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Resumen

La estructura de un sistema tributario comprende dos aspectos: la composicion de los
recursos publicos y la estructura de los impuestos en particular. En este trabajo se estudian
las dos cuestiones para los recursos propios de la Provincia de Buenos Aires. La
composicion ha experimentado un cambio notable a lo largo del tiempo. Ingresos Brutos ha
sustituido a los otros tributos provinciales, especialmente a los que gravan la propiedad
inmueble. El impuesto ha tenido cambios importantes a lo largo del tiempo y exhibe
actualmente una compleja estructura de alicuotas que se estudia tedrica y empiricamente.
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Abstract

The tax structure includes two aspects: the composition of the public resources and the
structure of the taxes in particular. In this paperboth questions are studied for the own
revenuesof the Buenos Aires province. The composition has experienced a notable change
throughout the time. Gross receipts taxesreplaced the other provincial taxes, especially the
property tax. The tax has had important changes along the time and exhibits nowadays a
complex structure of tax-rates that is studied theoretical and empirically.
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l. Introduccion

La estructura de un sistema tributario es el resultado de un balance de objetivos conflictivos,
dadas las restricciones que enfrenta la economia. La estructura comprende dos aspectos.
Por un lado, la composicién de los recursos publicos (nimero e importancia relativa de los
impuestos) y, por otro lado, la estructura de los impuestos en particular (principalmente
bases imponibles, alicuotas, exenciones y deducciones). Las dos cuestiones han sido objeto
de estudios tedricos y empiricos y en las explicaciones compiten las teorias normativa y
positiva de la imposicién. En este trabajo se estudian aspectos de las dos cuestiones
(composicién de la recaudacion y estructura de un impuesto) para el caso del impuesto a los
ingresos brutos en la Provincia de Buenos Aires.

El trabajo esta organizado en la forma siguiente. En la seccion Il, luego de un breve repaso
por la literatura, se presenta la evolucion a lo largo del tiempo de la composicion de los
recursos propios, que pasd de estar dominada por los impuestos sobre la propiedad
inmueble a estar dominada por los impuestos sobre los ingresos brutos (“turnovertax” o
“gross receipts taxes”). A partir de un modelo tedrico simple de determinantes politicos de la
composicion se sugiere que el resultado puede ser explicado en base a la “visibilidad” de
los tributos, la posibilidad de exportarlo a otras jurisdicciones, lo incierto de su incidencia, la
coincidencia o no entre el ciclo de los ingresos de las personas y el ciclo de los pagos del
impuesto, y la elasticidad ingreso de la recaudacion. La seccion Il presenta la evolucion de
la estructura del impuesto entre 1978 y 2010 y reformula el modelo de la seccion Il para
estudiar tedrica y empiricamente los determinantes de las alicuotas por sectores. Los
resultados sugieren que en la fijacion de las alicuotas influyen el poder de lobby de cada
actividad, el nimero de contribuyentes y las alicuotas de las jurisdicciones vecinas. También
influyen las caracteristicas propias de cada actividad. En la seccién IV se concluye.

Il. Composicion de los recursos propios de la provincia de Buenos Aires
1. Literatura: algunas hipétesis

La composicion de la recaudacién es uno de los aspectos a considerar al estudiar la
estructura tributaria de una jurisdiccion. En la literatura se han formulado varias hipétesis
para explicar sus determinantes. Una breve sintesis se presenta seguidamente.

Una hipotesis se vincula con el concepto de “ilusion fiscal” introducido en la literatura
economica por Puviani (1987). La composicién de los recursos surgira de minimizar la
percepcion fiscal de los contribuyentes: por ejemplo, recursos que provienen de la propiedad
publica, impuestos indirectos (incluidos en el precio de los bienes) vs los directos; inflacion,
deuda publica, los que gravan eventos inusuales que resultan agradables para las personas
(compra de automoviles, viviendas, herencias, juegos de azar); los que tiene un patrén de
incidencia incierto; y los que se pagan en cuotas diarias vs los que se pagan de una vez o
pocas veces.

Musgrave (1969) sugiere que la composicion depende de la etapa de desarrollo econémico
de un pais. En las primeras etapas de desarrollo predominan los impuestos faciles de
recaudar y, en etapas posteriores, los impuestos que son mas complicados de recaudar, con
costos de administracion mas altos. Esta hipotesis enfatiza los costos de recaudacion como
determinante de la composicion de los recursos; es una hipétesis de minimizacion de los
costos de recaudacion.



Pommerehe y Schneider (1982) explican los cambios en la composicion suponiendo que los
politicos tienen preferencias definidas por distintos tipos de tributos, reflejando su ideologia o
sus objetivos distributivos. Esta linea de explicacion se vincula con la larga discusion sobre
imposicion directa e indirecta. La literatura asigna a la imposicién directa el objetivo de
equidad —debido a que los impuestos “directos” pueden ajustarse a las caracteristicas de los
individuos- y la imposicion indirecta al objetivo recaudatorio —suponiendo que se establecen
sobre los bienes con independencia de las caracteristicas de compradores y vendedores.

En la teoria de la imposicion optima sobre bienes la estructura de las alicuotas resulta de
igualar, para todos los bienes, la carga excedente marginal por peso recaudado —
contemplando distintos objetivos y restricciones (entre otros, Ramsey, 1927; Diamond y
Mirrlees, 1971; Atkinson y Stiglitz, 1976).

Hettich y Winner (1984) formulan un modelo general para todos los agentes politicos, sin
considerar su filiacion politica. A diferencia de Pommerehe y Schneider suponen que el
objetivo de los gobiernos es minimizar el costo politico de recaudar una cierta suma; el
objetivo se logra cuando el costo politico marginal se iguala para todos los bienes. En
Hettich y Winner (1991) se extiende el modelo para contemplar restricciones politicas y
econdmicas de obtener la recaudacion, que resulta de igualar el costo politico marginal de la
recaudacién con el beneficio politico marginal del gasto publico.

Ashworth y Heyndels (2001) estudian los cambios de la estructura tributaria a lo largo del
tiempo. Suponen que el gobierno tiene una estructura tributaria ideal y que los shocks
exogenos lo apartan de esa estructura. El proceso de vuelta a la estructura ideal depende
de la fortaleza/debilidad del gobierno. Este proceso toma mas tiempo si el gobierno es débil
(esta fragmentado). A mayor fragmentacion del gobierno, menos cambiara la estructura
tributaria. En el trabajo estudian el cambio en la estructura tributaria en los paises de la
OECD —cuanto la estructura tributaria de un pais difiere de la estructura internacional, un
“ideal” que es igual a la estructura tributaria del resto de los paises de la OECD.

2. Composicion de los recursos propios de la provincia de Buenos Aires.
Inmobiliario vis a vis Ingresos Brutos

En esta seccion se estudia la composicion de los recursos propios de la provincia de Buenos
Aires. La atencion se centra en los dos principales impuestos, inmobiliario e ingresos brutos,
que representan alrededor del 85% del total. Se comienza con un breve detalle de la
evolucién de las recaudaciones a lo largo del tiempo, continuando con la evolucién del
actual impuesto sobre los ingresos brutos y el desarrollo de un modelo que ayuda a explicar
el cambio temporal en la composicion.

En la Figura 1 se presenta la informacion de la composicién, entre inmobiliario e ingresos
brutos, de los recursos tributarios propios de la Provincia de Buenos Aires desde 1985 hasta
2010. El cambio ha sido notable. El actual impuesto sobre los Ingresos Brutos ha tenido una
participacion fuertemente creciente a lo largo del tiempo representando en la actualidad tres
cuartos de la recaudacion total. Ha sustituido como fuente de financiamiento a los otros
tributos provinciales, especialmente a los que gravan la propiedad inmueble que pasaron de
alrededor del 50% de lo recaudado hasta mediados del siglo anterior a menos del 10% a
partir de 2007. Un modelo simple para explicar este cambio se presenta en la seccion lll.



Figural. Participacion (%) de los impuestos sobre Ingresos Brutos e Inmobiliario
en total de recursos tributarios. 1885-2010
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2.1. Evolucién de los tributos sobre los ingresos brutos desde 1885

El antecedente del actual impuesto sobre los ingresos brutos se remonta a la época del
Virreinato del Rio de La Plata (1776) que establecié un régimen de intendencias. Esta nueva
unidad politica estaba constituida por dos regiones con recursos fiscales de distinto origen:
la Caja de Potosi, en el norte, con fondos de la mineria y la acufiacion de monedas, y la de
Buenos Aires, en el sur, que recibia la recaudacion de gravamenes originados en el
comercio (las “alcabalas”, originarias de Espafia'). A partir de 1821, las provincias
mantuvieron el esquema de ingresos basado en las alcabalas, hasta el periodo de la
organizacion nacional.

La evolucién de los tributos sobre las actividades lucrativas en la Provincia de Buenos Aires
(con distintas denominaciones), que culmina con el actual impuesto sobre los Ingresos
Brutos, puede apreciarse, desde 1885 hasta la actualidad, en la Tabla 1.

Al comienzo el periodo existia un Unico impuesto (Patentes Fijas); en 1909 aparece el
impuesto sobre Alcoholes, Naipes y Tabaco; se agrega luego Industria y Comercio (desde
1911), Licencia de Perfumes y Articulos de Tocador (1932), Licencia para la Fabricacion de
Bebidas Gaseosas (1934-1935), Policia y Fiscalizacion de Seguros (1937) y Productos
Agricolas (1937 a 1947). En 1948, con la aparicion del impuesto a las Actividades
Lucrativas, se unificaron en uno solo los distintos tributos vigentes en ese momento. En
1961 se agreg6é el Impuesto sobre las Actividades Lucrativas Agropecuarias cuyo
antecedente habia sido el Impuesto sobre los Productos Agricolas, vigente entre 1937
y1947.

'Cortés Conde y Harriague (AFIP, 2010).



Tabla 1. Evolucion del impuesto a los Ingresos Brutos
en la provincia de Buenos Aires

Periodo Concepto
1885-1908 Patentes Fijas
Patentes Fijas
Alcoholes, Naipes y Tabaco
Patentes Fijas
1911-1931 Comercio e Industria
Alcoholes, Naipes y Tabacos
Patentes Fijas
Comercio e Industria
Alcoholes, Naipes y Tabacos
Licencia Perfumes y Articulos de Tocador
Patentes Fijas
Comercio e Industria
1934 Alcoholes, Naipes y Tabacos
Licencia Perfumes y Articulos de Tocador
Licencia Fabricacién Bebidas Gaseosas
Patentes Fijas
Comercio e Industria
Alcoholes, Naipes y Tabacos
Licencia Fabricacion Bebidas Gaseosas
Patentes Fijas
1936 Comercio e Industria
Alcoholes, Naipes y Tabacos
Patentes Fijas
Comercio e Industria
1937-1947 Alcoholes, Naipes y Tabacos
Policia y Fiscalizacién de Seguros
Productos Agricolas
1948-1960 Actividades Lucrativas
Actividades Lucrativas

1909-1910

1932-1933

1935

1961-1974 v : )
Actividades Lucrativas Agropecuarias

1975 Patentes

1976-1977 Actividades Lucrativas (incluye las actividades agropecuarias)

1978 en adelante  Ingresos Brutos

Fuente: elaboracién propia en base aCortes Conde y Harriague (2010)
y normativa impositiva provincial

2.2.  “Ave Fénix” de la estructura tributaria provincial

El impuesto siempre estuvo y continla estando sujeto a fuertes criticas por sus efectos
sobre la eficiencia econémica y la equidad distributiva. A lo largo del tiempo se ha intentado,
una y otra vez, sustituirlo por otros tributos y/o transformarlo de modo de superar las
objeciones. Pero, como el ave de la mitologia griega, el IIB tuvo el poder de renacer de sus
propias cenizas. En este renacer es probable que el acostumbramiento al impuesto haya
jugado un papel importante, tal como lo sugeria Alberdi: “Después de los cambios en la
religion y en el idioma del pueblo, ninguno mas delicado que el cambio en el sistema de
contribuciones. Cambiar una contribucién por otra es como renovar los cimientos de un
edificio sin deshacerlo: operacién en la que haysiempre un peligro de ruina (...) Siendo
menos sensible al contribuyente el pago de la contribucibn a que estd acostumbrado,
precisamente a causa de esacostumbre, en materia de impuestos, conviene conservar todo
lo conservable(...) A este fin importa tener presente el sistema de contribuciones que
nuestropueblo argentino acostumbrd pagar bajo su antiguo régimen espafiol (...) Lareforma



del antiguo sistema rentistico fue acometida de un modo irreflexivo ybrusco. El entusiasmo
tomé el lugar de la reflexién de Estado?.

En 1975, en oportunidad de la implantacion en la Argentina del Impuesto al Valor Agregado
(IVA) a nivel nacional, se eliminé la tributacion provincial sobre los ingresos brutos. Se
sustituy6 por una alicuota del IVA superior a la necesaria para reemplazar al impuesto a las
Ventas (con esa alicuota diferencial se compensaria la pérdida de ingresos de las
provincias) y por la autorizacion dada a las provincias de establecer Patentes Fijas en base
a las caracteristicas de las actividades gravadas. La experiencia —gran pérdida financiera en
medio de una crisis macroeconodmica- indico la necesidad de volver a permitir, a fines de
1975, la aplicacién de impuestos sin modificar las alicuotas del IVA.

En 1980 se intent6 por parte del gobierno nacional modificar la estructura tributaria
provincial, esta vez no eliminando sino transformando el impuesto. La transformacion
consistia en pasar de una estructura multietpica acumulativa a tasa uniforme, a un
impuesto a las ventas en las etapas mayorista y minorista, una alicuota reducida para la
industria manufacturera y excepcion para la produccién agropecuaria. El plan contemplaba
la transformacion gradual que culminaria en 1985. Nuevamente las pérdidas financieras de
las provincias y la crisis macroeconémica hicieron que solo pudieran cumplirse las metas en
el primer afio (1981) desistiéndose luego de avanzar con el plan.

En 1993 se realiza un nuevo intento, similar al de 1980. Nuevamente las pérdidas
financieras y la crisis macroecondmica pusieron fin al plan, que tuvo avances parciales.

Si bien la eliminacién o transformacién sustancial del impuesto, prevista tanto 1975, 1980 y
1993, fue dejada de lado en cada caso, en la Ley de coparticipacion federal de impuestos
23548/88 se incorporaron varias restricciones respecto del impuesto que forman parte de las
Obligaciones asumidas por las provincias para poder participar en el reparto de los recursos
fiscales.

2.3.  Modelo simple de determinantes politicos de una estructura (composicion)
tributaria.

En el modelo se supone que el gobierno minimiza el costo politico de obtener una
recaudacion determinada®. La estructura tributaria (composicion) resulta endégenamente del
comportamiento maximizador del agente politico. El costo politico se mide en términos de
votos perdidos, siendo la funcién

K (re, o, .oty X) (1)

Donde r; es la participacion del impuesto i en la recaudacion total y X son las variables que
influyen en el costo politico.

La funcién (1) se optimiza sujeta a la restriccion >r; = 1, siendo r; = R/R, donde R; es la
recaudacion del impuesto i y R es la recaudacion total a obtener. Para simplificar se supone
gue los costos politicos de los impuestos son independientes.

Las condiciones marginales de primer orden son,

2 En su comentario el Prof. Rezk enfatizé la importancia del “acostumbramiento”.
% En un modelo mas general la recaudacion es endégena y depende del beneficio politico del gasto publico y del
costo politico de la recaudacion.



Ko, i=1,2,...n 2
or,

El multiplicador de Lagrange es el costo politico marginal en términos de votos perdidos. La
expresion (2) requiere que la estructura (composicion) tributaria sea tal que el costo politico
marginal de aumentar un peso de recaudacion sea igual para todos los tributos.

Resolviendo (2) resulta
= ri(X) 3)

El equilibrio se representa en la Figura 2 para el caso de dos bienes. Se supone que los
costos politicos marginales son crecientes con la recaudaciéon y que es mayor el del bien 1.
El costo politico marginal de la recaudacion total es igual a la suma horizontal de los
correspondientes a los bienes 1 y 2. Dada una cierta recaudacion Ro el costo politico se
minimiza recaudando R.del bien 1 y R.del bien 2.

Figura 2. Costo politico marginal de la recaudacion

Impueste  Impuesto
Costo Bien 1 Bien 2

Palitico
Marginal
(M) ]
Suma impuestos

Bienes 1y 2

| —

0 R1 R2 RO=R1+R2 Recaudacién

La variable méas importante en X, en la ecuacion (3) es la visibilidad de los impuestos. En los
impuestos sobre los inmuebles el costo politico es alto dado que se trata de un tributo muy
visible —que es lo aconsejable desde el punto de vista de la eficiencia y la rendiciéon de
cuentas (accountability). La no coincidencia de los ciclos de los ingresos y de los pagos
tributarios de estos impuestos agrega un factor importante de resistencia de los
contribuyentes e incrementa su costo politico.

El costo politico del impuesto a los ingresos brutos es menor ya que no es visible. Cuando
incide sobre los consumidores locales va incluido en el precio del bien y se pagan montos
pequefios en oportunidad de realizar la compra de los bienes gravados. Existe mayor
coincidencia entre los ciclos de los ingresos de la persona y el ciclo de pagos del tributo. La
incidencia del impuesto es incierta. Otro factor que puede disminuir el costo politico es la
posibilidad de exportar el impuesto a otras jurisdicciones. En un contexto dinamico, la
mayor elasticidad ingreso permite obtener mayor recaudacion sin ajuste de los valores
fiscales y/o las alicuotas®.

4 E, Rezk, en su comentario, sugiere que el “acostumbramiento” es un factor que puede disminuir el costo
politico.



Il. Estructura del impuesto a los Ingresos Brutos.
1. Evolucion entre 1978 y 2010

A lo largo del tiempo el impuesto experimentd cambios notables en su estructura tal como lo
documentan la evolucién de las bases imponibles, recaudaciones y alicuotas, a nivel de
grandes sectores, entre 1978 y 2010 (Tabla 2). Estos cambios responden a varias causas
entre las que se encuentran las diferentes elasticidades-ingreso de las bases imponibles, la
influencia de grupos de presion y lobbies, y los cambios en la politica tributaria propia o las
inducidas por la politica nacional. El resultado es un desplazamiento desde los sectores
productores de bienes hacia Comercio, Servicios, Intermediacion financiera y construccion.
La mayoria de los cambios ha ido en la direccion de lo fijado en el Pacto Fiscal para el
Empleo, la produccion y el crecimiento celebrado entre el gobierno nacional y los estados
provinciales en agosto de 1993.

Tabla 2. Evolucion de la estructura del impuesto entre 1978 y 2010

Base imponible Alicuotas implicitas Recaudacién
1978 2010 Var% 1978 2010 Var% 1978 2010 Var%
Agricultura, ganaderia, cazay silvicultura 19,4 54 -72,0 1,6 1,1 -33,8 14,5 2,1 -855

Categoria

Pesca 0,3 0,1 -58,6 2,2 0,2 -89,3 0,3 0,0 -96,5
Explotacion de minas y canteras 43 0,8 -82,6 2,2 1,0 -52,3 4,5 0,3 -93,5
Industria manufacturera 44,8 31,4 -29,9 2,2 1,2  -44,2 46,2 14,2 -69,3
Construccion 2,0 4,0 103,6 2,2 3,4 56,6 2,0 51 150,4
Comercio (mayorista y minorista) 16,6 30,7 84,5 2,2 3,6 62,4 17,0 40,0 135,2
Servicios (*) 11,0 18,3 65,7 2,4 2,7 13,3 12,5 184 474
Intermediacién financiera 1,6 9,3 4919 4,0 5,8 45,6 2,9 19,8 576,9
Promedio 100 100 2,1 2,7 27 100 100

(*) incluye servicios varios no financieros, tales como hoteleria, restaurantes, transporte, comunicaciones,
inmobiliarios, alquileres, entre otros.

Fuente: elaboracion propia en base a Nufiez Mifiana y Porto (1981) e informacién del Ministerio de Economia de
la Provincia de Buenos Aires.

2. Modelotedrico de determinantes de la estructura de alicuotas

En la seccion Il se utiliz6 un modelo simple sobre los determinantes de la composicién
cuando el objetivo es minimizar el costo, en términos de votos perdidos, de obtener una
determinada recaudacion.Se utilizar4d ahora un modelo de determinantes politicos de la
estructura de alicuotas.

Se supone un impuesto que grava n sectores productivos® con una estructura de alicuotas
disefiada de modo de minimizar el costo politico de la recaudacion. La base imponible esta
definida de la misma forma para todos los sectores®. El costo politico se mide en términos
de votos perdidos por las alicuotas aplicables a los distintos sectores. La funcion de costo
politico viene dada por

® Para simplificar el analisis se consideran distintas alicuotas del mismo impuesto para distintos sectores. El
modelo es aplicable a distintos impuestos o bien a distintos contribuyentes del mismo sector y del mismo
impuesto.

® En un modelo mas general la minimizacion del costo politico se realiza a través del disefio de toda la estructura
legal del impuesto —base imponible, alicuotas, exenciones y deducciones- y de decisiones administrativas que
afectan la alicuota efectiva.



K=K(r,r,..,r,X) i=1,....n 1)

donde r; es ahora la alicuota sobre el sector i y X son otras variables que influyen en el costo
politico.

La funcion se optimiza sujeta a la restriccion de obtener un cierto nivel de recaudacion (S).
Para simplificar se supone que los costos politicos de las alicuotas son independientes entre
sectores,

L = K(r,,...r,, X) = A(Zr.q, —S) )

r=p-C

donde C; es el costo marginal que se supone constante; p; es el precio al consumidor y g;es
la cantidad producida por el sector i. Los bienes son independientes.

Las condiciones de primer orden son,

oK, a0,
o /{Qi 1 apij— 0 ()
2.hg —S=0 @)

El multiplicador de Lagrange es el costo politico marginal en términos de votos perdidos por
peso recaudado,

2=/

oK
a=— (5)
oq;
g+
op;
De (3) resulta,
r A-k
ti=—-= I (6)
P; An,
Dondet, es la tasa impositiva en porcentaje del precio final, ' - K 1 esel costo politico
Lo,
marginal por unidad del bien, y
__oup
! op. a.
P G @)

es la elasticidad precio de la demanda definida positiva.

La expresion (6) es similar a la regla de Ramsey incluyendo costos politicos. El apartamiento
Optimo entre el precio del bien y el costo marginal (alicuota) es mayor cuanto mayor es la
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recaudacion a obtener, menor la elasticidad de la demanda y menor el costo politico de
recaudar el impuesto.

a—ti. <0 (7) ; i <0 (8)

ok; o,

3t _

8A 9)

Las alicuotas deben ajustarse de modo que en el margen se iguale el costo politico por peso
recaudado para cada sector. Esto implica una alicuota para cada sector — excepto que sus
determinantes lleven al mismo resultado. En la realidad los costos de administracion le
ponen un limite a la diferenciacién de alicuotas’.

En la Figura 3 se representa una situacion de equilibrio politico-econémico. Dada la
recaudaciéon a obtener S, quedan determinadas, como en la Figura 2, las recaudaciones R;
y R2. Dadas las curvas de Laffer para cada bien quedan determinadas las alicuotas r; y
r,.Las relaciones entre A, R, y r, de la Figura es una de las posibles.Las curvas
correspondientes a los dos bienes pueden invertir sus posiciones en los dos paneles,
dependiendo de los determinantes. Por ejemplo, si en el panel inferior las curvas invierten
sus posiciones puede resultar R,> Ry, pero r,< r;si la demanda por el bien 2 es muy
inelastica. En el panel superior la posicion de las curvas indican que el costo politico de R,es
mas bajo y mas que compensa el efecto elasticidad.

Figura 3. Determinantes politicos y econémicos
de las alicuotas de un impuesto

Impuesto  Impuesto  Suma impuestos
Bien 1 Bien 2 Bienes 1y 2
Costo

Politice
Marginal
()

R11R2 s0 Recaudacion

\

r, 2 Bien 2 Bien 1

"El limite viene dado por la igualdad entre el costo marginal de administracién de una alicuota adicional y el
menor costo politico marginal por agregar esa alicuota. Siendo z el nUmero al alicuotas en un momento (z < n),
la introduccién de una alicuota adicional influye tanto del lado del costo politico —disminuyéndolo- como de los
costos de administracién —aumentandolos.
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3.
Aires (2010).

La Tabla 3 presenta la informacion bésica

El caso del impuesto a los Ingresos Brutos en la provincia de Buenos

del impuesto sobre los ingresos brutos de la

Provincia de Buenos Aires para el total de contribuyentes que presentaron las declaraciones

juradas: cantidad de contribuyentes, base imponible, impuesto determinado, alicuota

implicita y saldo a favor del contribuyente, discriminado por principales actividades (a dos

digitos).

Tabla 3. Base imponible e impuesto determinado por actividad

Base imponible

L Cantidad de  Base imponible por Impue.sto ,Ahc‘fo,ta
Actividad N | N determinado implicita
contribuyentes (millones de $) contribuyente .
) (millones de $) (%)
(millones de $)

intermediacion financiera y otros servicios financieros 1,791 49,081.1 27.4 2,937.3 6.0
Comercio al por menor, excepto el comercio de vehiculos automotores y motocicletas 62,089 70,935.4 1.1 2,590.7 3.7
Comercio al por mayor y/o en comision o consignacion, excepto el comercio de vehiculos 31,248 69,671.7 2.2 2,355.9 3.4
Venta, mantenimiento y reparacién de vehiculos automotores y motocicletas 12,203 41,476.9 3.4 1,518.2 3.7
Construccion 23,744 24,011.9 1.0 827.3 3.4
Elaboracion de productos alimenticios y bebidas 4,875 40,687.3 8.3 648.7 1.6
Servicios de correo y telecomunicaciones 1,778 14,292.6 8.0 648.7 4.5
Servicios empresariales n.c.p. 56,703 17,360.5 0.3 611.2 3.5
Agricultura, ganaderia, caza y servicios anexos 30,685 32,026.5 1.0 338.5 1.1
Servicio de transporte terrestre 28,106 19,410.3 0.7 310.6 1.6
Fabricacién de coque, productos de la refinacion del petréleo y combustible nuclear 83 15,861.2 191.1 301.5 1.9
Fabricacion de sustancias y productos quimicos 2,333 25,736.7 11.0 300.5 1.2
Servicios sociales y de salud 23,369 11,746.5 0.5 278.6 2.4
Servicios de esparcimiento y servicios culturales y deportivos 5,717 4,948.3 0.9 238.4 4.8
Servicios de seguros y de administracion de fondos de jubilaciones y pensiones 1,108 5,103.7 4.6 218.5 4.3
Servicios anexos al transporte; servicios de agencias de viaje 4,636 6,305.1 1.4 198.6 3.1
Servicios de hoteleria y restaurantes 7,944 5,206.2 0.7 193.3 3.7
Fabricacion de metales comunes 807 15,076.8 18.7 161.7 11
Servicios inmobiliarios 11,934 3,096.3 0.3 113.2 3.7
Fabricacién de vehiculos automotores, remolques y semirremolques 1,046 12,145.6 11.6 109.2 0.9
Fabricacién de productos de caucho y plastico 2,718 13,422.9 4.9 109.1 0.8
Fabricacion de productos elaborados de metal, excepto maquinaria y equipo 5,325 13,277.4 2.5 90.8 0.7
Fabricacién de maquinaria y equipo n.c.p. 2,641 6,446.6 2.4 87.4 1.4
Servicios informdticos y actividades conexas 7,446 1,969.5 0.3 75.9 3.9
Fabricacién de equipos y aparatos de radio, television y comunicaciones 197 2,530.2 12.8 73.2 2.9
Electricidad, gas, vapor y agua caliente 242 10,317.0 42.6 63.3 0.6
Servicios n.c.p. 24,416 2,079.3 0.1 63.0 3.0
Fabricacion de papel y de productos de papel 848 6,960.7 8.2 62.3 0.9
Fabricaciéon de muebles y colchones; industrias manufactureras n.c.p. 2,691 5,144.6 1.9 56.7 1.1
Fabricacién de productos minerales no metélicos 915 6,002.0 6.6 53.6 0.9
Elaboracion de productos de tabaco 12 1,127.8 94.0 50.7 4.5
Servicio de transporte por via acudtica 193 1,246.7 6.5 49.7 4.0
Servicios auxiliares a la actividad financiera 5,494 831.7 0.2 48.5 5.8
Fabricacion de productos textiles 2,727 5,237.0 1.9 46.2 0.9
Eliminacién de desperdicios y aguas residuales, saneamiento y servicios similares 540 2,132.4 39 43.9 2.1
Extraccion de petréleo crudo y gas natural; actividades de servicios relacionadas 165 3,692.9 22.4 40.7 1.1
Fabricacion de maquinaria y aparatos eléctricos n.c.p. 1,344 3,643.5 2.7 28.9 0.8
Alquiler de equipo de transporte 1,272 747.8 0.6 273 3.7
Servicio de transporte aéreo 151 1,415.4 9.4 215 1.5
Curtido y terminacidn de cueros; fabricacion de articulos de marroquineria 1,526 3,274.8 2.1 21.4 0.7
Fabricacién de prendas de vestir, terminacion y tefiido de pieles 3,059 2,460.5 0.8 21.4 0.9
Produccion de madera y fabricacion de productos de madera y corcho 1,370 2,069.0 1.5 20.4 1.0
Edicién e impresién: reproduccién de grabaciones 2,584 3,150.0 1.2 19.8 0.6
Captacion, depuracién y distribucion de agua 56 705.5 12.6 15.7 2.2
Fabricacién de equipos de transporte n.c.p. 437 973.9 2.2 13.6 1.4
Servicios de asociaciones n.c.p. 1,615 3,554.8 2.2 8.0 0.2
Explotacién de minas y canteras n.c.p. 245 798.7 33 6.5 0.8
Reciclamiento 197 334.0 1.7 6.2 1.9
Fabricacion de instrumentos médicos, dpticos y de precision; fabricacion de relojes 505 470.7 0.9 5.4 1.1
Investigacion y desarrollo 452 190.0 0.4 5.3 2.8
Fabricaciéon de maquinaria de oficina, contabilidad e informatica 149 276.6 1.9 4.5 1.6
Administracion publica, defensa y seguridad social obligatoria 549 368.4 0.7 3.6 1.0
Ensefianza 3,561 1,572.8 0.4 3.2 0.2
Silvicultura, extraccion de madera y serv. Conexos 214 103.4 0.5 2.0 1.9
Pesca, explotacion de criaderos de peces 374 781.3 2.1 1.8 0.2
Servicios de organizacion y érganos extraterritoriales 58 61.3 1.1 0.3 0.5
Servicios de hogares privados que contratan servicio doméstico 10 4.1 0.4 0.1 33
Extraccién de minerales metaliferos 15 3.4 0.2 0.0 03
Extraccion de carbdn y lignito; extraccidn de turba 8 3.4 0.4 0.0 0.0
Total 388,521 593,561.9 1.5 16,152.2 2.7

Fuente. Elaboracién propia en base a informacion del Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires
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Existen 388.521 contribuyentes agrupados en esta tabla en 57 actividades gravadas (en
funcion de los niveles de actividad a dos digitos). La base imponible total declarada es$
594.000 millones. El impuesto determinado total es de $ 16.200 millones. La base imponible
promedio por contribuyentes es de $1,5 millones. Las ocho principales actividades (servicios
de banca minorista, ventas en hipermercados, fraccionadoras de gas licuado, venta de
automotores, obras de infraestructura de transporte, elaboracion de cervezas y bebidas,
telecomunicaciones y transporte de caudales) explican el 75% del total del impuesto
determinado y comprenden el 50% de los contribuyentes. La alicuota promedio es del 2,7%,
pero con una marcada dispersion entre sectores. En general, se observa que la alicuota
promedio de las 15 actividades mas grandes es del 3%, superior al promedio general.

En la Tabla 3 se calculan las correlaciones simples entre un conjunto de variables
seleccionadas. Es interesante observar que la alicuota promedio de cada actividad esta
relacionada positivamente con la cantidad de contribuyentes y con la alicuota de la
jurisdiccién vecina y negativamente con la base imponible por contribuyente. La
caracteristica distributiva para cada tipo de bien se obtuvo de Navajas (1999). El indicador
se construye a partir de la informacién sobre el gasto de los individuos por tipo de bien de la
encuesta nacional de gastos e ingresos del afio 1996. Para su elaboracién se construyé el
indicador de desigualdad de Atkinson utilizando un coeficiente de aversion de 0,5. El analisis
de correlacion no sugiere una asociacion estadisticamente significativa de esta variable de
caracteristicas distributivas con las alicuotas correspondientes a estos bienes.

Tabla 4. Matriz de correlaciones simples de variables seleccionadas

B
Alicuota . a.15e Cantidad de B s
romedio (en imponible por contribuventes Alicuota de  Caracteristicas
P contrib. (en Y CABA (en In) distributivas (2)
In) (1) (enIn)
In)
Alicuota promedio (en In) 1
Base imponible por contrib. (en In) -0.2495* 1
Cantidad de contribuyentes (1) (en In) 0.3239* -0.2408* 1
Alicuota de CABA (en In) 0.1939* -0.0942* -0,0123 1
Caracteristicas distributivas (2) 0,0303 0.1936* 0.2633* -0.2800* 1

(*) Nivel de significatividad: 5%
(1) cantidad de contribuyentes por sectores agregados a dos digitos
(2) Variable de caracteristicas distributivas de bienes finales con coeficiente de aversidn a la desigualdad de 0.5

4. Hipo6tesis sobre los determinantes de los costos politicos de las
alicuotas

A partir de los desarrollos anteriores pueden plantearse hip6tesis sobre las alicuotas
efectivas de los impuestos considerando como determinantes los costos politicos.

1. Cuanto mayor la cantidad de contribuyentes mayor la alicuota efectiva.

El numero de contribuyentes en una actividad es importante al momento de organizar
grupos para oponerse a alicuotas altas y transferir la carga del impuesto a otros
contribuyentes. Conseguir una baja de alicuotas o una alicuota baja es, para el grupo,
como un bien publico. Una vez obtenida nadie puede ser excluido del beneficio. En
grupos grandes la participacion de un individuo tiene una influencia minima y es mayor
la posibilidad de comportamientos free-rider. Lo inverso sucede en grupos pequefos
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que pueden enfrentar los costos fijos de la organizacion de la oposicion®. Por esta
razon es esperable que, ceteris paribus, la alicuota sea mayor cuanto mayor el nUmero
de contribuyentes en la actividad.

El costo politico es mayor —y la alicuota menor- cuanto mayor la capacidad de lobby del
sector, que se supone depende del tamafio de la base imponible por contribuyente.

La base imponible por contribuyente es una medida del beneficio que se obtiene de una
baja alicuota o de una disminucién de la alicuota. Si la base es muy pequefa también lo
es el beneficio y el incentivo a asumir los costos de la oposicion. Lo contrario ocurre
cuando la base por contribuyente es alta: una pequefa reduccion produce beneficios
gue superan los costos de la oposicién. Se espera entonces que las alicuotas varien,
ceteris paribus, en forma inversa con el tamafio de la base imponible.

En el disefio de las alicuotas compiten varios objetivos: recaudacion, eficiencia,
equidad. Si el objetivo de equidad esta presente se espera que, ceteris paribus, las
alicuotas sean menores para los bienes con mayor caracteristica distributiva®.

El sistema fiscal de las jurisdicciones vecinas influye al disefiar el de una jurisdiccion.
Para evitar la competencia tributaria es probable que una provincia prefiera una
estructura similar a la de sus vecinos economicos. En ese caso las alicuotas estaran
relacionadas positivamente: si una jurisdiccion j disminuye sus alicuotas, también lo
hara la jurisdiccion i. Esa asociacion positiva puede ser también consecuencia de la
interdependencia de los gastos: si el gasto en i depende positivamente del gasto en jy
el de j del gasto en i, y sus estructuras tributarias son similares, esta asociacién positiva
se trasladard a las alicuotas de los impuestos.

Se espera que las alicuotas por actividades difieran seglin las caracteristicas de las
mismas (competencia con las mismas actividades de otras provincias, posibilidad de
exportar el impuesto, etc.).

El test empirico se realiz6 para 769 actividades para el afio 2010 que es la Unica informacion
disponible. Se utiliz6 un modelo de minimos cuadrados ordinarios, corregido por
heterocedasticidad. Los resultados se presentan en la Tabla 5Error! Reference source not
found..

® para la influencia del tamafio del grupo en las decisiones colectivas, ver Olson (1965).

® La caracteristica distributiva de un bien se define como la suma ponderada de la participacion del consumo de
cada persona o grupo de personas, siendo el factor de ponderacion la utilidad marginal social del ingreso de esa
persona o grupo. La utilidad marginal social del ingreso resulta de multiplicar la utilidad marginal privada del
ingreso por el valor marginal social de la utilidad. Se sigue a Navajas (1999) a quien se agradece el haber
facilitado los calculos de las caracteristicas distributivas en base a la Encuesta de Gastos de los Hogares de
1995-96. Puede consultarse también Navajas y Porto (1994).
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Tabla 5. Estimaciones econométricas.

Enddgena: alicuota implicita promedio por sector (en In)

Variable Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
Base imponible por contribuyente (en In) -0.080*** -0.071%** -0.062%** -0.064%** -0.063***
Cantidad de contribuyentes (en In) (1) 0.141%** 0.144%** 0.054** 0.059** 0.059**
Alicuota CABA (en In) 0.949%** 0.279** 0.276** 0.302%**
Dummy sector primario -1.129%** -1.160*** -1.157***
Dummy sector industrial -0.676%** -0.697*** -0.700***
Dummy sector financiero 0.728%** 0.705*** 0.696***
Dummy comercio minorista -0,086 -0,052 -0,134
Dummy comercio mayorista 0,111 0,07 0,072
Dummy Bienes finales o de consumo (2) -0.122*

Dummy caracteristicas distributivas bajas (3) -0.212%*
Dummy caracteristicas distributivas altas (4) 0,051
Constante -4,031*** -0.874* -2.260*** -2.248%** -2.167***
R2 0,131 0,171 0,356 0,358 0,360
N 769 769 769 769 769

* p<.1; **p<.05; *** p<.01
(1) agrupados en actividades a dos digitos
(2) dummy donde 1 es todos los sectores de bienes finales cuyo consumo tienen caracteristicas distributivas y 0 para el resto.
(3) Dummy donde 1 son aquellos bienes de consumos que tienen caracteristicas distributivas relativamente baja y 0 para el resto.
(3) Dummy donde 1 son aquellos bienes de consumos que tienen caracteristicas distributivas relativamente alta y 0 para el resto.
Para definir estos grupos, se toman el conjunto de bienes de consumos ordenador por el coeficiente de Atkinson en tres grupos (de baja,
media y alta caracteristicas distributivas).

El coeficiente de la base imponible por contribuyente es negativo y significativo en todos los
modelos segln lo esperado. En el modelo 4 el resultado significa que, al pasar de una
actividad a otra, ante un 10% de incremento en la base por contribuyente la alicuota
disminuye en 0,64%.

El coeficiente de la cantidad de contribuyentes es positivo y significativo en todos los
modelos. En el modelo 4, al pasar a una actividad con un 10% mas de contribuyentes, la
alicuota aumenta en casi 0,6%.

La relacion con la alicuota de las jurisdicciones vecinas es positiva. En el modelo 4 la
elasticidad es igual a 0,276. Un 10% de incremento de las alicuotas de la CABA incrementa
las alicuotas de la provincia en 2,76%.

Se utiliz6 una dummy (igual a la unidad) para las actividades relacionadas con los bienes de
consumo final, o sea aquellos en los que pueden diferenciarse las alicuotas si en el disefio
se incluyen consideraciones distributivas. El signo es negativo y significativo al 10%
sugiriendo alguna influencia del objetivo de equidad. La variable es un indicador muy
imperfecto, razén por la cual se diferenciaron los bienes de consumo final en dos grupos,
con caracteristicas distributivas altas y bajas™ (Modelo 5). La dummy correspondiente a
bienes con caracteristicas distributivas bajas es negativa y significativa al 5% y la de los
bienes con caracteristicas altas es no significativa; estos resultados van en direccion
contrario a lo esperado.

La alicuota para las actividades industriales es negativa y significativa. Esto sugiere que se
protege a las actividades industriales de la competencia de otras provincias (que puede ser
una respuesta a la larga tradicion de regimenes de promocion industrial en otras
provincias).Es una forma de competencia por inversiones entre jurisdicciones. Puede ser
también el resultado de una politica nacional para favorecer la competitividad de las

Se ordenaron los bienes en dos grupos en base al valor de las caracteristicas distributivas: altas (por ej.
alimentos tales como pan, leche, etc., combustibles tales como kerosene, entre otros bienes) y bajas (como por
ej. automotores, turismo y otros servicios).
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actividades industriales frente a la competencia externa. De hecho esta fue la politica en el
reordenamiento de alicuotas establecida en el Pacto Fiscal Il del afio 1993. Se intentaba
disminuir el “costo argentino” desgravandodel impuesto a los ingresos brutos a una serie de
actividades, como la industria y la construccién, ya que no favorecia a la exportacion.

Las alicuotas del sector financiero son mas altas; el coeficiente estimado es positivo y
significativo. Puede ser el resultado esperable al tratarse de un impuesto que en gran parte
se traslada al contribuyente, la visibilidad es baja y el grupo que carga con el impuesto es
grande como para organizar la oposicion.

V. Conclusiones

En este trabajo se estudian aspectos de la estructura del sistema tributario de la Provincia
de Buenos Aires. La estructura comprende dos aspectos. Por un lado, la composicién de los
recursos propios (nimero e importancia relativa de los impuestos) y, por otro lado, la
estructura de los impuestos en particular —en este caso del impuesto sobre los ingresos
brutos.

La composicion de los recursos propios de la Provincia ha experimentado un cambio notable
a lo largo del tiempo. El actual impuesto sobre los Ingresos Brutos ha tenido una
participacion fuertemente creciente representando en la actualidad tres cuartos de la
recaudacion total. Ha sustituido como fuente de financiamiento a los otros tributos
provinciales, especialmente a los que gravan la propiedad inmueble que pasaron de
alrededor del 50% de lo recaudado hasta mediados del siglo anterior, a menos del 10% a
partir de 2007. A partir de un modelo tedrico simple de determinantes politicos de la
composicion se sugiere que el resultado puede ser explicado en base a la “visibilidad” de
los tributos, la posibilidad de exportarlo a otras jurisdicciones, lo incierto de su incidencia, la
coincidencia o no entre el ciclo de los ingresos de las personas y el ciclo de los pagos del
impuesto, y la elasticidad ingreso de la recaudacion. Estos factores politicos, entre otros,
explican la importancia creciente del impuesto en la estructura tributaria, pese a las
objeciones desde el punto de vista econdmico que han llevado a Mikesell (2007) a expresar
que:

“No sensible case can be made for imposing gross receipts taxes in modern economic
environment. The old turnover taxes, typically adopted as desperation measures in fiscal
crisis, were replaced with taxes that created fewer economic problems. Gross receipts taxes
should never been seen as an element of positive tax reform. They were abandoned for
good reasons” (p. 15).

Este conflicto entre recaudacién y eficiencia, llevé a la literatura reciente a reconsiderar el rol
del impuesto en base, por un lado, a que el desarrollo de las actividades econémicas
requiere bienes publicos locales y deberia pagarse por el beneficio recibido y, por otro lado,
a que el impacto sobre la eficiencia debe estudiarse en un contexto de distorsiones pre-
existentes (ver, entre otros, Oakland y Testa, 1996; Oatesy Schwab, 2004; Mikesell, 2007;
Pogue, 2007; Testa y Mattoon, 2007; Bird, 2010).

El costo politico puede explicar la estructura de alicuotas. Las estimaciones realizadas en
este trabajo sugieren que las alicuotas son mayores en la actividades con mayor nimero de
contribuyentes, son menores en las actividades con mayor base imponible por
contribuyente, son mayores cuanto mayores las alicuotas de las jurisdicciones vecinas. La
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influencia de las caracteristicas distributivas de los bienes en la estructura de alicuotas no es
la esperable tedricamente.- A nivel de sectores las alicuotas son menores en las actividades
industriales (adjudicable a la proteccion dentro de la provincia) y mayores en actividades
financieras (por la mayor posibilidad de traslacién, escasa visibilidad y gran nimero de
contribuyentes).
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