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H camino hacia la regreshridad
Impositiva en Argentina.
Una retrospectiva

por Hugo 0. Andradel, Roxana S. Carelli2y Jaqueline Becharouch3

La progresividad del sistema impositivo es un concepto que plantea la necesidad de establecer impuestos
en tanto Instrumentos orientados a efectuar cambios en la distribucion del ingreso. Esto Implica que la carga
tributarla debiera ser acorde a las rentas o a la riqueza de los Individuos. Es decir, a mayor Ingreso y/o riqueza,
mayor tributacion. No obstante, el compromiso de las clases sociales de mayores Ingresos en la Argentina no
parece haber sido concordante con esta idea a lo largo de su historia.

El problema del tinanclamiento del Estado Argentino se remonta a los afios de organizacion nacional. Desde
entonces, los Ingresos por Aduanas jugaron un papel central. Los recursos derivados del comercio exterior,
siempre ligados a las fluctuaciones de los flujos comerciales Internacionales, indujeron en momentos de crisis,
a Introducir Impuestos por otros conceptos.

A lo largo de los afios, los impuestos Internos fueron ganando terreno frente a los Ingresos por exportaciones
en la composicidn de recursos tributarlos del Estado. De este modo, el sistema tributario profundizd su inci-
dencia en la distribucion de la riqueza y el ingreso de la Nacién. A esta altura, es necesario enfatizar que
los Impuestos no son neutros. Afectan intereses, Inciden sobre la vida material de las personas, merman los
Ingresos, disminuyen el patrimonio, limitan el consumo.

A partir de 1890, a consecuencia de la crisis mundial que paralizé el comercio exterior y significd una merma
en la recaudacion para nuestro pais, se planted la necesidad de generar una nueva fuente de ingresos para el
Estado. Se establecieron impuestos indirectos, que gravan el consumo interno y que, con el crecimiento soste-
nido de este Ultimo, comenzaron a aumentar su peso relativo en el total de la recaudacion. Estos Impuestos, que
son solventados por el consumidor -o trasladables- y tienen la caracteristica de ser facilmente recaudados, le
Imprimieron rdpidamente un sesgo regresivo a la estructura Impositiva argentina.
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Es el impuesto a las Ganancias -0 a los Ingresos, o a la Renta, como se lo denomina en otros pafses- el tributo
progresivo por excelencia ya que tiene como cualidad su enorme poder redlstrlbutivo. Por eso, en muchos
paises, su historia esta ligada a las conquistas democraticas, pero también a laguerray a las grandes crisis. Es
un Impuesto directo que se erige como el medio a través del cual los afortunados ceden una cuota de su renta
para financiar las erogaciones del Estado que benefician a los mds necesitados.

En el caso Argentino, el Impuesto a las Ganancias no fue el resultado de las luchas populares por desplazar
el costo de la civilizacion sobre los mds favorecidos. Por el contrario, los conservadores resistieron en el
Congreso los proyectos de crear este Impuesto en tiempos de Hipélito Irlgoyen. Sin embargo, los mismos
conservadores no dudaron en crearlo por decreto durante la dictadura de José Félix Urlburu para atender la
crisis fiscal y “honrar los compromisos de la deuda” frente a la descomunal catastrofe del crack bursdtil y
econémico de 1930. Originalmente se llamd Impuesto a los Réditos y fue durante la Década Infame cuando el
presidente Agustin P. Justo obtuvo el aval de un Congreso signado por el fraude, y le dio sustento legislativo
mediante la Ley 11.682.

Resulta obvio entonces que la creacidn de este Impuesto estuvo lejos de obedecer al deseo de la coalicién
social gobernante -clases altas conservadoras-, de promover la progresividad fiscal. Simplemente respondid
aasegurar su propia supervivencia. Sin embargo, debe reconocerse que esta reformafue el puntapié Inicial para
un camhio Importante en la estructura tributarla nacional y a la vez permitio abordar el Incipiente e Inevitable
proceso de sustitucion de Importaciones, en el marco de una economia mundial marcada por la crisis y las
guerras.

Fue recién en los gobiernos peronistas, después de 1945, que aquella reforma se consolidé en su faz “distri-
butiva. Se Introdujeron modificaciones en cuanto a progreslvidad y ampliacién de base en el Impuesto a los
Réditos, mediante la sancion del decreto ley 14.338/46 y la Ley 12.965, de abril de 1947. También se modifi-
caron en similar sentido otros tributos. A lavez, por el lado de las erogaciones estatales, se desplegd un fuerte
gasto social, de cardcter masivo, materializado en la universalizacion del acceso a la salud, la educacion y la
reforma del sistema de seguridad social.

A principios de la administracion peronista, el Impuesto a los Réditos representaba el 25% de la recauda-
cidn por Impuestos del gobierno nacional y al final del gobierno un 27%. Durante el periodo se aumentaron
las alicuotas para los grupos de Ingresos mas altos, pasando del 26% al 40%. Ademdas, se Incorporaron
distintos tipos de exenciones que trataban de garantizar una aplicacion mas justa del gravamen (deducciones
por carga familiar, deducciones especiales a los Ingresos procedentes del trabajo remunerado) o de estimular
la productividad o la produccién en determinados sectores econémicos (deducciones por reinversion, compra
de maquinarlas, etc.).
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Recaudacién Nacional por Grandes Capitulos (en % del PIB) 1932-1975
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» Impuestos = Seguridad Social u Aduanas

Fuente: Gaggero en base a AFIP

En 1946 se puso en marcha el llamado Impuesto a las ganancias eventuales que afectaba a la venta de activos
y propiedades Inmobiliarias que suponfan un rapido Incremento de patrimonio, no gravado por el Impuesto a
los réditos, con una tasa Unica del 20%.

En 1949 se Introdujo un camhio en el Impuesto a las Ventas, que gravaba la venta de algunos productos
Industriales y algunas exportaciones, elevando la alicuota del 1,25% al 8% por ciento. Esta medida, de un
sentido distinto a las adoptadas al Inicio del gobierno, si bien lo morigerd, no neutralizd el sesgo progresivo
de la politica tributarla.

A partir de ello, los afios comprendidos entre 1947 y 1958 marcaron récords en cuanto a presion tributarla
nacional, alcanzando un maximo de 17% del PIB. En dicho periodo, los Impuestos y los recursos de la sequ-
ridad social, derivados de un nuevo sistema previslonal ampliado y solidarlo, crecieron en forma notable. Entre
los Impuestos, el de Réditos liderd este proceso con niveles en torno al 3% del PIB. Este cambio estructural en
materia tributarla junto a las politicas de gasto, le Imprimieron a esta etapa un sesgo fuertemente redistribute
en favor de las clases sociales mas bajas.

Estas Iniciativas y los resultados concretos, muestran cabalmente como una nueva coalicion de poder tiene su
expresion en el plano fiscal. Particularmente, el primer peronismo, con su base deapoyo enampllas capas de traba-
jadores y en la burguesia nacional, disefié e Implemento un sistema tributarlo que promovia una mayor calidad
de vida de las clases populares, mediante la extraccion de recursos al capital y/o a los sectores de altos Ingresos.

Sin el dinamismo de los afios sefialados y con modificaciones menores, dicha estructura tributarla se extendid
hasta mediados de los '60, cuando el Impuesto a los Réditos comenzé a perder Importancia nuevamente. La
etapa Iniciada en 1955, en el cual las maximas autoridades del pafs alternaron con frecuencia, se caracterizo
por la proscripcion del peronismo y el mantenimiento de las Instituciones en lo que algin autor denomind
“semldemocracla”, predominando el poder militar, en alianzas circunstanciales con antlperonlstas, clases altas,
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representantes del capital forineo, etc. En esta etapa, donde el denominador comin fue el antlperonismo,
las facciones hegeménlicas cercanas al poder en distintos momentos, fueron Incapaces de acordar reformas
sustantivas en materia tributarla. La politica Impositiva de la Revolucidn Libertadora mostré notables continui-
dades con los (ltimos afios de gohierno de Perdn, Introduciéndose algunos cambios menores que sdlo fueron
temporales, como el Impuesto de emergencia o las retenciones a las exportaciones. Durante el desarrolllsmo
de Frondlzl, el modelo orientado a Impulsar las Industrias basicas y el aprovechamiento de los recursos ener-
géticos derivd en un tratamiento tributarlo favorable para dichos sectores y en la proteccién arancelarla. El
gobierno de lilla tampoco produjo cambios de significacion.

La convulsion politica que vivié la Argentina en los afios posteriores, profundizd el deterioro de los recursos
fiscales, el que se acelerd hacia 1975, contribuyendo a esto adem@s factores de orden Internacional.

Durante la tercera presidencia peronista, se realizd una reforma tributarla que buscd profundizar el camino
Iniciado en las primeras hacia una mayor progreslvidad del sistema, mediante una mayor Imposicién directa
y una “modernizacion” en cuanto a la tributacién Indirecta. Los Impuestos a los Réditos y a las Ganancias
Eventuales fueron reemplazados por un (nico Impuesto a las Ganancias, con una carga tributarla mayor sobre
las ganancias provenientes del capital (y mas aln para empresas extranjeras), y menor para personas fisicas.
A su vez se restituy6 el Impuesto a la Herencia (que habia sido reemplazado en 1951), a los Capitales y al
Patrimonio. Asimismo, se Impulsd la creacion de un Impuesto a la renta normal potencial de la tierra para
captar recursos provenientes de la produccion de bienes de exportacion agropecuarios, pero el mismo no llegd
a convertirse en ley. Por el lado de la Imposicion Indirecta, se cred el Impuesto al Valor Agregado (IVA), que
elimina la tributacion “en cascada”, reemplazando a los Impuestos a las Ventas y a las actividades lucrativas.

Estas Iniciativas, si bien marcaron un cambio de tendencia, no lograron consolidarse y el camino hacia una
mayor progreslvidad tributarla se truncd con el Golpe Militar de marzo de 1976.
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La dictadura reformd el sistema impositivo mediante la derogacion del Impuesto a la Herencia y su reemplazo
por un Impuesto al Patrimonio Neto, la reduccidn de los aportes patronales, la eliminacién de retenciones a la
exportacién de productos agropecuarios, la reduccion progresiva de los aranceles de importacion, etc. Uno de
los ejes de la politica econémica fue romper la alianza entre la burguesia nacional y los trabajadores y resta-
blecer la hegemonfa de la oligarquia y el capital extranjero.

La politica tributaria de la Dictadura tuvo su continuidad en la década de los '90, cuando transcurrido el primer
gobierno democratico, se profundizé alin m@s la regresividad de la estructura tributarla, en el marco de la
implantacion de un modelo econdmico de neto corte neoliberal.

Se amplié la base del IVA incorporando nuevas actividades alcanzadas y se aumentd su alicuota, evidenciando
la voluntad de fortalecer la tributacién Indirecta, en detrimento de la directa. En linea con ello, se redujeron las
tasas del Impuesto a las Ganancias con eliminacion de la imposicién diferencial para empresas extranjeras,
eliminacion del impuesto a los Capitales y el Patrimonio, establecimiento de impuestos de emergencia, elimi-
nacion de los aranceles a la importacion, etc. La implantacion de estas medidas significé un cambio estructural
profundo de la estructura tributarla. La presion tributaria volvié en esta etapa a alcanzar los niveles de 50
afios atrds, pero con una composicion muy distinta, que expresaba la consolidacion del modelo neoliberal.
Asimismo, debe remarcarse que esa mayor capacidad recaudatoria del Estado no se destind al gasto social,
sino que alimentd la fuga de capitales y una cuenta creciente de Intereses de la deuda externa.

Estas modificaciones implicaron una Importante redistribucién regresiva de la renta. Una buena parte de la
carga fiscal paso a ser solventada por las familias y particularmente por las de bajos recursos debido a la gene-
ralizacion y aumento del IVA, que Impacta mayormente a aquellos hogares que destinan una altisima proporcion
de su Ingreso a adquirir los bienes de la canasta basica.

Estructura Tributaria (sin Seguridad Social)
En % del PIB
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Por otro lado, las modificaciones dispuestas respecto al Impuesto a las Ganancias también significaron una
fuerte regresion al disminuir en términos reales el minimo no Imponible, y afectando en consecuencia a hogares
de Ingresos medios. Las empresas, por el contrario, se vieron heneficiadas por la eliminacién de los Impuestos
a los Capitales y al Patrimonio neto.

En 1996 se establecid otra serle de modificaciones, Incluyendo un gravamen a las naftas en compensacion
por la eliminacion de los Impuestos Internos (se disminuyeron alicuotas a los cigarrillos, bebidas alcohélicas
y bebidas cola), se homogenelz6 el alcance de la alicuota del IVA, gravando de la manera Iqualitaria tanto a
productos de primera necesidad como a bienes suntuarios. En cuanto a Ganancias, nuevamente se aumentd la
alicuota que recae sobre las personas fisicas.

Esta estructura, sin cambios de significacién, se mantuvo bajo el mandato de De La Ria. No obstante, y ante
la necesidad de cubrir una enorme brecha fiscal, en 2001 se cred un nuevo Impuesto, a los Créditos y Débitos
Bancarlos, que subsiste hasta la actualidad y grava las transacciones bancarlas. Asimismo, se redujeron los
aranceles para la Importacion de Bienes de Capital, de la mano con una reduccion de las contribuciones patro-
nales y aportes a la sequridad social, en un Intento Infructuoso por dinamlizar la Inversién y el empleo.

Los 10 afios de vigencia de la convertibilidad consolidaron una estructura tributarla absolutamente regresiva,
comparable con lavigente a principios de siglo y hasta el 46.

La caida del plan de convertibilidad y la crisis desatada en 2001, trajo consigo unafuerte devaluacion que signi-
fic el traspaso de recursos de las capas medias y bajas hacia los sectores empresarios. Como consecuencia,
se restablecieron los Derechos por Exportacion (retenciones) con el objeto de captar las rentas extraordinarias
del sector agroexportador.
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En el periodo post-convertlblljdad la presion tributarla se Incrementé de manera sostenida. Rapidamente la
recaudacion total superd los 20 puntos del producto y continud creciendo hasta finales de 2015. Se registré una
fuerte recuperacion de los recursos de la Seguridad Social, producto de la caida del desempleo y el Incremento
de salarlos, como asi también de los Impuestos y de recursos provenientes del Comercio Exterior.

Los mayores recursos fiscales se destinaron a recuperar y fortalecer las funciones del Estado que habian sido
desmanteladas desde los afios de la Dictadura, como asi también para desplegar un ambicioso abanico de
politicas sociales. Desde este punto de vista, esta (ltima etapa recupera la coalicion hegemdnica del primer
peronismo, donde la clase trabajadora, la burguesia nacional y principalmente los sectores vulnerables, se
beneficiaron con una mas Igualitaria distribucion del Ingreso.

Aln asi, es necesario sefialar que una reforma tributarla Integral sigue pendiente en la Argentina. La mayor
presion tributarla de los Ultimos afios se explica, no en su totalidad pero sien gran medida, por el rendimiento
de tributos “no tradicionales” (derechos de exportacidn, créditos y débitos), que tienen caracteristicas particu-
lares por su volatilidad, reversibilidad, trasladabllidad etc. por lo cual resultan de diffcil clasificacién y susten-
tabllldad en el tiempo. De alglin modo, lafijacion de estos Impuestos “no tradicionales” fue el modo “creativo”
en que se superd, a partir de la cafda de la convertibilidad, la histérica y evidente reticencia que han mostrado
las clases altas argentinas, a ceder una parte de su Ingreso a favor de las clases menos acomodadas. En efecto,
si se centra el analisis en los tributos tradicionales, la estructura tributarla posteonvertlbll jdad no difiere sustan-
tivamente de la que se consolidd en los ‘90s, caracterizada por su regreslvidad a partir de la prevalencla de los
Impuestos Indirectos.

Nuestro pais debe, para superar la “anomalia argentina” que sefiala Gaggero (reversion de una estructura de las
mas progresivas del mundo, comparables con paises desarrollados, a una estructura de extrema regreslvidad)
fortalecer la tributacion directa Impuesto a las ganancias e Impuestos patrimoniales. El desafio es enorme y
supone doblegar la resistencia de las clases dominantes.

Esa es una condicion necesaria, pero no suficiente. Como se ha mostrado més arriba, los perfodos donde efec-
tivamente rigi6 la progreslvidad en la distribucién del Ingreso, estuvieron determinados no sélo por un cambio
en la estructura tributarla en el sentido correcto, sino también por politicas de gasto a favor de las clases bajas
y medias. Y estas politicas que recuperaron vigor en los Gltimos 15 afios, no deben abandonarse.
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