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I
Introduccion’

En la literatura especializada se reconoce que casi- todos -los
impuestos que se utlllzan generan algun tipo de distorsion en el
sistema econdmico®., Asi se acepta que incluso un impuesto
generalizado al consumo como el IVA afecta la decisién entre
consumo y ocio al gravar a todos los bienes y servicios que consume
un individuo, excepto su actividad de descanso. Por lo tanto, un
tributo con estas caracteristicas tiende a subsidiar relativamente
al ocio y desalentar el trabajo. Por su parte, un impuesto a las
ganancias da lugar a un desincentivo similar al desalentar el
trabajo de las personas ya gque una parte de su ingreso en
actividades de mercado debe destinarse al fisco, al mismo tiempo
que afecta la decisidn de ahorrar ya que al gravar todo el ingreso
se alcanza no s6lo al consumo sino también a la parte que la
persona pensaba acumular para el futuro.

Las distorsiones que generan los impuestos, en particular cuando
las alicuotas marginales alcanzan niveles elevados, obligan a
evaluar cuidadosamente las partidas de gasto publico y a revisar
los intentos por buscar un sistema tributario muy progresivo. En
otras palabras, existe un compromiso entre eficiencia econdémica y
equidad que debe ser salvado teniendo en cuenta dos aspectos: por
un lado, la demanda razonable de la sociedad de lograr una mayor
equidad en la distribucién de la renta y, por otro, la necesidad de
extremar los cuidados sobre los tributos que pueden dar lugar a
distorsiones severas en la asignacion estatica y dinamica de los
recursos.

pesar de ello, es claro que los impuestos conforman una forma de
intervencion en el mercado que es compatible con su accionar. En
este sentido, la imposicion es claramente preferible como mecanismo
de redistribucidén o intervencién a otros instrumentos como las
cuotas y las regqulaciones frecuentemente utilizados en el pasado en -
la Argentina. Con respecto a estas alternativas los tributos tienen
la ventaja de ser mas generales y transparentes.

En la Argentina, estas consideraciones de indole general estuvieron
siempre en un sequndo plano. El sistema tributario argentino de las
décadas del 70 y el 80 se caracterizdé por: a) su inestabilidad
normativa, observandose una reforma impositiva de envergadura cada
dos o tres anos, cuando en otros pailses el esquema general no se
altera y sélo con modificaciones de alicuotas o del alcance de las
desgravaciones se puede responder a las necesidades de un partido
socialista o conservador en el gobierno; b) su elevada evasién,

1
Los autores desean agradecer los valiosoa comentarics realizados por Jorge Avila, Fellpe de la Balze,

Enrigue Bour, Rosendo-Fragay-Leonal Haoh

K 2
La excepcién son los impuestos que se utilizan para correqir externalidades (por ejemplo, sobre la
contaminacién ambiental) y los de suma fija per cdpita, que no se utilizan por su marcada regrosividad.
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alentada por la ineficacia de los organismos recaudadores, el
manejo dispendioso del gasto y la alta presion nominal sobre las
actividades formales; c¢) la generalizacion de incentivos fiscales
sectoriales y regionales, que dio lugar a un sistema impositivo "a
la medida" de cada empresa y d) la utilizacioén en gran escala del
impuesto inflacionario, ante la imposibilidad de recaudar impuestos
para hacer frente a una expansioén desmedida del gasto estatal. En
otras palabras, la clase dirigente argentina pasdé dos décadas
viviendo de la ilusidn de que era posible gastar desde el gobierno
eludiendo pagar el costo politico de financiar con impuestos
genuinos esas erogaciones, y a pesar de algunos intentos puntuales
por desarrollar un sistema tributario mas eficaz, la inestabilidad
en la propia dirigencia o un nuevo golpe inflacionario volvian a
exigir la introduccién de impuestos ineficientes sobre las
exportaciones, sobre los débitos bancarios, y un cumulo de
gravamenes menores que permitian allegar alglin ingreso extra que
posibilitara mantener la recaudacidn.

El costo de esta estrategia en términos de asignacidén de recursos
ha sido elevado. A la inestabilidad en los precios relativos que
genera la inflacién debe sumarse la diferencia existente en la
presién tributaria efectiva que enfrentaban los sectores formales
donde era dificil evadir y los informales o promocionados. Estos
diferenciales de productividad en los factores empleados por uno y
otro sector dieron lugar a una reduccidén en el tamano potencial de
la "masa de biens disponibles" total, atin cuando los sectores
beneficiados hayan mostrado tasas de crecimiento importantes.

Debe sefialarse que el contexto politico y econdémico del periodo no
ayudd a mejorar las cosas. La inestabilidad politica dio lugar a

cambios frecuentes en los elencos gerenciales del sector piblico,
incluidos los organismos de contralor fiscal. Ademds, una tasa de
inflacidn elevada facilitdé la elusidn y evasién impositivas, aun a
pesar de los esfuerzos realizados para indexar el sistema
impositivo.

En los ultimos anos la sociedad argentina ha sido capaz de realizar.
drasticas reformas en su estructura econdémica, en particular en los
aspectos referidos a 'su sector publico. La desregulacidén, la
racionalizacién del gasto y la privatizacién han sido acompanadas
por un mayor control fiscal, facilitado por la eliminacidén de
varios tributos distorsivos, y la reduccidén en la tasa de inflacidn
a niveles internacionales. Los dirigentes y la sociedad en su
conjunto parecen haber comprendido que no es posible gastar sin

generar l1os recursos correspondientes a través del sistema
tributario. ' '

A pesar de que se han logrado importantes avances en materia
o= tributaria, todavia _existen-algunos problemas gque es menester
solu Una cuestion es generar la recaudacién y otra muy
distinta es hacerlo utilizando impuestos que minimicen los efectos

negativos sobre la actividad econdmica. Esto exige la
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revalorizacién del presupuesto publico para asegurar gque sOlo se
encararan proyectos de gasto altamente valorados por la sociedad,
y el. diseno de un sistema tributario que tienda a igualar la Carga
efectiva sobre los distintos factores productivos.

Este trabajo analiza la evolucidn reciente del sistema tributario
argentino, sintetiza sus problemas mas importantes vy sugiere
algunas reformas que procuran adaptarlo a las necesidades de una
economia pequefia y abierta, insertada en un mundo cada vez mas
competitivo.

1. Evolucidén reciente del sistema impositivo
1.1 Aspectos generales

La Argentina es un pais federal con gobiernos estaduales y locales
que gozan de una gran autonomia relativa y en determinados casos
percuten sobre la misma base imponible.

Su sistema impositivo es complejo y comprende dJgravamenes que
afectan las transacciones, los actos juridicos, los ingresos netos,
los activos, el valor agregado, las ventas en cascada (turnover
tax) algunos consumos especificos, las manifestaciones de riqueza,
la contratacion de mano de obra, las operaciones de comercio
exterior, etc.

En general el sistema es bastante moderno y sus problemas
principales han sido la administracion tributaria, la enorme
complejidad e inadministrabilidad de las exenciones b4
desgravaciones subjetivas, el alto indice inflacionario y la
inestabilidad normativa que impidié la mejora consuetudinaria que
se produce por la mera permanencia de los tributos.

El eje del sistema es un impuesto al valor agregado tipo consumo de
una base muy amplia gque constituye la pieza fundamental del
esquema. La allcuota del IVA es uniforme para todos los bienes y
Cservicios (18%) —

Sobre él se superimpone un sistema de imposicién a los ingresos
complementado a nivel de las empresas por un impuesto del 1% sobre
los activos. En este ultimo se imputan a cuenta los pagos
realizados por impuestos a las ganancias. En los hechos, este
gravamen act@ia como un pago minimo en el caso de no obtener
rentabilidad imponible,

En el caso de las empresas existe una tasa impositiva de 30% que se
aplica indistintamente a nacionales y extranjeros incorporandose la
renta mundial para los residentes. En el caso de las personas
fisicas la imposicién es progresiva a partir de un monto minimo

Exlisten algunas tasas superiores en la cadena de produccién para mejorar el cumplimiento tributario, cono
por ejemplo mobre eloctricldad, agua, ete. La tasa en esos cascs alcanza a 27%.
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relativamente elevado que se extiende en una escala que va de 6% a
30%. Los dividendos no se computan para evitar la doble imposicidn,
pero en este caso lTa~inversidn-en sociedades esta gravada a la
maxima tasa disponible. . :

Para las personas existe también un impuesto del 1% a los bienes no
afectados a la actividad productiva que no es deducible del
impuesto a las ganancias. '

Los impuestos a los consumos especificos mas importantes son los
que inciden sobre cigarrillos, alcohol y combustibles, habiéndose
reducido en forma apreciable los que recaian sobre bienes de
consumo durables. '

La imposicién al comercio exterior se encuentra instrumentada sobre
la base de una escala de aranceles que se extiende de 0% a 20% y un
derecho de estadistica de 10% del valor CIF. '

A nivel de las provincias y municipios se cobran impuestos sobre
manifestaciones parciales de capacidad contributiva como los
inmuebles y los automotores, un impuesto en cascada sobre las
ventas y una imposicién especial sobre los actos juridicos.

Para el financiamiento del sistema previsional, de los salarios
familiares y del sistema de atencién médica de activos y pasivos se
cobra una serie de impuestos sobre la mano de obra, en particular
la que se encuentra en relacién de dependenciaﬂ

Esta somera descripcién del sistema tributario permitira ingresar
de -lleno a la consideracioén de los efectos y caracteristicas del
mismo en términos de acumulacién, uso de factores, tratamiento de
las inversiones extranjeras, rendimiento recaudatorio y comparacioén
con otros paises. '

1.2 Imposicidén al consumo

La Argentina tiene un sistema bastante diversificado de imposiciodn
al consumo que pivotea sobre un impuesto Nacional como el IVA, de
cuya base se deducen las exportaciones Yy se agregan las

importaciones (tipo destino) y se permite la deduccion inmediata de
los créditos por compra de bienes de capital.

Las obras scciales constituyen organizaciones por ramas de actividad a las cuales los trabajadores estan
obliga&hs a afiliarse para la provisién de los servicios de segure de salud. Se contribuye a ellas el 9% del
salario y un adicional de 5% para cubrir la financlacién de leos seguros de salud para los pasiveos. Este impuesto
debe pagarse independienteirrente del usc que haga sl trabajador de la obra social y no varia en funcién de su nivel
do ingreso. La administraci6n de la obra sccial estd a cargo del sindicato de cada rama de produccién. La falta
da competencia y alternativas ha llevado a una muy- baja calidad de sgervicios, as{ cormo a altos costeos
administrativos, Las asignaciones-familtares—son-pagos quo se realizan en funcién-de-los miembros de cada familia

depondientes del trabajador, que 8o Increcontan por la condiclon escolar que tengan los hijos. Se financian con
un impuesto de 7.5% sobre la nénina salarial y nuevamente la obligacién de contribucién resulta independiente del
nivel de ingresoa.
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por otra parte la tributacién especial sobre el consumo fue
recientemente atenuada al reducirse las alicuotas de impuestos

internos que pesaban sobre los bienes durables de consumo;-asi-como-——- - -

otros tributos que afectaban las transacciones (débitos bancarios).

E1l otro lmpuesto importante sobres el consumo es ingresos brutos,
cobrado a nivel provincial, cuya base incluye las ventas pero sin
deducir los insumos ni los bienes de inversién.

A nivel municipal existen gravamenes que amplifican los efectos de
ingresos brutos, (la tasa de inspeccién por seguridad e higiene)
que en la practica es una cuota adicional del gravamen provincial.

Estos ultimos gravamenes en cascada fomentan artificialmente la
integracion vertical y generan un sesgo anticomercio al no ser
perfectamente reembolsables en Aduana (Ver seccidn 2.3).

1.3 Imposicion al ahorro y la inversiodn
1.3.1 Aspectos generales

Los tributos principales (IVA y ganancias) ofrecian hasta el 31-10-
92 un tratamiento muy favorable a la inversion en el sentido que
permitian su inmediata imputacién ya sea a las declaraciones
juradas mensuales del IVA o al costo a través de la depreciacidn
instantanea en ganancias (expensing). Desde el 1° de noviembre de
1992 se ha vuelto a imputar sdlo la amortizacion del ejercicio en
impuesto a las ganacias.

Este descuento no era pleno si se trataba de empresas nuevas (no
habria saldo de IVA o ganancias para afectar) y por supuesto no
computaba los gastos asociados a otros impuestos como sellos o el
gravamen del 1% sobre los activos netos.

AGn mas, puede sefialarse que, al permitirse la amortizaciodn
_inmediata y la deduccién de intereses del financiamiento, se estaba
generando una sobre deduccidén de los costos de capital. Esto se ve
alln mas agravado por cuanto los intereses pasivos no se encuentran
incorporados a la base del tributo del impuesto a las ganancias.
For otra parte, se distorsionaba la decisidn de inversion en favor
ce la financiacidén con deuda, ya que en este caso se deducian la
inversién y los intereses, mientras que cuando se recurria a fondos
propios s6lo se eliminaba el impuesto en el margena

Historicamente ello se ha explicado por la dificultad de gravar los
retornos del capital en alta inflacidén, asi como por. el proceso de
salida de capitales y desintermediacidén financiera que €l pais

.

La doduccién do las in..urar:es de la banu imponib*a eli'\ln‘l 61 inpuesto én ei margnn cuando laa invnrulonaa
8 financlan con deuda; lo mismo ccurre ceon la amortizaclén instantfinea do los actives financlados con fondoa
propios. Para una demostracién formal ver Stiglitz "Tho corporation incowe tax™ Journal of Public Economice (1976)
y Atkinson y Stiglitz “Lectures on Public Economics' Mc Graw Will (1980) Cap. 5.
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sufrio en un proceso muy largo de deterioro de su moneda, de su
mercado de capitales y de su sistema financiero. Adicionalmente
regimenes de encajes bancarios excepcionales creaban- fuértes
desincentivos a la colocacién de recursos que fueron dando lugar-a
esta orientacidén. Sin embargo, este intento de compensar una
distorsidon de origen macroecondmico con un subsidio a la inversion
es cuestionable, maxime en un contexto de <c¢risis fiscales
recurrentes financiadas con emisidn monetaria. Ademas, en el caso
de inversiones extranjeras puede generarse una mera transferencia
al fisco del pais de origen de la inversidn en la medida en que no
exista un convenio que autorice a la firma a computar el beneficio
otorgado por la Arggntlna como pago a cuenta en su liquidacidn
impositiva de origen .

A su vez, desde 1992 las inversiones de los argentinos en el
exterior se encuentran alcanzadas por el régimen del impuesto a las
ganancias y si son personas fisicas, adicionalmente por el régimen
de impuestos a los bienes personales no afectados a la actividad
productiva.

Este tratamiento crea un poderoso incentivo a la inversion en el
sistema financiero o en los bonos empresarios locales (sus
rendimientos estan exentos), siendo este incentivo tanto mas
importante cuanto mas amplia sea la formalidad de la economia Yy
mayores los riesgos que enfrenten los evasores. '

En materia de IVA, durante 1992 se corrigié un ligero incentivo
otorgado a los créditos para consumo que se encontraban gravados
por un sistema aditivo. A partir de la reforma, los intereses
financieros se encuentran alcanzados a la alicuota general del 18%.

Finalmente, el .sistema previsional argentino de reparto puede
desincentivar el ahorro, aunque este aspecto no ha sido probado
empiricamente para la Argentina .

Quizas el efecto mé&s importante en relacién a la acumulacién es la
doble tributacién que surge de gravar las utilidades que se
originan en ganancias retenidas. Ello no ocurre en ahorros
financieros o en bonos empresarios. '

1.3.2 Imposicion a inversiones extranijeras

El tratamiento dispensado a la inversidén extranjera es similar al
de la inversidén nacional, sometiendo los dividendos al mismo

&
Esta ccmpensacién llamada '"tax sparing" es permitida por algunos pafses eurcpeos, pero no por Estados
Unidos.

7
Tampoco existe evidencia concluyente para otres paises respecto del impacto scbre el ahorro de un sistema -

do raparto. Para un resumen de la literatura, ver por ejemplo, Danzinger, Havemann y Plotnick "How inccme transfer
programs affect work, saving and the income distributien: a critical review' Journal of Economic Literature (1981).
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tratamiento que los inversoreg nacionales.

-~En-el -caso-de -los. intereses de préstamos extranjeros se considera
como ganancia el 40% de la suma transferida al considerarse el
resto, sin muchas razones para ello, un costo del préstamo. Sobre
dicho porcentaje se aplica la tasa del 30%.

En el caso de las regalias el tratamiento es el siguiente:

a) Para la explotacion de patentes de invencidén se considera
ganancia neta el 80% del valor pagado.

b) Para servicios de asistencia técnica, ingenieria o
consultoria se considera ganancia neta el 60% de los montos
pagados al exterior.

Sobre los importes netos se aplica la tasa del 30%.

1.3.3 Conclusiones

La tributacion argentina sobre el ahorro y la inversidn no presenta
distorsiones graves. La alicuota marginal (incluyendo el IVA) que
recae sobre el factor capital esta en linea con la que se cobra en
otros palses y trata por igual a las inversiones de origen nacional
y extranjero.

Subsisten algunos problemas respecto al financiamiento de la
inversidn. Al igual que en otros paises, se discrimina en contra de
los aportes de patrimonio neto., Asimismo, se favorece
impositivamente a algunos activos financieros (bonos publicos,
obligaciones negociables).

Estas distorsiones deberian corregirse. Como reforma mé&s profunda
cabe plantear 1la ©posibilidad de extender la amortizaciodn

instantdanea de las inversiones. En este caso, en el margen el
- impuesto a las ganancias se convertiria en un impuesto al consumo,
ya que sb6lo gravaria las utilidades superiores al costo de
oportunidad del capital. Esta propuesta se discute en la seccion
i .

1.4 Imposicion al trabajo

En el caso del factor trabajo, los impuestos que aporta el
empleador son los siguientes:

. Contribucion patronal jubilatoria 16
. INSSJYP (atencién salud pasivos) 2
. Obra Social (atencion salud activos) 6%
. CASFPI Subsidios Familiares 7
. Fondo de desempleo i
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A su vez se retienen a cada agente los siguientes porcentajes de su
ingreso: '

. Aporte jubilatorio =~ T TTT S T it - qpe
. INSSJYP 3%
. Obra Social 3%

Sobre el neto que percibe el trabajador se retiene el impuesto a
las ganancias que en el margen alcanza al 30% y naturalmente sobre
todos los ingresos, incluido el impuesto a las ganancias, se cobra
el IVA,

No resulta extrano entonces el excepcional incentivo existente para
la informalidad si se considera que el salario neto de bolsillo es
un 38.2% del valor por él generado (se utilizé una tasa de impuesto
a las ganancias de 26%). Esto sin computar ingresos brutos vy
asimilables municipales que llevan seguramente al guarismo a un
nivel cercano al 35%.

Una parte de esta tributacidén confiqgura contraprestacién, pero dado
que no existe una vinculacidn estrecha entre el pago y el servicio
recibido y como los sistemas son de afiliacidén obligatoria, el
grueso de ello configura impuesto, en particular en los
trabajadores mas calificados.

La tributacidén marginal que surge de &este sistema es
excepcionalmente elevada y discrimina en general en contra del
factor trabajo y en particular entre el trabajo en relacidén de
dependencia y el realizado en caracter de autdénomo.

Ademas de fomentar la informalidad este esquema ha creado poderosos
incentivos para las actividades fuera de mercado que no se
encuentran alcanzadas (demorando el proceso de incorporacién de la
mujer y de los jovenes al mercado de trabajo, desincentivando la
acumulacidén de capital humano) y creado una grave ineficiencia que
se ha ido agravando en la medida que la economia pudo mejorar los
procedimientos de administracidén tributaria a la wvez dgue se
mantenian las elevadas alicuotas impositivas. Esto también ha
llevado a una seleccidon de técnicas incorrectas ya que la baja
tributacién relativa sobre el capital ha incentivado
artificialmente su utilizacion.

Agravando aun mas el panorama en términos de asignacidén de recursos
debe senalarse que gran parte de estos impuestos se disipan en
gigantescas burocracias que administran los presuntos servicios de
contraprestacién. Dado el régimen de incentivos no es de extranar
que ello haya ocurrido. :

1.5 Imposicidédn al comercio exterior

Purante mucho tiempo la economia argentlna pnesento——ﬂ+#4q1m0a-~f

niveles de aranceles que elevaban los precios domésticos, pero dado

:
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su caracter casi prohibitivo, se privatizaba practicamente todo el
impuesto implicito en un subsidio a la produccién nacional.

La apertura verificada desde mediados de los afnos ochenta vy
acentuada desde el plan de convertibilidad dio a lugar a una
creciente disminucién de los impuestos, y al mismo tiempo aumentd
su recaudacidn para el fisco disminuyendo el caracter altamente
distorsionante que originalmente habian alcanzado.

A fines de 1992 sd6lo se mantenian cuotas para determinadas
industrias (automotores) signdo bastante libre el tratamiento del
resto del comercio exterior .

Sin embargo, el potencial recaudatorio aqui todavia es
considerable, sobre todo si se tiene en cuenta que la participacién
del comercio exterior en el producto es extremadamente baja para lo
que seria normal, dado el tamafio del pais, su localizacidn
geografica y su ingreso per capita. En realidad, el proceso de
apertura se halla en los comienzos y si bien la integracién
regional reduce el volumen imponible es previsible un fuerte
incremento de la recaudacidn de este origen para los proximos anos.

1.6 Evolucion de la recaudacion

El cuadro N2 1 reproduce una serie de la recaudacién de los
principales tributos que se recaudan a nivel nacional o provincial.
Dados los frecuentes cambios de la legislaciéon se han asimilado
aquellos tributos que tienen una base parecida.

Se destaca, por ejemplo, el ciclo de recaudacion de los impuestos
al valor agregado. Asi por ejemplo, ella evoluciond de 1.8% del PBI
a comienzos de los 70 a casi 5.1% del PBI a principios de la década
del 80, cayendo luego a menos de 2% como consecuencia de la
inflacidn y de los regimenes promocionales. Las reformas recientes
y el mejor control tributario han permitido aumentar en forma
~apreciable la recaudacioén del IVA que en 1992 alcanzdé a 8.5% del
PBI.

El impuesto a las ganancias fue también perdiendo peso. De recaudar
2.3% del PBI en 1970 pasdé a niveles de 0.6% hacia 1984, también
afectada por 1la inflacién vy la creciente incidencia de los
regimenes promocionales. Durante 1992 se observd una recuperacién

en la recaudacion de este tributo que se espera continie durante
1983 .

8 - = =
Con un carfcter transitorio existe una tributacidn de energencia al intercambio bajo forma de un derecho
do estadistica de 10%.



Cuadro N2 1
Recaudaci6én Impositiva
(en % del PBI)

s Década 70  Década 80 1990 1991 1992  1993°7
Impuostos Tradiclonales Hac. 8.05 10.09 6.64 10.91 15.05 18.67
IVA/Ventas 2.32 3.13 2.85 5.10 8.54 10.61
Ganancias %.57 1.26 0.65 0.82 1.66 3.61
Pat. Neto/Activos 0.48 0.79 0.64 0.53 0.53 0.36
Der. Importacién 1.02 1.14 0.61 0.86 1.12 A 5
Combustibles 1.28 2.16 0.74 2.13 1.73 1.44
Internos 1.22 1.54 0.97 1.47 1.47 1.40
Moratoria 0.16 0.07 0.18 - - -
Impuestos Ineficientes Nac. 2:37 2.20 4.13 2.93 1.73 0.91
Der. de Exportacién 0.83 1.01 1.35 0.20 0.03 0.03
Débitos Bancarios 0.06 0.36 0.38 1.38 0.43 =
Sellos 0.33 0.24 0,15 0.21 0.25 0.10
Otros 1.15 0.59 2,25 1.14 1.02 0.78
Impuestos Segur. 50c1511/ 4.63 4.37 4.43 6.23 7.28 8.05
Total NACION 15.05 16.66 15.20 20.07 24.06 27.63
Impuestes Tradic. Prov. 0.88 1.4 1.24 n.d. n.d. n.d.
Innobiliario/Patentes 0.63 1.01 1. X5 n.d. n.d. n.d.
Otros Provinciales 0.25 0.10 0.09 n.d n.d n.d
Impuestos Ineficientes Prov. 1.52 2.03 1.76 n.d. n.d. n.d.
Ingresos Brutos 1.c8 1.64 1.53 n.d n.d. d
Sellos i 0.44 0.39 0.23 n.d n.d. n.d.
Total PROVINCIAS 2.40 3.14 3.00 3.68 n.d. n.d.
Total Recaudacién 17.45 19.80 18.20 23.75 n.d n.d.
A ¥ T 8 BA O el 8 s 16 e Y L Caae e
2/ Incluye FONAVI, ANNSAL y PAMI

Presupuesto

Fuente: FIEL "El sistema impositivo argentino'. Manantial, Buenos Aires, 1991 y datos
oficlales para 1991 y 1992, k

Los impuestos internos a su vez mantuvieron su peso en términos de
recaudacién basicamente por cuanto se acortaron los periodos de
pagos y no fueron objeto de regimenes promocionales.

Algunos impuestos excepcionales como los referidos a los débitos
alcanzaron gran influencia durante la década de 1980. También
alcanzaron significativa importancia los impuestos sobre la ‘
exportacion y los gravamenes sobre los combustibles. ‘

, La importancia de los impuestos sobre la seguridad social fue
..... ~ .. creciendo a lo largo de la década del 70, cayendo durante los

primeros afios de la década de 1980 y alcanzando un record hacia—
1992 en parte explicado por el mejor control sobre el IVA que
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obligdé a mejorar el cumplimiento en las obligaciones asociadas a la

~-masa- salarial..Algo-similar ocurre con el total de la recaudacion

gue alcanza un aumento importante hacia 1980 subiendo casi 50%
respecto a 1972 y luego cayendo hacia 1984 a niveles similares a
los de comienzos de la década de 1970 y alcanzando un nivel
excepcional hacia 1992.

También ha tomado un creciente peso el gravamen sobre las
importaciones dado el proceso de apertura vivido.

Esta recuperacion en los tributos "tradicionales" permitié eliminar
algunos impuestos ineficientes tales como el gravamen sobre los
débitos bancarios y la mayoria de 1los tributos sobre las
exportaciones. Esto ha permitido mejorar la asignacién de recursos
contribuyendo a lograr una economia mas competitiva.

-Para 1993 el gobierno nacional espera alcanzar un récord de
recaudacidén de casi 28% del PBI. Si se incluye la recaudacion
provincial se superarian los 32 puntos del PBI. Debe mencionarse,
sin embargo, que en anos anteriores el fisco también se financiaba
con el impuesto inflacionario que practicamente ha sido eliminado
desde abril de 1991.

La presion impositiva es decisiva para la competitividad global de
la economia. En ese sentido la competencia no depende solamente de
la eficiencia empresaria o la dotacion de recursos, 51no
crucialmente del accionar colectivo, o sea de su sector publlco.

Ello opera estaticamente desplazando por mayores costos la
produccion nacional, agravandola cuando la calidad del gasto no es
apropiada o se concentra en transferencias a individuos que
legalmente se vuelven improductivos artlflclalmente antes que las
reglas bioldgicas se lo impongan.

También opera dinamicamente ya que el sector publico concentra una
parte sustancial de la inversion en capital humano y si ello se
hace ineficazmente agrava el efecto estatico.

En otras palabras, el peso de los impuestos gue soporta el sector
privado depende de las distorsiones que generan los tributos vy
también de la eficiencia de los gastos que se financian con esos
recursos.

Puede concluirse que el sistema tributario argentino actual es mas

9Deba sofialarse que la presién tributaria de la forma en gue se la mide usualrmento (impuestos en relaci6n
_‘al _PBI) no permite extraer conclusiones definitivas respecto de la gravitacién financiera del sector piblico. La
verdadera presién estatal debe rediarse por la relacién gasto pablico/PBI en paises coxo la Argentina donde el-
Estado recurrid al impuesto inflacicnario o al ondecudamiento sin gque modiara una evaluacién precisa de los
proyectos financlados con esa douda gue facllitaran su repago posterior.

51 se incluyo la parafiscalidad y una consolidacién ce los tres nicveles de gebierno, la presidn tributaria excedo
el 41% del PBI ver presupuesto 1993,
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eficiente que el que rigidé en las dos décadas anteriores al haberse
generalizado el IVA, mejorado la recaudacioéon del gravamen sobre las
ganancias y haberse reducido los tributos. ineficientes;-incluido el
inflacionario. Un analisis de la eficiencia del gasto publico
xcede los objetivos del presente trabajo, aunque es notoria la
baja calidad de algunas prestaciones alin a pesar de los esfuerzos
realizddos en el proceso de reforma del Estado argentinom.

1.7 Comparacidén con otros paises

Cuando se realiza la comparacidén con otros paises hay que reparar
en el caso argentino en el peso tanto de los estados provinciales
y municipales como en las instituciones de la seguridad social
incluyendo en ellas los sistemas de obras sociales y hasta 1991 el
impuesto inflacionario que no se incluye en las estadisticas
tradicionales de recaudacion tributaria.

El cuadro N2 2 resume de un modo general la informacidon para
distintos paises en 1987, incluyéndose para la Argentina también el
ano 1992.

Quizas el rasgo mas sobresaliente en la comparacién internacional
es el peso relativo de los impuestos sobre las ganancias en los
palises mas desarrollados, en especial a nivel de las personas
fisicas asi como de las contribuciones de la seguridad social.

Cuadro N 2
Ingresos Tributarics - Gobierno Central y Regionales

Paises Paises Pafses
EE.UU. Canad4 Japén FEuropeos Latinoamer. Aslat.Des. Argentina
1987 1987 1987 1987 1987 1987 1987 1992
JKGRESCS TRIBUTARIOS 33.12 28.62 29,07 39.91 18.18 15.26 21.40 27.?01/
JHMP.RENTA NETA, UTIL. GAN. CAP. 13.13 13.46 13.49 12.60 4.23 6.19 2.50 2.30
CONTRIBUC., AL SEGURO SOCIAL 9.77 6.70 8.59 13.59 $&79 0.17 4.83 7.30
“MP. SOBRE LA PROPIEDAD 2.40 3.06 2.81 1.50 0.13 0.38 1.69 1.60
IMP. S/BIENES Y SERVICIOS 6.83 4.97 3.41 10.51 7.29 5.97 8.44 13.50
OTROS IMPUESTOS 0.78 0.42 1.28 0.91 3.45 2.91 3.94 3.00

Estinmado. No incluye parte de la informaci6én la local, los tributos locales y el "tax expenditure'
Fuente: FIEL "El Sistema Impositivo Argentino". Manantial, Buenos Aires (1991)

En el caso argentino debe tenerse presente que una parte de la
tributacion directa se realiza sobre stocks y adicionalmente parte
de la imposicidn que en otros paises se incluye en ganancias aqui
figura en impuestos a la segurldad social, y en las contribuciones
a las obras sociales, ya que no existe una contraprestacién

10
La pustitucidn del irpuesto inflacienario por otros gravamenes ha mejorado también la equidad del sistena

impositivo argentino.




equivalente y en muchos casos la prestacion maxima se encuentra
limitada.

2. Principales problémas pendientes

La descripcién ofrecida permite rapidamente ubicar los principales
problemas del sistema tributario e inferir los primeros camblos que
se debieran realizar.

Para su tratamiento simplificaremos el tema en cinco grandes
reformas: a) Los regimenes de promocioén. b) La excesiva presion
tributaria sobre el factor trabajo. c¢) El sesgo anticomercio de
distintos tributos. d) La concentracién excesiva de recaudacion a
nivel nacional. e) La administracién tributaria.

2.1 Los regimenes de promocion

Como se sefiald brevemente en la primera seccidén, una parte de la
explicacién del mal funcionamiento del sistema impositivo puede
atribuirse a este conjunto de disposiciones promocionales.

El régimen de promocidn permltlo a los contribuyentes retener los
montos que estaban obligados a contribuir con caracter
definitivo™, asi como a diferir el pago de algunos tributos por
un periodo prolongado sin devengar interés. Quizas la principal
diferencia con los incentivos utilizados en otros paises es la
inclusién del IVA dentro del sistema promocional.

En algunos ecasos el impuesto que no se ingresaba al fisco
correspondia a toda la cadena productiva v no al valor agregado en
la etapa objeto de la promocidn con lo cual era posible desarrollar
actividades de valor agregado negativo desde el punto de vista
social, ain.cuando altamente rentables para sus ejecutores, por la
magnitud de los subsidios®,

En los hechos se cred un sistema que implicdé un régimen impositivo
subjetivo que diferia segin cada contribuyente y seguin los decretos
personalizados que cada firma o particular disfrutase. Resulta
elemental que ese sistema cuando alcanza un numero que se cuenta en
miles, es inadministrable en particular en un contexto de alta
inflacién. Se puede decir que el costo en materia de administracion
tributaria debe ser incorporado a los costos habituales que se
atribuyen en materia de eficiencia econdmica, incorrecta
" localizacién, excesivo uso del capital, tolerancia de margenes de

11 ;
51 bien existe una variada gama de incentivos, los beneficios irds frecuentes eran: la liberacidn en el

pagu ‘del IVA de la empresa Y sus proveederes y del lrpuegto a las ganancias y a los actlvos de la eppresa por 15

== ahnaConna-oocald-deciocltntaide exencin y para les_inversorea del proyecto.

12

La magnitud de las desgravaciones otorgadas a mis de 2500 proyectos bencficiadoa superaba ol valor de

1as inveralones comprometidas. Ver FIEL, “Regulaclones y Estancamiento. El Caso argentino'. Manantial, 1988.
Ccapitulo 7.
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_ineficiencia, asi como en términos de equidad, transferencia de
“ingresos a los sectores de mayores recursos, '"regalo" de empresas,
regresividad, etc.

La resolucién de este problema se extiende por un tiempo prolorigado
en las finanzas publicas argentinas y reiterados intentos han
fracasado en el pasado.

En 1988 se dictdé una ley que procuraba resolver los problemas
planteados, otorgando los subsidios en funcién de los costos
fiscales tebricos instrumentandolo por medio de un bono no
transferible para cancelar impuestos, que se aplicaria tanto a los
nuevos proyectos como a los viejos proyectos, procurando de esta
manera una cuantificacidén adecuada de los recursos y también evitar
maniobras que desnaturalizaron el propdésito de la promocidn
otorgada.

Esta ley fue reglamentada hacia fines de 1992, generando su
implementacién una oposicién muy grande en distintos sectores
promovidos que se resisten a aceptar el costo fiscal tedérico como
un principio basico de la aplicacion del sistema promocional. Se
aplicé adicionalmente una escala de demérito para quienes no
cumplieron con sus compromisos contractuales de produccién, empleo
e inversion. Por otra parte se recortaron beneficios a la zona de
Tierra del Fuego que habian sido concedidos por decreto por un
plazo no previsto en la norma original. Por medio del decreto se
reintroduce el IVA en forma gradual en el territorio. En ambos
casos existe el reclamo de haberse vulnerado derechos adguiridos
que finalmente debera ser zanjado en sede judicial.

Estas normas han permitido ordenar la situacidn de los proyectos
aprobados en el pasado. Sin embargo, permanece CcOmo una amenaza
latente la vigencia de una ley que permitiria una vez transcurrida
la emergencia econdémica en 1993 volver a conceder este tipo de
beneficios a nuevos proyectos reiterando los problemas de
eficiencia, de profunda regresividad y de una gran demanda sobre la
administracion tributaria ya descriptos.

El costo del sistema promocional ha sido estudiado en diversos
trabajos. Los guarismos comprendidos han alcanzado magnitudes
llamativas afectando adicionalmente la distribucidn entre distintas
jurisdicciones en los recursos gque son coparticipados. Aunque
resulte sorprendente determinadas provincias gozaron de la facultad
de otorgar como subsidio desgravaciones en los recursos del
gobierno federal y de otras provincias. No debe extrafiar la crisis
que el federalismo argentino sufre a partir de esta situacion y lcs
desequilibrios de tratamiento que ello ha provocado en términos de
4prOVlnc¢aa_con s;mllares cararterlstlcas economicas.

En el cuadro N° 3 se presentan una estimacion del costo fiscal. En
particular, cabe senalar, que las distorsiones mas severas son
aquellas que afectan el conjunto de factores utilizados en la
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produccién con caracter de flujo (IVA, IVA compras, reembolsos)
siendo mucho menos daninas las que implican diferimientos indexados
o desgravaciones--sobre-la-ganancia neta. Mas del 80% del costo
fiscal estimado en el cuadro N? 3 se origina en las desgravaciones
mids nocivas para la eficiencia econdmica.

Cuadro N9 3
Costo Fiscal de la Promocion Industrial en 1989
(% del PBI)

Régimen Nacional Ley 21608 0.7
Reglmen Espec1al’ 1.6
Régimen Tierra del Fuego 0.2

Provincias: La Rioja, Catamarca, San Luis y-San. Juan

1/

* Este valor equivale a proximadamente 2000 millones de ddélares de

Abril de 1991. Como el PBI argentino medido en ddlares corrientes
aumentd significativamente y el costo fiscal de la promocién se ha
mantenido sin grandes cambios, el costo fiscal actual medido como
porcentaje del producto se ha reducido.

Fuente: Banco Mundial "Argentina. Public Finance Review". 1992,

2.2 Imposicidon al traba‘’jo

El cuadro N¢ 4 compara la imposicidén al trabajo vigente en la
Argentina (sin incluir el impuesto a las ganancias y la parte que
soporta del IVA) con la situacidon que rige en otros paises. Se
observa la alta presion formal que existe sobre el factor trabajo
en nuestro pais.

En realidad una gran parte de estos tributos tienen alguna
contraprestacién, ya sea en forma de retiros jubilatorios, atencion
de salud y pagos por contribuciones famlllares. Sin embargo, como
no hay posibilidad de elegir el prestador ni hay una vinculacioén

entre el pago y el servicio, se puede afirmar que en tramos gruesos
constituyen impuestos.

— 9 R S - =

Reciuntementn so ha dictado un decrato gue rurnité ootdr entra diatintas obras scclales sindicales que

en alglin wedo pormite un mayor grado, de flexibilidad que en el pasado, pero todavia con restricciones wmuy
acentuadas.



Ciades N2 i ~ s eSSt
Contribuciones Legales a la Segquridad Social
(en % de la némina salarial ano 1985)

Previ- Obra Accid. Desem- Asig. TOTAL
s1i6n Soc. Trab. pleo Famil.
Argentina
(1992) 26D 14.0 = 145 745 49.0
Chile 136 6.0 2.8 - - 22.4
EE. UU. 11.4 3.9 1.7 e - 23.2
Alemania 18.7 7 a 19:.6 kw5 4.1 = 31:3 a 43.9

Valores promedio. Si se asignara una prima de riesgo de 3% en
accidentes de trabajo, la carga alcanzaria a 52%. A ello deberia
agregarsele el costo del despido.

Fuente: FIEL "El1 Sistema Impositivo Argentino". Manantial, Buenos
Aires, 1991.

Esto es particularmente critico en el caso de las obras sociales y
los salarios familiares. También en el caso de la jubilacion
resulta claro que un trabajador que cumpla adecuadamen%§ las normas
vigentes excede en sus contribuciones a su prestacidn .

La reforma requeriria restablecer el equilibrio entre aportes y
contraprestaciones y/o alternativamente la libertad sin restriccidn
"alguna de elegir el prestador (obras sociales) asi como reducir la
base de salarios como  base impositiva para politicas
redistributivas como los salarios familiares. Estos aspectos seran
tratados en la seccidn 3.

Jinalmente, en una economia pequena y abierta a los movimientos de
capital como la argentina, es dable esperar que sean los factores
menos moviles (tierra y trabajo) y los consumidores los que
soporten el peso de la tributacion. En este contexto no debe
sorprender que los salarios netos percibidos por los trabajadores
sean inferiores a los que rigen en los palses desarrollados,
diferencia que no puede explicarse solamente por una menor
productividad.

14 _
Por ajemplo, les aportes patronales y personales para ol sistema jubilatorio que suman el 26% sc calculan

sin limite deo ingreso, mientras que la normativa vigente establece tna jubilacién mixima do aproxiradarente 1700
dblares mensuales. Ademds, la jubilacién se incromenta con la edad da retiro pero no con los afos de aporte.




2.3 Sesgo anticomercio de algunos tributos

En la Argentina existen. tributos que por su naturaleza afectan la
competitividad ya que impactan diferencialmente la producciodn
nacional respecto -de las importaciones y desalientan las
exportaciones.

Los casos mas importantes son los impuestos sobre los ingresos
brutos, el impuesto sobre sellos y aquellos establecidos sobre los
consumos industriales y agropecuarios de luz, gas, etc.

Todos estos tributos tienden a discriminar en relaciéon a la
produccién externa ya que no reciben el ajuste de frontera que
realiza por caso el IVA. Dicho de otro modo si se transformaran
estos tributos en su equivalente en IVA, la produccioén nacional

incrementaria su margen de competitividad. Ello naturalmente tiene,

un efecto sobre el equilibrio externo y sobre la paridad externa
/que resulta sostenible. Asi una parte de la explicacidn de la
apreciacidén cambiaria en los Gltimos afos debe atribuirse a cambios
en la legislacién impositiva por la cual impuestos que afectaban la
produccién nacional fueron reemplazados por el impuesto al valor
agregado permitiendo en consecuencia competir con un menor nivel
cambiario en términos reales'.

El sesgo antiecondmico por excelencia lo da sin duda la politica
arancelaria. Historicamente la Argentina ha presentado una
discriminacién extrema entre su sector sustitutivo de importaciones
y el sector exportador.

Este proceso se ha venido revirtiendo desde mediados de la década
de 1980, alcanzando hoy un grado de apertura significativo, que se
expresa en una dispersidon arancelaria que se extiende de 0% a 30%
(incluyendo el derecho de estadistica).

El cuadro N2 5 muestra una medida del sesgo anticomercio: el
cociente entre el tipo de cambio efectivo para el producto
agropecuario mas castigado y el tipo de cambio efectivo para el
producto industrial mas beneficiado.

Se observa que a fines de 1985 la diferencia entre ambos valores
era de 75% y a fines de 1992 se habjia reducido a 30%. En realidad,
si se computa el efecto de las restricciones no arancelarias,
practicamente eliminadas en la actualidad, la mejora en este indice
de ineficienciam, de la politica arancelaria ha sido mas acentuada
aun.

15
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16
Los subsidios a la exportacién tienden a compensar el sesge atlcomercio que origina la protecciéa

arancelaria pero, en la medida en que no corrijan distorsiones contribuyen a aumentar la produccién de blenes gque

no pueden ser producides en condiciones de eficienca interncional. -




Cuadro N2 5 :
Cociente entre tipo de cambio efectivo ’
de exportacién e importacién'

Diciembre 1985 :57
Diciembre 1986 0.69
Diciembre 1987 0.68
Diciembre 1988 0.73
Diciembre 1989 0.54
Diciembre 1990 0.62
Diciembre 1991 0.77
Diciembre 1992 0.77

1/ ; : B Lk
Los productos incluidos en la comparacion presentan movimiento
comercial significativo.

Fuente: FIEL "Argentina. La Reforma Econémica 1989-1991. Balance y
Perspectivas". Manantial, Buenos Aires, 1991.

De todas maneras, la proteccidén vigente configura aiun un sesgo
sustancial, en particular si se repara gque no se trata de un
arancel unico y que en términos de tipo de cambio efectivo para
cada etapa de elaboracion es posible arribar a altas protecciones
efectivas. En octubre de 1992 se incrementaron los reembolsos a la
exportacién para asimilar el tratamiento de exportables e
importables. Esto tiene como costo no sélo un mayor margen de
ineficiencia”, sino que se lo hace a niveles excesivamente
elevados, con lo cual no s6lo se sobrecompensan impuestos internos,
sino que también se conflictia a nivel internacional con las
cldusulas del GATT.

2.4 Concentracidon excesiva de recaudacidn a nivel nacional

La organizacién del federalismo fiscal en la Argentina ha
presentado fallas de funcionamient% y diseno que han sido
extensamente tratadas en otro trabajo .

Entre ellas se ha citado 1la excesiva concentracion de la
recaudacién a nivel del gobierno central (ver cuadro N2 1),
deteriorando de este modo los principios y responsabilidad politica
implicitos en una organizacion descentralizada. A su vez €sto ha

17 . o i R ST P Sniososin, csmie g = .

Los subsidios a la exportacién “GIanden -« CoOTpongal Cl-gsage=anticgiercio=que origina—la proteccidn .-

arancelaria pero, en la medida en que no corrijan distorsicnes contribuyen a aunmentar la preduccién de bienco que
no puedon ser producldos en condiciones de eficieoncia intornacional.

8
Fiol. "Hacla una nueva organizacién dol Federalisro Fiscal en la Argentina®. Buenca Alres, 1992.




dado lugar a un régimen de transferencias arbitrario y carente de
criterios asignativos que ha afectado gravemente la equidad y la

eficiencia del funcionamiento del sistema federal.

Por ejemplo, el sistema de copart1c1pac1on federal de lmpuestos ha
permitido una acentuada dispersidén del gasto publico per capita
(casi ocho veces mayor en la provincia de Santa Cruz que en la de
Buenos Aires, aun cuando la primera tiene un mayor PBI per capita),
asi como una excesiva dotacion de funcionarios (ya que el costo
politico de financiarlos no recae sobre los contribuyentes locales)
que actia con efecto paralizante sobre el desarrollo 'de las
actividades productivas privadas.

Una parte de la explicacidén de este inconveniente proceso se debe
a la excesiva e innecesaria concentracién de imposicién a nivel del
Estado Federal. En promedio, las 24 provincias recaudan impuestos
que les permiten financiar sélo el 34% de sus erogaciones (en
comparacion al 50% alcanzado a fines de los 70). Sin embargo, este
porcentaje se reduce al 10% para el promedio de las ocho provincas
rezagadas con valores inferiores al 3% en el caso mas extremo.

Asi por ejemplo, la imposicidn de activos personales se concentra
a nivel nacional cuando se gravan bases similares a las alcanzadas
por los gravamenes inmobiliario y de patente. Asimismo, la
utilizacién del impuesto sobre los combustibles como instrumento
para gravar la contaminacién y congestidén vehicular permitiria su
descentralizacidén. Una conclusion similar puede obtenerse para
aquellos impuestos a los consumos como cigarrillos, alcohol, bienes
suntuarios, etc. Acompanado de una reforma adecuada del impuesto a
los ingresos brutos y la eliminacién de sellos se deberia lograr el
financiamiento adecuado de las jurisdicciones locales vy
provinciales reduciendo la dependencia que hoy existe rspecto de
los tributos recaudados a nivel nacional. WNaturalmente esta
transferencia de base tributaria deberia estar acompanada de una
reduccion equivalente en la fraccioén de recursos coparticipados que
se han transferido.

Ello sin duda permitiria una mayor armonizacién con la tributaciodn
ya existente, ademas de robustecer la relacién marginal entre el
gasto y la tributacion que es uno de los factores fragiles en la
organizacion del sector publico argentino. Se reestableceria asi el
principio de correspondencia fiscal necesario para asegurar una
decisidon mas eficaz en materia de gasto publico.

2.5 Evasion impositiva

Un rasgo caracteristico del sistema impositivo argentino ha sido la
elevada evasidn impositiva. La reduccidén en la recaudacidn de los
impuestos tradicionales -intenté -ser_compensada—-con gravamenes
altamente distorsivos o con mayores alicuotas nominales gque
acentuaron la informalidad. En este contexto puede afirmarse que la

disparidad entre las remuneraciones brutas de impuestos de los
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factores productivos empleados por el sector "formal'" de la
economia vy aquellos utilizadog en actividades informales,
sequramente ha dado lugar a un costo de asignacion de recursos
importante. La ganancia de eficiencia que podria lograrse mejorando
el control impositivo y reduciendo las alicuotas nominales que
recaen sobre el sector formal parece importante y es formalmente
semejante a la que se lograria si se restringiera el uso de los
mecanismos de promociénw.

En un trabajo anterior’® se resefaron los rasgos comunes que
explican el éxito en el combate a la evasion observado en otLros
paises. Ellos son: a) una efectiva decisién politica de recaudar
impuestos; b) la despolitizacién del ente recaudador; c) la
simplificacién del sistema tributario; d) la utilizacidn masiva de
la informatica y e) otros aspectos generales tales como contar con
un régimen laboral flexible para los funcionarios del ente
recaudador que permita su despido inmediato ante la menor sospecha
de corrupcién, la aplicacién de la pena de prisidn para
incumplimientos tributarios graves, contar con equipos especiales
de control fiscal para los casos complejos y la generalizacidn de
las retenciones en la fuente. A estos factores de orden tributario,
debe agregarse la importancia de una gestidn publica transparente
y eficaz en el area del gasto para que los contribuyentes perciban
qué se financia con el producido de sus impuestos. :

En los ultimos afios la administracién tributaria argentina ha
mejorado su eficiencia, al haberse adoptado politicas basadas en
los puntos mencionados en el acapite precedente. Sin embargo,
todavia se observan incumplimientos importantes en algunos tributos
nacionales (por ejemplo en el impuesto a las ganancias de las
personas que no trabajan en relacién de dependencia) y se han hecho
pocos esfuerzos en la oOrbita provincial y municipal,

3. Propuesta de reforma

Los comentarios vertidos en las secciones anteriores permiten
orientar la mayor parte de las recomendaciones. Por un lado se
evita gravar a los factores con impuestos que no sufran ajuste de
frontera, excepto en aquellos casos que por su inmovilidad no son
trasladables al precio de produccién. En el esquema propuesto el
Gnico impuesto que viola esa condicién es uno de base amplia como
el impuesto a las ganancias que por sus caracteristicas no
resultaria dafiino ya que reproduce de algin modo la tributacion
americana en este aspecto y permite en el caso de sociedades

1g?ara un andlisis empirico de este tema aplicado a Estados Unidos, ver por ejemplo Alm, J. "The welfara
cost of the underground econcmy". Economic Inguiriy 1985, -Una di566&16n;ﬂé1~ééEéégﬂg;gﬁég%gﬁéggggggéggﬁa@Iég:_"_;__._
la Argentina puede encentrarse en Artana, D, "Tax evasion and efficliency", en "“Tax policy and rescurce allocation
in Argentina". Ph.D. Dissertation. UCLA (1988). Chapter 3.

(o]
_Ver FIEL “E1 nintcma impositivo argentino'. Cp. Cit.




tomarse el "tax credit" y evitar la transferencia al ehterlor de la
base tributaria.

Por otro lado, la propuesta procura contribuir a generar un marco
adecuado para el crecimiento, mejorando la eficiencia estatica, la
acumulacién vy procurando evitar el efecto de desaliento en la
asuncién de rlesgos 2

3.1 Reforma de la imposicidn al trabajo

El primer paso en este campo es la transformacién del sistema
previsional en un mecanismo de ahorro para la vejez con eje en un
sistema de capitalizacidén que comprenda un mecanismo de reparto
asignando una prestacion basica (minima) a los sectores de ingresos
mas bajos, financiada con recursos de rentas generales. Ello
permitira reducir una parte sustancial de los impuestos al trabajo
en el largo plazo, 'ya que ellos exceden los  requeridos en un
esquema de capitalizacidon en un margen sustancial.

El programa de salarios familiares debe ser restringido en sus
prestaciones a los sectores de bajos ingresos (por ejemplo, salario
medio de la economia) con énfasis en la asistencia educativa y la
licencia por maternidad para el personal femenino eliminando el
impuesto sobre la ndmina salarial que lo financia y afectando una
parte de los recursos de rentas generales que hoy financian el
sistema previsional.

También deberia derogarse el impuesto que financia la salud del
sector pasivo sobre la ndémina de salarios. Una parte del mismo
deberia ser cargada el sector pasivo que recibe prestaciones muy
por encima de la minima (por ejemplo tres jubilaciones minimas) y
otra parte deberia ser financiada de rentas generales.

En el caso del sistema del seqguro de salud se podria financiar una
contribucién uniforme al seguro de salud para cada ciudadano,
reduciendo drasticamente 1la imposicidén por este concepto Yy
complementando el financiamiento de rentas generales al fondo
redistribuidor y otorgando libertad de eleccidén del prestador de
salud (Obra Social o entidad de medicina prepaga).

Estas modificaciones permitirian elevar uniformemente la imposiciodn
en ganancias en 7% a lo largo de la escala, asi como en el impuesto
a las sociedades andnimas. Este aumento deberia afectarse a la
seguridad social, asi como al sistema de fondo redistribuidor del

21 L g, EAHST St et

El sistema impositivo afecta el potencial de crecimiento de la cconcmia por medio de tres canales

bisices: a) La pérdida asignativa estitica por ineficiencia causada por tratamientos asimétrices (por oj.
tributacién en cascada). b) El defecto de acumulacién causado por una tributacibdn excesiva scbre la acumulacién
(doble tributacién del ahorro). c) El desaliento de la asuncidn de riesgos y su efecto sobre el cambio tecnolégico
causada por una excosiva pregresividad.
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seguro de salud™.

Fllo~-deberia——permitir- aumentar la recaudacidén en un tercio
aproximadamente por impacto sobre la tasa media y de sociedades,
asi como por el blanqueo de ingresos que ocurriria en el area
laboral.

$i estos recursos no alcanzaran deberia afectarse una fracciodn
adicional de IVA para cubrir el desbalance del sistema de seguridad
social. En el largo plazo la recaudacién de ganancias deberia
permitir cubrir con exceso este desfasaje.

La menor participacién de los recursos provinciales podria
resolverse como se verd en el punto 3.3 ‘al tratarse la
descentralizacidén de recursos.

3.2 Reforma de los impuestos en cascada

Esta es quizas, luego de la imposicién al trabajo, la reforma mas
significativa que se debe emprender.

El reemplazo de ingresos brutos por un impuesto a la venta
minorista o alternativamente por un adicional en la ultima etapa
del IVA, es una de las reformas mas decisivas para aumentar la
eficiencia en la economia. Existe hoy un grado de centralizacion y
menor subcontratacién que impide una correcta divisién del trabajo,
una difusién adecuada del cambio técnico y una movilizacidn del
potencial de administracion de la sociedad.

Complementariamente se deberia modificar la legislacion de sellos
que reposa en un sobrecargo a la formalidad y a las actividades
productivas discriminando en contra de los sectores productivos que
compiten con el exterior y en favor de las actividades marginales
y de aquellos fuera del mercado.

De esta forma se habria completado el proceso de sustitucidn de
impuestos ineficientes por otros mds neutrales, contribuyendo a
mejorar la competitividad de la economia.

3.3 Reforma de la imposicidén en ganancias

En este caso lo mds conveniente es retomar el régimen que vencia el
31.10.92 y que permitia la amortizacién inmediata de las
inversiones realizadas. Simultaneamente con ello deberia eliminarse
la posibilidad de deducir los intereses del balance impositivo,
salvo que los mismos estuviesen gravados en cabeza de los

B e S e
] En una economfa abierta al flujo de capitales es conveniente fijar la alicuota dol impuesto a las
ganancian de las sociedzdes andnimas en un nivel sermcjanto al que rigo en los paises desarrollados. De esta forma,
se evita transferir recursos al fisco extranjero y a la vez se prescinde de una imposicién marginal olevada sobre

el capital que terminarfa slendo soportada por los factoros menos noviles,
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prestamistas. Asi por ejemplo en el caso de los intereses de
préstamos del exterior so6lo. se. podran--deducir- si-se. .considera
ganancia la totalidad de su monto, o viceversa hasta el monto que
se considere gravable. En el caso de los préstamos locales s6lo se
podran deducir los intereses en la medida que los depositantes
pasen a ser gravados. Obviamente esta regla no es aplicable a las
instituciones financieras y asimilables. '

Esta reforma deberia instrumentarse pari passu con la adecuacion
del régimen de encaje a los niveles internacionales.

En conjunto crearia un fuerte incentivo a la inversion Yy al
financiamiento con capital propio, fortaleciendo la solvencia
empresaria. Como consecuencia, la Argentina pasaria a contar con un
sistema tributario sobre los ingresos que minimizaria los efectos
negativos sobre el crecimiento.

3.4 Descentralizacidén de impuestos

Como se sefialé previamente por razones de afinacién de la
organizacién federal conviene transferir a los niveles inferiores
de gobierno una parte de la base tributaria, hoy en manos de la
Nacién, siendo los principales recursos que podrian ser objeto de
esta transferencia: combustibles, internos y la imposicion personal
sobre el patrimonio.

En este aspecto puede sefalarse que la imposicidén de combustibles
deberia elevarse por razones de contaminacién y congestidén en el
medio urbano en especial.

En gran medida el efecto sobre la produccién agraria podria
resolverse con una imputacién como pago a cuenta de algunos de los
tributos ya establecidos (ganancias).

Esta descentralizacidn germitiria un mayor control por parte del
contribuyente/residente’, restableciendo plenamente el de
correspondencia fiscal al unir la decisidn de financiamiento del
gasto en el mismo nivel de gobierno que lo ejecuta.

3.5 Regimenes de transferencia de recursos

En otro trabajo24 se ha argumentado sobre la superioridad de un
sistema de asignacién con montos predeterminados en lugar del
régimen de coparticipacién para evitar el cardcter ciclico de las
transferencias de recursos, asi como su divorcio de las necesidades
de pobreza y las responsabilidades educativas y de salud publica.

Fn FIEL (1992) Op. Cit. sa discuten alternativas para minipizar los riesgos de guerras tributarias entre
jurisdiceciones.

24
Ver FIEL (1592) Op. Cltado.
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Este cambio y el conjunto de reformas impositivas propuestas daria
una ' mayor racionalidad al sistema de -coordinacién- :-fiscal==y
permitiria un disefio mas sensato del sistema tributario.

3.6 Reforma a los esquemas de promocidn

La experiencia negativa que la Argentina ha tenido con el disefio y
administracion de beneficios promocionales, y la existencia de
otras urgencias fiscales sugieren la conveniencia de eliminar
definitivamente este tipo de desgravaciones impositivas. 8i se
deseara favorecer a algun sector, seria preferible incluir una
partida presupuestaria con' tal objeto. ' '

Por otra parte, la-utilizacién, de beneficios fiscales de otro tipo
con el objeto de desarrollar una politica industrial activa no ha
generado consenso a nivel internacional. En el debate se ha
reconocido que. ain cuando el mercado presenta fallas, es dificil
para el gobierno elegir correctamente a los "ganadores" en un
contexto de rapidas innovaciones tecnoldgicas. Si existe mas
consenso respecto a la importancia de promover la educacién como
soporte del desarrollo industrial, drea donde la Argentina necesita
mejoras sustanciales. '

Tampoco escapa a los observadores de la realidad argentina que uno
de los principales frenos a la inversién es la elevada -tasa de
interés. La reduccién de la prima de riesgo exige profundizar el
ajuste fiscal, y no reducir los ingresos.

En un contexto de estrechez fiscal y con un sistema educativo en
crisis parece razonable priorizar dos instrumentos incuestionables
para el desarrollo industrial tales como la formacidn de capital
humano y .la consolidacién de la estabilidad macroecondmica -que
permita reducir la prima de riesgo-argentino, en lugar de recurrir
~a instrumentos dificiles de administrar y que todavia no han ganado
el consenso académico y empirico respecto de su efectividad.




