Ciclos, Avio XVIII, Vol. XVII, N° 33/34, afio 2008

La cuestion tributaria en Argentina:
el caso de un retroceso historico

Jorge A. Gaggero*

El espiritu de la gente, su nivel cultural, su
estructura social, los trazos de su politica, todo
esto y mds estd escrito en su historia fiscal [...].
Aquel que sepa escuchar este mensaje podrd
entender el trueno de la historia mundial mds
claramente que ninguno

Joseph A. Schumpeter, 1954

Introduccion

Una correcta caracterizacion de los problemas fiscales de Argentina y, en su con-
texto de los tributarios, exige una revision de sus raices historicas, tanto las re-
cientes -las desarrolladas, digamos, durante los tltimos 30 afos- cuanto las de
mas largo plazo, las que se remontan a la independencia nacional o, al menos, al
inicio efectivo de la conformacién del estado-nacion (segunda mitad del siglo XIX).
La indagacién acerca de estas raices y, en particular, acerca de las constantes his-
téricas que se han afirmado durante largos periodos de tiempo resulta indispensa-
ble, a nuestro juicio, para definir el caracter de los desafios que plantean las trans-
formaciones fiscales hoy necesarias en el pais.

No resulta entonces menor, desde esta perspectiva, el déficit que muestran los
estudios histéricos acerca de la cuestién fiscal en Argentina. Estos constituyen
esfuerzos por lo comiin parciales, tanto en lo referido a los periodos abarcados
cuanto, en muchos casos, a sus enfoques. Estos dltimos estan tefiidos, muy fre-
cuentemente, por las posiciones politico-doctrinarias de sus autores y por los
enfrentamientos facciosos del pasado y el presente,

El breve bosquejo de la historia reciente que se presenta a continuacién no
aspira a cubrir, ni siquiera de modo parcial, el sefialado déficit. En primer lugar

" porque se apoya en estudios de alcance limitado -en su tematica y en los periodos
cubiertos- desarrollados por €l autor y también, en buena medida, en fuentes

*  Centro de Economia y Finanzas para el Desarrollo de la Argentina (CEFID-AR).
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secundarias y en algunos de los trabajos de otros autores antes referidos. En se-
gundo término, porque el tiempo y los recursos disponibles no han permitido en-
carar tal desafio. El acotado objetivo de estos apuntes es, como ya se adelanto, el
de identificar los rasgos mads significativos de nuestra historia fiscal —en particu-
lar, los referidos a la evolucién de 1a deuda publica y de los ingresos fiscales- que
resultan de especial interés para su cometido dltimo: reflexionar acerca de algu-
nos de los obstaculos a sortear en un eventual proceso de reforma fiscal (en espe-
cial, tributaria) en Argentina.

En un trabajo, de reciente publicacién, los lectores podran encontrar tanto un
desarrollo histérico mas abarcador de los acontecimientos y tendencias més rele-
vantes, cuanto un diagnéstico de la situacion actual y propuestas de lineamientos
de reforma para el mediano y largo plazo (Gaggero y Grasso, 2005).

La crisis fiscal estructural de la Argentina (1975-2002):
Jcausa o consecuencia de una crisis economica secular?

“En junio de 1975 millones de argentinos fueron testigos de un cambio draméti-
co. Pero lamagnitud de sus consecuencias recién iba a visualizarse mucho tiem-
po después. El mega-ajuste devaluatorio que se conocié popularmente como el
‘Rodrigazo” corrigid de tal modo los precios de la economia que, en el contexto
de cambios mucho més amplios en la estructura econémicay social local, regio-
nal y mundial, parti6 en dos la historia econémica nacional.(...) Curiosa o para-
déjicamente, el mismo partido politico, el mas grande movimiento popular de
Argentina desde su alumbramiento en 1945 a la actualidad, fue el que parié el
cambio en 1975 (y lo profundizo al extremo en la década de 1990, hasta producir
€l mismo otro mega-ajuste colosal en el verano de 2002 para salir de la
convertibilidad), sin que hasta ahora haya ensayado una autocritica o un anali-
sis afondo sobre lo sucedido, igual que con el contexto represivo que acompaiid
al Rodrigazo™. (Néstor Restivo y Ratll Dellatorre, El Rodrigazo, 30 anos des-
pués; un ajuste que cambio al pais, Claves para todos, Buenos Aires, 2005)

“Para Martinez de Hoz y el CEA [Consejo Empresario Argentino, al que sucede
hoy la AEA, Asociaciéon de Empresarios Argentinos] el plan econémico era una
reedicion de las variantes ortodoxamente liberales: internacionalizacion de la
economia argentina con sesgo agroexportador, apertura irrestricta al comercio
exterior, drastica concentracion de la riqueza y reduccién del crédito a peque-
fias y medianas empresas, y endeudamiento externo. El plan era para un paifs
con diez millones de habitantes; sobraba la tercera parte y, sobre todo, los obre-
ros industriales” (Maria Seoane en E! dictador, la historia secreta de Jorge Ra-
JSael Videla, Sudamericana, Buenos Aires, 2001)

Durante el afio 1975, a un afio de la muerte del presidente Perdn, el gobierno
que lo sucedié —encabezado por Isabel Perdn (1974-1976) - enfrentd una severa
crisis de legitimidad y sufrié un desborde en la situacidén econdmica —en buena
parte, debido a su propia gestion— que derivé en un “fallido” experimento, denomi-
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nado “Rodrigazo” (en honor al ministro de Economia responsable, Celestino
Rodrigo). Este experimento terminé en una abrupta disparada inflacionaria y un
fuerte déficit fiscal cubierto con emisién monetaria, que terminaron de deslegitimar
a un gobierno ya desgastado y constituyeron, a su vez, 1as notas centrales del pun-
to de ruptura econdémico que dio comienzo a un “ciclo largo de crecimiento lento”
en la Argentina. El periodo de sustancial estancamiento econémico ha caracteri-
zado al pais durante las dltimas tres décadas (1975-2002). A partir del golpe militar
de principios de 1976 -la dictadura militar autodenominada Proceso de Reorgani-
zacion Nacional, que se extendié hasta fines de 1983- las autoridades de facto
apuntaron a cambiar de un modo permanente el modelo de desarrollo preexisten-
te —~basado en la industrializacién sustitutiva de importaciones- por otro en el cual
“el mercado fuese el principal asignador de recursos” y el estado no corrigiese la
distribucién de ingresos “decidida” por “el mercado” (en rigor, el estado ayudé
decisivamente a “corregir” el esquema distributivo preexistente a favor de los te-
nedores de capital y el decil superior de ingresos).

En este marco de politica las modificaciones introducidas en el sistema tribu-
tario acentuaron las tendencias regresivas que se venian imponiendo desde hacia
dos décadas (con la excepcidn de algunos de los breves periodos de gestion de-
mocratica). Un caso paradigmatico fue el de la eliminacidn del impuesto a las
herencias impulsado por el primer ministro de Economia del Proceso, Martinez de
Hoz, una decisién que no ha sido revertida hasta hoy (transcurridos casi 23 aios
desde la restauracion democratica).

Durante los primeros afos de la dictadura militar, la situaciéon fiscal mejoré
impulsada por cierto ordenamiento, ajustes fiscales y progresos en el comercio
exterior. En el sistema financiero se liberaron las tasas de interés y la asignacién
del crédito. Ante los problemas planteados por la inestabilidad de los precios, du-
rante 1978-81 se impulsé una politica de estabilizacién basada en el “enfoque mo-
netario de la balanza de pagos”,! que requiri6 la eliminacién de los controles de
capitales (politica similar a la adoptada en paralelo por los economistas gradua-
dos en la Universidad de Chicago que llevaron a Chile, durante el gobierno de
Pinochet, a la severisima crisis de 1983-1984). La respuesta “del mercado” a tal
politica fue una masiva entrada de capitales privados, que tuvo como contraparti-
da un importante incremento en el nivel del endeudamiento externo? (grafico 1).

Lejos de los resultados esperados, el nuevo plan llevé a una sobrevaluacién de
la moneda, a la pérdida de competencia de la economia nacional, la consecuente
declinacién en el nivel de actividad y el inicio de una severa crisis del sistema

1. Estateoria suponia que en una economia pequenia y abierta al comercio internacional,
los precios internos se igualarian a los vigentes en el mercado mundial, y a la larga, con
laparidad cambiaria fija, se equipararia la inflacién interna y 1a internacional. (Damill).

2. Apesar de que entre 1977-1982 se habian abonado en concepto de intereses u$s 17.800
millones, la deuda creci6 en forma exponencial; pasando de u$s 8.279 millones en 1976
au$s 44.377 millones en 1982,
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financiero (hacia marzo de 1980). A pesar de los incrementos de reservas logra-
dos® el drenaje de depositos llevo al estado a incurrir en un mayor endeudamiento,
destinado a restituir los niveles de reservas que eran licuados por las fugas de
capitales. En esta etapa la deuda externa crecié en forma exponencial, dindose
inicio —como ya se anticipara- al segundo “ciclo largo” de endeudamiento externo
de la economia nacional (el primero transcurrié entre 1824, cuando el naciente
pais tomé su primer empréstito en Londres, y 1947, cuando el primer gobierno de
Perén terminé de pagarlo junto con el resto de la deuda externa de entonces).

GRAFICO 1
Deuda externa piiblica y privada, 1973-1985 (en millones de délares corrientes),
y gastos en servicios de la deuda y gastos totales sin incluir servicios de la
deuda, 1973-1982 (como porcentaje del PIB)

50.000 35

{Privade
40.000

: P blico M 12°
30.000 1,
g VI i

T Ganios excepto Deuda (1 sje) i 05
| meGostos en deudd (27 eje) '

20.600

T

~

SRCCSESESEA N E LG A - -
Fuente: Zalduendo (1988) en base a informacién del BCRA
Fuente: elaboracidn propia en base a AFIP

o7
o74

7
1976

7

7
1980
1981
1982 |

Durante el periodo 1981-1983, todavia bajo gobierno militar, se ensayaron poli-
ticas alternativas:

Fuertes devaluaciones y mecanismos que implicaron masivos subsidios al
endeudamiento externo privado (como el seguro de cambio).
Estatizacion de deuda privada externa; se intentd reducir el
sobreendeudamiento de las grandes empresas privadas, que veian agrava-
da su situacién como consecuencia de mantener sus deudas en moneda
extranjera. El argumento oficial fue que tal politica apuntaba a “evitar su
quiebra y defender las fuentes de trabajo”. Una politica muy distinta a la -
aplicada en Chile a partir de la crisis de 1983-1984, cuando el gobierno no
interfirié —de modo relevante— en la aplicacién de la ley de quiebras (dado

3. En 1979 se llegd a u$s 10.480 millones de reservas, superiores al total de la deuda
publica. Esto era una ficcién dado que el origen de estas reservas eran créditos; y el
exceso de reservas no resultaba econdémicamente conveniente.
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el objetivo de intentar preservar a las empresas y las fuentes de trabajo, y
no necesariamente “salvar” a los propietarios que las condujeron hasta su
crisis).

Ambas medidas afectaron severamente las finanzas ptblicas. En el tltimo afio
de gobierno militar (1983) se alcanzé un déficit equivalente al 15,6% del PIB, un
nivel de deuda externa de 70% del PIB y unos servicios anuales de intereses nece-
sarios para servirla del orden del 8% del producto. Casi diez afios mas tarde (1992)
el presidente del Banco Central estimaria en alrededor de u$s 100.000 millones de
entonces el nivel de los quebrantos soportados por esa institucién (y las finanzas
publicas) como consecuencia de las crisis bancarias de principios de la década del
80.

El nuevo gobierno democriatico del presidente Alfonsin (1983-1989) apunté —
luego de una primera fase “de pelea” con los bancos acreedores y el FMI, durante
la cual se intentd cambiar el eje de las politicas hasta entonces sostenidas- a esta-
bilizar la economia mediante un plan (el denominado Austral) que consistio, basi-
camente, en la fijacion del tipo de cambio y el congelamiento de salarios, tarifas y
precios industriales. Se comprometio a no emitir dinero para financiar el desequi-
librio de las cuentas publicas y se incrementaron los impuestos sobre el comercio
exterior. El plan tuvo un resultado favorable durante el primer afio de su
implementacidn: se recuperaron el nivel de actividad y de inversién y se alcanza-
ron niveles de inflacién moderados. Pero intensas presiones sectoriales, del agro
y los sindicatos, llevaron al gobierno a realizar algunas concesiones que —junto
con ciertas inconsistencias del propio programa de politica- terminaron por com-
prometer la estabilidad alcanzada. Hacia la segunda mitad de 1986 la economia
volvié a sufrir altos niveles de inflacion y desembocé hacia principios de 1989 en
su primer proceso hiperinflacionario, precedido por un proceso de acelerado en-
deudamiento publico (entonces bautizado como “festival de bonos”). En el campo
tributario, algunas iniciativas normativas positivas —que intentaron reestablecer
cierta progresividad en un sistema que habia sufrido cambios particularmente re-
gresivos en los afos previos— fueron opacadas por los serios errores incurridos en
la ejecucion de reformas de gestién en la Direccidn General Impositiva (DGI).
Estos ultimos errores tuvieron altos costos en términos de recaudacién y contri-
buyeron a debilitar ain mas el frente fiscal durante la primera administracién de-
mocratica.

En un intento final de “salida” de las hiperinflaciones del 89 y el 90 -y, en espe-
cial, de la cuasi-hiperinflacion de febrero del 91- se establecid, durante la posterior
gestién del presidente Menem (1989-1995 y 1995-1999), el rdgimen de
convertibilidad* (1991-2001). En conjunto con la fijacién de un tipo de cambio, se

4. Mediante un régimen de caja de conversion se fijé por ley una paridad fija de 1 peso
igual a 1 ddlar.
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llevaron adelante un gran namero de reformas que comprendieron: la privatizacion
masiva de empresas estatales; la concesidén de servicios publicos; el tratamiento
preferencial al capital extranjero; la profundizacién de la apertura comercial y
financiera; y la desregulacién de los mercados internos, entre muchas otras de
menor relevancia. Estas medidas tuvieron algunos resultados positivos durante
los primeros afios ~la caida de la inflacién y el crecimiento del PIB fueron los
principales- aunque una primera advertencia seria acerca de sus limites fue plan-
teada como consecuencia de 1a crisis del Tequila (1994-1995). Este alerta acerca
de los limites del régimen de politica fue ignorado. Después de la segunda mitad
de los 90 la economia comenzé a deslizarse, cada vez mds claramente y sin reme-
dio, por la pendiente de una crisis que culmind en la profunda depresién de 1998-
2002 (Gaggero, 2004c¢).

En el plano fiscal, los desequilibrios de las cuentas publicas se hicieron mayo-
res a medida que avanzaba la década, superadala etapa “facil” de las privatizaciones
y los efectos positivos de 1a “hiperestabilizacién® (1991-93) sobre las cuentas pt-
blicas. Tales desequilibrios se debieron, principalmente, a la merma en los ingre-
sos y al crecimiento acelerado de las erogaciones correspondientes a los servicios
de deuda.

En relacion a los ingresos debe sefialarse que la eliminacion de la alta inflacion
permitié elevar la presion impositiva, la cual fue concentrada en el impuesto al
valor agregado (IVA)® y torné entonces en mas regresivo el sistema de tributos
legislados. Los ingresos aduaneros, afectados por una economia poco competitiva
que mostrd un limitado avance en las exportaciones con mayor valor agregado, se
redujeron y alcanzaron un nivel de menos de 1 punto del PIB. La recaudacién
nacional en concepto de seguridad social alcanzé su maximo hacia 1994, cuando
se concreté una reforma previsional “privatista” y una politica paralela de desgra-
vaciones en las denominadas cargas patronales destinadas al Sistema de Seguri-
dad Social (para intentar, vanamente, compensar la caida de los margenes empre-
sarios debido a la inflexibilidad del tipo de cambio). A partir de entonces el siste-
ma fue severamente desfinanciado, lo que supuso un fuerte aumento del déficit
fiscal consolidado.

El incremento de la presion tributaria decidido para intentar cerrar la brecha
fiscal tuvo entonces efecto prociclico, de ajuste recesivo, al buscar sostener los
niveles de recaudacién sin tener en cuenta los impactos contractivos que tenia tal
politica sobre los niveles de actividad y empleo.®

5. ElIVA tuvo durante la convertibilidad una participacién superior al 50% en la recauda-
¢i6n impositiva nacional.

6. En 1991, fue reemplazado el impuesto “a los beneficios eventuales” con el impuesto “a
la transferencia de inmuebles de personas fisicas y sucesiones”. En 1992 se modificé la
ley: se sum¢ a la renta nacional aquella que los residentes generan en el exterior, pa-
sando éstos a estar gravados por latotalidad de sus rentas (criterio de “renta mundial”,
predominante en los paises desarrollados). Los residentes en el exterior solo 6deben
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En cuanto alas erogaciones, debe sefalarse que se vieron afectadas por el alto
costo de un nivel de endeudamiento y una prima de riesgo creciente. Mientras que
los gastos de la administracion nacional, excluidos los servicios de deuda, se man-
tuvieron relativamente estables en cuanto a su composicion y nivel —entre los 12y
15 puntos del PIB- los servicios de la deuda publica se multiplicaron, pasando de
0,7 en 1991 a 4,4 puntos del PIB en el afio 2001 (grafico 2).

Si el endeudamiento de la economia argentina previo a la instauracién de la -
convertibilidad tenia ya un peso tal que comprometia su futuro desempeiio, la
propia dindmica macroeconémica del régimen de politica adoptado y la financia-
cién de los desequilibrios fiscales del propio periodo” a través de un creciente
endeudamiento externo® llevaron a un nivel de desequilibrio ~debido a los cre-
cientes pagos por servicios de deuda y a un nivel de ingresos cada vez mds insufi-
ciente- que fue finalmente insostenible y condujo al inevitable derrumbe del régi-
men’ a finales de 2001 (Frenkel, 2005, y Gaggero, 2004¢), durante la breve gestién
del presidente De la Ria (1999-2001).1°

responder por sus ganancias de {uente argentina. Durante el mismo aiio, se procedié a
separar entre las rentas de las sociedades y las del accionista. Finalmente, en 1996
pasaron a estar alcanzadas por el impuesto a las ganancias (“segunda catego-

rfa”). La vigencia nominal del criterio de “renta mundial” no ha dado lugar a una ges-
tion eficaz por parte del estado argentino.

7. A partir del Tequila y hasta el fin de la convertibilidad (1994/2001) el desequilibrio
anual promedio fue de 3,4% del PIB.

8.  Hacia 2001, se estimaba una deuda publica bruta consolidad superior a los U$S 170 mil
millones.

9. “Resulta paradojal (...) que hayan sido el fundador del régimen de convertibilidad [Do-
mingo Cavallo] y el presidente electo en 1999 [Fernando De la Ria] ~quien convocé al
primero para sostener a toda costa la paridad ‘1 a 1" y el pago regular de la deuda
publica— quienes terminasen adoptando, antes de su salida del gobierno, las medidas
de control conexas (de cambios y capitales) a partir del 30 de noviermbre de 2001 —que
resultaron en un primera devaluacion, del orden del 20/25%, decidida por el mercado
en los dias siguientes- y el primer default piblico efectivo, verificado el 19 de diciem-
bre [dia de vencimiento de la 3ra cuota de la comision del Hamado Megacanje de la
deuda externa, por unos U$S 47 millones], fueron todas decisiones pdstumas de los
mas devotos y encumbrados defensores del régimen de caja de conversién (el presi-
dente de la Nacién y su ministro de Economia, expulsados casi de inmediato por mul-
titudes exasperadas el 19 y 20 de diciembre de 2001)” (Gaggero, 2004c).

10. “Enlaactualidad, la Argentina esta trabajosamente reencontrando su camino después
de la brutalidad y la opresion politica, los desafios militares a las normas establecidas
y la depresién econémica” (Landes, 1999). El tiltimo intento de golpe militar ha ocurri-
do en 1990, 35 afios después de la ruptura “fundacional” de 1955, y los crimenes de lesa
humanidad del Proceso que estin hoy sustancialmente impunes, 30 afios después de
cometidos.
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GRAFICO 2
Gastos Administracién Nacional: total, excepto en servicios de deuda y gastos en
servicios de deuda, 1983-2002 (como % del PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a Ministerio de Economia y Produccidn, “Presupuesto
de la Administracién Nacional Gastos por Finalidad, Funcién y Naturaleza 1965-2002”.

Debe destacarse ademas que la Argentina ha sido la Gnica economia importan-
te de América latina que ha “caido” dos veces en los Gltimos 30 afios, como conse-
cuencia de reincidir en la eleccién de politicas de apertura financiera y comercial
indiscriminadas, apreciacion sostenida y especialmente destructiva del tipo de cam-
bio y masivas desregulaciones y privatizaciones. Las crisis severas registradas —
incluidas ambas “caidas”- han sido cinco en el mismo periodo; una cada seis afios,
en promedio. La economia argentina ha mostrado entonces una volatilidad extre-
ma.

El alto nivel de endeudamiento que la persistencia en el sefialado rumbo ha
proveido parece confirmar —de modo particularmente dramatico— el error que co-
meten las “economias emergentes” que ceden a la tentacién de adaptarse pasiva-
mente a los “cantos de sirena” de un sistema financiero global desregulado. Las
performances nacionales de este periodo parecen mostrar que a mayor apertura y
endeudamiento se verifica una menor tasa de crecimiento econémico y una mas
alta volatilidad del mismo (Frenkel, 2005).

Resulta de interés esbozar de modo sintético, completado el marco de la politi-
ca “macrofiscal”, algunos rasgos del retroceso sufrido por el pais en materia
tributaria durante las dltimas tres décadas.

A modo de ejemplo, se resefia a continuacion la evolucion de algunos de los
cambios normativos que tornaron mas regresivo el sistema impositivo argentino.
Se trata de los hitos principales de la evolucidn de las cargas sobre los beneficios
o ganancias “eventuales” que resultaron, finalmente, en la presente situacién de
ausencia de imposicién a las ganancias de capital de las personas fisicas en Argen-
tina:



La cuestion tributaria en Argentina 223

Como ya vimos, el impuesto sobre las ganancias eventuales (su denomina-
cién original) nacié con las reformas de 1946, con una alicuota del 15%, como
complemento del impuesto alarenta y con el objetivo de gravar los beneficios que
éste ultimo no alcanzaba.!

En 1974 se incorpord esta carga al impuesto a las ganancias, como 5% catego-
ria y fijandose para ella la misma alicuota del impuesto, con lo cual se elevo
sustancialmente la presion tributaria sobre los beneficios eventuales.

En 1976-1977, bajo la dictadura del Proceso, fue reformado el impuesto a las
ganancias, eliminiandose la 5% categoria y se reestablecié simultaneamente el vie-
jo tributo, ahora con la denominacion de impuesto sobre los beneficios eventuales
{con una alicuota mas baja, del 15%, igual a la fijada en 1946).

A partir de alli, en sucesivas modificaciones fueron eliminadas de la base del
impuesto diversas actividades gravadas (se lo “desviste”) de modo tal que hacia
fines de la década del 80 sélo alcanzaba a las transacciones inmobiliarias.

En enero de 1990 se eliminé incluso este ultimo impuesto, bajo la gestion del
presidente Carlos Menem y su secretario de Hacienda Rail Cuello -segin se ha
podido saber, “por sugerencia del ministro de la dictadura del gral. Ongania, Dr.
Adalberto Krieguer Vasena’- y con el argumento de que “era necesario reducir la
presion tributaria en Argentina” (se lo hizo con la sancién de la ley 23760 del 01/01/
1990). Como consecuencia de esta derogacion, se estableci6 hacia febrero de 1991
un impuesto a la transferencia de inmuebles con una alicuota similar a la del elimi-
nado (de 1,5%).

Una década mas tarde, en plena crisis de la convertibilidad y durante la gestion
del presidente Fernando De la RtGa y el ministro Domingo Cavallo, se reestablecid
-mediante la sancion de la ley 25414- 1a gravabilidad de las acciones propiedad de
personas fisicas (aunque sin efecto practico relevante alguno). Esta ley modificé
el apartado 3 del art. 2° de la ley del Impuesto a las Ganancias, de modo de hacer
posible tal imposicién y habilité a la vez al Ejecutivo a establecer exenciones. A
continuacién, se decidié eximir -por el decreto 493/01- a las que cotizaban en Bol-
sa; de este modo, sdlo quedaron alcanzadas las transacciones con acciones entre
particulares que no cotizaban en Bolsa. En rigor éstas iltimas tampoco fueron
gravadas, debido a que la Administraciéon Federal de Ingresos Publicos (AFIP) no
pudo lidiar, en los hechos, con el requisito de habitualidad que fijaba la ley para
estas transacciones.

Finalmente, todo lo anterior quedé anulado durante el gobierno de transicién
del presidente Eduardo Duhalde (2002), que dejé caer la ley 256414 junto con los

11. Recafa sobre una base amplia que abarcaba a las diversas las “ganancias de capital”,
resultantes de beneficios circunstanciales no habituales, tales como los premios de
loteria y juegos azar, 1a venta no habitual de inmuebles, de acciones y titulos varios y
otros beneficios similares.
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“superpoderes”que habian sido otorgados al ministro Cavallo durante el afio pre-
cedente. Esta resefia constituye un notable ejemplo histérico de regresién en el
sistema tributario de un pais de desarrollo intermedio, probablemente tnico a
escala mundial.

En apretada sintesis —intentando un balance—:
el andlisis debe ponerse en la convertibilidad.

En las raices y las consecuencias del sostenido déficit fiscal consolidado
verificado durante este periodo, que —debe destacarse~ resulté bastante in-
ferior al de los lustros precedentes (en particular, al del periodo 1975-90).
A diferencia de las explicaciones econdmicas ortodoxas, que ponen la mira
casi exclusivamente en la evolucidn de las variables fiscales, un analisis
objetivo debe centrarse en las propias caracteristicas del régimen de
convertibilidad y en sus implicancias econémicas; éste es, a nuestro juicio,
el inico modo de comprender la dindmica de la crisis argentina del periodo
1998-2002. '
Un enfoque de este tipo lleva necesariamente, ademas, a cuestionar varios
“mitos fiscales” todavia arraigados, a propésito de la historia reciente, dado
que: i) en una perspectiva historica, el gasto ptblico no ha sido alto durante
la convertibilidad; ii) no fue el aumento del gasto primario la razén de su
caida, iii ) no se ha verificado, en términos generales, “voracidad fiscal” en
Argentina (la presion fiscal efectiva es ain relativamente baja y el sistema
tributario muy regresivo); y iv ) la devaluacién y el default no son imputa-
bles al gobierno transitorio que emergié de la crisis (en diciembre de 2001 la
situacién ya habia estallado en las manos del gobierno electo en 1999), sin
entrar aqui en las consideraciones que pudieran corresponder acerca del
modo en que la crisis fue administrada a partir de enero de 2002,

En cuanto a los interrogantes preliminares que pudieran ser planteados acerca
de las caracteristicas centrales del dltimo “ciclo largo de crecimiento lento” de la
economia argentina (1975-2002), coincidente con el inicio de su segundo “ciclo
largo de deuda”, corresponde sefialar que:

Ellos deberan ser respondidos a partir de un esfuerzo de evaluacién histori-
ca aun pendiente; los hechos estan todavia demasiado cercanos. Puede
asumirse sin embargo la hipdtesis de que la crisis fiscal estructural tiene sus
raices en los destructivos programas econdémicos de raiz neoliberal que fue-
ron intentados sucesivamente —en particular, los impulsados a partir de 1975,
1976 y 1989-y en la busqueda, hasta el momento infructuosa, de un modelo
de desarrollo econdémico-social alternativo, que pudiera sustituir con efica-
cia a la “industrializacién sustitutiva de importaciones” (el modelo IS, heri-



La cuestion tributaria en Argentina 225

do de muerte a partir de la ruptura econdémica y politico institucional de
1975-76). Sin pretender desconocer, con esta hipétesis, los aportes a la
profundizacion de la crisis sistémica debidos a la impotencia y los desva-
rios especificos de la politica fiscal —en particular, la tributaria— durante los
altimos treinta anos.

- Cuando la historia fiscal de las tltimas tres décadas sea escrita —con una
perspectiva mas distante y “desapegada” que la que se intenta hoy- podra
quizis develarse mds claramente los avatares de un derrotero signado por
la inequidad social, la impotencia estatal y un notable proceso de disolu-
cién nacional.

- Lainequidad social ha sido estimulada desde el campo fiscal por dos vias:

En primer lugar, el gasto publico ha resultado cada vez més ineficaz en su fun-
cién redistributiva, como consecuencia de tres desarrollos paralelos e
intervinculados:

1) las sucesivas crisis han resultado en una muy baja tasa de crecimiento de la
economia, lo que ha limitado —a su vez— el nivel de las erogaciones puiblicas;

2) los servicios pagados por una creciente deuda piblica “externa” han resta-
do cada vez mds recursos a las obligaciones “internas” del estado y;

3) la propia (y creciente) ineficacia en la gestion del gasto piblico primario y’
la regresividad de su estructura; resultantes de los sefialados desarrollos,
de la creciente influencia de los niicleos del poder econémico, y del deterio-
ro de la representacioén y el control democréticos.

En segundo lugar, debe destacarse que la evolucion del sistema tributario lo ha
tornado muy injusto (regresivo), como consecuencia de las reformas normativas
asi como por el crecimiento de la elusién y la evasion impositivas. Esta evolucién
—en rigor, una "involucién” en muchos planos relevantes— resulta notable. La Ar-
gentina era, hacia la mitad del siglo pasado, un pais que mostraba una estructura
tributaria bastarite madura y progresiva, mas parecida a la de las naciones desa-
rrolladas que a la de los paises de su propio pelotén (los denominados “de desa-
rrollo intermedio™).

- Laimpotencia estatal se expresa, en el terreno fiscal, en una administraciéon
publica que no ha podido controlar de un modo razonable ni el nivel de sus
" ingresos ni su aplicacién al gasto.

- Elproceso de disolucion nacional ha sido estimulado ~por tltimo~ por una
dinamica muy negativa del endeudamiento externo, vinculada a la cadena
evasioén y elusién impositivas-corrupcion / fuga de capitales / aumento de 1a
deuda, y una persistente irresponsabilidad fiscal de los gobiernos. Ambos
problemas han incidido en el debilitamiento adicional de la economia —que
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se ha sumado al dafio ocasionado por las ya mencionadas politicas
macroecondmicas contra natura— y han tendido a limitar severamente los
margenes de libertad disponibles para el ejercicio del poder estatal. Una
prueba de esto dltimo ha sido -y lo es todavia, a pesar de los recientes cam-
bios positivos de politica~ la ineficacia de los controles “de frontera” (fisi-
cos, impositivos y financieros), sin los cuales no puede gestionarse con
chances de éxito la politica fiscal de un pais ( ni tampoco la politica mone-
taria y cambiaria).

- Lacrisis fiscal estructural argentina “de largo plazo” y, en particular, la invo-
lucién tributaria registrada durante el dltimo medio siglo ~acentuada grave-
mente en las 1ltimas tres décadas—- no parecen tener paralelo entre los pai-
ses de Occidente, los cuales han sostenido en lineas generales un rumbo
fiscal progresivo més alla de las vicisitudes politicas y econémicas “de co-
yuntura” (Weber y Widlavsky, 1983). Esta “anomalia” argentina planteard
desafios particularmente exigentes a todo intento futuro de reforma.

Las lecciones de la historia y el caso de Argentina

“Los liberales argentinos son amantes platénicos de una deidad que no han visto
ni conocen (...). El liberalismo, como hébito de respetar el disentimiento de los
otros ejercido en contra nuestra, es cosa que no cabe en la cabeza de un liberal
argentino. El disidente es enemigo: la disidencia de opinién es guerra, hostili-
dad, que autoriza la represién y la muerte”. (Juan Bautista Alberdi, citado por
Maria Seoane, op. cit.)

“Es muy grave para la Reptblica que no se entienda porqué tuvimos y porqué - -
tenemos la crisis que tenemos. La crisis que tenemos es el producto de un
desembozado populismo que se expresé en niveles de gasto piblico y de creci-
miento del gasto publico insostenibles, incompatibles con la produccién y con
una insercién exitosa de la Argentina en el mundo (...). Lo peor que le puede
pasar ala Argentina es que, en lugar de leer que ése fue el fracaso del populismo,
lea nuestra crisis como el fracaso de los sistemas organizativos que en el mundo
moderno han hecho exitosas a las naciones (...). Estamos aqui para dar testimo-
nio de que no vamos a dejar, que no vamos a permitir que una incorrecta inter-
pretacion de nuestra historia, de lo que ha ocurrido en la Argentina, nos lleve
por un derrotero tragico para los intereses de largo plazo de nuestra patria”.
(palabras pronunciadas por Ricardo Lépez Murphy en el Hotel Crillén de Bue-
nos Aires, el 16 de abril de 2002, en el acto de lanzamiento de su candidatura
presidencial para las elecciones del afno 2003)

La literatura fiscal y la experiencia historica destacan la centralidad del desa-
rrollo del impuesto a las ganancias en el proceso de cambios tributarios necesario
en toda modernizacién econdmico-social y, en particular, su irremplazable aporte
a la progresividad del sistema fiscal. Importa entonces aludir brevemente al pro-
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ceso histérico de instalacion y desarrollo (mundial y local) de este impuesto para
intentar poner en claro algunas “lecciones” apropiadas al momento de intentar
dimensionar las resistencias que el mismo ha suscitado en Argentina y, sobre
todo, anticipar los problemas que todo eventual intento de fortalecerlo pueda con-
llevar (ver Gaggero, 1998).
~ Elnacimiento y desarrollo histérico del impuesto sobre la renta estd vinculado
a tres cuestiones clave: la guerra, el compromiso social y el avance democrético.
Su historia en el mundo desarrollado tiene tres hitos principales. Es adoptado pri-
mero en Inglaterra, por el ministro Pitt a fines del siglo XVIII, como consecuencia
de las ideas radicales de la Revolucién Francesa y —de modo paradojal- para fi-
nanc1ar la guerra contra Napoleén. Echa raices durante la primera guerra mundial
en Inglaterra Canada y EEUU, cuando en esos paises emergian los partidos de
masas y la sindicalizacién. Y se consolida su estructura moderna ~transforméando-
se de un tributo sobre las clases altas en uno sobre la masa de los ingresos— duran-
te la segunda guerra mundial, al tiempo que se imponia la smdlcahzacmn masivay
se generalizaban los convenios colectivos de trabajo.
La galvanizacién de la voluntad nacional y el mayor gasto publico que las gue-
- rras demandaron, y el simultidneo avance del proceso de democratizacion verifica-
do durante los tres periodos histéricos senalados, llevaron a los sectores sociales
dominantes a aceptar compromisos —el aumento de la presién fiscal sobre sus
ingresos para reducir el riesgo de graves crisis politico-sociales- que brindaron las
condiciones politicas favorables para la concrecién de profundas reformas en los
sistemas fiscales de esos paises.

La revolucion conservadora de la década del 80, si bien cuestiond en el campo
de las ideas el consenso previo respecto de las virtudes de estos compromisos y —
por lo tanto— de la progresividad fiscal , no alcanzé a producir cambios estructura-
les de gran relevancia en los sistemas tributarios de los paises centrales. A largo
plazo, ha seguido aumentando el peso consolidado de los tributos directos y redu-
ciéndose el de los indirectos —al menos, hasta el inicio de la “segunda revolucion
conservadora” en EEUU, con la primera presidencia de Bush (Jr.)~y a pesar de las
fuertes caidas verificadas de las alicuotas marginales de la imposicién a los ingre-
s0s que se verifican en algunos pafses (notablemente, Inglaterra y EEUU, cunas
del thatcher-reaganismo). » '

La caida de la tasa de crecimiento de largo plazo en las tltimas tres décadas y
los impactos fiscales de la globalizacién —que lleva a la degradacién de los siste-
mas fiscales y a una extrema movilidad de las bases tributarias- siguen alimentan-
do, sin embargo, la ilusién conservadora —en rigor, deberiamos denominarla “ilu-
sion restauradora”, por su fantasia de retorno a la situacién previa a la Revolucién
Francesa- acerca de la abolicién del impuesto a las ganancias. Es necesario coin-
cidir, de todos modos, en que “el fin del largo boom de posguerra resulta en un
cada vez mds dificil manejo del trade-off entre equidad y eficiencia en el mundo
real” (Panitch, 1993). En estas condiciones es mas arduo seguir —aun en el caso de
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los gobiernos con vocacién para hacerlo- el sabio consejo de John K. Galbraith
que recomienda mantener elevada la presién tributaria sobre los ricos para favo-
recer “la tranquilidad social”.

En Argentina, la historia de la imposicién sobre las ganancias tiene paralelos
con la de los paises avanzados y también marcadas diferencias. Veamos primero
los paralelos: guerra, compromiso social y democracia aparecen también en los
hitos principales de su historia. El predecesor del impuesto a los réditos (hoy alas
ganancias) fue una denominada contribucién personal establecida en 1821 para
financiar el tramo final de la guerra de la independencia. Una diferencia central
que debe, sin embargo, sefialarse es que el compromiso social efectivo de los po-
derosos fue débil desde el comienzo en Argentina. En 1828 el recaudador de Bue-
nos Aires aconsejaba al ministro de Hacienda que no se intentara cobrar a domici-
lio a los muchos morosos sino que se los ejecutase directamente. No fue escucha-
do y, en consecuencia, las listas de morosos y evasores se poblaron de ilustres
apellidos criollos que hoy denominan las calles y avenidas de Buenos Aires: Juan
Martin de Pueyrredén, Felipe Arana, Nicolds de Anchorena, y muchos otros.

Hemos visto que, durante y después de la primera guerra mundial, los dos pri-
meros gobiernos surgidos de la efectiva adopcién del sufragio universal intenta-
ron reiteradamente -desde 1917, insistiéndo con sucesivos proyectos en 1919, 1922
y 1924~ que el Congreso aprobase un impuesto sobre la renta, con el deseo de
introducir mayor equidad y justicia en el sistema tributario y afirmar los principios
democraticos en el terreno econémico. El Congreso Nacional fracasé entonces —
otra importante diferencia argentina, la inconsecuencia de las Legislaturas que
“har4 historia” en materia tributaria~ y fue en definitiva un gobierno de facto el que
lo establecid recién en 1932, como consecuencia de la crisis fiscal del 30 y el ries-
go que se produjese un default en los servicios de 1a deuda externa. El proyecto de
ley fue presentado entonces como una instancia provisoria e imperiosa. Desapa-
recieron ademas la equidad y la justicia como motivaciones —que eran centrales,
en cambio, en los proyectos frustrados del presidente Hipélito Yrigoyen- y, por lo
tanto, hubo ausencia total de compromiso social entre los motivos de su adop-
cion.

En 1945-1946 se introdujeron, finalmente, durante la primera presidencia de
Juan Perdn importantes reformas progresivas en Argentina. Estas transformacio-
nes fueron coincidentes tanto con los cambios verificados casi simultineamente
en los paises centrales como con similares procesos locales de sindicalizacion
masiva, negociacion colectiva de trabajo y compromiso social. En afios més re-
cientes (1973, 1985-1986) se concretaron otras reformas coincidentes con avances
en los procesos locales de democratizacién: con éstas Wltimas se intenté retomar
el rumbo adoptado en 1945/46, abandonado gradualmente a partir del golpe mili-
tar de 1955, pero muchas de sus medidas tuvieron en general efimera vigencia.

Un largo proceso de “erosién normativa” -claramente visible desde la década
del 60-, el extenso periodo de inestabilidad macroecondmica y creciente crisis
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fiscal sufridos luego por el pais (durante el periodo1975-1990) y, finalmente, el
proceso hiperinflacionario (1989-1991) fueron todos factores que afectaron muy
seriamente a la recaudacion del impuesto a las ganancias. Este instrumento sufrié
ademdis permanentes recortes como consecuencia de una deliberada politica ten-
diente a debilitarlo, en particular el que cae sobre las personas fisicas (y muy nota-
blemente, como se vio en la seccidn precedente, el que gravaba rentas distintas de
las procedentes del trabajo personal). Como consecuencia de estas circunstan-
cias, durante el periodo 1975-90 el impuesto a las ganancias sélo proveyd a las
arcas publicas una recaudacién anual equivalente a apenas 1 punto del PIB, cuan-
do en 1952 ya habia alcanzado los 4,2 puntos de PIB. El posterior programa de
estabilizacion sélo trajo —debido a la inicial estabilidad monetaria alcanzada y a
cierta mejora administrativa general en la DGI~ una moderada recuperacién de
los muy bajos niveles de recaudacion -medidos respecto del PIB- de principios de
los 90, sin llegar a alcanzar los niveles promedio del periodo “de oro” (1945-1959).
Durante aquel periodo la presion tributaria anual promedio de la administracion
nacional fue de 14,5 % del PIB, durante las tres décadas posteriores (1960-1989) se
redujo al 11 %y recién a principios de los 90 superé levemente el nivel alcanzado
hace mas de medio siglo (ver Gaggero y Gémez Sabaini, 2002).

No se ha encarado en los tltimos afios en Argentina —ni durante el periodo de la
convertibilidad, ni con posterioridad a la caida del régimen- ninguna reforma de
envergadura en la tributacidn sobre las ganancias tendiente a su recomposicién.
Ni siquiera se ha realizado un esfuerzo sustantivo de mejora en su administracion,
del tipo del efectuado para el IVA.

La principal razén de la ausencia de voluntad politica para reformar el impues-
to a las ganancias durante el periodo de la convertibilidad debe buscarse, en prin-
cipio, en los siguientes factores:

1) la especial caracteristica de la coalicién politico-social que sostuvo a las
administraciones nacionales durante la década del 90;

2) la exitosa difusion local -con 10 afios de demora respecto de los paises cen-
trales y cuando su influencia declinaba en ellos- del ideario econémico de la
revolucion conservadora; y

3) la particular adscripcién de los mds influyentes responsables locales de la
politica y la administracién tributarias de entonces a los dogmas fiscales de
esa revolucion.

Los principales dogmas difundidos por los eficaces comunicadores sociales de
la época —seguidos de los breves comentarios que se consideran apropiados en
cada caso- han sido, en nuestra opinidn, los siguientes:
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No se pueden intentar, a través del sistema impositivo, politicas de
redistribucion de ingresos; estas deben quedar acotadas al gasto publico.
Es cada vez mas ceptada en el mundo —incluso entre los organismos finan-
cieros multilaterales- una vision mas abarcadora, que reconoce la necesi-
dad de apelar a ambos instrumentos (gasto publico y tributos) para impul-
sar eficaces politicas redistributivas.
Con la desaparicion del "impuesto inflacionario”, el sistema tributario
ya ha alcanzado la progresividad posible. La comparacién de la situacion
de los aftos 90 con la los periodos previos de alta inflacién y el propio perio-
do hiperinflacionario resultaba un argumento dificil de sostener, que sélo
cabe entender como un intento de evitar un debate serio acerca de la sus-
tancial regresividad del sistema tributario argentino.

“En todo el mundo la tendencia ha sido estimular el ahorro, la inversion
-y el crecimiento, bajando el Impuesto a las Ganancias y subiendo los
" tmpuestos al consumo. St una economia no crece, los pobres se hacen mds

pobres” (Carlos Tacchi, ex secretario de Ingresos Publicos, 1994). Segtin la

informacién disponible la expresion “todo el mundo” abarcaba a EEUU del
* periodo de gobierno Reagan/Bush (padre) y a la Inglaterra de Thatcher. Es-

tos paises mantenian una muy alta presidn en los impuestos sobre la renta
personal, que en Argentina —como ya hemos sefialado- resultaba bajisima.
Los paises desarrollados tienen ademais una imposicién sobre el consumo
menos gravitante que la vigente en Argentina, que —ademas- no aumentd
sustancialmente en los tltimos lustros (a diferencia de lo sucedido en el
pafs). Cabe destacar, por Gltimo, que los paises desarrollados usualmente
discriminan a favor de los pobres en su tributacién al consumo, mientras
que en Argentina se discrimina contra ellos en estos impuestos.

- Interrogantes acerca del presente

«Los bienes ptiblicos no son sustitutos sino complementos insustituibles de los
bienes privados: esta es la idea directriz que se refleja en el Plan Fénix. Por lo
tanto, la actual recesién no es un retroceso coyuntural, que en virtud de la ley
inherente a las oscilaciones ciclicas haya de ser seguido de manera indefectible
por una fase ascendente de la actividad econémica interna. No es una alteracién
transitoria del equilibrio sino una deficiencia crénica, una debilidad estructural,
destinada a persistir mientras no alcance la oferta de bienes piiblicos el nivel
indispensable para la plena utilizacion de los recursos productivos» (palabras
del Dr. Julio H. G. Olivera, presidente de la Academia Nacional de Ciencias Eco-
némicas de Argentina, en la apertura de las jornadas denominadas «Hacia el
Plan Fénix. Una estrategia de reconstruccion de la economia argentina para el
crecimiento con equidad», setiembre de 2001). »
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“Si el libre mercado global se est4 deshaciendo, no es por el costo humano que

impusieron sus politicas en paises como la Argentina, Indonesia y Rusia. Es por-

~ que ya no satisface o conviene a las naciories que mas lo promueven...Mariana,

" como ayer, el mundo contendr4 una variedad de sistemas y regimenes econdmi-

cos. El mercado libre global esta a punto de reunirse con el comunismo en el

museo histérico de las utopias desechadas”. (John Gray, profesor de la London

School of Economics, en «El fin dé la hlstona toca a su fin», La Na,czon, 6 de
septiembre de 2002).

“Si el principio de soberania de los estados-naci6n est4 definitivamente desacre-

- ditado y se lo ha eliminado de los estatutos del derecho internacional, si el poder
de resistencia de los estados se ha quebrado a tal punto que ya no es necesario
tomarlo en cuenta en los calculos de los poderes globales, el reemplazo del ‘mun-
do de naciones” por un orden supranacional (un sistema politico global de fre-
nos y equilibrios destinado a regular las fuerzas econémicas globales) es sélo
una de las posibilidades ~y, desde la perspectiva de hoy, no la méis segura-. La
difusion en todo el mundo de lo que Pierre Bourdieu hallamado la ‘politica de la
precarizacion” tiene iguales posibilidades de imponerse.” (Zygmunt Bauman,
Modernidad liguida, Fondo de Cultura Econémica, 2005)

Loslineamientos de la reforma tributaria que parece necesitar imperiosamente
la Argentina —en el marco de adecuadas politicas macroeconémicas y de un proce-
so de cambios institucionales y politicos también indispensables— deberian tener
la virtud, en nuestra opinién, de combinar mayor eficacia y equidad fiscal con un
mejor escenario para el desarrollo de las actividades productivas (y de las banca-
rias orientadas a su financiamiento). En especial, la eliminacién del sesgo
antiproductivo y antiempleo que caracteriza a la actual estructura tributaria y el
estimulo -a través del cambio normativo necesario y de una mayor eficacia admi-
nistrativa- de la regularizacién del empleo, del blanqueo de las actividades econé-
micas y de un mas elevado cumplimiento de las obligaciones tributarias, con la
consecuente superacion de las condiciones que estimulan la competencia desleal
en el campo empresario, constituirian todos cambios en favor de un sano desarro- -
llo de las actividades econémicas y financieras en nuestro pas. '

Las condiciones institucionales, las macroeconémicas y las especificamente
fiscales predominantes en Argentina durante la década del 90: conformaron un
marco excepcionalmente favorable al desarrollo de las actividades especulativas,
muchas de ellas —incluso- de caricter ilegal (tales como las asociadas a actos de

“corrupcién en la toma de relevantes decisiones de politica, el narcotrafico y el
blanqueo de dinero). La ausencia de eficaces controles fisicos de frontera (en adua-
nas), de registros y controles en las transacciones financieras internacionales y de
un combate adecuado a la evasion fiscal definieron, en ausencia de gravimenes
sobre las ganancias de capital de las personas fisicas, un terreno ideal para opera-
ciones especulativas (e ilegales) de todo tipo y el consecuente desestimulo de las



232 Jorge A. Gaggero

actividades productivas (en particular, de las creadoras de empleo). Argentina ha
sido, desde este punto de vista, un verdadero “paraiso fiscal” (y lo es todavia, en
buena medida). Una concepcién econdmica miope, pretendidamente “ortodoxa”
y no sujeta e examen relevante alguno —salvo por parte de minorias que fueron
convenientemente ignoradas- sostenia que sélo desgravando y liberando de modo
extremo al capital se generarian el ahorro local y las inversiones que el pais reque-
ria. El resuitado fue, en definitiva, el inverso al objetivo declarado: el capital local
fugd, sistematicamente, y fue reemplazado en buena medida por flujos desde el
exterior que nos legaron una inmensa deuda externa y una extrema
desnacionalizacion de la economia.

Estas circunstancias, consolidadas durante un largo periodo de tiempo, aca-
rrean hoy dificultades extraordinarias que deberian ser sorteadas para que las re-
formas pudiesen ser concretadas. El desafio parece requerir de la acumulacion de
un gran poder politico-social y, también, de una eficaz insercién internacional del
pais en un escenario externo-que le fuese favorable.

Hace exactamente un siglo la Repiiblica Argentina, al borde de los festejos de
su primer centenario, estaba también comenzando a superar un default “histéri-
co” —el que resulté de la crisis de 1890, mayor incluso -en proporcién- al de la
ultima crisis. La realidad reclamaba también entonces profundas reformas fisca-
les, algunas de ellas demoradas desde 1a organizacion constitucional del pais (1853).
Los cambios de fondo recién se concretaron, sin embargo, tres décadas mas tarde
{en los afios 30) y modelaron —-bajo gobiernos no surgidos del sufragio universaly
sin animo redistributivo alguno- un nuevo sistema tributario. Este sistema fue
disefiado bajo las exigencias de otra gran crisis, la de 1930, cuando Argentina no
dej6é de pagar los servicios de la deuda externa (Unica excepcién en la América
latina de entonces). Esta inveterada mora argentina en materia de reformas -y el
acentuado sesgo regresivo del tiltimo medio siglo de su historia fiscal- nos plan-
tean serios interrogantes hoy, cuando el pais no parece disponer de los tiempos ni
de las holguras que supo derrochar en el pasado.

Los mas serios especialistas fiscales de Argentina coinciden en que parece hora,
iniciada ya la rectificacién del rumbo macroecondmico (desde 2002), de que el
pais comience a encarar el cambio de una realidad tributaria totalmente incompa-
tible con el curso deseado por la mayoria de la sociedad: desarrollo econémico
con mayor equidad social.

Esta tarea parece impostergable y deberia ser encarada con vigor y tenacidad
ain cuando las chances de éxito, en caso de que se verificasen las condiciones
locales necesarias, no estaran en definitiva desvinculadas del rumbo que tomen
los acontecimientos globales.!?

12. Véase cita del texto de Bauman, al inicio de esta Seccién.
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REsumen
La reforma tributaria que Argentina necesita se viene demorando y la perspectiva de su
eventual concrecion resulta incierta, en un horizonte de mediano plazo. Sila Argentina ten-
diese a transformarse en un pais «<normal» deberia, sin embargo, realizar importantes trans-
formaciones fiscales; en particular aunque no sélo, para eliminar los sesgos «anti-producti-
vos» de su sistema tributario. Si esto ocurriese, una largay critica etapa de su historia fiscal
—de mas de tres décadas de duracién- podria ser superada, de modo coincidente con el mis
oscuro periodo de su declinacién como nacién. Desde mediados del siglo pasado, cuando el
pais habia alcanzado a desarrollar una estructura tributaria similar a la vigente entonces en
los pafses desarrollados, el gradual deterioro —acelerado desde 1975- fue la tendencia domi-
nante. Esta severa descomposicion fiscal es considerada por el autor como una «anomalia
argentina»: constituye el inico caso de retroceso histérico entre los paises con los cuales
su desempenio debe ser comparado (los denominados «de desarrollo intermedio» en Amé-
rica latina). Durante el periodo analizado una creciente incompetencia productiva y una
cada vez més grave inequidad socio-econdémica se consolidaron, afectando en especial a las
actividades demandantes de mayor capacitacién y tecnologia (y proveedoras de més alto
valor agregado).
Superar esta situacién no sera tarea facil, debido a que ello parece requerir 12 acumulacién
de un gran poder econémico-social con vocacién «reformista» (y una eficiente insercion
internacional de la Argentina en un favorable contexto internacional).
La experiencia histérica de Argentina muestra repetidas moras en materia de reformas, no
solo fiscales, en muchas de sus instancias criticas. Estos antecedentes plantean interrogantes
adicionales en la presente encrucijada, cuando el pais no parece disponer de los tiempos ni
de los recursos que supo derrochar en el pasado.

ABSTRACT
The tax reform Argentina needs is subject to delay indefinitely. If this country to become
a «normal» country, it must make the necessary changes and eliminate the unproductive
tax system prevailing. This way a stage of its fiscal history would be closed coincidentally
with the darkest period of decline as a nation, which lasted for thirty years. In the middle
of the twentieth century, after having reached a tax structure similar to that of the developed
countries, it deteriorated as time went by. This severe fiscal decomposition is considered
by the author as the Argentine «anomaly» in this field: the only case of historic recession
among countries to be compared with (those known to be of «intermediate development»
in Latin America). During the analysed period of time a severe situation of social inequity
and productive tncompetence arose, above all in those activities demanding greater
training and technology (and provide greater added value).
Overcoming this situation will not be an easy job, as it would be necessary to accumulate
a big «reformist» political-social power (and an efficient international insertion of Ar-
gentina into a favourable external stage).
Argentine history reveals an inveterate delay as regards reforms - not only fiscal ~ which
introduces a lot of questions in the present time, when our country seems to lack the
necessary time which it used to waste.
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