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A, IAAG?IGJIEURAH‘IEL(IIH’EXIONACIONAL

En el periodo en estudio, 1973-1988, la contribucién del sector agropecuario
uruguayo a la generacién del PIB se ha mantenido relativamente estable en un
12%, con una tendencia decreciente en los ultimos afios. El sector pecuario
predamina marcadamente en relacién al sector agricola, tanto a nivel del valor
bruto de produccidén como del valor agregado bruto.

1a contribucién del sector a la ocupacién directa manifiesta una tendencia
declinante, desde el temprano y rdpido proceso de urbanizacién. A pesar del
bajo aporte del empleo y del producto agropecuario en el total nacional, su
impacto en el sector industrial es relevante, ya que las principales
agroindustrias representan casi el 40% del VAB industrial y el agro encadena
casi el 50% del empleo.

las exportaciones agropecuarias totales han decrecido en comparacién con
las décadas anteriores, si bien la participacién de los productos agropecuarios
-finales o elaborados~ en el total es alta.

En cuanto a la capacidad de ahorro sectorial, el saldo neto positivo del
comercio exterior agropecuario es esencial en la generacién de ahorro y
financiamiento para el desarrollo de la econamia nacional. Sin embargo, 1los
recursos provenientes del exterior han sido destinados principalmente a la
formacién de excedentes ya que la escasa inversion sectorial se ha financiado
con incrementos netos de endeudamiento, transfiriendo dicho ahorro hacia otros
sectores. 1

El sector provee el grueso de las necesidades de alimentos de la
poblacién, aunque existen déficits puntuales de produccién que provocan
importaciones justificadas por razones comerciales o financieras.

En relacidén a los cambios en la estructura de la tenencia de la tierra se
ha observado un proceso de desaparicién de predios, en especial los de menos de
50 hectareas, reduciendo su participacién en 12 puntos porcentuales durante el
periodo 1970-1986. Esto se asocia con la expulsién de la poblacién y de

1 Martinez P., "El excedente financiero agropecuario del Uruguay".
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trabajadores del medio rural hacia la ciudad. Sin embargo, los patrones de
utilizacidén de la tierra no se han alterado sustancialmente.

Ia dindmica de crecimiento de la agricultura uruguaya se caracteriza
porgque la produccidén sectorial ha permanecido estancada en una perspectiva de
largo plazo, dindamica que tiene significativos matices cuando se analizan los
distintos subsectores y rubros de produccién. las diferentes interpre-taciones
sobre este fendmeno sefialan camo una de las causas principales de este
estancamiento la ausencia de renovacién tecnoldégica en la base productiva
agropecuaria que se traduce en el predominio de la actividad pecuaria extensiva
tradicional, con baja utilizacion de capital y de trabajo.

Algunos rubros gque hacen un uso mas intensivo del suelo (agricultura,
fruticultura, etc.), han mostrado mayor dinamismo que la actividad pecuaria. No
obstante este dinamismo, o bien porque ha sido autocampensado (expansién de un
rubro y sustitucién por otro también intensivo en el uso del suelo) o bien
porque no ha sido lo suficientemente intenso, no ha bastado para alterar
significativamente la inercia del estancamiento pecuario. Al nivel
de algunos rubros, ultimamente se ha verificado un importante crecimiento: es
el caso de la produccién lechera, gracias a un importante proceso de renovacién
tecnoldgica. En materia de cultivos, se ha observado una reduccién de las areas
totales; salvo el arroz y mids recientemente la cebada cervecera, que aumentan
las &reas sembradas y son precisamente los mds dindmicos. En otros rubros
vinculados fundamentalmente al mercado interno (maiz, girasol), los avances en
rendimiento han sido poco significativos. En cambio el trigo (el cultivo mas
relevante en la agricultura nacional) que ha reducido en los udltimos arios la
superficie ocupada, ha registrado un importante incremento en los rendimientos
medios.

De esta forma la extensividad de la produccién agraria uruguaya
globalmente considerada no se ha visto modificada en su esencia en el periodo
en estudio, no obstante la existencia de algunos polos de dinamismo. (Véase el
cuadro 1.)
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Quadro 1
INDICADORES TECNICO-ECONCMIQOS DEL SECTOR AGROPECUARIO

1961 1966 1970 1980 1986
Nimero de explotaciones 86 928 79 193 77 163 68 362 56 782
Superficie total (miles
de has) 16 989 16 534 16 518 16 025 15 890
Tamafio medio explotacién (has) 195 209 214 234 280
Tractores 24 695 27 856 29 577 32 878 32 599
Superficie mejorada (miles
de has) 610 1 030 1242 1475  s/inf.
Superficie mejorada (% del total) 3.6% 6.2% 7.5% 9.2% s/inf.
Superficie agricola fertilizada
(miles de has) 73 187 263 551 s/inf.
Superficie pecuaria fertilizada
(miles de has) 119 449 767 1051  s/inf.
Superficie fertilizada
(% del total) 1.1% 3.8% 6.2% 10.0% s/inf.
Poblacién trabajadora 210 740 191 564 181 206 159 446 152 138
Trabajadores/explotacion 2.4 2.4 2.3 2.3 2.7
Hectareas/trabajador 80.6 86.3 91.2 100.5 104.4
1973 1980 1988
PIB agropecuario/PIB total 12.6 11.1 11.9
Valor Bruto Agricola (%) 31.0 35.0 28.0
Valor Bruto Pecuario (%) 69.0 65.0 72.0
Valor Agregado Agricola (%) 25.0 29.0 24.0
Valor Agregado Pecuario (%) 75.0 71.0 76.0
Participacién del las principales
agroindustrias en el VAP industrial (%) - 32.1 36.8 a/
Exportaciones agropecuarias scbre el total (%) 92.0 84.0 85.0

Fuente: Elaborado por la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO

a/ 1987
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B. TRIBUTACION Y GASTO PUBLICO EN IA AGRICULTURA
1. la tributacidén agricola

a) Caracteristicas de los instrumentos tributarios

En relacién al contexto juridico e institucional de 1la tributacién
agricola: en lo que respecta a los contribuyentes agropecuarios de los
distintos impuestos se estima que son alrededor de 12 000, quienes cotizan a la
Direccidn General Impositiva. Desde el punto de vista de la regulacién, la
tributacién agropecuaria esta afectada por normas de tres jerarquias:
Constitucién de la Republica (C.R.), Leyes y, por ultimo, Decretos del Poder
Ejecutivo y resoluciones de éste y el Ministerio de Economia y Finanzas.

Por mandato oonstitucional 1le corresporde al Poder Ejecutivoe 1la
recaudacién de las rentas que conforme a las leyes deban serlo por sus
dependencias y darles el destino que segin aquéllas corresponda (C.R., art.
168).

Ia regulacién legal corresporde basicamente al texto de las diferentes
leyes que determinan el funcionamiento de los diversos impuestos y al Cédigo
Tributario. A nivel de la recaudacién de los tributos que afectaron al
sector agropecuario, el grueso de los mismos y los mas significativos
cuantitativamente son recaudados y fiscalizados por la Direccidén General
Inpositiva.

A lo largo del periodo en estudio la tributacidén hacia el sector agrario
uruguayo ha sufrido una serie de cambios. Esto se ha visto reflejado en la
importancia relativa de cada uno de los impuestos, siendo la mas importante la
Reforma Tributaria de 1979 (ley 14.948).

Los principales impuestos que afectan al sector son los siguientes:
i) El impuesto global a la renta fue establecido por la Ley 12.804 del

30 de noviembre de 1960. El monto imponible estaba determinado por una
estimacién de la renta neta presunta. Este impuesto es un claro antecesor de
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las dos modalidades de imposicidn de la remta (presunta o real) que realmente
han operando entre 1973 y 1988.

En este impuesto, la renta agropecuaria se determinaba sobre la base
de una produccidén presuntiva de los suelos. Esta era valorada de acuerdo a los
precios medios de venta, obteniéndose una “renta bruta" a la que se deducian,
por "gastos de explotacién"” un 30% para asi obtener la "renta neta". Esta
"renta neta agropecuaria" integraba la "renta total" de la persona; y scbre la
“renta gravada" se aplicaba una tasa que oscila entre 5% y 50%.

ii) E1 Impuesto a la Produccién Minima Exigible (IMPROME, ya derogado)
gravaba el ingreso basico de la explotacidn determinado de acuerdo a la renta
bruta presunta (pecuaria) en funcién del tipo de suelo y ubicacién. la
determinacién de la renta bruta correspondiente a cada padrén en términos de
carmes y lana, ésta fue elaborada por la Comisién Nacional de Estudio
Agroecondmico de la Tierra (CONEAT) que integra diversas instituciones.

El ingreso bruto calculado de acuerdo a las distintas productividades y
precios, ajustado para cada padrén, daba paso a la determinacién del monto
imponible. A la "renta" asi obtenida se le aplicaban tasas por escalonamientos
progresionales que variaron entre 28% y 56%, pudiéndose deducir hasta un 30%
del impuesto liquidado por concepto de reinversiones.?2 Sin embargo, 1la
recaudacién no alcanzé la importancia que requeriria un impuesto de esta
naturaleza.

iii) E1 Impuesto a las Actividades Agropecuarias (IMAGRO) fue promulgado
por ley 14.948 del 7 de novienbre de 1979, introduciéndosele modificaciones en
1982, 1984 y 1986.

A diferencia del IMPROME, a quien sustituyd, en el IMAGRO el monto
imponible estad determinado por la "renta neta presunta" a partir de 1la
deduccién a la renta bruta de los costos incurridos para su obtencidn,
denominados rubros de deduccién preceptiva.

2 Se exoneraban los predios de menos de 200 has.



En el IMAGRO se agregan las "deducciones condicionadas" que corresponden a
rubros de inversion cuya deduccién esta condicionada al real desarrollo de
mejoras especificamente establecidas por el Poder Ejecutivo y por el valor de
lo realmente invertido.

Ia deduccién se limita a un 20% del ingreso neto. la exoneracién de
predios se redujo a aquellos menores de 50 has. Originalmente se aplicaban
tasas progresivas.

iv) El Impuesto a las Rentas Agropecuarias (IRA) surge del Decreto Ley
15.646 del 11 de octubre de 1984 y Ley 15.851 del 24 de diciembre de 1986, camo
alternativa al IMAGRO pero no para todos los contribuyentes. La tributacién por
el TRA es preceptiva por encima de ciertos niveles de ingreso y en determinados
niveles es alternativo del IMAGRO.

Adicionalmente, a diferencia del IMAGRO, el IRA al gravar las rentas
originadas en las actividades agropecuarias propiamente dichas incluye también
las originadas en otros rubros que los pecuarios tradicionales (leche,
agricultura y granja) y en actividades conexas.

Ia tasa a aplicar sobre la renta neta calculada es unica y fija, siendo
del 30%.

v) El Impuesto al Patrimonio se implanté en 1964 con caracter
transitorio por un afic. Desde 1967 tiene cardcter permanente. En la actualidad,
la incidencia del sector agropecuario en este impuesto es muy relevante dado el
alto peso que tienen los inmuebles rurales en el total de activos gravados.

El monto imponible esta constituido por el patrimonio gravado, equivalente
al patrimonio neto determinado por la diferencia entre el activo y el pasivo
fiscalmente ajustados, deducido el minimo no imponible. lLa imposicién es
progresiva determindndose los pasivos en forma real y los activos en forma
presunta o real segin los items.
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Ia entrada en vigencia de los valores reales bases determiné un aumento
Imlyabruptodelvalormediodelahectéreaporldquesedispusom
procedimiento de adopcidén transicional de los nuevos valores reales. Como los
determinantes del activo se avaluian en forma ficta scbre el valor de la tierra,
este impuesto grava, indirectamente, la tenencia de este activo.

vi) 1a contribucién irmobiliaria rural es un impuesto, de corte
territorial, cuyo hecho imponible estad constituido por la propiedad de 1la
tierra. El sujeto pasivo es el propietario de la misma y el monto imponible es
el 100% del "valor real", aplicandose tasas unicas. Su recaudacién y destino es
departamental, la campetencia para su fijacién es nacional.

vii) Existen ademis otros impuestos directos de menor importancia, como
son el impuesto de enseflanza primaria, el impuesto para la vivienda rural
insalubre, y a los arrendamientos rurales.

viii) El1 Impuesto al Valor Agregado (IVA) se trata de un impuesto
indirecto que desde fecha reciente (1987) afecta ademds de insumos a los
productos del sector. Son sujetos pasivos del mismo los contribuyentes del IRA
o el IMAGRO. En la actualidad se observa una tasa basica del 21% sobre insumos,
existiendo algunas exoneraciones o aplicaciones de tasa reducida. Se han
implementado mecanismos de devolucién de dicho impuesto a los productos
exportados.

ix) En relacién a los impuestos que afectan al comercio exterior, se dan
en dos niveles: aranceles a las importaciones y detracciones o retenciones a
las exportaciones. En cuanto a los impuestos a las importaciones como aranceles
y tarifas, se ha gravado directamente al sector a través de la imposicién scbre
bienes de capital e insumos. La tendencia en estos afios ha sido a la reduccién
de la importancia de estos gravamenes. En cuanto a los impuestos a las
exportaciones, los productos histdricamente gravados han sido los de origen
pecuario, como carne, cuero, y lanas. Los criterios de aplicacién y los montos
han variado en el tiempo. En la primera fase del periodo se consignaba un
minimo de un 0.01%, y entre un 25% y un 50% como maximo. En la actualidad este
valor alcanza hasta un 15% del producto exportado en moneda nacional. Este



8

impuesto en algunos casos tuvo destinos especificos, como por ejemplo financiar
el subsidio a los fertilizantes, sin embargo, los cambios de politica han
venido definiendo que el objetivo central de este impuesto, sea el de
satisfacer las necesidades fiscales del gobierno. Su mantencién obedece a que
se trata de un impuesto de dificil evasién, alto rendimiento y bajo costo de
recaudacidn.

Otros impuestos indirectos que afectan el sector son el impuesto
especifico interno (IMESI), el cual ha cobrado creciente importancia, al gravar
los cambustibles, el impuesto a la enajenacién de bienes agricolas y el
impuesto para el fondo nacional de silos, entre otros.

En relacién a las medidas de politicas macroecondmicas que estimuilan,
eliminan o neutralizan los efectos de los impuestos agricolas, pueden
mencionarse:

i) la politica cambiaria afecta los valores de exportacién, y por lo tanto
en buena medida determinan la formacién de precios internos. la evolucién del
tipo de cambio, altera la traduccidén de dichos valores en moneda local, y el
alejamiento o acercamiento a los valores de paridad.

la subvaluacién del tipo de cambio en relacién a estos "“valores de
paridad" determind en general un efecto neto negativo scbre el ingreso del
sector: entre 1973 y 1976 el pais presentd una ligera subvaluacidén del tipo de
cambio que se acentué notoriamente entre 1977 y el fin de la fijacidn
preanunciada del tipo de cambio en 1982. lLuego se tiende a una situacién de
tipo de cambio mas estable y real a excepcién de una ligera sobrevaluacién de
la divisa acontecida en el bienio 1984/85.

ii) la politica crediticia tanto por los montos de financiamiento, como
por las tasas de interés y procedimientos de reajuste aplicados, constituye un
elemento relevante en la realizacién y circulacién del excedente del sector. El
crédito oficial operé como un “cuasi subsidio" hasta 1979 en virtud de su tasa
negativa. Sin embargo, en el periodo 1980/82 se genera un nivel de
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endeudamiento miy elevado determinado por la cambinacidn de efectos de altas
tasas de interés y depresién de los precios de los productos.

En relacidn a la politica de camercializacién la administracién oficial de
los precios de los productos y en particular el nivel de proteccién de los
mismos no sdélo determina la existencia de transferencias sino que ademas
afectan indirectamente el rendimiento de diferentes gravamenes; la fijacién
administrativa del precio de la carne al productor es el ejemplo mis notorio de
esta situacién.

b) Evolucidn, estructura y fuentes de la recaudacidn tributaria

En cuanto a la evolucién de la tributacidén, los ingresos fiscales
sufrieron una reestructuracién a través de la cual los impuestos indirectos
ganaron significacién frente a los directos. Ia inspiracién de la norma es
tender hacia una estructura tributaria simplificada, con pocos tributos de base
amplia.3 A nivel del conjunto de la economia, los ingresos tributarios
representaron un valor variable del producto bruto. Estos valores oscilaron
entre un minimo de 19.1% a 21.9% en 1984 y un maximo del 23.4% a 27.6% en 1988
del producto en funcidén si éste se mide a precios de mercado o a costo de
factores.

Al revisar la evolucidén del sistema impositivo se observa que la presién
fiscal sobre el sector agropecuario ha presentado una tendencia ligeramente
decreciente. La presidén promedio del primer quinquenio del periodo fue de 25%,
en los siguientes seis afos descendié a 20% y en el ultimo quingquenio se ubicod
en 21%. En consonancia con lo anterior y con el hecho de que el sector absorbid
menos que proporcionalmente en relacién al resto de la economia la expansién
del IVA como una de las bases del sistema tributario, la contribucién de la
recaudacidén agropecuaria al total de la recaudacidén mostrd una clara tendencia
descendente. (Véase el cuadro 2.) Los tributos de caracter nacional, que
constituian practicamente la totalidad de la recaudacidn en 1973, ceden en

Pos Decretos-ley Nos. 14.252 (1974), 14.416 (1975), 14.948 (1979) Yy
15.294 (1982) pautaron la evolucién de la estructura tributaria en la direccién
sefalada.
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CQuadro 2
URUGUAY: RECAUDACION TRIBUTARIA AGRICOIA Y TOTAL
(En millones de nuevos pesos de 1978)
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a/ IMAGRO, IMPROME, arrendamientos ruales.

b/ IRA, IMEBA

c/ patrimonio, contribucidn inmobiliaria rural, patente vehialos, otros.

d/ transmisiones inmobiliarias, enajenacidn de vehiculos, IMESI automotriz.

e/ 1IVA, Gnico a 1a actividad bancaria, timbres y sellos.

f/ combustibles 1iquidos, IMESI combustibles, a los lubricantes, IMESI lubricantes.
g/ derechos y recargos

h/ detracciones y retenciones.
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importancia en favor de los departamentales que desde 1979 representan en
pramedio el 20% de la recaudacidon. Por su parte, los impuestos scbre las rentas
muestran un techo en su participacién en los mismos del orden del 18%. la
imposicién indirecta tiene en todo el periodo una alta participacién.

1a simulacién de la recaudacién tributaria frente a cambios en los niveles
de ingresos de las empresas rurales y los niveles de precios de productos
permitié estimar un coeficiente de elasticidad tributaria global como asi
también los correspondientes coeficientes de elasticidad respecto a cambios en
el nivel de precios y en el nivel de ingresos.

los resultados obtenidos muestran un buen ajuste de la regresién, un
coeficiente de elasticidad precio practicamente unitario y muy significativo y
un coeficiente de elasticidad ingreso de 0.5 pero con escasa significacién
estadistica. Para el periodo 1973/82 se constata una situacidén similar que para
el conjunto del periodo, esto es, un buen ajuste de la regresién, una
elasticidad precio de 0.86 significativa y una elasticidad ingreso de 0.58 no
significativa. Por su parte para 1983/88 los resultados miestran cambios de
significacién: en tanto la elasticidad precio se mantiene (0.85) aumenta
notoriamente la elasticidad ingreso (5.28) aunque su significacién es escasa.
Los resultados muestran un sistema tributario con elasticidad global unitaria
para el conjunto del periodo.

Un andlisis sintético indicaria que 1la elasticidad-ingreso de 1la
recaudacién debié haber sido afectada negativamente por el predominio de las
tasas proporcionales frente a las progresivas en el IMAGRO y el IRA, efecto que
puede haber sido parcialmente compensado por el aumento de la progresionalidad
en las tasas del patrimonio. Esto es asi pues en tanto existan tasas
progresionales, la mejora del ingreso real implica una mayor recaudacién
absoluta. Por ultimo puede sefalarse que los periodos de subvaluacién del tipo
de cambio debieron haber afectado negativamente la elasticidad-precio, en tanto
la recaudacién scbre el comercio exterior habria evolucionado con menor
intensidad que el nivel de precios interncs, de haber sido constantes las
tasas.
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En cuanto a la consideracidn subsectorial de esta recaudacién se cobserva
que el sector agricola ha soportado una presién fiscal inferior a la del
pecuario con mayor importancia de los impuestos indirectos interncs.

¢) Factores determinantes del comportamiento de la tributacién agricola

En términos cualitativos, son diversos factores los que han determinado el
camportamiento y estructura de la tributacién agropecuaria. Debe afirmarse que
la conduccitén de la propia politica tributaria ha jugado un rol determinante en
esta evolucién. Los elementos explicativos de estas variaciones surgen de la
conjuncién de las politicas macro con las sectoriales en el contexto de 1la
evolucién de la econamia. En especial debe citarse el cambio en la orientacién
doctrinaria de la tributacién, la variacién en las necesidades fiscales del
Estado y la evolucién del propio sector.

Para analizar la tributacién fue necesario efectuar una serie de
estimaciones generales y establecer "modelos" cuantitativos que reflejen la
incidencia que distintas variables pueden haber tenido en la magnitud de la
recaudacién.

En lineas generales las diversas regresiones simples planteadas (en
relacién a ingreso, precio de la tierra, relacién insumo-producto pecuaria y
general del sector dieron malos resultados. El valor mds relevante del R al
cuadrado se aobtuvo en el caso de la regresién contra el precio de la tierra
retardado un afo. Ia estimacién indica que la evolucidén del nivel de precios
del sector juega un papel mis relevante que el nivel de produccién. la
regresién que incluye al producto mejora sensiblemente al incluirse un variable
"dummy" que refleje la situacién "anormal" de los afios 1980 a 1982.

Por ultimo, cabe consignar que las discontinuidades en la evolucién de los
principales impuestos que recaen sobre el sector impiden la realizacién de un
andlisis de tipo individual referido a los factores que determinan la evolucidén
de su recaudacion.
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2. El gasto piblico en la agricultura (GPA)
a) Orientaciones para la ejecucidén del GPA en la agricultura

Los énfasis de las intervenciones directas del Estado uruguayo en relacién
a la agricultura se han centrado en torno a las siguientes areas: generacién y
transferencia de tecnologia; implementacién de planes y programas de sanidad
animal y vegetal; oconstruccién de infraestructura vial; implementacién de
diversos programas dencminados de "desarrollo", algunos de los cuales en su
origen tenian cierta autonomia, que posteriormente se incorporan a 1la
estructura formal del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca y que han
operado basicamente apoyados en el crédito y la asistencia técnica.

En lo que respecta a la regulacién normativa del gasto puiblico, la misma
se establece en tres niveles: constitucional, legal y de normas juridicas de
menor jerarquia. En el marco legal la Ley de Presupuesto, camo la de Rendicién
de Cuentas y Balance de Ejecucidén Presupuestal juegan un rol central en la
regulacién del gasto publico.

En cuanto a la ejecucidn del GPA, las principales funciones y cometidos
correspondientes a las distintas instituciones y agentes identificados como mas
relevantes son:

%) Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca: tiene funciones
relativas a la generacién y transferencia de tecnologia, contralor del
funcionamiento de buena parte del marco de regulaciones del sector, etc.

b) Instituto Nacional de Colonizacidn: tiene a su cargo la ejecucién de
la politica de tierras, tanto en lo que respecta a la obtencidén de las mismas
como el apoyo a sus nuevos propietarios.

c) Banco de la Republica Oriental del Uruguay: es el banco camercial del
Estado, teniendo una importancia significativa en la plaza uruguaya. Administra
el crédito oficial hacia el sector.

d)  Universidad de 1la Repiblica: forma cuadros técnicos, realiza
actividades de extensidn y generacién de tecnologia.
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Respecto de las dificultades mis relevantes en la ejecucién del gasto
piblico en agricultura son generalmente inherentes al conjunto del gasto
publico, si bien pueden adquirir ribetes propios en funcién de la especificidad
de las actividades desarrolladas.

b)  Evolucién, estructura y usos del GPA

El gasto piblico en el agro ha sido irregular durante el periodo (véase el
grafico 1), manteniéndose en un rango de entre el 3% y el 7% del valor agregado
bruto subsectorial. El periodo mias expansivo fue 1981-83, cuando se alcanzé el
6.6% del valor agregado bruto.

Ia imputacidén sectorial del gasto, si bien primaria, confirma diversas
evidencias disponibles en el sentido que en términos del gasto total el grueso
del gasto sectorial corresponde a la actividad pecuaria. El gasto en el
subsector pecuario cayd, entre 1973 y 1988 de un 63% a un 59% del GPA, en tanto
que el agricola subidé de un 37% a un 41%. Sin embargo, en términos relativos al
valor agregado por cada subsector, la situacién se invierte teniendo mayor
significacién el gasto en la agricultura que en el subsector pecuario; este
ultimo es del orden del 3% y en el agricola en torno al 7%.

Ios gastos pueden, a su vez, clasificarse segin su discriminacién en
gastos corrientes y de capital, separdndose dentro de los primeros, los
correspondientes a salarios y otros, en tanto que en el rubro capital, que
incluye las inversiones, se observa que las referidas al desarrollo
infraestructural de los servicios al sector son las que explican el grueso del
camponente gasto de capital.

Puede apreciarse también la alta participacién del camponente de gastos
corrientes en el total de gastos, en particular en los primeros anos del
periodo. Sin embargo, la disminucién de la participacién del componente
salarial ha significado que 1la inversién haya crecido relativamente hacia el
final del periodo. (Véase el cuadro 3.)
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Grafico 1
GASTO PUBLICO EN AGRICULTURA
(Millones de nuevos pesos de 1978)
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Quadro 3

URUGUAY: EVOLUCION DEL: GPA

(En_millones de nuevos pesos)
Corrientes
Capital Total
Afo Salarios Otros Subtotal
Millones Millones Millones Millones Millones
de N$ % de N$ % de N$ % de N$ % de N$
1973 9.0 47.0 9.7 50.0 18.7 97.0 0.6 3.0 19.
1974 15.4 62.0 5.1 20.0 20.4 82.0 4.5 18.0 4
1975 28.4 76.0 5.4 14.0 33.4 90.0 3.8 10.0 37
1976 44.9 68.0 13.1 20.0 58.0 88.0 7.8 12.0 65
1977 62.1 70.0 15.3 17.0 77.4 87.0 11.9 13.0 89.
1978 93.8 78.0 16.2 13.0 110.0 91.0 10.7 9.0 120.6
1979 153.1 65.0 56.7 24.0 209.7 89.0 26.6 11.0 236.3
1980 255.8 63.0 87.6 22.0 343.4 85.0 62.1 15.0 405.5
1981 370.7 62.0 169.6 28.0 540.4 90.0 59.5 10.0 599.9
1982 437.5 69.0 125.7 20.0 563.2 89.0 70.2 11.0 633.4
1983 533.4 67.0 166.3 21.0 699.7 88.0 95.3 12.0 795.0
1984 703.0 64.0 240.9 22.0 943.9 86.0 154.5 14.0 1 098.5
1985 1 193.8 62.0 508.8 27.0 1 702.7 89.0 214.9 11.0 1 917.0
1986 2 304.0 61.0 824.4 22.0 3 128.4 82.0 676.0 18.0 3 804.3
1987 3 827.4 56.0 1 346.2 20.0 5 173.7 78.0 1 441.2 22.0 6 614.9
1988 6 380.0 59.0 2 150.0 20.0 8 530.0 79.0 2 338.6 22.0 10 868.6

Ia estructura funcional se estimd y muestra situaciones diferenciales
seqgun periodos. lLos items de mayor importancia son: la actividad de contralor y
administracién de servicios y programas de sanidad animal, que representan casi
el 50% del gasto total. Otros items de importancia son las actividades de
colonizacién y servicios a la produccién propiamente tales.

1a elaboracién de politicas y estadisticas, si bien representa siempre un
bajo porcentaje del gasto total, a lo largo del periodo, se reduce en términos
relativos en un 50%. El gasto en materias forestales ocupa una fraccién infima
del total del gasto.
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Durante el periocdo, se reduce 1la importancia del subconjunto de
actividades referidas a 1la generacién y transferencia de tecnologia, 1la
elaboracién de politicas y estadisticas y al funcionamiento de planes de
desarrollo, esto es aquéllas que suponen una intervencién directa estatal mas
marcada. Por el contrario, se expande el gasto principalmente a los programas
de sanidad animal, se mantiene el item colonizacién y servicios al sector.

Por su parte, la evolucidn del gasto sectorial en términos relativos al
producto sectorial muestra una ligera tendencia decreciente. En esta tendencia
la excepcién esta constituida, como ya se dijo, por el periodo 1981-83 en que
convergen tanto una notable expansién del gasto con descenso del producto
sectorial.

En lo que respecta a las subvenciones agricolas, en primer lugar estdn las
exoneraciones de impuestos, que de cierta forma ya fueron abordados en el punto
correspondiente.

En cuanto a las subvernciones a los precios de los insumos han beneficiado
principalmente a 1los fertilizantes, dispuesto en el Plan de Desarrollo
Agropecuario. Este subsidio ha tenido variaciones durante el periodo pero
mientras estuvo vigente hasta 1978 fue de gran importancia.

No es imposible cuantificar las subvenciones implicitas establecidas por
la via de la fijacién de precios a los servicios publicos: transporte (a través
de las lineas ferroviarias de la Administracidén de Ferrocarriles del Estado);
almacenaje de granos; electricidad rural; otros servicios de apoyo a 1la
produccién (aplicacién area de agroquimica, servicios de contralor y andlisis).

En la fijacién de las tarifas de los servicios mencionados no se han
establecido subsidios explicitos significativos. Io que si es posible
constatar, seqin el periodo y servicio que se analice, es la fijacién de
tarifas, las que no cubririan cabalmente el costo de prestacién del servicio,
lo que en la practica implica una suerte de subsidio encubierto en el valor del

servicio.
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En cuanto a la subvencién a través del precio de los productos, entre 1973
y 1982 el Estado intervino en la compra de tres rubros agricolas: el trigo (en
forma ininterrumpida), la soja (en las zafras 1973/74 y 1976/77) y sorgo (desde
la zafra 1972/73 inclusive hasta 1976/77) y pese a no establecer la vigencia de
subsidios explicitos, se verifica la existencia de transferencias. A nivel de
los productos pecuarios, los principales —carme y lana- no sélo no han existido
subvenciones sino que ambos productos fueron objeto de significativas
transferencias a través de la fijacién administrativa de precios y otras
medidas.

1a subvencién a través del costo del crédito se ha dado en virtud de las
tasas de interés reales que han tenido comportamientos disimiles entre 1973 y
1988. Resulta claro que hasta 1980 inclusive el crédito oficial hacia el sector
operd globalmente considerados tanto el sector como el crédito, como un
subsidio a la produccién agropecuaria. A partir de esa fecha la tasa de interés
real ha alcanzado valores positivos.

Otras subvenciones son los reintegros de estimulo a las exportaciones no
tradicionales, como granos, aceites, lacteos y lanas, estas medidas operaron
hasta 1982. También operd un mecanismo de devoluciones de impuestos indirectos
a la exportacién.

Por udltimo, es interesante revisar lo que ha ocurrido con las
transferencias netas entre el sector agropecuario y el resto de la economia. En
general, durante todo el periodo, salvo a partir de la post-crisis el sector
transfirié excedentes netos. (Véase el cuadro 4.) Durante el primer subperiodo
(1973-80) las tasas del crédito resultaron negativas en términos reales,
favoreciendo al sector. Sin embargo, el retraso cambiario fue desfavorable para
el sector, llegando a un punto culminante durante el trienio 1980-82. En
sintesis, lo que se cdbserva de la evolucién de las transferencias es uma
tendencia clara a reducir los efectos discriminantes entre sectores de 1la
econamia, de forma tal que si ellas ocurren son mis bien marginales.

.4
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Cuadro 4

ESTIMACION DE TRANSFERENCIAS HACIA Y DESDE EL SECTOR OOMO
PORCENTAJE DE IA RECAUDACION OORRIENTE DE CADA ANO

(En_porcentajes)

Por tipo de Por cré&dito Por fijacién Total
cambio de precios a/

1973 41.0 ~26.0 14.0 29.0
1974 20.0 ~26.0 13.0 8.0
1975 21.0 ~-38.0 32.0 15.0
1976 29.0 -13.0 33.0 49.0
1977 58.0 -17.0 18.0 59.0
1978 70.0 02.0 19.0 86.0
1979 86.0 -25.0 -6.0 55.0
1980 208.0 =~14.0 -8.0 186.0
1981 309.0 18.0 -9.0 318.0
1982 279.0 51.0 -8.0 321.0
1983 9.0 14.0 0.0. 24.0
1984 =20.0 22.0 0.0 2.0
1985 =32.0 6.0 0.0 -26.0
1986 0.0 -5.0 0.0 -5.0
1987 11.0 s/inf 0.0

1988 5.0 s/inf 0.0

c) Factores detemminantes del caomportamiento del G.P.A
Como hipdtesis global se puede sefialar que entre 1973 y 1988 se consolida

lo que en lineas generales se denomina como el transito de un modelo
"intervencio-desarrollista" a un modelo "liberal-aperturista®.

Ia politica general en cuanto al gasto puiblico, en el periode de
referencia, se orienté hacia la reduccién de su importancia en relacién al
producto, al abatimiento del déficit fiscal, al fortalecimiento de las
funciones primarias del Estado y al aumento de la participacién de la inversidén
en el total del gasto.

Desde el punto de vista de la magnitud absoluta del gasto puede sehalarse
que hasta finales de la década de los anos setenta se produjeron avances en el
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sentido de los abjetivos planteados y en particular en la disminucién del gasto
total. Estos cambios se reflejan con claridad en el gasto agricola.

Posteriormente, la politica macroecondmica de finales de los afios setenta
en particular por la alteracién de los precios relativos y la aceleracién en el
crecimiento del producto total explicaron gran parte del crecimiento del gasto
en el bienio 1981/82 asociados con fuertes deficits en la gestién corriente,
expansién del gasto interno, aumento de significacién en el volumen de
intereses por concepto de deuwda (incluyendo el denaminado parafiscal originado
en el pago del servicio de deuda por la operacién de campra de carteras y
asistencia financiera para los programas de vivienda). Este crecimiento del
gasto piblico total se refleja también en el gasto sectorial.

Inego del ajuste procesado en 1983/84 y a la par de la recuperacién del
producto nacional verificada a partir de este ultimo afio y de las cuentas
fiscales se expandieron nuevamente los gastos, aunque de manera mas atenuada.
Esta situacidén también se refleja en el gasto sectorial.

En relacidén a los factores especificos, que de alguna forma es eficiencia
y eficacia del GPA, hay que considerar los siguientes:

i) En el primer nivel debe hacerse referencia a dos aspectos
estrechamente relacionados: los problemas de eficiencia en la gestién publica
en témminos generales y la ausencia de una programacién de mediano y largo
plazo para la gestidn publica y por ende para el gasto piblico.

ii) En segundo lugar puede citarse la excesiva rigidez existente para la
reasignacién auténoma por parte de las distintas Unidades Ejecutoras de
partidas entre rubros diferentes.

iii) En tercer lugar corresponde rescatar el problema de los denaminados
"ingresos extrapresupuestarios". Es ésta un drea de recursos significativos en
algunos casos puntuales, que ha sufrido variantes en el periodo en estudio y
cuya regulacién no estd completa.
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C. EFECTOS DE IA POLITICA FISCAL AGROPECUARIA SOBRE EL
CRECIMIENTO Y DESARROLIO DE IA AGRTCULIURA

Respecto a este capitulo, es importante consignar que a la luz de los muevos
enfoques que se le ha dado al modelo econdmico, la asociacién entre gastos y
recaudacién tributaria se va haciendo cada vez mas débil, y que en muchos casos
es de hecho inexistente. (Véase el grafico 2.) Si bien es probable que exista
cierto patrén similar entre la evolucién del producto de la recaudacién,
eventualmente con un rezago en el gasto, las razones de esta dindmica parecen
ser mas de tipo inercial que producto de un dbjetivo explicito de politica.
Dicho de otra forma, lo que ocurre es que la orientacién que se le 3é en una u
otra coyuntura al instrumento "politica tributaria" dice relacién con las
necesidades fiscales del gobierno como un todo y del sistema econdmico que
administra, y no fundamentalmente con las particulares necesidades del sector
agropecuario; por otra parte, andlogamente con el gasto sectorial sucede que
éste resporde a la politica global y no a una estrategia endégenamente definida
a nivel del sector agropecuario.

Para el andlisis de la incidencia de la tributacién scbre la dinamica del
sector puede plantearse una discusién en tres niveles: a) cudles han sido los
rasgos centrales de esa dindmica; b) qué factores explican o se asocian en
general con estos rasgos; y C) qué rol concreto y qué incidencia especifica
pudo haber tenido la tributacién en los mismos.

Los rubros que han mostrado en el periodo bajo andlisis un mayor dinamismo
(cebada cervecera, arroz, lecheria, citrus, avicultura, cafia de azucar en el
norte del pais, ciertas producciones granjeras) explican el mismo en base a un
conjunto de factores mds o menos comunes. Estos refieren a: fuerte integracién
vertical del complejo agroindustrial, con o sin participacién de los
productores agropecuarios en el control de la fase industrial del complejo que
es el micleo del mismo en el sentido de su capacidad de determinacién de la
dindmica del conjunto; desarrollo de actividades de generacidn y/o adopcién de
tecnologia en forma enddgena al camplejo; desarrollo crecientemente exportador,
aunque en algunos casos el mercado interno contimia desarrollando un rol
importante, con apoyos estatales en la hiisqueda de mercados y en la
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"Grafico 2

Recaudacion, Gasto y Producto
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determinacién de mecanismos de estimulo a las exportaciones, etc. En algunos
casos debe sefalarse adicionalmente que corresponden a la conformacidén de
nuevos actores empresariales involucrados fundamentalmente en 1la fase
industrial de los respectivos complejos, camc son los casos de la avicultura,
algunas actividades granjeras y fruticolas.

En este contexto, segun los casos, la tributacidén y el gasto sectorial han
coadyuvado de manera mas o0 menos significativa en las dinamicas que se
generaron, pero debe recalcarse que las mismas han sido posibles por el marco
de condiciones favorables mds generales antes senalado.

Ias exoneraciones tributarias otorgadas para la importacién de maquinarias
e insumos, la liquidacién de algunos impuestos, los estimilos a las
exportaciones como: financiamiento, reintegros, devoluciones de impuestos,
etc., que han operado de manera global en este sentido.

Ios impuestos a la renta sobre base ficta han mostrado en la fase agricola
del camplejo una menor imposicién relativa a la misma. Cabe recordar que para
la determinacién de la renta en forma ficta, ya sea bruta o neta, se considera
la productividad pecuaria de los suelos en relacién a la productividad media

pecuaria del pais.

Por su parte la denominada imposicidén indirecta, en particular aquélla que
afecta los precios de los productos del sector y que ha sido muy relevante en
algunos afios del periodo en estudio, implica la accidn de un tributo que actia
de manera indiferenciada. Esto hace imposible focalizar 1los efectos,
diluyéndose muchas veces la acciodn del tributo.

Desde el punto de vista del gasto sectorial, la incidencia del mismo
parece haber sido menos relevante que en el caso de la tributacidn, aungue no
puede dejar de sefialarse el impacto a nivel de tecnologia de produccién
realizado en algunos rubros, como por ejemplo la lecheria, donde se captan
desarrollos tecnolégicos anteriores y en el arroz, en que el sector privado
cofinancia la investigacion.
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Al analizar la evolucidén del gasto piblico y su posible incidencia sabre
la dindmica estructural en materia de tenencia y distribucién de la tierra, la
magnitud de estos elementos permite concluir que la politica tributaria no ha
sido un factor que determinara camo causal fundamental la desaparicidén de
predios. Seguramente habra sido para algunos tipos de productores y/o de
producciones un factor acelerante o agravante del proceso de descamposicién de
sus unidades productivas, pero no causa originaria de la misma. Este proceso
reconoce en su génesis al conjunto de politicas sectoriales, de crédito, de
camercializacidén, de tierras, arancelaria, etc., y es en este contexto que la
tributacién juega su papel especifico.

Seria exagerado adjudicar al sistema tributario efectos directos sobre el
proceso tecnolégico. Desde este punto de vista, los indicadores de rentabilidad
de la tecnologia que se propuso generalizar para el sector pecuario, su
variabilidad (inclusive con factores de corte climatico no reconocidos en
Irprome/Imagro), la debilidad y debilitamiento del aparato de generaciéon y
transferencia de tecnologia (en particular el piblico), el propio
redimensionamiento de la empresa y de su gestidén que la tecnificacién supone,
deben reconocerse como factores limitativos al cambio tecnoldgico mas
relevantes que lo que sucede con la propia tributacién. la elevacién de la
productividad que determinaria que el empresario absorbiera mis que
proporcionalmente el impuesto a la renta, lo "obligaria® a aumentar 1la
tecnificacién de su empresa. Pero hasta este mamento, parece que operarian las
restricciones sefialadas en la parte anterior.

De esta forma, las restricciones a la innovacidén tecnolégica no se superan
porque la presidén tributaria induzca al empresario a la tecnificacién, en tanto
la imposicidén finalista del tipo de las contempladas en el Improme e Imagro son
efectivas cuando el proceso de tecnificacién ya se ha desatado. En estas
condiciones, a 1o que se presiona es a una renovacién generalizada, 1la
imposicién finalista puede contribuir, en un marco de condiciones generales mas
favorables que estimulen este tipo de proceso.
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D. OONCLUSIONES Y SUGERENCIAS PARA EL DISENO DE POLITICAS

la evolucién de 1la tributacién en el periodo muestra una efectiva
instrumentacidén de la imposicidén finalista, orientada tedricamente a estimilar
el incremento de la productividad, por la via del cambio técnico y a la
redistribucién de la tierra. Sin embargo, estos efectos no se dieron en la
realidad, entre otras razones, por el cambio hacia una politica "neutral” a
principios de la década de 1980, las propias limitaciones de la tributacidén
finalista, la alta significacién de la tributacién indirecta, etc.

Durante este proceso, el impuesto a las rentas sectoriales pasa a operar
sobre bases reales, lo que para una serie de productores resulta mis atractivo
en los ejercicios en que tiene vigencia. Otro aspecto que es de interés sefialar
es que si bien la tributacidén directa ha aumentado su participacién en el total
recaudado, la tributacién indirecta contimia teniendo una participacién alta.
Esto debe ser considerado ya que a veces distorsiona el impacto de 1la
tributacién directa, afectando las conclusiones y sugerencias que se puedan
extraer de esta experiencia.

En tercer lugar, se ha dbservado que si bien existe un manejo mas
equilibrado de la politica macroecondmica, las politicas sectoriales mds que
articuladas con aquellas han quedado subordinadas a las mismas, lo que atemia
el poder de instrumento.

En relacién al gasto publico y su dindmica vis-a-vis la tributacidén
agricola, los ejercicios de simulacién definen un coeficiente de elasticidad
tributaria superior o préximo a la unidad. Esto asociado con un alto grado de
rigidez del gasto piblico determina que en los mamentos de recesién (dado que
generan limitaciones de recursos tributarios) se requieran nuevas cargas que a
su vez alimentan el proceso recesivo. Por el contrario, en momentos expansivos
se mejora la disponibilidad de recursos tributarios, lo cual potencialmente
puede incrementar el gasto.
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El bajo rendimiento del sistema tributario en los momentos de recesidn
puede asociarse con la baja participacién de la imposicién del capital en el
total de la recaudacidn. :

En cuanto al gasto publico y su vinculacién a la tributacién, se cbserva
que mientras esta ultima reduce su participacién en la recaudacién total, el
primero mantiene su proporcién, por lo tanto se estad produciendo una
transferencia. la variacién en la estructura funcional del GPA, muestra el
detrimento de las acciones que suponen una mayor participacién del Estado, pero
el GPA se mantiene en los mismos niveles.

En relacién a las sugerencias para disefar politicas, hay que tener
presente que la tributacién puede cumplir cuatro objetivos: (a) estimular la
produccién y la productividad; (b) coadyuvar a la redistribucién del ingreso;
(c) contribuir a la modificacién del régimen de tamafio y tenencia de las
explotaciones agropecuarias; y (d) participar en la financiacién del sector
piblico. El desafio es lograr el ultimo abjetivo en equilibrio con las
posibilidades reales de la tributacidén en relacién a (a) y (b).

Los niveles de imposicién indirecta contimian siendo demasiado
significativos. En este sentido la jerarquizacion y revisién de la imposicién
directa, en particular agquélla que grava la tierra es un objetivo a alcanzar.
Se trata de lograr un muevo equilibrio que jerarquize la imposicidn a la renta
y a la riqueza en detrimento de la imposicién al gasto y a la comercializacidn.

Desde el punto de vista de los impactos en el aparato productivo de
cualquier politica tributaria, su estabilidad a lo largo del tiempo parece un
requisito imprescindible para el logro de los cbjetivos deseados.

El logro de un sistema tributario sectorial mas simplificado y coherente
que el actual es un objetivo que sigue estando presente a pesar de los
miltiples esfuerzos realizados hasta el presente. Obviamente se trata de dos
aspectos relacionados: en tanto una mayor simplicidad de la tributacién
contribuird potencialmente a su mayor coherencia. Al hablarse de coherencia del
sistema se hace referencia tanto a la estructura interna de la tributacién

k2
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sectorial como a la relacién de la misma con los restantes politicas, tanto
globales como sectoriales.

El dltimo aspecto se relaciona con las dificultades para el financiamiento
de iniciativas locales de desarrollo. Esta situacién, que plantea una
dependencia sistemitica del poder central, define un 4&rea de discusién
relevante y poco modificada en la realidad uruguaya de los ultimos afos: odmo
conciliar el esfuerzo por iniciativas locales y/o regionales de desarrollo con
un sistema tributario fuertemente centralizado.

Desde el punto de vista de elevar la eficiencia del gasto, hay que tener
presente dos areas: en el primero de los temas, tecnologia, recientemente se
han emprendido accicnes de envergadura tendientes a dotar al subsistema de
generacién de un marco institucional y asignaciones financieras mis adecuadas,
disponiéndose de un nuevo contexto legal con sancién parlamentaria que regula
estos aspectos.

Por dltimo, tiene que estar presente la necesidad de mejorar los niveles
de eficiencia y eficacia en la asignacién y ejecucién del gasto, lo que exige
la ampliacién de cobertura y profundizacién de la programacién y evaluacién de
actividades.
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