecuencia del sistema tributario. Ello plantea la
cuestion respecto a la capacidad del sistema tributario para capturar un porcentgje creciente de la
renta a través de la imposicion a la renta personal, el uso de impuestos selectivos sobre bienes de
lujo o la aplicacion de impuestos patrimoniales. En ese sentido, la direccion de los cambios en el
sistematributario de Argentina no ha sido favorable a esos efectos.

Por una parte, los impuestos a la renta personal no sélo no han crecido, sino que han tenido
una leve disminucion, ya que a la vez que las tasas se han reducido no se ha producido la
ampliacion de las bases imponibles. Asimismo, se ha observado una creciente participacion de los
impuestos generales a consumo (IVA) que han sufrido un proceso de ampliacion de la base
imponible, asi como un aumento sostenido en la tasa general del tributo. En lo que concierne a la
imposicion selectiva, se observa que la misma se haido concentrando cada vez mas en gravdmenes
de baja elasticidad precio (bebidas, tabacos, etc.) mientras que a mismo tiempo se ha derogado la
imposicion sobre bienes de lujo. Por dltimo la imposicion patrimonial ha sido bagja ya que la
cobertura de estos gravamenes es reducida, las valuaciones en €l caso de bienes inmuebles no estan
atono con los valores de mercado y |os coeficientes de cobranza no son los adecuados.

A partir de estudios realizados para el caso de Argentina en e cuadro 17, se indican los
resultados en materia de incidencia distributiva para e afio 1997. Del mismo surge la existencia de
un sistema tributario regresivo, en claro contraste con lo que sucede en los paises industrializados.

1 DeFerranti, D., G. Perry, F. Ferreira, y M. Walton (eds.), (2004).
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Cuadro 17
ARGENTINA: PRESION TRIBUTARIA POR DECILES DE INGRESO
PARA EL CONJUNTO DEL SISTEMA TRIBUTARIO - ANO 1997

Por centaj e de casos cor respondiente a cada agr upacién

Clasificacién econémicadelos Promedio

impuestos general 20% de menor 70% deingrem 10% de mayor
ingreso medio ingreso
Sobre Ingresos 4,91 2,52 3,08 717
Aportesy Contrib. ala Seg. 11,34 16,30 13,78 8,19
Socia
Patrimonios 2,83 2,21 2,41 3,36
Bienesy Servicios 19,59 25,93 20,81 17,76
Comercio Exterior 1,66 2,30 1,76 151
Impuestos restantes 2,07 3,03 2,23 1,81
Totales 42,39 52,29 44,06 39,80

Fuente: Santiere, G6mez Sabaini y Rossignolo (2000).

L os datos reunidos permiten definir un sistema impositivo algo regresivo, con tendencia ala
proporcionalidad. Esta definicion es confirmada por la estimacién de los indices de desigualdad
que, en el caso del de Gini, aumenta su valor cuando la desigualdad es creciente. La condicién de
proporcionalidad no es positiva desde el punto de vista de la equidad, pues se espera que un sistema
impositivo evolucionado cumpla con el requisito de equidad vertical, segiin €l cual los que reciben
mayores ingresos deberian afrontar una presiéon tributaria mayor que los grupos de menores
ingresos. Dicho en otros términos. ante determinada relacién promedio de “impuestos / ingresos’
deberia esperarse que dicho cociente fuera inferior al promedio en |os sectores de menores recursos
y superior a promedio en los grupos de mayor capacidad econémica. Esa condicion no se cumplia
en Argentinaen 1997.

Finalmente, cabe sefidar gque las investigaciones en materia tributario-distributiva encaradas
en la Argentina, en realidad, se han limitado a la evaluacion de determinados impuestos (IVA,
Ganancias, e€tc.), pero € primer esfuerzo totalizador data de 1965 y formé parte de un andisis
integral de latributacion en el pais. La presion tributaria promedio (impuestos/ ingreso familiar) era
de 19,5% y particularizada por tramos mostraba una relativa proporcionalidad alrededor de la
media, con un peguefio crecimiento en el dltimo tramo. El segundo estudio toma datos centrados en
e afo 1986 (Santiere, 1989). La distribucion responde al criterio mas cominmente utilizado en la
investigacién actual, por el cual la poblacion se divide en deciles homogéneos de ingreso promedio
creciente. En 1999, Santiere y Gomez Sabaini recalcularon el afio 1986 para compatibilizar en todo
lo posible la metodologia empleada y permitir la comparacion dindmica con el fendmeno estudiado
en 1993 y 1997. En € periodo de once afios analizado, queda demostrada la regresividad del
sistema tributario argentino respecto a indicador de bienestar elegido, que es € ingreso total
familiar. Latendencia es méas marcadaen 1993 y 1997.

A fines de 1998 se publicé una investigacién de Leonardo Gasparini que, después de el aborar
una extensa serie de alternativas, presenta un sistema netamente regresivo si se lo refiere al ingreso
per capita familiar, pero ligeramente progresivo si e patron de bienestar adoptado es el consumo
global de lasfamilias o de las personas.

L os esfuerzos mencionados y sus resultados presentan un panorama bastante coherente, y no
dejan dudas sobre laregresividad del conjunto de impuestos vigentes en nuestro pais siempre que la
variable de contraste sea el ingreso disponible. Finalmente, los Ultimos antecedentes sefialados
confirman el interés renovado por los aspectos distributivos y de equidad, después de un periodo de
relegamiento del tema frente a la avidez por observar los fendmenos del desarrollo automético de la
economia, la globalizacién y otros puntos conexos de la politica econdémica.
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6. Fortalecimiento de la administracion tributaria

De los problemas que afectan a sistema tributario argentino, la debilidad de su
administracién tributaria siempre ha sido una de sus caracteristicas principales, y su respuesta ha
sido la menos positiva. Esta caracteristica se profundiza en e ambito de las administraciones
tributarias provinciales (24 jurisdicciones) y mas aun cuando se baja a los niveles de administracion
municipal (1 500 municipios).

Reducir los altos niveles de incumplimiento (mora y evasion) tributario que se verifican en
todos los niveles de gobierno, y sobre los cuales (por gemplo en la imposicién sobre la renta), no
existen siquiera datos estimados, ha sido parte del discurso usual de todos los gobiernos, asi como
de una enorme cantidad de medidas cuyos frutos evidentes aun no se han mostrado.

Con ese propdsito, en € afio 1997 se constituyé la Administracion Federal de Ingresos
Pablicos (AFIP) con un nivel de vice-ministerio, que asumid e control unificado en materia de
recaudacion de los impuestos nacionales (recursos domésticos, a la seguridad social y aduaneros)
siguiendo |as pautas que en esos momentos consideraron |a solucién para todas las administraciones
tributarias de América Latina. Para ello, la AFIP, que ocupa a alrededor de 20000 personas, fue
dotada de autonomia administrativa y su presupuesto financiado con un porcentaje predeterminado
del total de larecaudacion del organismo.

Casi una década después de su constitucion, alin resulta significativo escuchar que dentro de
los planes futuros de la misma se encuentra como objetivo el de profundizar € proceso de
integracién entre las distintas entidades que la componen, ya gue la unién entre la Direccion
General Impositiva (DGI) y la Direccién General de Aduanas (DGA) todavia sigue siendo mas un
propésito que unarealidad.

Conjuntamente con estas medidas administrativas, se apoy0 la gestion a través de normas
legales que permitieron una salida honorable a una gran masa de contribuyentes que no se
encontraba sujeta a ningun tipo de control por parte del organismo, ya sea en cuanto ala declaracion
y pago del impuesto a la renta, como en cuanto a cumplimiento de sus obligaciones en materia de
seguridad social. Con ese proposito se legislé € régimen de Monotributista, que consiste en un
sistema de cuota fija segln distintos niveles o categorias en los cuales e contribuyente debe
inscribirse. EI mismo constituye una forma sustitutiva de todo otro gravamen (impuesto a la renta
personal, impuesto a valor agregado y contribuciones de seguridad social), y agrupa actualmente
cerca de 800 000 casos, sobre los cuales |la AFIP gjerce un minimo control.

Este sistema, en apariencia benigno e inocente, constituye uno de los méas serios problemas
del sistema tributario, al haber permitido la incorporacién a mismo de una masa de contribuyentes
potenciales del impuesto a la renta, y a IVA, que afectan tanto la equidad del sistema como su
eficiencia econémica. Por otra parte, los bajos niveles de contribuciones a sistema previsiona
constituye unailusion en cuanto a una jubilacion futura minimamente aceptable.

De manera consistente, en los Ultimos afios se observa que las administraciones tributarias, no
sblo en Argentina, sino en América Latina en general, se ha puesto € peso de la administracion
tributaria en el control del cumplimiento del IVA. En ese sentido, se observa que los paises han
invertido grandes sumas en mejorar € cumplimiento del tributo y se podria decir que existe una
tendencia hacia la reduccion de la evasién en este campo, si bien los estudios que analizan este
fendmeno son limitados.

El incumplimiento tributario comprende la realizacion de actos ilicitos con € objeto de
reducir € pago de impuestos, definido como evasién, y € diferimiento temporario del ingreso de
los tributos, denominado mora. Si bien la mora implica la dilacion en la disponibilidad de los
recursos por parte del Estado, la evasion produce consecuencias mas graves. la pérdida de los
ingresos del estado y lainequidad en la distribucién de la carga tributaria, que generan competencia
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desleal entre los que evaden y los que no o hacen, asi como una ineficiente asignacion de los
recursos economicos.

A efectos de estimar el incumplimiento en el IVA, laAFIP calcul6 la recaudacién potencial,
que corresponde a aquélla que deberia haberse recaudado en concepto de IVA s todos los
responsables hubieran liquidado y pagado la totalidad de sus obligaciones y se la compar6 con la
recaudacion obtenida. Conforme a la metodologia aplicada, la recaudacion potencial se determing
por la sumatoria del VA contenido en aquellas compras que no generan crédito fiscal, es decir las
compras de consumidores finales y las de contribuyentes exentos y no alcanzados. En el periodo
bajo andlisis el incumplimiento alcanzé un maximo en el afio 2002 de 34,8%. Entre los afios 2003 y
2004 se produjo una fuerte reduccion, alcanzando en el dltimo afio el nivel mas bgjo de la serie
24,8% (cuadro 18) .

Cuadro 18
ESTIMACION DE LA EVASION DEL IVA.! RECAUDACION POTENCIAL Y EFECTIVA
(En miles de pesos)

Concepto 2000 2001 2002 2003 2004
Ingreso potencial (A) 24281 104 22651886 24305698 31821691 38542803
Ingreso efectivo ajustado (B) 17 507 175 15951530 15836045 21545103 28992953
Evasion (C=A-B) 6 773 929 6 700 356 8 469 653 10276588 9549 850
Evasién en porcentaje

(D=C/A*100) 27,9% 29,6% 34,8% 32,3% 24,8%

Fuente: AFIP (2005).
Nota: (1): Incluye atrasos.

Lamegoraen el cumplimiento tributario esta determinada principal mente por dos factores: la
pro-ciclicidad de la recaudacion y la mayor €ficiencia de la administracion tributaria. Ante un
crecimiento de la actividad econdmica, € aumento de la recaudacion tiende a ser mas que
proporcional, s se mantienen constantes el resto de las variables que inciden en la misma (tasas del
impuesto, amplitud de la base imponible, etc.). El otro factor que incidié fue & conjunto de medidas
implementadas desde la administracién tributaria tendientes a reducir el incumplimiento.

Gréfico 13
EVASION DEL IVA
(En porcentaje de la recaudacién potencial)
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Fuente: AFIP (2005).
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7. A modo de sintesis

Varios son los desequilibrios que afectan a sistema tributario argentino. Por un lado, la
erraticidad en la recaudacion y su dependencia del ciclo econdmico torna sumamente inestable la
situacién financiera del sector publico. Por el otro, una estructura excesivamente recostada sobre la
imposicion indirectay muy aérgica alaimposicion sobre los ingresos y los patrimonios le quita la
necesaria cuota de equidad precisa en todo sistema tributario.

Complementariamente, €l fuerte y desordenado proceso de descentralizacion del gasto hacia
jurisdicciones subnacionales con importantes disparidades de desarrollo productivo ha derivado en
que, anivel federal, se presente una acentuada falta de correspondencia entre gastos e ingresos. Ello
se ha resuelto mediante una significativa dependencia de sistemas de transferencia de recursos entre
jurisdicciones que no son lo suficientemente transparentes. Asimismo, se observa un fuerte
predominio de mecanismos de excepcion (exoneraciones a las rentas financieras, incentivos
regionales y a la produccion sectorial) que, dado € bajo peso relativo del impuesto a la renta, han
sido otorgados sobre €l IVA, lo que lleva ala generacion de grandes ineficiencias asignativas.

Por ultimo, la gran importancia de la economia informal, sumada a la debilidad de las
administraciones tributarias, tanto a nivel nacional como provinciales, no sélo implica pérdida de
recursos sino que exacerba las ateraciones en la equidad y la competitividad domestica.

De manera especifica, a lo largo del trabajo se han identificado los principales rasgos
caracteristicos de la estructura tributaria argentina y seis principales desafios de las reformas
futuras. Aquellos rasgos han sido definidos como:

Sostenido crecimiento de la tributacion sobre los consumos.

Paul atina pérdida de recursos provenientes de |os derechos de importacion.
Presencia intermitente pero importante de |os derechos de exportacion.
Poca significacién de la tributacion sobre las rentas.

Poca relevancia de la tributacion sobre |os patrimonios.

Importancia de las cargas sobre lanémina salarial.

El uso de impuestos extraordinarios y de emergencia.

© N o o b~ wDdPE

Importanciay modalidad de los “ gastos tributarios’.

Por su parte, los desafios que deberan enfrentar las reformas futuras han sido identificados en
el documento como:

1. El problema dd financiamiento de la seguridad social y su situacion con la situacion
tributaria de cada nivel de gobierno.

2. Reemplazo de tributacién de emergencia sobre los activos de las empresas vy
transacciones financieras.

Sustitucion de impuestos sobre |as exportaciones.
Reduccion de “ gastos tributarios” .
Necesidad de mejorar la equidad.

o o & W

Fortalecimiento de la administracion tributaria
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