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PREFACIO

El Proyecto Regional sobre Reformas de Politica para Aumentar la
Efectividad del Estado en Rmérica Latina y el Caribe (HOL/90/S45), que
ejecuta la CEPAL con la cooperacidén del Gobierno de los Paises Bajos,
tiene por objetivo identificar reformas que habiliten a los Estados
de la regidn poner en prictica politicas eficaces para perseguir metas
conjuntas de estabilidad macroeconémica, transformacién productiva
orientada al crecimiento sostenido, y equidad social.

Con ese objeto, el Proyecto se ha propuesto analizar procesos
efectivos de reforma de las politicas piblicas, en una visidn articu-
lada de la reforma del aparato del Estado y de sus relaciones con los
grupos de interés y los actores sociales, en el contexto de los
desafios que enfrentan los paises de la regién en la presente fase de
su desarrollo y de las modalidades de funcionamiento que van adqui-
riendo sus economias.

Para ello, se llevan a cabo andlisis de procesos de reforma en
diferentes Areas de politica piblica en un conjunto de'paises'de‘la
regién en los que se han emprendido tales procesos. Las ireas selec-
cionadas corresponden a: reformas tributarias, privatizacién de
empresas piblicas, reformas del régimen comercial, reformas laborales
y reformas en &reas de politica social. Los paises seleccionados son:
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile y México.

A su vez, se realizan andlisis comparativos —entre paises— de
las reformas realizadas en cada Area instrumental seleccionada, con
el objeto de extraer lecciones referidas a cada &rea, derivadas de
diferentes contextos nacionales.

Finalmente, se pretende integrar los andlisis de procesos de
reforma en cada pais en una visidén multidimensional del proceso de
reforma del Estado que estd teniendo lugar en cada uno de ellos,
derivando conclusiones sobre los condicionantes y posibilidades de las
estrategias de reforma del Estado en América Latina y el Caribe.



I. EL FUNCIONAMIENTO DE LA ECONOMIA ARGENTINA
DURANTE LOS ANOS OCHENTA

La evolucidén de la economia argentina durante la década del ochenta
estuvo signada por persistentes desequilibrios macroeconémicos. La
causa mis inmediata de los mismos se ubica en el proceso de endeuda-
miento externo gestado hacia fines de los afios setenta, y las conse-
cuencias que éste descargé sobre el plano real y financiero de 1la
economia y, de modo particular, sobre las finanzas del sector pabli~-
co.l sin embargo, seria equivocado sostener que el fenémeno del endeu-
damiento se yuxtapuso sobre una situacién econdmica exenta de proble-
mas. El examen de la dindmica y efectos del ajuste que disparé la
deuda requiere hacer referencia a las condiciones iniciales. Este es
el contenido del punto siguiente.

1. Introduccién. De la crisis del modelo sustitutivo
a la gestacién del problema de la deuda

Las politicas econdmicas aplicadas en la Argentina desde la pos-guerra
procuraron consolidar, no sin dificultades y tensiones internas, un
modelo tipico de sustitucién de importaciones, similar a los que
fueron ensayados en otros paises de la regién. Hasta mediados de los
sesenta el talén de Aquiles del esquema se manifestS§ a través de
crisis peribédicas de balance de pagos: la expansién de la absorcién
doméstica mediante instrumentos fiscales y monetarios tropezé en
repetidas oportunidades con la restriccién de divisas. Para su solu-
cién se apelé a programas, varios de ellos con apoyo del FMI, que
limitaban gasto interno restableciendo su equilibrio con el ingreso
Y las cuentas externas. Estos ciclos (de "stop-go"”) se aminoraron
apreciablemente hacia mitad de la década del sesenta. En esos afios la
administracidén fue compartida por gobiernos civiles y militares. Un
manejo m&s prudente de la demanda agregada, cambios tecnolégicos en
la agricultura de exportacién y un aliento sostenido a las exportacio-
nes industriales que adquirieron una participacién creciente, crearon
las condiciones para aliviar el balance de pagos. Entre 1964 y 1974
la economia argentina se expandié a una tasa sostenida de 4.5%; un
ritmo modesto en relacién al resto de la regién, pero que permitid un
crecimiento per cipita aceptable.

El periodo expansivo concluye en 1975. En 1973, de manos de un
programa que estimuld el aumento del gasto y orientado hacia la
redistribucién del ingreso, el gobierno civil instaurado en ese aifio



se hacia cargo de demandas sociales contenidas durante el periodo
previo. A las politicas domésticas se sumaron caidas en los términos
del intercambio, y ambas gestaron al cabo de un afio y medio una crisis
de balance de pagos. Desgastado y debilitado por las alianzas que lo
sostenian, en medio de un clima de violencia politica creciente, el
gobierno intenté un reajuste nominal de tarifas piblicas y tipo de
cambio. La inflacién se acelerd a niveles desconocidos hasta entonces
(los precios crecieron 335% en 1975) en medio de una caida del salario
real. Las finanzas piblicas se desequilibraron de manera abrupta: el
déficit alcanzé 15.1% del PBI. Ambos, la situacién econémica y los
reclamos sociales, donde los sindicatos lideraron la partida, escapa-
ron de control. Sumergido en el deterioro, golpeado por un clima de
violencia politica, carente de credibilidad, y enfrentado a una ola
de huelgas, en marzo de 1976 el gobierno es desalojado por un golpe
de estado y la instauracién de un régimen militar que retendria el
poder en los préximos siete afios.

El enunciado del programa econémico de las nuevas autoridades
sefialaba un rumbo de profundo cambio. Es mis, en su diagnbstico se
fundian los aspectos politicos y econémicos de manera clara: la
agitacién politica y social obedecia, en su esencia, a un modelo
econémico —el del crecimiento orientado al mercado interno— que estaba
agotado. Se trataba asi de sentar bases alternativas del esquema de
crecimiento. M&s all& de los objetivos indicados, lo cierto es que en
" una primera fase, hasta fines de 1978, el programa no aplicé elementos
mayormente novedosos. El control ejercido sobre los sindicatos favore-
ci6é la aplicacién de una politica salarial, cambiaria y fiscal que
contribuyé a restaurar el equilibrio interno (el déficit fiscal de
1977 era préximo a 5% del PBI) y externo. En 1977 la economia superaba
la recesidn de los dos afios previos. Aprovechando parte de este
espacio, el gobierno aplicdé una medida que seria trascendente para el
curso posterior de los hechos: la desregulacién del sistema financie-
ro, con un régimen de garantia de depSsitos. Sin embargo, los flujos
de capital externo y, en general, el régimen cambiario estaban regula-
dos.

El mayor obst&culo fue la persistencia de conductas inflaciona-
rias que fueron gestando un régimen propio, denominado de alta infla-
cién (Frenkel, 1989): un sistema de indexacién generalizada de contra-
tos que, bajo ciertas condiciones, tiende a mayor wvolatilidad de
precios, y cuyo efecto global es la propagacién de la inestabilidad
e incertidumbre del funcionamiento econémico. El1 gobierno, con la
intencién de dominar la inflacién, cuya continuidad mes tras mes
conspiraba contra la consolidacidén del programa, decide hacia fines
de 1978 un cambio dréstico de politica. En esta ocasibén la estrategia
consistidé en utilizar el tipo de cambio como variable de anclaje: el
anuncio de un ritmo decreciente de devaluacidn induciria la convergen-
cia entre precios internos y externos. Para facilitar este proceso,
se adoptaron dos mecanismos adicionales: la apertura comercial vy
financiera. Se pronosticaba que la primera favoreceria la competitivi-



dad en el sector de bienes transables, y la segunda proveeria el
financiamiento de la cuenta corriente durante el lapso de tiempo que
insumiera el ajuste.

Durante 1979, las tasas de interés domésticas resultaron eleva-
das en relacién con la evolucién del tipo de cambio favoreciendo asi
el endeudamiento en moneda extranjera. En 1980, después de un afio y
medio de lanzada la politica, los resultados en términos de convergen-
cia se hacian esperar: aunque la inflacién del afio habia descendido
por primera vez (en los Gltimos cinco) por debajo del 100%, el tipo
de cambio real equivalia a 45% del correspondiente a 1977. Se genera-
1iz6 el clima de desconfianza respecto de la continuidad del esquema.
Las tasas de interés locales subieron abruptamente haciéndose positi-
vas en términos reales. El piblico comenzé un cambio de portafolio
tomando posiciones en divisas. Las empresas, en cambio, que habian
sido las principales demandantes de crédito, quedaban en situacién
comprometida y, a través de ellas, los bancos comenzaban a experimen-
tar dificultades de solvencia por el deterioro de su cartera activa.

El gobierno respondidé profundizando la politica: el sector
piblico no financiero, y en particular sus empresas, fue limitado en
su financiamiento interno y obligado a la captacién de fondos exter-
nos. El sector privado también recibié estimulos (incluidos: avales del
Tesoro) para la contratacidén de créditos externos. Hacia fines de 1980
las dificultades que atravesaba la politica del enfoque monetario del
balance de pagos eran mis que evidentes. La cuenta comercial arrojaba
un saldo negativo de casi 3.5% del PBI. Se acrecentaba la salida de
capitales en un proceso que, de manera no deseada, era estimulado por
el Banco Central: éste inyectaba base para sostener el tambaleante
sistema financiero y para monetizar parte del déficit fiscal.

En sintesis, Argentina cruzaba el umbral de la década no sélo
con una situacién econSmica fuertemente desequilibrada como resultado
de la politica de estabilizacién. El episodio acontecia después de un
intento de cambiar diametralmente las bases del crecimiento econémico
que habian predominado desde la pos-guerra. En este intento el régimen
militar habia comprometido gran parte de su capital politico; es mis,
en nombre de esta tarea, se habia requerido la legitimidad necesaria
para una decisién tan trascendente como la quiebra del orden constitu-
cional.

2. Del fracaso de la apertura a la estabi-
’ lizacién de shock (1981-1987)

a) El ajuste cadbtico (1981-1983) y las restricciones hacia el
futuro

Frente al cuadro anterior, caracterizado por una deuda externa
que se habia triplicado entre 1977 y 1980 —rozaba casi 40% del PBI a



fines del aifio—, con un déficit comercial en ascenso, con el sector
privado imposibilitado de sostener su situacién patrimonial, y con el
sector piblico en desequilibrio, era obvia la necesidad de un ajuste
que debia comenzar con el abandono de la pieza central del esquema:
la fijacién del tipo de cambio. Pero los tiempos politicos del gobier-
no, que habian sido pactados de antemano, poseian otro cronograma. Se
habia comprometido una rotacién tanto de autoridades politicas como
de los responsables de la politica econdémica. Esta asincronia de
tiempos estreché los mérgenes de maniobra. El proceso de ajuste no
siguié una secuencia ordenada.

Durante 1981 se hicieron intentos por dominar el frente externo
a través de reiteradas devaluaciones nominales; el aumento del tipo
de cambio real acelerd la inflacién. El sector piblico agregd su
cuota: la caida de la recaudacién real debié compensarse con tarifas
que también empujaban los costos empresarios. Las correcciones de los
precios relativos resultaban insuficientes y perpetuaban expectativas
de mayor inflacién. Las devaluaciones continuarian los dos afios
subsiguientes. Pero se agregaron dos dificultades. En el planoc exter-
no, habia dado inicio la tendencia alcista de las tasas de interés con
su impacto en la cuenta corriente: los servicios financieros de la
deuda se aproximaba a los 4 puntos del PBI. En el plano interno, era
necesario dar una solucidén al endeudamiento (interno y externo) del
sector privado. En 1982, bajo delicadas condiciones, se hace una
reforma financiera de signo contrario a la aplicada en 1977, y que
llevaria a fijar la tasa de interés real en niveles negativos. Esta
transferencia de ingresos desde los depositantes hacia los tomadores
de crédito redujo los pasivos empresarios, pero con esta medida se
consagrd la fragilidad del sistema financiero: el escaso ahorro local
huydé de la fraccién regulada y se generalizd la quiebra de bancos. El
Banco Central debid intervenir masivamente a través de redescuentos
para atender la garantia de los depositantes, con la consecuentes
pérdidas cuasifiscales. Complementariamente, diversos mecanismos
perfeccionaron la absorcién en las cuentas piblicas de la deuda
externa privada.

Algunos datos de la situacién econdmica resultan elocuentes de
la gravedad de la situacién. (Ver Cuadro 1) Entre 1981 y 1982 el PBI
habia acumulado una caida de 13.2%, aunque con la recesifn la economia
comenzaba a generar superdvit de su cuenta comercial. La tasa de
inflacién recorria una trayectoria ascendente a lo largo de esos afios,
y que s86lo descenderia hacia 1985: 131.3% (1981), 209.7% (1982),
433.7% (1983). La deuda superaba el 60% del PBI, con un coeficiente
deuda/exportaciones préximo a 4. El sector piblico, sin acceso al
crédito externo, registraba un déficit (no financiero) que alcanzaba
a 15% del PBI en 1983. La monetizacién de la economia descendia
vertiginosamente: en 1980 M2/PBI habia sido de 28.4%; en el cuarto
trimestre de 1983 llegaba a 11.5%.
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Con una crisis econfmica cuyas proporciones escapaban con éxito
de cualquier intento de control, y al que se sumé un fracaso sin
atenuantes en la Guerra de las Malvinas, la administracidén militar se
retird en diciembre de 1983. En el camino que lo alejaba del poder,
el régimen militar habia agotado los recursos que le habrian permitido
negociar mejores condiciones para el periodo de transicién. M&s alléa
de las consecuencias emergentes de esta situacidn hacia el plano de
los hechos politicos, la economia habia gestado nuevas y mas exigentes
restricciones. A su surgimiento habian contribuido primero el fracasa-
do intento de apertura, posteriormente agravado por la administracién
que se hizo del ajuste. Estas restricciones macroecondmicas alcanzaban
la dimensién real y financiera del sistema econémico.

Si bien de manera esquemidtica, conviene detenerse sobre las
mismas porque ellas habrian de dominar la escena hasta finales de la
década. Primero, en el frente externo, como resultado del pronunciado
y répido endeudamiento, se habian desequilibrado las relaciones
"gtock/flujo": las reducciones del gasto doméstico due se. podian
inducir a través del manejo de los instrumentos de politica resultaban
insuficientes para igualar la oferta y demanda de divisas. El funcio-
namiento del mercado cambiario y el balance de pagos quedaban asi
estructuralmente desequilibrados. Segundo, el servicio de la deuda
externa quedaba a cargo del sector piliblico. A las dificultades coyun=-
turales e histéricas que acumulaban las finanzas piblicas se sumaba
esta nueva tarea: la generacién de superdvit primario para la compra
del excedente privado de divisas necesarios para el servicio de la
deuda. Como la brecha fiscal no habria de resultar, a partir de
entonces, enteramente consistente con el cierre externo, la diferencia
se habria de financiar en el mercado doméstico. El mecanismo operd de
manera velada a través de incrementos del encaje bancario. El tercer
aspecto es el referido a las relaciones financieras. Como se dijo
anteriormente, los activos externos aumentaron en monto y proporcién
dentro de la cartera de particulares. Esta fue una dificultad seria
para la intermediacién del ahorro, limitado a su vez por la debilidad
del sistema financiero. La fragilidad e inestabilidad de los contratos
financieros se incrementaron. La masa de fondos en divisas quedé como
recurso para el rapido arbitraje de tasas. La tasa de interé&és domésti-
ca quedd atada a la variacién del tipo de cambio m&s un componente
aleatorio: el riesgo pais. Con un mercado cambiario desequilibrado
este riesgo internalizaba, de modo m&s cierto, las condiciones de
acceso al crédito internacional atadas al proceso de negociacién de
la deuda. De manera menos predecible, cualquier "noticia" que pudiera
afectar el componente mas vol&til, la demanda de activos financieros
domésticos, tendria sus repercusiones sobre el mercado paralelo de
cambios, donde la capacidad del gobierno para influir a través de la
politica monetaria resultaba minima. Todas estas condiciones interac-
tuaban entre si alimentando el régimen de alta inflacidén. Por dltimo,
cabe hacer notar la mecénica del ajuste entre el ahorro y la inversién
global. Como hemos dicho, las tasas de inversién se habian mantenido
elevadas durante la segunda mitad de los setenta (alrededor del 22%
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del PBI, con un mdximo de 23.7% en 1980). A partir de 1981, cuando
comienza a cerrarse la brecha comercial en un contexto de aceleracién
de la inflacién y estancamiento, la inversién inicia un camino descen-
dente (16.8% en 1981/1983 y 11.9% en 1984/1986) cuyo minimo se alcan-
zaria a fines de la década. No obstante esta caida de la tasa de
inversidén, la participacién del ahorro externo resultaba mayor que en
el pasado (alrededor de 5.1% en 1981/1983) como resultado de la obten-
cién de financiamiento no voluntario del balance de pagos. (Ver Cuadro
2) Naturalmente, desde el &ngulo de los acreedores, el proceso de
negociacién de la deuda empujaba las variables en distinto sentido:
aumento del superdvit comercial para minimizar la masa de préstamos
nuevos. Luego, la preservacién o eventuales aumentos de la tasa de
inversién requerian incrementos del ahorro nacional o, lo que es lo
mismo en la situacién referida, un descenso de la participacién del
consumo en el PBI.

b) Transicién democrdtica y la politica de estabilizacién (1983-
1987)

El nuevo gobierno radical, que inauguraba su administracién y
la instauracién de instituciones democré&ticas después de una interrup-
cién de casi siete afios, se enfrentaba a las restricciones comentadas
m&s arriba. La conciliacién y manejo de las mismas constituia el
problema central que debia afrontar su politica econémica. Ademis de
ellas, la situacibdn social y politica que acompafiaban al comienzo de
la gestidén gubernamental le agregaban un dato no menos preocupante:
atender la distribucién del ingreso y el crecimiento econdmico, y que
distintos actores —sindicatos, grupos empresarios y lideres politicos
del oficialismo y la oposicib6n—, expresaban a través del reclamo
salarial y recuperacién de la inversién. Estas se veian como una
reparacién histérica después de un periodo donde las transferencias
de ingreso y la fuga de capitales habian depositado los beneficios en
manos de muy pocos agentes econdSmicos. Por cierto, la asimilacién de
estas demandas y su consistencia macroecondmica con el resto de las
restricciones quedaba fuera del planteo. Tampoco era computado el dato
que, con el costo de una inflacién creciente, en el Gltimo semestre
del gobierno militar la economia asistia a un débil recuperacién
asentada en el crecimiento del salario real. Conjugar datos y restric-
ciones era tarea del gobierno.

Inicialmente la politica econdémica no acertd su diagndéstico con
claridad, confiando en la capacidad de administrar la situacién de
corto plazo y, en parte, adjudicando menor magnitud que la real a los
hechos que caracterizaban el desequilibrio interno y externo. En
particular, la deuda, juzgada como el problema central, podria ser
sobrellevada a partir de una estrategia que pasaba por una posicién
negociadora menos concesiva pero que, a la vez, reclamaba un encuadre
politico del gque se derivarian mejores condiciones financieras:
menores tasas, mayores plazos y mis dinero fresco. El ataque inicial
del gobierno, carente de un esquema global de estabilizacién, fue
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desarticulado por la realidad. La reactivacién no pudo sostenerse y
la inflacién se acelerd en 1984 (687%). La negociacién de la deuda,
tanto con los bancos como con el FMI, entrS en una etapa de dificulta-
des crecientes.

En junio de 1985 el gobierno ensayé un cambio dr&stico respecto
de la orientacién previa. El intento gradualista es reemplazado por
una politica de estabilizacién de shock: el Plan Austral. Esta tuvo
caricter integral en la que se conjugaron todos los instrumentos
disponibles. De una parte propuso un fuerte ajuste fiscal, cuyo
objetivo apuntaba a un déficit consolidado (Banco Central y Sector
Piblico No Financiero) de 2.5% del PBI -lo cual suponia una reduccién
de m&s 10% del desequilibrio financiero respecto del nivel previo-.
La meta resultaba consistente con el ahorro externo y, por tanto, no
requeria de expansiSn monetaria interna para cubrir las necesidades
del sector piGblico. El1 margen de monetizacién que sostendria la
recuperacidn de la demanda de dinero estaria disponible para atender
el crédito al sector privado. Luego, el programa apuntaba a inflacién
cero. Para facilitar la coordinacién de expectativas y el proceso de
ajuste —atendiendo precisamente a la dificultad del régimen de alta
inflacién— el programa aplicé una politica de ingresos: fijacidén de
tipo de cambio, tarifas y salarios piblicos, y congeld transitoriamen-
te la negociacién privada de salarios. Para evitar las transferencias
de ingresos que surgirian del repentino descenso de la inflacién,
habida cuenta de la indizacidén generalizada de contratos, se aplicé
una escala de conversifn y el cambio de moneda. Finalmente, la politi-
ca se complementaba, en el frente externo, con una activa negociacién
con los organismos de crédito para asegurar la disponibilidad del
dinero fresco que necesitaba el esquema.

El lanzamiento y desarrollo del programa en sus tres trimestres
iniciales fue exitoso. La tasa de inflacién mensual descendié abrupta-
mente (menos del 2%) y la economia se reactivdé r&pidamente, respon-
diendo al aumento inicial del salario real. Las cuentas fiscales se
acercaron, sin alcanzarla, a la meta prevista. Los ingresos tributa-
rios reaccionaron positivamente, y se obtuvo un financiamiento transi-
torio a través de un ahorro obligatorio (cuyos fondos serian devueltos
a largo plazo). Entre tanto, se esperaba que la aprobacidn del paquete
impositivo habria de equilibrar las finanzas piblicas en el mediano
plazo. Y se obtuvieron también los desembolsos de fondos externos
inicialmente comprometidos.

Sin embargo, la politica de estabilizacién aplicada no logréd
convertirse en una férmula de administracién permanente. Se conjugaron
problemas que emergieron en diversos frentes. La inflacién residual
probé ser mls pertinaz que lo calculado, lo cual impidié la erradica-
cién de expectativas inflacionarias. El gobierno tuvo dificultades,
asimismo, en la regulacién de su politica monetaria que resultd més
expansiva que la regla establecida. Finalmente, las cuentas externas
recibieron un impacto exdgeno: la caida de términos de intercambio,
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que afectarian tanto el superdvit comercial como la recaudacién de los
derechos de exportacién, abriria también un frente conflictivo con el
sector agropecuario. En marzo de 1986 se abandonaba la fijacién
nominal de las variables que habian sido congeladas en el mes de junio
del afio anterior.

Frente a la ausencia de una solidez mayor de sus cuentas fisca-
les, a lo largo de 1986 y 1987 el gobierno hizo diversos intentos, que
se apoyaron en reglas de politicas monetarias y de ingresos, que le
permitieran sujetar las expectativas inflacionarias. Ya que resultaba
imposible en esas condiciones el objetivo de inflacién cero, se
apuntaba a bajas tasas de inflacidn consistentes con la expansidn
monetaria necesaria para financiar los desequilibrios existentes. El
objetivo de politica consistia en evitar, dentro de lo posible,
medidas que produjeran sorpresas las que, finalmente, conducirian a
mayores niveles de inflacién. Parte del margen de maniobra se utilizé
para promover reformas en el presupuesto publico (desregulacién,
privatizaciones, modificaciones en el régimen de empleo piblico,
medidas para acotar el gasto y los financiamientos en distintas Aareas
del sector pablico, reformas en el sistema financiero, etc.) y en el
régimen comercial (principalmente de eliminacién gradual de restric-
ciones cuantitativas y reduccién de 1la proteccién efectiva). Los
anuncios superaron a las realizaciones efectivas. La dificultad de
concrecién devino no s6lo de propbésitos algo fragmentarios en la
posicidén gubernamental, sino también en la falta de acogida de las
propuestas en el trimite politico. Por su parte la oposicién aprove-
chaba las ventajas que le propiciaba haberse colocado, de partida, en
franco ataque al programa Austral. Se esperaba que las reformas, cuyos
efectos serian visibles en el mediano plazo, produjeran alivios en el
frente fiscal y comercial disminuyendo el déficit y aumentando la
competitividad de la economia. De manera indirecta e insuficiente en
relacién a las necesidades de la politica de estabilizacién, estas
medidas conducian, aunque con ritmos excesivamente lentos, hacia el
objetivo. Hacia fines de 1987, luego de una derrota del oficialismo
en las elecciones para la renovacifn parcial de la Camara de Diputados
en setiembre de ese afio, en el balance econbmico se destacaba, como
aspecto positivo, la recuperacién del nivel de actividad (5.8% en 1986
Yy 2.2% en 1987). Sin embargo, el frente externo se habia deteriorado:
el balance comercial disminuyé a casi 0.7% del PBI, el punto mds bajo
después que estallara la crisis de la deuda. Pero el obstéculo mayor
residia en la amenaza de la tasa de inflacidén. La conciencia respecto
de la precariedad de la situacién y su potencial explosividad, si bien
claramente percibida por muchos, no convocaba los mecanismos de
cooperacidn politica que permitieran ensayar un programa de estabili-
zacién. El mandato del gobierno entraba en su lltima etapa, se habia
iniciado la competencia hacia las elecciones presidenciales, y no
quedaba fuera de ella la capitalizacién del rédito asociado a la
estabilidad.
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3. Deterioro de la situacién econémica. Hiperinflacién.
El programa del nuevo gobierno

Durante la primera parte de 1988 se intentd sin mayor éxito recomponer
las finanzas piblicas. Las medidas, principalmente aumentos de tarifas
pldblicas (al que se sumaban reformas en diversos impuestos), acelera-
ron la tasa de inflacién. En agosto de 1988 el gobierno aplica un
nuevo programa con el propésito de desindexar la economia y, a través

de &1, asegurar el tramo méds dificil que le quedaba por recorrer: las

elecciones presidenciales y la rotacién de autoridades. El plan

incorporaba dos medidas no aplicadas hasta entonces. Por un lado,

frente a la imposibilidad politica de aplicar nuevos impuestos a las

exportaciones agropecuarias que producirian un inmediato alivio de

caja, se desdoblS el mercado cambiario quedando aquéllas en el segmen-

to regulado con un tipo de cambio menor. Por otro lado, se liberé el

segundo mercado. El Banco Central apuntaba a una regulacién indirecta

de precios, a través de licitaciones de divisas. Contaba con cierto

margen de reservas a las que se sumarian las provenientes del apoyo

externo. El mercado cambiario, el flanco mis delicado por su capacidad

para la coordinacidn de expectativas, quedaba en el centro del esque-

ma.

Durante los primeros meses el programa se ajustd a lo previsto,
pero hacia fines de afio las expectativas inflacionarias crecieron. De
un lado, razones econdmicas motorizaban el cambio: la certeza que
tarde o temprano deberian ajustarse los precios relativos, la necesi-
dad de un mayor ajuste fiscal, y una nueva ronda de negdciacién de la
deuda. De otro lado, el clima de las elecciones fue. caldeando el
ambiente econémico. El aumento de la incertidumbre cred las condicio-
nes para un cambio de cartera. Los tenedores de depbsitos en dblares
acudieron en busca de sus fondos. El Banco Mundial, que inicialmente
habia apoyado el programa, observdé sin embargo las dificultades y
decidié, por tanto, la suspensién de los desembolsos. Aunque Argentina
habia entrado en una silenciosa moratoria de pagos desde abril de ese
afio, la economia quedaba sin financiamiento externo. Las consecuencias
sobre el mercado cambiario no se harian esperar. En febrero de 1989
el Banco Central debid abandonar la politica de intervenciones y se
vio obligado a abrir el mercado cambiario en tres segmentos, dos de
ellos con precios regulados para exportaciones e importaciones respec-
tivamente y un tercer mercado libre. El vencimiento de la deuda del
Tesoro complicaba adem&s el manejo monetario. La burbuja especulativa
no pudo contenerse, crecid rdpidamente la cotizacién del délar, y la
economia ingresd en la hiperinflacién durante el segundo trimestre de
1989.

Conocido el triunfo del candidato opositor y fracasadas las
gestiones de un acuerdo politico para la transicién se decididé adelan-
tar el cronograma para el cambio de autoridades. Las declaraciones del
nuevo Presidente y la decisidén de entregar el Ministerio de Economia
a hombres que conducian uno de los mayores conglomerados econdémicos
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del pais aquietd las expectativas. El esquema de politica de estabili-
zacién se apoyé en medidas que habian sido aplicadas en el pasado:
control de cambios y ajuste de precios relativos. Un acuerdo con el
sector empresario intentd actuar como instrumento de la politica de
precios y salarios privados. Para facilitar la labor de la politica
monetaria se hizo una reprogramacién de la deuda interna del Tesoro.
Pero el elemento mds novedoso provendria del acento que se puso en la
necesidad de las reformas estructurales que proponian, principalmente,
una reduccidn del aparato estatal y un programa vasto de privatizacio-
nes. De forma complementaria, se sanciond una ley de emergencia
econbémica, cuya esencia era la posibilidad de adoptar medidas de
excepcién en el terreno de las finanzas piblicas. La decisién. de
producir un ajuste de profundidad en las cuentas piblicas disponia
ahora de instrumentos legales mis aptos y, de hecho, habia una com-
prensién diferente del problema fiscal. La Tesoreria pudo experimentar
un respiro importante; la reimplantacién de las retenciones a las
exportaciones, el incremento de la recaudacién por descenso de la tasa
de inflacién, la incorporacién de recursos de tipo extraordinario Yy
una dréastica politica de contencién salarial y de otros tipos de
gastos, permitieron la aparicién de un super&vit primario.

Pese al mejor signo de las cuentas fiscales y al descenso
inicial de la tasa de inflacidn, que se ubicaba alrededor del 6%
mensual en el tercer trimestre del afio, el programa tropezd con
inconvenientes. Nuevamente, hacia fines de 1989, la percepcién que el
programa requeria ajustes adicionales se trasladé a presiones sobre
el mercado cambiario. En esta ocasién los problemas se originaban
principalmente en el mercado financiero. La recesién habia permitido
la aparicién de un saldo comercial superior a los 5 000 millones de
délares, el mids elevado de la década, pero el efecto monetario del
mismo superaba la absorcibén que se podia lograr en el balance fiscal.
De esta forma, la deuda interna, cuya magnitud no era elevada en
términos absolutos (era inferior a los niveles de 1988), resultaba
alta en relacién a los activos monetarios privados, aumentando la
inestabilidad. Frente a las presiones cambiarias, el equipo econdémico
intenté un ajuste nominal de tarifas y tipo de cambio que no resultd
efectivo: la cotizacidn del mercado paralelo de cambios abrié con una
brecha sobre el valor fijado por el Banco Central, y con ello estaban
dadas las condiciones para un nuevo brote hiperinflacionario.

Sobre los Gltimos dias de 1989 se hizo cargo una nueva conduc-
cién econémica que adoptd una estrategia diferente: abandond los
controles y la fijacién del tipo de cambio. La politica de estabiliza-
cién se apoyaria asi en instrumentos fiscales y monetarios, con
flotacidén cambiaria y sin politica de ingresos. La credibilidad en las
medidas fue fugaz: carente de un anclaje nominal y con dificultades
para el control monetario, no habia forma de sostener la demanda por
activos financieros domésticos. La presidén sobre los bancos se hizo
insostenible. Aprovechando el feriado de fin de afio el gobierno
decidid una medida que permitiria superar el episodio: la conversién
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de los depdsitos de particulares por titulos de la deuda externa.
Producida esta desmonetizacién abrupta, y habiendo controlado las
fuentes de expansién de base, la politica monetaria probd tener mayor
efectividad. Hacia el mes de marzo, fortalecida la politica con nuevas
medidas fiscal y regulaciones mds estrictas sobre los bancos (obligén-
dolos a la cancelacién de redescuentos) comenzaron de manera creciente
las liquidaciones de divisas y, con ello, descensos nominales en la
cotizacién del délar. El aumento de la demanda por dinero le permitié
al Banco Central recomponer répidamente las reservas y, por esta via,
inyectar liquidez al mercado. La tasa de inflacidén descendié a una
banda entre 10 y 15% mensual. De alli en m&s la dificultad de 1la
politica provino esencialmente del manejo monetario. En ausencia de
un cierre fiscal enteramente compatible, la oferta de divisas necesa-
ria para atender el aumento de la demanda de activos domésticos tendid
a generar una apreciacién del tipo de cambio real, que podia ser
evitada mediante la compra de divisas a través de la inyeccibén de base
monetaria. Estos problemas se hicieron evidentes hacia fines de 1990
donde se precipitdé§ una nueva salida de capitales. Un nuevo equipo
econémico abandonaria en marzo de 1991 la politica de flotacidn.
Apoy&ndose en la mejor posicién de reservas del Banco Central y una
mayor solidez de las cuentas fiscales, que seria luego reforzada con
medidas adicionales, se decidid asentar la estabilizacién sobre un
modelo sin creacién de crédito interno y con tipo de,gambio:fijo Y
libre.
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II. EL SECTOR PUBLICO EN LOS OCHENTA?

La llegada de los ochenta encontré al sector piblico argentino en una
situacién estructural compleja, resultado, en parte, de las distorsio-
nes generadas por el modelo de desarrollo predominante desde la pos-
guerra. Por otro lado, el fracaso del programa estabilizador iniciado
en la segunda mitad de los setenta habia complicado adicionalmente la
situacidn fiscal al forzar su desfinanciamiento. En los primeros afios
de los ochenta, adicionalmente, la modalidad del denominado "ajuste
cabtico" determiné la absorcién de la deuda externa privada por el
sector piblico y el auxilio de éste al sistema financiero mediante
redescuentos, como ha sido explicado mis arriba.

Como resultado, al asumir el gobierno del doctor Alfonsin —hacia
fines de 1983—, el sector piblico debié enfrentar serios problemas
estructurales que se pueden agrupar esquemiticamente en 5 &reas:

a) Recaudacién tributaria: si bien este tema ser§ analizado en
detalle en el apartado siguiente, conviene adelantar, en gene-
ral, la caida de la recaudacién tributaria tanto nacional como
provincial y la creciente dependencia de los impuestos sobre las
exportaciones. Como causas globales se deben mencionar 1las
pérdidas por la existencia de rezagos en la recaudacién, la
evasién impositiva y la expansidén de regimenes promocionales;

b) Presupuesto del Gobierno Central: necesidad de revisién y racio-
nalizacién del presupuesto en &reas sociales (salud, educacién
y vivienda) y el militar (incluyendo al de produccién para la
defensa); politica de salarios y empleo piblicos; financiamiento
del programa nuclear, y los subsidios al sector privade (deuda
avalada);

c) Empresas piiblicas: financiamiento de la inversidn; ausencia de
restricciones de presupuesto (avales del Tesoro); contratacio-
nes, y regulaciones ineficaces (explotacién de servicios con
exclusividad, subsidios tarifarios, régimen laboral, distribu-
cién de fondos especificos);

d) Previsién social: desfinanciamiento del sistema; inadecuacién
entre concesién de beneficios (legales) y restricciones finan-
cieras; reclamos administrativos y judiciales contra el sistema
previsional, y evasidén y mora;
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e) Relacidén Nacidn-Provincias: vencimiento de la ley de copartici-
pacidén federal; acotamiento de recursos transferibles (aportes
del Tesoro Nacional, otros recursos atados —FONAV1, coparticipa-
cidén vial-, regalias de hidrccarburos); creciente importancia
del impuesto a los combustibles (no coparticipado), y mayor
descentralizacifn del gasto en finalidades que asi lo permiten.

El listado presentado ilustra sobre la diversidad de los proble-
mas, su impacto sobre las necesidades de financiamiento del sector
piblico y la complejidad politica que demandaria el disefio, aprobacién
parlamentaria y puesta en marcha de los instrumentos de politica
fiscal necesarios durante la década. Si bien no es intencién de esta
presentacidn el desarrollo de los diversos problemas sefialados, en lo
que sigue se ofrecerd una breve resefia de la evolucién de las cuentas
piblicas durante el periodo que incorporard breves referencias a la
politica fiscal desarrollada. Luego se analizarin en detalle los
agpectos vinculados con la problemdtica tributaria.

1. Evolucién de las cuentas piblicas

‘Se presentari el andlisis de las cuentas plblicas en los mismos tres
periodos en que se desarrolld la evolucibén macroeconémica. (Véanse los
Cuadros 3 y 4)

a) El periodoc de ajuste cadbtico (1981-1983)

En 1980 el gasto piblico estaba en un proceso de expansidn,
habiendo superado el momento de mayor dureza del ajuste fiscal de los
afios previos. En 1977 era 37.9 % del PBI y en 1980 alcanzdé 43.9 %. El
extraordinario crecimiento de los recursos impidié que el desequili-
brio fuera mayor. Ellos se habian venido recuperado significativamente
desde 1976, y en 1980 alcanzaron el valor mis alto de la década aqui
analizada: 36.4 %, como ser& analizado mis adelante.3 En consecuencia,
el déficit del sector piblico no financiero de 1980 fue de 7.5 % del
PBI.

El tipo de ajuste que siguié al colapso del plan de estabili-
zacidén se centrd en el sector piblico. Entre 1981 y 1983 el desequili-
brio fiscal se ubicé en valores similares a los de 1975 (el doble que
en 1980). Diversos factores operaron en la misma direccidén: caida de
la presidén tributaria motivada por la aceleracidn inflacionaria y el
clima de descrédito en que habia ingresado la politica gubernamental,
el impacto creciente de los intereses de la deuda externa, los vaive-
nes en el salario real piblico y rigideces en el gasto de inversién.

En resumen, el fracaso de la politica de estabilizacidén, 1la
irrupcién del problema de la deuda, la salida de capitales y la crisis
en el sector productivo privado condujeron a la utilizacidn de instru-
mentos que cargaron sobre el presupuesto piblico. El Estado estuvo asi
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en el centro de un gigantesco mecanismo de transferencias patrimonia-
les y de flujos. Los mecanismos utilizados violaron repetidas veces
criterios minimos de transparencia y desdibujaron relaciones institu-
cionales, tanto en el interior del mismo aparato pliblico como las de
éste con la sociedad privada. Sobre este escenario de desarticulacién
del pacto fiscal, y bajo la presencia de restricciones macroeconémicas
no conocidas en el pasado, el pais ingresS a fines de 1983 en una
nueva etapa institucional al elegir democr&ticamente un nuevo gobier-
no.

2. Politica de estabilizacién (1984-1987)

Durante este periodo, se puede afirmar que el crecimiento del déficit
no estuvo ligado a la evolucifén de las erogaciones sino que las
mayores dificultades provinieron de la imposibilidad de afirmar el
nivel de ingresos reales. Estos alcanzaron su valor m&ximo en 1985 y
luego comenzaron a perder posiciones en forma paulatina. Por un lado,
la dificultad provino por la imposibilidad de mantener el nivel de
tarifas pdblicas reales alcanzado en 1985, por el otro, tampoco puedo
mantenerse la presién tributaria lograda en el periodo inmediatamente
posterior a la implementacién del Plan Austral. Este tema ser& tratado
en detalle mis abajo.

En cuanto a las erogaciones, estas fueron reducidas en 1984 y
se lograron estabilizar en los afios siguientes. Su nivel promedio
durante el periodo 1984-1987 fue 4 % del PBI inferior al del trienio
1981-1983, cuando eclosiond el problema de la deuda. El esfuerzo no
fue similar en todos los subsectores. Si bien la reduccién del gasto
fue notoria en la administracidén nacional y las empresas piblicas, los
gobiernos provinciales incrementaron sus erogaciones. Por ejemplo,
entre 1983 y 1987 el empleo piblico provincial crecid un 23%.4

3. Deterioro de la situacién econbémica. Hiperinflacién.
El programa del nuevo gobierno (1988-1989)

Durante su Gltimo afio y medio de gestién el gobierno radical, no
obstante su menor margen de maniobra politica, logré la aprobacidén
parlamentaria de medidas que contribuian a una mejor administracién
de las finanzas consolidadas del sector piblico. Cabe destacar la
sancién de una ley de coparticipacidén federal que -pese al carécter
transitorio de la misma— ayudaria a encauzar la relacibén fiscal
nacién-provincias, y la creacién de recursos especificos con destino
al sistema de seguridad social -medida que apuntaba al autofinancia-
miento de aquél—. Sin embargo, el gobierno fracasd en el intento de
llevar adelante un programa de reformas econdmicas que procuraba,
entre otras cosas, mejorar el funcionamiento del sector piblico
(desregulacién de servicios piblicos, venta de paquetes accionarios
de empresas del estado, correccién tarifaria para lograr el autofinan-
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ciamiento de las mismas, etc). Pero, mds alld de las dificultades en
instrumentar éstas y otras reformas de largo plazo, en el corto la
tasa de inflacién seguia creciendo.

Como se vio en la seccién anterior, el dltimo esfuerzo por
reducir la tasa de inflacién antes del cambio de gobierno (el "Plan
Primavera") dejaba pocos instrumentos en manos de la politica fiscal.
La politica tarifaria, la imposibilidad de incluir retenciones a las
exportaciones y la concesidén de una reduccién en la alicuota del
impuesto al valor agregado hacian que el manejo fiscal de corto plazo
debia provenir del refinanciamiento de la deuda interna, el proceso
de monetizacién de la economia y de las rentas cambiarias que podria
captar el Banco Central. Desde febrero de 1989 la aceleracién infla-
cionaria —que derivaria en el primer proceso hiperinflacionario—
determiné una crisis fiscal sin precedentes y miné las bases sobre las
que se asentaba el sistema tributario argentino.

Finalmente, hacia el final del gobierno radical se disefiaron
algunas medidas de emergencia destinadas a lograr ingresos extraordi-
narios para el sector plGblico y a reducir en forma rdpida su nivel de
erogaciones. La instrumentacién de estas medidas, el agregado de
algunas nuevas y el restablecimiento de la confianza y la estabilidad
que acompafi® al nuevo gobierno del Presidente Menem determinaron una
notoria y répida mejora de las cuentas piblicas durante el segundo
semestre de 1989.

22



IXI. LAS REFORMAS TRIBUTARIAS

En esta seccién se presenta un panorama sintético de las politicas
tributarias y las reformas que se llevaron a cabo en la década. Como
podrai observarse a través de la exposicién, los periodos identificados
se corresponden estrechamente con los fuertes desequilibrios macroeco-
némicos que experimentara Argentina a lo largo de estos aifios.

1. El punto de partida: la reforma de 1980

La década de los ochenta comenzd presentando uno de los valores
miximos de la serie en cuanto a nivel de recursos tributarios totales.
Como puede observarse en el cuadro 5, el nivel de presidn tributaria
total de 1980 fue de 23.57 % del PBI, logrando una importante recupe-
racién en comparacién con lo sucedido en los afios previos y, en
especial, respecto de los valores observados a mediados de la década
anterior. Este resultado singular se consiguid mediante la combinacién
de medidas de administracidén y politica tributarias, pero sin introdu-
cir cambios sustanciales en el sistema impositivo ni aplicar derechos
de exportacién. Esto dGltimo es destacable, por cuanto en la Argentina
los impuestos ad-valorem sobre la produccién agropecuaria exportable
constituyeron tradicionalmente el mecanismo m&s expeditivo para
aumentar la recaudacién. Como se verd seguidamente, la Gnica reforma
estructural significativa en ese sentido fue la generalizacién del IVA
acompafiada por la eliminacién de los aportes patronales previsionales
y los correspondientes al Fondo Nacional para la Vivienda (FONAVI),
calculados ambos sobre la ndémina salarial. No obstante, esta reforma
se realizé a fines de 1980 y no incidié mayormente sobre la recauda-
cién de ese afio.’

Los cambios en la administracién tributaria para luchar contra
la evasién incluyeron tanto la modificacién de la ley de procedimiento
tributario como cambios en el funcionamiento de la Direccidén General
Impositiva. Por su parte, las reformas en materia de politica tributa-
ria implementadas durante el periodo 1976-1981 respondieron, segin
sostuvieron las autoridades de entonces, a la necesidad de modernizar
el sistema tributario. Estas medidas incluyeron, bésicamente:

a) adecuacién a un contexto inflacionario, lo que incluyd la
reduccién de plazos de pago (bdsicamente en los impuestos
internos unificados, IVA y combustibles), eliminacién de
las tasas impositivas de suma fija, indexacidén de pagos
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a cuenta (impuestos a las ganancias y capitales) y clausu-
la de ajuste por precios para las deudas fiscales.

b) ordenamiento y simplificacién de la legislacién tributa-
ria, lo que incluydé reformas en leyes de impuestos a las
ganancias, capitales, patrimonio neto, beneficios extraor-
dinarios y la derogacién del impuesto a la herencia;

c) aplicacién de impuestos de emergencia para lograr el
crecimiento inmediato de la recaudacién;

d) aplicacién de ré&gimen de regularizacién de obligaciones
impositivas;

e) reforma arancelaria, tendiente a reforzar la politica de
apertura comercial y financiera en vigencia;

£) eliminacién de los derechos de exportacién;

g) ajuste de balances por inflacibn;

h) derogacién de exenciones impositivas a empresas del Esta-
do;

i) generalizacién del 1IVA.

La {iltima, seguramente, es la reforma estructural mis significa-
tiva del periodo en materia impositiva y se relaciona con la politica
antiinflacionaria instrumentada en ese entonces y con los problemas
gque se le presentaban al gobierno para lograr la convergencia entre
la evolucién de los precios domésticos y la pauta establecida para el
tipo de cambio nominal. Segin se mencioné arriba, mediante la ley
22293 se eliminaron los aportes patronales al Sistema de Seguridad
Social y al FONAVI y, simultdneamente, para compensar la pérdida de
esos recursos, se generalizd el IVA. Esta medida (junto con la elimi-
nacidén de derechos) tendia a mejorar los precios relativos de los
sectores exportadores. Se invocaron, ademés, efectos asignativos por
cuanto la medida disminuia las tasas impositivas sobre los salarios.
En el plano fiscal, también se decidié que la Seguridad Social fuera
compensada con fondos provenientes de los impuestos coparticipados.
Los recursos asi desviados hacia ese sistema constituian una pre-
coparticipacién, o sea una detraccién de la masa coparticipable antes
de la aplicacién de la distribucién primaria. En los afios siguientes,
la insuficiencia de los recursos generados por el IVA generalizado
determinaria la incapacidad del sistema de coparticipacién para
abastecer de financiamiento genuino a las provincias, implicando una
seria lesidén en las relaciones institucionales entre la Nacién y los
estados provinciales.

La estructura de los recursos nacionales a principios de la
década, en consecuencia, se sustentaba, bisicamente, sobre impuestos
indirectos y sobre los salarios. El total de recursos tributarios
sobre los ingresos, beneficios, ganancias de capital y sobre los
patrimonios alcanzaba a 2.39 % del PBI -12 % del total de recursos
nacionales—, mientras que el resto era aportado por impuestos internos
sobre bienes, servicios y transacciones, al comercio exterior y sobre
los salarios (ver cuadro 6).
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2. Los recursos durante el estallido
de la crisis fiscal: 1981-1983

En los afios siguientes, acompafiando el proceso de crisis econémica y
politica, el nivel de recaudacién descendié abruptamente. La presién
tributaria total pasé de 23.57 % del PBI en 1980 a s6lo 18.40 % en
1983 y a 18.2 % en 1984. Si bien las causas son miltiples, se pueden
sefialar cuatro como las més importantes para explicar la erosifén de
los ingresos tributarios a partir de 1981,6 ademis de la ya sefialada
deficiencia de los nuevos recursos generados por el IVA para compensar
los aportes patronales eliminados:

a) la caida del nivel de actividad econémica, que redujo la
base imponible m&s que proporcionalmente;
b) la aceleracidn de la inflacién, que erosiond el valor real

de la recaudacidn, ante la existencia de rezagos en la
percepcién de los impuestos;

c) el incremento en la evasién, y

d) la incidencia negativa de los diversos programas de promo-
cibén industrial y regimenes de emergencia agropecuaria que
redujeron la recaudacién achicando la base ‘imponible,
hicieron m&s dificil el control de la evasidn.y, por otro
lado, tuvieron una dudosa eficacia asignativa.

Resulta conveniente detenernos en el idltimo punto ya que ello
ilustra sobre la naturaleza de los desequilibrios fiscales que debid
enfrentar el gobierno del Presidente Alfonsin, cuando  sucede a la
administracién militar, a fines de 1983. Esos desequilibrios no sélo
eran el resultado de las restricciones macroeconémicas sino también
del agotamiento de un modelo de desarrollo que habia impulsado 1la
expansién del sector pablico. Precisamente, la pérdida de recursos
ocasionada por la existencia de regimenes promocionales son un buen
ejemplo de ello. A los sistemas promocionales previamente vigentes (el
mis notorio era el R&gimen Promocional de Tierra del Fuego, en el sur
del pais) se agregaron: en 1979, un sistema especial para la provincia
de La Rioja, en 1982 los correspondientes a San Luis y Catamarca y por
dltimo, en 1983, el correspondiente a San Juan. Estos sistemas contem-
plaban una generosa concesién de beneficios impositivos de carécter
regional, utilizando impuestos nacionales, y que afecté§ de manera
particular la recaudacién del IVA, por cuanto se liber6 de su pago no
s6lo los proyectos promovidos sino también las compras efectuadas por
aquéllos. :

De la comparacién de los recursos de 1984 con los de 1980 se
pueden inferir algunos aspectos salientes para explicar lo sucedido
en ese periodo:

a) importante pérdida de la recaudacién del impuesto a las

ganancias que cayd de 1.5 % del PBI en 1980 a 0.5 % en
1984 (el crecimiento de este impuesto al afio siguiente,
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donde la recaudacién se ubica en 1 % del PBI, se debid a
la regularizacién de los pagos sobre intereses externos
de empresas piblicas, pero que no afecta el resultado
consolidado del sector pﬁblicoa);

b) cambio en la composicién de los impuestos internos sobre
bienes, servicios y transacciones, donde la fuerte caida
del IVA e internos unificados fue compensada por un aumen-
to significativo del impuesto sobre los combustibles
liquidos, de facil percepcién, aunque de dificil adminis-
tracién, por cuanto parte de un complejo sistema de asig-
naciones especificas, como se veri m&s adelante;

c) también se modificé la estructura de los recursos sobre
el comercio internacional, donde los recursos que brinda-
ban los aranceles durante el "boom" de importaciones de
1980 fueron sustituidos por retenciones sobre las exporta-
ciones, y la fuerte devaluacién real que acompafié el
proceso de ajuste favorecié el aumento de la recaudacién
originada en esta fuente. La aplicacién de los derechos
a la exportacidén, gque habrian de mantenerse en niveles
elevados hasta 1986, implicd una reversidn de la politica
seguida en los afios previos y traeria aparejado, de alli
en més, un frente politicamente conflictivo con el sector
agropecuario, pese a que una alta proporcién de producto-
res rurales habia otorgado un voto favorable al gobierno
elegido en 1983;

d) fuerte caida de los recursos provinciales (donde la ero-
8ién inflacionaria se anticipé a las medidas de politica),
b4

e) pérdida de casi la mitad de los impuestos sobre los sala-

rios (que se pueden atribuir casi por entero a la disminu-
cién del valor real de los mismos).

3. Las reformas durante el gobierno radical. El plan Austral

Hacia 1984 y como surge de lo anterior, los principales problemas que
debia enfrentar el gobierno en materia de politica tributaria eran la
creciente importancia de los regimenes promocionales, la dependencia
de impuesto sobre las exportaciones, la exposicién del sistema imposi-
tivo a rezagos en la percepcidn y la evasién impositiva. Esos proble-
mas determinaban la escasez de recursos tanto nacionales como provin-
ciales. A ese listado, poco después se sumaria el de las dificultades
para acordar un nuevo régimen de coparticipacién de impuestos con las
provincias.

En términos generales podria afirmarse que las reformas en
materia tributaria se desenvolvieron en cuatro etapas sucesivas. En
1984 se adoptaron medidas de orden puntual, dirigidas a la recupera-
cién de la recaudacidn; en ese sentido se reimplantaron los aportes
patronales y los destinados al FONAVI, revirtiéndose la politica
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decidida en 1980 cuando habian sido derogados. La segunda etapa tuvo
lugar en 1985, mediante las modificaciones que acompaifiaron el lanza-
miento del Plan Austral; estas modificaciones constituian una reforma
integral que estaba compuesta por 14 proyectos de ley enviados por el
Poder Ejecutivo al Congreso. En 1987, cuando ya se habia ingresado en’
otra etapa de la politica de estabilizacidn pero ante la escasez de
recursos fiscales, se insistié en el mismo sentido, requiriendo la
aprobacién parlamentaria de nuevos impuestos, incrementos de alicuotas
y otras modificaciones tendientes a aumentar la efectividad del
sistema tributario. Finalmente, la cuarta etapa, en 1989, y en pleno
auge del episodio hiperinflacionario, el gobierno dispuso reformas de
emergencia para evitar la erosidén de los recursos. El impacto recauda-
torio de estas medidas se hizo visible en el segundo semestre de 1989
después de instalada la nueva Administracién. Comentamos a continua-
cién las tres primeras etapas; las reformas tributarias del Gltimo
periodo se presentan en la seccién siguiente.

El eje de la estrategia impositiva del periodo 1984/1989 estuvo
dado por la reforma de 1985, llamada a constituirse en una pieza
crucial del programa de estabilizacién. La principal orientacidn de
esta reforma era la sustitucién del impuesto inflacionario por impues-
tos explicitos, con lo que se lograria mejorar la eficiencia asignati-
va, la distribucidén del ingreso y cerrar las brechas legales y opera-
tivas que favorecian la evasién tributaria y la elusidn legalizada de
varios impuestos.9

La escala de prioridades prevista en el paquete tributario era:

a) aumentar la recaudacién hasta alcanzar niveles similares a los
de 1980;

b) acentuar la presién sobre los impuestos a los ingresos y patri-
monios;

c) reducir impuestos sobre sectores o bienes especificos mediante
la ampliacién de las bases imponibles de los tributos més gene-
rales.

Las medidas dispuestas para alcanzar esas metas motivaron la
sancién de 14 leyes entre julio de 1985 y octubre de 1986, entre las
que se pueden sefialar como més importantes desde el punto de vista
recaudatorio: en el IVA, la unificacidén de alicuotas (lo que favorece-
ria su control) y la creacién de un régimen simplificado para pequefios
contribuyentes; en materia de impuesto a las ganancias, la recomposi-
cién de las deducciones por minimos no imponibles, la imposicién de
los dividendos en efectivo y la inclusién de los intereses de opera-
ciones financieras con instrumentos ajustables, y, finalmente, el
Congreso aprobd la eliminacidén del secreto bancario y bursitil, y se
instituy6é la nominatividad de las acciones, medidas ambas que tendian
a facilitar la labor del organismo recaudador.1? Es de interés destacar
que el disefio propuesto por el gobierno para el impuesto a las ganan-
cias apuntd® a incrementar la recaudacién del impuesto, en un tono
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general donde se favorecia la imposicidén directa. La medida fue
criticada con los argumentos tradicionales. La respuesta oficial fue
sencilla en razén de los niveles minimos que se habia llegado en 1la
imposicién a la renta y patrimonio. Se debe recordar, asimismo, la
sancién —en octubre de 1985- del régimen de "Ahorro Obligatorio” que,
si bien no presentd todas las caracteristicas de un impuesto sino las
de un préstamo compulsivo al sector pGblico, en la prictica funcioné
como tributo y le brindé un importante monto de recursos al fisco.ll
La contribucién de este esquema fue central en la primera etapa del
proceso de estabilizacidn, y cumplia las veces de un financiamiento
puente hasta tanto las reformas de impuestos solicitadas por el
gobierno entrasen en efectiva vigencia.

Sin embargo, las intenciones gubernamentales tropezaron con
obstdculos en la negociacién parlamentaria, donde la relacién de
fuerzas no le resultaba favorable. En materia impositiva, ello se puso
de manifiesto en la imposibilidad en lograr la aprobacién del régimen
penal tributario (que se habria de intentar en sucesivas oportunida-
des, con igual suerte) y en las dificultades en modificar el régimen
de promocidén industrial, que incluia una costosa fuente de subsidios
e implicaba serias distorsiones en el sistema tributario. Esto dGltimo
recién se logrd en 1988 al aprobarse un nuevo régimen para la promo-
cién futura y hacerse un intento por sanear el sistema de beneficios
ya vigentes mediante la utilizacién de un bono de beneficios promocio-
nales. Este tenderia a hacer explicito el costo fiscal de los benefi-
cios otorgados y a limitar los mismos a los previstos originalmente
en el contrato promocional. No obstante, en esta oportunidad, bajo el
apoyo que despertd el programa de estabilizacién, las principales
reformas requeridas por el gobierno en materia de IVA, impuesto a la
renta e impuestos especificos al consumo lograron ser sancionadas.

En la segunda etapa también se habrian de aprobar otras reformas
importantes. Para lograr mayores recursos, en el primer trimestre de
1987 se aprobé una regularizacidén de deudas impositivas, que incluia
condonacién de sanciones. Ese mismo afio se modificdé el régimen de
quebrantos del impuesto a las ganancias y se limitd el niimero de
endosos para hacer mids efectivo el impuesto a los débitos bancarios.
Para mejorar la situacién del sistema previsional e intentar mejorar
la relacidn existente entre haber jubilatorio y salario se buscaron
recursos adicionales mediante nuevos impuestos internos sobre algunos
servicios pilblicos (teléfonos, gas y combustibles liquidos) con
destino especifico al sistema de seguridad social, los que fueron
sancionados por el Congreso a principios de 198.%2 También se comenzé
a dar solucidn a los conflictos entre los gobiernos nacional y provin-
ciales al aprobarse un régimen de emergencia de coparticipacién
federal de recursos, que serd comentado mis abajo.

Finalmente, acompafiando el lanzamiento del Gltimo intento

estabilizador de ese gobierno antes de la hiperinflacién —el Plan
Primavera, en setiembre de 1988- se ensayaron nuevas medidas: el
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lanzamiento del bono promocional ya comentado,"3 modificaciones de
impuestos internos, incremento de alicuotas en el impuesto a los
débitos bancarios y cambios en la ley de procedimientos fiscales,
entre otras. Por su parte, también se intent6 ampliar la base imponi-
ble del IVA alcanzando a algunos productos que estaban exentos, pero
en esta ocasién la iniciativa fue bloqgueada en el parlamento por la
oposicién.

Antes de comentar lo sucedido con los recursos tributarios
durante la hiperinflacién que acompafiaria los Udltimos meses del
gobierno, conviene hacer un rédpido balance de los resultados alcanza-
dos por esa gestidén hasta fines de 1988 durante las tres etapas
indicadas inicialmente. En 1986, acompafiando la estabilidad lograda
por el Plan Austral, se logrd una elevada recaudacién que —tal cual
era el objetivo del gobierno— alcanzé niveles similares a los de 1980.
A partir de entonces la recaudacidén comenzd a declinar a pesar de la
incorporacién de nuevos recursos -muchos de ellos de caricter extraor-
dinario como el régimen de Ahorro Obligatorio—. Algunos de los facto-
res que afectaron negativamente la recaudacién fueron los siguientes:

a) las pérdidas por efecto Olivera-Tanzi al acelerarse nueva-
mente la inflacién en 1987/1988, como se: puede observar
en el cuadro 7;

b) la caida en la recaudacién del impuesto a los combusti-
bles, debido al cambio en los precios relativos del sector
y la proliferacién de diversos subsidios aplicados contra
este tributo, y que si bien corregian distorsiones en los
precios relativos del sector energético erosionaron la
recaudacién efectiva de manera significativa;

c) la pérdida de las retenciones a las exportaciones;
d) la disminucién de los recursos provinciales;
e) las dificultades para recaudar las contribuciones a 1la

seguridad social y la necesidad de adecuar el valor de las
pensiones a los beneficios legalmente concedidos motivd
la creacifn de impuestos internos sobre telé&fonos, gas y
combustibles con asignacién especifica al sistema de
seguridad social. En la préctica, debido a la aceleracién
inflacionaria que se habia despertado, fue dificil contar
con recursos netos adicionales. De un lado, la empresa
telefbnica no pagd en término sus obligaciones, apropién-
dose de parte de los recursos financiando de esta manera
parte de su déficit tarifario. Por otro lado, la sobretasa
de combustibles llevé a disminuir la tasa normal para
evitar mayores impactos sobre los indices de precios.

£f) se debe agregar, como factor méds general, el deterioro
sufrido por la administracién tributaria.

Comparando lo sucedido con los propdsitos previstos originalmen-

te, se podria sefialar ésta como una de las &reas en donde la gestién
econdémica del gobierno no pudo lograr sus objetivos, restando un
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importante instrumento al programa fiscal que se llevaba adelante.
Estd fuera de los limites de este trabajo una investigacién exhaustiva
de las razones. Es claro, sin embargo, que algunas variables fueron
ajenas a la politica tributaria: el impacto de los precios internacio-
nales, y la aceleracién inflacionaria alimentada por una politica
monetaria que inicialmente no fue enteramente compatible con el resto
del programa. Pero otros factores fueron de caricter enddgeno: la
recaudacién del IVA y del impuesto a la renta no se comportaron
conforme a lo pronosticado, lo cual revela cierta inefectividad de las
normas, lo cual revelaria fallas en el diagnéstico, o bien deficien-
cias en la administracién y aplicacién de la reforma.

4. Los recursos tributarios durante la hiperinflacién
y las iltimas reformas

Resulta imposible entender lo sucedido en materia de recaudacién
tributaria durante el primer semestre de 1989 sin considerar los
vaivenes de la critica situacién macroeconémica del periodo, y que
estuvo influida a su vez por el agitado escenario politico de las
elecciones presidenciales que se llevaban a cabo en mayo de 1989. La
situacidén desembocé en hiperinflacién: un fendémeno relativamente nuevo
para un pais acostumbrado a la inflacién alta.

Los recursos tributarios durante el periodo fueron extremadamen=-
te bajos y, como resulta obvio, el efecto Olivera-Tanzi fue la causa
més importante para que ello sucediera (Cuadro 7). Las pérdidas de
recursos por ese efectos habrian alcanzado el 41.5 % de la recaudacidn
devengada de la Administracién Central (4.2 % del PBI) durante el
segundo trimestre de 1989.% En ese contexto de alta incertidumbre, los
recursos recibieron el impacto negativo del reducido nivel de activi-
dad y, mds ain, de la imposibilidad de pr&ctica de pactar operaciones
por falta de precios. Adem&s, las altas tasas de interés reales y, en
general, la desaparicidén del crédito al sector privado, estimularon
la retencién de impuestos como medio de financiamiento con recursos
fiscales.

Esos efectos impactaron mayormente a los impuestos de tipo
tradicional sobre la actividad interna: en el segundo trimestre de
1989 los recursos provenientes del IVA, Internos Unificados y Ganan-
cias cayeron 56.6, 55.5 y 43.5 por ciento respectivamente, comparados
con el mismo periodo del afio anterior. Por su parte, los relacionados
con el comercio exterior presentaron una evolucién sumamente erritica
debido a la inestabilidad del sistema cambiario.'® En resumen, el valor
real de los recursos totales resultd un 22% inferior en relacién del
primer semestre de 1988 y 19% respecto del segundo semestre de ese
aflo, cuando la caida en el nivel de actividad ya habia comenzado a
erosionarlo.
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Para hacer frente a esta critica situacién, hacia el final del
periodo de gobierno, el equipo econémico dispuso algunas medidas de
emergencia que lograrian recursos extraordinarios. La abrupta desace-
leracién de la inflacién que se produce una vez resuelta la incégnita
de las elecciones y junto a los primeros anuncios de politica econémi-
ca de parte del presidente electo, determinaron el logro de un réapido
crecimiento de la recaudacién a partir de julio de 1989, que alcanza
una importante recuperacién en noviembre, un mes antes del segundo
estallido hiperinflacionario.

En general, las causas mis importantes del incremento en la
recaudacién fueron:

a) efecto Olivera-Tanzi: se ha estimado que el 40 por ciento
del incremento en la recaudacién real durante el segundo
semestre de 1989 se debi6 a este efecto, a partir de la
dréstica caida de los incrementos de prec;os ocurrida en
agosto de ese afio;

b) suspensién del pago de reintegros, reembolsos o devolucién
de tributos dispuesta por la ley 23668 de junio de 1989;

c) nuevo impuesto sobre ventas de productos agropecuarios
(ley 23667 de junio de 1989);

d) impuesto extraordinario sobre los activos financieros
(Decreto 560 del 22-8-89);

e) suspensién parcial de los beneficios promocionales, lo que

deberia haber afectado positivamente la recaudacién del
Iva, y, finalmente,

f) se registrd una importante contr;bucxén de los derechos
sobre la exportacién a partir de los adicionales dispues-
tos por los Decretos 553/89 y 713/89, lo que sumado a la
fuerte devaluacidén dispuesta a partir del 10 de julio y
del incremento del volumen de exportaciones determinaron
que en el tercer trimestre de 1989 casi la cuarta parte
de los recursos tributarios nacionales de la Administra-
cién Central correspondieran a esos tributos.' A ello
habria que adicionarle los nuevos derechos de estadistica
sobre exportaciones.

Hacia fines de 1989 y principios de 1990 se produjo un nuevo
estallido hiperinflacionario que volvié a impactar seriamente sobre
la recaudacién. Desde antes de ello se habia comenzado a trabajar en
una nueva reforma tributaria global que se implementaria entre 1990
y 1992 y cuyo aspecto mis saliente seria el de centrar la recaudacién
sobre muy pocos impuestos, en especial el IVA. En ese sentido las
medidas m&s importantes serian: ampliacién de la base del IVA, dispo-
niendo una generalizacién mis amplia que la ensayada en 1980; baja de
alicuotas de ganancias; eliminacién de gravamenes sobre las exporta-
ciones; modificacién del impuesto a los combustibles acompafiando la
desregulacién del sector, lo que implicaria la paulatina simplifica-
cién del sistema de fondos de asignacidén especifica, y eliminacién de

31



impuestos menores; todo ello acompafiado por el fortalecimiento de la
Direccién General Impositiva.18

Aunque parte de las medidas que componen la reforma resefiada se
encuentran actualmente (marzo 1992) en activo proceso de elaboracién
es interesante destacar una de sus aspectos m&s saliente. Este consis-
te en la eliminacién de los aportes patronales a la seguridad social,
que resulta sustituido por un impuesto sobre el excedente productivo
de las empresas. Fundamentalmente, su base se calcularia a partir de
la correspondiente al IVA, a la cual se le sumarian las exportaciones
y el valor agregado de los sectores exentos de ese impuesto, y se le
restaria el gasto en mano de obra.

Para completar la presentacién de las reformas tributarias en
la Argentina, este capitulo se completa con una resefia de las reformas
que afectaron al Impuesto al Valor Agregado, los impuestos directos,
la coparticipacién federal y los fondos energéticos.
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IV. REFORMAS A LOS PRINCIPALES IMPUESTOS

1. El impuesto al valor agregado

En la Argentina se implantd el impuesto al valor agregado a partir del
1 de enero de 1975 por la ley 20631 en sustitucién del impuesto a las
ventas. Desde la sancién de la ley (27-12-73) hasta la efectiva
entrada en vigencia se contdé con un periodo suficientemente largo como
para divulgar las caracteristicas del nuevo tributo y facilitar el
cambio de régimen de imposicién, aln cuando el impuesto derogado
constituia un buen antecedente para la transicién ya que permitia la
deduccidn de los insumos gravados de su base de cédlculo. La alicuota
general del impuesto fue en un principio del 13%, excepto para deter-
minados bienes para los que regia una tasa del 21%.

El IVA en la Argentina fue instrumentado como un impuesto al
consumo; se permitié la deduccién total de las inversiones y se aplicd
tasa cero para las exportaciones. El método de cllculo del impuesto
fue por sustraccién indirecta y sobre base financiera. Desde que fue
implantado el IVA sufrié diversas modificaciones en cuanto a las
exenciones, tasas, cémputo del crédito fiscal por bienes de uso,
tratamiento del pequefio contribuyente, etc., a continuacién se hara
principalmente referencia aquellas que por ser globales afectaron
significativamente el alcance del gravamen.

a) Reforma de 1980

Esta reforma, que rigid desde octubre de 1980, tuvo como princi-
pal objetivo el ampliar la base de imposicién del impuesto mediante
la incorporacién de nuevos servicios gravados y la eliminacién de gran
parte de los bienes antes exentos. Por otra parte, se establecid una
alicuota general del 25% y se faculté al Poder Ejecutivo para estable-
cer tasas diferenciales para determinados bienes y para modificar la
fijada con carédcter general.

Los principales servicios que se incorporaron por la Ley 22294
fueron los siguientes: prestacién de servicios cloacales, de desagiies
y telecomunicaciones; prestacién de servicios de agua corriente, gas
y electricidad; conservacién y almacenaje en cé@maras refrigeradoras;
matanza y faenamiento de animales; prestaciones involucradas en el
precio de acceso a lugares de entretenimiento, casinos, hipdédromos,
etc. Asimismo, se introdujo como hecho imponible la obtencién de
bienes de la naturaleza y para las obras sobre inmueble propio se
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elimind el plazo de 2 aflos, quedando alcanzadas por el impuesto
cualquiera fuere el momento en que se realizara la transferencia del
inmueble. En lo que se refiere al tratamiento de los bienes muebles
se eliminaron las exenciones que recaian sobre alimentos naturales,
alimentos elaborados de consumo masivo, medicamentos y sus insumos,
y materiales para la construccidn, entre otras. Para los productos
primarios se mantuvo la exencibén de los animales vivos, cereales y
oleaginosas en todas las etapas y se establecié un régimen especial
para los demds que consistid en considerarlos exentos sélo cuando las
operaciones se realizaban entre el productor de los bienes y un
responsable inscrito que los hubiese adquirido para destinarlos a la
exportacién o a nuevas operaciones alcanzadas por el impuesto.

El Poder Ejecutivo, haciendo uso de las facultades otorgadas por
la ley, redujo al 20% la tasa general y estableci$ una alicuota
diferencial del 10% para los trabajos sobre inmueble ajeno destinados
a vivienda econbmica y para algunos bienes que se eliminaron de 1la
exencién (alimentos naturales o elaborados, medicamentos, gafas y
aparatos ortopédicos).

En los afios siguientes se fue cambiando el tratamiento de
diversos bienes y se modificaron las alicuotas, hasta llegar al afio
1984 en el que se encontraban exentos los alimentos naturales, mien-
tras que estaban gravados con una tasa diferencial del 5% los alimen-
tos elaborados de consumo masivo y con una de 25% determinados bienes
de consumo selectivo. La tasa general era del 18%.

En cuanto a los aspectos relacionados con los efectos de 1la
reforma sobre la recaudacidén del IVA, puede decirse que los mismos
fueron positivos. Lo recaudado por el IVA se incrementd de 3.58 % del
PBI en 1979, a 4.32% en 1980 y 5.14% en 1981, primer afio de aplicacidn
completa de la reforma. Luego la recaudacién del IVA comenzé a descen-
der debido a diversas modificaciones introducidas en el impuesto, la
reduccidén de la base tanto por la ya comentada incidencia de los
regimenes de promocién industrial como por los cambios en el comercio
exterior (aumento de exportaciones y caida de importaciones), las
pérdidas por rezagos y, también, a la inestabilidad politica y econd-
mica.

b) Reforma de 1986

En 1986 se sustituyd totalmente el texto de la ley del gravamen.
El nuevo texto entrd en vigencia en el mes de noviembre de aquel afio
y sus principales modificaciones fueron las siguientes. Primero, se
unificé la tasa general en el 18% y en el 9% para obras y trabajos
sobre inmuebles. Los bienes anteriormente gravados al 5% pasaron parte
a exentos y parte a la tasa general. Los alcanzados con el 25% pasaron
a la tasa general y por la diferencia, para mantener el nivel de
presidn tributaria, se incorporaron al régimen de impuestos internos
({selectivo a los consumos). Con la unificacidén de la tasa se buscd que
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el IVA ganara en simplicidad y neutralidad. Segundo, se establecié un
nuevo sistema de liquidacién para el pequefio responsable denominado
"régimen simplificado"”. Esta medida tendia a permitir un mayor control
de esas unidades de comercializacién y produccién, a la vez que
buscaba evitarles tener que montar sistemas de informacién no siempre’
acordes con sus organizaciones administrativas. En este régimen el
impuesto se liquidaba como diferencia entre el débito fiscal presunto
(que contemplaba bisicamente la situacién del contribuyente el afio
anterior) y el crédito fiscal real computable hasta un determinado
tope, por afio calendario.

Otras modificaciones menores consistieron en lo siguiente: se
perfecciond el tratamiento de las exportaciones con el objetivo de
facilitar el reembolso de los créditos fiscales; las obras sobre
inmuebles propios 88lo quedaron gravadas cuando las efectuara una
empresa constructora; se eliminaron del &mbito de aplicacién 1las
prestaciones de servicios de desagiie, cloacales y de agua corriente;
el periodo fiscal para los responsables del régimen general de liqui-
dacién se transformé en mensual y para los del régimen simplificado
en anual, coincidiendo con el afio calendario; se dio mayor precisiédn
a las definiciones con el propSsito de evitar los criterios dispares
ya que se consideraba que "entorpecen la fiscalizacién y alientan las
pricticas elusivas".?

En agosto de 1988 la alicuota del IVA se redujo al 15%. Esta
medida formé parte de una negociacién entre el gobierno y los sectores
industriales. Las autoridades econémicas buscaban el apoyo de aquéllos
frente al lanzamiento de una nueva politica de estabilizacién (Plan
Primavera) que contemplaba, entre otras medidas, la aplicacién de un
sistema cambiario miltiple que perjudicaba al sector agropecuario
exportador. De esta manera, en un contexto donde se debilitaba la
sustentacidén politica del gobierno éste intentaba negociar el conflic~
to.

Desde el punto de vista de su efecto sobre la recaudacidn, esta
reforma no logrd incrementarla, manteniéndose lo recaudado por el
impuesto al valor agregado précticamente en el mismo nivel que en
1985. Asi, mientras en 1985 la recaudacién del IVA fue de 3.21% del
PBI, en 1986 fue de 3.31% y en 1987 de 3.26%, para descender en 1988
a 2.07%.

c) Reforma de 1989-1990

A fines de 1989 se realizf una reforma que, fundamentalmente,
consistid en la generalizacién del impuesto y en la reimplantacién del
sistema de responsable no inscrito para los pequefios contribuyentes.
Esta reforma fue planeada para ser llevada a cabo en dos etapas. En
la primera etapa (febrero de 1990) se debian eliminar casi todas las
exenciones de bienes (unos pocos rubros quedaron fuera: libros.
revistas y diarios; pan comin, leche, medicinas para uso humano, en
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estos dltimos casos cuando se trate de operaciones con consumidores
finales, es decir que se exime el valor agregado de la etapas minoris-
ta). En una segunda etapa se deberia ampliar la generalizacién a todo
tipo de prestaciones de servicios, excepto que se trate de las efec-
tuadas por la Nacibn, provincias, municipalidades, establecimientos
educacionales, obras sociales y bolsas de comercio; las efectuadas por
bancos y demis entidades financieras;a’operaciones de seguro; asisten-
cia médica a través de obras sociales; especticulos artisticos,
culturales, deportivos y cinematogrdficos y las prestaciones persona-
les en los mismos; y transporte de personas y carga, entre las mis
importantes.

La tasa general fue fijada en 13% (en febrero de 1991 seria
incrementada al 16%), con una sobretasa para las ventas a los respon-
sables no inscritos. Al momento de realizarse la reforma de 1989 se
pretendia que la recaudacidén del IVA se convirtiera en el pilar del
sistema tributario, esperindose, una vez cumplidas las dos etapas de
implementacién de las modificaciones, una recaudacién cercana a los
6 puntos del producto por afio.

2. Los impuestos directos. El impuesto a las ganancias

En la Argentina, en la década de los ochenta, los impuestos directos
nacionales?! abarcaban el impuesto sobre las ganancias (ya sea de las
personas, las empresas y de las entidades extranjeras), el impuesto
sobre el patrimonio neto de las sociedades (llamado impuesto a los
capitales), el impuesto al patrimonio neto de las personas, el impues-
to a los beneficios eventuales y otros impuestos de menor importancia.
Una caracteristica de los impuestos directos en la Argentina, ha sido
su baja recaudacifén. La misma se mantuvo a lo largo de los ochenta por
debajo de los 2.5 puntos del producto. A continuacién se dard una
resefila de los principales impuestos directos, sus caracteristicas y
las reformas que sufrieron durante los afios bajo anilisis.

El impuesto a las ganancias grava en general las ganancias
derivadas de fuente argentina que obtengan personas de existencia
visible o ideal, sin tener en cuenta domicilio, residencia o naciona-
lidad. Las ganancias tienen que cumplir los siguientes requisitos:
periodicidad y permanencia en la fuente que los produce, o sea, tiene
que existir habitualidad y constancia en su consecucién. Las ganancias
se encuentran gravadas a través de cuatro categorias, tres para
personas fisicas (lra., 2da., y 4ta.) y una para personas fisicas y
juridicas (3ra.).

Primera categoria: se denomina Renta del Suelo, es decir, que

grava "en cabeza" de las personas fisicas las locaciones de inmuebles
urbanos y rurales.
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Segunda categoria: grava las rentas de capitales. Las rentas que
obtengan las personas fisicas provenientes de inversiones en valores
mobiliarios (titulos, cédulas, bonos, letras, dividendos de acciones,
etc.) constituyen ganancias de esta categoria.

Tercera categoria: grava los beneficios de las empresas. Distin-
gue entre a las sociedades de capital constituidas en el pais y en el
extranjero determinando diferentes tasas.

Cuarta categoria: afecta a la Renta del Trabajo Personal ya sea
en relacién de dependencia o en forma independiente,

La recaudacién de este impuesto ha permanecido durante los afios
ochenta en niveles bajos. Asi, s6lo en 1981 y 1987 lo recaudo en
concepto de impuesto a las ganancias super$ el 1.5% del PBI. El punto
minimo fue en 1984 con una recaudacién de 0.51% del PBI. -

Es de destacar que la recaudacién de este impuesto, por el
sistema de liquidacién y pagos, ha estado muy expuesta a la inflacién.
Las personas fisicas, las sociedades de capital y las dem&s entidades
consideradas contribuyentes debian presentar declaraciones juradas
anuales y pagar los saldos que surgian de las mismas. En todos los
casos existia un periodo de cinco meses entre la determinacién del
saldo (el que se originaba en la diferencia entre la obligacién
impositiva del ejercicio y los anticipos pagados durante el afio) y su
efectivo ingreso en las cuentas del ente recaudador (si el saldo era
positivo). Durante este periodo el mencionado saldo no se actualizaba,
sufriendo como consecuencia una pérdida de valor real por efecto de
la inflacién. Respecto a los anticipos del impuesto, estos eran tres
distribuidos a lo largo del afio y equivalentes en total al 90% del
impuesto determinado del periodo inmediato anterior. Por el método de
calculo tenian un rezago superior a un mes, lo que derivaba en una
subestimacién de su valor real. Otro hecho que reducia la recaudacidn
del impuesto a las ganancias era que la ley admitia la deduccién de
quebrantos de afios anteriores de la ganancia gravable del periodo. Se
presume gque ciertos defectos técnicos del ajuste impositivo por
inflacién habian conducido a una acumulacién exagerada de quebrantos
impositivos, viéndose, por lo tanto, significativamente disminuida la
recaudacién. Cabe destacar también el bajo nivel de presentaciones que
se registraban en el impuesto a las ganancias. En 1985, habia algo mis
de un millén y medio de personas inscritas, de las cuales sélo el 45%
present§ declaracién jurada. En cuanto a las empresas, de las 220 000
registradas como contribuyentes del impuesto. en 1986, menos del 22%
presentd su correspondiente declaracién jurada.22

En la reforma de 1976-1977 se dispuso eximir a los dividendos
del impuesto a las ganancias y se declard exentas a las utilidades
distribuidas por distintas formas societarias (sociedades andnimas,
de responsabilidad limitada, en comandita por acciones, etc). Esta
reforma determind® que la imposicién progresiva sobre los ingresos
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rigiera s6lo para las rentas originadas en el trabajo personal.
Simultineamente se instrumentaron una serie de medidas tendientes a
completar la cobertura del impuesto contra la inflacién. Por la ley
21481 del afio 1976 se introdujo un mecanismo automitico de actualiza-
cién de las escala aplicables a las personas fisicas y sucesiones
indivisas. En 1977, por ley 21897, se implementS un ajuste impositivo
por inflacién.

Con respecto a su efecto sobre la recaudacidén, esta reforma
produjo una mejora en la misma. La recaudacién crecié de 1.14% del PBI
en 1976 a 1.69 y 1.64 % del PBI en 1977 y 1978 respectivamente, para
luego caer en 1979 a 1.11%.

En la reforma de 1985 se cambiaron los criterios que habian
prevalecido respecto de la imposicién sobre las empresas: se gravaron
los dividendos en efectivo otorgando un crédito parcial (hasta el
27,5%) por el impuesto pagado por las sociedades. Asimismo, se volvid
al concepto vigente hasta 1976 para las sociedades de personas (res-
ponsabilidad limitada), considerando las rentas como ingreso de las
personas fisicas que la componen. Por su parte, las sociedades
anénimas continuaron tributando el 33%. Se modificé el ré&gimen de
ajuste por inflacién considerdndose las variaciones patrimoniales
ocurridas a lo largo del ejercicio, como asi también los criterios de
valuacién a fin de expresar todos los rubros a moneda de cierre. Una
modificacidén importante fue dispuesta en relacién a los quebrantos
impositivos: se redujo la deduccién futura de las pérdidas acumuladas
por las empresas de 10 a 5 afos. Posteriormente, en 1988, en un
intento por ampliar la base del impuesto, se introdujo una limitacidn
a la deduccién de los quebrantos, limitdndolos al 50% de la ganancia
gravada del ejercicio, al tiempo que se suspendieron durante dos
ejercicios las compensaciones a que daba lugar este impuesto. Final-
mente, se modificd el concepto de ganancia en las sociedades, inclu-
yendo dentro del mismo a todas las obtenidas bajo el concepto de
empresa fuente. Por ello, los beneficios derivados de inmuebles no
utilizados o afectados a la explotacién, pasaron a estar gravados por
este impuesto en lugar de tributar en el impuesto a los beneficios
eventuales, como lo venian haciendo.

Otras modificaciones alcanzaron a las rentas de cuarta categoria
y el tratamiento de los intereses. En cuanto a las primeras, se
efectud una recomposicién de las deducciones por minimos no imponi-
bles, cargas de familias y adicionales, como asi también se modificd
el sistema de cdlculo de deduccidén anual. En materia de intereses, se
pasaron a gravar aquéllas rentas provenientes de operaciones con
capital ajustable, mientras que se limitaron las deducciones de los
intereses pagados al caso en que los capitales hubieran sido aplica-
dos a la obtencidén de rentas gravadas.

Si bien la reforma logrd incrementar la recaudacidén en casi un
60% entre 1985 y 1987 (la misma pas6é de 0.96 a 1.51% del PBI), como
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valor absoluto se mantenia lejos de lo que podia considerarse acepta-
ble y no parece guardar proporcién con el tipo de modificaciones
dispuestas a través de la legislacién.

En 1989-1990 se produce otra reforma de importancia. En esta
ocasidn los cambios se orientaron en direccién opuesta a la operada
en 1985. Se redujeron las tasas nominales del impuesto. Para las
sociedades de capital nacional de 33 a 20% y para las de capital
extranjero de 45 a 36%. Las tasas que correspondian a las personas
fisicas habian sido reducidas por la ley 23658 a principios de 1989.
Estas fueron ubicadas en una escala progresiva de seis tramos (hasta
esa reforma eran 10), la tasa maxima habia bajado de 45 a 36% y 1la
minima de 10 a 6%. Se restituyd al 100% la deduccién de quebrantos.
La disminucidén de tasas, aplicacién de menores tramos y el régimen de
quebrantos, debe ser observada en conjuncién con los cambios introdu-
cidos en el IVA. Si bien el disefio de las modificaciones apuntan a
disminuir la recaudacién, un andlisis de las mismas no puede perder
de vista la pobre trayectoria del impuesto a las ganancias. Desde otro
&ngulo podria sostenerse que la reforma constituyd® una adecuacién
normativa frente al escaso rendimiento fiscal del impuesto a la renta.

a) Impuestos a los capitales

El impuesto a los capitales fue implementado en 1976. El princi-
pio jurisdiccional adoptado fue el de la territorialidad y la base
imponible surgia de la diferencia entre el activo y pasivo valuados
segin lo dispuesto en la ley y decreto reglamentario. La alicuota era
del 1.5%, existiendo un capital minimo no imponible y actualizable por
el iIndice de precios mayoristas. El impuesto tenia como principal
exencién la dirigida a los inmuebles afectados a explotaciones agrope-
cuarias con una rebaja del 50% de su valor para su incorporacién al
calculo del activo. Las cooperativas y las empresas del estado fueron
incorporadas explicitamente al impuesto en 1981. Pero, poco tiempo
después, las empresas del estado fueron declaradas exentas.

En la reforma de 1985 se introdujeron las siguientes modifica-
ciones:

- Se establecieron una serie de criterios tendientes a homoge-
neizar y dar mayor precisién a las reglas de valuacién de diferentes
tipos de activos: bienes muebles, inmuebles, depbsitos y créditos en
moneda argentina y extranjera, titulos piblicos y privados, etc;

- Se elimind del &mbito de imposicién a las sociedades coopera-
tivas. Las mismas fueron gravadas -con un Fondo para Educacién y
Promocién Cooperativa, que tenia una finalidad especifica;

- Se eliminaron, entre otras, exenciones referidas a titulos
piblicos, bonos, depdsitos en caja de ahorro, etc. El objetiva era,
por un lado, adecuar las normas pues la mayoria de las exenciones no
tenia aplicacién préctica. Por otro, en el caso de las que se encon-
traban en vigencia, ampliar la base imponible.
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- Fue eliminada la exencién que favorecia a los inmuebles
rurales.

La recaudacién del impuesto a los capitales fue incrementéndose
en los primeros afios de la década, siendo 1982 con 1.03% del PBI el
afio de mayor recaudacién. Cabe destacar que en este afio no regia la
exencién para las empresas de estado. Luego, la recaudacién disminuye
y se mantiene en alrededor de 0.60% del PBI —salvo el afio 1989 en el
que la hiperinflacidén erosiondé su base y su recaudacién cayd a 0.41%
del PBI-. El sistema de pagos de este impuesto era semejante al de
ganancias, en cuanto a que se pagaba dividido en tres anticipos y un
saldo, y por lo tanto, adolecia de los mismos problemas de rezagos que
afectaban el valor real de lo recaudado.

En el afio 1988 se redujo su tasa al 1.25% y, finalmente, con la
reforma de 1989-1990 el impuesto a los capitales fue derogado. En su
reemplazo fue creado el impuesto a los activos. La principal diferen-
cia de este nuevo impuesto con el anterior era que no se deducian los
pasivos de su base imponible. La alicuota del impuesto a los activos
fue fijada en el 1%, siendo necesario destacar que la reforma estable-
cidé que el pago de este impuesto era considerado a cuenta del pago del
impuestos a las ganancias. En el caso que lo pagado por el impuesto
a los activos fuera superior a lo que se debia pagar por el impuesto
a las ganancias, no se generaba saldo a favor del contribuyente. Por
lo tanto, 1lo que se pretendia era que el pago del impuesto a 1los
activos actuara como un piso del pago en concepto de impuesto a las
ganancias.

b) Impuesto al Patrimonio Neto y Beneficios Eventuales

Este gravamen recaia sobre el patrimonio neto existente al 31
de diciembre de cada afio e integrado por los bienes situados en el
pais (menos los explicitamente exentos). Eran sujetos pasivos de este
impuesto las personas fisicas y sucesiones indivisas, cualquiera fuere
el lugar del domicilio o radicacidén en el pals o en el extranjero. En
la liquidacién del impuesto, para los contribuyentes domiciliados en
el pais, se consideraba un minimo exento. A su vez, sobre el excedente
se aplicaba una escala progresiva de cinco tramos con una tasa mixima
de 1.5%. Los contribuyentes no domiciliados en el pais tributaban la
tasa méaxima del 1.5%.

Este impuesto fue creado en 1976. Su nivel de recaudacidén fue
muy bajo (entre 0.01 y 0.02% del PBI) hasta 1985. En este afio se
realizaron una serie de modificaciones en el impuesto al patrimonio
neto gque impactaron favorablemente desde el punto de vista de la
recaudacién, elevandose la misma a 0.15% del PBI. En la reforma de
1985 se homogeneizaron criterios de valuacién de diferentes tipos de
activos; se incorpord al concepto de activos gravados la tenencia
accionaria, otorgando un crédito por el impuesto a los capitales
pagado por las sociedades; también, se redujo el minimo no imponible
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a fin de ampliar el universo de contribuyentes alcanzados por este
tributo y se estructuraron tasas progresivas. La reforma de 1989-1990
derogé este impuesto a partir de 1990, sin reemplazarlo por otro
alternativa.

El impuesto a los beneficios eventuales era considerado un
impuesto complementario del de ganancias, ya que gravaba (a una tasa
uniforme del 15%) beneficios circunstanciales —obtenidos por personas
fisicas y sucesiones indivisas— que por no implicar una corriente de
ingresos permanente resultarian excesivamente gravados en caso de ser
afectados por las tasas progresivas del impuesto a las ganancias. En
lo que respecta a su recaudacidén, esta era baja, fluctuando entre 0.01
y 0.03% del PBI. La reforma de 1989-1990 derogé el impuesto a los
beneficios eventuales.

3. Impuestos al comercio exterior

La recaudacién tributaria sobre el comercio y las transacciones
internacionales ha oscilado a lo largo de la década del ochenta. Estas
oscilaciones han estado determinadas por el comportamiénto de diversas
variables —grado de apertura de la economia, valor real del tipo de
cambio, nivel de actividad, estructura de derechos, etc— que influye-
ron sobre el volumen de comercio exterior y sobre el total de impues-
tos recaudados por este concepto. A su vez, el comportamiento de
estas variables, en muchos casos, eran el producto de decisiones
politicas que respondian a problemas coyunturales, sin estar insertas
en un programa que tuviera en cuenta el largo plazo. ‘Por lo-tanto,
puede decirse que esta politica err&tica més las violentas fluctuacio-
nes macroecondémicas fueron las causantes, en gran medida, de las
oscilaciones en la recaudacidén tributaria sobre comercio exterior.

El total recaudado sobre comercio exterior dependidé principal-
mente de los derechos de exportacién y de los derechos de importacién.
En un segundo orden se encontraron la tasa de estadisticas y el
impuesto a las transferencias de divisas.?* por altimo, hubo algunos
impuestos con asignacién especifica, cuya recaudacién fue relativa-
mente baja. El total recaudado sobre el comercio y las transacciones
internacionales tuvo un minimo en 1982 con 1.69% del PBI y un méximo
en 1989 con 3.57%.

Para observar cémo influyeron las distintas variables sobre lo
recaudado es necesario hacer un andlisis desagregado por impuesto. La
recaudacién de derechos de exportacién fue muy baja al principio de
la década (0.04 y 0.16% del PBI en 1980 y 1981 respectivamente) cuando
regia una estructura con derechos cercanos a cero y , a su vez, el
tipo de cambio real estaba en su nivel més bajo. La recaudacién de
derechos de importacién, por su parte, llegd, en estos afios, a sus
niveles mis altos ( 1.31 y 1.42% del PBI) como consecuencia del
aumento de las importaciones (10 539 y 9 430 millones de ddlares en
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1980 y 1981 respectivamente), alentadas por el bajo tipo de cambio,
la reduccién de los aranceles de importacién Yy la eliminacién de
muchas restricciones cuantitativas.

En 1982, con la crisis de la deuda externa y la guerra de las
Malvinas, la economia argentina vuelve a cerrarse. El tipo de cambio
fue fuertemente devaluado, los aranceles a la importacién se incremen-
taron, reaparecieron las restricciones cuantitativas a las importacio-
nes y , por otro lado, los derechos de exportaciénZise fueron convir-
tiendo nuevamente en un recurso significativo. A partir de 1982 1a
recaudacidén de derechos de exportacién tendié a mantenerse: hasta
1987/1988 constituyé un recurso importante para el Tesoro, experimenté
luego un descenso y se recuperé luego con el proceso hiperinflaciona-
rio. La recaudacién estuvo signada por el nivel de los derechos que,
por otra parte, no fue independiente ni del valor real del tipo de
cambio ni de los precios internacionales de los productos exportados
por la Argentina. De esta forma, en 1985 el tipo de cambio alto que
acompafio al lanzamiento del Plan Austral, posibilitd en promedio una
estructura de derechos de exportacién alta, que dio como resultado una
recaudacidén para ese afio de 2.00% del PBI. Durante 1987 y 1988 1la
apreciacién del austral y la baja de los precios internacionales de
los cereales, obligaron a la continua disminucidén de los derechos de
exportacién lo que produjo una fuerte caida en su recaudacién (0.29
y 0.22% del PBI respectivamente). Finalmente, en 1989 como consecuen-—
cia de la hiperinflacién y de la huida de la moneda local, el austral
se devalud significativamente. Estos hechos m&s la crisis financiera
por la que atravesaba el estado, derivada en una parte por la licua-
cién de sus recursos, determiné la necesidad de incrementar fuerte-
mente los derechos a la exportacién.26 La recaudacién de los mismos
experimentd un considerable salto, terminando 1989 en 2.21% del PBI.

En lo que respecta a los derechos de importacién, la recaudacién
por este concepto disminuyé en los afios posteriores a la crisis de
1982 acompaiiando la baja en el total de importaciones,27 Y en 1984 su
recaudacién habia disminuido a 0.63% del PBI. La estabilidad lograda
a partir de mediados de 1985 con el Plan Austral tuvo efectos positi-
vos sobre el nivel de actividad, lo que llevé a un aumento en las
importaciones durante 1986 y 198728 y al consecuente incremento en la
recaudacién de derechos de importacién (1.12 y 1.35 % del PBI respec-
tivamente).Z9En 1988 se produce una reestructuracién arancelaria, con
una baja en promedio de los aranceles y una menor dispersién. Esta
reestructuracién inicidé una tendencia que se fue profundizando en la
misma linea en los afios siguientes. La disminucién de los aranceles
junto con la disminucién de las importaciones,u’producto de la crisis
econdmica derivada en gran medida de la incertidumbre politica,
determinaron una marcada baja en la recaudacién de los derechos a la
importacién (En 1989 la misma fue de 0.50% Del PBI). Distintos estu-
dios?! han resaltado la marcada diferencia que ha existido entre el
arancel tedrico promedio y el arancel efectivo promedio. El segundo
ha sido significativamente mis bajo debido a los diversos regimenes
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y convenios que permiten la entrada de importaciones a un arancel muy
inferior al teérico.3? En el cuadro 8 se puede observar como evolucioné
el arancel efectivo promedio a lo largo de la década.

Finalmente, una breve referencia a la recaudacién de los otros
impuestos sobre el comercio y las transacciones internacionales. La
tasa de estadisticas fue reimplantada para las importaciones en 1984
(con una alicuota del 3%), fluctuando su recaudacién entre 0.15 y
0.20% del PBI. En 1989, antes del cambio de autoridades y bajo 1la
imperiosa necesidad de recursos fiscales, la tasa se extendié a las
exportaciones, elevéndose la recaudacidén por ambos conceptos a 0.38%
del PBI (la de importaéiones habia descendido a 0.13%). A su vez la
recaudacién del impuesto a la transferencia de divisas tuvo hasta 1988
una recaudacién que gird en alrededor del 0.15 % del PBI (con un
minimo de 0.10 en 1984). Durante estos afios la alicuota del impuesto
era del 6 por mil. En 1989 la tasa fue elevada al 12 por mil, incre-
ment&ndose la recaudacién al 0.27% del PBI. (El resto de los gravame-
nes sobre el comercio exterior tuvieron en conjunto una recaudacién
poco significativa (alrededor de 0.10 % del PBI) y eran, de asignacién
especifica. Entre ellos figuraban el Fondo Nacional de -la Marina
Mercante y el Fondo Nacional de Promocién de Exportaciones.):

4. Coparticipacién y recaudacién de las provincias
a) Relacién Nacién-Provinciés

Al iniciarse los ochenta el régimen de Coparticipacién Federal
de Impuestos vigente era el que determinaba la ley 20221 de 1973. Como
se mencioné al comienzo de esta seccidn, hacia fines de 1980 el
gobierno nacional realizé una reforma tributaria que incluyé la
modificacién de este régimen de coparticipacién.

La reforma consistid esencialmente en la eliminacidén de los
aportes patronales al sistema jubilatorio y al Fondo Nacional de la
Vivienda. La comentada reduccién impositiva fue reemplazada por un
aumento de las alicuotas y la ampliacién de la base del impuesto al
valor agregado. El supuesto con que trabajaba el gobierno nacional era
que la mayor recaudacién del IVA sustituiria las pérdidas de recauda-
cién por la eliminacién de los otros tributos. El régimen de coparti-
cipacién fue modificado ya que se fijd que de la recaudacién total de
impuestos coparticipados se deducirian fondos para atender lags eroga-
ciones de previsién social y el fondo de viviendas, en un monto que
resultaba de aplicar ciertos coeficientes a la recaudacién efectiva
de aportes personales jubilatorios. Una vez efectuada esa deduccién,
que constituia una "pre-coparticipacién", el saldo se asignaba segin
los porcentajes de distribucidn primaria de la ley 20221.

La reforma provocSd que el coeficiente de distribucién primaria
efectiva, calculados sobre los impuestos coparticipables, disminuyera
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del 50,5% al 26.9% en 1981-1982, al 21.5% en 1983 y se ubicara en el
24.4% en 1984, afio en que caducd el régimen. Si se agrega la partici-
pacidén de las remesas para pagos de jubilaciones y pensiones (la "pre-
coparticipacién" destinada a la seguridad social de provincias,
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y Tierra del Fuego), los
porcentajes correspondientes a las 24 jurisdicciones fueron: 32.3% en
1981, 33,3% en 1982, 30.1% en 1983 y 33.5% en 1984. En sintesis, las
reformas introducidas al sistema tributario a finales de 1980 desarti-
cularon el régimen de coparticipacién federal y produjeron un grave
perjuicio financiero a los gobiernos provinciales, alter&ndose el
equilibrio de la relacién entre los dos niveles de gobierno.33

Las provincias adem&s debieron enfrentar un aumento en los
gastos como consecuencia de la importante transferencia de servicios
realizada por el gobierno nacional entre 1977 y 1980 (sin la correla-
tiva transferencia de fondos para financiarlos), y la caida de los
recursos propios a partir de 1982 por el estallido de la crisis
econémica. Este agravamiento en la situacién financiera de las provin-
cias determind que en los hechos existieran dos mecanismos principales
de ajuste, que operaban en forma diferente a través del tiempo y entre
las distintas jurisdicciones.Asi, por un lado, se dio la sustitucién
de aportes nacionales automiticos y legalmente establecidas (coparti-
cipacién federal) por aportes nacionales que estaban expuestos a la
discrecionalidad (aportes del Tesoro nacional). Esta sustitucién
resultd, como era de esperar, altamente perjudicial, provocando una
serie de conflictos entre las partes intervinientes. Por otro lado,
el ajuste se realizdé disminuyendo las erogaciones provinciales pero
no a través de procesos de racionalizacién, sino, b&sicamente, a
través de la disminucién del salario real de los empleados provincia-
les y la postergacidén o prolongacién de las inversiones. Este proceso
no era muy diferente de lo que experimentaba el sector piblico nacio-
nal.

A fines de 1984 caducd la ley de Coparticipacién Federal de
Impuestos, quedando la relacidén nacién-provincias afirmada sobre bases
endebles, sin un régimen orgénico de distribucién de recursos, lo que
trajo aparejado constantes reuniones y discusiones entre representan-
tes de las partes interesadas, que habrian de sucederse a lo largo de
tres afios, periodo durante el cual las autoridades aspiraban a lograr
la estabilizacidn macroecondmica. Esta negociacién ubicaba en un plano
de negociacién precaria alrededor de 4 puntos porcentuales del PBI.
Esta situacién sélo fue superada a principios de 1988 cuando fue
sancionada la ley 23548 de Distribucién de Recursos Fiscales entre la
Nacidén y las Provincias.

La nueva ley de coparticipacién establecia que las provincias
recibirian el 56.66% de los ingresos impositivos nacionales sujetos
a coparticipacidén. Asimismo, fijaba que el 1% del total recaudado por
aquel concepto debia destinarse a atender situaciones de emergencia
y desequilibrios financieros de los gobiernos provinciales. Ademéas,
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determinaba que el monto resultante por esta tiltima mecénica era el
miximo que el Poder Ejecutivo nacional podia girar a las provincias.
La mencionada limitacién era la primera vez que se incorporaba en un
régimen de coparticipacién federal. De esta forma ,se eliminaba la
posibilidad de que el gobierno nacional a través de una politica
discrecional alterara la distribucidn secundaria entre provincias a
través del uso de anticipos del Tesoro Nacional, como habia sido la
experiencia anterior.

Durante toda la década del ochenta las provincias. recibieron
recursos no s6lo a través de la coparticipacién impositiva sino
también a través de impuestos especificos y regalias sobre los recur-
sos no renovables. Asi, se destacan los siguientes: Fondos de Coparti-
cipacién Viales y Energéticos, Fondo Nacional del Tabaco, regalias
petroleras, Ley de Inundaciones y Sismo, participacién del 10% en los
gravimenes con destino al sistema previsional, Fondo de Desequilibrios
Fiscales Provinciales, Fondo Nacional de la Vivienda, Fondo de Desa-
rrollo Nacional.

b) Recursos directos de las provincias

Los recursos directos de las provincias estén constituidos por:

- Impuesto _a los ingresos brutos: es un impuesto a las ventas
en todas las etapas y su tasa varia (en un rango de 1 al 2.5%) segiin

la provincia y la actividad que grava. La recaudacién de este impues-.
to, que es el mis importante cuantitativamente de los recaudados en
forma directa por las provincias, ha superado los 2 puntos del PBI en
1980 (2.10%) y en 1986 (2.08%). La menor recaudacién se produjo en
1983 y 1989 (1.47 y 1.32% del PBI).

- Impuesto a los automotores: se aplica sobre los vehiculos
radicados en cada jurisdiccién en base a una alicuota que oscila en
el 1% del valor de las distintas categorias de vehiculos. Su recauda-
cidén se situd en alrededor de 0.30 puntos porcentuales de PBI, con un
minimo en 1983 de 0.25% y un miximo en 1985 con 0.41% del PBI.

- Impuesto inmobiliario: En teoria la alicuota de este impuesto
ha oscilado en el 4 por mil de la valuacidén fiscal para los inmuebles
urbanos y en el 15 por mil de esta valuacién en el caso de los inmue~
bles rurales. La alta inflacién y la falta de actualizacién de las
valuaciones fiscales ha llevado a que lo pagado. en funcibén de este
impuesto estuviera muy de lo que indicaria la realidad. La recaudacién
de este impuesto se ha mantenido -salvo en 1983- por arriba de los
0.75 puntos porcentuales del PBI hasta el afio 1986. En los tres
dltimos afios de la década del ochenta su recaudacidén cae por debajo
de aquella cifra, ubicédndose en 1989 en 0.61% del PBI.

- Impuesto a los sellos: Este tributo grava, con una alicuota
del 0.5%, los actos, contratos y operaciones de carlcter oneroso que
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se instrumenten en una determinada jurisdiccién y aquellos que,
instrumentados fuera de ella, se negocien, ejecuten o cumplan en la
misma. Su recaudacidén, exceptuada la de la capital federal por perte-
necer a la nacién, ha presentado fuertes oscilaciones a lo largo de
la década de los ochenta, con un miximo de 0.70% del PBI en 1980 y un
minimo de 0.21% en 1989.

- Otros impuestos provincialeg: esté4n formados , en general por

impuestos al consumo de energia eléctrica, gas y combustible. Su
recaudacidén no ha sido importante y salvo los primeros afios de la
década, no ha superado los 0.10 puntos porcentuales del PBI.

En resumen, si se analiza el total de lo recaudado por las
provincias en forma directa, se puede observar gue éste se ha ubicado
alrededor de los 3 % del PBI, con un miximo de recaudacién en 1980 con
4.36% y con minimos en 1983 y 1989. (2.68 y 2.43 % del PBI respectiva-
mente).

5. El impuesto a los combustibles y los fondos
de asignacién especifica

En el sistema tributario argentino han proliferado, desde principios
de la década de los sesenta, recursos con asignacién especifica. El
conjunto de fondos energéticos y viales —alimentados, basicamente, por
el impuesto a los combustibles— fue el ejemplo m&s importante. Ello
se debidé tanto al volumen de los recursos involucrados, como a la
relevancia que llegaron a tener en el financiamiento de la inversién
plblica. Como es habitual, estos esquemas de financiamiento atado
introdujeron distorsiones en el sistema tributario. La complejidad del
funcionamiento fue creciente desde 1964, oportunidad en la gue se crea
(ley 16697) el Fondo Nacional de la Energia con recursos provistos por
el impuesto a los combustibles. A partir de entonces el sistema sufrié
varias modificaciones hasta que derivd, a principios de los ochenta,
en una intrincada red de distribucién de recursos donde se beneficia-
ron las obras de infraestructura eléctrica, vialidad y transporte
terrestre (fundamentalmente la empresa estatal Ferrocarriles Argenti-
nos). Por su parte, el financiamiento provino, béasicamente, del
impuesto a los combustibles liquidos pero, también, de dos impuestos
al petrdleo crudo, tres recargos al precio de la electricidad vy el
impuesto al gas. Esencialmente, desde el punto de vista econdmico, el
sistema implicaba derivar parte de la renta del recurso petrolero
hacia los otros sectores de infraestructura. Habida cuenta de 1la
complejidad del mecanismo, éste propicid coincidencias de intereses
entre el sector privado contratista, las &reas de gestidn pidblica con
responsabilidad primaria sobre las obras financiadas de esta forma y
las propias empresas piblicas. Posteriormente, cuando la situacidén de
las finanzas padblicas se torné critica, y las condiciones econémicas
distaban de las que habian predominado en tiempos de la aprobacidén de
los fondos de infraestructura, este sistema y los intereses creados
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a su alrededor del generaron rigideces presupuestarias que entorpecie-
ron la reasignacién de recursos.>®

Una serie de modificaciones en el disefio que se operaron en la
década del ochenta, que no estuvieron exentas de desprolijidades’
normativas propias de la necesidad de satisfacer a los distintos
sectores afectados, complicaria alin mds el mecanismo de asignaciones.
Por un lado, la legislacién contempld un excedente entre el impuesto
Yy los fondos que de ser positivo le brindaria recursos al Tesoro,
pero, 8i los fondos superaban al impuesto, se generaba un faltante en
el sistema que debia ser cubierto por el propio Tesoro. Ello era
posible en la legislacién (y en la realidad ocurridé efectivamente)
dado que los fondos no se constitulan como porcentaje del impuesto
sino que evolucionaban con los precios de los derivados, lo que habia
sido establecido con la intencién de darle estabilidad al valor real
del financiamiento de la inversién piblica. Como puede observarse en
el cuadro 9 el excedente fue positivo hasta 1986, pero a partir de
1987 se transformd en una carga para el Tesoro.

Desde enero de 1988 la nueva ley de coparticipacién hizo. copar-
ticipable el eventual excedente positivo. Esta cl&usula, introducida
durante la negociacién parlamentaria de la distribucién federal de
recursos, traeria continuos problemas administrativos y legales con
las provincias. Adem&s, la solicitud provincial llegaba a destiempo:
para el Tesoro el impuesto a los combustibles arrojaba una recaudacién
negativa. A su vez, a partir de marzo de 1988 se establecid un recargo
al precio de las naftas para financiar al deficitario sistema previ-
sional que, aunque en principio no afectaria al sistema preexistente,
la imposibilidad de mantener elevados los precios al consumidor de los
derivados presioné sobre el excedente del Tesoro. Posteriormente, como
parte de las medidas de emergencia que se tomaron durante la hiperin-
flacién, a partir de setiembre de 1989 se desafectd transitoriamente
el cincuenta por ciento de los fondos y se desviaron esos recursos al
Tesoro, con lo que éste vio saldadas sus cuentas (con recursos tomados
de las obras en infraestructura). Luego de otras modificaciones
menores, a partir de enero de 1991, acompafiando la desregulacidn del
mercado petrolero, los fondos de asignacién especifica se formarian
como porcentaje del impuesto total. Finalmente, en agosto de 1991, con
la sancién de un nuevo marco legal (ley 23966) se puso punto final al
sistema de fondos de asignacidén especifica.

Notas

1 La evolucién de la economia argentina durante este periodo ha
sido analizada a través de numerosos trabajos que han desarrollado
diversos temas del funcionamiento macroecondémico. En esta seccién
intentamos una presentacién esquemitica de esos resultados que pres-
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cinde de elementos importantes sobre los que se asientan aquéllos
anidlisis. El lector interesado en estos aspectos puede consultar los
trabajos de Damill y Frenkel (1992), Gerchunoff y Cetré&ngolo (1990),
Machinea (1990) y las referencias bibliogr&ficas citadas por ellos.
Lo que sigue es una apretada sintesis de la evolucién del
sector piblico durante la década. Una parte del tema fue presentada
en la seccibén anterior y, a su vez, la seccién tres subsiguiente
discute en profundidad los aspectos tributarios. El desarrollo de este
apartado sigue los argumentos desarrollados en Carciofi (1990).
En 1975 los recursos del sector piblico habian alcanzado
24.4% del PBI.
Ver Carciofi (1990), p. 58.
Ver Carciofi (1990), p. 22.
Ver Secretaria de Hacienda (1989), p. 27.
Ver Carciofi (1990), p. 38.
Ver Secretaria de Hacienda (1989), p. 28.
Ver Secretaria de Hacienda (1989), p. 87.

0 yn comentario detallado de las medidas tributarias que acompa-
flaron el Plan Austral —acompafiado por un listado completo de las
reformas— puede consultarse en Secretaria de Hacienda (1989), p. 91.

" por ese motivo se ha decidido incorporarlo en el cuadro 5
dentro de los recursos "cuasi tributarios".

2 Los resultados de esta medida fueron menores a los esperados
debido a la erosién del valor real de los nuevos recursos provocada
por la aceleracidn inflacionaria.

3 Después de cuatro afios de su creacién, este bono promocional
ain no ha sido instrumentado.

L Segin estimaciones de la Direccién Nacional de Investigaciones °
y Andlisis Fiscal (1989).

5 purante los primeros seis meses de 1989 se sucedieron siete
regimenes cambiarios diferentes. Ver Gerchunoff y Cetréngolo (1990).

Sin embargo, la escasa informacién disponible no brinda
ninguna evidencia al respecto. De todos modos se habria evitado el
mayor deterioro de la recaudacibén del impuesto y habria de facilitar
la tarea de control de la evasién en periodos futuros.

7 ver DNIAF (1989) tercer trimestre.

8 g1 detalle de las reformas instrumentadas puede consultarse
en los informes trimestrales de la DNIAF.

? ver Mensaje de Presupuesto 1987, en Secretaria de Hacienda
(1989).

O BNV

Para esta entidades en la reforma de 1989 se creo un impuesto
denominado "Gravamen sobre Servicios Financieros", cuya base imponible
la constituye la suma del resultado del balance comercial y de los
costos en que se incurra por el personal en relacién de dependencia,
con una tasa del 6%.

En este andlisis no se consideran los impuestos que caen
directamente sobre el salario, como ser los destinados al financia-
miento de las cajas de jubilaciones o de otros gastos de naturaleza
social.

22 yer Dur&n, V. (1989Db).
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B 5i bien la exencién era por un tiempo limitado, se fue reno-
vando ¥ permanecié hasta la derogacién del impuesto en 1989.

4 La primera es una tasa que originalmente estaba destinada a
financiar la confeccién de la estadistica aduanera pero, en la pré&cti-
ca, se ha convertido en un adicional sobre los derechos y aranceles
al comercio exterior. El segundo es un impuesto sobre las ventas,
compras, cambio o permuta de divisas que desde su creacién —en 1970~
ha sufrido miltiples modificaciones.

S E1 aumento de los derecho de exportacién no s6lo tenia fines
recaudatorios, sino que también tendia a evitar que la devaluacién se
trasladara plenamente a los precios internos.

2 gsobre la estructura vigente, se pusieron derechos adicionales
del 30% para las exportaciones tradicionales y del 20% para el resto.

7 Las importaciones descendieron bruscamente a 5 337 millones
de dSlares en 1982 y a 4 504 millones en 1983.

2 gn 1985 las importaciones habian descendido a su punto mis
bajo, 3 814 millones de dbSlares. En 1986 y 1987 tuvieron cierta
recuperacidn, habiendo sido de 4 724 y 5 819 millones de ddlares.

29 Ademds, al lanzamiento del Plan Austral se habia’fijado un
arancel adicional del 15%.

30 5 322 millones de dSlares en 1988 Y 4 204 en millones en 1989.

1 Entre otros, FIEL (1991) y DNIAF (Informes Internos).

Area aduanera especial, ALADI, Reg. siderirgico, Reg. bienes
de capital, etc.

33 yer secretaria de Hacienda (1989), p. 1l02.

3% ver carciofi (1990), p. 14.
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Cuadro 2
INGRESO NACIONAL, AHORRC E INVERSION
(en X del PBI)

Perfodo P81 Ingreso Consumo Ahorro  Ahorro  Ahorro Inv.Pubt.

Nacional Nacional Externo Total= Export. Import. como X de

: Invers. la Yotal
1961-65 100 99.4 80.1 19.3 0.5 19.8 10.9 10.7 34.8
1966-70 100 98.3 78.6 19.7 -0.2 19.5 11.3 9.2 36.4
1971-75 100 100.0 79.5 20.5 0.6 21.1 8.2 8.9 40.0
1976-80 100 97.7 75.9 21.7 0.6 22.3 11.8 11.2 52.8
1981-83 100 92.6 80.9 1.7 5.1 16.8 13.9 12.8 55.5
1984-86 100 91.4 82.4 8.9 3.0 11.9 15.3 9.9 62.6
1987-88 100 90.2 81.9 8.4 4.5 12.9 15.4 10.2 n.d.
1989 100 88.7 80.2 n.d. n.d. 8.8 19.5 8.3 n.d.
1990° 100 n.d. 77.4 n.d. n.d. 7.3 23.3 8.2 n.d.

Fuente : Damill y Frenkel (1992), en base a datos del Banco Central y de la Secretarfa de Hacienda.
* Datos provisionales.

Cuadro 3
SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO 1980-1987
(en X del PBI)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987

TOTAL DE RECURSOS 36.43 35.78 33.07 34.59 33.46 41.52 39.36 36.62
Recursos corrientes 35.53 34.67 32.25 34.11 33.03 40,53 38.24 35.98
Tributarios 23.26 20.35 18.71 18.40 18.19 22.05 22.34 21.14

No Tributarios 12.27 14.32 13.54 15.71 14.84 18.48 15.90 14.84
Recursos de Capital 0.31 0.25 0.49 0.23 0.264 0.25 0.21 0.20
Otros® 0.59 0.86 0.33 0.25 0.19 0.74 0.91 0.44
TOTAL DE EROGACIONES 43.90 49.04 48.18 49.74 45.38 47.53 44,09 44.51
Erogac. Corrientes 34.39 39.39 39.62 40.06 37.56 40.47 36.61 36.11
Personal 13.36 12.54 9.86 12.75 13.79 12.77 12.35 13.25
Intereses 3.43 7.40 10.37 5.96 4.96 5.45 3.85 3.65

Otras 17.60 19.45 19.39 21.35 18.81 22.25 20.41 19.21

Erogac. de Capital 9.51 9.65 '.8.56 9.68 7.82 7.06 7.48 8.40
DEFICIT PRIMARIO 4.04 5.86 4.74 9.19 6.96 0.56 0.88 4.24

NEC. DE FINANCIAMIENTO

TOTAL 7.47 13.26 15.1 15.15 11.92 6.01 4.73 7.89

Fuente: Secretarfa de Hacienda.
® Incluye Remanente de Ejercicios Anteriores y Financiamiento por Emergencia Econdmica.
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Cuadro 6
ESTRUCTURA DE LA PRESION TRIBUTARIA BRUTA MACIONAL (1970 - 1990)

(en %)

DIRECTO! INDIRECTOS OTROS  INDIR. Y
------------------------------------------------------------------------ S/SALARIO
INGRESOS PATRIMON. SUBTOTAL SALAR. Y  TOTAL  INT.S\BS. COMERCIO TOTAL

SEG. SOC. Y SERV. INTERNAC.
1970 13.9 5.7 19.6 29.1 48.6 34.7 12.1 46.8 4.5 75.9
1971 13.0 5.4 18.4 32.7 51.0 35.0 13.1 48.1 0.8 80.8
1972 12.6 4.7 17.3 30.5 47.8 33.5 18.7 52.1 0.1 82.7
1973 12.5 4.7 17.2 36.4 53.6 31.0 15.2 46.2 0.2 82.6
1974 9.9 4.0 13.9 33.9 47.8 36.5 1.8 48.4 3.9 82.2
1975 6.5 0.4 6.9 39.5 46.4 38.2 14.4 52.6 1.1 92.0
1976 8.3 6.8 15.1 31.0 46.1 36.1 17.8 53.8 0.1 84.9
1977 10.5 5.0 15.5 25.3 40.8 42.9 11.9 54.8 4.4 80.1
1978 9.5 3.7 13.2 30.2 43.4 47.1 8.7 55.8 0.8 85.9
1979 6.7 4.4 1.1 33.2 44 .4 45.8 9.9 55.6 0.0 88.9
1980 8.0 4.2 12.2 31.4 43.7 45.6 10.7 56.3 0.0 87.8
1981 9.9 4.6 14.5 15.6 30.1 59.2 10.6 69.9 0.0 85.5
1982 8.7 7.3 16.0 14.0 30.0 59.3 10.5 69.8 0.1 83.9
1983 8.0 5.7 13.7 15.2 28.9 54.2 15.3 69.6 1.5 84.8
1984 5.0 3.7 8.7 21.8 30.5 54.8 13.3 68.1 1.4 89.9
1985 6.1 3.5 9.6 26.5 36.1 46.7 16.9 63.7 0.2 90.2
1986 7.1 3.9 11.0 27.0 38.0 48.6 13.4 62.0 0.0 89.0
1987 9.3 4.1 13.4 27.1 40.5 44.8 1.3 56.1 3.4 83.2
1988 10.4 4.3 14.8 25.9 40.7 48.1 10.0 58.1 1.2 84.0
1989 12.5 4.9 17.4 20.7 38.1 39.8 21.5 61.4 0.5 82.0
1990 4.5 5.3 9.8 29.7 39.5 46.7 12.2 58.9 1.6 88.6

Fuente: En base a datos de la Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal.

Cuadro 7
ARGENTINA : INCIDENCIA DE LOS REZAGOS EN LA RECAUDACION'

Dfas de pPérdida de Recursos
Rezago = ceeeceecccdeaccecciccceccesecas
% del PBI % del Total
1975 48 2.66 17.4
1976 37 2.10 14.2
1977 38 1.50 9.1
1978 36 1.55 8.9
1979 35 1.42 8.0
1980 32 0.96 4.8
1981 34 1.54 8.0
1982 33 “ 1.94 10.7
1983 29 2.31 12.7
1984 26 2.41 13.9
1985 . 22 1.74 8.9
1986 22 0.63 3.2
1987 26 1.35 7.0
1988 27 1.49 12.9
1989 22 2.43 21.1
1990° 20 1.57 14.3

Fuente: Durdn (1989a) y DNIAF (1991).

¢ Recursos Nacionales Totales, hasta 1987; a partir de 1988: Recursos de
la Administracion Central (excluye Seguridad Social)}.

® Durante 1990 y hasta principios de 1991 estuvo en vigencia un Regimen de
Actualizacion de Impuestos (Decreto 435/90), que redujo el periodo de
rezago efectivo.
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Afo Derecho de importacién medio efectivo (%)’
1980 19.2
1981 18.4
1982 13.1
1983 12.1
1984 10.6
1985 13.5
1986 18.3
1987 18.1
1988 14.5
1989 9.2

Fuente: FIEL (1991).
1. Cociente entre la recaudacién aduanera y las importa-
ciones.

Cuadro 9
IMPUESTOS A LOS COMBUSTIBLES
(en % del PBI)

Fondos Tesoro/ Segurid. Compensa- TOTAL
Copartic. Social saciones

1986 1.46 0.79 - 0.94 3.19
1987 1.25 0.12 - 1.27 2.63
1988 1.46 -0.65 1.06 1.22 3.09
1989 0.60 -0.13 0.63 0.75 1.96
1990 0.41 0.22 0.88 0.70 2.30
1991 0.53 0.51 0.77 0.07 1.88

Fuente: En base a datos de la DNIAF.
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