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Resumen

En este trabajo se analizd la complejidad y su evolucién en el sistema tributario nacional argentino para el
periodo comprendido enfre el afioc 1970 y el afio 2001. La complejidad se estudia a través de algunos de sus
principales elementos determinantes tales como, niimero de tributos, estabilidad del sistema, estructura
tributaria y la fragmentacién del sistema.

Entre los principales efectos negativos que de la complejidad de un sistema tributario debe destacarse el
incremento de los costos administrativos y de los costos de cumplimiento-lo que incentiva la evasion y
elusidn impositiva- y esto afecta la neutralidad de los impuestos; la competitividad de los agentes
econdmicos ¥ [a prestacién por parte de! Estado de bienes y servicios.

El andlisis revela que el sistema fributario nacicnal argentino presenta rasgos de complejidad durante el
periodo, acentuandose esta caracteristica durante las décadas de 1970 y 1980, siendo la década de 1990 Ia
menos compleja.

Por lo tanto, el sistema fributario nacional argentinc debe ser objeto de una reforma integral- no coyuntural-
gque contemple estos aspectos. Una revision del sistema fiscal, a fin de adecuarlo a los objetivos de
eficiencia, equidad, rendimiento, simplicidad, y flexibilidad que el crecimiento de nuestro pais requiera es
indispensable.




Introduccion

El objetivo de este trabajo es analizar la evolucion que el sistema tributario nacional argentino
ha tenido respecto de la complejidad, a través del estudio de sus elementos determinantes. La
complejidad del sistema tributario argentino ha sido uno de los aspectos mas criticados del
mismo, y en cada reforma fributaria se ha buscado como objetivo su simplificacion.

Imaginar un sistema tributario simple, compuesto por un sélo impuesto’, es imposible. Por lo
tanto corresponde analizar todo lo complejo que es un sistema tributario, respecto del ideal de
simplicidad.

Los elementos que pueden determinar la mayor o menor complejidad del sistema tributario
(Nufiez Mifana, 1974), son los siguientes:

1) Niveles de gobierno: un pais de estructura potitico institucional federal ha de presentar un
sistema tributario conjunto relativamente complejo por la existencia de maltiples niveles de
gobierno con ejercicio de potestades tributarias.

2) Nuamero de tributos: un sistema tributario consistente en multiples impuestos diferentes es
méas complsejo que uno con menos impuestos.

3) Estabilidad: un sistema tributario es mas complejo en la medida en que se produzcan
cambios mas frecuentes; sea a través de la creacion o supresion de impuestos, o a través
de modificaciones a los elementos que definen las estructuras impaositivas.

4) Estructura de cada tributo: el sistema tributario es més complejo cuando Ia
- determinacion de los impuestos de mayor importancia (mayor pariicipacién en la
recaudacion, por ejemplo) es mas compleja segin los métodos adoptados respecio a la
definicién y valuacion de la base imponible; el sistema de tasas (Unica o mdltiples); régimen
de deducciones, exenciones, existencia de regimenes de retencién, anticipos, etc.

Por su parte Porto (1996) incorpora el siguiente elemento adicional como determinante de la

complejidad:

5) Fragmentacion: se refiere a como se distribuye la recaudacion impositiva entre los
diferentes impuestos. Cuanto mas fragmentado esta el sistema tributario es més complejo,
en virtud de que los contribuyentes no pueden percibir la cantidad exacta que pagan al
fisco. La fragmentacion del sistema es definida por dos elementos: el nimero de tributos y
las desigualdades de tamafio de los mismos, ya que los contribuyentes perciben al sistema
como mas simple cuanto mas concentrado esta, es decir, cuando tributan una determinada
cantidad en unos pocos impuestos.

En virtud de estos elementos es que se desarrollara metodoldgicamente este trabajo, buscando
especificar como se han comportado los determinantes de la complejidad en el sistema
tributario argentino durante las décadas del 70, 80, y 90.

En el Capitulo 1 se realizara el marco tedrico del trabajo partiendo de las caracteristicas ideales
de un sistemer tributario adecuado, y analizando las teorias que sustentan las ventajas y
desventajas de la complejidad tributaria, y sus efectos.

En el Capitulo 2 se describira el sistema tributario nacional argentino en los Gltimos freinta
afios.

En el Capitulo 3 se analizaran los determinantes de la compiejidad en nuestro pais durante ese
periodo, tales como: nimero de tributos, estabilidad, fragmentacion del sistema y estructura
tributaria de los principales impuestos.

En el Capitulo 4 partiendo de los resultados del capitulo anterior se realizaran las conclusiones.

! A los efectos del presenie trabajo las palabras Impuesto y tributo seran utilizadas indistintamente al igual que sus
derivados.




Capitulo 1

Marco conceptual

En este capitulo se presentan las caracteristicas ideales del sistema tributario, y luego las
teorias que explican el porque de la complejidad tributaria y sus efectos.

Caracteristicas ideales de un sistema tributario

El conjunto de tributos existentes en un momento determinado del tiempo en un territorio
también determinado se denomina sistema tributario, * pues los tributos no pueden analizarse
de forma aislada sino como un conjunto coherente y sistémico interrelacionade™ (Nufiez
Mifiana, 1994:163) '

Los sistemas tributarios estan integrados por multiples impuestos que cada pais adopta segun
su estructura productiva, su geografia, su forma politica, sus necesidades, sus tradiciones, sus
procesos histéricos y valores culturales, por ello no es posible establecer un sistema tributario
modelo para todos los paises ni para un pais determinado.

En términos generales las sucesivas reformas tributarias realizadas en los distintos paises no
alcanzan a constituirse en reformas integrales al sistema sino que por razones diversas
(economicas, politicas, sociales, macrofiscales, etc.) suelen transformarse en modificaciones
parciales a los distintos impuestos. Asi por ejemplo, enire 1985 y 1995 se produjeron diversas
reformas impositivas en América Latina con el fin de incrementar la recaudacion, la eficiencia
de los impuestos y la simplificacion del sistema tributario pero al tiempo que se reducian las
alicuotas de los impuestos distorsivos para ganar en eficiencia se creaban muitiples impuestos
de emergencia destinados a cubrir las diferencias de recaudacion.

Sin embargo, y pese a esta realidad diversos autores (Musgrave, 1969; Stiglitz, 1985) han
definido las caracteristicas deseables de todo sistema tributario.

Tales condiciones son:

Eficiencia Econémica: el sistema tributario debe garantizar la mayor neutralidad posible de
sus componentes en la asignacién eficiente de los recursos. Es decir, deben minimizarse las
interferencias con el funcionamiento del mercado (tanto temporal como intertemporalmente). En
general todos los tributos introducen algiin grado de distorsion que se traduce en un menor
bienestar para la sociedad, ya sea por menor consumo o por menor crecimiento economico al
retraer la produccién.

Equidad: la distribucion de la carga tributaria debe ser equitativa, es decir, que se espera que
los impuestos contribuyan a lograr una distribucién equitativa del ingreso o de la riqueza es por
este motivo que los impuestos se disefian con alglin rasgo de progresividad.

Suficiencia recaudatoria: i rendimiento del sistema tributario debe satisfacer las necesidades
de gasto del sector plblico. Por ello cuando se realizan los andlisis costo beneficio que
permiten comparar tipos impositivos o sistemas tributarios hay que realizarlos bajo supuesto de
un igual nivel de recaudacién; de otro modo carece de validez ya que una menor necesidad de
recaudacién permitira alcanzar con mayor libertad otros objetivos.

Flexibilidad: el sistema debe ser capaz de responder facimente a los cambios de los ciclos
econdmicos para no requerir ajustes permanentes en su definicion

Simplicidad: e! disefio del sistema debe reducir al minimo los costos administrativos fiscales
tanto en lo que se refiere a los costos de cumplimiento para el contribuyente, como para la
administracion por parte del Fisco.

En sintesis los impuestos deben ser simples con el fin de facilitar la recaudacion por parte de la
administracion tributaria y minimizar los costos de cumplimiento para los contribuyentes, ser
predecibles y evitar cambios reiterados en su monto y estructura.

Inevitablemente se producira un "trade off* entre estas caracteristicas ideales que tiene como
consecuencia principal la inexistencia en la practica de un sistema tributario que alcance esas
condiciones.



.

P

o

Asi por ejemplo, un sistema tributario basado en un impuesto Unico de suma fija sera eficiente y
simple pero sera altamente regresivo; mientras que un sistema con impuestos progresivos
requerira de miltiples alicuotas y tramos en la definicion de su base imponible que lo hara
complejo para su administracion.

El nivel de recaudacién a obtener depende de las preferencias de la comunidad respecto al
nivel de participacién del Estado en la economia y de las restricciones macroeconomicas. Si
existen problemas para aumentar la recaudacion, el gasto publico debe ser contenido para
evitar desbalances en las cuentas piblicas; pero ain cuando esto resulta una premisa Iogica,
suele confrontar con las presiones de los grupos progasto pablico y los intereses politicos que
dificultan el cumplimiento de esta meta dando lugar a la creacion de tributos de emergencia,
con alto poder recaudatorio, y con la consiguiente pérdida de eficiencia en la economia.

Otro factor a tener en cuenta es la eficiencia de fas administraciones tributarias, esto es un
problema que requiere una solucién pero en la misma deben contemplarse factores muitiples
tales como los derechos de los coniribuyentes, las restricciones presupuestarias del organismo,
la flexibilidad de la organizacién para adaptarse a la realidad, las dificultades para alcanzar la
eficiencia y eficacia cuando existen vias de elusion y evasion; la falta de mecanismo de cruce
de informacién; las dificultades producto del uso reiterado de moratorias y blanqueos, etc.

La simplificacion o complejidad fributaria es una decision de los gobiernos que requiere el
andlisis de sus ventajas y desventajas.

El estudio puede realizarse desde diferentes opticas: una planteada por Nifiez Mifiana (1974)
desde fres aspectos intrinsecos del sistema tributario: la recaudacion, los costos de
administracién para el fisco y los contribuyentes, y el uso de los impuestos como instrumentos
de politica extrafiscal.

Otra es la de Porto (1996) que evalla {a complejidad del sistema como factor desencadenante
de la ilusion fiscal y su repercusién en el gasto piblico en la linea de |a teoria de la ilusion fiscal
desarrollada por Puviani (1903).

Una optica diferente es la planteada por Ramsey(1927) en base a la prescripcion de la
imposicion indirecta éptima, que puede generar un sistema complejo producto de la gran
densidad de alicuotas necesarias por razones de eficiencia.

Y por Gltimo la vision presentada por Hettich y Winer (1998), en la cual se plantea a la
complejidad como consecuencia deliberada del objetivo del gobierno de maximizar los votos y

permanecer en el poder.

A) Complejidad tributaria: Efectos sobre la recaudacién, los costos de administracién y
cumplimiento, y el uso extrafiscal de los impuestos.

En este punto se analizan las ventajas y desventajas que presenta la simplificacion del sistema
tributario, es decir un sistema con menor cantidad de tributos, mayor estabilidad, y estructuras
tributarias-mas simples-en-relacion a:

Efectos sobre la recaudacién

Presenta la ventaja desde e! punto de vista del comportamiento del contribuyente, es decir, de
su preferencia por pagar menos impuestos. Suele pensarse gue un menor nimero de
impuestos representa psicolégicamente una menor carga tributara y esto es obviamente una
lusion: si el gobierno debe mantener un nivel dado de recaudacion y reducir el nimero de
impuestos, debera aumentar las tasas de los impuestos vigentes provocando que la carga de
los tributos existentes sea mayor, y dando lugar a un efecto negativo sobre el cumplimiento
impositivo (mayor evasién). Dependiendo de cual de los efectos revista una mayor importancia,
la simplificacién podria ser una ventaja o desventaja.

Respecto de la estabilidad el anélisis se asimila al anterior, su efecto final dependera por un
lado del aumento de la recaudacién por reduccién en los costos de cumplimiento de los
contribuyentes; y por el otro de la necesidad del gobierno de mantener un nivel dado de
recaudacién.




En el caso de la definicién de estructuras impositivas simples o menos complejas, el efecto final
dependera de la fuerza del efecto contrapuesto del incremento de la recaudacion producto de
que las estructuras impositivas simplificadas incentivan al cumplimiento voluntario de las
obligaciones tributarias, y de la necesidad del gobiemo de mantener un nivel dado de
recaudacién; para sostener estructuras simples en los diferentes impuestos, debera recurrir a
otros medios como creacidon de tributos de emergencia, incrementando la complejidad del
sistema.

Efectos sobre los costos de administracién y de cumplimiento:

Claramente se evidencian ventajas en lo que respecta a los costos de administracién y de
cumplimiento por {a simplificacion (via la reduccion del niumero de impuestos), pues el fisco
tiene economias de escala en la administracién de cada impuesto, por lo que es preferible un
uso intensivo de algunos impuestos. A su vez los contribuyentes tienen mejor informacion y
menos costos de cumplimiento en un universo menor.

La estabilidad del sistema impositivo tendra un impacto positivo en los costos de administracién
y cumplimiento de los tributos; ya que por un lado los agentes del fisco concentraran sus
esfuerzos de aprendizaje y operacion sobre los impuestos estables, no se requerirdn
constantes adaptaciones de los sistemas informaticos y de fiscalizacién, etc.; y por el lado del
contribuyente, éste contard con una mayor informacién y un menor costo para obtener la
misma si los impuestos permanecen vigentes durante cierta cantidad de afos; que si
permanentemente se modifican sus condiciones, se crean nuevos tributos, etc.

La definicion de estructuras impositivas simples es una ventaja desde la optica de los costos de
cumplimiento (el contribuyente requiere menos informacion y menos asesoramiento) y del Fisco
ya que al disminuir los tratamientos especiales y las diferenciaciones entre los contribuyentes
disminuyen los costos de administracion (por ejemplo se requieren menos agentes
fiscalizadores, menos especializacién en esta tarea, etc.)

Efectos sobre el uso de los impuestos como instrumentos de politica extrafiscal:

La principal desventaja de la simplificacion del sisiema surge en este aspecto pues una
reduccion de tributos reduce el nimero de herramientas al alcance del gobierno para cumplir
sus objetivos politicos, de todas formas cabe hacer la salvedad de que el sistema tributario
podria disefiarse de manera que contemple una menor cantidad de tributos, con alta elasticidad
ingreso de los mismos; pues permitiria ajustar el sistema automaticamente, sin que los
individuos sujetos del impuesto puedan percibir como actla el sistema ante cambios en la
actividad econdmica.

La estabilidad del sistema tiene un impacto negativo en el corto plazo, pues si el gobiermno
desea mantener estable el sistema, perdera capacidad de reaccién ante la coyuntura social y
econdmica del pais.

La definicion de estructuras tributarias sencillas reduce el margen de maniobra del gobierno
para efectuar politicas de redistribucién del ingreso, correccion de externalidades, incentivos a
determinadas actividades productivas, etc.

En conclusidn, las decisiones respecto de la simplicidad del sistema tributario que se adopten
dependeran de los objetivos y metas del gobierno.

B) Complejidad tributaria como instrumento de la Husién Fiscal.

El trabajo de Porto(1996), se basa en la teoria de la ilusion fiscal desarrollada por Puviani y su
efecto sobre el gasto plblico.

El concepto de ilusién fiscal surge de la escuela italiana (Puviani, 1903) que introduce el
concepto y los elementos determinantes de la misma. En el marco de esta teoria se entiende
por ilusion financiera o fiscal a la percepcion errdnea que tienen los individuos contribuyentes
de las variables fiscales o sobre los medios del Estado, es decir, los ingresos y gastos publicos.

Esta teoria busca explicar la forma en la que el gobierno extrae dinero de los ciudadanos. La
hipétesis es que el individuo percibe el costo y la utilidad que le genera el gobierno; y esta
percepcion es influida por la forma en la que son recaudados los recurscs y ejecutados los
gastos.
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Para Puviani la ilusién fiscal permite recaudar impuestos mientras se minimiza el descontento o
la resistencia de los ciudadanos.

La consecuencia de este planteo es que la ilusion fiscal genera subestimacion de los costos del
Estado y sobrestimacion de la utilidad de los servicios que éste provee, por lo que los
individuos en este contexto demandardan un mayor gasto publico que el optimo cuya
consecuencia sera el aumento del mismo.

La ilusién fiscal puede generarse tanto por el lado del gasto? como por el lado de los recursos?,
sin embargo, en este trabajo es de utilidad identificar las fuentes de la ilusién fiscal
relacionadas con el sistema impositivo:

= La distribucion en el tiempo, es decir, que la percepcién fiscal serd menor cuanto mas se
distribuye la carga del impuesto en el tiempo (por ejemplo retenciones mensuales, pagos
en cuotas, etc.).

» La fragmentacién del sistema y la importancia cuantitativa de los tributos que lo componen,
es decir, que el contribuyente percibira una menor carga impositiva si paga pequefios
impuestos que uno de tamarfio mayor.

* Laimposicidn indirecta ya que oculta la carga impositiva en el precio de los bienes.

* El acercamiento de la imposicién a momentos de placer o bienestar en la vida de los
contribuyentes, a otros impuestos; momentos de extremo dolor de los individuos; o a
hechos extrafinancieros.

* La contraposicién de un mal mayor con el mal menor del impuesto como impuestos de
emergencia por desastres naturales, etc.

» La evaluacién de un impuesto nuevo como preferente a ofro anterior; porgue por gjemplo
establece formas menos molestas de liquidacién y pago.

» La confusién sobre la persona del contribuyente como en los impuestos indirectos, o
trasladables por las caracteristicas del mercado en el que se establecen.

» La legislacion abundante y confusa en materia impositiva, eic.

Para gue la ilusion fiscal se produzca y puedan utilizarse las herramientas antes enunciadas
deben darse ciertas circunstancias de indole moral, econémica, social, politica y natural que
preparan y acompaiian estas argucias fiscales.

El politico puede recurrir a estas formas para financiar el gasto puablico pero muy
probablemente fo hara por otros méviles estratégicos como permanecer en el gobierno,
embellecer su accion, etc.

A esto se adicionan la escasa percepcidn de los individuos de la propiedad puUblica de las
cosas, y el crecimiento constante del gasto publico producto del encarecimiento y aumento de
las funciones del Estado.

‘Asimismo la complejidad del sistema fributario juega un rol determinante como causa de la

ilusion fiscal; pues cuanto mas complejo es el sistema tributaric mas dificil y costoso es para los
individuos votantes obtener un conocimiento global de los impuestos que pagan; esto resta
incentivos al esfuerzo por recabar informaciéon y por io tanto no sera visible para los
contribuyentes la verdadera carga fiscal que pesa sobre sus actividades y transacciones.

empleo, cantidad, duracién, momente, efectos mediatos e inmediatos, y causas del gasto; ocultacion de los organismos
de control y sus mecanismos mediante la legislacidn, presupuestos confusos, etc. Estos mecanismos buscan aumentar
en la mente de los individuos contribuyentes la utilidad del gasto piblico.

calidad de los ingresos (se ocultan [as clases de ingresos tanto ordinarios como extraordinarios); la cantidad de
prestaciones a las que se obliga el contribuyente; la duracidn de las prestaciones contributivas (los individuos creen
que seran por un tiempo menor del que en realidad se establece); la apreciacion inexacta del costo del sacrificio
inmediato, mediato y remoto; la inflacion; el endeudamiento publico; y otras fuentes relacionadas con el disefio y
aplicacién del sistema impositivo.




Cabe destacar que las diferentes instituciones politicas generan diferentes grados de incentivos
para la busqueda de informacién acerca de los recursos y los gastos y su costo (carga fiscal) y
beneficios (utilidad). Asi, por ejemplo, en las democracias directas hay menos posibilidades de
que el gobierno se desvie de las preferencias de los vofantes, ya que estos tienen mas
instancias de participacién y decisién. En cambio en las democracias representativas ios
votantes expresan su opinién sobre la politica del goblerno en las elecciones generales; y los
incentivos se reducen en virtud de que su participacion directa es mucho menor, y descansan
las decisiones en los representantes elegidos.

De todas formas en ambos casos el conocimiento incompleto por parte del contribuyente
votante de las variables fiscales, tendra por consecuencia un gasto publico mayor que el optimo
(el cual surgiria de las decisiones colectivas si se contara con toda la informacion).

Esto es comprobado por Porto (1996), mediante un modelo simple; donde se maximiza una
funcion de utilidad para el individuo representativo con las caracteristicas conocidas, sujeto a
una restriccion presupuestaria en la que se incluye un parametro que representa la ilusion
fiscal. Porto (1996) concluye que si aumenta la complejidad del sistema tributario aumenta la
ilusion fiscal y esto se percibe como una disminucion del precio del bien pablico y por lo tanto la
cantidad demandada aumenta.

A partir de estas conclusiones puede argumentarse claramente que la simplificacion del
sistema tributario contribuye positivamente en el control del gasto plbiico.

C)Complejidad tributaria como instrumento para un sistema tributario éptimo.

Todos los impuestos afectan la conducta de los individuos, ya que transfieren recursos de los
individuos al Estado, y esta reduccién de los recursos individuales determina que las personas
alteren sus conductas y decisiones respecto del consumo o del trabajo( Musgrave, 1969).

Un aumento de impuestos empeora el bienestar de los individuos independientemente de como
se adapte cada uno.’Sin embargo, algunos impuestos son mas ineficientes que otros, es decir,
que tienen un mayor costo sobre el bienestar de las personas. La ineficiencia que generan ios
impuestos se denomina carga excedente, exceso de gravamen, pérdida de eficiencia o costo
de bienestar de un impuesto.

El unico impuesto que no provoca esta distorsion es el de cuantia fija, definido como aquel que
se impone a un individuo y este no puede modificar su conducta para evitarlo (Stiglitz, 1985).

La combinacion éptima de impuestos es definida como aquella que minimiza la carga
excedente. Puede estar configurada por un conjunto complejo de impuestos o tipos impositivos,
e incluso es posible que el resultado sea de vicedptimo con respecto a un hipotético impuesto
en el cual el ocio estuviese incluido en la base imponibie (Stigiitz, 1985).

En este contexto Ramsey (1927) elabora su teoria de imposicién 6ptima indirecta partiendo del
supuesto de que el Estado no puede establecer un impuesto de cuantia fija. La teoria de
Ramsey busca identificar un conjunto de impuestos eficientes en el sentido de Parefo, que
minimice el exceso de gravamen.

La conclusion de su teoria es que para obtener un nivel dado de recaudacién con minima
pérdida de eficiencia, las alicuotas de los impuestos sobre los bienes deben fijarse en razén
inversa a la elasticidad precio de la demanda. Esto se debe a que el tamafio del costo de
eficiencia varia en funcién de las elasticidades, en caso de elasticidades de oferta o demanda
nula, ese costo es nulo: las decisiones de asignacion de recursos no se ven alteradas por el
impuesto. En funcién de esto una estructura tributaria 6ptima seria la que tiene alicuotas
inversamente proporcionales a las elasticidades: cuanto menor fuera la elasticidad, mayor
podria ser la alicuota, ya que la distorsion seria menor que si se aumenta la alicuota sobre un
bien con mucha elasticidad.

Tal como se muestra en el grafico 1 supongamos que existen tres bienes qi, gz, s, producidos
todos con el mismo costo marginal de modo que ¢cy=c;=cCa.

4 . apeo i -
No se tienen en cuenta en este analisis los beneficios individuales por aumento del gasto publico.
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Si las curvas de demanda son d,, d,, ds; una misma alicuota para los tres bienes implica mas
carga excedente para el bien 1, que posee mayor elasticidad precio, y menor para el 2 y para el
3 en ese orden.

Para minimizar esta carga excedente las alicuotas deberian ser diferentes para cada bien e
inversas a su elasticidad.

En conclusién si existen n bienes con diferentes elasticidades precio de demanda, y se quiere
reducir la pérdida de eficiencia, el sistema tributario se disefiara de modo que las tasas
impositivas sean distintas para los distintos bienes, considerando la existencia de un impuesto
para cada bien. Se obtiene asi un sistema tributario 6ptimo desde el punto de vista de la
eficiencia sin embargo la aplicacién de estos tipos impositivos haran extremadamente complejo
el sistema, ademas la imposicién indirecta dptima presenta algunos problemas cuando se trata
de utilizar en Ja practica:

1) Requiere una gran cantidad de informacién sobre las elasticidades de demanda que no
esta siempre disponible.

2) Usualmente resulta en tasas impositivas mayores para los bienes con demanda mas
inelastica que son los de primera necesidad. Por lo tanto los impuestos dptimos pueden ser
fuertemente regresivos.

3) Los costos de administrar una estructura de impuestos indirectos no uniformes son muy
superiores a los que se necesitan para controlar un impuesto al consumo uniforme.

4) Se ignora que los impuestos se evaden y que la evasién tiende a aumentar las alicuotas.

5) Si se establecen impuestos tipo Ramsey se facilita la accion de grupos de presion que
trataran de lograr una alicuota menor que la que les corresponderia en el esquema de
impuestos 6ptimos.

Grafico 1
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D)Complejidad tributaria como instrumento para maximizar votos.

Hettich y Winer (1998) plantean una clara relacion entre la politica y la imposicion. Se ve a las
politicas impositivas como un resultado de equilibrio de los procesos de eleccion colectiva que
son restringidos por la politica y los factores de la economia.

En este enfoque se le da un rol importante a los mecanismos de decisién colectiva, las
estructuras institucionales (explicitas o implicitas) donde la eleccién colectiva tiene lugar y ala
teorfa de creacion de los grupos de interés y su rol de presion en los paises democraticos.

Los gobiernos al definir la estructura impositiva y la estructura de gastos deben tener en
cuenta una serie de caracteristicas del sistema:

» La estructura impositiva es multidimensional consistiendo en: bases tributarias, estructuras
de tasas y alicuotas, y numerosos tratamientos especiales.

s El ciclo de votacion en una democracia representativa no tiene una incidencia temporal
directa sobre las politicas fiscales.

* Los cambios o reformas en el sistema impositivo son frecuentemente debatidos y
establecidos simultaneamente; en general el debate se focaliza sobre algunos pocos
aspectos, mientras que su implementacién implica tener en cuenta multiples dimensiones
politicas, sociales y econémicas.

» Las politicas publicas son influenciadas por los intereses opuestos en el electorado.

Este ultimo punto nos permite pensar en la posibilidad de discriminacién por parte del gobierno
de quienes seran los contribuyentes impositivos y las actividades imponibles. Esta
discriminacién se realiza porque el gobierno trata de maximizar su cantidad de votos
conteniendo ta mayor cantidad de votantes dentro de su esquema politico (para alcanzar la
reeleccién, las mayorias parlamentarias, para su imagen, referéndum, etc.) y reducir la
oposicion a su politica.

Las actividades y los individuos son discriminados por el gobierno y organizados en grupos
descriptos por diferencias interpersonales, cada individuo dentro de cada grupo esta sujeto a
las mismas condiciones impositivas que el resto del grupo. Estas desviaciones de un
tratamiento Unico de actividades o personas causan una pérdida del sostén politico que el
gobierno busca compensar con la adhesion de otro grupo, asi por ejemplo si la discriminacion
permite aumentar la recaudacion, el gobiermno tendra mas fondos para brindar servicios publicos
y aumentar el sostén popular. El gobierno entonces debe ahora realizar un anslisis costo
beneficio entre la pérdida marginal de sostén politico y la ganancia marginal por gastar esos
recursos.

Para el gobierno basicamente hay que resolver tres puntos:
» Establecer la politica 6ptima del nimero de separaciones entre grupos.

. Asignéf a cada individuo en uno de los grupos de manera objetiva, para ello se deben
definir parametros objetivos de conformacion de los grupos.

= Eleccion de las tasas de imposicién para cada grupo.

El nimero de grupos a elegir debe reducir la pérdida de sostén politico, y la pérdida por los
costos de administracion. El nimero de grupos y bases es un punto de equilibrio donde sé
intersectan la curva marginal de discriminacién y la curva marginal de los costos de
administracién, tal como se muestra en el grafico 2.

Esto determina el costo de oportunidad del gobiemo al aumentar el tratamiento diferencial para
los individuos, cuando esto crea costos de administracion. Los costos de administracion se
incrementan cuando aumentan los elementos det sistema impositivo, estos incluyen los costos
individuales de cumplimiento, los costos de aplicarlos a la economia y los de recaudacion.

La cantidad de grupos que puedan conformarse dependera del equilibrio que se obtenga entre
la discriminacion (y su ganancia o pérdida en términos de votos para el gobierno) y los costos
de administracion.
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Los cambios en la influencia relativa de los distintos grupos trasladan los equilibrios; asi por
ejemplo si aumenta la presioén de los grupos de menores ingresos disminuye el nimero de
grupos de discriminacion entre estos individuos y aumenta la presion impositiva sobre los
grupos que se retraen en la presion.

Las mdliiples tasas, bases, la separacion en escalas, las deducciones y exenciones, y demas
tratamientos especiales son instrumentos politicos del gobierno para mantener su electorado.
Esto se deriva en la complejidad del sistema asociada con el nimero de alicuotas, bases,
deducciones, exenciones, etc.

Hettich y Winer proponen medir la complejidad por el nimero de efectivas distinciones entre los
individuos que hace el sisterna impositivo.

En este sentido la medida que se aproximaria seria el nimero de alicuotas; la complejidad
seria maxima en un esquema de una alicuota para cada individuo, en cambio si se define una
tasa proporcional per capita ia complejidad serfa minima.

El indice que refleja la complejidad, si se distinguen individuos en el sistema en una sola
dimensi6n, por ejemplo el ingreso, seria:

C = N° de escalas de alicuotas -1 / N° de contribuyentes - 1

Cuando el sistema distingue entre los individuos en mas dimensiones, y cada individuo tiene un
tratamiento diferente en cada grupo, la situacion es mas complicada. Crecen alin mas las
dificultades cuando se reconocen gue las provisiones especiales y la eleccion de bases
impositivas son también usadas, mas alla de la diferencia en el fratamiento de los individuos,
para diferenciar entre actividades econémicas.

De esto surgen dos cuestiones:

* Los individuos sujetos a imposicién tienen incentivos para actuar con otros miembros de
su grupo y presionar al gobiermno para que este altere su situacién impositiva.

= Como se resuelven los problemas de clasificacién por parte de los gobiernos, en la
eleccién de la estructura impositiva y el limite para la complejidad del sistema, es afectado
por la habilidad de los hacedores de politica para competir con estos problemas y la
influencia de la organizacion burocratica en la eleccion de politicas.

Grafico 2
Pérdida o Curva Marginal de
Geanancia Discriminacion
Marginal impostiva Curva Marginal de
en términos Costos de
de votos. Administracidn
N

N*
hlimero de grupos de

N&Nimera dptime de grupos contribuyentes

Si bien las cuatro teorias explican el porque de la complejidad, y aportan diferentes formas de
medirla; en el presente trabajo se buscara medir la complejidad del sistema tributario en base a
las primeras dos teorias; en virtud de las restricciones de informacion existentes, que impiden
acercar conclusiones respecto de la complejidad como instrumento para un sistema tributario

eficiente o para maximizar votos.
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Capitulo 2

Descripcion del sistema tributario nacional argentino durante las décadas
del 70, 80, 90.

E| objetivo de este capitulo, es describir el sistema impositivo durante los periodos establecidos
con el fin de presentar las caracteristicas salientes del sistema tributario argentino nacional
durante las tres décadas bajo analisis y los principales impuestos vigentes durante fas mismas,
presentiados en el cuadro 1.

Cuadro 1
Principales impuestos y su vigencia
Impuestos Internos Vigente 1832- a la actualidad
Impuesto a los Réditos Dercgado 1932-1973
Impuesto a las Ventas Derogado 1935-1974
Impuesto a los Legados y Herencias Derogado 1964-1976
Impuesto al Patrimonio Derogado 1973-1976
Impuesto a las Ganancias Vigente 1973-a la actualidad
Impuesto al Valor Agregado Vigente 1974-a la actualidad
Impuesto s/ Beneficios Eventuales® Derogado 1976-1989
Impuesto a los Plazos Fijos Dercgado 1984-1992
Impuesto al Patrimonio Neto Derogado 1985-1980
Impuesto al Capital de las Empresas Derogado 1985-1990
Impuesto a los Débitos Derogado 1985-1992
Impuesto a los Activos Vigente 1991- a la actualidad
Impuesto sobre los Bienes Personales Vigente 1991-a la actualidad
Impuesto a log Combustibles® Vigente | 1991-a la actualidad
Monotributo’ Vigente 1998 a la actualidad
Ganancia Minima Presunta Vigente 1999-a la actualidad
Impuesto sobre los Débitos y los Créditos Ctas.Cles.|  Vigente 2001-a la actualidad

El sistema tributario argentino presenta tres serios problemas que se han mantenido a lo largo
de los afios, y pese a las sucesivas reformas tributarias implementadas.

El primero es su insuficiente capacidad recaudatoria, que resulta en un significativo déficit fiscal
nacional y en fuertes restricciones que impiden el eficaz desempefio de las administraciones
provinciales y municipales.

El segundo es el desequilibrio del propio sistema tributario que descansa excesivamente en un
IVA de alta alicuota general y muestra una debilidad notoria en la imposicién a la renta. Este
desequilibrio compromete la posibilidad de cierre de la brecha de financiamiento y supone una
fuerte discriminacion contra la poblacion de menores ingresos, acentuando la regresividad del

_sistema.

El tercero es el de la asimétrica distribucion de potestades tributarias y responsabilidades de
gasto entre la administracién nacional y las provincias, acentuandose este conflicto durante la

Ultima década.

Ei analisis del sistema impositivo argentino permite visualizar rapidamente la gran diferencia
que separa a la estructura formal del sistema, tal cual es definida por las normas legales, y la
estructura real evaluada por el rendimiento recaudatorio.

Algunas de las caracteristicas generales y salientes del sistema son: el bajo aporte
recaudatorio de los gravamenes progresivos sobre el ingreso y de los impuestos patrimoniales,
las principales fuentes de recaudacion son la imposicién a los salarios (aportes patronales y

3 Este impuesto bajo el nombre de Ganancias Eventuales estuvo vigente hasta 1973, luego fue derogado.

El Impuesto a los Combustibles existe ain antes de 1970, a lo largo de los afios ha sufrido un sin fin de
modificaciones, hasta lograr su armonizacion en el afio 1991,

El Monotributo reemplaza el sistema simplificado de pequefios contribuyentes denominado responsables no
inscriptos. Actualmente existen los dos regimenes de tratamiento.
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personales), y la imposicién de fos consumos tanto especificos (combustibles, y cigarrillos) o
generales via el impuesto al valor agregado y los impuestos a los ingresos brutos en el ambito
provincial.

Estas caracteristicas son indicativas de que el sistema tributaric argentino adolece de
imperfecciones y provoca distorsiones importantes en la asignacion de recursos.

Existen cinco causas identificadas como determinantes de estas caracteristicas, que han
persistido a lo largo de los afios:

1) Presencia de altos indices de evasion impositiva.

2) Proliferacion de tratamientos impositivos especiales (exenciones, desgravaciones, etc.)
que erosionan las bases imponibles de los gravamenes y generan vias de elusion y
evasion. Esta circunstancia esta relacionada con el uso generalizado de los impuestos
como instrumentos de promocién e incentivo con fines redistributivos entre regiones del
pais y entre sectores econdmicos.

3) Ineficiencia de los organismos recaudadores oficiales e inexistencia de un marco de
penalizaciones apropiado para la inconducta fiscal.

4) Persistencia de un grave proceso inflacionario, que ha fin de preservar el valor real de
la recaudacién, ha derivado en una creciente complejidad de las normas tributarias
(procedimiento de indexacién, etc.) con el consiguiente mayor costo tanto para el Fisco
como para el contribuyente, y desalienfo del cumplimiento voluntario de las
obligaciones tributarias.

5) La conflictiva relacion financiera entre la Nacién y las provincias que tiene su
explicaciéon central en tres factores: la situacion macroeconémica, la presion para lograr
recursos adicionales gue financien al sistema previsional y los diferentes margenes de
accion impuesto por la puja politica.

La simplificacion del sistema tributario entendida como reduccién en el nimero de tributos

y simplificacién de los mismos realizada por las reformas de la década de los 90 no se vio
complementada con una simplificacion de los procesos de la administracién tributaria. El
nimero de maodificaciones adoptadas a través de leyes, decretos de necesidad y urgencia
y resoluciones generales dictadas para perfeccionar la aplicacién de algunos instrumentos
de control y los cambios en los criterios interpretativos utilizados para la determinacion de
los impuestos fueron permanentes. Si a ello se suman las constantes medidas de
excepcidn adoptadas para facilitar el cumplimiento voluntario por parte de los
contribuyentes (regimenes de pagos, presentacion espontanea, moratorias impositivas y
otras) la conclusién es que no se logro la tan buscada simplificacién del sistema tributario
mas alla de la eliminacién de algunos impuestos heredados de los periodos de emergencia
fiscal.

Década de 1970

Durante-la- década del 70, e sistema tributaric argentino se caractetiza por la existencia y
creacién de multiples impuestos, modificaciones constantes a las normativas fiscales; y el
reemplazo de los impuestos sobre el ingreso por los impuestos sobre el consumo como
principal fuente de recaudacién.

»  Entre 1970 y 1980 la presion tributaria ha oscilado entre un minimo de 12.9 puntos del PBI
para 1975 y un maximo de 23.9 puntos de! PBI en 1980. E! promedio global fue de 19.3
puntos del PBI.

= Se observan cambios abruptos durante todo el periodo tanto en la recaudaciéon como en la
presion tributaria debido fundamentalmente a las modificaciones constantes tales como la
incorporacion de nuevos impuestos, la derogacion de otros, los cambios en las bases y en
las tasas, las fluctuaciones en el nivel de actividad econémica, la variabilidad en la tasa de
inflacion e interés; los altos niveles de evasion y elusién impositiva, los recurrentes
blanqueos y moratorias, eic.

« Entre 1970-1976 la principal fuente de recursos fuercn los impuestos sobre los ingresos.
Pero en 1977 se produce un cambio importante la principal fuente de recursos pasan a ser
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los impuestos sobre los consumos; esta estructura con algunas variaciones pequefas se
mantiene hasta la actualidad.

En 1974 se consolidan los impuestos generales al consumo a partir de la incorporacion del
IVA que reemplazo el Impuesto a las Ventas. En este sentido cabe destacar que se amplia
la imposicién nacional a las etapas mayorista y minorista, exceptuandose a los pequefios
empresarios, se adopta el sistema de crédito de impuesto; se amplian las deducciones
para todo fipo de insumo; se adopta el principio de destino; se incorporan los servicios
pero con numerosisimas exenciones ademas de mantener las existentes en el Impuesto a
las Ventas.

Se extiende el gravamen Impuestos Internos para abarcar a bienes suntuarios (1976) y
vehiculos automotores y motores (1979).

En 1973 se modifica esencialmente el Impuesto a los Réditos para transformarlo en
Impuesto a las Ganancias, pues se abandona el criterio de renta-producto y se utiliza el
criterio flujo de riqueza. Ademas se incorporan los dividendos y luego se eximen en 1976.

Durante toda la década del 70 se buscaron mecanismos eficientes de cobertura ante la
inflacion.
Se produce también un incremento importante de los impuestos patrimoniales,

basicamente por la incorporacién a nivel nacional de un impuesto sobre el capital de las
empresas.

Década de 1980

La década det 80 se caracteriza por una reforma en sus comienzos que consolida el IVA, y
reduce los impuestos sobre el trabajo, por la creacion de impuestos de emergencia, y un
proceso inflacionario que debilita la recaudacion, y consolida el impuesto inflacionario como
fuente de recursos.
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En 1980 se produce una reforma impositiva que reduce fuertemente los impuestos sobre la
noémina salarial.

Se consolida la importancia como fuente de recursos de los impuestos al consumo,
produciéndose una generalizacién de las bases del IVA, y un incremento en los impuestos
selectivos al consumo de cigarrillos y combustibles.

Se observa una mayor imposicion al comercio exterior.

En 1984 se produce una fuerte caida de la recaudacion lo que motiva al gobierno a la
creacion de una serie de fibutos de emergencia y cuasi tributos como el ahorro obligatorio.
En este contexto los impuestos creados son de facil recaudacion y minimo rezago como los
impuestos sobre las transacciones financieras (Impuesto a los Débitos y a los Plazos Fijos).

En 1984 vuelven a aplicarse los impuestos sobre la ndémina salarial.

Entre 1985 y 1986 se mejoran los procedimientos de liquidacion de los impuestos directos
estableciendo nuevos métodos de valuacion de las bases imponibles y aplicacion global del
ajuste por inflacian.

La reforma de 1985 estuvo orientada fundamentalmente sobre el Impuesto a las Ganancias
para incrementar ia progresividad del sistema.

Se introduce en 1986 un Régimen Simplificado de Pequefios Contribuyentes en el IVA.

En 1985 y 1986 se recupera la recaudacion tributaria alcanzando una presién global de
23.7 puntos del PBI.

En 1988 se amplian los Impuestos Internos a los combustibles, al gas por redes y a los
pulsos telefénicos.

Entre 1987 y 1989 con la aceleracion de los procesos inflacionarios, la recaudacion cae a
18.4 puntos del PBI, provocando el debilitamiento de los impuestos tradicionales.




Década de 1990

Esta década se caracteriza por la sucesion de reformas impositivas conforme se avanzaba en
la aceptacidn de las pautas fiscales impuestas por los organismos internacionales de créditos.
Estas reformas tenian como objetivos principales la armonizacion del sistema tributario con el
resto del mundo y la reduccién del déficit fiscal. En este periodo de estabilidad economica se
redisefio el sistema tributario en tomo a pocos impuestos y existié una tendencia a ampliar las
bases tributarias y reducir la dispersion de alicuotas.

En 1990 se produce una nueva reforma impositiva, con el fin de fortalecer la recaudacion.

En este afio se elimina el Impuesto sobre los Capitales y el Patrimonio Neto y se introduce
el Impuesto sobre los Activos Empresarios a cuenta del Impuesto a las Ganancias.

Se modifica el Impuesto a las Ganancias con reducciones de alicuotas para empresas y
personas fisicas y de los tramos de imposicién para las personas.

Se elimina el Impuesto a los Beneficios Eventuales.
Se generaliza el IVA a los servicios y entidades financieras.

Se elimina el Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes reemplazandolo por un
acrecentamiento de la tasa del IVA.

En 1991 se modifica el Impuesto sobre los Combustibles.
También en 1991 se introduce el Impuesto sobre los Bienes Personales.

La recaudacion aumenta significativamente durante ia primera parte de la década,
estancadosé desde 1994 hasta 1998. A partir de este afio comienza la caida de la
recaudacién producto de la recesién econémica.

En 1996 se produce otra reforma tendiendo a mejorar el sistema en los impuestos directos
se aumenta las alicuotas del Impuesto a las Ganancias y se extienden las bases.

Dutante todo el periodo se intenta generalizar el IVA, y en 1995 su tasa se eleva al 21%.

En 1998 se introduce el Régimen del Monotributo para reemplazar al sistema de los
responsables no inscriptos. Sin embargo el sistema de Responsables no inscriptos no fue
eliminado y ambos regimenes coexisten actualmente.

En 1999 se introduce el Impuesto sobre la Ganancia Minima Presunta de forma transitoria
a cuenta del Impuesto a las Ganancias.

En el afio 2000, se lleva adelante una nueva reforma impositiva sobre el Impuesto a las
Ganancias, consistente en la reduccion de los minimos no imponibles, y las deducciones,
el aumento de las alicuotas, efc.

A partir del afio 2000 comienza a revertirse el proceso positivo de reforma tributaria de la
década del 90.

En el afio 2001, con el fin de incrementar la recaudacion se crea el Impuesto a los Débitos
y Créditos de las Cuentas Corrientes Bancarias.
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Capitulo 3

Determinantes de la complejidad del sistema tributario nacional argentino

En este capitulo se estudiara la evolucion que el sistema tributario argentino ha tenido respecto
de ta complejidad durante los dltimos treinta afios a fravés de los siguientes elementos:

» Numero de tributos

s Estabilidad del sistema tributario

*  Fragmentacion del sistema tributario

»  Estructura tributaria de los principales impuestos

1) Numero de tributos®

Considerando el numero de tributos como un determinante de la complejidad, se afirma gque un
mayor nimero de tributos vigentes en cada afio determina una mayor complejidad del sistema
impasitivo.

La existencia de un alto nimero de tributos distrae la atencion de la administracion tributaria y

su efectividad: asi como también incrementa los costos de cumplimiento para los
contribuyentes al tener que atender una mayor cantidad de obligaciones tributarias.

Este elemento se determina estableciendo el nimero de tributos vigentes a nivel nacional, en
cada afio, luego se realiza la comparacion entre [0s afios.

Las principales conclusiones respecto del nimero de tributos pueden verse en el cuadro 2:

Cuadro 2

Mayor Namero de tributos
Ao N° de tributos
1975 70
1974 67
1976 67

Menor Namero de tributos
Afio N° de tributos
1981 43
1986 43
1987 44
1995 44

El afic mas complejo es 1970, y el menos complejo 1981, observandolos desde |a perspectiva
del nimero de tributos vigentes

Calculando el promedio de tributos vigentes la década méas compleja ha sido ia de 1970 con un
promedio de 61 impuestos por afio. Mientras que las décadas del 80 y 90 arrojan un promedio
de 48 y 52 respectivamente. Los promedios de las (ltimas dos décadas son muchos menores
coincidentemente con las sucesivas reformas realizadas al sistema tributario.

El promedio general del namero de impuestos en los 32 afios es de 53 impuestos.

8 Se calcula e nimero de tributos vigentes en cada afio, fomande como base de informacién las planillas de
recaudacién anual de la DGI, luego AFIP.

Respecto de los recursos de la Seguridad Sociat cabe destacar que se toman los datos agregados de contribuciones
por parte de los empleadores, aportes personales de los trabajadores y auténomos.

Cabe aclarar que al realizar la estimacién de tributos sobre la base de las planillas de ingresos de la DGI existen
rezagos recaudatorios en todos los periodos, pese a la derogacion de los impuestos en ejercicios anteriores, y que esta
situacién parficular fue tenida en cuenta en virtud de considerar que el impuesto sigue existiendo mientras se recaude.
Otro punto a considerar es que no se incluyeron como tributos a los regimenes de facilidades de pago.
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A continuacion se presenta el cuadro 3 que resume esta informacion.

Cuadro 3
Nimero de tributos
Aiio | N° de Impuestos _Afio | N° de Impuestos
1970 53 1986 43
1971 55 1987 44
1972 55 1988 50
1973 65 1989 59
1974 67 1990 61
1975 70 1991 60
1976 67 1992 61
1977 66 1993 58
1978 60 1994 46
1979 48 1995 44
1980 48 1996 45
1981 43 1997 46
1982 45 1998 48
1983 48 1999 51
1984 49 2000 52
1985 48 2001 55

2) Estabilidad’del sistema tributario

La estabilidad del sistema tributario, puede analizarse desde dos opticas diferentes: por un lado
puede verse por el numero de fributos vigentes en cada afio y sus eliminaciones o
incorporaciones es decir [a rotacién de los tributos, y por el otro la estabilidad de la estructura
interna de cada impuesto en el tiempo, es decir, las modificaciones a las que estos son
sometidos. :

La estabilidad del sistema reporta una menor complejidad ya que permite tener un
conocimiento por parte de los contribuyentes y del Fisco mas acabado del mismo.

En primer orden se analizara la estabilidad sélo desde el lado del nimero de tributos, y su
rotacion. Una mayor rotacién de tributos implica una menor estabilidad y por lo tanto una mayor
complejidad del sistema.

Puede observarse en el cuadro 3 que el niimero de tributos varia practicamente en cada afio; y
solo se mantiene constante la cantidad de tributos durante los afios 71 y 72; 79 y 80. Sin
embargo, esta es-solo una visidn parcial de la estabilidad, pues podria llevarnos-a conclusiones
erréneas no considerar la rotacién de impuestos existente, que es en definitiva una medida
correcta de la estabilidad del sistema.

La rotacion de los tributos puede observarse en el cuadro 4, donde constan los impuestos
creados y derogados en cado afio.

Los afios de mayor creacién de tributos son 1973, 1976, 1989 y 1991 coincidiendo con
situaciones de debilitamiento de los impuestos tradicionales y crisis econdmica en los primeros
tres afios, y en 1981 con las reformas iniciadas por el gobierno electo en 1989.

Los afios en los que se evidencia mayor derogacion de tributos son 1976, 1979, 1991 y 1994.

*Para el célculo de este punto se considera nuevamente como base de la informacién las planillas de recaudacion de fa
DG, por lo que puede presentarse algunos rezagos recaudatorios que distorsionen el indicador.
Sin embargo, en términos generales se corrobort la vigencia de los principales impuestos con sus leyes de origen y
normas que establecen su vigencia,
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En promedio durante los 30 afios analizados se crearon y derogaron 3 tributos por afio, lo que
evidencia una rotacién importante en el sistema; pues practicamente todos los afios se realiza
una modificacion, creando o suprimiendo algin tributo.

Asi mismo puede observarse que en el afio 1976 se produce el mayor nimero de cambios en
el sistema tributario, afectando el 37% del mismo respecto de ia totalidad de tributos existentes.

El promedio de los cambios revela que practicamente el 11% del sistema tributario ha sido
afectado por permanentes modificaciones.

La inestabilidad observada nos permite concluir que el sistema tributario argentino es complejo
y no permite el conocimiento racional del mismo por parte de los contribuyentes ni la economia
en su administracion por parte del Estado, en virtud de las permanente modificaciones.

Sin embargo, cabe destacar que se observa en las Gltimas dos décadas una menor
complejidad producto de una mayor estabilidad.

Respecto de los cambios permanentes en la estructura tributaria de los impuestos, es
importante destacar los efectos negativos que tienen sobre la seguridad juridica del pais.
Cuando se modifican frecuentemente los impuestos, se altera la situacién econdmica de los
inversores y se crea inseguridad y desaliento en los futuros inversores.

Este analisis respecto de las modificaciones normativas no se desamollara en este trabajo para
cada impuesto en particular; la complejidad que requeriria su estudio debe ser motivo de
trabajos exclusivos en este sentido.

Sin embargo tal como se observa en el capitulo 2, y en el punto 4 del capitulo 3 existen claras
evidencias de las sucesivas modificaciones de [as estructuras tributarias de cada impuesto.

Cuadro 4
Estabilidad
Afios | Impuestos Creados Impuestos Derogados | Total de Cambios | %s! Impuestos
1971 4 2 3] 0,11
1972 4 4 8 0,15
1973 12 2 14 0.22
1974 6 4 10 0,15
1975 7 4 i1 0,16
1976 11 14 25 0,37
1977 2 3 5 0,08
1978 0 5] 6 0,10
1979 ¢ 12 12 0,25
1980 0 0 0 0,00
1981 0 5 5 0,12
1982 2 0 2 0,04
1983 4 1 5 0,10
1984 1 0 1 0,02
1985 1 2 3 0,06
1986 0 5 5 0,12
1987 1 4] 1 0,02
1088 6 0 6 0,12
1989 g 0 g 0,15
1990 4 2 6 0,10
1991 8 9 17 0,28
1992 2 1 3 0,05
1993 0 3 3 0,05
1994 0 12 12 0,26
1995 2 4 6 0,14
1996 3 2 5 0,11
1997 1 0 1 0,02
1988 2 4] 2 0,04
1999 3 ¢ 3 0,06
2000 1 0 1 0,02
2001 4 1 5 0,09
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3)_Fragmentacién del sistema tributario

El estudio de la fragmentacion del sistema tributario refleja como se distribuye la recaudacion
impositiva entre los diferentes impuestos. A mayor fragmentacion del sistema tributario mayor
sera la complejidad pues existira una menor percepcion por parte de los contribuyentes de los
montos que tributan al Estado.

La fragmentacion se compone de dos elementos el nimero de tributos y el tamafio de los
mismos. Respecto del nimero de tributos, una mayor cantidad de tributos implica una mayor
fragmentacion y por lo tanto implica un mayor costo administrativo para el Estado y para los
contribuyentes. Respecto del tamafio de los impuestos y las desigualdades de magnitud entre
estos constituyen una base de generacion de ilusion fiscal ya que los contribuyentes perciben
mas claramente aquellos impuestos que concentran las mayores sumas tributadas por los
individuos.

Para cuantificar la fragmentacion del sistema se utilizan los indices de concentracién de la
economia industrial que se construyen utilizando la cantidad de tributos vigentes en cada afio y
su participacion en la recaudacion.

Asi podemos construir los siguientes indices:
A) indice de Hirschman-Herfindahl (HHC)

Este indice se calcula como la suma de los cuadrados de la participacion de cada impuesto en
el total recaudado.

, N
HHC= T °
i=1
ti: es la participacion relativa del impuesto en el total de la recaudacion.
N: es el nimero total de impuestos.

Este indice relaciona en forma positiva la percepcion de cada impuesto con la participacion
relativa en la recaudacion total. Al elevar al cuadrado la participacion relativa de los impuestos
se le da mayor peso a los tributos de mayor participacion en la recaudacion.

El indice de Hirschman-Herfindahl debe leerse como un indicador de simplicidad del sistema vy
sus resultados se interpretan de la siguiente forma:

a) A valores menores del HHC el sistema esta mas fragmentado, es decir, si se acerca a cero
el valor obtenido del calculo del indice, el sistema esta compuesto por una gran cantidad
de impuestos de pequeiia magnitud.

b) A valores mayores del HHC el sistema esta mas concenfrado. En el extremo si HHC = 1 el
sistema posee un solo impuesto que aporta el total de la recaudacion.

La desventaja de este indice es que postula una relacion fija entre el nimero de impuestos y
las desigualdades de tamaiio y esta relacion no siempre es fija, esto puede observarse en el
cuadro 7 donde existen periodos en los que coincide un mayor nimero de impuestos con
concentracién de la recaudacion en unos pocos, y viceversa.

En el cuadro 5 se presentan los afios de mayor y menor concentracion del sistema tributario.
Sin embargo, estos afios no son los que mayor cantidad de impuestos vigentes tienen, por lo
tanto claramente puede observarse que lo que si indican es que durante estos afios la
recaudacion estaba menos concentrada en pocos impuestos.

Calculando el promedio del indice HHC para las tres décadas se concluye que la década mas
fragmentada es la del 70 con un indice promedio de 0.0908, seguida por la del 80 con un indice
promedio de 0.1076, mientras que la década mas concentrada es la década del 90 con un
indice promedio de 0.1812. .
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Cuadro 5
Menor Concentracién
Ao HHC N°de t
1989 60,0738 59
1988 0,0775 50
1970 0,0793 53
Mayor Concentracion
Ailo HHC N°de t
1998 0,2092 48
1993 0,2107 58
1997 0,2115 46

B) indice de concentracién CRx

Es el indice mas simple de concentracion. Se calcula como ta sumatoria de la participacion en
la recaudacion de un nimero x de impuestos méas importantes cuantitativamente.
X
CRx = ¥ tix
i=1

x: es el nimero de impuestos de mayor importancia cuantitativa.

tix: es la participacion del impuesto x en la recaudacion total.

La principal desventaja de este indice es la arbitrariedad de eleccion del nimero x pues de
acuerdo con el criterio con que se selecciona se pierde mas ¢ menos informacion.

En este trabajo se toma como criterio para definir el nimero x; los 10 impuestos de mayor
participacién relativa en la recaudacion total para cada afio.

Cuanto mas cercano a‘1 es el valor que toma el indice significa que la recaudacion se
encuentra mas concentrada entre estos 10 impuestos; mientras que cuando el valor se
encuentra mas cercano a cero mas fragmentada esta la misma, e implica que la recaudacién
total se distribuye entre muchos impuestos pequefios, y la complejidad del sistema es
acrecentada.

Los valores extremos calculados en este trabajo son el afio 1989, con un CRx, para X = 10 de
0,6989, siendo el afio de mayor dispersién de la recaudacion; y 1995 con un CRx= 0.9683,
enconirandose la recaudacién mas concentrada en esos 10 impuestos durante ese afio.

Durante fa década del 70 el 86% de la recaudacion se concentra en estos 10 impuestos, en los
80 se concentra el 87 %, mientras que el promedio de concentracidon mas alto se alcanza en ia
década del 90 con el 92%.

Se observa claramente que a lo largo de los 32 afios analizados en promedio el 88% de la
recaudacion se concentra en estos 10 impuestos mas importantes. Ei restante 11% de la
recaudacion se distribuye en promedio entre 43 impuestos de muy poca importancia.

C) Indice de Hannah y Kay:

E! indice de Hannah y Kay se calcula como la sumatoria de las participaciones relativas de los
impuestos elevadas a un nimero B, luego esa sumatoria se eleva a 1/(1-B}.

N
HK(B) = (2 1i ®) 2

B: es un nimero que mide el trade off entre la cantidad de impuestos y la desigualdad de
tamanfio de estos.
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ti : es la participacion relativa de los impuestos en la recaudacion.
N: es el nimero de impuestos vigentes.

El indice de Hannah y Kay soluciona la desventaja del indice de Hirschman-Herfindah! al
incorporar en el nimero B las dos magnitudes de la fragmentacion. La eleccion de este niimero
B implica que un mayor valor de B le otorga un mayor peso a los impuestos de mayor tamario
en la construccién del indice, mientras que un menor valor de B implica que se otorga mayor
importancia a los impuestos de menor participacién relativa.

Los resultados que arroja este indice significan:

a) A mayores valores de HK el sistema esta mas fragmentado tanto por el nimero de
impuestos como por las desigualdades de participacion de los mismos.

b) A menores valores del HK el sistema esta mas concentrado desde la 6ptica de los dos
elementos.

En este trabajo se le asignan a B de manera arbitraria los valores de 0,5 y 100. Se trabaja con

un valor pequefio de B, donde las desigualdades de tamafio tendrén un menor impacto en el
resultado del indice (B = 0,5}, y un valor mayor (B = 100), con el fin de otorgar un peso mayor
en el resultado a los impuestos de mayor importancia relativa.

Los resultados mas importantes del calculo de este indice se expresan en el cuadro 6.

Cuadro §

Mayor Concentracién
Afio HK, B=0,5 Afio HK, B = 100
1997 10,8878 1893 2,4695
1995 11,5696 1992 2,4980
1994 11,6391 1997 2,5052

Menor Concentracién
Afig HK,B=0,5 Ao HK, B =100
1989 26,1625 1972 8,5333
1990 25,7625 1973 8.1811
1974 24,1626 1971 8,1108

Incorporando el trade off entre los dos elementos de la fragmentacién se concluye que el afio
de mayor concentracion es 1997, y el de mayor fragmentacion es 1989 cuando se le otorga un
mayor peso a los impuestos de menor participacion relativa. Mientras que cuando se le otorga
un mayor peso a los impuestos méas importantes, el afio mas concentrado es 1993 y el afio mas
fragmentado es 1972,

Calculando el promedio del indice para las décadas; la década de los 90 se presenta como la
de mayor concentracién asumiendo el promedio del indice los siguientes valores 14,5880 para
un B =100, y 2,9191 para un B = 0,5. Mientras que el promedio del indice de Hannah y Kay
indica que la década mas fragmentada es la del 70, asumiendo los valores de 21,0065 para B =
100, y 6,7801 para B =0,5.

Asi mismo ante distintos valores de B, se construyen ofros indices de concentracién, estos son;
1) 8i B=2, HK=1/HHC

A mayores valores de HK el sistema esta mas fragmentado, ya que constituye el reciproco del
HHC.

De acuerdo con los resuitados que arroja el cdlculo del indice, el afio en que el sisterna
impositivo estaba mas fragmentado es 1989 (HK =13,5354), mientras que el afio que presenta
mayor concentracion es 1997 (HK = 4,7278).

2} SiB = w0, HK = 1/CRx

En virtud de que a valores mayores de B, damos mayor peso a los impuestos mas importantes,
nuevamente aqui a medida que el resultado de este indice se acerca a uno, méas concentrado
esta el sistema en los principales impuestos.
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La cuantificacién para este trabajo de este indice indica que el sistema esta mas concentrado
en los 10 impuestos de mayor participacion en la recaudacion totai en los afios 1995 y 1997, y
mas fragmentado en los afios 1989 y 1988.

3)SiB=0,HK=N

Donde N es el nimero de impuestos vigentes en cada afio, y se concluye que el afic mas
fragmentado es 1975, y los afios mas concentrados son 1981 y 1986, idénticos resultados a los
obtenidos en el punto 1 de este capituio.

D) indice de minima concentracién:

Este indice se calcula como el reciproco del nimero de impuestos.
Crmin = 1/N
N: nimero total de impuestos

Este indice implica que a valores mas pequefios del mismo y mas cercanos a cero mayor es la
cantidad de impuestos y por io tanto mas fragmentado es el sistema, aunque nada indica sobre
las desigualdades de tamafio de los impuestos. A valores mayores y mas cercanos a 1 menor
es la cantidad de impuestos y por lo tanto mas concentrado esté el sistema.

Los valores extremos de este indice calculados para este trabajo corresponden a los afios
1975 y 1981, asumiendo los valores de 0.0142 y 0,2325, coincidiendo con los afios de mayor y
menor nimero de impuestos vigentes respectivamente.
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4) Estructura tributaria de los principales impuestos

La estruciura tributaria de todos los impuestos es un determinante de la complejidad del
sistema debido a los costos de determinacién e informacién que los mismos tienen para ef
contribuyente, asi como también respecto a los costos de administracion para ei Estado,

producto de que una mayor complejidad en ia definicion de los impuestos requiere un mayor -

esfuerzo en las tareas de fiscalizacion, procesamiento, determinacién y capacitacién.

En este punto se analizaran las leyes vigentes durante las décadas en estudio, observando las
diferentes definiciones que se hagan de las bases imponibles, alicuotas, exenciones, etc. de
los tres impuestos principales de nuestro sistema: Impuestos Internos, Réditos y Ganancias,
Ventas y Valor Agregado; no sin tener en cuenta la importancia del resto, sino en base a los
requerimientos temporales del presente trabajo.

Este analisis nos permitira establecer la existencia de multiplicidad de bases imponibles, la
existencia 0 no de multiplicidad de alicuotas, la cantidad de excepciones que se planteen en
cada impuesto, la existencia o no de regimenes de percepcién o retencién del impuesto, etc.
Cuanto mayor sea el nimero gque de estos elementos existan en las normas, mas compleja
sera la estructura de estos impuestos. En tanto cada impuesto presente complejidades en este
aspecto, iogicamente aportara complejidad a la globalidad del sistema. Asi también los
sucesivos cambios que en estos impuestos se produzcan le agregaran complejidad al sistema
vista desde la Optica de la estabilidad.

Impuestos Internos

El primer indicador de la complejidad de este impuesto, es que ¢l desarrollo del mismo no se
realiza en base a un criterio de integracién sino que es el resultado de la agregacion de leyes
impositivas independientes.

Los impuestos internos se originan en el sigio XIX y se ampliaron en las primeras décadas del
siglo XX. Hacia 1940 existian 17 leyes que determinaban Ia imposicién sobre: tabacos, vinos,
bebidas artificiales, sidras, articulos de tocador, especialidades medicinales, aguas minerales,
prima de seguro, piedras preciosas, etc.

En 1850 por la ley 13648 se estructuran los gravamenes de manera unificada, en dos titulos: e
primero incluyo los gravamenes con control fisico de las unidades, y el segundo, los
gravamenes con fiscalizacion contable. En la década de! 70 se incorporan a la ley 3764 de
impuestos internos bienes relacionados con el confort, y los vehiculos automotores.

En 1896 se sanciona la Ley 24674 sobre los impuestos internos unificados, que mantiene
vigente el articulado del Titulo 1l y sus modificatorias (to 1979) de la ley 3764.

Asi mismo han coexistido con las leyes de impuestos internos otros impuestos sobre bienes
especificos o sobre su consumo tales como los impuestos a las cubiertas, los lubricantes, etc.

En el Anexo 1 se muestran las caracteristicas principales de los dos regimenes de impuestos
internos, vigentes en las ultimas tres décadas, previstos en las leyes 3764, y 24674.

De la lectura de este cuadro puede concluirse que uno de los factores que propone

complejidad a los impuestos, es la multiplicidad de tasas, pero en este caso, las tasas son
diferentes’ para cada bien, los cuales son facilmente identificables, Yy No requieren
interpretaciones exhaustivas al respecto. los impuestos internos presentan pocas
caracteristicas que torne complejo su conocimiento por parte de los contribuyentes y su
interpretacién y administracion por parte del Fisco, sin embargo, debe destacarse que at
aplicarse sobre bases fisicas requieren un esfuerzo adicional por parte del organismo
recaudador en su tarea de fiscalizacion.

Existe un factor adicional de complejidad para los impuestos internos en su etapa de
determinacién y es su caracteristica de “impuesto por dentro” lo que provoca que la tasa
efectiva sobre los bienes gravados sea distinta de la nominal, es decir, la que establece la ley.

En el cuadro 8 se resumen cuantitativamente los elementos de la estructura de este tributo,
pudiendo observar una incremento de los tratamientos diferenciales de ciertos bienes tanto por
el lado de las alicuotas como por el lado de las exenciones en 1996.
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Cuadro 8

Estructura Tributaria Impuestos Internos

Elementos Ley 3764(1979) Ley 24674(1996)
Base Imponible 15 bienes 8 bienes
Alicuotas 20 13
Exenciones 5 15
Medios de pago 1 3

Impuesto a Ids Réditos y a las Ganancias

El Impuesto a los Réditos, luego reemplazado por el Impuesto a las Ganancias, ha sido
disefiado desde sus comienzos en una forma global e integrada y no en forma cedular como ha
sido implementado en practicamente todos los paises de América Latina.

Las sucesivas modificaciones a las que se someti6 este tributo, fueron basicamente
relacionadas con la imposicién sobre los dividendos, y su integracién o no sobre Ia renta global
del accionista; asi entre en 1949 y 1962 se sucedieron numerosas marchas y contramarchas
en este sentido que cutminaron en la eliminacién de la tributacién personal de los dividendos

En 1973 se realiza una reforma integral sobre el Impuesto a los Réditos, con la sancion de la
ley 20628 se crea el Impuesto a las Ganancias, que determina el abandono de! criterio renta-
praducto, basando el concepto de ganancia en un criterio de flujo de riqueza restringido que
abarcaba las ganancias de capital, ingresos accidentales, y de caracter eventual. Con respecto
a los dividendos integra los mismos a la renta global de los accionistas, a quienes les permitia
reconocer un credito por el impuesto pagado por las sociedades sobre sus utilidades. En 1975
nuevamente quedarcn exentos los dividendos, y durante los afios siguientes continuaron las
reformas en este aspecto; actualmente los dividendos estan exentos, en la determinacion de la
renta global de ios accionistas.

La ley contemplo algunas de las distorsiones ocasionadas por la inflacion e introdujo
mecanismos de actualizacion de las deducciones personales aunque no contemplo la
actualizacion de los tramos de la escala de imposicion para las personas fisicas (esto ltimo fue
corregido en 1976). Actualmente luego de un largo pericdo de estabilidad monetaria, no esta
previsto el mecanismo de ajuste inflacionario para las personas fisicas y sucesiones indivisas,
si existe para las sociedades que deben presentar balances ajustados por inflacion.

A partir del analisis de la ley 11682 del Impuesto a los Réditos, la ley 20628 de creacion del
Impuesto a las Ganancias, y la ley 23905 y sus modificatorias; presentado en el Anexo 2 Y Sus
tablas anexas; puede observarse claramente la complejidad que ha revestido este impuesto a
lo largo de su evolucion.

La complejidad de este impuesto se debe basicamente a los siguientes elementos de su
estructura tributaria: : ,

1} La multiplicidad de alicuotas tanto desde la existencia de tasas diferenciales para distintos
sujetos; como también la existencia de multiples tasas para las personas fisicas en virtud
de los distintos tramos de rentas,

2) La definicién de un gran ndmero de tramos de rentas, por ejemplo en el Impuesto a los
Reditos se establecen 34 tramos de renta, y 16 tramos en la creacién del Impuesto a las
Ganancias. En 1997 sélo se establecen 7 tramos de rentas, evolucionando positivamente
en este aspecto.

3) La existencia de miiltiples cuotas fijas y cuotas porcentuales que se combinan para la
determinacion del impuesto de las personas fisicas.

4) La determinacion por parte de las sucesivas leyes de un gran ndmero de exenciones.

9) La existencia de distintas categorias de deducciones: personales, generales, especiales
por categorias de rentas, no admitidas, etc.
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Estos elementos, que pueden observarse en el Cuadro 9, proveen de costos adicionales en la
obtencién de informacién, la determinacion del impuesto y el conocimiento del mismo a los
contribuyentes.

Asi también la complejidad con que este impuesto es normado ocasiona mayores costos de
administracion para el fisco, en virtud de la necesidad de que los agentes fiscalizadores esten
mas capacitados para cumplir con su tarea, se requieren mas recursos para realizar los
controles, etc.

Cuadro 9
Estructura Tributaria del Impuesto a los Réditos y a las Ganancias
Elementos Ley 11682 (1932) Ley 20628(1973) Ley 23905(1997)

Base Imponible 4 categorias de Rentas | 4 categorias de Rentas | 4 categorias de Rentas
Sujetos 2 2 2
Deducciones 2 categorias 3 categorias 4 categorias
Deduc. no admitidas 8 12 15
Alicuotas 2 2 2
Alicuotas adicionales 34 16 7
Contribucion fija 33 15 6
Tramos de Escala 34 16 7
Exenciones 9 19 23
Medios de pago 2 3 3

Impuesto a las Ventas y al Valor Agregado

El Impuesto general a las Ventas comienza a regir en el afio 1935, y estaba estructurado como
un impuesto en etapa Unica que repercutia sobre el sector industrial y el sector importador, con
una tasa del 3% que al momento de su derogacion era del 8%.

El impuesto tenia algunas caracteristicas que permiten asemejarlo a un impuesto al valor
agregado tipo producto y limitado a los mencionados sectores, por cuanto se permitia Ia
deduccion de las adquisiciones gravadas en cabeza del vendedor. Esta deduccion estaba
restringida a aquellas materias primas que se incorporaran fisicamente al producto vendido con
lo cual continuaba existiendo el tipico efecto cascada para aquellos insumos que no podian ser
deducidos. Por otra parte en el caso de las exportaciones no se devolvian ni se acreditaban los
impuestos pagados en etapas anteriores; lo que acentuaba el efecto cascada del impuesto, asi
como también actuaba como desincentivo a las exportaciones.

El Impuesto al Valor Agregado, creado en 1973 y que reemplaza al anterior, posee las
caracteristicas de plurifidsico no acumulativo que grava todas las ventas desde que se vende el
producto hasta su venta al consumidor final. Cada sujeto que inferviene en la cadena abona el
impuesto al vendedor, quien percibe el mismo, éste le deduce el monto pagado en concepto
del impuesto como adquirente de bienes y servicios y la diferencia es ingresada al Fisco.

La evolucién del IVA esta caracterizada basicamente por las sucesivas modificaciones sufridas
en tres de elementos de su estructura: las exenciones, las alicuotas y el tratamiento a los
pequeiios contribuyentes.

Cuando el IVA es aplicado en 1975, quedaban excluidos del gravamen los servicios de:
transporte, financieros, limpieza de inmuebles y saneamiento, gas, agua y electricidad; técnicos
.y profesionales; sociales y de ensefianza; comunicaciones; seguros.

En 1980, {a ley 22294 ampli6 la base de imposicién incorporando: los servicios cloacales, de
desaglies, telecomunicaciones, agua corriente, gas, electricidad, conservacion en camaras
frigorificas, matanza y faena de animales, precio de acceso a espectaculos y entretenimientos,
administracion de obras sobre inmuebles, etc. Posteriormente algunas actividades fueron
excluidas, hasta que en 1990 se generaliza el tributo quedando exentas unas pocas
actividades. Luego hacia fines de la década del 90, se aprueban diversos planes de
competitividad que eximen nuevas actividades, reducen las tasas de otras, efc., lo que
deteriora la base del impuesto asi como sus virtudes de impuesto no acumulativo.

Respecto de la evolucién de la tasa pueden identificarse cuatro etapas:
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1) Periodo inicial

Al momento de la creacion del impuesto se establecié una alicuota general del 13%, y
una alicuota diferencial del 21% para algunos bienes determinades. Este primer
periodo fue de transicién para divulgar las caracteristicas y facilitar el cambio de
régimen, por lo tanto al momento de su aplicacién generalizada el IVA tenia una tasa
general del 16%.

2) Perfodo de expansién y sustitucion de las cargas sobre los salarios

£n el aflo 1980 se realiza una importante reforma del impuesto que permite reducir los
aportes y contribuciones sobre los salarios. La reforma amplia la generalizacién de la
base, incremento la tasa general al 20%. Se infrodujo una alicuota diferencial que
alcanzaba a algunos bienes exentos del 10%. Esta Ultima fue aumentada en 1982 al
12% v luego reducida al 8%.

3) Periodo de retroceso del tributo

Se reduce la alicuota general al 18%, la alicuota diferencial al 5%, y se introduce una
alicuota del 25% para aplicarla a algunos productos suntuarios., En 1986 se busca
simplificar el impuesto unificando la tasa general en el 18%, y estableciendo una tasa
preferencial del 9% aplicada a obras y trabajos sobre inmuebles (luego esta fue
reducida en 1988 al 7,5%, y posteriormente eliminada en 1990). Los bienes impuestos
al 5% fueron declarados exentos en su mayoria y el resto paso a estar gravado al 18%
al igual que los bienes gravados a la tasa del 25%.

4} Periodo de la segunda expansidn

Desde principios de los 90 la evolucién de las alicuotas esta dominada por Ia tendencia
de crecimiento y unificacién de una tasa general. A comienzos de 1990, la tasa general
se ubicaba en el 13%, para actualmente ser del 21%. Existe, ademas, una tasa
diferencial del 27% para los servicios publicos, y una tasa reducida al 10,5% para ia
construccion, la venta de productos agropecuarios, y la construccién.

Respecto del tratamiento a los pequefios contribuyentes se han empleado dos sistemas
basicamente en primer lugar el acrecentamiento de la base en cabeza del proveedor, que rigié
desde 1975 hasta 1986. Luego se recurrié al método simplificado mediante el cual se establece
un débito fiscal presunto en relacion al capital neto y a la dotacidn de personal del
confribuyente. Este débito fiscal presunto se publicaba en tablas preelaboradas.

En 1990, se volvi6 al régimen general para los pequeiios contribuyentes con acrecentamiento
de ia alicuota por parte del proveedor quien debia liquidar & ingresar el impuesto.

En 1998 se crea el Monotributo, que establece un régimen de categorizacion para pequefios
contribuyentes sustituyendo el Impuesto al Valor Agregado v el Impuesto a las Ganancias; asi
como también los aportes a la Seguridad Soclal en ¢l caso de los trabajadores auténomos.
Mediante este sistema se ingresa al fisco una cuota mensual preestablecida de acuerdo con la
categorizacion que_se haga del contribuyente; esta categorizacion esta relacionada con
parametros determinantes de su actividad econdmica tal como los ingresos brutos, los
consumos eléctricos, los precios unitarios de ventas, etc.

De acuerdo con el analisis efectuado sobre las leyes de creacion y modificacién del Impuesto a
las Ventas y al Valor agregado; se observa una evolucién del impuesto que lo hace mas
complejo, basicamente por: :

1) La existencia de un amplio nimero de exenciones, por ejemplo en la década del 90
ascienden a 22 exenciones.

2) Laincorporacién de nuevas actividades alcanzadas por el impuesto en la dltima década.

3) La existencia de tasas diferenciales para algunas actividades que ademas de aportar
complejidad a la administracién del impuesto, disminuyen a eficiencia del mismo.

4) La coexistencia de tres regimenes de responsables tributarios: los responsables inscriptos,
los responsables no inscriptos, y los monotributistas.
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Al igual que en el impuesto a las Ganancias por tratarse de los dos impuestos mas importantes
tanto por su participacién en la recaudacion y la cantidad de contribuyentes, la complejidad de
este impuesto ocasiona importantes costos en su administracion para el Estado, quien,
ademas, debe resguardar los aspectos positivos del Impuesto al Valor Agregado tales como la

neutralidad, sus ventajas sobre el control entre responsables, etc.

Cuadro 10
Estructura Tributaria del impuesto a las Ventas y al Valor Agregado
Elementos Ley 12143(1935) | Ley 20631{1973) | Ley 23349(1997)
Base Imponible 1 5
Sujetos 1 2 2
Alicuotas 1 2 4
Exenciones 8 4 22
Medios de Pago 1 2 3
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Capitulo 4
Conclusiones

Una de las criticas més habituales al sistema tributario argentino, es la complejidad percibida
por los contribuyentes en virtud de la multiplicidad de impuestos vigentes, la inestabilidad del
sistema, y la escasa percepcion de los montos tributados; asi como por el Fisco, a través de
los costos de administracién que generan las tareas de recaudacion y fiscalizacion, en virfud de
la existencia de un importante numero de tributos, fas permanentes modificaciones al sistema
tributario, etc.

Ante cada reforma ftributaria, la simplificacion del sistema es unos de los objetivos, pero pese a
la unanimidad que existe respecto de la deseabilidad de un sistema tributario mas simple, poco
se ha avanzado y el sistema se ha ido volviendo cada vez mas complejo.

Existen distintos elementos que pueden determinar la mayor o menor complejidad de un
sistema tributario. En este trabajo se analiz6 la complejidad y su evolucion en el sistema
tributario argentino desde el afio 1970 hasta el afio 2001, a través de algunos de los elementos
determinantes: nimero de tributos, estabilidad del sistema, estructura tributaria (NUfiez Mifiana,
1974) y la fragmentacién del sistema (Porto, 1996).

El analisis realizado revela que el sistema tributario argentino presenta rasgos de complejidad
durante el periodo, acentuandose esta caracteristica durante las décadas de 1970 y 1980,
siendo la década del 90 la menos compleja de acuerdo con los elementos analizados.

A partir de este trabajo se pueden obtener los siguientes resultados:

a) El analisis del nimero de tributos vigentes en cada afio indica que el afic mas complejo es
1975, con la existencia de 70 impuestos vigentes. Mientras que el afio con menor cantidad
de tributos es 1981 con 43 impuestos.

b) El promedio de impuestos vigentes durante los 32 afios analizados fue de 53 impuestos.

c) Analizada la estabilidad del sistema respecto de la rotacion de tributos podemos concluir el
mayor numero de cambios se produce en 1976 con la creacién y supresion de un total de
25 impuestos, representando un 37% del nimero de impuestos vigentes; mientras que en
1980 no se produce ninguna modificacién.

d) El analisis de la fragmentacion del sistema realizado a través del calculo de los indices de
+ concentracion nos permiten concluir, en primer término, que el sisterna fributario argentino
se presenta fragmentado por la cantidad de impuestos y por las diferencias de tamafio.

e) Elafio en que se observa mayor fragmentacion indicada por el indice Hirschman-Herfindaht
es 1089, y 1997 es el de mayor concentracion respecto del mismo indice.

f) En el célculo de la concentracién del sistema en base a los 10 impuestos de mayor
importancia en la recaudacion se concluye que en el afio 1995, el 96% de la recaudacién
“se concentra en este grupo de impuestos, y en 1989 solo el 69%, tomando el indice el
menor valor de los 32 afios analizados.

g) En promedio el 89% de la recaudacién se concentra durante las tres décadas en los 10
impuestos mas importantes.

h) El indice de Hannah Kay indica que cuando se construye otorgando un peso mayor a los
tributos de menor participacion relativa el afio de mayor concentracién es 1997, y el de
menor 1989. Mientras que si trabajamos con una mayor influencia de los impuestos de
mayor tamafio, el afio de mayor concentracion es 1993, y el mas fragmentado 1972.

i} La estructura tributaria particular de cada impuesto también han estado sujetas a cambios.
En este sentido en el presente trabajo se ha analizado la estructura de los Impuestos
Internos, Réditos y Ganancias, Ventas y Valor Agregado concluyendo que los tres
impuestos son complejos de acuerdo con las siguientes consideraciones:

1) Impuestos Internos: La complejidad de la leyes de Impuestos Internos esta
fundamentada en la existencia de mudiltiples bases y alicuotas, asi por ejempio a
comienzos de la década del 70 se definian 15 bienes imponibles con 20 alicuotas
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diferentes. En 1996 hasta la actualidad, la base imponible esta constituida por 8
bienes, sobre los cuales se aplican 13 tasas diferentes, y se incorporan 10 nuevas
exenciones al impuesto.

2) Impuesto a los Réditos y a las Ganancias: En este caso puede observarse que los

distintos elementos que definen la estructura del impuesto lo transforman en un
impuesto complejo, basicamente en virtud de la existencia de maltiples alicuotas (36
alicuotas diferenciales en el Impuesto a los Réditos, 18 en Ganancias en 1973, y9
en 1997), tramos de renta imponible (34 tramos en Réditos, 16 en Ganancias y 7
actualmente), deducciones, una importante cantidad de exenciones{23 exenciones
en la actualidad), etc.

3) Impuesto a las Ventas y af Valor Agregado: La existencia de alicuotas diferenciales,

multiples exenciones, regimenes diferentes de responsables, son los elementos que
aportan complejidad a este tributo. Se observa que el IVA es mas complejo que
Ventas pues por ejemplo prevé 22 exenciones, y 4 alicuotas diferenciales en 1997,
mientras que su antecesor preveia 8 exenciones y una tasa Gnica.

4) La estructura tributaria mas compieja la presenta el impuesto a las Ganancias, y la
mas simple los impuestos Internos. La falta de simplicidad normativa en la definicion
de estos tipos impositivos y sus elementos, aporta al sistema un grado adicional de
complejidad, con efectos dafiosos sobre su administracion por parte del Fisco, y
sobre los costos de cumplimiento de los contribuyentes.

La complejidad del sistema tributario argentino eleva los costos administrativos y los costos de
cumplimiento, incentivando la evasion y elusion impositiva; afecta de esta forma la neutralidad
de los impuestos; la competitividad de los agentes economicos; v la prestacion por parte del
Estado de bienes y servicios plblicos. Por lo tanto debe considerarse la necesidad de levar
adelante una reforma integral, y no coyuntural. Para ello sera indispensable una revision del
sistema fiscal, a fin de adecuarlo a los objetivos de eficiencia, equidad, rendimiento,
simplicidad, y flexibilidad que el desarrolio del pais requiera.

En el marco de la simplificacién del sistema tributario pueden realizarse las siguientes
recomendaciones:

1)} Reducir el nimero de tributos, a través del fortalecimiento de los impuestos de mayor
importancia, dado que en los periodos analizados la recaudacién se concentra en 10
impuestos. Sin embargo, cabe destacar, que al reducir el nimero de tributos deben
analizarse las funciones fiscales y extrafiscales que estos cumplen, pues si bien algunos
impuestos pueden ser de bajo rendimiento puede que cumplan algunos otros objetivos,
como por ejemplo penar consumos dafiosos socialmente.

2} Deben eliminarse los impuestos de bajo rendimiento y de emergencia que existen, propiciar
la creacion de impuestos de alto rendimiento, asi como también incrementar el rendimiento
de los impuestos basicos.

3) Es necesario minimizar las reformas impositivas coyunturales que provocan la permanente
creacién de nuevos tributos asi como también minimizar las modificaciones normativas, a
fin de garantizar la seguridad juridica de los agentes econdmicos, y ef conocimiento de las
normas por parte de los contribuyentes.

4) Reducir al minimo los tratamientos diferenciales impositivos en las normativas, pues esto
quita claridad a las normas, incrementa la complejidad del sistema, y favorece el accionar
de los grupos de presion.

) Deben simpiificarse las disposiciones normativas y los tramites de modo que se reduzcan
los costos administrativos de los contribuyentes y del Fisco.

Debe buscarse un sistema tributario que facilite al contribuyente el conocimiento de las
obligaciones tributarias, permita al Estado recaudar los fondos necesarios, y ademas potencie
las posibilidades de fiscalizacion por parte del Fisco, eliminando las distorsiones actuales
causadas por la ilusién fiscal, y las presiones de los grupos de interés que buscan tratamientos
diferenciales.
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Tablas Anexas Anexo 2

Alicuotas Ley Impuesto a los Réditos.

% Adic. schre
Limite Inf. Limite sup. | GuotaFija $ excedente del
minimo

10000 15000 0 0,36
15000 20000 18 0,64
20000 25000 50 1,5
25000 30000 125 2

30000 35000 225 2,5
35000 40000 350 3

40000 45000 500 3,5
45000 50000 675 4

50000 55000 875 4,5
55000 60000 1100 5

60000 65000 1350 55
65000 70000 1625 <]

70000 75000 1925 6,5
75000 80000 2250 6,2
80000 85000 2560 6,6
85000 90000 2890 7

90000 95000 3240 7.4
85000 100000 3610 7.8
100000 110000 4000 8,4
110000 120000 4840 9,2
120000 130000 5760 8,96
130000 140000 6656 8,62
140000 150000 7518 9,12
150000 160000 8430 8,82
160000 170000 9312 9,22
170000 180000 10234 9,26
180000 180000 11160 8,05
190000 200000 12065 9,35
200000 210000 13000 8.6
210000 220000 13860 8.8
220000 230000 14740 9

230000 240000 15640 9,2
240000 250000 16560 9.4
250000 mas 17500 7

Tabla Anexa

Alicuotas Ley 20628 Impuesto a las Ganancias

% Adic. sobre

Limite inf. | Limite Sup. | CuotaFija $ excaedente del
minimo

0 6000 0 7
6000 12000 420 8
12000 20000 900 10
20000 30000 1700 12
30000 40600 2900 14
40000 55000 4300 16
55000 70000 6700 19
70000 90000 89550 22
90000 120000 13850 25
120000 145000 21450 28
145000 175000 28450 31
175000 210000 37750 34
210000 250000 48650 37
250000 300000 64450 40
300000 360000 84450 43
360000 mas 110250 46
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Tabla Anexa
Alicuotas Ley 23905 Impuesto a las Ganancias y sus medificaciones

% Adic. sohre
Limite inf. | Limite sup. |Cuota Fija${ excedente del
minimo

1] 10000 0 9
10000 20000 800 14
20000 30000 2300 19
30000 60000 4200 23
60000 90000 11100 27
90000 120000 19200 31
120000 mas 28500 35

Tabla Anexa
Reduccién de Deducciones Ley 25239 modificatoria de la Ley 23905

Limite inf. | Limite sup. | ~ porcentaje
0 39000 0
39000 65000 10
65000 91000 30
91000 130000 50
130000 | 195000 70
195000 | 221000 90
221000 mas 100
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