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fconomta Yy po[ttwa enla ﬂlryentma agroe;qaortacfora

~ Sector publico y sistema tributario
argentino, 1914-1932%

'Adriana Montequin**

En 1914 y en 1916 dos hechos de dlversa naturaleza afectan la vida de la
sociedad argentina. En efecto, la Guerra Mundial por una parte y el acceso
al poder del pre51dente Ymgoyen ‘mediante la aplicacién de la Ley Sdenz Pefia
por otra, marcaron el inicio de un proceso de cambios de multiples consecuen-
cias sobre la economia y la politica en general y, en particular, sobre las
finanzas del estado nacional, tensionando su tradicional estructura configu-
rada en las ultimas décadas del siglo XIX. .

.~ En el presente trabajo, se estudia el contexto econémico de nuestra
- sociedad entre 1914 y 1930. Se destacan algunas de las consecuencias que
la Primera Guerra Mundial, la Crisis de 1929 y la Gran Depresién, tuvieron
sobre la estructura econémica y sobre los recursos financieros del goblerno
‘nacional.

Se observan, ademas algunos aspectos de la vida pohtlca que se trans-
forman sustancialmente hacia 1916, a partir de la vigencia de la Ley Sédenz
Penia. Desde ese momento tiene lugar el desarrollo de un proceso de compe-
_ tencia entre partidos, alguno de los cuales cuenta con una base representa-.

~tiva mucho mayor que la de los viejos partidos personalistas del periodo
oligarquico. Esta ampliacién y diversificacion de las estructuras partidarias,
como veremos, guarda correspondencia con los cambios en las politicas
publicas, en partlcular con la estructura de los gastos y recursos del estado :
nacional.

Por ltimo, el anahms del debate en torno a la introduccién del impuesto
a la renta y el estudio de las caracteristicas principales de la estructura

*  Este trabajo forma parte de un estudio méds amplio, centrado en el debate sobre la introdue-
ci6n del impuesto a la renta en la Argentina sus componentes ideolégicos y a su vez, las cir-
-cunstancias econfmicas y polfticas que condicionaron el proceso que se inicia con la
presentacién del primer proyecto durante el gobierno de Yrigoyen en 1917 y culmina con la
sancion del impuesto en 1932. Quiero agradecer a Luis Alberto Romero por su orientacién

) y por sus valioso$ comentarios que me guiaron a lo largo de toda la investigacién.

#* . Docente en la Facultad de Filosoffa y Letr as, Dpto de Historia, UBA. )
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econémica y de las finanzas nacionales y provinciales, asi como la referencia
a algunas de las consecuencias del proceso de competencia partidaria entre
1914 y 1932, nos permiten sefialar aquellos temas fundamentales que dan
la significacién y verdadera trascendencia a la reforma tributaria que se
proyecta y discute durante esos afios.

La economia en crisis, 1914-1932

Hacia 1914, el drea mds importante de la economia argentina es, como en
las décadas precedentes, la produccién agropecuaria destinada a la exporta-
cién. Entre los productos mas importantes se encuentran el trigo, el maiz,
el lino, la carne vacuna y la lana. La iniciacién de la Primera Guerra Mundial,
asi como otros acontecimientos internacionales posteriores, generaron un
proceso de inestabilidad tipico de las economias abiertas de exportacién. Este
rasgo caracterizé todo el periodo comprendido entre 1914 y los afios de la
Crisis y la Gran Depresién. Por un lado, tanto el volumen como el precio de
las exportaciones sufren fuertes fluctuaciones y por otro, el flujo de los
capitales extranjeros —que desempeniaban un rol protagdnico en la inversién
local— presenta también un comportamiento inestable. En efecto, el ritmo
de tales inversiones estaba condicionado en ultima instancia por las circuns-
tancias del mercado de capitales en las dreas centrales esto es, Londres hasta
1914 y Nueva York desde 1924.!

Si se tiene en cuenta que las exportaciones representaban en 1925-1929
el 24% del PBI y el capital extranjero representaba hacia fines de la década
de 1920 el 32% del capital fijo, se comprende que la inestabilidad de ambas
variables fuera un factor de inestabilidad para la economia en su conjunto.

Por otra parte estas fluctuaciones también afectaban al sistema fiscal, el
que se encontraba intimamente vinculado a las variaciones de la balanza
comercial. Efectivamente, las 3/4 partes de los ingresos ordinarios del gobier-
no nacional tenian su fuente en los gravdmenes a la importacién. De esta
vinculacién se derivaba que los periodos de auge en las importaciones
favorecian una expansién fiscal y con ello el gasto publico. Sin embargo, este
proceso no resultaba ficilmente reversible en los periodos de contraccién de
aquéllas.

El periodo que nos ocupa puede dividirse en tres momentos dlferentes
siguiendo las variaciones que acomparian a los procesos internacionales. El
primero de ellos se inicia en 1914 y culmina en 1917, momento en que las

1. Sobre los aspectos del desarrollo econ6mico argentino durante el perfodo puede verse: Di Te-
lla, Guido y Zymelman, Manuel. Las etapas del desarrollo econémico argentino (Bs. As., 1967;
Cortes Conde, Roberto. El progreso argentino, 1880-1914 (Bs. As., 1979); Ferrer, Aldo. Lu
economta argentina. Las etapas de su desarrollo y problemas actuales (Bs. As., 1963); O’Con-
nell, Arturo. “La Argentina de la Depresién: Los Problemas de una Economfa Abierta”, en
Desarrollo Econdmico, N° 92, enero/marzo 1984; Dfaz Alejandro, C., Ensayos sobre la hzstona
econdémica argentina (Bs. As., 1975). .
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- repercusiones dela guerra detienen el flujo de capitales extranjeros y llevan
a una disminucién en las importaciones. El segundo periodo comienza con

"la recuperacién de los precios internacionales hacia fines de 1917 y se
extiende hasta 1922, afio en que se retoma el ritmo ascendente de las

- exportaciones tras la crisis que afectaba desde 1913 la produccién agropecua-
ria. El tercer periodo, comprendido entre 1922 y 1929 registra, aunque con
altibajos, un ritmo ascendente en las principales variables econémicas que
se interrumpe bruscamente con el advenimiento de la Crisis de 1929 y se
prolonga en el proceso de depresién econémica hasta fines de 1932, en que
el aumento de los precios de las exportaciones indicardn un nuevo ciclo de
recuperacién.?

Primera etapa: 1914-1917

. El afio-en que Yrigoyen asume la presidenci’a —1916— transcurre en medio
de un periodo de depresién que se inicié, como dijimos, en 1914. La guerra
trajo consigo la interrupcién de las inversiones extranjeras y un retroceso en
la curva ascendente del comercio exterior. Un periodo dé malas cosechas
—1915y 1916— reduce atin mds la oferta de granos. Esta situacién se revierte
hacia fines de 1917 en que la Argentina ha reacomodado finalmente su pro-
duccidén, ajustdndola a las nuevas condiciones que la prolongacién de la guerra
impone al comercio. Un ejemplo de ello es el predominio de la carne congelada
respecto de la carne enfriada, dado que aquélla podia conservarse durante
mayor tiempo.? La produccién ganadera en general aventaja en este periodo
ala agricola. Esta tdltima debia competir en desventaja con aquellos paises
exportadores de granos, que se encontraban en mejor posicién respecto de las
zonas de abastecimiento.

El cese en el flujo de capitales desencadené un proceso de multiples
consecuencias, que comienza con la drastica reduccién de las importaciones,
mecanismo mdlspensable para equilibrar la balanza de pagos. Entre los
rubros mds afectados por esta medida se encontraban las maquinarias para
la industria, que entre 1914 y 1916 pasan de 544 millones de pesos a 173
millones respectivamente; las maquinarias para transporte, que en el mismo
periodo descienden dé¢ 115 millones de pesos a 6 millones. Otros rubros
afectados fueron el carbén y materias primas para el sector industrial. Todo
ello repercutié en la actividad industrial cuya produccién total desciende
pasando de un indice del 20,3 en 1914 al 18,5 en 1917. Considerado mas
detalladamente, este sector experimenta un reacomodamiento durante el
periodo.* Por un lado, la industria textil aumenta su produccién al cubrir la
demanda insatisfecha por la reduccién de este tipo de importaciones. A la vez,

Dl Tella y Zymelman, Las etapas...

Smith, Peter, Carne y polttzca en la Argentina (Bs. As., 1983), Pp- 43-44.

Vlllanueva, Javier. “El origen de la industrializacién ar gentma en Desarrollo Econémico,
N®° 74, oct.-dic. 1972.
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los frigorificos se benefician con el alza de los pyecios de la carne y la

expansién de la demanda. Por otro lado, los sectores mds perjudicados fueron

aquellos cuyos insumos eran 1mportados tales como la industria meta]urgxca
y la construccién.

En lo que respecta a la balanza comercial, puede afirmarse que la posicién
internacional de la Argentina mejoré durante la guerra. Las exportaciones
se mantuvieron en un alto nivel en tanto que las importaciones se vieron
reducidas, debido a lo cual la reserva de oro alcanzé niveles sin precedentes.

De todos modos la economia interna se resiente, produciéndose un
aumento del 20% en la desocupacién y una disminucién global del ingreso
nacional. Entre las dreas mds afectadas por la contraccién de la inversién
extranjera se encuentran los servicios publicos, tales como los ferrocarriles.
Por ultimo, la contraccién de los ingresos fiscales obligé al gobierno nacional
a reducir en forma significativa las obras publicas. Conviene recordar que
entre los gastos que el gobierno debia afrontar, se encontraban los servicios
de la deuda externa que en 1914 equivalian a mds del 30% de las exporta-
ciones. Todo ello hacia que la continuidad del flujo del capital externo
resultara fundamental para conservar el equilibrio de la balanza de pagos.

Segunda etapa: 1917-1922

El ciclo econémico comprendido entre 1917 y 1922 comienza con la recupe-
racién del nivel del comercio exterior que continia hasta 1920, afio en que
se inicia la curva descendente tocando su punto mds bajo a fines de 1922.
La recuperacién se debié fundamentalmente al alza internacional de los
precios agropecuarios. El total de las exportaciones pasa de 764 millones de
pesos en 1917 a 1.172 millones en 1920. También se recuperan las impor-.
taciones, que en el mismo periodo ascienden de 479 millones a 844 millones.
Esta recuperacién afectd, sin embargo, la anterior expansiéon de algunas
actividades industriales. El restablecimiento de las importaciones repercuitié
negativamente sobre la industria textil. E] indice de produccién total de esta
actividad pasa de 14 en 1918 a 13 en 1919 y desciende a 10 en 1920.

A fines de 1920, y como efecto del reordenamiento de la produccién europea
durante la posguerra, comienza nuevamente un periodo declinante para las
exportaciones nacionales que alcanza su punto mads bajo en 1922. La dismi-
nucion en los precios internacionales afecté fundamentalmente a dos produc-
tos exportables: el trigo y la carne. El precio del trigo era de 27,60 pesos los
cien kilos en mayo de 1920, en septiembre del afio siguiente bajaba a 17,65
pesos, para continuar su baja hasta los primeros meses de 1922. Por su parte,
el precio de la carne cayé de 65 centavos el kilo en 1920 a 45 centavos en"
1921. El volumen de las exportaciones brutas sufrié una declinacién aiin més -
pronunciada. En 1920 se exportaron mds de 5 millones de toneladas de trigo,
en 1921 menos de dos millones. Las exportaciones de carne disminuyeron en
igual periodo de 618 millones de toneladas a 502 millones. La actividad que
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experimenta una recuperacién es la produccién industrial, de un indice 10
en 1920 se pasa a 12 en 1921, que se mantiene hasta 1922,

Tercera etapa: 1922-1929 V

En el periodo comprendido por los afios 1922-1929, la economia argentina
pone de manifiesto nuevamente su vulnerabilidad ante las alteraciones
coyunturales de la economia mundial.

Entre 1922 y 1924 se produce una recuperacién de las act1v1dades mas
importantes, debido por un lado, a la introduccién de capitales externos y por
otro, a una sucesién de buenas cosechas.

Entre 1924 y 1926 caen nuevamente las exportacwnes, que de 947 millo-
nes en 1923-1924 pasan a 792 millones en 1925- 1926, Desde 1927 y hasta. -
1929, en el marco de un crecimiento de la economia mundial, se expanden -

las vanables mas importantes de la economia interna, crecimiento que se
interrumpe bruscamente tras la crisis mund1al de 1929-1930 y el proceso de‘
depresién que le sigue. .

Entre 1922 y 1924 la actividad mas beneficiada por los precios. mterna-
cionales fue en este caso la produccién de granos, que se expande en volumen
y en valor. También se restablece, aunque a ritmo menor, el comercio de las
carnes. :

En lo que respecta a la balanza comercial, la Argentina mantuvo durante

" todo el periodo un saldo favorable, a pesar de los afios en que las exportaciones
disminuyeron en forma considerable. Persiste sin embargo, el peso signifi-
cativo de los servicios de la deuda que en 1926, triplicaba el saldo favorable
de la balanza comercial. El déficit que de ello resultaba se compensa, como
- en periodos anteriores, con el aporte de capital externo cuya- aﬂuencxa se -
reanuda en forma ascendente durante todo el periodo. :
En lo relativo a la composicién interna y destino de las mversmnesf
extranjeras, se observan, transformaciones que. desde 1924 insindan una-
tendencia cuyas consecuencias se tornardn mas evidentes hacia el final del
siglo. Por un lado, se constata una disminucién progresiva de la proporcién
del capital bntamco que se contrapone al flujo creciente del capital estadou-
nidense:. En 1923 el ‘total de las inversiones inglesas era 1.975 millones, que
en 1927 crecen solo a 2.075 millones y en 1931 ascienden a 2.335 mxllones
~ Por otra parte, las inversiones norteamericanas pasan. de 200 millones en
1923 a m4s del doble en 1927, yen 1931 ascendian a 707 millones. ‘Ademas,
cambia la orientacién econémica de esos capitales ya que se trasladan del
sector publico privilegiando areas tales como la industria y la manufactura.
Este hecho derivé en importantes consecuéncias respecto de la estructura
interna de la actividad industrial, tanto en el tipo de productos elaborados .
como en la utilizacién de nueva tecnologla 5.A partir de la década de 1920, -

- 5. Vi_llanuéva, “El origen...”.
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y en especial desde 1924, se radicaron en el pais nuevas empresas, subsidia-
rias de las norteamericanas, que producen localmente bienes de consumo
durable que antes sélo podian importarse. Las ramas mds importantes serdn -
las industrias quimicas, las metalirgicas, y las de articulos eléctricos. Desde
este momento se adquieren en el mercado local productos tales como discos
de fondgrafos, equipos eléctricos, gomas, lapiceras fuente, etc. La expansién
de esta produccién interna se vio favorecida a partir de 1923, por el creci-
miento y la estabilidad de la economia que garantizaba un mercado de
consumo en expansioén; y a la vez por el aumento de los aforos aduaneros,

- introducidos por el presidente Alvear.

El ritmo ascendente se interrumpe bruscamente tras la repercusién, en
1929, de la crisis mundial que se inicia con el colapso de la Bolsa de Nueva
York. En efecto, las exportaciones de trigo y maiz, que en 1929 habian llegado
a duplicar las de 1926, descienden en 1930, a los valores de este dltimo afio,
a la vez que sufren la marcada caida de los precios internacionales. En el
caso del trigo, cuya valuacién por 100 kg era de 11 pesos en 1929, pasa un
afno mds tarde a 5,30 pesos; en tanto que el maiz desciende de 6, 65 pesos
los 100 kg a 3,73 pesos en el mismo periodo.

" Después de 1931, el superdvit sélo se podrda mantener reduciendo las

_importaciones; en 1929-1930 habian sido en 718 millones, en el ejercicio
siguiente descienden a 546 millones. Los gobiernos posteriores a 1930,
presididos por Uriburu y Justo, no introdujeron cambios sustanciales en la -
politica econémica. En tal sentido, sélo tienden a atenuar los efectos negativos
que la crisis traia aparejados para el sector agropecuario. Asi, se impulsa la
‘instalacién de elevadores de granos y la formacién de juntas reguladoras
destinadas a garantizar un precio sostén a la produccién agropecuaria.

En resumen, la economia argentina entre 1914 y 1933 sufre el impacto
de tres acontecimientos mundiales, origen de un proceso de transformacion
estructural que acusard sus consecuencias mdas profundas al finalizar el
periodo. En primer lugar, el desenlace de 1a Primera Guerra Mundial frené
el proceso de expansién horizontal, a la vez que introdujo serias discontinui-
dades en las 4reas mads vitales de su estructura econémica, tales como el flujo
de las inversiones extranjeras, el nivel de las exportaciones agropecuarias,
términos del intercambio, etc. En segundo lugar, desde 1920 recibe el impacto
de la reorganizacién de la economia mundial durante la posguerra, en especial
en lo que respecta a su comercio exterior. Por dltimo entre 1929 y los primeros
afios de la década de 1930, la Gran Depresién enfrenta nuevamente a la
economia local con sus limitaciones estructurales, al imponer por un lado, un
marcado deterioro en los términos del intercambio, y por otro reedita el agudo
problema de la balanza de pagos.

La rapida expansién de las importaciones y el flujo creciente de capitales
extranjeros que equilibraban la balanza de pagos hasta 1914, trajo un alto
grado de inflexibilidad al comercio argentino y establecié una fuerte depen-
dencia entre balanza de pagos y capital externo. Debido a ello durante la
guerra tuvo que recurrirse a una fuerte disminucién de las importaciones.
Luego de 1918, la tendencia se invierte nuevamente para volver a contraerse
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“después de 1929. Las fluctuaciones se evidencian también en el comporta-

" miento de la balanza de pagos, cuyo saldo es positivo hasta 1920, pasando

a sér desfavorable entre 1921 y 1926 a consecuencia de la vuelta del mercado
internacional a sus niveles de pre-guerra. Un proceso similar puede verse en
la composicién del comercio exterior. Hasta 1928 las exportaciones agrope-
cuarias se expanden al ritmo de la demanda mundial, que se contrae
paulatinamente desde ese afio. A la vez, se observa un cambio en la estructura
-de 1a demanda argentina, que presenta un predominio de bienes de consumo
durable hasta 1920, en tanto que a partir de este afo el peso creciente
correspondera a productos derivados del reciente progreso tecnoldgico.

En lo relativo a la industria, hacia fines de la década de 1920 comienza
un proceso de desarrollo, que se inicia con la produccién de articulos de
consumo no durables y sigue mas adelante con aquellos de consumo durable.
En lo que respecta al crecimiento de esta actividad, la guerra afecté desfa-
. vorablemente su expansmn pero después de 1917 crecié a una alta tasa hasta
1929 afio en que la crisis le impone un serio retroceso.

Por dltimo, puede afirmarse que €l ritmo de la inversién sufrié una fuerte
contraccién durante todo el periodo. Durante la guerra en efecto, se detuvo
el flujo de la inversién extranjera. Después de 1918, cuando aquélla se
reinicia, han cambiado ya las condiciones del mercado de capitales en Europa
y se traslada a Nueva York el papel desempefiado anteriormente por Londres.
A este cambio se sumé el hecho de que el drea de inversidn se desplazara
a las industrias manufactureras y de servicios eléctricos.

Caracteristicas de los recursos impositivos
nacionales y provinciales, 1914-1931

Recursos impositivos nacionales
Recaudacién impositiva y comercio exterior

A lo largo de todo el periodo comprendido entre los afios 1914 y 1931, el
comportamiento registrado por la recaudacién impositiva pone de manifiesto,
al igual que durante el periodo precedente, la fuerte dependencia de las
fluctuaciones de dichos recursos fiscales respecto de los ciclos de retraccién
y expansmn del comercio exterior. En efecto, si se tiene en cuenta las
variaciones que sufre la recaudacién total de los impuestos nacionales y .
dentro de ello, las oscilaciones de los gravdmenes aduaneros, puede consta-
tarse el fuerte impacto derivado de los tres momentos més criticos de la
economia nacional. Nos referimos a aquellos periodos de retraccién de las -
importaciones o de las exportaciones que determinaron las fuertes inflexiones
de 1914, 1921 y 1930, respectivamente.®

6. Diaz Alejandro, Ensayos..., p. 416.
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Sl se observa el cuadro- 1, se venﬁca que tras el 1mpacto de la Guerra

~ Mundial, el monto total de 1mpuestos recaudados pasa de 307 millones de
pesos en 1913 a 211 millones en 1914, en tanto que la recaudacién aduanera
"que en 1913 habia sido de 199 millo’nes desciende a 118 millones en el ano

" siguiente; En segundo lugar, y como consecuencia de la crisis agroganadera
~de 1921, la recaudacién total de 448 millones en 1920 desciende a 361
millones en 1921; una disminucién equivalente se registra en los'gravdmenes
aduaneros, cuya recaudaclon pasa de 297 millones en 1920 a 203 millones
en 1921. Por ultimo, la crisis mundial de 1929, acarrears una disminucién
. de los impuestos tota]es que en 1929 sumaban 613 millones y en 1931
_dlsmmuyen a 495 millones; paralelamente los. 1mpuestos aduaneros en el

B 'mlsmo penodo pasan de 356 a 258 mlllones ' A '

: ' CUADRO 1 :
Recaudacxones 1mposmvas del gobierno y lecaudaclones aduaneras, 1913-1932
(en millonies de pesos)

Total :
, " de-recaudaciones - Recaudaciones
" Ano . impositivas . ~aduaneras - = %
1913 ’ 307 S 199 A 64.8
1914 Co211 S 118 559
1915 L1199 - . 95 417
S.o19186 0 . 203 - . 115 51.7
SoN1917 . 2000 . 097 ‘ 48.5
‘1918 . - 2620 139 — 53.0
19190 © . 2360 S 180 T .. 552
1920 - - 448 02970 66.2
L1821 361: . --. 208 - 562
S 1922 C369 o L 206 . - - 558
19280 - UL 483 o - 1 268 . 591
©1924 . 495 - - . '9296 - - 59T
‘1926 - - . 577 - . 0 .80 . 606"
19260 . 00 B34 . . 304 - . 569 .
L1927 G BB2 e . T o - 318 - ©56.7 :
1928 ... 602 - . .. . 358 . 594 . -
L1929 . o 6183 .- L - 356 .~ . 58.0
19307 . . 529 T 291 . 55,0
1931 .. 495 o0 oo gRg o Bl o
Jles2 . 632 o o241 R 383

.. Fuente Plamllas de tr aba)o médltas de la CEPAL y DNEC anuano estadistxco dela Argentma,
1957 p 400 (Tomado de Dfaz A]ejandro Ensayos ) : -

Los movnmentos de ascenso y. descenso del comercm extemor por una ;’
parte, y los de la prmclpal fuente de recursos ordmanos del ﬁsco nacmnal
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por otra, al contraerse el volumen de aquél, hacen que la capacidad tributaria
de 1a poblacién tienda automaticamente a disminuir.” Es importante destacar
que durante esas coyunturas, las distintas administraciones recurrieron a la
implementacién de nuevos gravamenes o bien al incremento de las tasas en.
vigencia, a fin de atenuar la tendencia decreciente de la recaudacién. Sin
‘embargo, estas medidas no lograban su objetivo, hecho que se produce sélo
cuando sobreviene una efectiva recuperacién del ciclo econémico.

Composicién interna del sistema impositivo

En lo relativo a la composicién interna del sistema impositivo nacional
durante el periodo en estudio, la mayor participacién corresponde, como en
la etapa precedente, a los impuestos indirectos al consumo —sobre bienes
importados y de circulacién interna—. La suma de estos dos rubros repre-
sentaba en 1910 el 86,7% del total recaudado; en 1924, si bien esta proporcién
ha disminuido, ambos tipos de gravamenes suman el mayor porcentaje, con
el 70.6% del total.? El cuadro 2 permite comparar la distinta proporcién que
correspondié a cada tipo de contribucién en 1910 y 1924 respectivamente. En
rasgos generales la estructura no varié sustancialmente entre ambas fechas,
aunque se observa una creciente participacién de los impuestos directos junto
con la reincorporacién de los derechos sobre las exportaciones. En 1910, los
gravamenes a la importacion representaban el 67,6%, en tanto que los
impuestos internos al consumo alcanzaron el 19,1%; en 1924 la proporcién
fue del 52,8% y del 17,8% respectivamente. El total de impuestos directos

CUADRO 2
Recursos impositivos nacionales: 1910 y 1924
(en porcentajes)

Impuestos - . ' 1910 1924
Tierra - o ‘ 50 6.6
Exportaciones . ‘ - — 9.3
Patentes : : . 2.6 . 3.9
Importaciones - : 67.6 52.8
Consumo interno _ 19.1 17.8
Civil, judicial y transacciones comerciales: 5.2 8.3
Herencias' : 0.6 1.4

Fuente: Argentina, Direccién General de Estadfstica de la Naci6n, Los impuestos y ofros recursos
fiscales de la nacion y las provincias en los aiios 1910 y 1924-1925, informe N° 17, serie F, N®
4,1926, p. 50. (Tomado de: Remmer, Karen, Party competition. in Argentina and Chile. Political
Recruztmenf and Publtc Policy: 1890—1930 (Nebraska, 1984).

7. Véase Revista Econdmica, N 10 del Banco de la Nacién Ar gentma nov. 1932 p. 168.
8. Ibzdem P 174. -
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—a la tierra; patentes; actos civiles, judiciales; a la herencia— sumaba el
13,4% en 1910, porcentaje que se incrementa en 1924 al 20,2%. Por witimo,
en ese aio los gravémenes a las exportaciones —1ntroduc1dos en 1918— re-
presentaban el 9,3% del total.

Esta composicién se mantiene, con alguna variaciones, hasta el final del
periodo. En efecto, en 1931 los impuestos indirectos al consumo representa-
" ban el 73,9% de la recaudacién, en tanto que la suma de los impuestos directos
alcanzaba el 26,1% del total.®

Por dltimo, conviene destacar un rasgo que distingue el comportamiento
de los diferentes tipos de impuestos ante las fluctuaciones del comercio
exterior. Las recaudaciones impositivas entre 1920 y 1931, muestran un com-
portamiento mds estable de los gravdmenes a las actividades civiles, comer-
ciales y judiciales (sellos); sobre el comercio, la industria y la produccién; y
el impuesto a la tierra. Estos tres impuestos directos muestran un crecimiento
que no se vio afectado por el ritmo del comercio exterior y son los tinicos cuya
recaudacién no desciende en 1930. Esto se debe en parte, a que el efecto de
la crisis se puede contrarrestar rapidamente con el aumento de las tasas,
como efectivamente se hizo en 1931. El resto de los impuestos directos —a
la herencia— y los impuestos indirectos sobre el consumo, evidencian un
comportamiento marcadamente diferente, ya que sus oscﬂacnones s:guen el
ritmo de las fluctuaciones econémicas.®

Recursos impositivos provinciales

La estructura de los recursos impositivos provinciales presenta una compo-
sicién inversa a la de aquellos que recauda el gobierno nacional. En efecto,
la mayor participacién corresponde en este caso a los impuestos directos,
recurso reservado a los estados provinciales por mandato expreso de la
Constitucién.

' Se incluyen en esa categoria los impuestos a la tierra; a la produccién
agropecuaria; al comercio, a la industria y las profesiones; a los actos civiles,
comerciales y judiciales; y por tltimo el impuesto a la renta.

El cuadro 3 ofrece la proporcién que correspondié a cada tipo de tributo
entre los afios 1910 y 1931.!! Si se consideran globalmente los porcentajes
correspondientes a las contribuciones directas, se constata la alta participa-
cién de las mismas, aunque ella disminuye en la medida en que crece
relativamente el porcentaje de los impuestos indirectos al consumo interno.
Asi, los impuestos directos representaban en 1915 el 94,6% del total; entre
1920 y 1924 descienden al 84,1% y entre 1925 y 1929 equlvalen al 80% del
total.

9. Ibidem, p. 174 y ss.
10. Ibidem, p. 173.
11. Ibidem, p. 173 y ss.
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CUADRO 3
Pn oporcién de cada grupo de impuestos en las pr ovincias, 1910- 1931
(en porcentajes) :

. Actos
Produc. Comerc.,, Con- Civiles, Heren-
Afios Tierra  agrope- indust. sumo comerc., cias Varios
cuaria y prof. y judic.
1910 - 402 - 6.7 24.9 1.7 19.5 2.2 4.8
1915 45.4 4.9 27.3 0.6 11.6 2.9 73
Promed.
1920-1924 . 342 3.8 28.3 11.3 13.0 4.8 4.6
Promed. o
. 1925-1929 30.7 3.4 26.4 15.8 123 7.2 4.2
1930 : 34.5 2.6 22.7 15.0 12.5 7.4 53
1931 36.0 3.2 22.8 14.6 12.7 5.7 5.0

Fuente: Banco de la Nacibn Argentina. Revistu econémica, N? 10, nov. 1932, p. 173.

Los impuestos al consumo pasan de una existencia casi nula en 1915, el
0,6%, a representar el 11,3% entre los afios 1920-1925 y el 15,8% durante
_ el quinquenio 1925-1929. Cabe destacar que tanto los impuestos nacionales
como los provinciales que gravan el consumo interno recaen sobre los mismos
productos —vinos, aziicar, tabaco—. Este hecho esconde el problema de la
doble imposicién? que diera origen, como luego veremos, a frecuentes pro-
testas por parte de los contribuyentes y de las autoridades provinciales, que

acusan al gobierno central de afectar sus fuentes genuinas de financiacién.

El proceso de apertura- politica entre 1916‘ y 1930.
Repercusiones. sobre el gasto publico

La época de la competencia partidaria

La aprobacién de la Ley Saenz Pefia en 1912 marcé el inicio de una nueva
etapa politica argentina, que dejaba atras, al menos hasta 1930, las practicas
del “viejo régimen” mediante las cuales habia garantizado para si el pleno
control del poder politico. De esta forma se inicia un periodo en el que el
sistema de gobierno presenta un rasgo fundamental: la libre competencia

12. Ibidem, p- 179.
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entre distintos partidos politicos. La sancién del voto universal, secreto y
obligatorio abria el camino a una estructura politica segin la cual, por
primera vez en nuestro pais, el acceso a las posiciones de poder se daria a
través de la lucha entre varios partidos orientada a captar el voto popular.

Correspondié a la Unién Civica Radical hegemonizar este proceso, lo que
en cierta forma era el corolario de la accién militante de este partido durante
el cuarto de siglo que precedié a la asuncion de su lider a la primera
magistratura. En efecto, esta estructura tuvo vigencia durante los tres
gobiernos radicales, muchos de cuyos rasgos cobran sentido en el corpus mas
amplio de transformaciones que se inician en esta nueva etapa. Ella se agoté
justamente en el momento en que se debilitara irreparablemente el segundo
gobierno de Yngoyen en un marco dominado por las consecuenmas econo-
micas de la crisis mundial y la Gran Depresién.

En lo que respecta al radicalismo, una de las caracteristicas salientes de
ese partido era su debilidad programadtica y el cardcter ambiguo de sus
pronunciamientos. Las mayores precisiones se basaban en la insistencia en
la democratizacién de 1a vida politica a partlr de la plena vigencia del sufragio
universal y de la Constitucién.'®

En materia econémica, el partido no llegé a definir un programa preciso,
ni siquiera después de asumir el poder. Acaso esta indefinicién resultaba
funcional al cardcter heterogéneo de los grupos sociales a los que el radica-
lismo aspiraba a congregar. Efectivamente, podria afirmarse incluso que
deliberadamente se évitaron las proposiciones politico-econémicas concretas.

" Yrigoyen preferia los principios vagos, ya que ellos permitian atraer al partido
a la mas amplia gama de intereses sociales.* No obstante ello, puede
afirmarse que la base social de la UCR descansaba fundamentalmente en los
sectores medios urbanos. Era precisamente en la politizacién de estos grupos
donde el partido encontraba su origen.!® A

Sin embargo, a pesar de esta falta de definicién, y del predominio de
postulados éticos, algunas consignas ideolégicas sefialaban su condicién de
movimiento politico de las clases medias. Se subrayaba por un lado, la
necesidad de emprender una reforma econémico-social que posibilitara cierta
redistribucién de la riqueza y por otro, se exteriorizaba una permanente
preocupacién por contemplar los intereses de los consumidores.'® Se ha
observado que existe una correspondencia entre aquel sustrato social del par-

13. Luis Alberto Romero y otros. El Radicalismo (Bs. As., 1969).

14. Ver carta de Pedro Molina a Yrigoyen citada en Hipdlito Yrigoyen: pueblo y gobierno, p. 136.

15. David Rock, El radicalismo argentino, 1890-1930 (Bs. As., 1977), cap. 3.

16. Ibidem, p. 71. Al respecto ver por ejemplo La Prensa, 6/12/1922 p. 8: Tucuméan-Convenciones
1ad1<,ales Aquf puede verse que el radicalismo a nivel provincial, se preocup6 por redactar
un programa politico en el que se demandaban medidas especificas tales como legislacién
sobre un salario mfnimo, impuestos progresivos sobre la tierra y los réditos, beneficios de
seguridad social y otras reformas similares, (citado en Karen Remmer, Party competition. in
Argentina and Chile. Political Recruitment and Public Policy: 1890-1930 (Nebraska, 1984),
p- 100. Traduccién, Adriana Montequin.
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tido y uno de los rasgos caracteristicos del proceso politico que se inicia con
el radicalismo en 1916. Este consistié en la extensién del sistema de patro-
nazgo como mecanismo para consolidar la clientela politica. Mientras estuvo
en el gobierno, el partido traté de fortalecer sus vinculos ¢on los sectores -
medios a través de la distribucién de empleos en la burocracia estatal.!’

Ello derivé, como veremos mads adelante, en una reasignacion de los
recursos publicos hacia gastos en salario y administracién.'®

La distribucién de las fuerzas pqliticas

Los ¢uadros 4 y 5 muestran la distribucion de las fuerzas politicas entre 1912
y 1930. Se observa por un lado, que a pattir de 1918 el radicalismo tiene un
peso creciente en la Camara de Diputados, que sin embargo, no le permite
alcanzar la mayoria propia. El poder es compartldo fundaiiientalmente con
tres fuerzas politicas. En efecto, los partidos m4s importantes de la oposicién
eran los de los socialistas, los dem()cratas progresistas y el conservador. -

~ CUADRO 4
Elecciones nacionales de diputados: 1912 1930
(en porcentajes de votos por pz;;ﬁdo)

Partido 1912 1914 1918 1920 1924 1926 1930

Unién Cfvica - 8,9 3,6 —_ — — - —
U.CR. i 13,8 33,3 47,1 44 4 25,9 38,2 41,6
U.C.R. Unific. — — — — 10,8 84 - 36
U.C.R. Tacuari B — _ —_ —_ 10,9 . —_
U.C.R. (otra) — — 85 4,6 12,8 68 92
- Demécrata . — 3,1 74 — " 1,0 — —
Deméc. Progres. 26 - 29 - 10,1 9,4 5,2 9,2
Socialista - 54 9,3 8,3 11,2 146 11,1 8,3
Socialista (otro) — — 45 : 0,5 0,6 0,8 82
Oficial : - 5,0 — — - — — —
Conservador 169 . 10,8 99 13,7 5,1 44 10,3 -
Unién Nacional 87 . — — — — = —
Liberal . 64  — 1,3 38 22 26 - 27
- Otros Conservad. 148 31,8 10,4 3,8 10,7 82 - 39
En blanco ‘ — — - .2 5 . 20 2 3. 2,7

Fuente: Cant(‘m, Dario, Materiales para el estudio de la socwlogfu polftzca en la Argentuw 2 :
vols. (Buerios Aires, 1968), I, pp. 81-106. -

17. Rock, El radicalismio..., p. 110.
18. Remmer; Party competition..., p. 155.
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| 'CUADRO 5

Elecciones presidenciales: 1916-1928
(en porcentajes de votos por partido)

Partido . . 1916 1922 1928
UCR ‘ 45,59 . 471,75 57,41
U.C.R. - Antiperson. = ‘ — - 10,63
U.C.R. (otra) . — 6,68 6,15
Socialista . ' 8,88 ' 8,96 " 4,49
Deméerat. Progres. - 13,23 8,31 —
Conservador ' 12,86 707 5,00
Concentracién 2,40 ’ 8,02 —
Frente Unico » : — — 6,11
Otro Conservad. ' 12,92 7,75 3,61
En blanco : — 1,63 4,46

Fuente: Cant6én, Materiales.... I, pp- 86-102.

En lo que respecta a la oposicién, s6lo nos interesa destacar que ninguno
de estos partidos logré organizar una estructura que, a nivel nacional, pudiera
disputar la hegemonia radical. Por el contrario, su organizacién sélo les
permitié consolidarse en las provincias.'® En la Capital Federal la competen-
cia provino principalmente de los socialistas; en Buenos Aires, de los conser-
vadores; en Corrientes y Tucumdn, de los.liberales y en Salta de la Unién
Provincial. En otras provincias, la oposicién, y en especial durante la década
de 1920, provino de ramas disidentes de 1a UCR.? En lo que respecta a esta.
debilidad estructural de la oposicién, los conservadores manifestaron, tener
plena conciencia de sus implicancias politicas. En tal sentido, buscaron
estrechar filas con los miembros del PAN en torno a un programa de reaccién
institucional. Para proteger a las elites provinciales de la amenaza del
gobierno nacional radical, los conservadores propusieron modificar la Cons-
. titucién de modo tal que la autonomia politica de las provincias no dependiera

de la decisién del gobierno central.?! Como un corolario de esto, el programa
conservador reclamaba un mayor control provincial sobre los fondos pibli-
- c0s.22 Las elites en las pequeiias provincias generalmente siguieron la linea
marcada por los conservadores de Buenos Aires; después de 1916 constitu-
yeron el nucleo de una serie de coaliciones anti-radicales para disputar la
presidencia. Sin embargo, la organizacién del partido conservador nunca
trascendlo el mvel provincial.?

19. Ibidem, p. 99.
20. Ibidem, p. 98. :
- 21. José Arce, Marcelino Ugarte. El hombre, el polmco el gobernador (Bs. As., 1959), p. 45.
- 22. Ibidem. :
23. Darfo Cant6n, Matenales para el estudio de la sociologta polttica en la Argentina (Bs. As.,
1968), p. 168. , .
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Esta situacién de debilidad era compensada por el control directo que los
conservadores retuvieron en la Cdmara de Senadores, donde sus miembros
retenian el cargo por nueve aiios. La escisién del poder politico representé
un permanente obstdculo para las iniciativas del Ejecutivo. Tanto el control
de los gobiernos provinciales como el del Senado fueron los mecanismos
polxticos mediante los cuales el conservadurismo buscé compensar las con-
secuencias de la apertura democratica posterior a 1912,

Cuando los efectos de la crisis de 1930 sobre la economia argentma
generaron un clima de gran incertidumbre social, los grupos conservadores
encontraron la oportunidad para recuperar el poder. El gran desprestigio en
que se hundié el gobierno de Yrigoyen, sumado a la oposicién que debié
enfrentar dentro de su propio partido, basté para garantizar el triunfo del
golpe militar conservador del 6 de septiembre. De esta forma, los grupos
tradicionales recuperaban el control directo del estado.

Con el golpe de Uriburu, se cierra la etapa de apertura politica que llevara
al poder al radicalismo. El sistema de libre competencia entre partldos
politicos se eclipsaba junto con el liderazgo de Yrigoyen.

La transformacién de las cuentas fiscales del
gobierno nacional: gastos y recursos

El proceso politico que se abre a partir de 1916 y los problemas estructurales
que para esa época marcaban las debilidades de las finanzas nacionales,
abren una serie de interrogantes acerca de las respuestas que, en materia
de politicas publicas, elaboraron y llevaron a cabo los gobiernos radicales
entre 1916 y 1930.

Cabe preguntarse en primer lugar, de que manera los cambios del régimen
—asociados al desarrollo partidario y a la politizacién de nuevos grupos
sociales— afectaron la composicién de las rentas y los gastos publicos. En
segundo lugar, tomando en cuenta las caracteristicas estructurales del
sistema de rentas del gobierno nacional —el marcado predominio de los
impuestos indirectos, en especial gravdmenes a la importacién, la vulnera-
bilidad respecto de las fluctuaciones del mercado externo y su inelasticidad—
corresponde preguntarse como reaccionaron las distintas administraciones
radicales ante las coyunturas econémicas que entre 1916 y 1930 afectaron
directa o indirectamente su sistemarentistico. )

En lo que respecta a la primera cuestién, es importante recordar las
reflexiones de Karen Remmer, quien afirma que todo cambio en el régimen
politico acarrea modificaciones en la distribuciéon de costos y beneficios.?
- También los procesos de competencia politica estimulan aquellas propuestas
que respondan a las preferencias de las mayorias antes que a los grupos -
privilegiados. En efecto, el andlisis de los recursos y gastos del gobierno

24. Remmer, Party..., p. 136.
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nacional nos permite afirmar que las respuestas elaboradas por las adminis-
traciones radicales en este sentido, fueron basicamente tres: a) un incremento
relativo del gasto piblico; b) redistribucién interna del gasto fiscal a favor
de los siguientes rubros: salarios, pensiones y administracién; c) la reorien-
tacién de los recursos impositivos hacia aquellos gravamenes que directa o
indirectamente afectaban las rentas de los grupos propietarios y de los
sectores econémicamente dominantes.

- En segundo lugar, cabe seiialar que los problemas estructurales enuncia-
dos pusieron en evidencia la precariedad del sistema rentistico nacional
cuando a consecuencia de la guerra mundial, se produce un drastico descenso
de las importaciones y con ello una brusca caida de las recaudaciones

- aduaneras. El fenémeno afect6 el periodo entre 1914 y 1919. Un efecto
similar, pero en relacién con los derechos de exportacién, afecté las recau-
daciones provenientes de esa fuente durante la crisis ganadera, entre 1921

.y 1923 ‘

Las medidas tomadas por las administraciones entre 1916 y 1930 persi-
guieron bdsicamente dos objetivos: a) compensar la disminucién de los
recursos tradicionales mediante la creacién de nuevos gravamenes o bien a
través del aumento de las tasas en los ya existentes (ello en un marco que,
antes que reducir el gasto publico tiende a expandirlo; b) por otra parte, el
creciente déficit fiscal se compensa con el permanente incremento de la deuda
publica. En ambos sentidos apuntaban medidas tales como: la incorporacién
en 1918 del impuesto a las exportaciones; el incremento de los gravamenes
al consumo interno y de los impuestos directos en vigencia; el intento fallido
de crear el impuesto a los réditos y la expansién del crédito externo. Todo
ello se tradujo finalmente, en un aumento de la presién tributaria particu-
larmente a partir de 1922.

Gastos del gobierno y recursos socioeconémicos

Como puede observarse en el cuadro 6, los recursos financieros con que -
contaba el gobierno nacional se expandieron rapidamente desde 1890 creando
una situacién relativamente favorable para las politicas de innovacién. Ello
también se expresé en una duplicacién de los gastos per cdpita.
, Una cuestién clave que surge de las tendencias sefialadas consiste en la
relacién entre estos gastos y los recursos econémico-sociales con que contaba
la estructura del pais. Cabe preguntarse si existe alguna evidencia acerca de
que el proceso de apertura politica provocé un aumento de los gastos y una
expansion de la actividad gubernamental a partir de 1916 o por el contrario,
--corresponderia suponer que los gastos simplemente crecieron paralelamente
a los recursos bdsicos de la sociedad. Como se observa en el cuadro 7, los
gastos del gobierno nacional se incrementaron mas lentamente que los
recursos hasta 1895. Entre ese afio y 1914 los gastos crecieron aproximada-
~ mente a la misma razén que la poblacién alfabetizada, escasamente mdas
rapido que la poblacién urbana pero mds despacio que las exportaciones.
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CUADRO 6 .
' Gastos del gobierno nacional: 1890-1930
' (en miles de pesos oro)

Afio o - -Gastos© . - - Per cépita
1890 . - 38146 - - 11,3
. 1892 S ©.88685 10,7
1894 S 40014 10,4
. 1896 I 78,213 . 19,2
1898 A . 121290 0 - - 27,8
1900 . ' S 68,580 S 149
1902 o o 85,335 115
1904 . 851781 ' . 168
1906 o © 118,911 : 21,6 -
1908 e 111,049 : 18,4
1910 . : : 180,948 27,5
1912 : ‘ 177,828 . : 24,9
1914 S 184,642 S - 23,3
1916 - S 164,844 o 20,3
1918 , o ‘185,263 - . 22,1
1920 o , 214,634 24,7
1922 e 270,688 29,5
1924 - S - 295,684 : 30,1
11926 - 328558 31,8
1928 o oo 388,711 35,1
1930 L ' 480,997 _ 42,2

Fuente: A_igentina, Tercer censo nacmnal 1914 vol. X, p. 389

. CUADRO 7
- Indices de creclmlento en los gastos del gobierno nacional, poblacién alfabetizada,
poblaclén urbana y exportaciones: 1870-1914 .

: " Gastos de. -~ Poblacién  Poblacién e
Afo © © - ' pgobierno-  alfabetizada urbana . Exportac:
'1870-1874 - - - 100 . ... 100 . . 100 . - 100"
. 1875-1879 . . . 89 . . - — 18
1880-1884 Co 188 T e 154
1885-1889 - 184 . — — 218
- 1890-1894 . - 147 o = — . 961
. 1895-1899 - - 301 - 476 - 330 - 334
©1900-1904 - 303 . - — . — . 503
1905-1909 - 4960 0 .~ — 855
lotod914 - T40 ~ 1123 823 1022

' _Fuente Argentma Tercer censo nacwnal vol. X, p. 389 (Gastos) vol. I, p. 170 (Alfabetizaci6n);
idem, vol."IV; idem, Segundo censo naczonal 1895 vol, IT (Poblacién urbana); Tercer censo -
nacwnal vol VIII p 16 (Exportaclones) (’I‘omado de Remmer, Purty 2.
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En lo que respecta al periodo posterior a la apertura democritica, los

estudios econémicos sefialan la existencia de una brecha creciente entre los -

recursos socioeconémicos y los gastos del gobierno entre 1914'y 1929. En
efecto, el gasto del gobierno nacional crecié en un 3,5% por aiio entre 1910 -
y 1914, en tanto que entre 1925 y 1929 se incrementé a un ritmo anual del
- 5,2%.% Esto demuestra entonces que en nuestro pais los gastos del gobierno -

nacional crecieron rdpidamente después de 1910 con relacién a los indicado-
res econémicos. :

Distribucién del gasto publico

La distribucién de los gastos del gobierno nacional cambia hacia 1910. Como -
se observa en el cuadro 8, la proporcién de los fondos destinados a obras
publicas disminuye drdsticamente, mientras que los gastos en pensiones,

salarios y administracién crecieron en forma sostenida. Estos dltimos repre-
sentaron el 50% del total de gastos entre 1905 y 1916 y el 59,5% entre 1916
y 1922. Este aumento del porcentaje de recursos destlnados a pensiones,

salarios y administracién, ha sido relacionado directamente con el proceso de
' competencia entre partidos pohticos que se abre en 1916, considerado como
un factor desencadenante de presiones e incentivos para la expansién del
patronazgo de estado.?

Con respecto a la declinacién de los gastos en obras publicas, si bien sus
razones no-se han explicado claramente, podria sostenerse que durante estos
aios la infraestructura econémica fue sacrificada para expandir el sistema
de patronazgo, utilizado por los gobiernos radicales como mecanismo de
consolidacién de su clientela politica. Este se hallaria especialmente orien-
tado a buscar el consenso de los sectores medios de la sociedad.”

Aun en el periodo 1926-1930, en que se invierte la tendencia de los gastos
en obras publicas, la proporcién de los recursos que se le destina es menor
que la del periodo 1905-1914.

Por 1ltimo, es importante destacar que otro rubro del gasto pubhco que
se incrementa en este periodo es el correspondiente a los servicios de la deuda
publica, el cual representaba el 19,3% del total entre 1905 y 1916 y el 24,3%
en el periodo 1916-1922.

Rentas del gobierno nacional
Cuando los radicales asumen el gobierno, las finanzas publicas se encontra-

ban en un particular estado de precariedad. No era ajeno a ello la insuficiencia
crénica de los ingresos fiscales, agravada en esa coyuntura por la crisis del

25. Dfaz Alejandro, Ensayos..., p. 6.
26. Remmer, Party..., p. 156. .
27. Sobre el partlcula) puede verse también D. Rock El radicalismo..., p 226,
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. ~ CUADRO 8 ‘ '
_ Dlstx 1buc16n de los gastos del gobierno nacional: 1905 1922
' (en p01 centajes)

 Obras.. Deuda’ , : : :
. Afio *  publicas-  publica Defen., .. Pensiones Administr. - Salarios

1905 34,2 253 11 7. 1,8 14,0 . 159
1906 - 174 - 216 11,1 33 24,1 22,4
© 1907 133 208 123 . 35 257 24,4
1908 136 214 12,4 18,7 24,8 24,1
1909 - . 242 144 127 26 . 288 17,2
1910 22,7 153 20,6 - 24 - 19,1 20,0
1911 23,2 156 - 19,7 . 30 . 194 - 19,1
1912 . 184 . 18,3 16,7 - 82 20,1 23,2,
1913 17,3 . 19,9 14,7 " 386 . 20,7 23,8
1914 . 17,7 19,1 - 12,6 3,5 .. .225 24,4
1915 - 16,7 20,5 12,8 43 23,0 22,6
11916 85 223 182 42 S 274 24,4
1917 4,3 24,0 13,0 49 31,3 - 225
1918 3,9 28,1 13,7 - 56 . 293 19,3
1919 .~ 38 29,7 14,5 42 - 27,2 ©20,7
1920 58 - 23,0 152 . 36 S 315 © 20,9
1921 6,8 224 - 165 . - 39 - 25,2 25,2

1922 - 85 - 204 - 15,3 . 2,5 25,4 - 28,0

‘»Fuenie Argentma, Du-ecc16n General de. Estadfstlca Los Guastos Piiblicos, informe 7, serie F,
N2 3 (Bs. As., .1923), PP- 6-7 (Tomado de: Remmer, Parfy.... .

comercm extenor Los derechos aduaneros sobre las 1mportac1ones ascendian
en 1913 a 199,2 millones de pesos papel; en 1914 descienden a 118,4.millones
y.en 1918 a 88 5 millones. Un detalle de las fuentes mds importantes de
recursos ﬁscales se ofrece en el cuadro 9. Durante esos afios el gobierno se
ve obligado a producir una importante disminucién en los gastos mientras
se intentaba buscar recursos alternativos. .

En agosto de 1918 se elevaba al Congreso Nacional un proyecto de ley de
impuesto a los réditos, con lo que se perseguxa no sélo aumentar en forma
inmediata los recursos ordinaries del estado, sino que también se intentaba
operar una auténtica reforma impositiva. Como esta iniciativa del Poder
Ejecutivo resulté inaceptable para la oposicién, el gobierno debié orientar su
- busqueda por caminos mads tradicionales.® Se implementé finalmente un
~ impuesto a las exportaciones agropecuarias, rubro que por otra parte no se

veia afectado por la sﬂ;uacmn de guerra. :

-28. Carlos Soares, Economia y ﬁnanzqs (le la nacién argentina, 1916-1932, t. 11, pp. 135-145.
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CUADRO 9 : |
Principales fuentes de los recursos del gobierns nacional: 1912- 1930
(en millones de | pesos papel)

Gravamenes aduanel 08 Impuestos internos . : :
Afio Importac.  Exportac. _Directos Indirec. Otros  Total
1912 188,4 — 22,6 58,8 68,9 338,7
1913 . 199,2 — 26,4 © 60,6 675 3537
1914 118,4 — 23,3 48,6 59,8 250,1
1915 94,9 — 21,2 60,3 60,8 237,2
1916 104,9 — ' 215 54,8 59,3 240,5
1917 96,7 = 242 58,9 61,2 - 241,0
1918 . 88,5 509 - 31,8 - 67,3 69,8 3083
1919 111,3 68,3 _ 38,9 806 . 90,5 389,6
1920 160,3 96,8 44,0 91,8 = 101,0 = 4939
1921 160,5 . . 423 41,4 . 88,0 123,4 456,5
1922 - 183,1 23,2 41,8 90,4 100,4 4389
1923 . 2425 25,2 45,0 104,5 - 1072 525,4
11924 256,4 39,3 60,7 83,9 137,3 577,6
1925 302,4 475 . 64,6 101,9 126,9 643,3
1926 285,9 17,7 65,1 105,4 1452 . 619,3
1927 301,3 11,4 66,2 108,0 . 171,5 658,4
01928 - 330,1 28,3 69,0 111,8 | 1637 702,9
1929 . 3379 = 181 . - 707 . 1181 - 1732 718,0
1930 2813 94 69,1 - 1066 1550 621,4

" Fuente: Carlos F. Soares, Economfa y fihanzas de la nacién akgeﬁtzna, 1903-1913. Buenos Aites,
. 1913, p. 66; Meritoria de lu Contadurta Genera] Buenos Aires, 1931, cuadro 23, P 53. (Tomado'
“de: Remmel Pariy J) ' _ » .

Los camblos que se producen en la comnposicién interna de la estructura
: 1mpos1t1va ofrecen una idea aprox1mada acerca del impacto de los dos
_ factores arriba sefalados, esto es el proceso de competencia entre partidos
* 'y los vinculos del radlcahsmo con los Sectores medios. Un andlisis del cuadro
. 2 permite comprender esas transformaciones entre 1910 y 1924; en él se

“incluyen todos los recursos impositivos del gobierno nacional. El analisis de’
la distribucién de las cargas pone de manifiesto un aumento en la proporcién

- de las contribuciones directas. Si bien los radicales fracasaron en la intro-

- duccién de las reformas impositivas basicas, orientaron la politica tributaria
‘de modo tal que ella favorecié a aquellas cargas que recaian sobre 1a.

- produccién. En lo que respecta a las cargas sobre el consumo, éstas repre-

sentaban en 1910 €1.86,7%, lo cual incluia los gravamenes a las importaciones
..y los impuestos al consumo interno. La suma de los dos rubros representaba"
en 1924 el 70,6% del total de las recaudaciones. En correspondencia con esta



Sector piiblico y sistema tributario 153

variacién se encontraba la de los impuestos directos —a la tierra, patentes,
herencia y otros— que en 1910 totalizaban el 13,4% y en 1924 el 20,2%. A
ello corresponde agregar el impuesto a las exportaciones, inexistente en 1910,
en tanto que en 1924 representaba el 39,3% del total.

Una categoria de gastos publicos que claramente crecié durante esta
etapa, y especialmente entre 1926 y 1930, fue la deuda publica nacional. E]
cuadro 10 seniala el crecimiento de este rubro en comparacién con las rentas
y gastos entre 1900 y 1930. Desde 1909 se observa un ritmo creciente del
desequilibrio financiero. Hacia 1922 los servicios de la deuda acumulada
absorbian el 33,7% de las rentas publicas. Es importante destacar que a partir
de 1922 los gastos se expanden a un ritmo mads acelerado que los ingresos.
Ello eleva la deuda publica, que en 1922 ascendia a 962,5 millones de pesos
oro y en 1930 a 1.517,7 millones. Como ya hemos sefalado, durante las
administraciones radicales los gastos en obras publicas disminuyeron en
tanto que la deuda crecié principalmente para ﬁnanaar los gastos adminis-
trativos ordmarlos ' ‘

» CUADRO 10 :
(‘r ecimiento de los gastos, recursos y deuda ptiblica del goblel no naclonal
1900-1930 (en mlllones de pesos oro)

Recux $0S nacronales  Gastos nacxonales Deuda publica:
Afio . . Pesos - Indlce - Pesos Indice - Pesos Indice
19000 . 64,9 100 68,6 1100 4472 100
1902 - 65,6 101 _ 853 125 - 4357 » 98 .
1908 115,8 177 111,0.- 162 3989 89
1914 1242 191 184,6 269 . 857,8 147
1916 - 1122 . 173" '164,8 241 - 7736 - 178
1918 - 1452 - 224 185,2 270 891,2 199
1922 203,8 - 314 270,7 396 -~ 962,55 215
1924 250,4 - 385 295,7 4381 999,0 224
1926 281,7 . 434 328,6 478 1.100,6 246
1928 319,3 492 - 388,8 567 1.251,3 . 280 .
1930 324,2 499 ’ 481,0 702 1.617,7 340

. Fuente: Petet S, Harold E., The Foretgn Debt of the Argentme Repubhc, Baltimore, 1934 (Tomado :
de: Remmex Party...).

El debate sobre el impuesto a la renta:
déﬁczt ﬁscal conﬂzcto dzstnbutwo y justha soctal
El meuesto a la renta entra al Congreso

~Con un _1_nforme .del mlmstro de Haclenda de Yrigoyen, ingresa a la Camara
de Diputados el 2 de septiembre de 1918 un proyecto de impuesto a la renta,
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mediante el cual por pr}mera vez, el goblemo namonal dlspoma incrementar
sus recursos ordinarios medlante la creacién de un impuesto directo.?® La
propuesta debié esperar mas de un afio para llegar a ser tratada por la cdmara
de origen.

Hasta ese momento habian ingresado al Congreso diversos: documentos
emitidos por una variada serie de agrupaciones, que aportaban elementos de
juicio a los miembros de la Comisién de Presupuesto y Hacienda. Esta, se
expidié finalmente el 5 de febrero de 1920 presentando un nuevo proyecto
que, aunque con ligeras modificaciones, no diferia sustanc1a]mente de aquel
elaborado por el Ejecutivo.?®

Aquellos documentos provenian de distintas instituciones que represen-

taban a los grupos y actividades econémicas mas importantes del pais, y que

se consideraban directamente afectadas por la potencial implementacion de

un impuesto directo sobre la renta. Entre ellas se encontraban la Bolsa de

Comercio de Buenos Aires, el Centro Vitivinicola Nacional, la Unién Indus-
. trial Argentina y diversos centros de importadores. También se elaboraron
informes técnicos, como el proveniente del Colegio de Contadores Publicos,
asi como documentos politicos. Este dltimo caracter tenia la presentacién del
Partido Reformista o la de la Liga Georgista para el Impuesto Unico.

~ De dichas presentaciones el inico documento que se transcribe en el Diario
de Sesiones de la Cdmara es el ingresado por esta iltima.?? El presidente de
la institucién, Ricardo Migrones, advertia acerca de la gravedad de la
situacién econémica y de la necesidad de darle una solucién basada en nuevos
criterios fiscales. Por lo demads; se remitia a los principios doctrinarios del
Partido Liberal Georgista del cual la Liga era un desprendimiento institu-
cional que concentraba los. 1ntereses de comerciantes e. mdust;rlales de la
provincia de Cérdoba.

Cuando el proyecto fue discutido por la Camara de Diputados en febrero
de 1920, sélo se obtuvo la aprobacién en general del despacho, viéndose
diferida la discusion del mismo en particular. Pronto a.cumplirse los dos afios
de su presentacion, el entonces presidente de la Comisién de Presupuesto y

fue rechazada por los demdas miembros de la Camara quienes, bajo el
argumento de la renovacién parcial de la comisién, sostuvieron la necesidad
~de un nuevo estudio en general del proyecto.?® El proyecto volvia a la comisién,
-y de esta forma se diluia por cuatro afios mds la discusién sobre el tema.
El proyecto volvié a cobrar vida cuando el 2 de julio de 1924 el nuevo Poder
"~ Ejecutivo —ahora presidido por Alvear a quien acompaiia su ministro de
Hacienda, Victor Molina— presenta un nuevo proyecto ante la Cidmara.?* En

29. Congreso Nacional, Cémara de Diputados, Diario de Sesiones, 1918, reunién N® 44, pp. 287-
301.

30. Ibidem, reuni6én del 5-2-20, p. 831.

31. Ibidem, reunién del 8-1-19, pp. 16 y 196.

32. Ibidem., afio 1919, tomo IV, 17-9-19.

33. Camara de Diputados, Diario de Sesiones, reunién del 9-6-20, p. 654.

34. Ibidem, ano 1924, reunién N° 15 del 2-7-24, p. 44.
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su mensaje, Alvear advertia que, con el objetivo de cubrir el déficit fiscal, se -
habian tomado algunas medidas tales como la ampliacién de ciertos grava-
menes al consumo y el recargo de los derechos aduaneros en un 60%. Tales
medidas habian resultado insuficientes, por lo cual manifestaba su intencién
de poner fin a ese tipo de mecanismos que buscaban la solucién a los
desajustes fiscales “mirando automdticamente a la aduana”. Tomando como
fundamento los argumentos. de la moderna ciencia social y la conducta
observada por los gobiernos de Inglaterra, Francia y Estados Unidos, entre
otros, Alvear impulsaba a la Cdmara al rdpido tratamiento del proyecto.

Sin embargo, aquél no tendra un futuro mejor que el anterior. El tema
nunca llegé a ser discutido por el Congreso. En este ambito, el unico .
movimiento que se registra es en el afio 1925 cuando la Bolsa de Cereales
de Buenos Aires, hace ingresar un informe sobre el particular.? ‘

El impuesto sélo serda aprobado como recurso de emergencia, durante el
gobierno provisorio del general Uriburu el 19 de enero de 1932, apenas un
dia antes de la asuncién del gobierno de Justo.® Tras la i'eapertura del
Congreso3 el impuesto a la renta obtiene la sancién definitiva el 21 de junio
de 1932.%

“Los argumentos que en cada oportumdad ‘expuso el oficialismo nos
permiten reconstruir la visién que éste tenia acerca de la reforma fiscal que
se proponia encarar,

Los fundamentos del oficialismo

Entre las razones manifiestas, sobre las que habria de descansar la decisién
del gobierno, dos de ellas se encuentran en primer lugar; por una parte el
desequilibrio crénico de las cuentas fiscales, y por otra los principios de
equldad que llevaban a buscar una solucién al problema mediante la impo-
sicién directa antes que la indirecta. En estrecha relacién con ambas se
encontraban otras dos razones. Con el déficit fiscal, se encontraba aquella
que, subrayando las crecientes funciones y necesidades‘ del estado, argumen-.
taba que esto hacia imposible pensar una solucién que pudiera implicar una
reduccién del gasto publico. En consonancia con los principios de equidad, se
recordaban las tendencias contemporédneas en los paises democraticos, que
marcaban una preferencia creciente por la imposicién directa.

En primera instancia, el oficialismo argumentaba que ante la imposibi-
lidad de equilibrar el producido de la renta ordinaria con el presupuesto
general de gastos de la Administracién Nacional era indispensable incremen-
tar los ingresos. El caricter crénico -del déficit sefialaba el camino para

© 35. Ibidem, afio 1925, tomo IV, p. 189: se-deja constanc1a que sdlo figura registr: ado el ingreso
del documento pero no su texto.

36. La Prensa, 20-1-32. Véase las declaraciones del ministro de Hacienda, Enrique Uriburu.

37. Cdmara de Diputados, Diario de Sesiones, reunién N° 9 del 23-4-32, pp. 123 y 667-711;
Cémara de Senadores; Diario de Sesiones, reuniones del 28-4-32 y 14-5-32, pp. 237 y 507.
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emprender una reforma sustanclal basada en criterios novedosos que adap~
taran el sistema rentistico a las nuevas condiciones. econémico-sociales del
pais. La plena conciencia que el gobierno radical tenia acerca de la trascen-
dencia de su decisién era expresada por el ministro de Hacienda cuando decia
-que al “P.E. no lo mueve el propésito de cubrir momentaneamente los déficit
de las rentas, sino iniciar un nuevo régimen- trlbutano que distribuya las
cargas pubhcas con la mayor equidad y justicia”.3® ’

La justificacién del nuevo criterio fiscal descansaba fundamentalmente en

" dos . principios. El primero de ellos se referia al estado nacional y a las
crecientes necesidades del mismo. El rol cada vez mds importante que se le
asignaba hacia impensable una reduccién de los gastos administrativos, via
alternativa para equilibrar el presupuesto. Asi, por ejemplo, tomando un solo
renglén del presupuesto —el de instruccién pubhca—- podia constatarse el

- rapido crecimiento del pais y de las exigencias de la vida democritica; los
35 millones gastados en 1911 en aquel rubro, ascendian en 1919 a 62

- millones.?® También se consideraba improcedente cualquier tipo de reduccién
de gastos basada en la eliminacién de emp]eados pubhcos o en la reduccién

. en las prestaciones de servicios publicos.

El segundo de los principios se vinculaba con un 1mperat1vo de las
tendencias democraticas del momento. Citando a Rouvier, se afirmaba que
“la férmula fiscal de la democracia es el impueésto general sobre la renta”,*
dados los principios de equidad y justicia social en que éste se fundaba. Los
nuevos tiempos condenaban la imposicién sobre el consumo por considerar
que no se podia cobrar al obrero por el solo hecho de procurar su subsistencia.
" Afin de evitar esta desproporcién los gravamenes debian tender a identificar
-al contribuyente tendrian que ser personales. Tal rasgo hacia posible estu-.

diar el origen y la composxclon de cada renta, efectuar deducciones tales como
cargas de familia, servicios, deudas, etc., que pesaran sobre cada i ingreso; asi

- se determinaria la renta neta sobre la cual aplicar el gravamen y una renta
minima que quedaria.libre de imposicién.

En otro orden, se ponderaba la elasticidad de este tipo de cargas que per-.
mitian ser adaptadas a las necesidades del erario mediante un pequefio in-
cremento.en la alicuota del impuesto, procedimiento que permitiria aumentar
considerablemente su rendimiento cuando las circunstancias lo demanda-
sen.*!

Adelantandose a las criticas de la oposicién, el oficialismo aclaraba su
punto de vista respecto de los efectos que el gravamen tendria sobre dos
“rubros importantes: el trabajo y el capital extranjero. En cuanto a este dltimo,

- el diputado Molina decia que no habria de desalentarse la inversién extran-

. jera dado que en los otros mercados ya existian impuestos similares.*?

- 38. Cémma de Diputados, Diario de Sesiones, mumén del 2-9-18, p. 287.
39. Ibidem.

'40. Ibidem.

41. Ibidem.

42. [bidem, reunién del 5-2-20, p. 831.
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En segundo lugar, y desde una posicién ain mdas progresista que la del
gobierno, se objetaba que éste proyectara gravar la renta del trabajo. En este
sentido, la Comisién de Presupuesto sostenia que segin su concepcién todos
los habitantes que gozaran de la organizaciéon social debian contribuir,
aunque ello fuera en la medida de sus recursos. “No es decoroso —agrega-
ban— vivir sélo de la asistencia social cuando se tiene capacidad producti-
va”.%® Lo que si debia quedar fuera del alcance del impuesto eran aquellas
entradas indispensables para vivir, “porque no es justo —opinaban— ir a .
buscar el impuesto en el bocado de pan o en el abrigo que el trabajador y
su familia necesitan indispensablemente para la subsistencia y perfecciona-
miento cultural y moral, mientras que lo superfluo es constantemente
acumulado por los prlvﬂeglados de la fortuna.** Por el contrario, sostenian
que eran el vicio, el lujo, y la riqueza las fuentes rentisticas del estado
moderno, cuyo concepto primordial era la justicia y el derecho lguahtano
“hasta el punto en que las desigualdades de la naturaleza les pone un limite
racional y equitativo”.*> De esta forma el gobierno justificaba su posicién
equidistante, al no-pretender exonerar por completo las fuentes del trabajo. .

Caracteristicas principales del proyecto radical -

Salvo pequenias diferencias, las propuestas que se elaboraron entre los afios

- 1918 y 1924 presentaron caracteristicas semejantes; es a partir de éstas y
no de las diferencias, que hemos sintetizado los aspectos mas significativos -
e innovadores del proyectado y no sancionado lmpuesto nacional sobre la
renta.*®

En primer lugar, se define por renta a toda ganancia que se obtenga de
cualquiera de las fuentes de recursos de que dispone el hombre, cap1tal y
trabajo. A la renta bruta, asi definida se le aphcarxan deduccmnes segun la
situacién personal de cada contribuyente. Esta operacwn permitia establecer
finalmente la renta imponible.

En segundo lugar, se establecian dos tipos de ahcuotas una ﬁJa o nominal
del 2% para todos los ingresos y otra gradual o progresiva que iria en aumento
a medida que la renta imponible fuera mayor, con una minima del 0,50% y
una maxima del 7 u 8%.

Por otra parte, se preveian dos casos excepcionales. Uno es el de la renta
minima libre de imposicién, este minimo era mayor para aquellas rentas
derivadas del trabajo. El otro, aunque en sentido inverso, era una sobretasa

_que deberian pagar aquellos contribuyentes que residieran fuera del pais
durante mas de un afo. De esta forma se gravaba el “ausentismo” con una
alicuota fija del 3% en vez del 2% pagado por las restantes.

43. Ibidem.

44. Ibidem, reunién 2-9-18, p. 287.

45. Ibidem.

46. Ibidem, reunién N? 44, p. 287, afio 1918. Ibidem, afio 1920, p. 826. Ibidem, atio 1924, p. 44.
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Otra novedad, que en materia tributaria se introduce con este impuesto,
es el gravamen a la renta acumulada con lo que se alude al mayor valor que
se obtuviera al enajenar un bien, una vez deducidas las mejoras introducidas
por su propietario.

En lo que respecta a la forma de calcular la renta, ademas de una
estimacién global, se establecia un cdlculo por cédula segin el cual se
clasificaban las rentas por su origen, ya sea de propiedades urbanas, rurales,
capital comercial o industrial y trabajo.

En lo relativo a la vigencia de la ley se establecia un periodo que segun
los proyectos variaba entre los tres y los cinco arios.

Por dltimo, en cuanto al destino que tendrian los recursos asi recaudados,
se disponia que en principio fueran al Tesoro Nacional. Aquellos impuestos
provinciales que pudieran equipararse al gravamen en cuestion, tales como
la contribucién territorial o las patentes, debian ser derogados. En compen-
sacién, la Administracién Nacional, distribuiria entre las provincias una
parte proporcwnal a la recaudacion que histéricamente obtuv:eran por los
gravamenes derogados.

La discusion de 1932: del viejo al nuevo federalismo

La indefinida postergacién del tratamiento del proyecto de ley presentado en
1924, fue acallando la discusién que habia tenido lugar hasta ese momento.
Sélo en 1932 vuelve a plantearse la necesidad de reflexionar sobre el tema,
cuando los efectos de la crisis de 1930 y 1a Gran Depresién enfrentan al estado
nacional con los problemas estructurales de un sistema fiscal que se ha vuelto
obsoleto respecto de las nuevas funciones que le estdn asignadas. La relativa
prosperidad econémica de los afios posteriores a 1926 y la férrea oposicién
politica al oficialismo de turno, inhibieron la presentacién de nuevos proyec-
tos. Los acontecimientos econémicos y politicos posteriores a 1930 llevaron
a las elites dirigentes a replantear la necesidad de un camblo en la politica
tributaria. .
Ello derivé finalmente en la aprobacién, primero por decreto, del impuesto
ala renta. Habia sido aprobado por el gobierno provisorio del general Uriburu
en enero de 1932 junto con un paquete de medidas fiscales, todas ellas
orientadas a producir un ripido incremento de los ingresos fiscales.*” La
medida serd legitimada unos meses mds tarde. Tras la reapertura del
Congreso Nacional se le dara sancién definitiva junto con una ley sobre
impuesto a las transacciones y otra referida a la reorganizacién de los -
impuestos internos; tres leyes que constituyeron los pilares de la reforma
fiscal que tuvo lugar en ese afio. El impuesto a la renta fue tratado en la sesién
de la Camara de Diputados del 23 de abril de 1932, donde obtiene rapida-
‘mente la media sancién. En el mes de mayo fue discutido en la Camara de

47. La Prensa, 20-1-32.
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Senadores, que lo aprueba en general en Jumo del mismo ano obtlene la
-sancién def nitiva.*$

En rasgos generales, las caracteristicas del impuesto a los redltos eran
similares a las de aquellos proyectados anteriormente. Por un lado gravaba
todo tipo de rentas, aquellas procedentes de explotaciones rurales, inmuebles
urbanos, act1v1dades comerciales, industriales y del trabajo. Establecia dos
tipos de alicuota, una igual para todo tipo de renta siguiendo el criterio de
la simple proporcwnahdad y-la otra progresiva que apuntaba a aumentar
la contribucién de las grandes fortunas; esta sobretasa variaba entre el 0,50%
.y el 7%. La ley establecia también una renta minima que era ex1m1da del

“impuesto. Al igual que en proyectos anteriores se gravaba con una sobrétasa
a aquellas rentas territoriales cuyos propietarios residieran fuera del pais.
En principio 1a ley establecia una vigencia de tres afios, después de lo cual
el impuesto se derogaria automaticamente.*

Resulta interesante destacar que en el proyecto ongmano se disponia que
durante el primer ano de vigencia de la ley los fondos estarian destinados
al Tesoro Nacional, pero posteriormente habrian de ser distribuidos en forma
proporcional entre las provincias. Esta disposicion que no fue incluida
finalmente en el texto de la ley, fue uno de los aspectos mas discutidos en
el Congreso, dado que en ella se cifraba uno de los problemas mas tensio-
nantes: la cuestién politico-institucional a la que ya hemos hecho referencia.

Cuando el proyecto fue tratado en la cdmara baja, correspondié al miembro
informante de la Comisién de Presupuesto, diputado Martinez, defender el
despacho de la mayoria; en tanto que el diputado Ruggieri, expuso los puntos
salientes del despacho de la minoria.

_ En lo que respecta a la justificacién del 1mpuesto se expusmron los ya

- cldsicos argumentos acerca de la equidad en la distribucién de la carga, el
alto grado de elasticidad y la benéfica acciéon que derivaria de la aplicacion
del impuesto. Todo esto era justificado por la aguda crisis financiera, que era
el argumento central que convocaba a su urgente aprobacmn

Una de las prmclpales diferencias con el despacho de 1a minoria socialista
era que éste proponia una tasa progresiva mds elevada, que oscilara desde
el 1% hasta el 35%. Los socialistas otorgaban a este impuesto un significado
trascendente, que radicaba en la incorporacién del principio de justicia social
en materia tributaria. Afirmaban que el mismo introduciria un camblo
- revolucionario en el sistema rentistico de la nacién.”®

La discusién parlamentaria giré en torno a tres ejes prmmpales En primer
lugar, fue considerada la crisis de las finanzas nacionales. En segundo lugar,
se subrayaron las ventajas que este impuesto traeria aparejadas por sus
efectos econdémico-sociales, respecto de lo cual esta vez hubo un acuerdo
generalizado entre los distintos partidos politicos. Los diputados demécratas

48. Congreso de la Nacién, Cdmara de Diputados, Diurio de Sesiones, reunién del 23-4-32.
Cémara de Senadores, Diario de Sesiones, reuniones del 28-4-32, 14-5-32, 21-6-32.

49. Ibidem, Cdmara de Diputados, 23-4-32, p. 123.

50. Ibidem, p. 692, diputado Pena.
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nacionales, Fresco y Courel, destacaban el caracter progresivo de las alicuo-
tas.”! Los demécratas progresistas coincidian en general con esos criterios.

Puede afirmarse que ya nadie discute en la Argentina de esos afios la
necesidad de introducir cambios en la politica tributaria, que apuntaran a
poner en practica criterios mas justos y equitativos para distribuir las cargas.
Asi se expresaba el diputado socialista independiente por la Capital, Pinedo,
cuando sostenia que “si por el hecho de comprar zapatillas o sombreros, el
Estado se cree autorizado a cobrar el 5%, no tiene derecho la clase propietaria
argentina a lamentarse de que se le cobra el 3%, porque si no tiene renta
efectiva y actual el propietario de 100.000 pesos, no puede decir que tiene
mas renta efectiva y actual el que tiene que comprar un par de alpargatas.”

En tercer lugar, la discusién circundé un aspecto politico-institucional. Se
consideraba que la reforma tributaria iba a introducir cambios significativos
en la relacién entre el estado nacional y los estados provinciales. Este fue
el punto més cuestionado, ya que desde distintos sectores se recelaba del
proceso de concentracién del poder en el estado central.

Dada la importancia que este aspecto tuvo para los contemporaneos,
recordamos brevemente los argumentos que se expusieron en la oportunidad
de discutirse el proyecto de ley.

El miembro informante de la Comisién de Presupuesto, diputado Marti-
nez, sostenia la legitimidad del derecho que correspondia al estado nacional
a recaudar imposiciones directas funddndose en las prescripciones del arti-
culo 67 inciso 22 de la Constitucién Nacional.® Sin embargo, en sus mismas .
palabras se adivina que el impuesto estaba lejos de pensarse como transitorio.
El proyecto proponia que tras el segundo afio de vigencia de la ley, debia
instrumentarse la forma en que este tributo, recaudado por la Administracién
Central, habria de redistribuirse entre los distintos estados. Por esta razén
afirmaba que “el desiderdtum seria llegar a una armonia entre las provin-
cias.”™ Como veremos mds adelante, tras la metafora de la armonia se
esconde una cuestién politica bastante compleja cuyas profundas raices se
hunden en las conflictivas tensiones del siglo XIX. “Armonizar” equivalia a
establecer un pacto politico entre los distintos poderes locales y su bifronte
aliado/enemigo, el estado nacional. _

En relacién con estas nuevas atribuciones que el Congreso iba a consagrar,
los distintos partidos politicos defendieron en este caso los derechos que
tradicionalmente la Constitucién garantizaba a las provincias. Esto aglutiné
tanto a los demdcratas nacionales como a los demdécratas progresistas. Los
diputados provinciales, defensores del sistema federal tradicional, argumen-
taban que la aprobacién por el Congreso de un impuesto nacional sobre la
‘renta implicaba superponer cargas de distinta jurisdiccién sobre una misma

51. Ibidem, p. 675 y ss., diputados Courel y Fresco.
52. Ibidem, p. 678, diputado Pinedo..

53. Ibidem, p. 123 y ss.

54. lbidem, p. 649,
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fuente; ello derivaba en un aumento de la presién tributaria sobre los bienes
y habitantes provinciales, lo que terminaria por disminuir el potencial
econémico de las provincias La segunda parte del argumento sefialaba la
pérdida de autonomia econémica y politica de aquéllas, ﬂagrante avasalla-
miento de la estructura politica federal

En oposicién a este grupo, se ubicaban aquellos que proponian la supe-
racion de los localismos a fin de pensar en intereses comunes de la Republica.
Quienes més defendian esta posicién fueron los representantes de la provincia

“de Buenos Aires y de la Capital Federal —Loyarte y Pinedo respectivamen-
te—. El primero sostenia que era de destacar el hecho de que los diputados.
del Congreso, en tanto tales, eran representantes de la nacién entera, y por
tanto debian velar por el “bien supremo de la Nacién que no podia estar en
pugna con intereses de determinados habitantes.” En el mismo sentido,
Pinedo afirmaba que “la Nacion necesitaba dar al Estado los tributos que le
son necesarios para desenvolver su accién, a fin de lo cual 1as provincias deben
contribuir, ya que de esta forma hacen posible que el Estado Federal atienda
una infinidad de cargas que en toda organizacién federativa debieran estar
a cargo de cada una de las provincias.”®

En suma, esta discusién acerca de la legitimidad de la reforma fiscal,
resulta la herramienta a través de la cual discurre esta particular lucha
politica, que gira en torno a la capacidad de apropiacién de excedentes por
parte de cada esfera de poder. Esto nos sugiere la hipétesis de que tras esta
discusién se encuentra un proceso de transformacién del modelo de estado
federal, cuya crisis estaria sefialando un proceso creciente de concentracién
del poder politico en el dmbito del estado nacional.

Algunos de los elementos de andlisis con los que contamos nos sugieren
una segunda hipétesis. Si se observa que durante los afnos de aprobacion del
decreto-ley, una profunda crisis econémica estaba afectando la estructura
productiva dominante de la sociedad argentina y que por esta misma razén
el estado nacional asumia funciones reguladoras de la economia (creacién de
la Junta de Granos, de la de Carnes, el Banco Central, etc.) podriamos pensar
que la evolucién de esta tensién a favor del poder central, mas que deberse
a su intrinseco poder expansivo, responderia a la evolucién de los elementos
econémicos mas importantes, en tanto reaccién a este proceso de deterioro
de los vinculos tradicionales entre la produccién nacional y el mercado
mundial. Podria entonces formularse la hipétesis segin la cual la debilidad
de la clase dominante argentina, su imposibilidad de reciclar la crisis de la
estructura econémica, habrian sido los factores que impulsaron el desarrollo
de las nuevas funciones del poder central.

Conviene recordar entonces, que la superacién del viejo federalismo se
encontraba en estrechs relacién con las vicisitudes de la produccién domi-
nante. Economia y politica estdn una vez mas estrechamente relacionadas.’

56. Ibidem, p. 666 y ss.
56, Ibidem, p. 6717.
57. Ibidem, p. 675.
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Podriamos afirmar entonces que la sancién del impuesto a la renta,
aunque transitoria en la letra, definitiva en los hechos, sefialé un hito desde
‘el punto de vista mstltucmnal En efecto, la tensién entre la tendencia
policéntrica —de base provincial— y la centralizadora —representada por el
" estado nacional— que caracterizé todo el proceso de formacién del estado
argentino durante el siglo XIX, se resuelve en este caso a favor de la tendencia
centralizadora al concentrar ain m4s la potestad administradora de aquellos
recursos destinados a los diversos estados.®

Conclusiones

Del estudio del sistema fiscal nacional se desprenden algunos rasgos deter-
minantes: en relacién a los ingresos, el peso predominante de los impuestos
indirectos sobre el consumo y en especial de los gravamenes aduaneros a la
importacién; ello dio al sistema de rentas otras dos caracteristicas. Por un
lado, los sectores populares soportan una mayor presién tributaria que los
sectores de mayores rentas, registrandose una proporcién inversa entre nivel
de renta y carga impositiva. Por otro lado, se registra una fuerte dependencia
entre la mayor fuente de recursos fiscales y las fluctuaciones del comercio
exterior, correspondencia que daba una fuerte inestabilidad a los ingresos
pt’iblicos y a los cilculos presupuestarios. Se verifica a su vez, una creciente -
expansmn del gasto publico a partir de 1916. En lo que respecta a la relacién
entre ingresos y egresos fiscales, se ha puesto de manifiesto la insuficiencia -
crénica de los primeros respecto de los segundos, lo cual derivaba en la
existencia de una deuda publica creciente, resultado a la vez del financia-
miento extraordinario destinado a compensar el déficit presupuestario.

El estudio de las finanzas provinciales pone de manifiesto el peso predo-
minante de los ingresos derivados de contribuciones directas.

El analisis de la estructura econémica argentina resalta el peso dominante
de la produccién agropecuaria con destino al mercado externo y la fuerte
~ dependencia de este circuito econémico respecto de las alteraciones politico-
econdémicas del mercado mundial. Hacia el final del periodo se observa cierta
diversificacion de la actividad productiva a través del crecimiento cuantita-
tivo y cualitativo del sector industrial. Se observan por ejemplo, los efectos -
de la Guerra Mundial, de la Posguerra y de la Crisis y Depresién de 1930,
hechos que por un lado alteraron la composicién de las exportaciones e
impusieron una drastica disminucién al nivel de las importaciones.

Por otra parte la referencia al proceso de apertura politica que se inicia
en la segunda década del siglo, sefiala las relaciones entre la ampliacién y
diversificacién de las estructuras partidarias y las politicas publicas, en
materia de gastos y recursos del estado nacional.

58. En relacién con las tendencias centralizadoras del estado moderno puede verse Gianfranco
~Poggi, La vicenda dello stato moderno (Bologna, 1978). También véase Otto Hintze, Stato
e societa (Bologna, 1980).
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Una de las hipétesis que se derivan del analisis sostiene que el proceso
de democratizacién derivé en una ampliacién del sistema de patronazgo
estatal, entendido como una forma de consolidar la clientela politica. Respecto
de las cuentas nacionales esto tuvo al menos dos manifestaciones: la primera
fue la creciente expansién del gasto publico y la segunda consisti6 en una
redistribucién a favor de los gastos en administracién, salarios y pensiones,
en detrimento de la proporcién de recursos destinados a obras publicas.

Se sostiene a su vez, que el proceso politico que se desencadena a partir
de 1916 es el producto de la diversificacién de la estructura social y por tanto
de la presencia creciente de las clases medias asi como de la politizacién de
las mismas. Conviene recordar la debilidad politica del oficialismo radical
respecto de los grupos conservadores, quienes retenian auin importantes
résortes de poder tales como el Senado y una parte significativa de las esferas
provinciales. Este hecho fue determinante a la hora de elevar el proyecto de
reforma tributaria al Congreso, ya que el mismo fue resistido duramente por
el conservadurismo. ”

Finalmente, el andlisis del debate, nos permitié reconstruir por una parte
el conjunto de los temas vinculados a la reforma tributaria asi como también,
ofrece los elementos de los distintos horizontes ideolégicos que se estructuran
en torno a esta cuestién y que preparan el clima de ideas en cuyo contexto
- tuvo lugar la sancién definitiva del impuesto a la renta en 1932. Una de sus
" consecuencias fue la legitimacién de una reforma en los principios doctrina-
rios, basada en la introduccién del criterio progresivo de la imposicién, que
desplaza en parte, el sistema proporcional con el que se alude a la relacién
de correspondencia entre la carga tributaria y el nivel de consumo (y no del
nivel total de la renta). A partir del debate cobra sustancia la idea de que
el principio de justicia social impone una distribucién més equitativa de las
cargas sociales.

Al mismo tiempo la discusién permite poner en cuestién, por primera vez,
la distribucién de las potestades fiscales consagradas por la Constitucién de .

1853, abriendo el camino a la jurisdiccién nacional para avanzar sobre las
rentas que eran consideradas de estricta.competencia provincial. .

El estudio de las circunstancias en que se produce la efectiva sancién del
proyecto de ley, tantos afios postergado, nos ha permitido recordar los temas
que aun resultan conflictivos en 1932, como por ejemplo la disputa entre los.
distintos tipos de jurisdicciones fiscales. Ademas, se refieren aquellas circuns-
tancias derivadas de la Crisis Mundial y de la Gran Depresién, tales como
la fuerte disminucién de los recursos ordinarios y extraordinarios del estado
nacional, que impulsan la ripida aprobacién parlamentaria del proyecto del
impuesto a la renta.

Los temas hasta aqui sefialados, permiten pensar algunas de las circuns-
tancias que llevaron a los gobiernos radicales de 1918 y 1924 a proponer una

-reforma de las finanzas nacionales basada en el impuesto progresivo sobre
la renta. En particular, el andlisis del debate pone de manifiesto una
renovacién del pensamiento liberal en lo que respecta a las formas de concebir
la sociedad y el estado. A partir de estas nuevas concepciones se hace posible
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incorporar al sistema tributario el principio de justicia social-igualdad fiscal
de los ciudadanos, basado en el criterio progresivo.

Podria afirmarse entonces que las circunstancias derivadas de la Guerra
Mundial pusieron de manifiesto las debilidades estructurales del sistema de
rentas del estado nacional. Ello impuso al gobierno la necesidad de incremen-
tar los ingresos mediante la creacién de nuevos impuestos. La expansién del
gasto publico reconoce al menos dos causas: por un lado, el aumento de las
funciones del estado y por otro, la instrumentacién del sistema de patronazgo
que impulsa el crecimiento de la burocracia estatal.

El clima ideolégico que preparan las reflexiones del liberalismo reformista,
fundamentalmente a partir de la discusién sobre la justicia de un sistema
tributario, suministré al oficialismo los argumentos més importantes a partir
de los cuales defender un proyecto que, al propender a una cierta redistri-
bucién de la riqueza por la via impositiva, reflejaba en cierta forma los
vinculos entre el partido y los sectores populares.

Por las mismas causas el proyecto conté con la firme oposicién de los
conservadores, quienes se hicieron fuertes en los resortes politico-institucio-
nales que aun retenian, el Senado y los poderes provinciales. Ello significé
una barrera infranqueable para el proyecto radical de 1918 y para el de 1924,
a lo que se sumé oportunamente, la oposicion de la faccién yrigoyenista. La
oposicién, durante aquellos afios, estuvo sistematicamente en contra de
otorgar a su adversario politico mayores recursos financieros que pudieran
dar creciente autonomia a sus propuestas, y que a la vez encubrian la
posibilidad de implementar el sistema de patronazgo estatal en beneficio
propio. :

Cuando el impuesto se sanciona finalmente en 1932, las circunstancias
politico-econémicas han cambiado sustancialmente. La clase dominante ar-
gentina ha atravesado la peor la crisis de su historia, que la llevara a
replantearse entre otras cosas, el rol desempefniado por el estado que aparece
ahora como regulador de algunos problemas econdémicos. Por otra parte
quienes eran la oposiciéon en 1918 y 1924, son desde 1930 el partido gober-
nante, razén por la cual los temores del conservadurismo respecto de la
utilizacién de los nuevos recursos fiscales por parte del gobierno central ha
dejado de ser un problema. Con todo, el impacto de la crisis respecto de los
recursos ordinarios y extraordinarios del estado nacional —disminucién de
las rentas aduaneras y del flujo de capital externo—, parecen no haber dejado
otra opcién al gobierno de Uriburu, mis que imponer un brusco incremento
de las rentas impositivas. Es en este contexto en que se sanciona, junto con
otras contribuciones de caracter tradicional, el impuesto a la renta.

El debate sefiala el camino por el cual se ha preparado, entre 1918 y 1930,
el clima ideolégico que cristaliza en 1932, En la discusién parlamentaria que
tiene lugar en ese afo, ya nadie discute en la Argentina la necesidad de
reformar el sistema impositivo a partir de un cambio doctrinario. Nadie
argumenta ya en favor del sistema proporcional respecto del consumo, como
lo sostenia Alberdi en 1853. Existe acuerdo en pensar este criterio como
injusto, en tanto regresivo. La igualdad tributaria descansa ahora en la



Sector puiblico y sistema tributario 165

distribucién equitativa de la carga, esto es, respecto del total de renta
. productiva. ,

.En cuanto al conflicto institucional entre estado nacional y provincias, el
legado de la sancién de un impuesto directo sobre la renta de jurisdiccién
nacional, serd un nuevo hito en la concentracién del poder a favor del gobierno
nacional.

RESUMEN

La sociedad argentina e.xperzmento 9Lgnzﬁcatz vos cambios econémicos, politicos y socia-
les en el periodo que se inaugura con la nueva etapa democrdtica, en 19186, y se cierra
con la doble crisis politica y econémica en torno al aiio 1930.

Desde el punto de vista del estado nacional, estos cambios repercuticron en la
estructura presupuestaria entre otros aspectos. En efecto, tanto el origen de los ingresos
como el destino de los gastos de la administracién central, se verdn afectados por las
tensiones derivadas de esas transformaciones.

En este articulo se ofrece por un lado, una caracterizacién de la estructura de las
finanzas del estado nacional y de los estados provinciales entre 1914 y 1930, asi como
su relacién con la estructura econémica y social de ese periodo. Por otro lado se sefialan
algunos de los rasgos de la apertura politica y sus efectos sobre el sistema de recursos

y gastos de la administracién central. ‘

Por tiltimo quedan planteados los problemas estructumles a los que deberd hacer
frente el gobierno nacional a partir de la coyuntura econémica de la década que se
inicia en 1930, entre los cuales tiene lugar la introduccién del impuesto a la renta como
recurso ordinario del fisco central. :

ABSTRACT

Argentina society underwent significant economic, political and social changes in the
period between the new democratic stage in 1916 and the two-fold political and
economic crisis around 1930.

From the point of view of the national state, these changes included repercussions
on its budget structure. In fact, both the origin of income and the targets of central
government spendings were to be affected by the tensions arising from these transfor-
mations.

This article presents, on the one hand, a characterization of the structures of
national and provincial state finances between 1914 and 1930, as well as their
reldtionship with the economic and social structure of this period. On the other hand,
there is an examination of some of the features of the political liberalization process
and its effects on the system of central government resources and spending.

Finally, consideration is given to the structural problems the national government
was to face as a result of the economic situation in the 1930’s. These include the
introduction of Income Tax as a regular resource for the central taxation authority.
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