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Introduccion

La crisis de la Convertibilidad, en diciembre de 2001, puso definitivamente en cuestion
al proceso de reformas “pro — mercado” iniciado en Argentina a mediados de los *70 y
profundizado durante la década del *90. En consecuencia, con posterioridad a la crisis,
se registrd una tendencia a la recuperacion del rol del Estado en la promocion del
desarrollo econémico y social.

Esos procesos de reconstruccion de capacidades de intervencion estatal enfrentan, entre
otras restricciones, dificultades vinculadas con la obtencidén de recursos fiscales en
contextos de subdesarrollo. En efecto, la falta de capacidades condiciona la
construccion de las mismas, una verdadera “trampa de las capacidades”.

En esta oportunidad, nos centraremos en el estudio de la fuente primaria de recursos
fiscales: los ingresos tributarios. El andlisis del volumen y la estructura de los mismos
es fundamental para comprender como se sostiene la reconstruccion de esas
capacidades. En casos como el argentino, caracterizado por fuertes disparidades en la
distribucion social y regional del ingreso, ésta indagacion es crucial dado que, siguiendo
a Przeworski, a mayor desigualdad en la distribucion del ingreso, mayores son las
dificultades para alcanzar estructuras tributarias progresivas.

Ese es el marco en el que se inscribe este trabajo, que propone analizar la evolucion de
los ingresos tributarios nacionales en la Argentina desde 1991 a 2008 (a fin de comparar
la etapa de la Convertibilidad y la que siguio a su crisis) en funcion de dos dimensiones.
En primer lugar, las variaciones experimentadas por la presion tributaria a lo largo del
periodo a fin de determinar qué causas explican que ésta se incrementara en un tercio de
una década a la otra. En segundo término, se procede al andlisis desagregado de la
estructura tributaria, examinando la participacion de cada impuesto, a los efectos de
establecer cdmo se distribuyen las cargas tributarias entre los diversos sectores sociales
y si el fuerte incremento poscrisis de la presion tributaria se explica en funcién de una
modificacion de esta distribucion.

El articulo se divide en cuatro secciones. En la primera, hacemos referencia a algunos
conceptos centrales en materia de tributacion y su relacién con la construccion de
capacidades estatales. En la segunda, mencionamos las principales caracteristicas del
comportamiento macroeconémico de la Argentina en los ultimos 20 afios (durante la
Convertibilidad y después de su crisis) y sefialamos sus consecuencias socio —
econdémicas. En la siguiente seccion, enumeramos los principales cambios en la
estructura tributaria a lo largo del periodo considerado y sefialamos su relacion con las
variaciones en el nivel de presion tributaria. En especial, comparamos la presion y
estructura tributaria propia de la Convertibilidad con los cambios poscrisis. En el cuarto
apartado, se procede a un analisis por tipo de impuesto (de acuerdo a su caracter
progresivo, regresivo, “rentista”) a fin de determinar qué sectores sociales sostienen al
Estado argentino y si se registraron modificaciones con posterioridad a la crisis de la
Convertibilidad. Por altimo, se puntualizan las principales conclusiones del trabajo.

Metodoldgicamente el abordaje es cuantitativo sobre la base de informacién fiscal
(Subsecretaria de Ingresos Publicos, Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis
Fiscal), legislacion y documentos oficiales.



La capacidad tributaria y la recuperacion del rol del Estado

Las reformas pro-mercado que acompafiaron la recuperacion de la democracia en la
Argentina pusieron en evidencia que garantizar ciudadanias plenas y promover el
desarrollo requiere de reconstruir al Estado. Uno de los pilares centrales de esa
reconstruccion descansa en su poder fiscal, como lo evidenciaran los procesos de
reforma neoliberal, con fuertes restricciones presupuestarias y fiscales. En ese marco,
nos proponemos indagar en los cambios en la estructura tributaria argentina como una
aproximacion a las rupturas y continuidades en materia de capacidades estatales en
materia fiscal —o mas especificamente, de una de sus fuentes: el poder tributario- entre
el periodo de Convertibilidad y la etapa poscrisis, que caracterizamos como de
recuperacion del poder de intervencion estatal.

La relevancia de esta mirada descansa en que se vincula estrechamente con
intersecciones fundamentales entre el Estado, la sociedad y el mercado: ¢Qué tipo de
Estado se financia con qué ingresos? ¢Cuél es su grado de consistencia? ;Qué sectores
sociales lo sostienen? ;Quiénes se benefician? Tal como sefiala Sindzingre, “la
estructura y organizacion de los impuestos son aspectos intrinsecos de la formacion del
Estado y el hecho de que el Estado tenga la capacidad de recaudar una porcion de los
ingresos de sus ciudadanos lo define como Estado [en consecuencia] la modalidad de
esa recaudacion define el tipo de relacion que el Estado tiene con sus ciudadanos”
(Sindzingre 2007: 617). En este sentido Estévez, recuperando a Schumpeter, sefiala que
“nada muestra tan claramente el caracter de una sociedad y de una civilizacion como la
politica fiscal adoptada por sus gobernantes [...] Hablar de pacto fiscal es, entonces,
hablar de pacto social” (2008: 4).

Mudltiples factores determinan la toma de decisiones en el campo de la politica tributaria
(Sindzingre 2007, Johansson et. al. 2008 y Stein et. al. 2006). En primer lugar, aquellos
ligados a posiciones en torno al nivel de intervencion estatal en la economia, en la
medida que los tipos de impuestos y su presion regulan la actividad econémica y
afectan los ingresos de mercado de los actores, incrementandolos o disminuyéndolos.
Otros estan vinculados con las caracteristicas de la estructura social y su estructura de
intereses. Por ejemplo, ante la presencia de desigualdades sociales intensas, tienden a
generarse mayores resistencias a decisiones que promuevan la progresividad de la
estructura tributaria. Por ultimo, la politica tributaria también se ve afectada por el grado
de desarrollo de capacidades técnicas para una efectiva recaudacion.

Por lo tanto, reconstruir el poder de intervencion del Estado requiere de consolidar un
nuevo pacto social sobre la base de identificar las fuentes de recursos tributarios que lo
alimentan y encarar estrategias de negociacion intensas para implementarlas (Stein, et.
al. 2006: 203). En este sentido, el trabajo se propone investigar en qué medida el
proceso de reconstruccion de capacidades de intervencion estatal en la Argentina encaro
esta tarea y cuales fueron sus principales resultados.

Tanto la presion como la composicion de la estructura tributaria influyen en la forma
que adquiere el Estado (Campbell 1993). Los niveles de presion tributaria expresan
decisiones en cuanto a grados de intervencion en la economia y capacidades estatales de
ejercer uno de sus monopolios constitutivos. En relacion con esto ultimo, uno de los
pilares fundamentales del sistema tributario es el principio de eficiencia. La eficiencia
alude a que el sistema no interfiera, distorsionando, la asignacion eficiente de los



recursos. Por el contrario, debe promover un mejor y mayor desarrollo econémico. Tal
como plantea Stiglitz, desde la inversién privada hasta el trabajo, “no existe ninguna
decision importante en nuestra economia relacionada con la asignacion de recursos en la
gue no influyan de una u otra manera los impuestos” (2000: 485).

Por otro lado, la composicion de la estructura tributaria expresa el acuerdo respecto a
quiénes financian el Estado, en la medida que —entre otros aspectos- alude al grado de
participacion de impuestos progresivos y regresivos dentro de la misma, incorporando
la dimension de la equidad. La equidad, en el caso de los sistemas tributarios, involucra
dos dimensiones: la horizontal y la vertical. La primera hace referencia a que las
personas en las mismas (o similares) circunstancias econémicas deben recibir el mismo
trato impositivo. La segunda, equidad vertical, refiere a que “las personas que tienen
mayor capacidad de pago o que disfrutan de mayor bienestar o que se benefician de los
servicios publicos deben pagar mas impuestos” (Stiglitz 2000: 503). Sin embargo, no es
sencillo determinar o medir la capacidad de pago o el bienestar. Es por ello que las
controversias en torno a la composicién de las estructuras tributarias son materia
corriente en la literatura. No es nuestro interés abordar esa discusion en este trabajo, de
alli que consideraremos el nivel de equidad de la estructura segun la participacion de
impuestos progresivos o regresivos de acuerdo a la siguiente clasificacion. De manera
sintética, “los impuestos sobre el consumo son inherentemente mas regresivos (es decir,
afectan mas a los pobres que a los ricos) que los impuestos sobre la renta” (Tanzi y Zee
2001: 9). Los impuestos a la renta han sido tradicionalmente el indicador mas utilizado
para medir la (in)equidad del sistema por lo que en esta investigacién nos basaremos en
dicho criterio.

La macroeconomia argentina de los ultimos 20 afios y sus implicancias sociales

La Convertibilidad: ascenso y caida

La entrada en vigencia de la Ley de Convertibilidad en abril de 1991 implico la
adopcion de “un programa de estabilizacion de precios basado en la fijacién del tipo de
cambio y en el establecimiento de un régimen de caja de conversion”. Dicho programa
consistia en la fijacion del tipo de cambio a la paridad 1 a 1 con el délar estadounidense,
estableciéndose como regla monetaria que el Banco Central debia mantener pleno
respaldo en divisas de la base monetaria. (Damill, Frenkel y Maurizio 2003: 1 - 2).

El Plan de Convertibilidad fue notablemente eficaz como politica anti — inflacionaria
ante la crisis hiper-inflacionaria de 1989 - 90, logrando en poco tiempo un brusco
descenso de los precios. La detencion de la inflacion se vio acompafiada por otro
impacto de efectos positivos: la expansion de la demanda agregada y del producto. Una
de las principales consecuencias del crecimiento con estabilidad alcanzado a partir de la
instauracion de la Convertibilidad fue la pronunciada reduccién en los niveles de
pobreza (Cuadro 1).



Cuadro 1

Poblacion por debajo de la linea de pobreza (%0)
Gran Buenos Aires (1989 — 1993)

Afo Pobreza
1989 47,3
1990 33,7
1991 21,5
1992 17,8
1993 16,8

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC)

No obstante, al poco tiempo de que la Convertibilidad entrara en vigencia, aparecio,
pese al crecimiento y la estabilizacion, un fendmeno desconocido en nuestro pais:
desempleo elevado de méas de un digito, asociado en buena medida a una caida del
empleo industrial. Adicionalmente, la pobreza revirtié su tendencia declinante en 1994,
antes del inicio de la recesion, por lo que puede inferirse que se tratd de un incremento
relacionado con la pérdida de ingresos por “efecto desempleo” (Cuadros 2 y 3).

Estos fendmenos se explican en buena medida porque la fijacion rigida del tipo de
cambio implico convalidar el fuerte proceso de apreciacion cambiaria del periodo 1989
— 1991, que, junto con el proceso de apertura comercial, desalentaron la actividad del
sector transable, especialmente el industrial. Ademas, la estructura de precios relativos
que emergié de la fijacion del tipo de cambio y la fuerte correlaciéon positiva entre
importaciones y nivel de actividad derivaron en su explosivo incremento, no
acompariado por un aumento similar de las exportaciones capaz de compensarlo. Esto se
tradujo en la situacion de frecuente déficit comercial (s6lo revertido en periodos
recesivos) y permanente déficit de cuenta corriente, financiado mediante la afluencia de
capitales externos. EI endeudamiento persistente derivé en un abrupto crecimiento de la
deuda publica, que llevo a la crisis fiscal del Estado y la cesacion de pagos.

Cuadro 2

Tasa de desempleo (%)
Total Areas Urbanas (1991 — 2001)

Afio Desempleo
1991 6,0
1992 7,0
1993 9,3
1994 12,1
1995 16,6
1996 17,3
1997 13,7
1998 12,4
1999 13,8
2000 14,7
2001 18,3

Fuente: INDEC



Cuadro 3

Poblacion por debajo de la linea de pobreza (%)
Gran Buenos Aires (1994 — 2001)

Afio Pobreza
1994 19,0
1995 24,8
1996 27,9
1997 26,0
1998 25,9
1999 26,7
2000 28,9
2001 35,4

Fuente: INDEC

El andlisis del comportamiento de los “indicadores de desarrollo econémico” durante el
periodo 1991-2001 permite formular algunas conclusiones acerca de las caracteristicas
definitorias de la etapa de Convertibilidad en cuanto a resultados econdémicos e impacto
en la estructura social. ElI crecimiento economico registrado fue inestable y no
sostenido. Una primera etapa con altas tasas de crecimiento fue seguida por una
recesion duradera, que termind en colapso economico. ElI desempleo se mantuvo en
niveles persistentemente elevados desde 1993, incluso en afios de crecimiento
econdémico. La pobreza, pese a que en 1993 se redujera a un tercio del valor registrado
en 1989, comenzd a aumentar a partir de ese momento, alcanzando valores en torno al
25 por ciento, incluso antes de la recesion, y la distribucion del ingreso resulto ser cada
vez mas desigual, tendencia que empeor6 durante los afios de la crisis (Cuadros 1 al 4).

Cuadro 4
indice de Gini

Poblacion segun escala del ingreso per capita familiar
Gran Buenos Aires (1991 — 2001)

Afo Gini

1991 0,448
1992 0,431
1993 0,433
1994 0,445
1995 0,472
1996 0,472
1997 0,468
1998 0,488
1999 0,476
2000 0,492
2001 0,514

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién del INDEC



El resurgimiento econdémico de la Argentina y su dimensién social (2003 — 2008)

El colapso de la Convertibilidad en diciembre de 2001 derivé en una devaluacion que
Ilevd a un costoso proceso de sobreajuste cambiario, alentado por el erratico manejo
inicial de la crisis, que lograria ser controlado durante el segundo semestre de 2002,
junto con el resto de las principales variables financieras. Con la devaluacion, surgié
uno de los elementos fundamentales del nuevo régimen econémico, un tipo de cambio
real notoriamente depreciado respecto de la experiencia de la Convertibilidad.

Luego de la estabilizacion del mercado cambiario, el peso comenzé a experimentar una
tendencia a la apreciacion, que se interrumpié a mediados de 2003 como fruto de la
decision politica de conservar una moneda depreciada (Damill, Frenkel y Maurizio
2007: 27). Asi, emergia el segundo componente decisivo, las intervenciones en el
mercado cambiario tendientes a conservar una moneda subvaluada. El nuevo esquema
de flotacién administrada se corresponde con las caracteristicas de un “régimen de tipo
de cambio real competitivo y estable”, segun la denominacion de Damill, Frenkel y
Maurizio (2007) o una estrategia de “miedo a apreciar”, de acuerdo con la definicion de
Levy Yeyati y Stuzenegger (2007).

La salida de la crisis se tradujo en una rapida recuperacién economica que derivo en un
proceso de crecimiento econdmico acelerado durante 2003 — 2008 (8,5 por ciento
promedio), so6lo interrumpido por el estallido de la crisis financiera internacional. A
diferencia de los episodios de crecimiento en el marco de la Convertibilidad, la
expansion estuvo asociada al fuerte incremento de la ocupacion, la obtencion de
superavits gemelos (fiscal y de cuenta corriente), la acumulacién de reservas
internacionales, un proceso de desendeudamiento y un avance de la inversion
enteramente financiado por ahorro nacional.

El proceso de crecimiento de 2003 — 2008 tuvo un impacto positivo en los indicadores
socio — econdémicos, especialmente en términos de reduccion de la pobreza respecto de
los niveles exorbitantes alcanzados durante la crisis de 2001 — 2002. Un canal de
transmision fundamental para que el auge se tradujera en mejoras sociales fue el del
empleo. Es decir que el incremento de los ingresos tendié a provenir de la incorporacién
al mercado de trabajo. Asimismo, el reciente auge econdémico redundo en una mejora de
la distribucion del ingreso (Cuadros 5,6y 7).

Cuadro 5

Poblacion por debajo de la linea de pobreza (%)
Total Areas Urbanas (2003 — 2006)

Afo Pobreza
2003 47,8
2004 40,2
2005 33,8
2006 26,9

Fuente: INDEC



Cuadro 6

Tasa de desempleo (%)
Total Areas Urbanas (2003 — 2008)

ARo Desempleo
2003 17,3
2004 13,6
2005 11,6
2006 10,2
2007 8,5
2008 7,9

Fuente: Comision Econdmica para América Latina (CEPAL)

Cuadro 7

Iindice de Gini
Poblacion segln escala del ingreso per capita familiar
Total Areas Urbanas (2003 — 2008)

AfRo Gini
2003 0,53
2004 0,51
2005 0,49
2006 0,48
2007 0,47
2008 0,46

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién del INDEC

En contraste con la evolucion favorable de este conjunto de indicadores, el principal
problema macroeconémico de la poscrisis consiste en el resurgimiento de la inflacién
desde 2005. Las presiones inflacionarias constituyen una amenaza no sélo por los
inconvenientes derivados de la indexacion y el acortamiento de los contratos sino
también porque representan un limite para los logros en materia de reduccion de la
pobreza y mejora de la capacidad de consumo de la poblacién a partir del incremento
del salario real. Ademas, conspiran contra la competitividad de la economia y alertan
sobre el peligro de procesos inflacionarios descontrolados.



Estructura y presion tributaria: principales cambios y evolucion en 1991 - 2008
Estructura y presion tributaria durante la Convertibilidad

La instauracion de la Convertibilidad se correspondié con una reforma impositiva
tendiente a la simplificacion de la estructura tributaria, que buscé centrar la recaudacion
en pocos impuestos (fundamentalmente, IVA y Ganancias) y la volvié méas dependiente
de las oscilaciones del ciclo econdmico. Los aspectos méas destacados de la reforma de
1990 — 91 fueron la ampliacion de la base imponible del 1VVA, una fuerte reduccion de
los impuestos sobre el comercio exterior y la eliminacién de los gravdmenes sobre las
exportaciones (a tono con el proceso de liberalizacién econémica encarado por el
gobierno), que implicd la casi desaparicion de las “retenciones”. Ademas, se eliminaron
impuestos menores, se cred el impuesto a los bienes personales y se modificé el
impuesto a los combustibles (Cetrangolo y Jiménez 2003: 32 - 33). Por otra parte, el
gobierno nacional impulsé la replicacion de este tipo de reforma por parte de las
jurisdicciones provinciales a través del Pacto Fiscal de 1993*,

A partir de 1992, ante las primeras evidencias de los problemas de competitividad de la
economia argentina asociados a la implementacién de la Convertibilidad y dada la
voluntad gubernamental de evitar introducir cualquier elemento de flexibilidad
cambiaria, comenz6 a incurrirse en “devaluaciones fiscales”, consistentes en la
reduccién de costos empresarios via disminucion o eliminacion de tributos. El recurso a
esta modalidad se repetiria en varias oportunidades durante la vigencia del régimen. Los
intentos de restaurar competitividad reduciendo costos salariales llevaron a la reduccion
de aportes patronales destinados al sistema de seguridad social.

El sistema de prevision social sufrié una drastica modificacion con la reforma de 1993.
Se cred el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP). Esto implico la
introduccién de un sistema privado de capitalizacion que pasaria a coexistir con el
publico de reparto vigente hasta el momento. A continuacion analizaremos las
implicancias de los cambios introducidos en la seguridad social en términos de ingresos
fiscales y presion tributaria.

En 1995, en el marco de la fuerte repercusion de la “crisis del tequila” en la Argentina y
como consecuencia de las restricciones fiscales derivadas de la misma, se incremento la
alicuota del VA del 18 por ciento al 21 por ciento. En 1998 se produjo una nueva
reforma tributaria consistente en la ampliacion de la base imponible del IVA y la
creacion del impuesto a la Ganancia Minima Presunta y del Monotributo (Cetrangolo y
Jiménez 2003: 33 - 34).

La segunda crisis de la Convertibilidad de 1998 - 2001 trajo consigo nuevas
modificaciones en la estructura tributaria. En 1999, el gobierno intenté aumentar la
recaudacion mediante una reforma del impuesto a las Ganancias que ampli6é la base

! Uno de los puntos centrales de este acuerdo fue la intervencién en la potestad tributaria provincial. En
ese sentido, entre otros puntos, establecia la derogacion de impuestos provinciales, especialmente
aquellos relacionados con la némina salarial y a la produccidn, con el objetivo de promover el empleo y
elevar los niveles de actividad econémica (art. lero). Especificamente, sefialaba la derogacion de:
Impuesto a los sellos, Impuestos Provinciales especificos que graven la Transferencia de Combustible,
Gas, Energia Eléctrica, Impuestos que graven los Intereses de Depoésitos a Plazo Fijo y en Caja de
Ahorro, a los Débitos Bancarios, gradualmente todos aquellos que graven la Némina Salarial y
modificacion del impuesto a los ingresos brutos a partir de al exencién de diversas actividades.



imponible mediante la reduccion del minimo no imponible, de deducciones por cargas
de familia y de la deduccion especial y la eliminacion total o parcial de algunas
exenciones. Ademas, se aumentd la alicuota de Bienes Personales (para bienes con
valuaciones superiores a AR$ 200.000) y de algunos impuestos internos. En 2001, con
el agravamiento de la crisis y el deterioro de la situacion fiscal se cred el impuesto sobre
Créditos y Débitos en Cuenta Corriente (“impuesto al cheque™) (Cetrangolo y Jiménez
2003: 34).

Para evaluar el impacto cuantitativo de estas medidas a nivel nacional presentamos los

Gréaficos 1y 2 con la evolucion de la presion tributaria y la evolucion de la participacion
de cada tributo para el periodo 1991-2001.

Gréficos 1y 2

Presion tributaria gobierno general Estructura tributaria nacional
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion de la Subsecretaria de Ingresos Publicos del
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Como se desprende del Grafico 1 la presion tributaria total crecié fuertemente en los
primero afios para estabilizarse luego en alrededor de 20 puntos de presion tributaria en
relacion al PBI. Los datos también evidencian los efectos de la crisis de 1995 y 2001,
donde la recaudacién disminuy6 ante contextos recesivos. También se muestra la
evolucion decreciente de la recaudacion de seguridad social derivada de la reforma
previsional (dada la transferencia de aportes al nuevo sistema privado de capitalizacion),
las reducciones de aportes patronales y el incremento del desempleo y la informalidad
laboral a lo largo del periodo.

10



El Gréfico 2, que presenta la participacion de cada tributo en el total, muestra
claramente lo que sefialdbamos anteriormente acerca de la concentracion en pocos
tributos (IVA y Ganancias) de la estructura tributaria, alcanzando juntos mas del 70 por
ciento de participacion. Asimismo, se observa que la misma se consolidé durante los
primeros afios de vigencia de la Convertibilidad. Cabe agregar que se trata de una
concentracion de claro corte regresivo de la estructura tributaria nacional en tanto el
IVA representd, en promedio, el 50 por ciento de la recaudacion tributaria del periodo
(regresividad potenciada por la participacion en tercer lugar de importancia de otros
impuestos internos sobre bienes y servicios: cigarrillos, combustibles, etc.).

El auge de 2003 — 2008: ¢cambio en la estructura tributaria??

La bonanza econdmica que siguio a la crisis de la Convertibilidad de 2001 — 2002 se
caracterizd en términos tributarios porque las principales modificaciones en la estructura
y la evolucion de la presidn estuvieron asociadas, por un lado, a decisiones adoptadas en
el marco de la emergencia que supuso la crisis, tales como la creacion de dos nuevas
fuentes de ingresos, el ya mencionado impuesto sobre Créditos y Deébitos en Cuenta
Corriente (2001) y el restablecimiento de los derechos de exportacion (“retenciones”)
sobre productos agropecuarios (soja, girasol, trigo, maiz, etc.) e hidrocarburos (2002) y,
por el otro, al incremento en la recaudacion de impuestos vinculados al devenir de la
actividad economica, en fuerte expansion durante la etapa (IVA, Ganancias y
contribuciones a la seguridad social).

En efecto, los cambios mas importantes con impacto en la estructura de ingresos del
Estado se relacionaron con tres aspectos: los gravamenes sobre el comercio exterior, el
alcance del impuesto a las Ganancias y, fundamentalmente hacia el final del periodo, el
sistema de seguridad social.

En lo que respecta a derechos de exportacion, durante 2003 — 2008 se sucedieron
variaciones periddicas (hacia el alza) de las alicuotas correspondientes a productos
agropecuarios. Desde 2004 rige un esquema de alicuotas variables para los derechos de
exportacién sobre hidrocarburos (modificado en 2007). En 2008, se intentd sin éxito
establecer un régimen de alicuotas variables, esta vez sobre los productos del agro
(“retenciones moviles”), pero el proyecto resultd rechazado por el Congreso Nacional
luego de un prolongado conflicto con las entidades representativas del empresariado
rural.

Los cambios en Ganancias tuvieron que ver fundamentalmente con subas periédicas del
minimo no imponible dados los incrementos salariales y de precios. Ademas, en 2008 se
revirtio la reforma de 1999.

El sistema de seguridad social sufrié importantes alteraciones en la Gltima parte del
periodo en estudio. En 2007, se produjo una reforma parcial del sistema mixto
instaurado en 1993. Se habilité la opcion de pasar del sistema publico al privado (y
viceversa) durante un periodo de seis meses cada 5 afios y se dispuso que aquellos que
no optaran por un sistema en particular luego de tres meses de ingresados como
trabajadores entraran al esquema estatal. Asimismo, se decidi¢ la transferencia al sector

% De no mediar referencia en contrario, la informacién sobre modificaciones impositivas disponible en
este apartado proviene de Direccion Nacional de Investigacion y Analisis Fiscal (2010).
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publico de los regimenes especiales (docentes, investigadores, jueces y diplomaticos) y
de las cuentas de aquellas mujeres de mas 50 afios y de aquellos hombres mayores de
55 afios con una capitalizacion menor a AR$ 20.000. Se estima que, teniendo en cuenta
traspasos voluntarios y compulsivos, la Administracion Nacional de la Seguridad Social
(ANSES) incorporé algo méas de 2 millones de afiliados con el correspondiente
correlato en el incremento de los ingresos por mayores aportes. Finalmente, a fines de
2008, se decidio la eliminacion del sistema privado de capitalizacion, por lo que los
aportes de los afiliados a ese esquema pasaron a engrosar las cuentas fiscales a partir de
2009 (Fuente: ANSES).

Los gréficos 3 y 4 presentan algunas variables relativas a la evolucion de los recursos
tributarios nacionales para el periodo 2003- 2008.

Graficos 3y 4
Presion tributaria gobierno general Estructura tributaria nacional
por tipo de impuesto 2003 — 2008 neta de seguridad social 2003 — 2008
(% PBI) (%)

35,0 ¢
30,0
25,0
20,0
15,0
10,0
5,0

0,0 T T T T T ! 0% : | |
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2003 2004 2005 2006 2007 2008

E Contribuciones Sociales Olmpuestos sobre servicios especificos
B Sobre la renta, las utilidades y las ganancias de capital ®Sobre la propiedad
OIVA O Sobre el comercio y las transacciones internacionales

B Otros sobre bienes y servicios Olmpuestos provinciales

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion de la Subsecretaria de Ingresos Publicos del
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Los valores expresados muestran un sostenido crecimiento de la recaudacion del
gobierno general en el periodo 2003-2008 (de 7 puntos en los extremos) hasta alcanzar
el 31 por ciento del PBI hacia el final del periodo. Esto representd un quiebre sustantivo
respecto de la década del noventa donde la recaudacion del gobierno general se
mantuvo constante en niveles inferiores (21 por ciento del PBI promedio).

Esta evolucion positiva de los ingresos tributarios poscrisis del gobierno general
responde entonces a cuatro factores: crecimiento econémico, nuevos tributos, mejor
fiscalizacién y reformas previsionales. El elemento preponderante es sin lugar a dudas
el crecimiento econdémico. Los ingresos asociados al mismo explican el 75 por ciento

12



del incremento registrado a lo largo del periodo (aportes a la seguridad social: 30por
ciento, IVA: 30 por ciento y Ganancias: 15 por ciento). El crecimiento del empleo, la
mayor formalizacion del mismo y las reformas previsionales explican el protagonismo
de las contribuciones sociales. La nuevos tributos creados en el marco de la emergencia
de 2001 — 2002 (“impuesto al cheque” y “retenciones™) le siguen en importancia ya que
explican aproximadamente un 20 por ciento del incremento de la recaudacion poscrisis.
En menor medida, la reduccion de la evasion también explica parte de la mejora
(Cuadro 8).

Cuadro 8

Presion tributaria por tipo de impuesto (% PBI) y variacion (%) en 2003 — 2008

Participacion
Variacion en la
2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2003 - 2008 variacion

Contribuciones

Sociales 2,8 3,0 3,3 3,8 4,5 51 2,3 31,9
Sobre la renta,
las utilidades y
las ganancias

de capital 4,3 5,3 5,5 5,3 5,4 5,3 1,0 14,1
IVA 5,6 6,9 6,9 7,2 7,7 7,8 2,2 31,0
Otros sobre
bienes y
senicios 2,1 2,1 2,0 1,9 1,7 1,6 -0,5 -7,7
Impuestos
sobre senvicios
especificos 0,1 0,1 0,0 0,1 0,1 0,1 0,0 0,3
Sobre la
propiedad 2,0 2,1 2,2 2,1 2,2 2,3 0,2 3,2
Sobre el

comercio y las
transacciones

internacionales 3,0 3,0 3,1 3,1 3,4 4,4 1,4 19,1
Impuestos
provinciales 3,8 4,0 4,1 4,2 4,2 4.4 0,6 8,1
Total 23,8 26,6 27,1 27,6 29,3 | 30,9 7,1 100,0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion de la Subsecretaria de Ingresos Publicos del
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

En cambio, si lo que se compara es la presion tributaria promedio de la etapa poscrisis y
la Convertibilidad, el grueso del incremento (méas del 60 por ciento) se explica por la
instauracion de los nuevos tributos. Ambos impuestos han adquirido una participacion
relevante en la estructura tributaria poscrisis. Desde su reintroduccion en 2002, las
“retenciones”se ubicaron en el tercer lugar de importancia en la recaudacién nacional
neta de seguridad social (representaron en promedio durante 2003 — 2008 un 13 por
ciento de la misma), después del Impuesto al Valor Agregado (IVA) (ler lugar, 36 por
ciento promedio) y de los impuestos sobre la renta, utilidades y ganancias (2do lugar, 26
por ciento promedio), que sumados promedian una participacion del 60 por ciento en el
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total de la recaudacion. Los ingresos correspondientes al impuesto sobre Créditos y
Débitos en Cuenta Corriente representaron en promedio durante el periodo aludido un 9
por ciento de la recaudacion nacional neta de seguridad social (Grafico 4).

En resumen, entre las diferencias de la estructura tributaria poscrisis respecto de la
prevaleciente durante la Convertibilidad, se destacan la mayor participacién promedio
del impuesto a las Ganancias (5 puntos porcentuales mayor aprox.), la menor
participacion promedio del IVA pese a continuar siendo el impuesto preponderante (15
puntos porcentuales menor aprox.), la caida en la participacion de otros impuestos
internos sobre bienes y servicios (cigarrillos, combustibles, etc.; 6 puntos porcentuales
menor aprox.) y la incorporacion de los nuevos tributos que representaron en promedio
un 22 por ciento de la recaudacion nacional neta de seguridad social.

¢Quiénes sostienen fiscalmente al Estado? Continuidades y rupturas entre la
convertibilidad y la poscrisis

En el apartado anterior mostramos la evolucién de la presién tributaria y sefialamos
algunas relaciones con las modificaciones sufridas por la estructura impositiva durante
1991 - 2008. Entre los aspectos mas destacados, observamos el crecimiento poscrisis de
la presion tributaria, notablemente contrastante con la estabilidad que caracterizara a la
Convertibilidad luego del incremento inicial de los recursos. En este apartado, nos
proponemos diferenciar las fuentes tributarias de ambos periodos poniendo el acento en
los sectores sociales que mas aportan a la recaudacion. Especificamente, buscamos
detectar posibles relaciones entre variaciones en la presion tributaria y cambios en la
progresividad / regresividad de la estructura impositiva. Es relevante aclarar que en esta
seccion el analisis excluye los ingresos tributarios por seguridad social.

Como primera aproximacion, analizamos las caracteristicas de los principales tributos
vigentes considerando su caracter progresivo o regresivo. Para ello, utilizamos como
criterio la relacion entre ingresos del contribuyente y alicuotas del impuesto en cuestion.
Es decir, cuando la alicuota del impuesto no discrimina positivamente a aquellos que
menos ingresos tienen, el tributo es considerado regresivo. Por el contrario, cuando la
alicuota se incrementa a medida que los ingresos del contribuyente aumentan, el
impuesto es progresivo. En este marco, y considerando los principales tributos vigentes,
“los impuestos sobre el consumo son inherentemente mas regresivos (es decir, afectan
mas a los pobres que a los ricos) que los impuestos sobre la renta” (Tanzi y Zee 2001.:
9).

El siguiente grafico presenta los resultados de esa caracterizacion para el periodo 1991-
2008, diferenciando entre ingresos tributarios de caracter progresivo y regresivo.
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Gréafico 5

Evolucion de la presiéon segin grandes grupos de tributos
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de la Subsecretaria de Ingresos Publicos del
Ministerio del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Al interior de los ingresos de caracter progresivo incluimos lo recaudado en concepto de
impuesto a la renta (tanto de personas fisicas como juridicas) y de impuesto a la
propiedad (en este caso, tanto los de potestad nacional como subnacional). Es necesario
hacer aqui una aclaracion metodoldgica en relacion a los impuestos a la propiedad. La
fuente utilizada incluye dentro de esta categoria el Impuesto al Débito y Crédito en
Cuenta Corriente, el cual representd en promedio el 43 por ciento de lo recaudado
durante todo el periodo en la categoria mencionada. Sin embargo, en la medida que la
alicuota no varia segun la base imponible -aplicando un 6 por mil para los créditos; 6
por mil para los débitos y 12 por mil para los movimientos o entregas de fondos- tiene
un caracter regresivo y fue excluido de este sub-universo. El “impuesto al cheque” se
diferencia de otros impuestos al patrimonio, como el Impuesto sobre los Bienes
Personales, que establece una alicuota diferencial segun el valor de los bienes poseidos
por el contribuyente®.

Segun el valor de los bienes gravados las alicuotas varian de la siguientes forma:

Valor total de los bienes gravados Alicuota aplicable
Masde S 305.000a $  750.000 0.50%
Mis de §  750.000 a_$ 2.000.000 0.75%
Mas de $ 2.000.000 a $ 5.000.000 1.00%
Mas de S 5.000.000 1.25%

Fuente: Direccion Nacional De Investigaciones y Andlisis Fiscal (2010: 35).
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Al interior de los ingresos de carécter regresivo incluimos los impuestos al consumo
tanto de potestad nacional como provincial, donde el Impuesto al Valor Agregado
(IVA) representa en promedio més del 55 por ciento de lo recaudado en este sub-
universo. Completan esta categoria, el Impuesto al Débito y Crédito en Cuenta
Corriente (por los motivos expresados en el parrafo anterior), los impuestos especificos
sobre el consumo (cigarrillos, combustibles, bebidas alcohdlicas, entro otros) y el
impuesto a los ingresos brutos (de potestad subnacional), entre otros de menor
relevancia.

El andlisis de los datos permite observar, por un lado, el claro predominio de los
impuestos regresivos (69,3 por ciento promedio del total de la recaudacion a lo largo del
periodo) y, por el otro, las consecuencias de las crisis econdmicas en la composicion de
la recaudacion, dadas las caidas mas pronunciadas de los ingresos progresivos que se
advierten. Asi, en 2001, mientras que estos Ultimos cayeron 1,3 puntos porcentuales, los
ingresos regresivos lo hicieron en 0,7 puntos porcentuales. En lo que respecta a las
diferencias entre la Convertibilidad y la poscrisis, en la Gltima etapa se verifico una
mejora en la participacion de los ingresos provenientes de impuestos progresivos
respecto de los regresivos en un contexto donde ambos incrementaron la presion.
Mientras que durante la Convertibilidad los ingresos por tributos progresivos
representaron un 28 por ciento del total y los regresivos un 72 por ciento, en el periodo
pos-crisis representaron 33 y 67 por ciento respectivamente. Este crecimiento puede
atribuirse al defasaje en la modificacion anual de la base imponible del impuesto a las
ganancias (en relacién a los aumentos de salarios) y al incremento en la eficiencia
recaudatoria, proceso este ultimo, iniciado en el década anterior (Cetrangolo y Jimenez
2003). En el siguiente gréfico mostramos la evolucion de la presion del principal tributo
—en términos de participacion- dentro del sub-universo de ingresos progresivos.

Grafico 6

Presién impuesto a larenta
-en % del PBI-
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de la Subsecretaria de Ingresos Publicos del
Ministerio del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
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La informacion que nos brinda muestra la preponderancia del impuesto sobre las
personas juridicas (corporaciones) frente a las personas fisicas. Se trata de una
caracteristica saliente de la Argentina y Latinoamérica si se las compara con paises
desarrollados, donde la participacion de estos dos grupos de contribuyentes se invierte.
Esto se explica dadas las mayores dificultades para el control de la evasiéon de las
personas fisicas y la menor capacidad de las agencias recaudatorias. No obstante, el
crecimiento de la recaudacién durante 1992 — 2008 fue mayor en personas fisicas que en
juridicas (467 por ciento y 175 por ciento, respectivamente). En cambio, el incremento
poscrisis se debe a un mayor aporte de empresas y particulares, liderado por las
primeras (de 1,7 frente a 0,6 puntos porcentuales entre 2002 y 2008).

La presion tributaria total se completa con los ingresos provenientes del comercio
internacional, fundamentalmente el gravamen sobre las exportaciones conocido como
“retenciones”. En el Grafico 7, agregamos al andlisis de los impuestos a la renta y al
consumo, los ingresos provenientes por “retenciones”. Asimismo, distinguimos los
ingresos correspondientes al “impuesto al cheque” habida cuenta de su importancia en
el incremento poscrisis de la presion tributaria (explica méas del 50 por ciento del
mismo).

Gréfico 7

Presién por grupos de impuestos
-en % del PBI-
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion de la Subsecretaria de Ingresos Publicos del
Ministerio del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Tal como adelantaramos en el apartado previo, la participacion sumada de las
“retenciones” y el “impuesto al cheque” representd en promedio aproximadamente un
20 por ciento total de la recaudacion poscrisis y mas del 70 por ciento del incremento de
la presion tributaria respecto de la etapa de la Convertibilidad. Mientras que sin tomar
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en consideracion a estos impuestos, la presion creci6 en 3 puntos porcentuales, con ellos
la presion alcanzd 10 puntos porcentuales mas que en el periodo de Convertibilidad.

Lo relevante del peso del impuesto a las retenciones radica en su caracter “rentista”.
Este tipo de ingresos es “equivalente a un impuesto a la produccién del bien y un
subsidio al consumo interno [... en la medida que] que grava a los bienes exportados en
base al precio internacional vigente” (Garriga y Rosales 2008: 1). Asimismo, representa
un instrumento de politica econdmica cuyos objetivos son: “aprovechamiento de la
mejora en los términos de intercambio, estabilizacion de los precios y de los ingresos de
exportacién, control de la presion inflacionaria [...] regulacion de las ganancias
extraordinarias y mejora en la distribucion del ingreso” (Garriga y Rosales 2008: 1).
Esta fuente alternativa de ingresos tributarios, originados en el comercio exterior bajo la
modalidad de tasas, aranceles y derechos de exportacién, “distingue a los estados
rentistas y los singulariza [en tanto, obtienen] la mayor parte de sus ingresos de los
mercados exteriores, bajo la forma de renta” (Beaulieu 2008: 43).

En el caso argentino, los ingresos “rentistas” provienen de la explotacion de recursos
naturales de origen agricola e hidrocarburifero, sectores cuyas ventajas competitivas se
vieran potenciadas por efecto de la devaluacion de 2002. En este sentido, si bien
representa una proporcién menor del total de ingresos tributarios, puede afirmarse que
gran parte del incremento de la presion tributaria poscrisis se sustentd en la imposicién
a ese conjunto de actividades economicas en particular. Es decir que, el proceso de
reconstruccion de capacidades de intervencion estatal que tuvo lugar en el marco del
auge de 2003 — 2008 pudo sostenerse fundamentalmente a partir de este tipo de
recursos. Por lo tanto, la disponibilidad de ingresos “rentistas” diluyé la necesidad de un
nuevo pacto fiscal que revierta el sesgo regresivo de la actual estructura tributaria.

Reflexiones finales

La Argentina atraveso en los Gltimos afios un fuerte proceso de redefinicion del rol
Estado a partir de la crisis del modelo neoliberal de la década del "90. El régimen de
Convertibilidad habia mostrado resultados inestables en materia de crecimiento
econdémico y sustentabilidad fiscal, junto a un fuerte deterioro de las condiciones socio-
econdmicas de la poblacion (incremento del desempleo, de la pobreza y de la
desigualdad social). Frente al colapso del modelo en 2001, la salida via una abrupta
devaluacion se tradujo en una rapida recuperacién econémica que derivl en un proceso
de crecimiento econdmico acelerado durante 2003 — 2008 y una mejora sustancial de los
indicadores sociales.

Esta recuperacion estuvo sustentada en una redefinicion del rol del Estado centrada en
reconstruir su poder de intervencién en el mercado y la sociedad. En términos de pacto
fiscal, esta redefinicion arrojé algunas rupturas en los indicadores tributarios respecto a
la etapa anterior.

En primer lugar, el régimen de Convertibilidad se caracterizo por fuertes reformas
impositivas  tendientes a simplificar la estructura tributaria; centrandola
fundamentalmente en IVA y Ganancias, los cuales representaron méas del 70 por ciento
de la recaudacion total. El periodo posterior se caracterizé por la introduccion de nuevos
tributos que llevaron a complejizar la estructura pero no hubo reformas integrales de la
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misma. Mas aun, la magnitud de los nuevos tributos en términos de fuentes de recursos
adicionales cuestiona la sustentabilidad de los logros alcanzados en materia de presion
tributaria.

En relacion con la evolucion de la presion, y como segundo punto de ruptura, la misma
crecio fuertemente luego de la crisis. Mientras que en el periodo de Convertibilidad
promedi6 el 20 por ciento del PBI, en el periodo poscrisis creci6 mas de 9 puntos,
superando los niveles del 30 por ciento en relacion al PBI. Este incremento ubica a la
Argentina cercana a los niveles promedio de presion tributaria observados en los paises
desarrollados.

En tercer lugar, si bien se mantuvo el predominio de los impuestos regresivos
(fundamentalmente del 1VVA), en el periodo poscrisis se verifico6 una mejora en la
participacion de los ingresos progresivos. Mientras que durante la Convertibilidad los
ingresos por tributos progresivos representaron un 28 por ciento del total y los
regresivos un 72 por ciento, en el periodo poscrisis representaron 33 y 67 por ciento
respectivamente.

En cuarto lugar, con la aparicion de nuevos tributos (“retenciones” e “impuesto al
cheque”), éstos pasaron a representar en promedio cerca del 20 por ciento total de la
recaudacion poscrisis y mas del 70 por ciento del incremento de la presion tributaria
respecto de la etapa de la Convertibilidad. Asi, los ingresos fiscales por retenciones
ocuparon desde entonces el tercer lugar de importancia dentro de la estructura tributaria
vigente. Este nuevo elemento presenta desafios para la consolidacion del nivel de
presion alcanzado, en la medida que gran parte del mismo se sustentd en ingresos
“rentistas”.

En sintesis, el cambio de modelo en el periodo poscrisis impactd fuertemente en la
presion y la composicion de la estructura tributaria. Sin embargo, estos resultados
positivos se explican fundamentalmente sobre la base de ingresos vinculados a rentas
extraordinarias originadas en precios elevados de commodities y una estructura
tributaria concentrada en pocos impuestos (con un fuerte patron regresivo) dependientes
de las oscilaciones del ciclo econdmico.
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