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publicas argentinas

Oscar Cetrangolo y Juan Carlos Gémez Sabaini

Durante los ultimos treinta anos, los gobiernos de la nueva democracia argentina que
surgio6 a partir de 1983 han debido enfrentar situaciones econémicas adversas que, gene-
ralmente, han estado caracterizadas por fuertes restricciones fiscales. Luego de la crisis
de principios del siglo se habia logrado un mayor espacio fiscal que permitié la discusion
de una nueva agenda de reformas. No obstante, diversos factores han determinado que
las restricciones fiscales sigan siendo una permanente preocupacion de los gobiernos.

Este articulo tiene por objeto presentar los factores que caracterizaron la mejora fiscal asi
como la persistencia del problema. Para ello se pasara revista a la situacion reciente en
perspectiva de largo plazo y se evaluaran los principales factores estructurales que han

determinado la permanencia de las dificultades macrofiscales.

I. Evolucién fiscal reciente de la Argentina en perspectiva histérica
1. La historia de los agregados

NA PRIMER MIRADA DE LARGO PLAZO DE LAS CUENTAS PUBLICAS ARGEN-

tinas permite destacar tres rasgos distintivos. En primer lugar, como se
muestra en el Grifico 1, ha habido un largo periodo de la historia econémica argen-
tina donde el sector ptblico consolidado ha mostrado un persistente desequilibrio
tanto financiero como primario. En segundo lugar, pese a la permanencia de resul-
tados financieros negativos durante casi todos los afios del dltimo medio siglo
es notable la tendencia a la recuperacién desde los afios ochenta. Finalmente, la
evolucion de las cuentas publicas consolidadas esta casi exclusivamente determi-
nada por la trayectoria de las cuentas de la Nacién. La situacién de las provincias,
pese a lo que suele decirse, tiene poco que explicar del resultado fiscal consolidado
y relativa importancia en la evaluacién de los equilibrios macroeconémicos. No
obstante, ha estado vinculada con importantes turbulencias politicas y complica-
ciones de diferente tipo en cada una de las jurisdicciones.

Es asi que la situacién de solvencia fiscal alcanzada en la salida de la crisis del
2001/2, si bien extraordinaria, debe ser entendida como la culminacién de un
largo y persistente proceso de mejora en el resultado consolidado de las cuentas
de la Nacién y las provincias. Ese proceso, que se habia iniciado a partir de 1983,
en coincidencia con la vuelta a las instituciones democréticas, puede observarse
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a partir de la evolucién de aquel resultado. El resultado fiscal sigui6 las fluctua-
ciones del entorno macroeconémico, pero mostrando una clara tendencia positiva
hasta lograr la consolidacion de equilibrios primarios durante los afios noventa y
superavit globales luego de la crisis.

La nueva democracia que surgi6 a partir de 1983 debi6 enfrentar serias restricciones
financieras para atender reclamos y satisfacer expectativas que la propia vuelta a
la democracia habia generado. En efecto, la crisis de la deuda desatada a principios
de los afios ochenta vino a sumar conflictos de dificil resolucién a las dificultades
politicas que habia heredado de los gobiernos de facto que la precedieron.

Grafico 1. Evolucion del resultado consolidado, nacional y provincial
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Fuente: Basado en datos de la Secretaria de Hacienda, INDEC y BCRA.
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Grafico 2. El financiamiento inflacionario y el resultado fiscal
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Comprender el pasado suele ser esencial para planificar el futuro ;Cémo es que
se habian financiado desequilibrios tan importantes y persistentes durante tanto
tiempo? Resulta dificil explicar estos desequilibrios sin considerar la existencia
de financiamiento monetario del déficit fiscal (usualmente denominado impuesto
inflacionario). Hasta principios de los afios noventa, la emision monetaria fue una
modalidad muy importante de financiamiento del sector ptblico. En el Grifico 2 se
puede observar la evolucién de largo plazo de las cuentas publicas consolidadas con
la incorporacion de los recursos provenientes del denominado impuesto inflacionario.

El impuesto inflacionario no ha sido la tinica fuente extraordinaria de financiamiento
publico. A lo largo de la historia argentina, el sector publico también se financié
con ingresos aduaneros, excedente del sistema previsional, endeudamiento y priva-
tizaciones, ademas de los tradicionales recursos tributarios. La existencia de estos
recursos permitié la importante expansion del estado argentino pese a no tener una
elevada presion tributaria. Como se verd, en los afios posteriores a la crisis, la recau-
dacién impositiva alcanzé niveles nunca antes conocidos en la historia argentina.
Coincidentemente, durante estos afios también ha sido récord en nivel de erogacio-
nes publicas.

2. Gasto publico y espacio fiscal

Con el objeto de apreciar la importancia de los diferentes tipos de erogaciones en
la evolucién del total de gasto publico consolidado, el Grifico 3 permite observar el
comportamiento de cada uno de sus componentes, de acuerdo con la clasificaciéon
econémical. Alli, lo primero que se observa es la reduccion de los intereses de la
deuda entre los afios previos y posteriores a la crisis de principio de siglo. Se trata
de un importante factor en la explicaciéon del mayor espacio fiscal de que ha dis-
puesto el sector ptblico nacional durante estos afios.

El segundo factor a considerar es el pago de remuneraciones. Este tiene una impor-
tancia significativa en las cuentas provinciales pero de menor importancia para
la Nacion. Ello es el resultado de que, a partir de la descentralizacién de servicios
sociales (educacion, salud, agua, vivienda) a lo largo de los tltimos treinta afios, el
pago de salarios se ha concentrado crecientemente en las cuentas de los gobiernos
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subnacionales. Para éstos, la politica de empleo y salarial define su propio espacio
fiscal. El comportamiento de este componente, como es de esperar, resulta altamente
prociclico y cobra especial importancia la modalidad adoptada por cada gobierno y
sector en materia de ajuste por inflaciéon de los salarios. Durante los afios noventa,
luego de importantes ajustes durante la crisis del tequila, siguié un comportamien-
to creciente durante la segunda mitad de la década hasta presentar lo que podria
caracterizarse como anticiclico cuando se mantuvo el nivel de gasto en personal de
algunas provincias mas alld de la caida del nivel de actividad, a fines del siglo. En
cambio, la pérdida de valor real de las remuneraciones a la salida de la crisis y la
recuperacion posterior han definido un patrén prociclico tradicional.

En tercer lugar, las transferencias (corrientes y de capital) a familias y sector pri-
vado han mostrado un importante incremento desde niveles insignificantes hasta
representar un volumen de erogaciones similar al total de pago por remuneracio-
nes. Ello se explica por la introduccion de politicas de transferencias a los hogares
(Asignacién Universal por Hijo, AUH) como parte de las nuevas politicas de pro-
teccion social y los subsidios a las empresas con el objeto de atenuar el ajuste de
precios y tarifas de servicios publicos privatizados.

En cuarto lugar, las erogaciones de capital, que habian caido de manera signi-
ficativa desde mediados de los afos setenta, como resultado de los procesos de
privatizaciones y restricciones financieras, se ha recuperado parcialmente durante
los dltimos afios.

En quinto lugar, uno de los factores que mas ha condicionado el resultado prima-
rio durante las ultimas décadas es el gasto previsional, de suma importancia en
la definicion del espacio fiscal pasado, presente y futuro. Precisamente, este factor
serd objeto de algunos comentarios especificos junto con otras dos adreas de espe-
cial interés para la definicion de las cuentas publicas futuras pero no reflejadas
en ese gréfico: la recaudacion tributaria y las relaciones financieras entre Nacion
y provincias. Estas tiltimas no pueden apreciarse en este grafico ya que consolida
las cuentas de los dos niveles de gobierno.

Grafico 3. Gasto total y principales componentes
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Fuente: Basado en datos de la Secretaria de Hacienda.
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3. Los ultimos afios

Antes de pasar al andlisis de esos factores, conviene revisar las caracteristicas salien-
tes de la situacion fiscal de los tltimos afios. Para ello resulta conveniente utilizar
informacién de los esquemas Ahorro-Inversién-Financiamiento del Sector Publico
Nacional denominados de caja, que permiten seguir la evolucion de corto plazo y
obtener datos mds recientes. Precisamente, en el Grifico 4 se ofrece una serie de
agregados fiscales del sector publico nacional en promedios méviles de cuatro tri-
mestres, con el objeto de evitar el impacto de factores estacionales.

En la parte superior del gréfico se puede observar la rapida y significativa recu-
peracién del resultado fiscal luego de la crisis de principio de siglo y la lenta pero
constante erosion del superavit primario a lo largo de la década, con un impacto
menor sobre el resultado financiero, merced al menor peso de los intereses de la
deuda.

Grafico 4. Evolucion del sector publico nacional, base caja. 1993-2012
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Por su parte, con el objeto de desagregar la volatilidad del espacio fiscal creado en
los primeros afios que siguieron a la crisis, en la parte inferior del mismo grafico
se presenta la evoluciéon de recursos y erogaciones. Alli se comprueba que en la
gestacion del espacio fiscal fue tan importante el incremento de recursos como la
constancia de las erogaciones. Luego, los incrementos del gasto a un ritmo mayor
que los recursos determiné la pérdida del superavit financiero.

En la segunda mitad de la década, el incremento de haberes previsionales y pos-
terior reforma del sistema, el aumento en las transferencias (a provincias, hogares
y empresas) y gastos de capital, asi como el aumento en las remuneraciones deter-
minaron una trayectoria ascendente de los gastos por sobre la de los recursos,
erosionando el superdvit previo. En el caso de las remuneraciones, debe tenerse
en cuenta que su gasto no estd apropiadamente reflejado en ese grafico por ser
mayormente responsabilidad de las provincias. En este caso, la presion de la Ley
de Financiamiento Educativo motivo el incremento del pago de gastos en personal
por sobre la trayectoria del producto tanto en el propio sector educativo, de mane-
ra indirecta, como en el resto del empleo ptblico de las provincias.

Sin duda, muchos son los factores que explican la evolucién de las cuentas publicas,
y este espacio es apenas suficiente para introducirlos. Aqui se entiende que hay
un grupo de aquéllos que revisten especial importancia en la sostenibilidad fiscal
de mediano plazo: la situacion del sistema previsional; la presion tributaria y las
relaciones financieras entre la Nacion y las provincias. Son sélo los tres més impor-
tantes de una compleja serie de elementos que deben ser tenidos en cuenta. En las
proximas secciones se presentaran algunos comentarios para aproximar una idea
de cdmo esas tres teméticas han condicionado el espacio fiscal para otras reformas.

II. Las reformas previsionales y el espacio fiscal

Los problemas del sistema previsional deben ser especialmente considerados para
comprender los alcances de la crisis fiscal argentina. Si bien sus desequilibrios se
acentuaron durante los afios ochenta y noventa, eran importantes desde mediados
de los afios setenta. El agotamiento del excedente inicial propio de todo sistema
que madura y utiliza sus fondos acumulados para financiar otras finalidades del
gasto publico, derivaron en un temprano desequilibrio al que contribuyeron de
manera sustantiva los factores demograficos y macroeconémicos pero, también,
mucho méds importante para el argumento aqui sustentado, las propias respues-
tas dadas por la politica sectorial®. En consecuencia, a lo largo de las tltimas tres
décadas debi6 recurrirse a diversos mecanismos de emergencia: incremento de
alicuotas de las cargas sobre los salarios; financiamiento de otras fuentes; modifi-
caciéon de la tasa de sostenimiento mediante el cambio en la edad de jubilacién, o,
en ultima instancia, no cumplimiento de la legislacion.

Luego de una profunda crisis, el sistema previsional argentino fue reformado tar-
dia e inconvenientemente en 1994. Atin cuando no se reconoci6 originalmente, con
el objeto de asegurar la solvencia fiscal de largo plazo se comprometié seriamente
la de corto. De esta manera, la reforma significé una pesada carga financiera sobre
las cuentas publicas que tenia ya serios problemas de solvencia. Como resultado
de ello, el sistema de pensiones lleg6 a tener un desequilibrio equivalente a 3,3%
del PIB en el afio 2000.3
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Grafico 5. El sistema previsional argentino, excedente inicial y déficit. Prestaciones y su financiamiento 1945-2010
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Luego de varias reformas parciales al sistema, a partir de 2004 se decidi6 incre-
mentar la cobertura mediante una medida excepcional de permitir el ingreso al
sistema a personas que no cumplian los requisitos establecidos por la legislacién
y, posteriormente, se eliminé el esquema de capitalizacion para volver al sistema
previo de reparto. De esta manera el sistema ha logrado un importante crecimien-
to de la cobertura en el corto plazo, siendo el sistema con mayor cobertura de la
regién. No obstante, quedan atin por determinarse aspectos esenciales del sistema
en el largo plazo, haciendo dificil una adecuada proyeccién acerca de la trayectoria
de mediano plazo. Los aspectos mds importantes por ser definidos se relacionan
con la efectiva tasa de reemplazo que se promete y la cobertura que tendran
aquellos trabajadores que no alcancen a cumplir con los requisitos exigidos para
acceder a los beneficios, de acuerdo con la legislacion vigente.*

Adicionalmente, en una visién de largo plazo, el sistema previsional ha pasado de ser
una de las explicaciones mds importantes del espacio fiscal con que conto el estado
argentino hasta mediados de los afios sesenta a ser una de las principales causas de
la pérdida del mismo. En el grafico superior se puede observar la evolucién de los
ingresos y gastos desde la inauguracion del sistema nacional de prevision social, en
los afios cuarenta, y resulta asombrosa la magnitud de los superavits iniciales y los
déficits posteriores. Atin cuando no se aprecie en el grafico, durante los tiltimos afios,
el traslado al sector puiblico de los excedentes acumulados en las cuentas de capita-
lizacién privadas explican una parte importante del incremento en el espacio fiscal.

III. La ampliacién del espacio fiscal mediante el cobro de impuestos
En el contexto altamente favorable que mostré la economia argentina desde el afio
2003, se ha logrado alcanzar una presion tributaria muy superior a los niveles his-

toricos del pais y que la estructura de dichos ingresos ptblicos se ha modificado
en virtud de la aplicacién de importantes cambios en la legislacion tributaria.
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1. El notable incremento de los ingresos tributarios

En virtud del sistema de gobierno federal que ha adoptado el pais segtin la Consti-
tuciéon Nacional, una apreciacién global sobre la evolucién de la presion tributaria
del pais no puede ser efectuada sin tomar en consideracién a los ingresos tributarios
obtenidos por los niveles subnacionales de gobierno, especialmente a nivel provin-
cial®. Asi, la carga tributaria total® a lo largo del periodo 1991-2011 (Grifico 6) muestra
un incremento sustancial cercano al 90%, pasando de un 18,5% del PIB en 1991 al
nivel récord de casi 35 puntos logrados en el afio 2011. Esto ha determinado que la
Argentina sea actualmente uno de los paises latinoamericanos de mayor presion
junto con Brasil, superando holgadamente el promedio de los paises de América
Latina (18,9% en 2010), y ubicindose a un mismo nivel respecto del promedio regis-
trado por los paises desarrollados que integran la OECD (34,3% en 2010).”

Sin embargo, en esta notable evolucion pueden distinguirse dos etapas claramente
diferentes. La primera de ellas va desde 1991 hasta fines del afio 2002 donde la presién
tributaria promedi6é un valor de 209% vy, si bien el nivel de recursos no vari6 signifi-
cativamente, se produjeron importantes cambios en la estructura tributaria. Entre las
medidas aplicadas durante los primeros afios de la década de los noventa se destacan
la ampliacién de la base del IVA y el aumento de la alicuota general del gravamen; la
eliminacién de gravdmenes sobre las exportaciones; la modificacién del impuesto a los
combustibles acompafiando la desregulacién del sector; y la eliminacién de impuestos
menores. Esto derivé en un proceso de concentracion de la recaudacion en los tres
principales instrumentos del sistema tributario argentino (IVA, Ganancias y los apor-
tes y contribuciones al sistema de seguridad social) los cuales representaban en 1993
mas del 75% del total de los recursos tributarios (donde el IVA constituia el 40%).

La segunda etapa se inicia con una fuerte expansion de la carga tributaria a partir
del afio 2003 que afio tras afo fue incrementdndose, sobre todo a partir de 2007, y
que ha resultado en un nivel promedio de 29,6% entre 2003 y 2011. Una parte sus-

Grafico 6. Recaudacion tributaria bruta (*) - Ailos 1991-2011 (en porcentajes del PIB)
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(*) Incluye los ingresos por contribuciones a la seguridad social. No incluye deducciones por reintegros de
impuestos.
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[5]1 No se cuenta con una serie
actualizada de recursos de los
gobiernos municipales. Entre 1993
y 2000 la recaudacion de tributos
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[61] Los datos referidos a la
presion tributaria global incluyen
los aportes y contribuciones a la
seguridad social.

[7]1 Gomez Sabaini J.C. y
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tributacion en América Latina.
Explorando los nexos para mejorar
la equidad, CEPAL (préximo a
publicarse).

= Nacional

HW Provincial



tancial de este incremento se debe a la introduccion de los Derechos de Exportacion
que, en un contexto internacional muy favorable, generaron recursos tributarios
cada vez mayores. Otros factores adicionales que explican el aumento de la presion
tributaria son el fuerte crecimiento de la recaudacion del IVA merced del sostenido
crecimiento del nivel de actividad econémica, la generalizacién y aumento de la
tasa del impuesto a los débitos y créditos bancarios, y el fuerte incremento recauda-
torio del Impuesto a las Ganancias de personas juridicas, en torno a los 2 puntos del
PIB, en parte por la negativa del Gobierno de aplicar normas en materia de ajuste
de balances por efecto de la inflacién y por los mayores impuestos pagados por las
empresas petroleras en razén del aumento del precio del petréleo, asi como el fuer-
te incremento en los ingresos de la seguridad social desde el afio 2008.

En definitiva, se observa que el incremento de la presion tributaria estuvo sus-
tentado en gran parte en impactos o efectos de una sola vez sobre impuestos
permanentes (IVA y Ganancias de sociedades), o bien en aumentos experimen-
tados por la aplicaciéon de gravdmenes transitorios (Derechos de Exportacion y
débitos y créditos bancarios), lo cual pone en evidencia la alta volatilidad del sis-
tema tributario ante cambios en las circunstancias macroeconémicas.

2. La evolucidn del sistema tributario y sus principales componentes

Dado que gran parte del mencionado crecimiento de la presion tributaria se expli-
ca por el cambio en la composiciéon del sistema tributario, surge como necesario
identificar cudles han sido las principales tendencias en materia de estructura
tributaria durante los tltimos afios (el Cuadro 1 permite obtener una visién cuan-
titativa de las mismas).

Fortalecimiento del Impuesto a las Ganancias en la tltima década, alcanzando en la
actualidad el 20% de la recaudacion tributaria nacional (6,0% del PIB) y donde his-
toricamente prevalece el aporte de las sociedades por sobre el de las personas fisicas.
Como es una caracteristica comin en América Latina y en fuerte contraste con
lo observado en los paises desarrollados, en el sistema tributario argentino se
destaca la poca significacion de los ingresos del impuesto a la renta personal que
escasamente aportan cerca del 30% del total recaudado por el gravamen. Entre
los principales determinantes de dicho resultado sobresalen i) el tratamiento
diferenciado entre los ingresos del trabajo (rentas ganadas) gravados a través de
mecanismos de retencion en la fuente de manera directa y los ingresos del capi-
tal (rentas no ganadas) mayormente exentos de la base gravable del tributo, y ii)
el bajo nivel de cumplimiento, ya sea por la mayor evasién del mismo respecto
de otros gravamenes o por las posibilidades de eludir la obligacion tributaria
gracias a la amplitud de los ingresos no gravados.

Renovada importancia de las cargas sobre la némina salarial destinadas al financia-
miento de la seguridad social. Luego de la merma sufrida durante la vigencia del
régimen de capitalizacién (entre 1994 y 2008), estos recursos se han recuperado
fuertemente en los afios recientes merced de la moratoria previsional, la recom-
posicién de contribuciones personales, la reforma que eliminé el sistema de
capitalizacién individual, otros cambios de menor envergadura y el incremento
del empleo formal. Como resultado de ello, estos recursos han pasado a ser el
componente mds dindmico de los ultimos afos y el segundo en importancia
dentro de la estructura tributaria con casi el 25% de los ingresos tributarios del
afio 2011 (74% del PIB).
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Cuadro 1. Estructura de la recaudacion tributaria bruta (*) - Ailos 1991-2011

En porcentajes del PIB

Tipo de impuestos 1991 1996 2001 2006 2011
Renta y ganancias de capital 1,3 2,6 4,0 5,3 6,0
Propiedad 1,3 0,3 1,4 2,1 2,3
Impuesto al Valor Agregado 3,8 6,9 57 7,2 8,4
Impuestos selectivos 2,8 1,7 21 1,8 1,7
Comercio internacional 1,0 0,9 0,6 3,1 3,8
Otros impuestos 0,7 0,0 0,1 0,2 0,2
Seguridad Social 4,7 4,0 3,2 3,8 7,4
Recaudacion Nacional Bruta 15,6 16,4 17,5 23,6 29,9

En porcentajes del total
Tipo de impuestos 1991 1996 2001 2006 2011
Renta y ganancias de capital 8,0 15,6 22,8 22,5 20,0
Propiedad 8,2 1,7 8,2 9,1 78
Impuesto al Valor Agregado 24,0 421 32,6 30,5 28,0
Impuestos selectivos 17,8 10,2 11,9 7,6 5,6
Comercio internacional 6,6 52 3,7 13,0 12,6
Otros impuestos 4,6 0,1 0,7 0,9 0,7
Seguridad Social 29,8 241 18,5 16,0 24,9
Recaudacion Nacional Bruta 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaborado en base a datos de la Direccion Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal, MEyFP.

(*) Incluye los ingresos por contribuciones a la seguridad social. No incluye deducciones por reintegros de

impuestos.

Los recursos tributarios de las provincias

En el Ultimo decenio, la recaudacion tributaria a nivel provincial
también aumento en términos del PIB pero lo hizo en menor
proporciéon que la recaudacion nacional, por lo que su participacion
en el total disminuy6 paulatinamente desde un maximo de 18,4% en
1998 a un nivel menor al 14,4% en 2011.

Cuando se analiza la composicion de dichos recursos se observa
que el incremento recaudatorio, sobre todo a partir de 2003, esta
explicado principalmente por el fuerte crecimiento de los ingresos
provenientes del Impuesto sobre los Ingresos Brutos que alcanzaron
los 3,8 puntos del PIB en 2011, mientras que el resto de los

tributos no muestra variaciones significativas y el impuesto sobre

la propiedad inmueble disminuyé sustancialmente su recaudacion
desde un 0,7% del PIB en 1991 a un 0,3% en 2011, lo cual le ha
costado resignar el histérico segundo escalafén entre los impuestos
provinciales, siendo superado en relevancia por el Impuesto de

Sellos durante los afios 2010 y 2011.

Como se desprende del grafico anterior, las tendencias
contrapuestas de los principales tributos provinciales han conducido
a la configuracion de una estructura tributaria (para el acumulado

de las provincias argentinas) con un creciente sesgo a favor del
Impuesto sobre los Ingresos Brutos (75,8% del total) y en detrimento
de los impuestos a la propiedad, los que representaron el 11,8%

sumando el Impuesto Inmobiliario y el Impuesto a los Automotores.

Estructura de los impuestos provinciales
(en porcentajes del total recaudado a nivel provincial)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de DNIAF.

Adicionalmente, se destaca que la recaudacion tributaria a nivel
provincial se encuentra muy concentrada en unas pocas provincias:
segun datos de la Direccion Nacional de Coordinacion Fiscal con
las Provincias para el afio 2010, mas del 77% del total de impuestos
provinciales se recauda en cuatro provincias, correspondiendo el
38,4% a Buenos Aires, el 23,8% a la Ciudad Autbnoma de Buenos
Aires y algo mas del 7% cada una a Cérdoba y a Santa Fe.



Escaso peso de la imposicion sobre los patrimonios a nivel nacional. Al igual que en la
mayoria de los paises de la regién los impuestos a los patrimonios a nivel nacio-
nal no han tenido una importancia sustancial y se mantuvieron a lo largo de la
historia en niveles inferiores al 1% del PIB. Sélo a partir de la implementacién en
2001 del Impuesto a los Créditos y Débitos en Cuenta Corriente, la recaudacién
total de los impuestos patrimoniales aumento hasta llegar en 2011 a un 2,3% del
PIB, de los cuales 1,9% proviene de este ultimo gravamen, siguiéndole en impor-
tancia el impuesto sobre los bienes personales con un 0,3% del PIB.

Sostenido crecimiento de la tributacion sobre los consumos. En linea con las premisas
del Consenso de Washington y con la tendencia regional, los impuestos selec-
tivos fueron limitdndose para gravar solamente el consumo de ciertos bienes
y servicios que muestran una baja elasticidad precio como tabaco, bebidas
alcohdlicas y gaseosas, combustibles, energia eléctrica y telecomunicaciones
(representan solo el 5,6% de la carga tributaria nacional). En contraposicién, el
IVA, que en el pais fue establecido en el afio 1975, experimenté un salto estruc-
tural en su importancia recaudatoria a partir de 1992, pasando a representar un
6,4% del PIB ese mismo afio, menguando durante los afios de crisis (2001-2002) y
recuperandose al ritmo del crecimiento sostenido de la economia hasta alcanzar
un 8,4% del PIB en el afio 2011, lo cual equivale a més del 80% de la tributacién
total sobre los consumos. La tendencia en el disefio de este tributo ha sido domi-
nada por sucesivas reformas tendientes a la generalizacion en su base y aumento
de su alicuota general, lo cual ha permitido un importante aumento en su recau-
dacién, tanto en términos absolutos como en relacion con los restantes tributos,
a pesar de la pérdida de importancia relativa del IVA en la tltima década ante
el avance de los impuestos sobre el comercio exterior y los recursos tributarios
de la seguridad social. En el anélisis de la imposicién sobre los consumos no
puede dejar de mencionarse el peso que también tiene el Impuesto sobre los
Ingresos Brutos que aplican los gobiernos provinciales (ver recuadro). Tomando
en cuenta la recaudacion de este impuesto a las ventas en cascada, se tiene que la
tributacion a los consumos en el pais (sumando también a los impuestos selec-
tivos) se eleva actualmente a un valor aproximado de 13,8 puntos porcentuales
del producto, siendo igual a 13,4% en 2010 mientras el promedio calculado para
América Latina fue de 8,6% del PIB y de 11,5% para los paises de la OECD.

Resurgimiento de los impuestos sobre el comercio internacional por la re-introduccion de
los Derechos de Exportacion a partir del afio 2002. Como parte del proceso de libera-
lizacién comercial y financiera a nivel mundial, durante las tltimas décadas los
ingresos tributarios provenientes de impuestos sobre el comercio internacional
fueron perdiendo peso relativo en la mayoria de los sistemas tributarios latinoa-
mericanos. Sin embargo, la Argentina se desprendi6 de esta tendencia luego de
la crisis econémica de 2001 con la puesta en vigencia (luego de una década de
haberse eliminado) de los Derechos de Exportacién, cuya recaudacién comenzé
a aumentar a partir de 2002 como efecto directo de la devaluacién monetaria.
Pero ademds esto fue reforzado por los aumentos en las alicuotas a partir de
2004 (las ultimas realizadas entre fines de 2007 y principios de 2008 sobre los
principales cereales y semillas) que surgieron como respuesta a un contexto
internacional caracterizado por el sostenido aumento en los precios de las mate-
rias primas. Habiendo alcanzado un maximo en 2008 con 3,5% del PIB, estos
recursos aportaron el dltimo afio una recaudacion de 2,9% del PIB y llegaron a
representar casi el 10% del total ingresado a nivel nacional, promediando desde
2003 en adelante unos 2,7% del PIB por afio.
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3. Gastos tributarios y evasién impositiva en el sistema tributario argentino

En una descripcion global del sistema tributario argentino no pueden dejar de
mencionarse otras caracteristicas especificas que hacen al mismo y que, en algu-
nos casos lo distinguen (y en otros lo asemejan) respecto de la situacién observada
en otros paises de similar grado de desarrollo o, de manera mas acotada, en los
paises de América Latina.

En primer lugar sobresale la influencia de los gastos tributarios, los cuales ponen
en evidencia la falta de transparencia en el otorgamiento de las medidas promo-
cionales en materia tributaria. No s6lo el monto de los beneficios otorgados puede
ser considerado como significativo en términos de la carga tributaria del pais,
sino que los mecanismos utilizados consistentes en la aprobacién de proyectos
particulares, el sistema de diferimientos impositivos utilizados y la inclusién del
IVA dentro del conjunto de las herramientas tributarias utilizadas, han tornado
al sistema en altamente proclive a la evasién y corrupcién. Por otra parte estos
sistemas no s6lo han tenido un papel negativo en el impacto distributivo al haber
favorecido a factores econémicos de rentas altas, sino que ademds la merma recau-
datoria que han causado fue compensada, en muchos casos, a través de impuestos
regresivos que afectaron a los sectores de menores ingresos.

Segun las estimaciones oficiales®, el nivel de gastos tributarios se ha mantenido
en torno a un valor de 2% del PIB entre 2004 y 2009 (altimo dato disponible). No
obstante, debe reconocerse que, ain con la dificultad que implica la comparacion
entre paises debido a la falta de consenso metodoldgico, el nivel actual de gastos
tributarios en la Argentina es uno de los mds bajos de América Latina, tanto en
porcentajes del PIB como respecto al monto total de ingresos tributarios.’

En sintonia con la tendencia regional, estos tratamientos especiales se encuentran
concentrados en el IVA (50% del total) y en el Impuesto a las Ganancias (25% del
total). Precisamente, los gastos tributarios registrados en este tltimo gravamen son
los que mas perjudican la equidad del sistema tributario ya que generalmente favo-
recen a sectores de la sociedad que se ubican en los deciles superiores de ingreso.
Segun las estimaciones realizadas por el Ministerio de Economia, del total de los
gastos tributarios en el Impuesto a las Ganancias —los cuales representan 0,5% del
PIB- précticamente el 40% estd compuesto por las exenciones en intereses de los
titulos ptiblicos, mientras que el resto es explicado por las exenciones a las ganancias
de asociaciones civiles, fundaciones, mutuales y cooperativas, y las aplicadas a los
intereses de depositos en entidades financieras y de obligaciones negociables.

En segundo lugar, la evasion tributaria constituye un problema recurrente para la
politica y la administracion tributaria en el pais, en donde se debe reconocer el logro
de significativos avances durante las tltimas dos décadas pero donde también se
advierten serias falencias quedando mucho por mejorar. La evasion es un obstaculo
para el desarrollo, para el crecimiento equilibrado y, en general, para la justicia en
la que se debiera basar el sistema tributario dado que un alto nivel de incumpli-
miento atenta contra la incidencia real de los impuestos sobre los contribuyentes.
Asimismo la evasion, al disminuir la cantidad de recursos fiscales recaudados por
el Estado, reduce el espacio fiscal disponible, por lo que el Estado contard con meno-
res recursos para cumplir sus habituales funciones por el lado de la politica fiscal:
estabilizacion, provisién de bienes publicos y redistribucion del ingreso.

24 Mayo | Agosto 2012



Para evaluar adecuadamente la efectividad de la administracion tributaria en
cuanto al nivel de cumplimiento tributario de los contribuyentes resulta indis-
pensable la realizacién de estimaciones oficiales de manera periddica, algo que
la Direccién de Estudios de la AFIPY llevé a cabo sélo hasta el afio 2007 para el
IVA. Asi se pudo comprobar que la tasa de evasion en ese tributo se redujo desde
un valor de 34,8% en 2002 hasta un 19,8% en 2007, acompafando el incremento de
la base gravada por el impuesto y derivando en el cuantioso monto de recursos
tributarios que ha venido aportando durante los tltimos afos.

Sin embargo, también es sabido que gran parte de los esfuerzos de la administracion
tributaria han estado enfocados en el IVA en detrimento del resto de los tributos, lo
cual es comprensible desde la 6ptica de maximizacién de recursos fiscales pero no
contribuye hacia una mejora en la equidad distributiva. En consecuencia, a pesar
de la inexistencia de estimaciones sobre la evasion global en el sistema tributario
argentino, existen evidencias para suponer que el nivel de incumplimiento de las
obligaciones tributarias en el pais es considerablemente mayor, sobre todo en cuanto
a la imposicién directa. Al respecto, sobre la base de informacién proveniente de
Cuentas Nacionales y en uno de los escasos y mas recientes estudios cuantitativos,
Cetrangolo y Gémez Sabaini (2009) estimaron que la tasa de evasion en el Impuesto
a las Ganancias alcanz6 el 49,7% de la recaudacion potencial o tedrica en el afio 2005.

4. Los instrumentos tributarios heterodoxos y el impacto redistributivo de los
impuestos

A lo largo de la historia argentina la debilidad estructural de los impuestos tradicio-
nales a la hora de recaudar los recursos fiscales que aseguren la necesaria solvencia
del sector publico han derivado en una recurrente biisqueda de recursos a través de
fuentes diferentes a las utilizadas tradicionalmente en los paises desarrollados. Estos
recursos aportan una proporcion importante de la recaudacion y surgen, en gran
medida, como mecanismos superadores de las debilidades estructurales del Estado
argentino expresadas tanto en los aspectos politicos como en los administrativos. Por
otra parte cabe sefialarse también las limitaciones existentes —sobre todo en relacién
a la recaudacién del impuesto a las ganancias— a causa de los niveles de informalidad
y evasion, asi como también a causa de la desigual distribucién del ingreso.

En relacion con esto y como ya fuera enfatizado, el crecimiento de la presion tri-
butaria posterior a la salida del Plan de Convertibilidad coincidié con un cambio
en la composicién del sistema tributario, donde el mismo pasé a tener una elevada
proporcién de tributos que podrian ser considerados como heterodoxos, extraordi-
narios o de emergencia y que, por estar relacionados con los impuestos a la renta
y el patrimonio, suelen ser también denominados como impuestos directos. Sin
embargo, estos cambios poseen diversas limitaciones en cuanto a su sostenibilidad
en el tiempo y causan importantes efectos sobre la eficiencia y el impacto distribu-
tivo final del sistema tributario argentino.

En la actualidad, los tributos heterodoxos que responden a estas caracteristicas
son los Derechos de Exportacion (también denominados retenciones), el Impuesto
a los Créditos y Débitos en Cuenta Corriente, y el Impuesto a la Ganancia Minima
Presunta. Entre los tres recaudan casi 5 puntos porcentuales del PIB (Cuadro 2),
representando aproximadamente entre un 15% y un 20% del total de los recursos
nacionales durante los tltimos cinco afios. Vale decir que el uso de estas modali-
dades de tributacion, ademas, es compartido por varios paises de América Latina.
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En primer lugar, la aplicacién de Derechos de Exportacion, la cual aporta actual-
mente ingresos tributarios por un monto cercano al 3% del PIB, cumple un rol
redistributivo importante al evitar que aumenten los precios domésticos y, al
mismo tiempo, gravar a sectores de la poblacion que se encuentran en los deciles
superiores de ingreso. Sin embargo, la aplicacion de estos gravdmenes —ademds de
las consideraciones que pueden hacerse en cuanto a sus efectos en la dindmica de
la producciéon-y el significativo aumento que provocan en la recaudacion evitan
tener que tomar decisiones de fondo para los problemas del sistema tributario
argentino, tal como lo es la ampliacion de la base imponible del impuesto a las
ganancias y la reduccién de los gastos tributarios.

En segundo lugar, el Impuesto a los Créditos y Débitos en Cuenta Corriente fue
aplicado en la Argentina por primera vez en el afio 1983, una segunda vez en 1988
y reintroducido una vez maés en la estructura tributaria en el afio 2001 para hacer
frente a la crisis fiscal que enfrentaba el pais. La recaudacion generada por la apli-
cacion del mismo representa actualmente una porcién importante de los ingresos
tributarios totales, alcanzando en 2011 un nivel de practicamente 2 puntos del PIB
y un 6,6% del total recaudado a nivel nacional. Respecto de este instrumento de
politica tributaria se han destacado ciertas ventajas como las facilidades admi-
nistrativas y sus bajos costos de recoleccién, no obstante suele recomendarse su
utilizacion de forma exclusivamente temporal ya que son varias las objeciones
en torno a su uso, especialmente en relacion a los efectos negativos que el mismo
tiene sobre la asignacién de recursos, el grado de bancarizacién y modernizaciéon
de la economia, y los incentivos a la evasién que genera. Ademads, se cree que este
tributo impacta regresivamente en la distribucién del ingreso ya que las empresas
lo suelen internalizar como un costo mds y, en consecuencia, es trasladado en su
totalidad a los precios.

Por dltimo, y con el antecedente del Impuesto a los Activos durante la década del
noventa, desde 1999 se aplica en el pais el Impuesto a la Ganancia Minima Presun-
ta (IGMP) como un tributo minimo sobre el valor de los bienes de las empresas,
el cual interactia con el Impuesto a las Ganancias de Sociedades (y también con
el Impuesto a los Créditos y Débitos en Cuenta Corriente desde 2001) a través de
un complejo esquema de pagos a cuenta. En este caso, cabe remarcar que si bien

Cuadro 2. Recaudacion de impuestos extraordinarios o heterodoxos - Aiios 1991-2011
(en % del PIB y del total de recursos tributarios nacionales)

Derechos de exportacion 0,31 0,01 0,02 2,25 2,94
Créditos y débitos en Cuenta Corriente 0,99 - 1,09 1,79 1,96
Activos / Ganancia minima presunta (¥) 0,59 0,03 0,20 0,17 0,07
Total 1,89 0,04 1,32 4,20 4,98
Derechos de exportacion 2,0 0,1 0,1 9,5 9,8
Créditos y débitos en Cuenta Corriente 6,3 - 6,2 7,6 6,6
Activos / Ganancia minima presunta (*) 3,8 0,2 1,2 0,7 0,2
Total 12,1 0,2 7,5 17,8 16,7
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su razon de ser estd mds relacionada con los objetivos de control y fiscalizacién de
los contribuyentes por sobre los fines meramente recaudatorios, se ha observado
que los ingresos obtenidos a partir de la aplicacién de este tributo han venido
reduciéndose durante los tltimos afios hasta alcanzar valores poco significativos
(0,07% del PIB en 2011). Es probable que esto se deba a una mayor declaracion de
ingresos que quedan alcanzados por el Impuesto a las Ganancias y son tomados a
cuenta del IGMP como resultado conjunto de la ausencia de ajustes por inflaciéon
de los balances, por una parte, y por la disminucién gradual del valor de los acti-
vos empresariales (base gravable del tributo), por la otra.

En suma, la aplicacion de estos tributos, lejos de implicar un cambio estructural
significativo en el sistema tributario, ha buscado de alguna forma compensar la
debilidad del mismo reflejada en las dificultades recaudatorias de los tributos tra-
dicionales, por lo que con su aplicacién se termina evitando una solucion de fondo
a las deficiencias y limitaciones del sistema tributario, la cuales se ven finalmente
reflejadas en la incidencia distributiva de la estructura tributaria.

Al respecto, en uno de los estudios mads recientes sobre el impacto redistributivo de
los impuestos, Gémez Sabaini y Rossignolo (2009) arriban a que el sistema tributario
actual es ligeramente progresivo y cercano a la proporcionalidad!. Sin embargo,
esto no resulta alentador desde el punto de vista de la equidad, pues se espera que
un sistema impositivo evolucionado cumpla con el requisito de equidad vertical,
segtn el cual los que reciben mayores ingresos deberian afrontar una presion tri-
butaria mayor que los grupos de menores ingresos.

Sobre la base de informacién contenida en la Encuesta Permanente de Hogares
(EPH) del afio 2006, se ha podido comprobar que la accién de los impuestos
vigentes mejora levemente la distribucién del ingreso debido a la reduccion en
el coeficiente de Gini de 0,5133 a 0,4941. Los tributos a las Ganancias, Bienes
Personales y Derechos de Exportacién, entre otros, tienen un efecto redistribu-
tivo progresivo, mientras que por otra parte el IVA, el Impuesto a los Créditos y
Débitos en Cuenta Corriente, el Impuesto sobre los Ingresos Brutos (provincial),
los aportes y contribuciones a la Seguridad Social y los Impuestos Internos, entre
otros, son los elementos regresivos del sistema.

No obstante, se advierten serias debilidades que deben ser atendidas en algin
momento futuro. Una de ellas tiene que ver con la escasa participaciéon de los
impuestos patrimoniales, sobre todo en relaciéon a la disminucién de la recauda-
cién en términos del PIB del impuesto inmobiliario provincial. Asimismo, el nivel
recaudado por el Impuesto a las Ganancias de personas fisicas —el elemento mas
progresivo del sistema tributario—, resulta muy acotado (1,9% del PIB en 2011, un
tercio de la recaudacién global de los tributos sobre ingresos) y recae en mayor
proporcién sobre los asalariados dadas las exenciones otorgadas sobre las rentas
financieras y de capital. En consecuencia, la imposicién a la renta se concentra
mayormente en el gravamen que recae sobre las sociedades, el cual tiene un menor
efecto progresivo en la equidad distributiva al ser trasladado en parte a los costos
y precios e incidir, por lo tanto, sobre el ingreso disponible de los consumidores.

Por tltimo, debe considerarse que los Derechos de Exportacion, dado que se supone
que recaen sobre los ingresos de patrones y cuentapropistas del sector agropecuario,
constituyen un elemento fundamental que otorga progresividad al sistema (donde el
quintil de ingresos mas elevados soportaria el 82% del total de la carga del impues-
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to) y que cumple un papel preponderante al compensar una parte importante del
fuerte efecto regresivo de la imposicion indirecta. Sin embargo, esto puede contarse
entre las debilidades del sistema puesto que este tipo de tributos suele tener una
mayor volatilidad implicita y su recaudacién depende de factores que muchas veces
escapan del &mbito de control de la politica tributaria. Por lo tanto, la dependencia
de una parte significativa de la recaudacion del sistema tributario en este tipo de
tributos puede introducir un componente de incertidumbre sobre el efecto final de
la tributacion sobre la distribucién del ingreso de la poblacion.

IV. Relaciones financieras entre Nacién y provincias

En la seccién anterior se ha visto que la Nacién es la encargada de recaudar la
mayor proporciéon de recursos tributarios. Simultdneamente, durante el tltimo
medio siglo, la Argentina ha encarado un profundo proceso de descentralizacion
que ha delegado una parte sustantiva de las politicas ptblicas en manos de los
gobiernos provinciales y municipales, precisamente, aquellas con un mayor com-
ponente de gasto salarial. Al tratarse de un pais con una gran disparidad regional
de capacidades tanto econdémicas como de gestién de politicas, la descentralizacién
motivada por urgencias fiscales sin la previa introduccion de necesarios meca-
nismos de compensacién y coordinacion muy posiblemente haya agravado los
problemas de equidad preexistentes.

Entonces como consecuencia de una fuerte concentracién de la recaudacién tribu-
taria en manos del gobierno nacional y los procesos de descentralizacién del gasto
hacia los gobiernos provinciales y municipales, el gobierno nacional administra
casi el 80% de los recursos totales y gasta s6lo el 50% del gasto ptiblico consolidado.
El financiamiento de los gobiernos subnacionales se completa con un complejo y
no siempre claro esquema de transferencia de recursos desde la Nacién hacia las
provincias y de éstas a los municipios. En el caso de las provincias, la recaudacion
provincial, representa el equivalente a un 40% de sus gastos, y financian el resto
mediante transferencias del gobierno central y endeudamiento. Ese promedio
esconde grandes diferencias entre algunas provincias que se financian casi exclu-
sivamente con recursos propios (CABA) y otras en donde los recursos transferidos
por la Nacién representan mas del 90% de sus ingresos (Santiago del Estero, La
Rioja y Formosa, por ejemplo). Este desbalance financiero interjurisdiccional es un
elemento que agreg6 conflictividad a las relaciones entre la Nacién y las provincias.

Como resultado de los aspectos antes sefialados el financiamiento de las diferen-
tes provincias es altamente dependiente del sistema de trasferencias de recursos
desde la Nacion. A partir de la sancion de la ley 23.548, el régimen fue haciéndose
crecientemente complejo debido a la presion que han ejercido las demandas de
financiamiento de la Nacién —en especial motivadas por el sistema previsional-,
derivando en numerosas modificaciones de los mecanismos de distribucion y
multiplicindose asi los canales por los cuales los recursos son derivados a sus
destinos finales en las provincias.

En algunos periodos, el mayor poder de negociacién del gobierno nacional frente
a las provincias o la gravedad de la situacién macroeconémica le permitié a aquel
negociar reducciones en las transferencias automaticas de los recursos estableci-
dos por leyes de coparticipaciéon, mediante la preasignaciéon de fondos a destinos
a cargo de la Nacion (en especial sistema previsional). Para ilustrar la puja alrede-

28 Mayo | Agosto 2012



dor de los recursos tributarios recaudados por la Nacién a lo largo del tiempo, el
Grifico 7 reproduce la evolucién de los recursos discriminando su destino hacia
la Nacién, provincias o sistema de seguridad social. Se comprueba el crecimiento
de largo plazo en el financiamiento de gobiernos provinciales y seguridad social.
Maés alla de estas experiencias, parece importante sefialar la necesidad de redefi-
nicién de estos esquemas a la luz de las nuevas funciones a cargo de cada nivel
de gobierno.

Mas alld de estos aspectos, es ciertamente importante sefalar que el resultado es
un sistema transitorio, desprolijo, con incentivos difusos que alcanza a mejorar la
distribucién regional de recursos sin llegar a niveles aceptables, lo que obedece,
ciertamente, a problemas de desarrollo productivo de las regiones que son difi-
cilmente abordables por sistemas de transferencias financieras y dejan un amplio
margen tanto para las politicas de desarrollo productivo —siempre que quede espa-
cio para ello (Gatto, 2007)— como para programas asistenciales financiados desde
el gobierno central.

La Argentina ha sido siempre un pais de grandes disparidades territoriales que se
han mantenido relativamente estables durante décadas, mostrando una elevada
concentracién geogréfica de las principales actividades productivas. No obstante,
la dindmica productiva y la politica y gestién ptblica provinciales han introdu-
cido nuevos elementos de diferenciacién a nivel intra-jurisdiccién, que refuerzan
las desigualdades entre provincias y amplian las brechas al interior de cada una
de ellas. Este fendmeno ha ido sucediendo en el marco de un cambiante contexto
politico, institucional, normativo y macroeconémico, donde sobresalen algunos
elementos que califican una situacion territorial que no ha alcanzado una confor-
macion estable y de relativamente joven organizacion institucional. Mas del 35% de
su poblacion (13 millones de personas) se concentra en dos ambitos fisicos de muy
reducidas dimensiones (CABA y Gran Buenos Aires) y dos jurisdicciones (CABA
y Prov. de Buenos Aires) aportan mas del 55% del PIB, absorben gran parte de la
inversion privada, de los servicios bancarios y financieros, del manejo del comercio
exterior, de las actividades de servicios técnicos y profesionales complejos.

Grafico 7. Distribucion de la recaudacion tributaria nacional (1935-2011) (en porcentajes del PIB)
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Las disparidades se repiten en el interior de cada provincia argentina. Casi en la
mayoria de ellas conviven lugares desarrollados y présperos, receptores de inver-
siones sustantivas y sofisticadas, con lugares (o espacios geogréficos) marginales,
con insercién productiva débil, de baja productividad, nula innovacién y altos
niveles de pobreza. Esta situacién de diferenciacion tiene expresiones territoriales
concretas y formas de retroalimentacién. La actual desigualdad territorial, no
s6lo se manifiesta en términos de ingreso per capita y nivel medio de vida, sino,
principalmente, en materia de servicios y activos publicos y privados territoriales
per cépita, oportunidades de empleos formales y de productividad, capacidad de
innovacion, alternativas de progreso.

Diversos motivos hacen dificil la asignaciéon de potestades tributarias a los
gobiernos subnacionales hasta un nivel que sea suficiente para poder financiar
la creciente provision por parte de estos gobiernos de bienes y servicios. Si bien
existe acuerdo tedrico sobre la necesidad de que haya cierta simetria entre las res-
ponsabilidades de gasto y las potestades tributarias, en la practica son pocos los
impuestos que pueden ser descentralizados sin una importante pérdida de eficien-
cia y equidad. Para ilustrar este punto, que cobra especial vigencia en casi todos
los paises de la region, se debe considerar que se trata de economias caracterizadas
por fuertes disparidades productivas regionales. La relacion entre el producto por
habitante de la Provincia de Santa Cruz (la mds rica en cuanto a ese indicador) y el
de Formosa (la mds pobre) en la Argentina es de 8,6 veces. Esta fuerte disparidad
en términos regionales no sélo impacta en el disefio de los esquemas de iguala-
cién, sino que le pone un limite a ciertos ejercicios descentralizadores. Es asi que
estas disparidades entre regiones se traducen en diferentes bases imponibles para
financiar una determinada provisién de bienes y servicios a cargo de los sectores
publicos subnacionales y diferentes capacidades entre los aparatos de gobierno.
Todo ello contribuye a marcar la importancia que revisten los mecanismos de
transferencias hacia los gobiernos subnacionales.

Sumado a ello, el proceso de descentralizacién del gasto y la concentracién de
recursos en el gobierno central determinan una fuerte presion sobre los sistemas
de transferencia para atender la provisiéon homogénea de bienes ptblicos al tiempo
de cuidar la equidad. Estos datos hacen desestimar cualquier intento de avanzar
decididamente en proyectos de corresponsabilidad fiscal (sin por ello desconocer
la necesidad de transferir algunas potestades tributarias vinculadas con la impo-
sicién a la riqueza hacia las provincias).

En consecuencia, resulta imprescindible que cualquier alternativa de politica
que intente mejorar la equidad en la Argentina deba incorporar mecanismos que
ayuden a compensar diferencias regionales, en particular, relacionadas con el
gasto social descentralizado. Un efectivo disefio del sistema de transferencias, con
objetivos explicitos y que genere los incentivos adecuados, puede complementar
la habitual deficiencia que tienen los sistemas tributarios subnacionales para
financiar las competencias que se le han asignado. En principio, sélo el gobierno
nacional puede ser el responsable de acortar la distancia que hoy separa a las pro-
vincias ricas de las pobres respecto de la disponibilidad de recursos y capacitacion
para atender a las necesidades en materia de sectores sociales (salud, educacion,
vivienda, agua, etc.) de su poblacién. Por otra parte, como condicién necesaria para
aprovechar los beneficios potenciales de la descentralizacion, se deberia asistir a
las provincias en la capacitacién de recursos humanos orientados a las actividades
de planificacion y gestiéon de esos servicios.
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V. Reflexiones finales

Esta nota ha mostrado que el resultado fiscal alcanzado por el sector ptblico
argentino durante la tltima década es la consolidacién de un sendero de largo
plazo que se inici6 hace treinta afios. No obstante, la situacién actual de equilibrio
primario en las cuentas publicas no puede ser calificada como sostenible en el
mediano plazo ya que persisten problemas estructurales que deben ser atendidos.

En primer lugar, parece hoy claro que la persistencia de cierto nivel de desempleo
y la elevada informalidad laboral determinan la insuficiencia de las politicas
sociales de base contributiva y, mas que nunca, el cierre de las brechas sociales y
el aseguramiento de igualdad de derechos demandan una reformulacién de las
politicas de proteccién social. La introduccién del programa de AUH es un cambio
significativo en esa direccién. En relacion con la cobertura de la poblacién adulta
mayor, se deberd persistir en los esfuerzos para asegurar cobertura universal,
asegurando un sistema sostenible financieramente y equitativo. Se trata de un
sector que ha determinado mas que otros el sendero fiscal pasado. No obstante, y
atin cuando no fue tema de esta nota, la proteccién social requiere cambios impor-
tantes en el ambito de la salud (para reducir la fragmentacién de los sistemas y
la igualacién de los derechos de atencioén para toda la poblacién) y programas de
transferencias a los hogares. Sin duda, la redefinicién del papel del gobierno nacio-
nal en los sectores sociales y la consolidacion de los programas de transferencias
de ingresos condicionados ayudard a cubrir las brechas requeridas para igualar
derechos ciudadanos.

En segundo lugar, luego de reformas en las politicas y administracion tributaria
que se sucedieron durante las tltimas décadas, finalmente, la Argentina logré una
carga tributaria que super6 la barrera de los 30 puntos porcentuales del PIB en
el ano 2008, ubicindose actualmente en el segundo lugar de la region, detras de
Brasil, con una carga total cercana a 35% del PIB. Se vio que queda atin un margen
importante para mejorar la equidad y eficiencia de la tributacién, en especial con
la eliminacién de tratamientos diferenciales sin mucha justificacién y la adecua-
cién de instrumentos tributarios de emergencia.

Por ultimo, la casi totalidad de los recursos son recaudados por el gobierno nacio-
nal. Ello llama la atencién sobre la importancia de los sistemas de transferencias de
recursos entre niveles de gobierno, como se sefialé anteriormente. Bajo una organi-
zacion federal sumamente peculiar, las relaciones financieras entre la Nacién y las
provincias han sufrido por la presién del sistema previsional, las alternativas del
nivel y estructura de la presion tributaria y las debilidades en la organizacion de
los servicios sociales descentralizados. Esto se sumé a una dificultad que persiste
desde el origen de nuestra nacion: la extrema disparidad en desarrollo y capa-
cidades entre las diferentes jurisdicciones del pais. Estos problemas requeriran
de esfuerzos persistentes para mejorar la calidad de vida de la poblacién con un
estado eficiente y solvente.
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