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La experiencia Argentina

La implementacion del impuesto al valor agregado en la Republica Argentina,
fue incluida dentro de una reforma fiscal estructural, que implic6 la modificacion de la
mayoria de los impuestos vigentes hasta ese momento.

La misma fue acometida por un gobierno democratico al poco tiempo de salir
de una dictadura militar, y complementoé el régimen de coparticipacion federal de
impuestos entre la Nacion y las Provincias.

Este régimen de coparticipacion en la distribucion del producido de varios impuestos
entre la Nacion y las Provincias, fue la culminacion del proceso 23 legislativo de unificacion
de este importante capitulo del derecho tributario que constituye el derecho fiscal
interestatal y fue creado, como acto postrero, por el gobierno militar saliente.

Régimen de distribucion de facultades tributarias en un Estado Federal.

Preexistencia historica de las Provincias originarias -En la Reptblica Argentina
la organizacion adoptada fue la federal siendo los estados provinciales los que dieron
origen a la federacion. Por ello las provincias conservan todos los poderes originarios
no delegados taxativamente en la Constitucion Nacional al Gobierno Federal.?

Distribucion entre la Nacion y los Estados Provinciales vigente en la Argen-
tina en el momento de la instauracion del impuesto al valor agregado

Para la Constitucion vigente en la época de instauracion del IVA “La Nacion
Argentina adopta para su gobierno la forma Representativa Republicana Federal .}

Esto refleja el federalismo con que nuestros constituyentes quisieron sellar la
unién nacional y trasunta actividades tributarias de tres ordenes: La Nacion, las
Provincias y los Municipios.*

De la lectura del art. 104 resulta que los poderes tributarios de las provincias
son amplios, mientras que el otorgado por ellas a la Nacion es de naturaleza limitada.

El ordenamiento federativo supone la coexistencia de dos y/o
tres poderes en un mismo territorio, que actian simulta-

! Advogados e professores da Faculdade de Direito da Universidade de Buenos Aires, Argentina.

2 Art. 104 de la Constitucion Nacional. “Las provincias conservan todo el poder no delegado por esta Constituicion al
Gobierno federal, y el que expresamente se hayan reservado por pactos especiales al tiempo de su incorporacion” Es el art.
121 de la Constitucion Argentina reformada en el afio 1994.

* Art. Iro. de la Constitucion Nacional de 1853. Articulo que no ha sufrido modificaciones con la reforma constitucional de 1994.
4 Las facultades tributarias de los municipios han generado importantes conflictos en nuestro sistema constitucional, sin perjuicio
de lo cual no ahondaremos en ellos atento que su tratamiento requeriria mas tiempo del disponible en el presente trabajo.
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nea y, a veces, superpuestamente. Por ello, la distribucion, delimitacion o reparto de
potestades entre cada una de esas esferas, como también el establecimiento de un orden
de prelacion entre ellas, son cuestiones de trascendental importancia para que el sistema
federal adoptado por nuestro pais pueda realmente funcionar de una manera adecuada.

Diversas normas constitucionales -especialmente los arts. 4,9, 10, 11, 12, 67, 104
y 108- se referian de manera directa o indirecta a la distribucion o delimitacion del poder
tributario reconocido tanto a la Nacion, como conservado por los Estados Provinciales.’

Sin perjuicio de ello el paso de los afios provocd que las pautas federales
emanadas de nuestra Constitucion fueran perdiendo enjundia y, pese a las
declamaciones de nuestros gobernantes, el Poder Ejecutivo central fue ganando
atribuciones en desmedro de los estados provinciales y esto muy especialmente en
cuestiones econdmicas y tributarias, atento que los recursos financieros constituyen
la base de la administracion de los estados.

La distribucion de potestades entre ambos 6rdenes no estd univocamente
establecida, pudiendo sostenerse conforme a una vieja interpretacion jurisprudencial
de las disposiciones constitucionales citadas, aceptada en general por la mayoria de
la doctrina, que:

a) los impuestos directos pertenecen a las provincias, aun cuando la Naciéon
puede hacer uso de ellos, en forma temporaria y a condicidon que, segun lo dispone el
art. 67 inc. 2) de la Constituciodn, “la defensa, seguridad comuin y bien general del
Estado lo exijan”.

b) Los impuestos indirectos pertenecen tanto a la Nacion como a las provincias,
siendo por ende las facultades concurrentes.

c) A su vez son de competencia exclusiva del Gobierno Federal los tributos
aduaneros.

Como consecuencia de las potestades concurrentes del Estado Federal y de
los Estados Provinciales para imponer contribuciones indirectas y de la facultad
plena de las Provincias y excepcional del Gobierno federal para establecer
contribuciones directas, se produce el fenémeno de la superposiciéon de tributos,
debido a que un mismo o semejante impuesto puede ser exigido por dos jurisdicciones
tributarias distintas en virtud del mismo presupuesto de hecho legal y con respecto
a un mismo periodo de tiempo; o bien, un contribuyente puede encontrarse sujeto
tanto a la jurisdiccion federal como la provincial, por haber realizado o acaecido un
hecho que genera obligaciones tributarias con respecto a ambas jurisdicciones.

5 Articulos mas importantes conforme la Constitucion Nacional de 1853. “Art. 4.- El Gobierno Federal provee a los gastos
de la Nacion con los fondos del Tesoro Nacional formado del producto de derechos de importacion y exportacion, del de la
venta o locacion de tierras de propiedad nacional, de la renta de correos, de las demads contribuciones que equitativa y
proporcionalmente a la poblacion imponga el Congreso General,. . .”

“Art. 9.- En todo el territorio de la Nacion no habra mas aduanas que las nacionales, en las cuales regiran las tarifas que
sancione el Congreso.”

“Art. 67.- Corresponde al Congreso: 1*.- Legislar sobre las aduanas exteriores y establecer los derechos de
importacion....Establecer igualmente los derechos de exportacion. 2*.- Imponer contribuciones directas por tiempo deter-
minado y proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacion, siempre que la defensa, seguridad comun y bien
general del Estado lo exijan”
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Merece destacarse que la doble tributacion intrafederal en el régimen consti-
tucional Argentino, tiene su origen inmediato en el propio sistema constitucional,
razon por la cual la Corte Suprema Justicia de la Nacion en forma reiterada ha declara-
do que la superposicion de tributos nacionales y provinciales no implica por si misma
una violacion de las normas constitucionales.

Para atenuar los efectos nocivos de esta situacion, el Gobierno Federal establece
impuestos nacionales tanto directos como indirectos. Su producto es distribuido entre
la Nacion y las Provincias, las que adhieren mediante una ley provincial a una ley
convenio de coparticipacion, obligandose a no aplicar por si gravamenes analogos a
los nacionales coparticipados, exceptudndose solo algunos impuestos provinciales.

Con este instrumento legal, que sera tratado en el punto siguiente, se trata de
evitar la superposicion de tributos nacionales, provinciales y municipales, mejorando
la eficiencia administrativa y disminuyendo el costo de la recaudacion. Con ello también
se introduce orden y simplicidad en el régimen tributario del pais.

Régimen de coparticipacion.

Antecedentes y régimen vigente hasta la instauracion del impuesto al valor
agregado -El sistema de coparticipacion de impuestos en nuestro pais se remonta a
fines del siglo pasado, cuando fueron aplicados los primeros impuestos internos® en
el orden nacional, los que desde luego se superponian a los gravamenes aplicados
por las provincias sobre la elaboracion y consumo de determinados productos.

En efecto ciertas provincias productoras, tal como sucede en Tucuman respecto del
azucar, en Corrientes respecto del tabaco y en Mendoza respecto de los alcoholes, asumiendo
su caracter de territorios productores, 16gicamente gravaban la elaboracion de dichos
productos. Por su parte otras provincias, estas con mayor numero de habitantes, asumiendo
su condicion de consumidoras, gravaban el consumo de los mismos productos. Esta situacion
se agrava por la decision del Estado Nacional de gravar también los mismos productos.

Esto obligd a las autoridades a buscar y hallar algiin tipo de solucion que contem-
plara los intereses economicos de todos los estados involucrados, por lo que después de
multiples proyectos en el afio 1935 entra en vigencia la ley 12.139, que fue prorrogada por
laley 14.390 en el afio 1954, que instauraron lo que se llamé el régimen de unificacion de
impuestos internos, el cual basicamente consistid en la aplicacion y recaudacion de tales
impuestos solo por parte de la Nacion, con participacion de las provincias en su producido.

Por su parte también la Nacion creaba impuestos directos (a los réditos) y otros
indirectos (a las ventas) por lo que se decidié también coparticiparlos con las provincias,
sancionando laley 12.956 en 1947, 1a que fue modificada en 1958 por la ley 14.788, que también
dejo en manos de la Nacion la aplicacion y recaudacion de estos impuestos, distribuyendo
luego su producido entre ella y el conjunto de las provincias, conforme a porcentajes

¢ Se debe aclarar que en nuestro pais se denominan impuestos internos a todo un conjunto de tributos que, agrupados en
un mismo cuerpo legal, recaen sobre la produccion o el consumo de diversos productos, tales como alcoholes, vinos,
tabacos, etc. Esta denominacion, en el momento de su creacion servia para distinguirlos de los tributos que se aplicaban por
operaciones con el exterior (tributos aduaneros).

pagina 32 SEQUENCIA 32



que fueron variando en el tiempo, desde una participacion del 72% para la Nacion y el
28% para el conjunto de las provincias hasta una participacion del 64% y 36% para el afio
1963. Esta ley se fue postergando con modificaciones en el tiempo, cuyos detalles damos
cuenta en el Anexo I, generando un sistema que debia ser perfeccionado y unificado.

Este era el estado de distribucion cuando fue aprobada la ley de coparticipacion Nro.
20.221, del 21 de marzo de 1973, de cuya exposicion de motivos surge la pretension del
“fortalecimiento en el plano financiero del efectivo ejercicio del sistema federal de gobierno,
teniendo en cuenta preferentemente la situacion de las provincias con menores recursos”.

Esta ley coparticipa el monto total de lo recaudado por los siguientes impuestos:
a las ganancias, a los premios de determinados juegos y concursos, a las tierras libres de
mejoras, a la regularizacion patrimonial, al capital y al patrimonio neto, al parque automotor,
a la posesion neta de divisas, a las ventas, internos y adicional a los aceites lubricantes.

De acuerdo con lo previsto por esta ley de coparticipacion, el producido de la
recaudacion de todos estos impuestos debe distribuirse en forma automatica en la
forma que se detalla a continuacion:

a) 48,50% para la Nacion;

b) 48,50% para el conjunto de las provincias;

¢) 3% para el Fondo de Desarrollo Regional.

El Fondo de Desarrollo Regional se crea con el fin de financiar inversiones en
trabajos publicos de interés provincial o regional, destinados a la formacion de la
infraestructura requerida para el desarrollo del pais, incluyendo estudios y proyectos.

A su vez, el monto que corresponde asignar y dividir entre el conjunto de las
provincias debe ser distribuido conforme el siguiente criterio:

a) 65% en forma directamente proporcional a la poblacion;

b) 25% en proporcion, per capita, a la brecha de desarrollo existente;

c) 10% entre las provincias cuya densidad de poblacion no fuera superior al
promedio del conjunto de provincias, y en proporcion a la diferencia entre la densidad
de poblacion de cada provincia y dicho promedio.

La distribucion por poblaciéon se fundamente en la estrecha relacidon existe
entre los servicios publicos provinciales y el nimero de habitantes.

La distribuciodn por brecha de desarrollo (que mide la diferencias de riqueza de
cada provincia con respecto a la del d&rea mas desarrollada del pais) se justifica por la
necesidad de compensar la relativa debilidad de la base tributaria de las provincias
mas rezagadas. Para la determinacion del nivel de desarrollo de cada provincia se
aplica el promedio aritmético simple de los siguientes indices:

- calidad de la vivienda;

- grado de educacion de los recursos humanos y

- automoviles por habitantes.

La distribucion por dispersion demografica obedece a la intencidn de tener en
cuenta la situacion especial de las provincias de baja densidad de poblacion respeto
a la organizacién de la prestacion de sus respectivos servicios publicos.

Adhesion de los Estados Provinciales -En un estado federal, la Nacion requiere
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de la conformidad de las provincias para poder crear un régimen de distribucion de
facultades tributarias, como el propuesto, la que se perfeccion6 mediante leyes
dictadas por cada estado provincial y el sistema rigié habiéndose obtenido la totalidad
de las conformidades provinciales. Si bien esta conformidad fue obtenida mediante el
nada sutil mecanismo de retener los fondos recaudados por la Nacion hasta que las
provincias dicten las leyes de adhesion.’

Esta ley sufrio diversas modificaciones en los dos primeros afios de su vigencia,
fundamentalmente por la llegada de un gobierno democratico que cambié algunos
aspectos de la misma y por la instauracion del impuesto al valor agregado.

Resultados de la coparticipacion

Son innegables las ventajas que han producido los diferentes regimenes de
coparticipacion que estuvieron vigentes en la Argentina (evitar la superposicion de
gravamenes y asegurar una mas eficiente aplicacion de los tributos de dificil
recaudacion), pero como contrapartida ha generado un serio inconveniente que es el
debilitamiento de la autonomia financiera y disminucion de la responsabilidad por el manejo
de los fondos publicos, esenciales para la vigorizacion y crecimiento de las provincias.

El resultado de los regimenes de coparticipacion en la Argentina hicieron
realidad el temor reflejado y contestado por Hamilton en “El federalista” que al tratar
la Constitucion de los Estados Unidos de América se refiri6 al problema de los recur-
sos en la relacion entre los estados y la Union. El temor a “un poder indefinido de
establecer contribuciones depositando en este Gltimo (el gobierno central) podria
privary, probablemente, privaria con el tiempo a aquellos (los estados) de los medios
de proveer a sus propias necesidades, sujetandolos completamente a merced de la
legislatura nacional” concluyendo: “...y asi todos los recursos de impuestos vendrian
gradualmente a ser objeto del monopolio federal, con completa exclusion y
aniquilamiento de los poderes de los Estados”

Esto no sucedio en los Estados Unidos de Norteamérica, pero si sucedio en
nuestro paifs.

Sistema tributario vigente en la Argentina en el momento de creacion del
impuesto al valor agregado.

Impuestos Nacionales -El sistema tributario tenia dos pilares basicos: el
impuesto a las ventas (monofasico, aplicado en la etapa manufacturera) y el

7 Art. 10 de la ley 20.221 “El derecho a participar en el producido de los impuestos de que trata la presente, queda supeditado
a la adhesion expresa de cada una de las provincias, la que serda comunicada al Poder Ejecutivo Nacional por conducto del
Ministerio del Interior y conocimiento del de Economia. A partir del 1.4.74, la Nacion retendra los fondos de las provincias
que no hubieran adherido y comunicado tal adhesion, hasta que formulen dicha adhesion, en cuya oportunidad les girara
los importes retenidos. Si al 30.6.74 alguna provincia no hubiere comunicado su adhesion se considerara que la misma no
ha adherido al régimen y los fondos que le hubieran correspondido -incluidos los que debe reintegrar por el periodo 1.1.74-
31.3.74- ingresaran en un 20% al Fondo de Desarrollo Regional y el saldo a Rentas Generales de la Nacion. En caso de
adhesiones futuras, la participacion correspondera a partir de la fecha de comunicacion de la norma local de adhesion, sin
que puedan hacerse valer derechos respecto de recaudaciones realizadas con anterioridad.”
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impuesto a los réditos, vigentes ambos desde la década del treinta. Otros [impuestos
de importancia eran los impuestos internos.

Existia un grupo grande de otros impuestos, los que no tenian participaciéon
significativa en la recaudacion y de cuyo detalle da cuenta el ANEXO II.

Tal vez resulte de interés hacer una breve referencia historica acerca de como
se arriba a esta estructura impositiva.

Durante los primeros tiempos de la organizacion Nacional y hasta principios
de este siglo, el Estado Nacional se sustentaba mediante los tributos que que recaian
sobre la importacion y exportacion de bienes.

Con la caida de la recaudacion aduanera se crean en 1891 los llamados impuestos
internos que gravaban a los alcoholes, cerveza y fosforos, ampliandose luego los
bienes sobre los que recaia este impuesto.

Las mayores necesidades de recaudacion para la financiacion del Estado Na-
cional, imponen la creacion de otros impuestos, entre ellos, en el afio 1935 el impuesto
a las ventas. Corresponde destacar que estos tres tributos representaban mas del
80% de la recaudacion tributaria de la Argentina, hasta fines de la década del 40.

Previamente en el afio 1932, la Nacion cre6 también un impuesto directo que recaia
sobre los ingresos, el impuesto a los réditos, y luego, aiio 1944, se sancion6 el impuesto a los
beneficios extraordinarios, para mas tarde crearse el impuesto a las ganancias eventuales.

En el afio 1951 se crea el impuesto sustitutivo del gravamen a la transmisiéon
gratuita de bienes.

Con lallegada del gobierno democratico en 1973 el impuesto a los réditos se transforma en el
impuesto a las ganancias y el impuesto a las ventas se transforma en el impuesto al valor agregado.

Impuestos provinciales -Las provincias mientras tanto al tener prohibido co-
brar derechos de transito utilizaron el recurso de exigir impuestos indirectos, llamados
internos, al tabaco, alcoholes, vinos, que se aplicaban a la produccién o al consumo
de estos bienes. Que luego los perdieron al unificarse y ser aplicados por la Nacion y
coparticipados con todas las provincias, con otro régimen..

Por ello la columna vertebral del sistema tributario provincial vigente en las
provincias al momento de creacion del IVA era el impuesto a las actividades lucrati-
vas, que regia desde el afio 1948 en la Provincia de Buenos Aires, y al poco tiempo
extendiendose a los demas estados federales.

Este impuesto gravaba el ejercicio de actividades lucrativas en el territorio de
cada estado provincial y su base imponible eran los ingresos brutos obtenidos por el
ejercicio de la actividad gravada. Era un impuesto sobre las ventas y prestaciones de
servicios plurifasico y acumulativo, con alicuotas relativamente bajas.

Otros impuestos existentes son impuestos a la propiedad inmueble, la instrumentacion
de los negocios como el impuesto de sellos y la transmision gratuita de bienes.

También existian un numero importantes de tasas por servicios las que en
general no tenian peso fiscal.

Desaparicion de impuestos nacionales y provinciales
con la creacion del impuesto al valor agregado - El Mensaje
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con el cual el Poder Ejecutivo remitié a la Camara de Diputados el proyecto de ley del
IVA resulta particularmente esclarecedor.

En el se dice: “se propicia la sustitucion del actual régimen de impuesto a las
ventas y de los gravamenes locales con base de imposicion andloga por un unico
tributo que alcanza a la venta ..... ”

Mas adelante se sostiene que existe “/a imperiosa necesidad de acometer la
integracion de la tributacion referida a las transacciones de bienes y servicios, ejercitada
en la actualidad a nivel nacional y local...Dicha integracion, a la par de superar a
nivel de sector publico las dificultades administrativas de aplicacion y recaudacion
que supone el mantenimiento de los regimenes locales vigentes y de obtener a través de
una economia de escala el mejor rendimiento de los recursos admnistrativos....”

En el mismo mensaje se plantea la actitud esperada de los Estados Locales:
“para cerrar el espectro del sistema proyectado, esperar la actitud de los gobiernos
locales en el sentido de derogar aquellos gravamenes de andloga materia de
imposicion, con lo cual se completaria un esquema de tributacion a los consumos
que a no dudar revertiria en un mejor aprovechamiento de los capitales productivos
a través de la mejor distribucion de la carga financiera que supone el gravamen”.

En conclusion podemos decir que al crearse el impuesto al valor agregado
como impuesto nacional con vigencia en todo el territorio de la Nacidn, desaparecen
bésicamente dos impuestos:

a) el impuesto a las ventas -La razon de la sustitucion es obvia: el impuesto a
las ventas era un impuesto generalizado a las ventas industriales de tipo monoféasico
y el impuesto al valor agregado era un impuesto que alcanzaba la etapa manufacturare,
mayorista y minorista.

El reemplazo fue ventajoso pues se crea un impuesto no acumulativo y
plurifasico, siendo ambos cobrados por el Estado Nacional.

Su desaparicion fue dispuesta por la ley de creacion del IVA.

b) el impuesto a las actividades lucrativas -También desaparecio el impuesto a
las actividades lucrativas que era un impuesto cobrado por los estados provinciales.®

Las causas de su reemplazo también son légicas: gravaba las mismas
actividades con la desventaja de su caracter plurifasico y acumulativo, a diferencia
del impuesto al valor agregado.

La otra causa de su reemplazo es la conciencia de la imperiosa necesidad de contar en materia
del ejercicio de las potestades tributarias jurisdiccionales, con una politica concertada entre la

8 Del debate parlamentario surjen criticas atento que con este impuesto se avasallaba el federalismo establecido en nuestra
Constitucion.

Asi se expresaron diferentes diputados: “A partir de la sancién de estas leyes, pareceria que eso también va a pasar a
ser un recurso de la Nacion, con lo que se confirma aquello de que habremos de terner un federalismo lirico, totalmente
ausente en la realidad. Y no nos conformamos... con la simple expresion de que ahora las provincias van a percibir mas
que antes. ...debe salvarse .... que es, por lo menos concurrente entre el Estado Federal y las provincias...” Otro diputado
dijo: “...este impuesto que consideramos ha de sustraer algunos recursos a las provincias provenientes de las actividades
lucrativas; de tal suerte, pensamos que esto puede ser un avance peligroso respecto del federalismo, y requerimos
mesura y razonabilidad en la actuacion y aplicacion por parte del Poder Ejecutivo’.

pagina 36 SEQUENCIA 32



Nacion y lo poderes locales, evitando todo tipo de doble imposicion en la medida en
que la misma no fuera deseable y facilitando que de esta manera las politicas de
desarrollo sean unificadas.’

Su desaparicion fue dispuesta por la nueva ley de coparticipacion (aprobada
casi simultaneamente con la ley de creacion del IVA), la que es modificada de manera
de impedir a las provincias aplicar el impuesto a las actividades lucrativas.

Sin embargo en la misma ley de coparticipaciéon se autoriza a los Estados
Provinciales a aplicar patentes por el ejercicio de actividades con fines de lucro. La
que basicamente alcanzaba a las mismas actividades que el impuesto derogado, pero
debia tener una base imponible diferente a la de los ingresos brutos.

Los estados provinciales crearon la patente autorizada utilizando como base
de medicidn, en algunos casos, determinados rubros del activo radicado en el Estado
y afectado a la actividad correspondiente al afio anterior al del gravamen, en otros,
violando el régimen de coparticipacién se utilizaban bases imponibles substancial-
mente idénticas al derogado impuesto sobre las actividades lucrativas.

Estas violaciones y la necesidad que se dio con posterioridad de generar
ingresos por parte de los fiscos locales, obligé a eliminar la prohibicion para estos de
instaurar impuestos que gravaran las actividades lucrativas. Asi nace un impuesto
substancialmente similar, en el aflo 1976, el que en el afio 1977 grava las actividades
realizadas a titulo oneroso (se amplia la base imponible reemplazandose actividad
lucrativa por actividad onerosa) y cambia de nombre: impuesto sobre los ingresos
brutoes, impuesto este que se encuentra vigente en todos los estados provinciales de
la Argentina.

En el ANEXO IV. -cuadro 1- se puede observar cual fue el resultado de todos
estos cambios medidos en porcentajes del producto bruto, comparandose gravamenes
nacionales y locales.

Del analisis del mismo se puede concluir que si bien el impuesto al valor agre-
gado pretendio reemplazar al impuesto a las ventas y al impuesto local sobre las
actividades lucrativas, esto no se logro, por lo cual prontamente fue reimplantado
por los fiscos locales, en la forma del impuesto sobre los ingresos brutos. La incidencia
relativa del tributo es diferente en cada provincia, pero no nos equivocamos si decimos
que en algunas de ellas su recaudacion, jamas podra ser compensado con un aumen-
to en los porcentajes de coparticipacion.

Se observa también que el impuesto al valor agregado, después de los dos
afios de vigencia, aument6 significativamente su recaudacioén, pero no debe

° Como dato al margen se observa que la politica econdmica vigente hoy en la Argentina ha puesto el acento en la modificacion
y limitacion del equivalente actual de este impuesto, por considerarse que es un impuesto que impide o afecta la reduccion
de los costos de las empresas, dificultando de esta manera convertir a los productos argentinos en competititivos a nivel
internacional.

Por eso en agosto de 1993 se firmo, entre el Gobierno Central y los Estados locales, el pacto Federal para el Empleo, la
Produccion y el Crecimiento, el que tiene por objetivo eliminar el impuesto sobre los ingresos brutos para reemplazarlo por
un impuesto general al consumo. A cambio, entre otras cosas, las provincias se veran beneficiadas con una reduccion de los
costos de tributos que recaen sobre la masa salarial y una mayor coparticipacion.
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descartarse que esto resultara insuficiente para los Fiscos locales atento que el
proceso de democratizacién vigente en la Republica Argentina pudo haber aumenta-
do sensiblemente los gastos de los Fiscos locales.

Modificaciones sufridas por la ley de coparticipacion com la instauracion del
Impuesto al valor agregado -La ley de coparticipacion de impuestos nacionales, con
la instauracion del IVA, sufrié las modificaciones que se detallan a continuacion:

a) Nuevo mecanismo de distribucién - Se generd un un nuevo mecanismo de
distribucion'®, mecanismo este aplicable exclusivamente al impuesto al valor agrega-
do y consideramos que esto facilitd la aprobacion de este impuesto.

La distribucion se hacia de la siguiente manera:

Primero se debia establecer de la sumatoria (durante el aiio 1974) entre la
recaudacion del impuesto a las ventas -de caracter nacional coparticipable-
(directamente eliminado por el impuesto al valor agregado) y las recaudaciones del
impuesto a las actividades lucrativas del conjunto de las provincias (que también
debian desaparecer por la aparicion del IVA), una proporcidon que estableciera el
porcentaje correspondiente a cada una de las partes..

El porcentaje de dicho total correspondiente al impuesto a las ventas se
aplicaria al total de la recaudacion del impuesto al valor agregado, el que se distribuiria
de la misma manera que como se distribuyen todos los demas impuestos.

La diferencia en la recaudacion del impuesto al valor agregado corresponderia
ser distribuido exclusivamente entre el conjunto de provincias en proporciéon a su
recaudacion propia del impuesto a las actividades lucrativas.

Como se ve, con este mecanismo si bien la creacidon del impuesto al valor
agregado implicaba la desaparicion de impuestos locales, se tuvo el cuidado de no
perjudicar a los Estados Provinciales compensando dicha eliminaciéon con un régimen
de coparticipacion parcialmente exclusivo a los mismos.

b) Garantia de recaudacion minima - Aparece en la ley el concepto de que el
impuesto al valor agregado no implicaria disminucién de las rentas que venian
percibiendo los Estados Provinciales, atento que el Estado Nacional garantizaba una
recaudacion minima en funcidén de los anteriores impuestos que desapare-

10 En efecto la ley 20.633 agrego al art. 1ro. de la ley 20.221 el siguiente texto:

“Para el caso particular del impuesto al valor agregado la distribucion se efectuara con arreglo a los siguientes
principios:

a) Se sumardn las recaudaciones del afio 1974 del impuesto a las ventas y del impuesto a las actividades lucrativas de
las provincias adheridas, Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y Territorio Nacional de la Tierra del Fuego,
Antartida e Islas del Atlantico Sur;

b) El porcentual que represente la recaudacion del impuesto a las ventas durante 1974 con relacion al total de la suma
que el pdarrafo anterior dispone se aplicard al producido del impuesto al valor agregado y el resultado se distribuira
de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 2do. y 3ro. y correlativos de esta ley;

¢) El saldo del producido anual del impuesto al valor agregado, una vez deducida la parte a que se refiere el apartado
anterior, se distribuird exclusivamente entre las provincias, municipalidad y territorio citados en este articulo, en
proporcion directa al porcentaje que les corresponda a cada una de ellas por su recaudacion propia en concepto de
impuesto a las actividades lucrativas durante 1974, con relacion al total recaudado por dicho concepto en todas las
Jurisdicciones adheridas en eses aiio y a que se refiere el apartado a)”.
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cieron con la creacion del impuesto al valor agregado.!!

En el proyecto original elevado por el Poder Ejecutivo se establecia, por todo
el termino de vigencia de la ley, un minimo distribuible en concepto de impuesto al
valor agregado, equivalente a las recaudaciones del ex Impuesto a las Ventas con mas
un plus del 50% de lo recaudado por el impuesto provincial a las actividades lucrativas.

En la norma definitivamente aprobada el Gobierno Federal solamente
garantizaba la garantia de distribucion minima para el primer afio de vigencia del
impuesto al valor agregado.

La garantia consistia basicamente en la obligacion del Estado Nacional de
distribuir en concepto de impuesto al valor agregado a todas las provincias un mini-
mo equivalente a la sumatoria de la recaudacion obtenida en el afio 1974 del impuesto
a las ventas y del impuesto a las actividades lucrativas. Ambos derogados con la
aparicion del impuesto al valor agregado, el primero de ellos federal y el segundo
recaudado exclusivamente por las provincias.

De esta manera el Gobierno Federal garantizaba que las provincias no reciban
menos de lo que recibieron en 1974 por ambos conceptos.

El gobierno federal para cubrir esta garantia debia acudir a sus propios fondos.

Se estima que estas modificaciones facilitaron la aprobacion de la ley del
impuesto al valor agregado, atento que con ellas las provincias tenian fundadas
expectativas de ver aumentados sus niveles de ingresos coparticipados.

Modificaciones posteriores en la distribucién del producido del IVA a las
provincias -En diversas oportunidades se ha modificado el régimen de coparticipacion
del IVA ente el Estado Nacional y los Estados Locales.

La ultima de ellas es de marzo de este afio y permiti6 la creaciéon de un Fondo
Especial para el equilibrio fiscal, en virtud del cual se eleva la alicuota general del
impuesto en un 3% (elevandola al 21%), porcentaje este que no serd coparticipado.

Este fondo serd administrado por el Tesoro Nacional y se destinaréd al
sostenimiento del equilibrio fiscal y al fortalecimiento del crédito publico.

Esta es una forma de hacer uso de un impuesto coparticipado
de manera contraria al espiritu de la Constitucion Na-

' La misma ley 20633 agrega un nuevo articulo a la ley de coparticiacion que dice:

“En 1975 la Nacion asegura -con afectacion, en caso de insuficiencia de sus recursos de disponibilidad propia- a las
provincias, Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y Territorio Nacional de la Tierra del Fuego, Antdrtida e Islas
del Atldntico Sur un monto minimo en concepto de distribucién del producido del impuesto al valor agregado a cada una
de dichas jurisdicciones, individualmente considerada a todos los efectos que, sumado a su propia recaudacion por
saldos del impuesto a las actividades lucrativas de ejercicios anteriores y los que les corresponde por coparticipacion
de saldos del impuesto a las ventas de ejercicios anteriores, equivalga a la coparticipacion en el impuesto a las ventas
y la recaudacion del imp a las actividades lucrativas, ambos por el aiio 1974 e individualmente considerados, con
mas el incremente del nivel general de precios producido con relacion al afio base”.

12 Obsérvese que la ley de aprobacion del impuesto al valor agregado es la ley namero 20.631 y la modificacion del régimen
de coparticipacion es la ley namero 20.633.
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cional y de los diferentes regimenes de coparticipacion.

Breve evolucion del impuesto al valor agregado

En la Argentina el impuesto al valor agregado sufrié aproximadamente 30'
modificaciones legales, lo que da cuenta de un fervor legiferante y de las dificultades para
encontrar el impuesto al valor agregado requerido por las autoridades en los diferentes
momentos de su vigencia o de las dificultades que genero6 la aplicacion del impuesto.

Las principales modificaciones se dieron con relacion a:

a) ampliacion de los hechos imponibles - Los hechos imponibles fueron
ampliandose en funcion de lo que en la doctrina nacional se dio en llamar las
generalizaciones del impuesto al valor agregado.

Estas generalizaciones en general afectaron a los servicios, atento que en un
principio los servicios alcanzados estaban taxativamente enumerados y actualmente
todos los servicios onerosos y sin relacion de dependencia estan alcanzados, salvo
que expresamente estén exentos.

De todas estas generalizaciones merecen destacarse la del afio 1980, muy espe-
cialmente porque ademas se aumentaron las alicuotas' y las del afio 1990 de
generalizacion a todos los servicios.

b) modificaciones de la alicuota - Sin perjuicio de ver el analisis mas detallado
de la evoluciodn de las tasas del impuesto en el Anexo II, observamos que el impuesto
nacid con una tasa general del 13% en el afio 1975, se elevé al 16% al afio siguiente, se
elevo al 20% en 1980, se redujo al 18% en 1983, se redujo en 1988 al 15%, se redujo al
13% en 1990 (la reduccion duré 8 meses para luego aumentar), llegando a la actualidad
con una tasa general del 21%.

Existe en la actualidad una tasa diferencial de 27% para las ventas de gas,
energia eléctrica y agua reguladas por medidor, cuando la venta o prestacion se
efectiie fuera de domicilios destinados exclusivamente a vivienda o casa de recreo o
veraneo o en terrenos baldios y el comprador o usuario sea un sujeto categorizado en
este impuesto como responsable inscripto o responsable no inscripto.'’

13 Fueron las mas importantes: Leyes 21.376, 21.432, 21.544, 21.911, 22.031, 22.294, 22.774, 22.817, 22.834, 22.845,
23.063, 23.101, 23.349, 23.347, 23.658, 23.765, 23.871, 23.872, 23.905, 23.966, Dec. 171/92, Dec. 355/92, Ley 24.073,
Dec. 879/92, Dec. 1157/92, Dec. 2632/92, Dec. 1864/93, Leyes 24.367, 24.391, 24.452 y 24.475.

14 Esta generalizacion del imuesto fue ademas acompafiada por la eliminacion de las contribuciones que realizan los
empleadores para el régimen Nacional de Jubilaciones y Pensiones de Fondo Nacional de la Vivienda. Con esto se pretendia
“lograr una importante disminucion de costos para las empresas, mejorard su competitividad y al mismo tiempo se
eliminard un impedimento para la contratacion de mano de obra” (Texto de elevacion del proyecto).

15 Esto gener6 un nuevo régimen de coparticipacion del IVA, destinandose su producido antes de coparticiparse a cubrir
las necesidades de las cajas de jubilaciones.

Esta alicuota particularmente alta tiene fines exclusivamente recaudatorios, atento que los sujetos responsables que
perfeccionen estos hechos imponibles son las mas grandes empresas proveedoras del pais, lo que descarta de plano cualquier
posibilidad de evasion. Esta alicuota es particularmente alta cuando se trata de responsables no inscriptos en cuyo caso
la alicuota se eleva al 40,50%.
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¢) modificaciones en las exenciones - Al momento de la creacion del impuesto
existian una larga y compleja lista de exenciones, lo que dificultaba sobremanera la
comprension del impuesto. Las exenciones estaban enumeradas en una larga planilla
anexa elaborada sobre la base de la Nomenclatura Arancelaria de Bruselas.

De este sistema se ha pasado en sucesivas etapas a una lista muy restringida de exenciones.

Se destaca que las exenciones actuales sobre bienes son basicamente: libros,
periddicos, sellos de correo, oro amonedado o en barra, monedas metélicas de curso
legal, agua natural, el pan, la leche.'

Un dato interesante a tener en cuenta es que hasta el afio 1981 casi el 50% del
P.B.I. estaba exento

d) modificacion del tratamiento de los pequefios contribuyentes - En este
punto resulta de interés resaltar que en la Argentina los pequefios contribuyentes
has sido tratados de todas las maneras racionalmente posibles en este impuesto:

- habiéndose partido de la creacidon de un responsable no inscripto que abona
una sobretasa en el momento de la compra al responsable inscripto;

- pasandose a un régimen de exencion para los pequefios contribuyentes;

- para luego crearse un régimen simplificado para los mismos, y

- vuelta a los responsables no inscriptos a partir del afio 1990.

e) Modificacion en el trato de las adquisiciones de bienes de uso - El computo
del crédito fiscal por las adquisiciones de bienes de uso se permitio en cinco cuotas
en 1979, tres cuotas en 1983 y desde 1988 a la fecha en una sola cuota.

f) El impuesto al valor agregado y las leyes de promocion - El régimen de
promocidn regional y sectorial generaron las exenciones mas relevantes en el impuesto
al valor agregado, las que contemplan, en general, exenciones del pago del IVA por
las ventas de las empresa y por la importacion de bienes de capital. Agregandose a
esto la posibilidad de diferir el pago del impuesto hasta en 10 afios.

Los altos costos tedricos del quantum de estas exenciones, determinaron que
a partir de 1989 se fueran suspendiendo y limitando estos beneficios.

El impuesto al valor agregado hoy en la Argentina

ElIVA es hoy en la Argentina, uno de los pilares basicos del sistema tributario,
entre otros motivos por ser uno de los impuestos con mayor recaudacion de los
ultimos afios, y el que admite la mayor elasticidad en funcion de las necesidades
recaudatorias y de politica tributaria.

Esto a pesar de que atento la diferencia existente entre la recaudacion efectiva,
medida en porcentajes de recaudacion y la tasa legal de imposicion, con cada reforma
tributaria, se planted en la Argentina modificar y aun transformar el impuesto,
atribuyéndose esta diferencia en parte a la imposibilidad del organismo recaudador de
administrar un impuesto como el [IVA a pesar de sus evidentes ventajas tedricas y practicas.

16 Se destaca que el agua, la leche y el pan comin solamente estan exentos cuando el adquirente sea un consumidor final o
un organismo del Estado o entidades sin fines de lucro, por ende solamente se encuentra exenta la etapa final de
comercializacion, recayendo el impuesto en todas las etapas anteriores.
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