CAPITULO II. POLITICA FISCAL

Cambios en el “piso” del impuesto a las Ganan-
cias: ¢Otro parche o un nuevo agujero?

Por Oscar Cetrangolo (FCE-UBA - IIEP UBA-CONICET)y
Javier Curcio (FCE-UBA - IIEP UBA-CONICET).

En los ultimos dias hemos asistido a un amplio debate (tal vez excesivo)
sobre la propuesta presentada por el Frente de Todos a través del
Diputado Sergio Massa para establecer un nuevo “piso” para el
impuesto a las ganancias de las personas fisicas. La iniciativa retoma
antiguas promesas vinculadas a la disminucién del impuesto sobre los
ingresos salariales que el mismo Massa habia esgrimido en debates
electorales anteriores (desde otros espacios politicos), de Cambiemos
con el propio Macri prometiendo incluso que “los trabajadores novan a
pagar el impuesto a las ganancias”, y de diversos sectores de la izquierda
y el movimiento sindical que afirmaron de manera sostenida que “el
salario no es ganancia”, para citar solo algunos casos rimbombantes. En
todo caso, un aspecto “positivo” es que se enmarcaria en un extrafio
caso de promesa cumplida por los politicos en campafia (“unbroken
promise”).

Las discusiones de los dias anteriores han estado centradas en las
motivaciones del nuevo proyectoy se percibe un amplio consenso de los
politicos de diferente espectro y los opinadores profesionales en los
medios masivos a favor de su aprobacion. Asimismo, se ha podido
observar bastante disenso entre los economistas que suelen transitar
las redes sociales, con una amplia preocupacion en resaltar diversos
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problemas asociados a su potencialimplementacion.

M3ds alla de las consideraciones sobre las motivaciones de cada uno de
los participantes en esos debates, esta nota rdpida intenta reunir una
serie de argumentos que creemos indispensables para opinar sobre el
proyecto y aportar a un debate de reforma que excede los alcances de
esta limitada (tal vez mezquina) iniciativa.

De qué se trata el proyecto y como afecta al minimo noimponible

El proyecto establece, basicamente, que aquellos trabajadores en
relacién de dependencia cuyos ingresos mensuales sean inferiores a $
150.000 brutos mensuales dejaran de estar alcanzados por el impuesto.
Adicionalmente, la propuesta eleva la proporcién de jubilados que
dejarian de tributar,aumentando de 6 a 8 haberes minimos el piso de su
tributacion que lo posiciona en $152.280 mensuales, teniendo en
consideracion el nivel vigente.

Recordando que el tributo en cuestion, que internacionalmente se
denomina “Impuesto sobre las rentas de las personas fisicas” y aqui
llamamos caprichosamente “Impuesto a las ganancias” es de los que
mejor cumple con las caracteristicas deseables de los tributos, y es
utilizado en la gran mayoria de los paises desarrollados como el
principal gravamen para aportar al cumplimiento de los objetivos de
eficiencia y equidad en el desarrollo econdmico y social, nos interesa
resaltar varios temas en el andlisis de la reforma propuesta.

De manera especial surge el interrogante de cual debe ser el nivel a
partir del que se debe tributar el impuesto a las rentas de las personas.
El nuevo “piso” propuesto alcanza un nivel que, aproximadamente,
equivale a dos veces y media el ingreso por habitante promedio de
nuestro pais. No obstante, no existe una referencia clara que pueda ser
utilizada como guia universal. Ese nivel suele ser sensiblemente mas
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bajo en los paises desarrollados, donde laimportancia de este tributo es
mucho mas significativa. En cambio, los paises de la regién muestran
relaciones mas elevadasy variables (Cetrangoloy Gomez Sabaini, 2007).
En consecuencia, la evaluacién no creemos que deba hacerse en
relacion con alguna referencia universal sino en funcion de la estructura
tributaria, la situacion fiscal y la distribucion del ingreso en cada socie-
dad.

A su vez, si se considera la evolucion de los ultimos afios, debe re-
cordarse que en 2016 el Congreso Nacional aprobd un sistema de
actualizacidon automatica que modifica anualmente el minimo no im-
ponible y las escalas, en funcidn de la evolucién de los salarios de los
trabajadores estables (mediante el indice denominado RIPTE). Este
aumento automatico significa un incremento de 35,4% de los niveles de
“Minimo no imponible” para el afio 2021 respecto del definido para el
afio anterior. En consecuencia, los pisos salariales de tributacion para el
afio en curso serian establecidos en $74.810 netos mensuales para los
trabajadores solterosy en $98.970 para los casados con dos hijos a cargo
(en 2020 estaban fijados en $55.260 y $73.100 respectivamente). El
proyecto en cuestion considera insuficiente ese incremento y lo fija en
un monto muy por encima de las cifras mencionadas.

Esllamativo que mientras otras actualizaciones automaticas, talescomo
las correspondientes a las jubilaciones y pensiones y a las asignaciones
familiares, entre otras, fueron modificadas en el sentido de reducir las
prestaciones en atencidn a las dificultades fiscales, en este caso el
cambio en la actualizacidn se fije en el sentido de reducir la tributacion
(volveremos sobre las consideraciones fiscales mas adelante). Mas alla
de esa importante diferencia y sus implicancias en materia distributiva,
en relacién con la modalidad de los cambios, no es buena sefial que se
priorice ladiscrecionalidad frente a laregla previsible.

Por otra parte, debe considerarse que el nuevo “piso” propuesto no
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debe ser entendido como un Minimo no Imponible, a menos que el
Congreso modifique el proyecto en ese sentido. Tal como estd disefiado
en el proyecto presentado, en los hechos el cambio implica una
deduccién especial para los que ganan menos de $ 150.000 mensuales,
de manera que se elimine el monto del impuesto a pagar dentro de ese
rango. Por encima de ese monto la deduccién especial no operaria, el
resto de las deducciones (conyuge, hijos a cargo, etc.) se mantendrian
inalteradas y los trabajadores que perciban salarios brutos superiores a
$150.000 mensuales continuarian tributando por encima del Minimo
no Imponible previo a la reforma. Si bien el proyecto prevé que el Poder
Ejecutivo reglamente deducciones parciales adicionales para los tra-
bajadores que perciban entre $ 150.000 y $ 173.000 con el objetivo de
evitar neutralizar los beneficios derivados de la reforma, no se establece
el mecanismo para dicha suavizacion en el proyecto, y esquemas inade-
cuados de ese ajuste implicarian saltos tributarios abruptos asociados a
situaciones injustas de presion tributaria e incentivos adicionales a la
evasion del impuesto como consecuencia de los problemas de su
disefio. A su vez, por encima de los $173.000 no habria ninguna sua-
vizacién dispuesta y el impuesto se aplicaria en las mismas condiciones
previas. En suma, puede sefalarse que la forma de disefio de mo-
dificacién del piso que se estd proponiendo rompe el esquema del
impuesto vigente y genera potenciales problemas de implementacion a
futuro.

Adicionalmente, debe considerarse la diferencia en el tratamiento del
monto definido como “piso” para los asalariados en comparacién con el
correspondiente a los jubilados o pensionados. Tal como se menciona
previamente, en el momento del disefio de la reforma presentada los
montos establecidos como minimos a partir de los cuales se haria
efectiva la tributacién coinciden en alrededor de $150.000 brutos
mensuales. No obstante, dado que la nueva actualizacién de la mo-
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vilidad jubilatoria no solo contempla la evolucion del RIPTE sino también
delarecaudacidn de la ANSES, a futuro dichos montos podrian divergiry
generar situaciones de injusticia entre ambos grupos. De modo general
esimportante recordar el criterio que sostiene que las rentas personales
sean gravadas con independencia de las fuentes de generacién de las

mismas.

Impacto distributivo

Seguramente mas importante, es necesario considerar las implicancias
distributivas del cambio propuesto en el marco de las particulares
circunstancias sociales, econdémicas y fiscales que atraviesa la Ar-
gentina. De acuerdo con los ultimos datos de la Encuesta Permanente
de Hogares (EPH) disponibles, correspondientes al 2do trimestre 2020,
el ingreso promedio neto mensual de los hogares asciende a $50.455,
considerando el ingreso familiar total que excede a las rentas prove-
nientes del trabajo. Si se contemplan solo los ingresos salariales, el
promedio alcanza a $33.900 y tomando solo a los trabajadores formales
registrados el salario neto mensual promedio se sitta en $39.400. Si se
analiza la distribucién de los ingresos totales puede observarse que el
ultimo decil percibe en promedio $ 145.095 netos mensuales, y las
familias que se situan en este rango correspondiente al 10% mds rico de
la poblacion reciben entre $96.000y $2.058.000 netos por mes.

Dado que la EPH (y todas las encuestas de hogares) tienden a subcaptar
la percepcién de ingresos, pueden analizarse de manera alternativa los
datos de registro correspondientes a los trabajadores registrados apor-
tantes al Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) publicados en el
Boletin Estadistico de la Seguridad Social (BESS). A septiembre de 2020
(ultima actualizacién disponible) el salario promedio informado alcan-
zaba a $62.500 bruto mensual y solo el 5,9% de los aportantes (377.438
de los 6,3 millones de trabajadores formales registrados) percibia sala-
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rios brutos superiores a $150.000 mensuales. En suma, estd claro que la
reforma propuesta tiene un corte claramente regresivo que liberaria del
pago del impuesto a hogares posicionados, fundamentalmente, en el
decil 10 (el mas rico) de la distribucion del ingreso poblacional y una
proporcion de los trabajadores solteros del 9.

No debe soslayarse que la reforma se presenta en medio de una crisis
socioecondmica aguda en la que, solo para mencionar algunos datos
conocidos, la pobreza monetaria correspondiente al primer semestre
de 2020alcanzé al 40,9% de la poblacidon y mas de la mitad de los niflos y
nifias de hasta 14 afios (56,3%) viven en esa situacién. A su vez, la
pobreza extrema, que implica la imposibilidad de adquirir la canasta
basica alimentaria, llegd al 10,5% de la poblacién total y el 15,6% de los
nifios y nifias del rango mencionado. En medio de la pandemia aun sin
resolver y con importantes implicancias por delante, con crecientes
tensiones sociales y estimaciones de deterioros adicionales para la
segunda parte de 2020 que aun no fueron confirmados con datos
oficiales, los problemas de focalizacién de la propuesta bajo andlisis se
constituyen como mas acuciantes aun. Esta situacion debe contex-
tualizar el marco en el que se presenta la reforma propuestay, al mismo
tiempo, da cuenta de las mayores demandas de respuestas que afronta
el Estado y su vinculo con la fragilidad fiscal, como se verd mas adelante.

Finalmente debe ponerse en cuestion el supuesto asumido por algunos
analistas, de que el alivio financiero al ingreso familiar que significaria la
reforma implicaria un impacto directo en el fomento del consumo y un
aporte a la reactivacion. Toda vez que, como fue mencionado, buena
parte de los beneficiados se sitiuan en los mas altos escalones de la
distribucion del ingreso, es posible que dichos recursos no se vuelquen
necesariamente en el consumo y generen dificultades macroeconé-
micas adicionales.
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La coyuntura fiscal para esta propuesta

No puede dejar de mencionarse que este proyecto se presenta en
momentos en que el nivel de desequilibrio fiscal es tan grande que
cualquier pérdida de recursos debe ser evaluada con sumo cuidado. Las
estimaciones oficiales muestran que el costo fiscal de esta ley rondaria
los $40.000 millones para el afio 2021, lo que es equivalente al 0,11% del
PIB estimado y alrededor de 0,5% del presupuesto aprobado para el
ejercicio. Si bien estos datos no representan un problema fiscal
inmanejable, la situacion es tan fragil que no hay margen para deci-
siones equivocadas. Los datos fiscales recientes (como se muestran en
el Reporte de Politica Fiscal que elabora AFISPOP en el IIEP) corres-
pondientes al cierre del afio 2020 muestran que el nivel de desequilibrio
seria el mas alto desde la vuelta a la democracia en 1983 (extenso
periodo que, como es sabido, no estuvo exento de serias dificultades).
Los ingresos reales del gobierno nacional volvieron a reducirse hacia el

final del afio anterior!

completando un déficit primario acumulado en
2020 que alcanzé a 6,5% del PIB (Grafico 1). Por otra parte, a las
presiones para mantener las erogaciones vinculadas con la emergencia
resultante de la pandemia en materia de proteccidn de ingresos, pue-
den sumarse los requerimientos financieros adicionales para sostener al
sistema educativo en su imprescindible adecuacién a la pandemiay los
mayores aportes requeridos para fortalecer al sistema de salud, para

mencionar solo algunos, los mas evidentes.

(1) Los recursos del gobierno nacional en moneda constante cayeron un 14% durante el
afio 2020
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Grafico 1. Resultado Fiscal Sector Publico Nacional 1962-2020
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Fuente: AFISPOP en base a Ministerio de Hacienda.

Es cierto que el gobierno ha dejado trascender que los recursos serian
compensados con la eliminacion de la caida en la alicuota del impuesto
sobre las sociedades. En ese sentido, cabe sefialar que esa eliminacién
ya estaba anunciada previo a esta reforma y, en consecuencia, la nueva
iniciativa se constituye como una presion adicional para incrementar el
desequilibrio. Y aunque la compensacion fuera valida, es importante
reconocer que el impuesto a las ganancias sobre las sociedades es
menos aconsejable que el que recae sobre las personas fisicas,
principalmente por su menor potencia redistributiva asociada a la
potencial traslacion a los precios por parte de las empresas afectadas.
Tarde o temprano, Argentina debera retomar la reforma tendiente a
reducir la alicuota de este tributo si no quiere quedar desfazado de la
tendencia internacional, liderada por los paises de la OECD, lo que
podria afectar el flujo futuro de inversiones.
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Por ultimo, seria necio negar la necesidad de actualizar los valores de las
deducciones del impuesto en una economia con las tasas de inflacion
que tiene Argentina. En todo caso, no se entienden las razones para
apartarse de las modalidades previamente establecidas por la norma
vigente. Se cree necesario sefialar la necesidad de preferir y consolidar
mecanismos de ajuste no discrecionales, que den previsibilidad a las
condiciones que van a afectar la renta disponible de los contribuyentes,
modificando, si fuera necesario, el ajuste automatico vigente con las

adaptaciones previsiblesy armdnicas que se requieran.

Para que eso sea posible no es aconsejable incorporar una reforma
exclusiva a un elemento de la norma del tributo (ademds de hacerlo de
manera parcial e imperfecta). La definicién de los montos de las dife-
rentes deducciones es parte de una decision mas general que Argentina
ha estado postergando y que incluye los diferentes elementos de la
norma. Precisamente, en el afio 2019 publicamos con Pedro Velasco una
nota en este mismo espacio donde cuestionamos el caracter parcial de
los cambios introducidos por el gobierno de aquel entonces, a los que
caracterizdbamos como “pretenciosos remiendos” frente a la poster-
gada (entonces y ahora nuevamente) reforma que redefina integral-
mente el tributo en sus diferentes aspectos (estructura, alicuotas,
tramos, ajustes por inflacidn, incorporaciéon de nuevas bases, per-
tinencia de los tratamientos diferenciales, vinculacidon con monotributo,
tributacién internacional, entre otros alli sefialados). Por supuesto,
debe considerarse que se trata de un impuesto que se complementa con
el que grava a las sociedades y, siguiendo las mejores practicas interna-
cionales, debe ganar espacio frente a este ultimo, aunque la transicion

debe serllevada a cabo con cuidadoy de manera gradual.
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Batiendo el parche con nuevos parches

Se trata, como venimos sosteniendo en notas recientes, de una nueva
muestra de la decadencia de nuestra sociedad como consecuencia de
una manera fragmentada, imperfecta y perjudicial de debatir e intro-
ducir reformas en las politicas publicas. Como muestra de ello, basta
mencionar nuestras notas referidas a los bufiuelos frios y a las reformas
a modo sinécdoque. En este caso particular, y mas alld de los argu-
mentos que puedan existir en favor del cambio bajo analisis, la iniciativa
no deja de ser algo mas que un parche que alejay posterga la verdadera
discusion sobre este sistema tan importante que mantenemos bajo la
modalidad “de emergencia”.

A través de los giros de la moda encontramos quienes prefieren tener
un jean que muestre los agujeros frente a otros que eligen poner
parches en los lugares mas sensibles (especialmente en periodos
electorales). Llenarlo de remiendos no suele generar un “patchwork”
elegante. Ello requiere de un disefio general. Nuestro impuesto a las
ganancias presenta todos los parches posibles y hasta dudas sobre los
tipos de rentas que deben ser alcanzados (como en muy pocos casos en
el mundo, continuamos discutiendo por ejemplo si el tributo debe
alcanzar a los salarios y pensiones elevadas). No se trata éste de un
elegante “patchwork” sino simplemente un jean gastado, lleno de
agujeros y con remiendos mal logrados, que solo tratan de disimulary
postergar la confeccién de uno nuevoy sostenible.

Los autores desean agradecer a Alejandra Beccaria y Julian Folgar
por la informacion que brindaron para la redaccion de esta nota.

Nota publicada originalmente en ALQUIMIAS ECONOMICAS el dia
11 de febrero de 2021.
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