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“Considerando los obstaculos,

la linea mas corta entre dos puntos
puede no ser recta sino sinuosa”
(Bertolt Brecht en Galileo Galilei)
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Resumen

En estas paginas nos detendremos en la descripcion de algunas de las modificaciones
necesarias para conformar en Argentina un sistema tributario nacional que se adecue al
nuevo paradigma, esto es, que favorezca el desarrollo productivo y morigere las
desigualdades sociales que determina el mercado. Por tanto, este documento esta
centrado en dar respuesta a la pregunta sobre qué aspectos de la politica tributaria
requieren una reformulacion y cual seria el contenido de tales reformas.

Antes de ello, realizaremos un paneo por los restantes interrogantes que debe
contemplar todo disefio de las politicas publicas en general y de la politica tributaria en
particular. Asi, aportaremos elementos para responder por qué y para qué, cuando y
como implementar una reforma tributaria.

Para implementar una reforma de este calibre se debera, primero, dar cuenta de cual es
la situacion actual, como se ha arribado a ella, y cual es el sistema productivo al que
debera adaptarse. Dado que estas modificaciones afectaran intereses de quienes
ostentan el poder real, la reforma requiere: elaborar un plan y estrategia globales; medir
las correlaciones de fuerza para sostenerla ante sus potenciales detractores; y encontrar
elmomento oportuno para implementarla.

Sibien desde el afio 2003 no se produjeron cambios significativos en la politica tributaria -
aunque se lograron avances en materia de administracion- no se deben menoscabar las
diferencias existentes entre la recaudacion tributaria actual y la obtenida en la década de
los afios noventa. En aquellos afios, de cada 100 pesos de recaudacion, 53,9 pesos los
aportaban los impuestos al Consumo, mientras que en el afio 2010 aportaron 34,8 pesos,
esto es, 19,1 pesos menos. Los gravamenes al Comercio Exterior en los 90s aportaban
apenas 4,3 pesos y con el nuevo modelo lo hacen con 13,1 pesos; los impuestos sobre la
propiedad contribuian con 1,6 pesos y ahora con 7,9 pesos. Los impuestos a los ingresos
(basicamente Ganancias) y las Contribuciones sociales aportan en la actual estructura
casi dos pesos mas cada uno.

La reforma debe cumplir con el objetivo de adaptar el sistema tributario al nuevo régimen
de acumulacion y para ello tiene que contemplar el avance en dos direcciones:

1. Mejorar la incidencia distributiva del sistema tributario imprimiéndole
progresividad a su estructura.

2. Favorecer laacumulacion productivay la creacion del empleo

Un aspecto clave a tener en cuenta es que la reforma debe partir de un sistema tributario
existente que requiere ser reformulado. Esto no es lo mismo que definir cuales deberian
ser las caracteristicas ideales de un sistema tributario.

Con este precepto, la reforma deberia estar orientada a:

1. Ampliar la carga tributaria sobre la propiedad y los patrimonios. Si bien son
diversas las medidas que se podrian analizar, se propone concentrar el estudio en la
implantacion en el ambito nacional del impuesto a la Transmision gratuita de bienes
(herencias) y la creacién de un impuesto a la propiedad de la tierra para apropiarse
de las rentas diferenciales. En ambos casos se deberia permitir el pago a cuenta de
los impuestos subnacionales de similar base imponible (en el primer caso, s6lo con
BuenosAires, al menos por ahora).

2. Mejorar la imposicion sobre los activos financieros y sus rentas. Aunque seria
deseable avanzar en gravar la obtencion de renta (con el impuesto a las Ganancias),
el stock (con Bienes Personales) y las transacciones financieras, creemos
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conveniente empezar por este Ultimo, con un Impuesto a las Operaciones
Financieras al estilo del vigente en Brasil, para desincentivar el atesoramiento y la
fuga en general. Se incorporarian aqui el impuesto al Cheque, que también se
propone reformularlo para reducir la carga de los contribuyentes mas pequenos, y la
reimposicion de las transferencias de divisas, incluidas aquellas operaciones que no
son estrictamente financieras.

3. Asignarle mayor progresividad a los impuestos sobre los ingresos y patrimoniales
existentes. Se propone introducir modificaciones en el impuesto a las Ganancias de
Personas Fisicas para modificar su escala de alicuotas e incorporar a su base a los
dividendos (mediante la técnica de la integracion parcial con acrecentamiento) y a
las ganancias de capital obtenidas por la compra - venta de acciones y demas titulos
valores. Ademas, se recomienda introducir cambios en los impuestos a los Bienes
Personalesy ala Transferencia de Inmuebles para reforzar su progresividad.

4. Reformular la imposicion al consumo para mejorar la equidad distributiva. El
objetivo seria transformar a este grupo de impuestos estigmatizados como
regresivos en marcadamente progresivos. Para lograrlo se propone utilizar técnicas
modernas vigentes para reducir la carga del IVA de manera selectiva a los bienes de
primera necesidad y/o esenciales y para otorgar un beneficio adicional a los
perceptores de los planes sociales y demas institutos del sistema de proteccion
social. Ademas, se plantea articular el IVA con los Impuestos Internos para
establecer distintas cargas en la tributacion indirecta a cuatro grupos de bienes y
servicios: 1. los de primera necesidad que actualmente tienen una alicuota reducida
al 10,5% o estan exentos de IVA, pasarian a tener tasa cero; 2. Los de primera
necesidad que actualmente estan gravados con la alicuota general del 21% tendrian
una tasa efectiva de 10,5%; 3. los bienes y servicios superfluos y suntuarios con
alicuota general del IVA y una imposicion adicional mediante Internos; y 4. los
restantes bienes y servicios gravados sélo con la alicuota general del IVA.

5. Promover la actividad productiva de manera selectiva. Se requiere un analisis
profundo a partir de una vision integral que combine la revision de todas las
herramientas disponibles asi como la generacion de nuevos instrumentos, para
cumplir con los objetivos que se propongan alcanzar, con los planes estratégicos
como orientadores, las politicas publicas destinadas a promover el desarrollo
productivo. En este marco se propone la creaciéon de un instrumento que intervenga
en cada una de las cadenas de valor identificadas en el Plan Estratégico 20 20; se
deberia promover la reinversion de utilidades de las PyMEs industriales, mediante
una menor carga de Ganancias; se deberian modificar los incentivos a la
formalizacion del empleo vigentes y reorientarlos selectivamente, tanto por actividad
como por regioén; seria conveniente ahondar en la utilizacion de los Derechos de
Exportacion diferenciales paraincentivar una mayor agregacion de valor.

6. Mejorar la Administracion Tributaria de las provincias, respetando las autonomias.
Algunas de las recomendaciones de politica antes enunciadas tienen efectos
positivos en la gestion de impuestos provinciales. Asu vez, partiendo de la propuesta
de conformar una red de Administraciones Tributarias cuyos nodos estarian
constituidos por la AFIP y sus equivalentes en la érbita de las provincias, elaborada
por Otero (2008), se plantea la necesidad de profundizar los avances logrados en los
ultimos afos enla cooperacion interjurisdiccional entre fiscos. Esta Red implicaria un
vinculo entre pares y un modelo comun de organizacién, que permitiria -mediante la
integracion, la complementariedad, la articulacién y la transferencia de
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conocimientos- obtener mejoras a todos sus integrantes.

Elincremento de la recaudacion no es prioridad de la propuesta de reforma. Por un lado,
porque la presion tributaria global tuvo un crecimiento muy relevante en los ultimos afios
que permitio se alcancen proporciones adecuadas tanto en cuanto a las necesidades de
financiamiento del quehacer estatal como en términos relativos a otros paises. Por el
otro, como se puede observar en los lineamientos enunciados, se le asigna un rol
destacado a los cambios en la imposicion sobre el patrimonio y la propiedad. Este tipo de
impuestos no se caracterizan por el aporte de recursos en cuanto a magnitud. Por el
contrario, su funcion en cualquier sistema tributario es determinante en el aspecto
distributivo al intervenir sobre el reparto de la riqueza acumulada.

Este trabajo tiene un caracter propositivo que procura desplegar iniciativas de cambios al
sistema impositivo vigente con el fin de participar del debate sobre la reforma tributaria
que, desde diversos sectores, se promueve. Este debate esta, inevitablemente,
influenciado por los medios de comunicacion que instalan temas en la agenda publica sin
abundar en su contenido u orientandolo hacia sus propios intereses. Suele suceder que
cuando el cambio en cuestion pasa a la agenda estatal y se materializa en una accion
concreta, quienes antes la pregonaban arrecian con criticas sobre aspectos puntuales. Al
profundizar el estudio de una determinada accién aparecen los conflictos de intereses
que parecian ocultos en cierto consenso aparente al momento de su instalacion en la
agenda publica. Las sugerencias de politica que aqui se desarrollan deben ser
interpretadas como un aporte a un debate mas fructifero en la materia que nos ocupa que
vaya mas alla de la superficialidad mediatica.

Implementar una reforma como la propuesta en estas paginas exige considerar su
gobernabilidad, que requiere analizar el grado de dificultad de la propuesta y de los pasos
que deben seguirse y medir las variables que se controlan y las que no. En este trabajo
solo presentamos algunos indicios de la problematica descripta, pero parece
fundamental resaltarla, tanto para contemplarla ante una eventual puesta en marcha
como para entender por qué ésta es, hasta el momento, una tarea pendiente.

. A modo de introduccidn, las preguntas basicas para disefiar una reforma
tributaria

En los cursos de microeconomia suelen ensefiarnos que el mercado actuando
libremente resuelve qué, como y para quién producir. Mas alla de lo anacrénico de esta
concepcion, es indudable que la intervencion del Estado exige seguir la secuencia en
sentido inverso: para qué o para quien, como y qué, son, en ese orden, los interrogantes
basicos, aunque no Unicos, para el disefio de cualquier politica publica. Modificar el
sistema tributario no es la excepcion y, ademas, por sus caracteristicas especificas,
requiere contemplar otra pregunta clave: cuando.

La necesidad de una reforma tributaria es, al menos en apariencia, uno de los pocos
aspectos en los que se puede percibir un consenso generalizado entre los analistas de la
materia en cuestidon. Sin embargo, cuando se empieza a indagar sobre su contenido
aparecen diferencias irreconciliables entre quienes la pregonan.

En estas paginas nos detendremos en aportar elementos para sentar nuestra posicion en
este debate con el objetivo de contribuir a dar respuesta a qué debe contener una reforma
impositiva en Argentina, concentrandonos en las modificaciones necesarias en materia
de politica tributaria que consideramos imprescindibles. Pero antes realizaremos un
paneo por los restantes interrogantes.
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Durante el régimen de valorizacion financiera iniciado en la ultima dictadura militar y
finalizado con el derrumbe de la convertibilidad en los umbrales del presente siglo se
conformd, mediante una profunda reforma, un sistema tributario argentino funcional a
dicho régimen, caracterizado por la preponderancia y generalizacion de los impuestos
definidos como poco distorsivos que, no casualmente, estan a su vez entre los mas
regresivos en términos distributivos. Un elemento caracteristico fue la eliminacién (o la
detraccién de las bases imponibles) de impuestos que alcanzaban a los activos
financieros y sus rentas.

En la Argentina, como en otros paises de la region, se estan produciendo
acontecimientos que permiten conjeturar que estamos viviendo un cambio de época que
va perfilando un régimen de acumulacion distinto. El Estado empezé a conformar un
nuevo sistema de proteccion social, en el que resaltan la recuperacion de un régimen
unico de reparto en materia previsional, con la estatizacion de las AFJP, el Plan de
inclusion previsional y el aumento exponencial del haber minimo; la Asignacion Universal
por Hijo que brinda asistencia a mas de 3,5 millones de nifios y adolescentes; y el
compromiso por la educacion, garantizando que se inviertan mas de 6% del PBI a partir
del afio 2008, aunque sus efectos tardaran muchos afios en traducirse en resultados
concretos. También se estan modificando las relaciones laborales, con la recuperacion
del salario, la implementacion de medidas de defensa del empleo y el combate a la
informalidad, la ley del pedn rural y la recuperacién de las convenciones colectivas de
trabajo a nivel de rama o actividad. En materia de regulacién de la actividad econdmica se
destacan la nueva Carta Organica del BCRA, la Ley de Tierras y la Ley de Medios de
Comunicacion Audiovisual. En las relaciones internacionales sobresale la nueva
estrategia de insercion internacional, con las medidas para aumentar las exportaciones
de manufacturas industriales, el rol protagénico en la conformacion y desarrollo de la
Unasury los vinculos sur-sur. La estrategia iniciada para nacionalizar YPF se sumaalas
anteriores estatizaciones de empresas como AYSA, Correo Argentino, Aerolineas
Argentinas y algunos ramales ferroviarios.

Todas estas intervenciones tienen efectos, de manera directa o indirecta, sobre el patron
distributivo que, paulatinamente, va redefiniéndose a favor de las clases sociales mas
postergadas de la sociedad. Asu vez, contrastan con las directrices de las intervenciones
desarrolladas por los paises centrales para enfrentar la crisis a escala global, ahora con
epicentro en Europa.

La actual crisis pone en evidencia el fracaso de las politicas impuestas, al menos, en los
Ultimos veinte afos, que entre otras cuestiones, estaban destinadas a redefinir el rol de
Estado. Para los paises periféricos se pueden sintetizar en el decélogo de
recomendaciones del Consenso de Washington, entre las que se encontraba realizar
una reforma tributaria como la instrumentada en nuestro pais en la ultima década del
siglo pasado.

Aunque el cambio de época es cada dia mas palpable, los sistemas tributarios, con
algunos mas y algunos menos, siguen en esencia conformados en consonancia con el
anterior régimen de acumulacion. Los escasos avances en este campo no son exclusivos
de nuestro pais. En América Latina, salvo Uruguay, no se observan cambios
significativos en materia impositiva. El influjo del anterior paradigma sigue presente.
Como dice la Cepal (2011) “suele afirmarse que el exceso de impuestos directos y de
contribuciones sociales puede ser apropiado para la redistribucién del ingreso pero
perjudicial para el crecimiento econdémico y el empleo. Se puede aseverar que en
América Latina el problema es inverso; no se ha dado el suficiente papel a los sistemas
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tributarios en su rol redistributivo y, por tanto, no pueden representar un obstaculo para el
crecimiento” (pagina 72). En el mismo trabajo, un par de paginas adelante, la Cepal
sintetiza lo sucedido hasta aqui en materia tributaria: “en términos de equidad, se puede
decir que se ha priorizado la equidad horizontal (los agentes con igual potencial
recaudatorio deben soportar la misma carga tributaria) por sobre la equidad vertical (los
agentes deberian tener una carga tributaria proporcional a su capacidad contributiva),
que sigue siendo una tarea pendiente enlaregion” (pagina 74).

Quienes abogan por el paradigma que se encuentra en franco retroceso suelen esgrimir
que el Estado debe cumplir con su funcién redistributiva mediante el gasto publico social,
con la focalizacién en los estratos de menores ingresos. Sin embargo, este argumento
empezo a perder predicamento, tanto en relacién a las formas de intervencion de las
politicas publicas, recuperando las visiones a favor de aquellas acciones de caracter
universal como al rol que les cabe a los sistemas tributarios en este aspecto. Gomez
Sabaini, Jiménez y Podesta (2010) son contundentes al respecto: “en sociedades tan
desiguales como las latinoamericanas, no basta con la politica redistributiva que pueda
hacerse a partir del gasto publico sino que resulta importante el rol que juegan los
sistemas impositivos en pos de una mayor equidad en la distribucion del ingreso. En
términos generales, la politica tributaria tiene dos maneras de influir en la distribucion del
ingreso. En primer lugar, a través del nivel de ingresos fiscales que pueden destinarse
para el financiamiento del gasto social y, en segundo, de acuerdo con la composicién de
la estructura tributaria, es decir, a través de la importancia de los impuestos progresivos,
como por ejemplo, la imposicion a la renta y a los patrimonios. De esta forma, para
aumentar el impacto redistributivo de la politica fiscal, no sélo interesa generar una cierta
cantidad de recursos que financien el gasto publico (y en particular el social) sino que es
importante tener en consideracion los segmentos de la poblacién que aportan estos
fondos” (pagina 11).

Estos planteos dan una clara sefial de cual debe ser el proposito de la reforma: debe
orientarse a acompafar y sostener el cambio de paradigma iniciado y para ello debe
reforzar la funcién de los tributos como instrumento de politica fiscal para incentivar
selectivamente la acumulacién productiva, favorecer la creacion de empleos formales y,
por sobre todas las cosas, morigerar las desigualdades sociales que determina el
mercado.

Un elemento, por lo general descuidado cuando se pregona la necesidad de una reforma
tributaria, esta vinculado a determinar si estan dadas las condiciones para avanzar en
ella. Para poder llevarla a cabo, debe estar precedida de un analisis sobre su
gobernabilidad, que requiere contemplar el grado de dificultad de la propuesta, medir las
variables que se pueden controlar y las que no, con especial hincapié en las resistencias
al cambio y la correlacion de fuerzas imperante. Esto no es otra cosa que la planificacion
estratégica situacional, en los términos desarrollados por Carlos Matus (2007). Como
plante6 este autor, para llevar a cabo una determinada accion hay que considerar
previamente lo que él llamé “el triangulo de gobierno” que tiene en cada vértice: 1. el
proyecto de gobierno, que da precisiones sobre los medios y objetivos y contempla el
intercambio de problemas; 2. la capacidad de gobierno, que refleja la pericia para
conducir el cambio propuesto; y 3. la gobernabilidad del sistema, que expresa el grado de
dificultad de la propuesta y de las acciones a realizar y tiene como correlato la aceptacion
orechazo de los distintos actores sociales involucrados. (paginas 19 a 23)

Existen en la historia argentina muchos antecedentes de reformas fallidas por la
capacidad de lobby de los afectados, desde los intentos de los gobiernos de Yrigoyen y
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Alvear por implantar un impuesto a la renta que no prosperaron por la negativa de un
Congreso con mayoria conservadora,” hasta la reciente embestida contra la Resolucion
125 del afio 2008 para aplicar retenciones moviles a los principales productos agrarios y
sus derivados.

También hay muchas experiencias en otros paises. Sélo para dar un par de ejemplos
bastante elocuentes, se pueden mencionar las actuales resistencias de los republicanos
alintento de recuperar parte de la carga tributaria a las ganancias de capitalen EE.UU. y
la crisis en el gobierno laborista australiano en 2010, con renuncia del primer ministro
incluida, cuando intenté gravar con un impuesto extraordinario a la actividad minera.

Si se concluye que se dispone de los consensos suficientes para sostener y defender la
implementacion de los cambios necesarios, es imperativo encontrar el momento mas
oportuno para llevarla a cabo. Este paso también debe incluir dilucidar si es factible abrir
la discusion sobre todos los cambios al mismo tiempo o prever su implementacion en
etapas. La primera alternativa tiene la desventaja de permitir que quienes se consideren
perjudicados se puedan dar una estrategia en comun, pero tiene el mérito de plantear la
reforma como un cambio estructural en el marco del nuevo rumbo econdmico. Las
etapas, al fragmentar la presién en contra, pueden facilitar su aplicacion, aunque pueden
implicar que la transformacion quede inconclusa ante un cambio en la correlacion de
fuerzas. También es necesario para dilucidar el momento mas apropiado de cada una de
las medidas que se pueden llevar a cabo considerar el contexto macroeconémico en el
que se aplicaran. En algunos casos puede ser conveniente (o imprescindible)
implementarlas en una fase de auge y en otros los cambios pueden ser Utiles para actuar
como politicas contraciclicas para atemperar los valles de un ciclo econémico.

ll. Récords del presente

Si bien desde el 2003 no se produjeron cambios significativos en la politica tributaria -
aunque se lograron avances en materia de administracion- no se deben menoscabar las
diferencias existentes entre la recaudacion tributaria actual y la obtenida en la década de
los afios noventa.

En el afio 2010 la presién tributaria nacional alcanzé el 28,7% del PBI, que significa un
récord historico y supera a la existente en el periodo 1996-98 (los afios mas
representativos de la convertibilidad) en 12 puntos porcentuales del PBI. Una proporcion
muy importante de esta expansion se explica en decisiones de politica trascendentales
aplicadas en este periodo: el 27,5% del aumento (3,3% del PBI) lo sostienen los Aportes
y Contribuciones a la Seguridad Social y el 26,3% del crecimiento (3,1% del PBI) se
origina en la recaudacion por Derechos de Exportacién (DE, conocidos como
retenciones). También fueron relevantes los aportes del impuesto a las Ganancias y los
Patrimoniales, con el 20,8% y el 16,8% de los recursos adicionales (2,5% y 2,0% del
PBI), respectivamente. El otro dato destacado es que los impuestos sobre los Bienes y
Servicios (los que gravan al Consumo), basicamente el IVA, estuvieron entre los que
registraron menores aumentos y sélo contribuyeron el 7,9% del alza (0,9% del PBI).

1) Gaggero (2008), pagina 8.
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Grafico N°1
Comparacion de la Recaudacion Tributaria Nacional. En % del PBI
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Fuente: CIEPyC en base a datos del Min. de Economia y Finanzas Publicas de la Nacion.

La expansion de las fuentes contributivas del sistema de seguridad social tiene tres
origenes: la eliminacion del tope maximo para las contribuciones patronales, la
recuperacion de los aportes que se desviaban a las AFJP y el aumento del empleo y los
salarios formales.

Con respecto a la primera de ellas, en junio de 2001 se habia dispuesto, mediante el
Decreto 814, un tope maximo para la base imponible de los Aportes Personales y las
Contribuciones Patronales a la Seguridad Social. Este limite se elimind para el caso de
las Contribuciones Patronales con el Decreto 491/04, aunque empez6 a regir tiempo
después. Esta medida implicé ingresos adicionales al sistema previsional estatal
originados en las contribuciones patronales de los salarios mas elevados de la escala 'y
en consecuencia corrigio una decision que conllevaba un sesgo regresivo a las fuentes
propias del Sistema de Seguridad Social.

En el segundo caso, en el afio 2008 mediante la Ley 26.425, aprobada por amplia
mayoria en el Congreso de la Nacion, se elimind el régimen de capitalizacion individual y
se recuperd un sistema unico de prevision social basado en un régimen de reparto
administrado por el Estado. Aunque no puede ser considerada una medida de politica
tributaria, su trascendencia en términos del financiamiento del sistema previsional es
indudable. Los aportes personales que hasta ese momento se destinaban a las AFJP
volvieron a financiar el sistema de reparto y representaron cerca de 1 p.p. del PBI
adicionales.?

Las fuentes contributivas del sistema de Seguridad Social también crecieron por la

dinamica propia del modelo puesto en marcha a partir de 2003: entre 1996 y 2010 se

crearon 3,5 millones de puestos de trabajo formales y las remuneraciones aumentaron | o) i, realidad, este cambio de

en alrededor del 360% en valores nominales. destino no deberfa implicar una

; . . ; . variacién de la presion

En cuanto a los DE, éstos se reimplantaron durante el afio 2002, con alicuotas que iban tributatia, pero como los

desde el 5% basicamente a las manufacturas de origen industrial y el petroleo hasta | aportes que se desviaban a las

tasas mas elevadas para los principales productos primarios que llegaron en ese mismo | A1) P no se contabilizaban

afio a 20% para trigo y maiz y 23,5% para soja y girasol. Sin embargo, a partir del afip | €00 naresos tributarios del
° p goy y Rl °P IJ. y g ) g0.ap Estado no conformaban la

2003 se realizaron una gran variedad de modificaciones que, con avances y retrocesos, | ;ccaudacion y por ende se

llevaron a aplicar alicuotas moviles para el petréleo y sus derivados, tasas del 35% para | excluian del cilculo de la

el poroto de soja y 32% para sus derivados (aceites y pellets), 23% para el trigo y 13% | Presion tributaria.
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para su harina, 20% para el maizy 20% para los biocombustibles, entre otros.

Las tasas diferenciadas entre las manufacturas de origen industrial y la actividad
agropecuaria y sus subproductos, permitieron un tipo de cambio diferencial a favor de las
primeras para contrarrestar una de las deficiencias mas notorias de la economia
argentina como es la estructura productiva desequilibrada. Esta politica tuvo un fallido
intento de profundizarse con las retenciones moéviles para los granos y oleaginosas y sus
derivados que, después de una larga confrontacion, fue derogada por la oposicion del
Congreso. Este es un claro ejemplo de las dificultades para aplicar una reforma cuando
los intereses afectados tienen capacidad de resistencia. Aunque seria deseable alguna
vez reincidir en el intento de alicuotas méviles en estos productos, es indudable que,
dado el antecedente, seria muy dificil lograr una correlacion de fuerzas suficiente que
permita sostener una propuesta de este tipo.

Por otra parte, con el impuesto a las Ganancias, en la comparacion entre el afio 2010 y el
promedio de 1996-98 la recaudacion paso de aportar 2,8% al 5,3% del PBI. A su interior,
el componente de Ganancias que alcanza a las Personas Fisicas aumenté de 0,9% a
1,7% del PBI, esto es, un crecimiento del 78%, mientras que Sociedades se duplic6 en
dicho periodo para alcanzar el 3,4% del PBl en 2010.

Grafico N°2
Evolucion del Impuesto a las Ganancias. En % del PBI
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Fuente: CIEPyC en base a datos del Min. de Economia y Finanzas Publicas de la Nacion.

A partir del afio 2003 no se realizaron modificaciones relevantes que puedan
considerarse como factores explicativos del crecimiento de este impuesto. Incluso, la
aplicacion a partir del afio 2004 del pago a cuenta de este gravamen de una proporcion
del impuesto al Cheque (en la que nos detendremos mas adelante) conllevo
indirectamente una merma en la recaudacion de Ganancias. En la comparacion entre los
periodos se destaca una medida tomada en un periodo previo: el incremento de la
alicuota del 33% al 35% tanto para las empresas como para personas (en este ultimo
caso latasa marginal maxima) realizada a fines de los noventa.

En consecuencia, la expansion en términos reales de Ganancias esta principalmente
ligada al crecimiento de la economia y los mayores controles de la evasiéon. En el
impuesto que alcanza a las Sociedades, estas dos causas se ponen de manifiesto en la
evolucion de la cantidad de presentaciones y en especial en aquellas con impuesto
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determinado, esto es, los casos en que la declaracion jurada de la empresa refleja una
ganancia sujeta a impuesto. De acuerdo a informacion de AFIP, las sociedades que
realizaron presentaciones con impuesto determinado pasaron de poco mas de 62 mil en
1997 a 118 milen 2009, casi un 90% mas de empresas.

En este desempefio se conjugan dos factores explicativos. Por unlado, el crecimiento de
la cantidad de empresas que se produjo en el periodo por un fuerte aumento de la tasa de
natalidad neta y por el otro, el aumento mas que proporcional de las empresas con
impuesto determinado en relacion al total de presentaciones y en particular aquellas que
declaran ventas (las que se encuentran en operacion).

Cuadro N°1
Impuesto a las Ganancias Sociedades. Principales datos
Afio 1997 |Afio 2009 |Diferencia |Variacion

Presentaciones (en casos)

1. Presentaciones Totales 124.372| 231.058| 106.686 85,8%

2. Con Ventas de Bienes y Servicios 105.721( 172.385 66.664 63,1%

3. Con Impuesto Determinado 62.262| 118.027 55.765 89,6%
4. Ventas (en Millones de $) 278.283| 1.483.192 1.204.909]  433,0%
5. Gcia Neta Imp. (en Millones de $) 16.749| 125.890| 109.142| 651,6%
6. Imp.Determinado (en Millones de $) 5.503 43.886 38.383] 697,5%
Relaciones
Present.con Imp. Determ. s/ con Ventas (3/2) 0,59 0,68 0,10 16,3%
Ventas Promedio (4/2) En $ 2.632.239| 8.603.952| 5.971.713]  226,9%
Gcia Neta Imp. Promedio (5/3) En $ 269.004| 1.066.623| 797.619] 296,5%
Imp.Determinado Promedio (6/3) En $ 88.387| 371.833| 283.446] 320,7%

Fuente: CIEPyC en base a Anuario Estadistico de AFIP, afios 1998 y 2010.

Por cierto, el monto por el impuesto determinado crecié casi un 700% entre 1997 y 2009.
La diferencia entre esta expansioén y la de la Ganancia Neta sujeta al impuesto (mas de
650%) es explicada por el aumento de alicuota del 33% al 35%. A riesgo de simplificar
demasiado se podria decir que el crecimiento de la cantidad de presentaciones con
ventas de bienes y servicios (63,1%) seria un indicador del nacimiento de nuevas
empresas y el de aquellas con impuesto determinado se reparte entre esta causa y un
mayor control de la administracion tributaria. El efecto de ambas cuestiones se puede
visualizar al comparar la variacion de la Ganancia sujeta a impuesto y la de su promedio
(casi 300%).

Para tener una referencia del crecimiento de la recaudacion originada en la expansién de
la cantidad de empresas se puede analizar la informacién disponible en el Observatorio
de Empleo y Dinamica Empresarial que elabora el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social. Aunque los universos son muy distintos.® alli se puede observar que en el afno
2009 figuran 102 mil empresas mas que en el afio 1997, con un crecimiento de 21,7%
entre ambos afos. En la creacion neta de empresas resaltan, obviamente, las PyMEs y
en especial las micro y pequefias empresas que explican el 57% y 30% del aumento,
respectivamente.

En cuanto alimpuesto determinado desagregado por actividades, se puede observar que
la industria es la que mas aporta con el 27% del total, seguida por el sistema financiero y
las actividades relacionadas con el 20,7% de participacion. Los sectores que mas
aumentaron el monto de impuesto determinado fueron el Agropecuario y la Construccion
con un alza del 1310% y 1117%, respectivamente, aunque en ambos el aporte sobre el
total es exiguo (3,9% y 5,3%). Ademas, aunque no hace al objetivo estricto de este
trabajo, es interesante resaltar la dinamica de la cantidad de empresas que conforman
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3) En la informacién del
ministerio de trabajo estin
todas las empresas que tienen
declarados trabajadores en
relacién de dependencia e
incluye a empresas que, por su
figura juridica, tributan como
Personas Fisicas.
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esta base, mas alla de la comparacion punta a punta recién comentada. Alli se puede
observar que entre 1997 y 2002 se destruyeron 47.476 empresas y para 2009 habia
150.128 empresas adicionales a las del afio 2002.

Cuadro N°2
Impuesto a las Ganancias Sociedades. Impuesto Determinado

Ao 1997 Ao 2009 Variacion

En Mill.$ [Estructurg En Mill.$ [Estructurd 2009/97

Agricultura, caza, silvicultura y pesca 1222 22%| 1.723.1 3.9%| 1310%
Explotacién de minas y canteras 6454 11,7%| 5.901.9 13,4%| 814%
Industrias manufactureras 1.504.7 27,3"/2| 11.898,2 27.1% 691%
Electricidad, gas y agua 298,3 5,4% 994,7 2,3% 233%
Construccion 192.5 3.5%| 2.3421 5,3°/¢i‘ 117%
Comercio, restaurantes y hoteles 731,5 13,3%| 5.274,7 12,0%| 621%
Transportes, almacen. y comunicacioneg 6910 12,6%| 4.657.7 10,6%| 574%
Establ. financieros, seguros, etc. 1.008.3 18.3%| 9.1039] 20 7%_| 803%
Serv. comunales, sociales y personales 250,2 4,5%| 1.989,4 4,5% 695%
Actividades no bien especificadas 59.1 1,1°/g| 05 0,0% -99%
Total de presentaciones 5.503,1 100,0%| 43.886,3] 100,0%) 697%

Fuente: CIEPyC en base a Anuario Estadistico de AFIP, afios 1998 y 2010.

Por otra parte, en general se considera que una decision de alto impacto en términos de
recaudacion en Ganancias de Sociedades fue la imposibilidad de actualizar el balance
por inflacion a los efectos del célculo de la ganancia sujeta a impuesto. Sin embargo,
segun nuestra interpretacion, esta medida muy cuestionada al menos en sus inicios, s6lo
aporta para compensar lo que se conoce como el efecto Olivera Tanzi, esto es, la merma
de ingresos para el fisco provocada por la inflacion que socava la base por el tiempo
existente entre el momento en que se genera el hecho imponible (cuando surge la
obligacion con el fisco) y el pago efectivo del gravamen. Si se tiene en cuenta que la
presentacion de la declaracion se realiza cinco meses después de finalizado el ejercicio
fiscal correspondiente, aunque los adelantos y los regimenes de retencién y percepcion
reducen parcialmente este lapso, el rezago en la contribucion es muy extenso y por tanto
la pérdida de recaudacion por este efecto tenderia a ser superior al costo de las empresas
por no ajustar los balances por inflacién, si bien dependera de la velocidad de rotacion de
capital de cada actividad.

Por el lado del impuesto a las Ganancias que recae sobre las Personas Fisicas las
medidas aplicadas en estos afios fueron: el cambio en el tratamiento de los Fideicomisos
financieros, la eliminacion de la reduccion de la ganancia no imponible, conocida como la
tablita de Machinea, ambas efectuadas en el afio 2008, y los aumentos de la ganancia no
imponible y las deducciones especiales. Ninguna de estas tres medidas tuvo efectos
significativos en términos de recaudacion.

La eliminacion de la tablita de Machinea implicé una reduccion de ingresos al fisco que se
estimo en alrededor de 0,3% del PBI anuales, sin embargo no afecta la comparacion con
el periodo 1996-98, porque esta medida se habia instituido a partir del afio 2000.

En cuanto a los tres aumentos del minimo no imponible, aunque por lo general se utiliza la
expresion “costo fiscal” para definir el efecto de esta medida, en realidad no lo es, porque
simplemente se actualizan las deducciones en sintonia con el aumento de salarios
nominales y demas ingresos alcanzados. Si no se actualizaran las deducciones, el
impuesto ampliaria su base imponible, tanto al incorporar nuevos contribuyentes como
por el aumento de la carga a quienes ya estan pagando el impuesto. En consecuencia, no
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implica una pérdida de recaudacion sino que evita una expansion extraordinaria.

En efecto, entre los afos 2000 y 2010 el minimo no imponible de los trabajadores en
relacion de dependencia crecié un 257,5% para los solteros y 301,1% para los casados
con dos hijos, mientras que el salario promedio de los trabajadores formales del sector
privado se incrementé un 359,3% en dicho lapso.

El menor aumento relativo del minimo no imponible en relacién al salario devino en una
ampliacion de los asalariados alcanzados por el tributo, a una tasa mas alta que la
registrada en el empleo formal. Asi fue como pasaron de un promedio de 458 mil
contribuyentes para el periodo 2000-2002 a 945 mil para el promedio 2009-201 14, conuna
tasa de crecimiento del 106,3%. A pesar de esta expansion, la tasa de asalariados que
tributan Ganancias se mantuvo relativamente estable, con una tasa promedio para el
periodo 2000-2009 del 11,5% y recién en 2010 se elevo esta proporcion al 16,9% de los
asalariados registrados.

Grafico N°3
Asalariados que tributan Ganancias Personas Fisicas
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Fuente: CIEPyC en base a AFIP

Por lo general se acepta que Ganancias a Personas Fisicas es un impuesto al salario,
aunque tiene otras fuentes de ingresos en su base imponible. De las declaraciones
juradas surge que entre los ingresos gravados la fuente renta del trabajo personal,
conocida como 4° Categoria (que incluye los salarios de los trabajadores en relacion de
dependenciay los ingresos de los autdbnomos) aporta la mitad de los ingresos gravados
que figuran en tales declaraciones del impuesto. Incluso la participacion de esta
categoria decrecié levemente en relacién al afio 1997, al pasar del 52,7% al 49,3% del
total de ingresos gravados.

Records del presente y desafios del futuro

4) En realidad los asalariados
promedio alcanzados en este
ultimo perfodo son mas
elevados porque los datos del
2011 son a marzo de ese afio
(con el aumento del minimo no
imponible) y con los aumentos
salariales registrados a
posteriori la cantidad de
contribuyentes se fue
incrementando durante el afio.
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Impuesto a las Ganancias Personas Fisicas y Sucesiones Indivisas.
Ingresos gravados. Participacion de las distintas fuentes

Ano1997| Ano 2009
1ra. Categoria (renta del suelo) 7,1% 9,0%
2da Categoria (renta de capitales) 1,0% 1,1%
3ra Categoria (beneficios de las empresas) 19,5% 18,6%
4ta Categoria (renta del trabajo personal) 52,7% 49,3%
Participacion en empresas o actividades (beneficio) 19,7% 22,1%
Total fuentes 100,0% 100,0%

Fuente: CIEPyC en base a Anuario Estadistico de AFIP, afios 1998 y 2010.

Sin embargo, las declaraciones juradas no reflejan la totalidad de la recaudacion del
impuesto. A modo de ejemplo, en el afio 2010 en las declaraciones juradas del ejercicio
2009 el impuesto determinado por Personas Fisicas alcanzé a casi $13 mil millones
mientras que la recaudacion por este tributo fue de casi $24 mil millones. Asi, alrededor
del 50% de los ingresos no figura en las declaraciones. Esto se origina en el régimen de
retenciones de los asalariados que no estan obligados a presentar la declaracion jurada.

Por tanto, si se ajusta la informacion de las declaraciones a la recaudacion y se acepta
que toda la diferencia entre ambas surge del aporte de los asalariados, se puede afirmar
que cerca de tres cuartas partes de la recaudacion se obtiene de la 4° categoria
(incluidos los autonomos). El cuarto restante lo aportan las restantes fuentes, entre las
que se destacan la 3° categoria que surge del beneficio de las empresas que no aplican
en el impuesto que recae sobre las sociedades y la participacion en empresas y
actividades que es un desprendimiento de esta categoria: en conjunto explican mas del
40% de los ingresos gravados segun las declaraciones juradas y aproximadamente un
20% de la recaudacion. Las restantes fuentes tienen un aporte exiguo, tanto la definida
como renta del suelo (en realidad es basicamente a los alquileres de inmuebles y
arrendamientos de campos) y, en especial la renta de capitales, que refleja las
limitaciones en la base imponible de esta fuente, aspecto en el que nos detendremos
cuando realicemos las recomendaciones de politica para este gravamen.

Con todas las variaciones resefiadas, la composicion de la estructura tributaria es muy
distinta ala de los 90s. En aquellos afios, de cada 100 pesos de recaudacion, 53,9 pesos
lo aportaban los impuestos al Consumo, mientras que en el afio 2010 aportaron 34,8
pesos, esto es, 19,1 pesos menos. Los gravamenes al Comercio Exterior en los 90s
aportaban apenas 4,3 pesos y con el nuevo modelo lo hacen con 13,1 pesos; los
impuestos sobre la propiedad contribuian con 1,6 pesos y ahora con 7,9 pesos. En los
impuestos a los ingresos (basicamente Ganancias) y en las Contribuciones sociales las
diferencias no son tan manifiestas, pero en la actual estructura aportan casi dos pesos
mas cada uno.
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Grafico N° 4
Composicion de la Recaudacién Tributaria Nacional. Comparacién
entre el afno 2010 y el promedio 1996-98

100% q -
90% 4
80% 4 -
TO% - r v
60% -
B0% -
A0% - rrr e

53,9%

30% -

20% B
o 4-
0% -

Prom.96-98 2010

| HIingresos MPatrimoniales OBienes y Servicios O Comercio Exterior B Seguridad Social EOtros

Fuente: CIEPyC en base a datos del Min. de Economia y Finanzas Publicas de la Nacion.

Ill. Desafios del futuro

En las paginas que siguen delinearemos algunas recomendaciones, concentradas en
una perspectiva orientada a la politica tributaria. Este enfoque no implica que le
quitemos mérito a las limitaciones del sistema tributario argentino en otros aspectos
vinculados a la administracion tributaria. Nuestro pais no es ajeno a las falencias que en
general tienen las estructuras impositivas latinoamericanas.

Como dice Dario Gonzalez (2009) los gobiernos de los paises de América Latina se “han
enfrentado, entre otros, a los siguientes obstaculos: 1) alto nivel de evasion (magnitud de
la economia informal, bajo nivel de conciencia fiscal, el nivel de las maniobras
fraudulentas, etc.), 2) limitada capacidad de control por parte de las administraciones
tributarias, y 3) el elevado gasto fiscal (la aplicacién de multiples mecanismos de
exenciones o regimenes fiscales preferenciales a sectores econémicos con significativa
capacidad contributiva)”.5

A pesar de esta conviccion, sélo abordaremos estas cuestiones de manera tangencial
porque consideramos que el sistema tributario argentino requiere una revision integral
en la cual las modificaciones en la politica tributaria son imprescindibles para disponer
de unaimposicion que garantice una mayor equidad vertical y que, al mismo tiempo, sea
una herramienta potente paraincentivar el desarrollo productivo.

El caracter propositivo de este trabajo procura aportar elementos al debate sobre la

reforma tributaria que, desde diversos sectores, se promueve. Por lo general, la agenda

publica esta muy influenciada por los medios de comunicacion que instalan temas sin

abundar en su contenido. Sobran ejemplos en los cuales se pregona una determinada

intervencion y, cuando el tema en cuestion pasa a la agenda estatal, y finalmente se | 5) sobre el tercer punto

transforma en una iniciativa concreta, arrecian las criticas sobre aspectos puntuales de | tenemos diferencias de enfoque

la medida que antes se habia fogoneado de manera superficial. Suele suceder, y la | con ¢l autor citado, que
l,t. t b t . | .z d f d | t d d qucdamn pucstas cn CVlanCla a

politica tributaria no es la excepcion, que cuando se profundiza en el estudio de una | _ ' . = L ollemos

determinada accion aparecen los conflictos de intereses que parecian ocultos en cierto | las propuestas para los
consenso aparente al momento de su instalacion en la agenda publica. incentivos fiscales.
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En consecuencia, las sugerencias de politica que aqui se esbozan deben ser
interpretadas como un aporte a un debate mas fructifero en la materia que nos ocupa. En
este sentido, como se podra ver, en los casos en que es posible hacerlo, se evita la
confrontacion directa con otras visiones y posiciones para concentrarse en los aspectos
propositivos. Incluso, en algunas de las propuestas aqui vertidas se rescatan iniciativas
puntuales de trabajos con los cuales tenemos diferencias conceptuales en la esencia de
la caracterizacion general del problema a enfrentar.

Ill.1. Orientacion de lareforma

Para que la reforma cumpla con el objetivo de adaptar el sistema tributario al nuevo
régimen de acumulacion tiene que contemplar el avance en dos direcciones:

1. Favorecerla acumulacion productiva y la creacion del empleo

2. Mejorar la incidencia distributiva del sistema ftributario imprimiéndole
progresividad a su estructura.

Algunas de las recomendaciones de politica, al dirigirse a intervenir sobre una de las
direcciones, pueden impactar negativamente en la otra. Lo relevante es que en conjunto
las modificaciones satisfagan la orientacién de politica general.

Los lineamientos de la reforma deben estar orientados a:
A) Ampliar la carga tributaria sobre la propiedad y los patrimonios.
B) Mejorar laimposicién sobre los activos financieros y sus rentas.

C) Asignarle mayor progresividad a los impuestos sobre los ingresos y patrimoniales
existentes

D) Reformular la imposicion al consumo para reducir la incidencia sobre los estratos
pobres y aumentar la de los ricos.

E) Promover la actividad productiva de manera selectiva.

F)Mejorar la Administracion Tributaria de las provincias, respetando las autonomias

El incremento de la recaudacion no es prioridad de la propuesta de reforma. Esta
perspectiva se origina en dos cuestiones que se complementan.

Porunlado, como vimos, la presion tributaria global tuvo un crecimiento muy relevante en
los ultimos afios que permitio se alcancen proporciones adecuadas tanto en cuanto a las
necesidades de financiamiento del quehacer estatal como en términos relativos a otros
paises, consolidandose entre las mas elevadas de América Latina, sélo superada por
Brasil, y acercandose al promedio de la existente en los paises centrales, superando
incluso a varios de ellos.

Por el otro, como se puede observar en los lineamientos enunciados, se le asigna un rol
destacado a los cambios en la imposicion sobre el patrimonio y la propiedad. Este tipo de
impuestos no se caracterizan por el aporte de recursos en cuanto a magnitud. Por el
contrario, su funcion en cualquier sistema tributario es determinante en el aspecto
distributivo.

En las estadisticas, como la clasificacién internacional incluye entre los impuestos a la
propiedad a aquellos que alcanzan las transacciones financieras y entre ellas elimpuesto
al Cheque, este grupo de impuestos tuvo una expansion relevante en los ultimos anos.
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Sin embargo, los gravamenes que gravan el patrimonio en términos estrictos son
escasos y han perdido preponderancia en el proceso de reforma del modelo de
valorizacioén financiera, tiempos en los cuales se produjo una clara involucién en la
materia.

Por tanto, en la actualidad, la imposicion patrimonial es insuficiente y, ademas, tiene
muchos hiatos sin cubrir. Si bien la Constitucion Nacional permite su existencia en la
orbita nacional, siempre que sea por tiempo determinado, le atribuye indirectamente alas
provincias la potestad tributaria para legislar sobre este tipo de impuestos. Cuando
establece las atribuciones del Congreso Nacional, la expresion empleada en el inciso 2
del Articulo 75 mantiene cierta ambigtiedad: “/Imponer contribuciones indirectas como
facultad concurrente con las provincias. Imponer contribuciones directas, por tiempo
determinado, proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacion, siempre que la
defensa, seguridad comun y bien general del Estado lo exijan. Las contribuciones
previstas en este inciso, con excepcion de la parte o el total de las que tengan asignacion
especifica, son coparticipables”. En la practica, este requisito se tradujo en que los
impuestos directos en general y los patrimoniales en particular se legislen en el ambito
nacional con un plazo de vigencia que suele derivar en extensos debates cuando llega el
momento de su renovacion®

Aunque la Constitucion exija su caracter extraordinario, el Estado Nacional no debe
delegar en las provincias su aplicacion, porque le corresponde un rol determinante: es la
Unica instancia de gobierno que puede garantizar la equidad tanto horizontal como
vertical de estos impuestos.

En el sistema tributario actual los impuestos sobre la propiedad pueden sintetizarse,
segun la clasificacion internacional, tal como figura en el cuadro adjunto. Como se puede
ver predominan los casilleros vacios. Con las recomendaciones de politica procuraremos
cubrir algunos de ellos y, fundamentalmente, otorgarle una coherencia a este tipo de
imposicion. En particular, para cumplir con el planteo de la Constitucién cuando dice que
deben ser “proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacioén” porque el
problema crucial a resolver es la inexistencia de un cuerpo articulado de impuestos
patrimoniales que garantice una imposicion igual en todo el pais y, al mismo tiempo,
establezca una complementacion entre los impuestos provinciales y nacionales.

o
Cuadro N°4
- 7 ~
Impuestos sobre la propiedad. Ao 2010
Nacionales Provinciales Total
Impuesto | % PBI| Impuesto | % PBI | % PBI
Total 2,26%| 0,60%| 2,87%]
Impuestos recurrentes sobre la
propiedad inmueble 0,00%|Inmobiliarios| 0,35%| 0,35%|
Impuestos recurrentes sobre la riqueza ()) El caso emblematico es el
neta 0,01%j 0,00%| 0,01%] . PRt
Personas fisicas 0,00%] 0,00%| 0,00%] impuesto a los Réditos o
Compaiiias, sociedades de capital o Capital C . N H eva 80 afi
empresas Cooperatival 0,01%| 0,00%| 0,01%] yanancias, que leva anos
) ) como impuesto de emergencia.
s/ y N . L.
regalos 0,00% 0,00%| 0,00% 7) Ganancia Minima Presunta,
o i inanci por sus caractetisticas, deberfa
y de capital 1,90%j 0,00%| 1,90%] H
Transferencias de inmuebles mo | 0.04%) 0,00%| 0.04% figurar entre los impuestos a la
Transferencia de valores mobiliarios 0,00%) 0,00%| 0,00% propiedad, pero como actia
Créditos y PR ~ .
Otros Debitos | 186% 5105 | 0.40%| 2,26% como un minimo de Ganancias
Otros impuestos no recurrentes sobre "1] dlSPOﬂCf dC 10 anos Pﬂm
|2 propiedad 0.00% 0.00%| 0.00% compensar cComo pago a cuenta
Otros impuestos recurrentes sobre la Bienes Patentes se€ l() clasiﬁca como un
|propiedad personales | 0,36%| Automotor | 0,25%| 0,61%]

impuesto sobre los Ingresos
Fuente: CIEPyC en base a DNIAF-MECON. -
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Aunque en la mayoria de los paises el aporte en términos de recaudacion de este tipo de
impuestos no es determinante en el financiamiento del fisco, a estos gravamenes les
cabe una funcion fundamental para el desarrollo econémico y social, al intervenir sobre
el origen de las desigualdades en toda sociedad. Para lograr mejoras sustantivas y
permanentes en la distribucion del ingreso es imprescindible tener un sistema tributario
que garantice una mejor distribucion de la riqueza, porque es ahi donde esta el origen de
todas las desigualdades. Este es el rol fundamental de estos impuestos y en
consecuencia resulta irrelevante o como maximo es una cuestion secundaria- la
magnitud de los recursos que aportan al fisco.

Esto es particularmente importante en los paises subdesarrollados que acumulan, como
minimo, décadas de desiguales distribuciones de ingresos en lo que se conoce como la
distribucion primaria, esto es, antes de la intervencion del Estado en materia de
impuestos y gastos. Tal como plantea Otero (2011) “dado el proceso de acumulacion en
la concentracion del capital de los ultimos treinta afios y sus consecuencias, los stocks
de riqueza requieren ser afectados, de lo contrario, la concentracion en si resulta un
reaseguro del proceso de concentracion y desigualdad, en tanto tiende a replicar y
reproducir sobre los flujos la distribucion preexistente. En otros términos, la desigualdad
genera desigualdad y la concentracion mas concentracion. Amenos que la politica fiscal
corrija”.

Las medidas que se podrian analizar para mejorar la imposicion patrimonial son de una
gran diversidad y en las paginas que siguen nos detendremos en varias de ellas en
procura de conformar un cuerpo articulado.

En primer lugar, se analiza y recomienda la creacion en el ambito nacional de dos
impuestos patrimoniales que se complementarian con tributos de bases similares
aplicables en las provincias. Estos serian el impuesto a la Transmision Gratuita de
Bienes, que por ahora sélo articularia con el vigente en la provincia de Buenos Aires, y el
impuesto Extraordinario a la Propiedad de la Tierra (IEPT) que se complementaria con
los inmobiliarios provinciales para las propiedades rurales.

A su turno, en el estudio de la imposicion a los activos financieros y sus rentas
pasaremos a considerar la aplicacion de un impuesto sobre las transacciones
financieras mas amplio que el vigente conocido como impuesto al Cheque.

En un punto posterior se analizaran algunas modificaciones para mejorar la
progresividad de los impuestos patrimoniales existentes en la érbita nacional: Bienes
Personales y Transferencias de Inmuebles.

También se incluyen propuestas para mejorar la progresividad en el impuesto a las
Ganancias de personas fisicas. En este caso las recomendaciones estaran centradas
en modificar su escala de alicuotas e incorporar a su base a los dividendos vy a las
ganancias de capital obtenidas por la compra - venta de acciones y demas titulos
valores..

A su turno, se definirdn cambios en la imposiciéon al consumo para mejorar la equidad
distributiva. El objetivo principal seria transformar a este grupo de impuestos
estigmatizados como regresivos en marcadamente progresivos. Para lograrlo se
propone reducir la carga del IVA de manera selectiva a los bienes de primera necesidad
y/o esenciales y para otorgar un beneficio adicional a los perceptores de los planes
sociales y demas institutos del sistema de proteccion social.

También se aportan iniciativas para incentivar la actividad productiva de manera
selectiva. En este sentido, se propone: la creacion de un instrumento que intervenga en
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cada una de las cadenas de valor identificadas en el Plan Estratégico 20 20; inducir la
reinversion de utilidades de las PyMEs industriales, mediante una menor carga de
Ganancias; modificar los incentivos a la formalizacion del empleo vigentes y
reorientarlos selectivamente, tanto por actividad como por region; ahondar en la
utilizacion de los Derechos de Exportacion diferenciales para incentivar una mayor
agregacion de valor.

Finalmente, se plantea la necesidad de mejorar la Administracion Tributaria de las
provincias, respetando sus autonomias. Ante la necesidad de profundizar los avances
logrados en los Ultimos afos en la cooperacion interjurisdiccional entre fiscos se
describe la propuesta de conformar una red de Administraciones Tributarias cuyos
nodos estarian constituidos por la AFIP y sus equivalentes en la 6rbita de las provincias,
elaborada por Otero (2008). Esta Red implicaria un vinculo entre pares y un modelo
comun de organizacion, que permitiria -mediante la integracion, la complementariedad,
la articulacion y la transferencia de conocimientos- obtener mejoras a todos sus
integrantes.

lll.2. Ampliar la carga tributaria sobre la propiedad y los patrimonios.
lll.2.1. Impuesto ala Transmision Gratuita de Bienes

1. Entre antecedentes y argumentos

Conocido como el impuesto a las Herencias, legados y donaciones, grava todo acto que
exteriorice la transmisién gratuita por causa de muerte, anticipo de herencia o donacion
de bienes muebles e inmuebles, créditos, valores, etc. Existen dos modalidades
usualmente utilizadas para su aplicacion: una, sobre el acervo hereditario, en cuyo caso
la base imponible es la totalidad de los bienes transferidos; otra, sobre las hijuelas o la
participacion hereditaria, que, como su nombre lo indica, divide la base imponible entre
quienes reciben los bienes en cuestion.

Existen vastos antecedentes en la historia Argentina de lo que se podria llamar proto-
impuestos a las Herencias, que se remontan a la época del Virreinato, del afo 1801,y a
la Ley de Educacion Comun en la segunda mitad del siglo XIX, aunque por tiempos
relativamente breves y con largas discusiones sobre su constitucionalidad de las que
particip6 el propio Sarmiento. A principios del siguiente siglo, tanto en la provincia de
Buenos Aires (1915) como en la Capital Federal y Territorios Nacionales (1912) se
volvieron a imponer, aunque se suele reconocer como el origen del impuesto a la | 8) Martinez de Hoz, el
Herencia a la Ley 11.287 del afio 1923. El gravamen creado por esta Ley rigié, en el | mPulsor desuderogacion,

, . . L K . i invit6 a las provincias a que
ambito de la Capital Federal y los territorios nacionales, con una gran diversidad de hagan lo propio. Al autor de
modificaciones, hasta su derogacién en 1972. Se volvié a implantar con la reforma | esta nota no le queda clara la
tributaria de 1973 con el nombre de Enriquecimiento a Titulo Gratuito, siempre | lcgalidad delaretroactividad de

. . . la eliminaci6n. Por lo pronto,
circunscripto a la Capital Federal, pero fue derogado en mayo de 1976, aunque .

. . ] L i €N €SOS CINCO MeESES s¢

retroactivo al 1° de enero de ese afio’ En 1951 se cred, adicionalmente, el impuesto | gencraron hechos imponibles
Sustitutivo a la Transmision Gratuita de Bienes? con una base imponible distinta (los | que terminaron excluidos del

activos de las empresas) que fue derogado en 1977. 1mptllc§t() por una decision
postetior.

Tal vez en un exceso de generalizacion, se podria decir que en la actualidad los | 9) Lste impuesto también fue
economistas definibles entre la ortodoxia (basicamente los neoclasicos conocidos en | plicable solo en la Capital
, . . L, . . Federal. La Ley de su creacion
nuestro pais como liberales) tienden a tener una posicion contraria a este impuestoy | . R
. ) ) ) ) invitaba a las provincias a
quienes se enrolan entre la heterodoxia, en sus diversas vertientes, suelen tomar partida | incorporarse, pero ninguna lo

afavor de su aplicacion. hizo.
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Sin embargo, enlos origenes de lo que actualmente se conoce como escuela neoclasica
se encuentran posiciones a favor de este tipo de imposicion. Tal como sintetizan Bouzas
et al (2010) “aun dentro del analisis econémico clasico y neoclasico ortodoxo, pueden
encontrase argumentos que respaldan la introduccién de un impuesto sucesorio. Estos
autores consideran a la redistribucion como un fin en si mismo y, consecuentemente,
Justifican este impuesto con el objetivo de lograr dicho fin. En el caso de Pigou, esta
redistribucion sigue siendo socialmente redituable a pesar de la existencia de una
pérdida minima (inevitable) de eficiencia en la asignacioén de los recursos. Por su parte,
Mill coloca en primer plano la igualdad de oportunidades como condicion necesaria para
la competencia de los agentes en el mercado y resalta que la propia naturaleza de la
herencia (adquirir algo 'sin haber realizado ningun esfuerzo para obtenerlo’) origina un
hecho imponible”. (pagina 6).

Una posicion similar se encuentra en Jeremy Bentham, padre del utilitarismo, quien
considera que para evitar el exceso de acumulacion de riqueza seria recomendable la
participacion del Estado en la regulacion de las herencias (Lédola y Velasco, 2011,
pagina 20).

Un aspecto poco tratado en los analisis de este impuesto particular, pero recurrente en
los trabajos sobre los gravamenes patrimoniales en general, se encuentra en su accion
contraciclica para la recaudacion, al tener como base imponible la riqueza acumulada.
Tal como recuerdan Ldédola y Velasco (2011) “Keynes lo identificd dentro de sus
recomendaciones de politica econdmica, conjuntamente con la politica monetaria y
fiscal (gasto e inversion) anticiclicas. La aplicacion de estos tributos a las herencias e
ingresos, que se transfieren como gasto publico, resultan en una redistribucion que
eleva la propension a consumir de la sociedad como agregado y reduce la inestabilidad
del nivel de actividad econdmica”.

Esta generalmente aceptada, aun por sus criticos, la incidencia progresiva de este
impuesto sobre la distribucion del ingreso, a tal punto que no requiere mayor
demostracion. Tal como esgrime Jarach (1996): “No hace falta el uso de estadisticas
sobre la distribuciéon de los patrimonios para poder afirmar la progresividad de los
impuestos sucesorios respecto a la renta de los distintos contribuyentes, cualquiera
fuera la forma adoptada por dichos impuestos. También puede apreciarse su
contribucion para hacer progresivo todo el sistema tributario, siempre que la aplicaciéon
concreta sea eficaz y las tasas del impuesto sean significativas” (pagina 734).

Tal como resumen Musgrave y Musgrave (1992) “aunque su importancia recaudatoria
sea limitada, los impuestos sucesorios se configuran como un instrumento muy
importante de politica social. Desde el momento en que la transmision de riqueza a
través de las herencias es uno de los principales factores que influyen en la
concentracion de la misma, los impuestos sucesorios se convierten en un instrumento
particularmente adecuado para modificar la distribucion de la riqueza” (pagina 548)

, ., ~ . 10 . «
Enlinea con esta expresion, Nufiez Mifiana (1998) es contundente al afirmar que “pese a

no existir actualmente en la Argentina, este impuesto merece comentarse por los fines | 10) Este autor escribio sus
extrafiscales propios de este impuesto, que apuntan a la redistribucién de la riqueza alo | *Puntes sobre finanzas publicas

. . L . . . hasta principios de los afios '80s
largo de las generaciones (aplicando el principio de igualdad de oportunidades)” (pagina praceipios ¢

y se siguieron publicando
239). después de su muerte por el
.. ro , . Centro de Estudiantes de la
El efecto sobre el ahorro y la acumulacién es el argumento critico mas elegido entre los Facultad de Ciencias
economistas detractores del impuesto, tal vez porque esta entre los cuestionamientos | 1iconomicas (CECE) de la
mas antiguos. Como plantean Bouzas et al (2010) “la objecién tedrica que refiere al | UNLP Muchos afios después

efecto negativo sobre el ahorro fue formulada en principio por Adam Smith y luego por | fieron compilados como libro.
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David Ricardo” (pagina 7)

Sin embargo, se pueden encontrar muchos elementos para refutar esta objecién. Incluso
quienes tienen una vision critica sobre el impuesto no se atreven a afirmar algo definitivo
alrespecto. Por ejemplo, Rosen (2002) reconoce que “no podemos predecir como afecta
un impuesto sobre las herencias a las pautas de ahorro del transmitente. Es facil
imaginar situaciones en las que ahorrara mas y otras en las que ahorrara menos” (pagina
455). Stiglitz (1988) parece aceptar la misma ambigledad y s6lo en los casos en que las
tasas puedan considerarse confiscatorias (superiores al 90% del patrimonio transferido)
“probablemente el efecto-sustitucion supera al efecto-renta, por lo que disminuye el
ahorro” (pagina 627).

Por su parte, Due y Friedlander (1990) afirman que se puede aceptar que “la propensién
marginal al ahorro del ingreso transitorio sea mayor que la del ingreso normal, por lo cual
los impuestos sucesorios reducirian de manera directa los ahorros en mayor grado que
otros tributos” (pagina 588). Sin embargo, estos mismos autores también plantean los
aspectos contradictorios del efecto sobre el ahorro: “si las personas desean legar una
suma determinada a sus herederos, ahorraran mas y no menos, porque saben que
habra que pagar el impuesto sucesorio (... pero) al saber que los impuestos se llevaran
una buena porcién del patrimonio, quiza las personas decidan que la acumulacién no
vale la pena. El efecto global es impredecible” (pagina 588)

Hasta aqui se repasaron las dudas respecto al efecto sobre el ahorro, pero nada se dijo
sobre otro supuesto neoclasico de que todo lo que se ahorra se canalice en acumulacion
productiva. En este caso, nuevamente Bouzas et al. (2010) aportan elementos
interesantes al afirmar “esta concepcion tedrica fue refutada por Keynes en su Teoria
General hace ya mas de setenta afios. Desde este punto de vista, el ahorro no es otra
cosa que la porcion no consumida del ingreso, es decir, no es mas que un simple residuo.
Porlo tanto, ya no es valido argumentar que todo ahorro deba necesariamente fluir hacia
la inversion. El dinero no sélo actia mediando el intercambio de mercancias, sino que
también funciona como reserva de valor; es posible atesorar riqueza en forma de dinero
liquido. Por lo tanto, si bien parte del ahorro puede destinarse ala inversion, otra parte se
mantendra inmovil, atesorada”. En consecuencia, aun si fuera cierto que este impuesto
afecta al ahorro (aspecto puesto en duda por los propios autores neoclasicos), faltaria
identificar cual es su efecto sobre lainversion.

Por su parte, Dino Jarach (1996) aporta otra mirada al debate: “/a resistencia politica que
las clases dominantes oponen a la aplicacion de los impuestos sucesorios, se basa en el
pretexto que éstos destruyen el capital y afectan la estructura productiva del pais. Se
debe, en nuestra opinién, aceptar mas bien la idea contraria. En efecto, la permanencia
dinéastica de la propiedad inmobiliaria y de las empresas conspira contra el desarrollo
econémico. El impuesto en si no destruye capital, salvo que el Estado derroche los
ingresos obtenidos o decida emplearlos en gastos de consumo suntuarios o socialmente
indtiles. Lo que el impuesto sucesorio puede destruir, en ciertos casos, es la
permanencia a través de las generaciones de las fortunas familiares. La oposicion de las
clases dominantes tiene en mira esto y no el fantasma de la destruccion del capital’.
Paso seguido este autor corre el velo a las principales criticas de sus detractores: “Para
encubrir la hostilidad contra estos impuestos se magnifican las dificultades de
recaudacion, los inconvenientes para las pequefias y medianas empresas, las
evasiones que se producen y el relativamente exiguo ingreso fiscal’.

Aunque endebles, los argumentos en contra del impuesto llevaron a que en varios
paises, incluso entre los centrales, se redujera drasticamente su imposicion e incluso se
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eliminase. Por ejemplo en EE.UU. esta cuestién parecia perdida cuando a partir del
gobierno de Bush se inicié un proceso de eliminacion del Estate Tax que finalizé en 2010.
Sin embargo, el impuesto fue reimplantado en el afio 2011, aunque con una reduccién de
su base imponible y de las alicuotas marginales maximas (Lédola y Velasco, 2011).

En Argentina, después de su derogacion a inicios de la Ultima dictadura militar, en fecha
reciente se volvio a aplicar en la provincia de Buenos Aires con la aprobacion del codigo
fiscalde 2010y la Ley Impositiva 2010, luego modificada por la de 2011.

En los paises centrales, como EEUU, Reino Unido, Suiza, Espana, Holanda, Japdn,
Alemania, Francia y Dinamarca, la recaudacion de este impuesto se encuentra entre el
0,2y0,5% del PBI.

Mientras rigio en Argentina, el gravamen recaudado en el ambito nacional (con aplicacion
en la CABA y Territorios Nacionales) aportd una recaudacion promedio (entre 1932 y
1975) del 0,21% del PBI. También se instrumentd este impuesto en muchas provincias,
con la de Buenos Aires como el caso mas emblematico, en la cual llegoé a recaudar cerca
del 5% de los recursos propios.

Grafico N°5
Impuesto a la Herencia, Donaciones y Legados. Promedio afios 2000-
09. En % del PBI
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OCDE Total

Fuente: elaboracion propia en base a datos de OCDE (2011)

2. Una propuesta para su aplicacion

Para su instrumentacién en nuestro pais es necesario definir dos aspectos: qué
modalidad aplicar y como resolver la articulacion entre la Nacion y las provincias,
aceptando que la potestad primaria esta en estas ultimas.

En cuanto al primer aspecto, la modalidad mas apropiada pareciera ser la que se aplica
sobre las hijuelas o las participaciones hereditarias. Esta es la técnica dispuesta en la
provincia de Buenos Aires con las modificaciones introducidas en el Cédigo y la Ley
Impositiva de 2011. Tal como indican Lodola y Velasco (2011) para sostener este cambio,
esta técnica “es mas equitativa que la modalidad del Impuesto al Acervo Hereditario, ya
que aligera la carga fiscal de las familias numerosas para iguales minimos no imponibles,
a la vez que permite contemplar la situacion personal de cada heredero en particular’
(pagina 26).

Al interior de esta modalidad, nos parece mas conveniente la vigente en Espafia que
tiene algunas variantes que le adicionan aun mayor progresividad. Esta técnica esta
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compuesta por tres elementos:

1. Un minimo no imponible decreciente a medida que se aleja el grado de
parentesco y que es creciente cuando quien es receptor de una herencia es menor
de edad.

2. Una escala de alicuotas marginales progresivas de acuerdo al monto de la
participacion que recibe cada heredero.

3. Un coeficiente de acrecentamiento de la alicuota aplicable segun dos criterios:
el monto del patrimonio de quien recibe la herenciay el grado de parentesco.

En cuanto el Minimo No Imponible, éste seria aplicable sélo cuando el enriquecimiento a
titulo gratuito fuere por causa de muerte. Los montos a descontar de la base imponible de
acuerdo al grado de parentesco podrian ser los siguientes:

A. Descendientes menores de veintiun afios: $400.000, mas un 20% de dicho
monto por cada afio menos de veintiuno que tenga el causahabiente, sin que la
reduccién pueda exceder en 3 (tres) veces dicho monto.

B. Descendientes de veintiuno o mas afios, cényuges y ascendientes directos:
$400.000 para cada uno de los causahabientes.

C. Parientes colaterales hasta el tercer grado inclusive: $200.000 para cada uno de
los causahabientes.

D. Colaterales de cuarto grado, grados mas distantes, el resto de las personas
fisicas y las personas juridicas: no correspondera deduccién del minimo no
imponible.

Conrespecto ala escala de alicuotas aplicables sobre la base imponible luego de deducir
el monto correspondiente a los minimos no imponibles, podrian corresponderse a las de
la siguiente tabla:

Base Imponible Cuota fija Alicuota
sobre
excedente

Desde Hasta al limite

minimo
$ $ $ %
0 300.000 -.- 2
300.000 600.000 6.000 4
600.000] 1.200.000 18.000 6
1.200.000] 2.400.000 54.000 8
2.400.000] 4.800.000 150.000 10
4.800.000] 9.600.000 390.000 12
9.600.000] 19.200.000 966.000 15
19.200.000|En adelante | _ 2.406.000 20

Finalmente, el coeficiente de acrecentamiento que podria aplicarse al monto
determinado de impuesto a pagar, de acuerdo al grado de parentesco y al patrimonio
preexistente del causahabiente seria el siguiente:

Patrimonio Preexistente Grado de Parentesco
Desde Hasta Ay B C D
0 600.000 1,0000 1,2000 1,4000
600.000| 2.400.000 1,1500 1,3800 1,6100
2.400.000| 4.800.000 1,3000 1,5650 1,8000
4.800.000|En adelante 1,5000 1,7500 2,0000
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La combinacién de estos tres elementos permite discriminar a los herederos de acuerdo
al grado de parentesco y a la disposicion de un patrimonio previo, con lo que se potencia
la progresividad de este tipo de impuestos. Las tasas efectivas seran marcadamente
diferentes de acuerdo a estas caracteristicas''Asi, por ejemplo, para un heredero:

§ En linea directa menor a 11 afios (con lo cual se multiplica por 3 el minimo no
imponible) y con un patrimonio preexistente inferior a $600 mil, no debera pagar el
impuesto hasta $1,2 millones de herencia, la tasa efectiva sera de 8,7% si recibiera
$10 millones y de 14,4% sirecibiera $30 millones.

§ En linea directa mayor a 21 afios y con un patrimonio preexistente superior a $600
mil e inferior a 2,4 millones, no debera pagar el impuesto hasta $400 mil de herencia,
la tasa efectiva sera de 11,1% si recibiera $10 millones y de 17,2% si recibiera $30
millones.

§ Pariente colateral hasta tercer grado y con un patrimonio preexistente superior a
$2,4 millones e inferior a 4,8 millones, no debera pagar el impuesto hasta $200 mil de
herencia, la tasa efectiva sera de 15,6% si recibiera $10 millones y de 23,6% si
recibiera $30 millones.

§ Sin los parentescos antes mencionados y con un patrimonio preexistente superior
a $4,8 millones, debera pagar cualquiera fuera la suma heredada, la tasa efectiva
serade 20,5% sirecibiera $10 millones y de 30,4% si recibiera $30 millones.

Las diferentes tasas efectivas correspondientes a estos cuatro casos ejemplificados, de
acuerdo al monto de herencia recibido serian las que figuran en el grafico adjunto, donde
se puede observar claramente que la diferenciacion de los minimos no imponibles segun
parentesco y el coeficiente de acrecentamiento de acuerdo a este criterio y al monto de
patrimonio preexistente le aportan una progresividad adicional a la ya definida por la
escala de alicuotas marginales progresivas determinadas por el monto de la herencia
recibida.

Grafico N° 6.
Tasa efectiva segun caracteristicas del heredero
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son superlorcs a 105 propueatos

y en consecuencia las tasas

i . .. . . , ., efectivas son, en la mayoria de

Por otra parte, la vigencia del minimo no imponible sélo en los casos de transmision || . .cos mas clevadas,

gratuita por causa de muerte aporta un elemento adicional, al encarecer las
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transferencias a titulo gratuito que funcionan como herencias anticipadas, para las
cuales no corresponde su aplicacion.

Este tipo de impuestos tiene de por si una incidencia positiva sobre la equidad porque es
uno de los pocos tributos que no son trasladables y en consecuencia el contribuyente de
jure o legal y de facto o de hecho son el mismo sujeto. Esto garantiza que su efecto
recaiga sobre el sujeto gravado y por tanto tenga relacién con su capacidad contributiva,
en primerainstancia, en relacion al objeto gravado. En la propuesta que desarrollamos en
este documento, a su vez, al seguir el modelo espafol que contempla un
acrecentamiento de la alicuota de acuerdo al patrimonio del receptor de la herencia o
donacidn, se refuerza ain mas este aspecto al garantizar una progresividad de tasas
definida tanto por el monto a recibir como por el patrimonio propio preexistente. La
progresividad de la propuesta desarrollada se completa, también siguiendo el modelo
espafiol, por el uso de minimos no imponibles que decrecen segun el grado de
parentesco y aumentan paralos herederos menores de edad.

En uno de los manuales mas utilizados sobre Hacienda Publica, Rosen (2002) repasa las
que considera las justificaciones mas relevantes a favor de este tipo de impuestos, con un
claro énfasis en desmerecer a cada una de ellas y termina rescatando dos alternativas: a)
incorporar a las herencias y donaciones en la base del impuesto a la renta personal, con
alguin mecanismo de promediacion; y b) un impuesto sobre las adquisiciones gratuitas de
cada persona a lo largo de su vida. Finalmente, parece inclinarse por esta ultima al
afirmar: “El atractivo de esta propuesta reside en que relaciona la obligacion tributaria con
la capacidad de pago del receptor en vez de con la cuantia de la herencia” (Rosen, 2002,
pagina 459). Esta propuesta, también llamada impuesto al acceso, no es otra cosa que el
impuesto recomendado con la técnica conocida como sobre las “hijuelas” o sobre la
participaciéon hereditaria, con la Unica diferencia que abarca todas las transmisiones
recibidas a lo largo de la vida de una persona y no establece un plazo para el periodo a
considerar en las donaciones.

En cuanto a la articulacion entre la Nacion y las provincias, se pueden considerar dos
modalidades. Una es la vigente en Espafa, donde el Estado Nacional dispone el
mecanismo aqui desarrollado, hasta tanto las Comunidades Autonémicas resuelvan su
forma de imposicion. La otra alternativa, recomendada en este documento, es utilizar un
sistema de concurrencia en el que coexistan un impuesto nacional y, si asi lo decidieran
los Estados provinciales y con las caracteristicas que éstos definan, impuestos
provinciales. En este régimen los pagos realizados en el ambito provincial se tomarian
como créditos del nacional. Este mecanismo tendria dos virtudes esenciales. Por un
lado, el aplicado en el ambito nacional actuaria como garante de la progresividad, tanto
por la amplitud de la base imponible como por la escala de tasas efectivas crecientes. Por
el otro, permitiria a los gobiernos provinciales definir libremente si incorporar a su
estructura tributaria a este impuesto. Como efecto adicional, esta técnica exigiria una
articulacion entre las Administraciones Tributarias Nacional y Provinciales, con
intercambio de informacién. La aplicacién de un impuesto nacional y similares
subnacionales con regimenes de créditos o pagos a cuenta rige en otros paises, por
ejemplo, en EE.UUY

No es factible realizar una estimacién con algun grado de rigurosidad metodolégica de la
recaudacion de este impuesto. Sin embargo, se puede utilizar como un elemento que
acerque una dimension de su recaudacion potencial la informacion vertida en las | 12) Veralrespecto Duey
. . . - - Friedlander (1990), paginas 585
declaraciones juradas de ganancias para personas fisicas. Para el afio 2009, entre las

y 586 y LLédola y Velasco
presentaciones, 25.850 contribuyentes declararon haber recibido en el ejercicio $10.380 | 2011).
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millones (poco mas de $400 mil en promedio) en concepto de bienes recibidos por
herencia, legados o donacion. Un dato destacado es que sélo 39 contribuyentes con
ingresos gravados con el impuesto por mas de $3 millones justificaron variaciones
patrimoniales originadas en este concepto por casi 3.500 millones, a un promedio
cercano a $900 mil.

11l.2.2. Impuesto extraordinario a la propiedad de la tierra (IEPT)
1. Elementos a considerar para definir la propuesta

La imposicion a la tierra en argentina esta en la orbita provincial, con los Inmobiliarios
rurales. Sin embargo, seria conveniente que existiera un impuesto nacional que actie
como complemento de los provinciales para garantizar una mayor progresividad y
homogeneidad de la carga que permita captar la renta diferencial de la tierra.

Como antecedentes del impuesto aqui propuesto se pueden considerar los pasos
realizados en pos de implementar el impuesto a la Renta Normal Potencial a la Tierra
(IRNPT). Por un lado, se destacan los estudios realizados para su propuesta elaborados
por Dino Jarach en la década de los afios '6013y, por el otro, los trabajos de Horacio Giberti
en el gobierno peronista de los '70 que derivaron en la aprobacién de la Ley 20.538/73
que no llegdé a aplicarse y que volvié a presentarse en 1987 sin tener tratamiento
parlamentario. En el afio 1973, se establecio a nivel nacional un impuesto “A las tierras
libres de mejoras”, hasta tanto se pudiera aplicar el IRNPT, pero solo rigio por un breve
plazo, porque con la dictadura se derogo junto a aquel.

En realidad, tanto el impuesto que se propone en este documento como los inmobiliarios
rurales de las provincias deberian ser considerados, por sus caracteristicas, como un
IRNPT. Como dice el propio Jarach (1970) “cualquiera que fuere el grado de
perfeccionamiento del catastro (...) el impuesto recaudado sobre la base de las
valuaciones catastrales es un impuesto sobre la renta potencial” (pagina 487). Es asi
porque el valor de la tierra tiende a aproximarse al valor presente de las rentas que de ella
pueden extraerse.

Por sus caracteristicas, también se podria considerar como un antecedente el impuesto

inmobiliario que rigid en la provincia de Buenos Aires entre 1948 y 1974. En ese periodo,

tal como resefian Basualdo y Khavisse (1993), con algunas modificaciones que no

alteraron la sustancia, este tributo tenia al propietario como sujeto de imposicion, a

diferencia del actual que grava al objeto, esto es, las tierras y sus mejoras. Hasta el golpe

del '55, ademas, rigi6 un recargo del 25% en la alicuota cuando el propietario fuese una

sociedad andénima y otro 25% si el propietario residia mas de tres afios en el exterior. El

adicional por “ausentismo” se mantuvo e incluso fue elevado al 50% por el gobierno de 13) Se trata de dos trabajos
Oscar Alende en 1959, aunque terminé retrocediendo poco tiempo después por | claborados para la Secretatfa de
presiones de la Sociedad Rural. Sin embargo, plantean Basualdo y Khavisse (1993), | Agricultura y Ganaderia de la
“este retroceso no afecto el criterio basico de considerar al propietario como sujeto de i“;l;’“()b]lj;‘:?dza; un Sistema
imposicion sino que por el contrario el mismo permanecié tal como lo planteaba la Explol:acioncs r\grdpccunrias

legislacion original de esta etapa” (pagina 218) segin la Renta Normal

. , . L. \ ., Potencial” de diciembre de
Mas alla de estas cuestiones, los fundamentos econémicos para la instrumentacion de | |, o i
1963 y del “Anteproyecto de

un impuesto de este tipo, como sintetiza Dino Jarach (1996), se basan en que tiene “el | | ¢y de Reforma de los
efecto de aumentar la oferta de tierras en el mercado, abaratando el precio y abriendo asi | Impuestos a las Explotaciones
el acceso a la propiedad de nuevos adquirentes con mayores perspectivas de utilizacion Agtopecuarias” de 1964

. . " . . . . (citados en Dino Jarach, 1996,
racional de la tierra”. Este planteo reflejaba la principal preocupacion de los infructuosos phgina 484).
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intentos de aquella época por desincentivar la posesion de tierras sin producir para
extender la cantidad de hectareas cultivadas. Si bien este sigue siendo un objetivo de
politica, la ampliacion de la frontera agropecuaria producida en los ultimos afos lo ubicé
en un segundo plano. Ahora la prioridad se encuentra en extraer las rentas diferenciales
de las tierras con mayores rindes y gravar proporcionalmente mas a las grandes
propiedades.

A su vez, se podria presumir que los fracasos precedentes en los intentos de
implementacion de un impuesto tipo IRNPT se podrian contrarrestar por la combinacién
de dos tendencias relativamente recientes. Por un lado, la aplicacién de la biotecnologia
a la produccion agropecuaria permitid un aumento considerable de los rindes por
hectarea y la posibilidad de cultivar en zonas que hasta hace poco tiempo resultaban
inhdspitas. Por el otro, mas alla de la expansion del consumo actual, en los préoximos
afos el avance de los biocombustibles impactara en la rentabilidad de los campos por el
lado de la demanda. Ambos efectos se complementan (por oferta y por demanda) para
generar rentas extraordinarias que el sistema tributario debe captar.

2. Caracteristicas de la propuesta

La recomendacion para crear el IEPT es que alcance a todas las propiedades rurales
englobadas bajo un mismo propietario en todo el territorio nacional, cualquiera fuera su
figurajuridica, con una base imponible determinada de acuerdo al valor de mercado y con
las alicuotas marginales progresivas. A su vez, se debe articular con los inmobiliarios
rurales, al permitir el pago a cuenta del gravamen nacional.

El IEPT actuaria como complemento de los Derechos de Exportacion (DE, conocidos
como retenciones) a la produccién agropecuaria y de los Inmobiliarios Rurales
provinciales, pero, a diferencia de éstos gravaria al sujeto y no al objeto.

Conrespecto alos DE, el IEPT no podria ser un sustituto, como se plante6 desde algunos
ambitos, porque es necesario que ambos coexistan. Simplificando, tal vez en exceso, el
impuesto propuesto extraeria la renta diferencial de la tierra a los propietarios y los DE la
ganancia extraordinaria de los productores. En realidad, los dos gravamenes, por la
traslacion hacia delante o hacia atras segun el caso, se reparten la apropiacion de las
rentas extraordinarias de la propiedad de la tierra y de su explotacion. Pero estas
traslaciones son parciales en ambos gravamenes.

En cuanto a los DE la carga se reparte entre el productor y el propietario de la tierra al
definirse, porlo general, el arrendamiento del campo medido en quintales de un producto
agrario (que puede cambiar segun la zona, pero suele ser la soja) o en cabezas de
ganado. Asi, por ejemplo, si el productor arrienda el campo por 500 quintales y produce
5.000 quintales, el DE correspondiente al alquiler se lo trasladara al propietario de la
tierra, pero sobre él recaeran los DE porlos 4.500 quintales restantes.

En el caso del IEPT al gravar de manera diferencial de acuerdo tanto al valor potencial de
la tierra (independientemente de su uso) como al conjunto de tierras en cabeza de un
mismo propietario con alicuotas progresivas, la carga tributaria sera distinta para los
diferentes sujetos alcanzados, proporcionalmente mas alta cuanto mayor sea el valor de
la hectarea y mayor el patrimonio del propietario de las tierras.

Esta complementacion, incluida una adecuada reduccion de los DE, permitiria una
imposicion mas alta a los grandes hacendados y reduciria la carga de los pequefios
propietarios de tierra y productores agropecuarios. Se resolveria, de esta forma, la
limitacion de los DE de no poder diferenciar la imposicion de acuerdo al tamafio de la
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explotacion.

Con respecto alos impuestos provinciales, estos actuarian como pago a cuenta del IEPT,
lo que permitiria alcanzar dos efectos que potenciarian el instrumento. Por un lado,
permitiria evitar la elusion existente en los inmobiliarios rurales originada en la division de
las propiedades. Por otro lado, con la concurrencia entre la administracion nacional y las
provinciales, también deberia lograrse una mayor eficiencia en la recaudacion de las
provincias por el entrecruzamiento de bases y la conveniencia de mantener actualizado
el valorfiscal de sus tributos.

La cuestion a resolver en este aspecto es la valuacion catastral. De acuerdo a la Ley
26209 promulgada en enero de 2007, la valuacion parcelaria corresponde a cada una de
las provincias y la CABA (Articulo 14) y en consecuencia le cabe un rol central al Consejo
Federal de Catastro creado por la misma norma en su Articulo 15 para, como dice en el
siguiente Articulo, contribuir a “coordinar las metodologias valuatorias con la finalidad de
unificar criterios, destinados a informar a los organismos tributarios pertinentes en todala
Nacion”.

La Ley de Tierras, al crear un registro de la propiedad de la tierra, allana el camino para
disponer de la informacioén necesaria para la instrumentacion de este impuesto.

Volviendo a la articulacion entre el IEPT con otros tributos, es necesario analizar la
relacion con los impuestos nacionales a las Ganancias, ala Ganancia Minima Presunta 'y
alos Bienes Personales.

La vinculacion del IEPT con el impuesto a las Ganancias (o a las rentas efectivas, IRE)
requiere una evaluacion exhaustiva a la que no nos abocaremos aqui. Sélo
mencionaremos, siguiendo a Jarach (1970), que en el caso de un IRNPT con las
caracteristicas tradicionales existen tres alternativas: 1. Se exime a los ingresos de las
explotaciones agropecuarias del IRE y se aplica el IRNPT por separado; 2. Mantener el
IRE y crear el IRNPT como complemento; y 3. Introducir el IRNPT integrado en el IRE,
sustituyendo el concepto de renta efectiva por el de renta potencial. El mencionado autor
se inclina por la tercera alternativa, aunque aclara que cuando el propietario arriende su
campo, la renta efectiva que obtenga deberia seguir alcanzada, con lo cual, termina por
aceptar una situacion intermedia entre la segunda y la tercera. Como planteo preliminar,
creemos que con larecomendacion de politica desarrollada aqui, al aplicarse el impuesto
sobre el valor de las propiedades, en lugar de la renta potencial en términos estrictos, se
salvan las objeciones a la segunda alternativa (la doble imposicién) y en consecuencia la
consideramos la mas conveniente.

En cuanto a su vinculacion con Ganancia Minima Presunta y Bienes Personales se
pueden manejar varias alternativas. Para definir la mas conveniente hay que contemplar
que los inmuebles rurales propiedad de Personas Fisicas estan alcanzados por el
primero de los impuestos mencionados y por tanto quedan excluidos del segundo. En
primer analisis, pareceria mas satisfactorio excluir de la base de Ganancia Minima
Presunta a todos los inmuebles rurales y que conformen la base del IEPT cuando el
sujeto alcanzado fuese una Persona Juridica y de Bienes Personales cuando se trate de
una Persona Fisica. Asi se replicaria la separacion de sujetos vigente en Ganancias, con
el IEPT aplicado solo sobre las Personas Juridicas y Bienes Personales sobre las Fisicas
para garantizar la complementariedad con aquel.

Sin embargo, si se hiciera esto se estaria replicando en parte los problemas que
enfrentan los impuestos inmobiliarios provinciales que abren la oportunidad a su elusion
a partir de dos mecanismos para pagar menos impuesto del que corresponde. Por un
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lado, la subdivisién catastral que en la actualidad sélo esta resuelta en los casos de
campos linderos. Por otro lado, las distintas formas de propiedad que no se pueden
resumir en personas fisicas y juridicas, sino que también hay que agregar a los
condominios y los grupos societarios (Basualdo y Khavisse, 1993). En el primer caso, la
elusion se basa en la existencia de distintas propiedades de un mismo titular, y en el
segundo varios titulares que en realidad representan a un mismo propietario.

Segun las estimaciones realizadas por estos autores, en la provincia de Buenos Aires
para el afio 1988 la elusién fiscal de este impuesto era del 30,6% del impuesto
efectivamente emitido para el caso de la subdivision catastral y un 27% por la existencia
de varios titulares en representacion de un propietario. En conjunto, la elusion impositiva
alcanzaba al 39,1% de lo emitido para ese afo.

Este panorama es perfectamente trasladable al resto del pais y en consecuencia
tomamos la posta de Basualdo y Khavisse para definir el criterio general de nuestra
propuesta cuando expresan que “no solo es necesario modificar la estructura del actual
impuesto inmobiliario rural sino reemplazarlo por un régimen que mantenga la
progresividad pero que defina como sujeto de imposicién a los propietarios y que
discrimine la carga impositiva que debe asumir cada una de las formas de propiedad.
Respecto a este Ultimo aspecto, es pertinente recordar que hay claros antecedentes
histéricos basados en la imposicién adicional a las sociedades anonimas. Dichos
criterios deberian también aplicarse a los condominios y los grupos societarios ya que los
mismos son una parte constitutiva de la propiedad agropecuaria de nuestros dias”
(pagina 246).

Como los impuestos provinciales tienen un sinniumero de falencias y presentan
caracteristicas disimiles entre las provincias, son insuficientes para captar la renta
diferencial de la tierra. Estos problemas se acentuaron en los ultimos afios por la
ampliacion de la brecha entre la base imponible y el valor de mercado.

Esta es la principal razén, aunque no la unica, que nos lleva a proponer un IRNPT
diferente al de los antecedentes antes mencionados y preferimos replicar el planteo de
los autores antes mencionados para el ambito nacional. A su vez, implementar un IEPT
nacional tiene la ventaja de ampliar la base imponible a todo el territorio nacional y por
tanto garantizar una mayor progresividad en relacion a impuestos provinciales con sus
mismas caracteristicas. Si un mismo propietario tuviera campos en mas de una provincia,
las alicuotas a aplicar serian las correspondientes a la base imponible del conjunto,
aspecto imposible de resolver mediante impuestos provinciales.

Se trata, por lo tanto de un impuesto a la propiedad que englobaria al conjunto de
inmuebles rurales de un mismo contribuyente en todo el territorio nacional y, mediante la
aplicacion de alicuotas progresivas marginales o sobre el excedente, permitiria imponer
una carga mayor cuanto mayor fuese el patrimonio del sujeto alcanzado. El impuesto
propuesto tendria como base imponible el valor venal o de mercado de las propiedades’*
lo que por cierto genera problemas administrativos para su aplicacion, salvables
mediante los avances tecnoldgicos disponibles en los ultimos afios (informacion satelital,

sistema GIS, etc.).

Tal vez, la cuestion mas compleja de resolver es la juridica, para poder englobar todas las
propiedades de un mismo propietario, independientemente del titular que figure en
términos formales. Por lo pronto, el optimo seria considerar como un mismo
contribuyente a las empresas, condominios, grupos societarios que estén vinculadas o

controladas (en términos de los articulos 34 y 35 de la Ley 19.550) y las personas fisicas 14) Tendria que ser equivalente

al 80% de dicho valor.
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que figuren como socias de tales asociaciones. Esto requeriria un estudio profundo del
derecho que excede el marco de este trabajo. Si no fuera posible, deberia incorporarse,
tal como rigi6 en la provincia de Buenos Aires, un adicional para los casos cuyos titulares
fueran figuras juridicas distintas a las personas fisicas.

Una propuesta tentativa de la escala de alicuotas a aplicar seria la siguiente:

Base Imponible Cuota ija Alicuota
sobre
excedente

Desde Hasta al limite

minimo
$ $ $ %
0 1.000.000 0,5
1.000.000| 5.000.000 5.000 1,0
5.000.000 15.000.000 45.000 1,5
15.000.000 45.000.000 195.000 2,0
45.000.000 90.000.000 795.000 2,5
90.000.000f 180.000.000 1.920.000 3,0
180.000.000f 360.000.000 4.620.000 3,5
360.000.000JEn adelante 10.920.000 4,0

Del monto de impuesto determinado de acuerdo a esta escala se deberian deducir los
pagos de los Inmobiliarios Rurales provinciales correspondientes a las propiedades
incluidas en la base imponible de cada contribuyente.

Ademas, nuevamente siguiendo la experiencia pasada de la provincia de Buenos Aires,
deberia incluirse un coeficiente de acrecentamiento para aquellos propietarios
residentes en el exterior, que podria diferenciarse de acuerdo al valor fiscal alcanzado de
acuerdo a la siguiente escala:

Desde $ Coeficiente
0 1,10
3.000.000 1,15
15.000.000 1,20)
45.000.000 1,25
90.000.000 1,30
180.000.000 1,35
360.000.000 1,40
720.000.000 1.50

Este coeficiente podria aplicarse sobre el monto del impuesto determinado una vez
descontado el pago a cuenta de los Inmobiliarios Rurales provinciales. En el grafico
adjunto se puede observar la progresividad de las tasas efectivas (medidas sobre la base
imponible descontado el pago del impuesto provincial) a medida que aumenta el monto
del patrimonio gravado. También se distingue entre las tasas aplicadas sobre los
Residentes y los No Residentes, consecuencia de la aplicacion del coeficiente de
acrecentamiento propuesto.
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Grafico N°7
Tasa efectiva del IEPT, segun residencia del propietario
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lll. 3. Mejorar laimposicion sobre los activos financieros y sus rentas.
lll.3.1. Alternativas para gravar a los activos financieros

Los activos financieros se pueden gravar mediante tres tipos de impuestos, que pueden
ser complementarios, a saber: a) Alos Patrimonios, alcanzan la posesioén o el stock; b) A
los Ingresos, alcanzan la renta generada en un periodo y pueden ser especificos para
cada renta (llamados cedulares) o formar parte de la base imponible de Ganancias; y c) A
las Transacciones, que gravan las operaciones de compray venta de estos activos.

a) Patrimoniales

En nuestro pais algunos activos financieros estan alcanzados por el impuesto a los
Bienes Personales, aunque estan exentos los titulos, bonos y demas titulos valores
emitidos por el Estado Argentino y los depdsitos en moneda argentina y extranjera, a
plazo fijo, en caja de ahorro, en cuentas especiales de ahorro o en otras formas de
captacion de fondos. La Ley 25.721 autorizaba al Poder Ejecutivo a derogar estas
exenciones. Segun el informe de gastos tributarios que elabora la Secretaria de
Hacienda® el costo fiscal de estas exenciones alcanzaria en 2012 a $296,5 millones (el
0,01% del PBI), que se desagregaria en $254,7 millones para los depésitos en entidades
financieras y $41,8 millones los titulos publicos.

b) Ingresos.
Segun el Articulo 20 de la Ley de impuesto a las Ganancias estan exentos, entre otras
rentas:

§ Las ganancias derivadas de titulos, acciones, cédulas, letras, obligaciones y

demas valores emitidos o que se emitan en el futuro por entidades oficales (inciso k)

§ Los resultados provenientes de operaciones de compraventa, cambio, permuta, o

disposicion de acciones, titulos, bonos y demas titulos valores, obtenidos por

personas fisicas y sucesiones indivisas (inciso w)

§ Los intereses originados por los depodsitos en entidades financieras: caja de

ahorro, plazo fijo, etc. (inciso h) 15) Mensaje del Presupuesto
2012, pagina 50.
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Segun el informe de la Secretaria de Hacienda, el gasto tributario estimado para 2012
originado en la exencién de los intereses de titulos publicos seria de $2.925,7 millones
(0,14% del PBI) y el de los depositos en entidades financieras y de obligaciones
financieras seria de $1.658,2 millones (0,8% del PBI). En este informe no figura la
estimacion del costo fiscal de la exencion a las rentas obtenidas por personas fisicas
provenientes de la compra venta de acciones y demas titulos valores.

c) Transferencias

Actualmente las transferencias de dominio de acciones, titulos publicos y demas valores
no estan gravadas. Un impuesto de estas caracteristicas rigié en Argentina entre abril de
1976 y noviembre de 1991 (derogado por el Decreto 2284/91 de Desregulacion
Econodmica), con una alicuota del 0,5% sobre el valor real de cada operacion. En el afio
de su derogacion este impuesto recaudo el 0,05% del PBI, pero no es una referencia
precisa de su recaudacion potencial.

En Brasil rige, mediante el Decreto 6.306/07 y sus modificatorias, un Impuesto sobre las
Operaciones Financieras (IOF), que grava, con alicuotas diferentes a las Operaciones de
Credito (1,05%), de Cambio (0,38%), de Seguros (25% de las primas), relativas a Titulos
y Valores Mobiliarios (1,05%), Operaciones con Oro como activo financiero o instrumento
de cambio (1% sobre el precio de adquisicién). En cada una de estas operaciones rigen
tasas reducidas o exenciones para casos especificos. A partir del afo 2008 se incorporo
al IOF la imposicion que regia mediante la Contribucién Provisoria sobre Movimiento y
Transmision de Valores de Créditos y Derechos de Naturaleza Financiera (CPMF) que
con una alicuota de 0,38% rigi6é desde 1997 hasta fines de 2007. Mediante el Decreto
6.306 del 19 de octubre de 2009 se reincorporo a la base imponible del impuesto a “las
liquidaciones de operaciones de cambio para el ingreso de recursos en el pais,
realizadas por inversor extranjero, para aplicacion en el mercado financiero y de
capitales” con una alicuota de 2%. En octubre de 2010 se duplico la alicuota a algunas
inversiones extranjeras en activos locales, ubicandola en 4% y posteriormente se
hicieron otras modificaciones en procura de restringir el ingreso de capitales
especulativos. El IOF aporté en el afio 2010 el 3,3% de la recaudacion de impuestos
federales, alrededor del 2,1% del PBI brasilefio.

A su vez, los impuestos a las transacciones financieras existen en la mayoria de los
paises centrales. Para el promedio de quienes integran la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) la recaudacion aportada por este tipo
deimpuestos alcanza al 0,55% del PBI.
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Grafico N°8
Impuestos a las transacciones financieras y de capital. Promedio
2000-2009. En % del PBI
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de OCDE (2011)

111.3.2. Impuesto a las transferencias de divisas.

Este impuesto gravaria las ventas, compras, cambio o permutas de divisas, que se
realicen en todo el territorio de la Nacion Argentina, con la intervencion de bancos o
entidades autorizadas a operar en cambios por el BCRA. Se puede aplicar en forma
particular o, como en el IOF de Brasil, como integrante de un impuesto mas general a las
operaciones financieras.

En Argentina fue creado por la Ley 18526 sancionada el 31/12/69 (antes las operaciones
de cambio con el exterior estaban alcanzadas por el impuesto de sellos) y derogado
mediante el Decreto 2284/91 de Desregulacion Econémica del 1 de noviembre de 1991.

La alicuota era del 0,3% (luego elevada al 0,6%) sobre el precio de la operacion en
moneda argentina, neto de comisiones y gastos facturados por las entidades
autorizadas. En los veinte afios en los que rigi6 este impuesto se recaudd, en promedio,
el 0,1% del PBI.

Grafico N°9
Antecedente del Impuesto a las transferencias de Divisas. En % del
PBI
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de AFIP.
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Para su reimplantacion se deberia evaluar la conveniencia de aplicar alicuotas diferentes
para la venta y la compra de divisas'®y tasas superiores cuando se trate de operaciones
que impliquen fugas o atesoramientos.
Podria aplicarse, por ejemplo:
§ para la compra de divisas, una tasa basica de 0,2% para las exportaciones de
bienes y servicios, con alicuotas diferenciales para el turismo, la inversién extranjera
directay elingreso de divisas en general.
§ parala venta de divisas, una tasa basica de 1,0% para las importaciones de bienes
y servicios, con alicuotas superiores para la distribucién de dividendos y la salida de
capitales en general.

En base a la informacién disponible en el Mercado Unico y Libre de Cambios (MULC) se
estima que en el afio 2010 aplicando las alicuotas que figuran en el cuadro adjunto se
hubieran recaudado cerca de U$S1.200 millones, lo que representa el 0,3% del PBI de
ese afo.

Cuadro N°5

Operaciones con moneda extranjera. Mercado Unico de Cambios
(MULC). Acumulado 2010. En millones de U$S

Operaciones | Alicuota (%) |Recaudacion
Mercancias 116.995
Exportaciones 67.445| 0,20 134,9
Importaciones -49.550 1.00; 495 5]
Servicios 20.919
Exportaciones 10.540
Turismo 3.565 0,40 14,3
Serv. Empres. Profes.y técn. 4.075] 0,20 8,2
Otros 2.900 0,20 5,8
Importaciones 10.379
Turismo 2.091 1,00 20,9
Serv. Empres. Profes.y técn. 2.093 1,00 20,9
Otros 6.194 1,00 61,9
Renta Neta 5.760
Cobros de intereses del exterior 20 0,00 0,0
Pago de intereses al exterior -1.524 0,00 0,0
Utilidades y dividendos neto -4.181 1,50 62,7
Remuneraciones y otras rentas 37 1,00 04
Capital 35.586
Venta de billetes del Sector Privado No Financiero 10.554 0,40 42,2
Compra de billetes del Sector Privado No Financiero -19.383 1,50 290,7
Inversion extranjera directa en Argentina 2.030 0,40 8,1
tras inversiones net: n Argentin. 3.619 1.50 543
Otros Neto 879 0.40 3.5
TOTAL 180.133 1.224.3

Fuente: elaboracion propia en base a datos de MULC-BCRA.

Este gravamen tiene algunos elementos que permiten considerarlo un virtual Tobin tax de
base nacional. El propio Tobin recomendaba una alicuota del 1% o 100 puntos basicos,
pero en escritos posteriores sobre este impuesto se suele recomendar que su alicuota
esté entre el 0,1% y el 0,5%. Se suele creer que el impuesto propuesto por Tobin tendria
como base imponible las transacciones internacionales de activos financieros y no
especificamente a las cambiarias.

16) Se considera venta o
compra de acuerdo al lugar
que ocupe el banco o entidad
autorizada a realizar la
operacion. Asi, se tratara de
una venta de divisas cuando
en el lenguaje coloquial se
refiere a una compra.

Para saldar esta cuestion se puede consultar, por ejemplo, a Williamson (2006). Aunque
disentimos con algunas opiniones vertidas en dicho articulo, puede considerarselo un
interesante aporte a la discusion sobre este impuesto. Incluso, alli se reconoce, citando
un trabajo de Spahn (On the Feasibility of a Tax on Foreign Exchange Transactions,
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2002), que no debe descartarse la aplicacion de este impuesto limitado geograficamente,
aunque lo cuestiona soélo porque se restringiria su recaudacion (pagina 98). Para un
punto de vista mas acorde con nuestra opinion se puede consultar Oxfam (1999).

1ll.3.3. Recomendaciones para gravar a los activos financieros

Para definir cual es la mejor recomendacion de politica hay que contemplar que tanto la
imposicion a las rentas como a la tenencia de activos financieros enfrentan limitaciones
en materia de administracion y se puede presumir que existiria una elevada evasiéon. Mas
adelante nos detendremos en el tratamiento de las ganancias de capital para que formen
parte del impuesto a las Ganancias. En el caso de Bienes Personales, las exenciones
actualmente vigentes son menores y por tanto su eliminacion no redundaria en mejoras
significativas para las arcas del fisco. Incluso, la mayor parte de la recaudaciéon se
obtendria por los titulos publicos y por lo tanto lo mas probable seria que no representen
ingresos netos relevantes. Aunque el objetivo de las propuestas no se centra en la
obtencién de mayores ingresos, este es un elemento a tener en cuenta ante la existencia
de distintas alternativas, aun en el caso de que no sean excluyentes.

Por otra parte, mejorar la imposicién a los activos financieros tiene la virtud de cumplir
tanto con el fin de imprimirle progresividad a la estructura como con el de incentivar la
acumulacion productiva, al encarecer la opcidn rentistica, aunque puede desestimular el
ahorro interno y externo. Para evitar los posibles efectos negativos sobre el
financiamiento de las actividades productivas intermediadas por el sistema financiero, la
clave esta en aplicar alicuotas diferenciales para desincentivar el atesoramiento (la fuga)
y elingreso de capitales especulativos volatiles.

1.Crear el IOF argentino

Aunque seria deseable avanzar en la imposicion sobre los activos financieros de los tres
hechos imponibles antes resefiados, mas alla de lo que propondremos en Ganancias
posteriormente, creemos conveniente priorizar la creacidon de un Impuesto a las
Operaciones Financieras al estilo del vigente en Brasil, por diversas razones.

La primera surge de la propia propuesta: al hacerlo se estaria dando un paso en la
armonizacion tributaria con ese pais, aunque puede que no sea total porque se deberian
analizar las alicuotas a aplicar en cada una de las operaciones gravadas e, incluso,
podria diferir en su base imponible al incluir o excluir algunas operaciones de manera
diferencia a las del impuesto brasilefio, de acuerdo al marco macro de cada pais.

En principio, el IOF argentino deberia alcanzar a las operaciones de cambio de divisas,
las transferencias de oro y las relativas a titulos y valores mobiliarios incluidas la gran
variedad de transacciones de activos financieros existentes (mercado de futuros,
derivados, fondos de inversion, etc.). Los créditos deberian quedar afuera de la base del
impuesto y los seguros tendrian un tratamiento diferente, que se desarrollara mas
adelante. La alicuota promedio no deberia superar el 1% del valor de las operaciones
gravadas, aunque para algunos casos especificos podria ser superior a ese porcentaje.
Para el caso de los ingresos de capitales se puede combinar la incorporacion de este
impuesto con una reduccién del actual encaje del 30% aplicado por un afo, por ejemplo,
al20%.

El IOF permitiria alcanzar con técnicas sencillas de administracion a (presuntas) rentas
que, por sus caracteristicas suelen ser dificiles de gravar, en especial a las involucradas
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en las transacciones de divisas, oro y acciones y operaciones con derivados y demas
actividades financieras. Las operaciones que significan una salida de divisas,
atesoramiento o formacion de activos en el exterior deberian tener alicuotas mas
elevadas alas aplicadas en las restantes operaciones.

Como vimos, en el mercado cambiario este impuesto podria recaudar cerca de 0,3% del
PBI. Si a esto le agregamos las operaciones con oro, acciones y los instrumentos
financieros derivados (futuros, opciones, swaps, etc.) se podria alcanzar alrededor del
0,5% del PBI.

2. Modificar el Impuesto al Cheque

El IOF deberia subsumir al impuesto a los Créditos y Débitos Bancarios, conocido como
impuesto al Cheque. Actualmente, grava con una alicuota del 0,6% a las operaciones en
cuenta corriente y otras transacciones bancarias, tanto a los débitos como los créditos.

Los contribuyentes pueden aplicar el 34% del pago del gravamen como pago a cuenta de
los impuestos a las Ganancias, Ganancia Minima Presunta y Capital de las
Cooperativas. Este es un beneficio aprovechado, principalmente, por las grandes
empresas que tienen la capacidad administrativa suficiente para descargarlo.

Los cambios arealizar en este impuesto deberian incluir:
§ Eliminar el pago a cuenta de otros impuestos;
§ Reducirla alicuota del 0,6% al 0,5% para aminorar el efecto del punto anterior; y

§ Aplicar una exencion a las operaciones de créditos y débitos bancarios con un tope
mensual de $30.000 para las cuentas corrientes de cada persona fisica o juridica en
cadaBanco

La combinacion de estas medidas implicaria la exclusion del pago del impuesto a las
pequefias empresas y cuentapropistas (incluidos los profesionales independientes) y
una reducciéon de la carga efectiva del impuesto para las pequefias y medianas
empresas. El costo fiscal se compensaria mediante una mayor carga sobre las grandes
empresas, al eliminarse la posibilidad de descontar los pagos de otros impuestos.

Mas de 2.700.000 cuentas corrientes (el 83,4% del total de cuentas del sistema bancario)
tienen saldos inferiores a $5.000 y, por los volimenes operados en los promedios
mensuales, quedarian exentas del impuesto. Mas de 160.000 cuentas (explican un 5,1%
del total) tienen saldos de entre $5.000 hasta $10.000 y tendrian una reduccién de la tasa
efectiva del impuesto a menos de la mitad de la actual. En consecuencia, cerca del 90%
de quienes disponen de cuentas corrientes, casi 3.000.000 de personas, tendrian un
beneficio muy significativo por la instrumentacién de la medida. Para los restantes tramos
el beneficio seria decreciente y sélo para alrededor del 2% de las cuentas corrientes el
efecto global de la medida implicaria una mayor contribucion al fisco.

En conjunto, las medidas propuestas tendrian un saldo positivo en los ingresos fiscales:

§ Costo fiscal de la exencién a los primeros $30.000 mensuales: $3.000 millones
anuales.

§ Costo fiscal de la reduccion de la alicuota del 0,6% al 0,5%: $4.500 millones.
§Beneficio fiscal de la eliminacion del pago a cuenta de Ganancias: $8.500 millones.

§ Saldo fiscal: alrededor de $1.000 millones anuales.
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Esta modificacion implicaria una reduccién de la recaudacion del impuesto al cheque de
$7.500 millones (aproximadamente el 28% anual de los ingresos por esta fuente) y un
incremento en el impuesto a las Ganancias de $8.500 millones, alrededor del 10% de su
recaudacion.

lll.4. Asignarle mayor progresividad a los impuestos sobre los ingresos y
patrimoniales existentes

ll.4.1. Impuesto a las Ganancias sobre las personas fisicas

Para asignarle mayor progresividad al impuesto a Ganancias sobre las Personas
Fisicas se requiere implementar modificaciones en dos planos: el tramo de alicuotas
aplicadas y las fuentes de rentas actualmente exentas, en especial las ganancias de
capital.

En cuanto alas alicuotas se requiere efectuar dos cambios:
1. Actualizarlos montos minimos y maximos de cada uno de los tramos.

2. Reducir la alicuota marginal del primer tramo e incorporar un tramo con una
alicuota marginal maxima superior a la actual.

Conrespecto a los tramos, estos se mantuvieron inalterados desde hace muchos afios 'y
no se contemplaron los cambios en los ingresos del alza de precios y salarios. La falta de
actualizacién hizo que quienes quedan alcanzados por el impuesto avancen
rapidamente a tramos elevados de alicuotas marginales, generando incrementos en la
tasas efectivas a tributar. Con el cambio propuesto, en los tres primeros tramos se
duplicaria el tope maximo, el monto superior de la escala actual ($120.000 anuales) se
alcanzaria en el quinto tramo y se agregaria un octavo tramo para gravar a quienes
tienen mayores ingresos.

En cuanto a las alicuotas marginales a aplicar en cada tramo se proponen dos cambios
fundamentales que implican desandar el camino elegido durante los afios '90s. Por un
lado, reducir la tasa inicial del 9% actual al 6%, que era la tasa que regia con
anterioridad. El objetivo de esta iniciativa es hacer mas gradual la imposicion y reducir la
tasa efectiva de quienes se incorporan al pago del impuesto. Pero como las tasas
aplicadas son marginales, este cambio altera la imposicion de todos los contribuyentes
alcanzados. Por esta razon, en la propuesta las tasas sobre el excedente se van
acercando a las vigentes hasta igualarla en el sexto tramo. En el séptimo tramo la tasa
es un punto superior a la actual y se crea un octavo tramo con una tasa marginal maxima
del 40%. Cabe destacar que esta tasa marginal méxima implica disociarla con la tasa
directa que recae sobre las sociedades, actualmente en el 35% tanto para las personas
fisicas como las juridicas. No existe ningun fundamento técnico para justificar que estas
tasas sean iguales, porque la que rige para las personas fisicas es marginal y la de las
sociedades es directa, pero ademas esta diferenciacion sera de utilidad para poder
instrumentar otra propuesta que veremos a continuacion.
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Cuadro N°6

Propuesta de Tasas del Impuesto a las Personas Fisicas y
Sucesiones Indivisas (Art.90)

. Ga_nancia Neta Pagaran Sobre el
imponible Acumulada
excedente
. Monto Fijo Alicuota de
Masde$| Hasta$ s/Tﬁmci s/excedente ®
0 20.000 0 6% 0
20.000 40.000 1.200 11% 20.000
40.000 60.000 3.400 16% 40.000
60.000 80.000 6.600 21% 60.000
80.000 120.000 10.800 26% 80.000
120.000 180.000 21.200 31%| 120.000
180.000|  400.000 39.800 36%| 180.000
400.000 [en adelante; 119.000 40%| 400.000

Fuente: CIEPyC

La iniciativa, al combinar tramos mas amplios y reducciones de alicuotas en la mayoria
de ellos, conlleva una reduccion de la tasa efectiva para gran parte de los
contribuyentes, excepto para quienes tienen ingresos mas elevados.

Como se puede ver en el grafico adjunto para los trabajadores casados con dos hijos,
dejando todo lo demas constante, los contribuyentes tendrian una carga inferior hasta
los $50.000 mensuales de ingresos gravados) monto a partir del cual empezarian a
pagar mas impuesto y, consecuentemente, tendrian una tasa efectiva mayor. Medida en
puntos porcentuales, la mayor reduccién se alcanzara para quienes tienen un ingreso
de $20.000 mensuales y a partir de alli se va reduciendo hasta cambiar de signo. De esta
forma se profundiza la progresividad de la imposicion al interior de quienes estan
alcanzados por el impuesto.

Grafico N°10
Comparacion de las Tasas Efectivas para Trabajadores en relacion
de Dependencia casados y con dos hijos
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Fuente:

CIEPyC en base a estimaciones propias y Ley de Impuesto a las Ganancias (Texto
Ordenado por Decreto 649/97)
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(S S 9@ 9 o o 9 o <9 o <9 > © 9 o <2 9 INgresos gravados solo se
A Lo~ 208 excluyen la ganancia no

imponible y las deducciones
familiares. LLas restantes
deducciones especiales no
fueron contempladas.
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Una cuestion colateral al de los tramos de alicuotas es el tratamiento del minimo no
imponible. En los ultimos tiempos se ha profundizado el debate, al menos sobre tres
aspectos: uno, que porcentaje de la poblacion ocupada formal (y en especial de la fuerza
de trabajo) debe ser excluida del pago del impuesto; dos, cual es la proporcion
apropiada para la actualizacion del minimo no imponible; y tres, la reciente delegacion
de la facultad otorgada por el Congreso al Poder Ejecutivo para su actualizacion
periddica.

A este debate le antecede un planteo bastante difundido que cuestiona la baja
proporcion de la recaudacion del impuesto a las Ganancias aportada por Personas
Fisicas que, como vimos, explica alrededor de un tercio del total.

En algunos casos, quienes pregonan una mayor participacion de Personas Fisicas, si
bien tienen en cuenta la ampliacion de la base imponible (que veremos seguidamente) y
la reduccion de la evasion como factores esenciales para lograrla, también incluyen en
el planteo la necesidad de aumentar la proporcion de la poblacién ocupada alcanzada
por elimpuesto.

En general, la argumentacion se sostiene en la comparacion con los paises centrales,
en los cuales la relacion entre la recaudacion de los impuestos a la renta de Personas
Fisicasy Juridicas es inversa ala doméstica, estos es, las primeras aportan dos tercios y
las segundas el tercio restante. Esta comparacion no contempla las divergencias en la
estructura social entre los paises centrales y Argentina. En aquellas sociedades, los
estratos medios y medios altos tienen niveles de ingresos muy superiores a los de aqui 'y
por ende es razonable que estén alcanzados por el impuesto a la renta personal.

En consecuencia, para tener una aproximacion respecto a cual seria la proporciéon
apropiada es indispensable tener presente como es la estructura social y la
consecuente distribucion primaria del ingreso, tanto funcional como personal. Cuanto
mas desigual sea la estructura social menor sera la proporcion de la poblacion que deba
estar alcanzada por el impuesto. Por tanto, las mejoras logradas en los ultimos afios en
materia de distribucion de ingresos podrian justificar la expansion de la relaciéon
contribuyentes de Personas Fisicas / poblacion ocupada, pero no pareciera ser
suficiente como para sostener que esta relacion deba superar, para poner un limite
arbitrario, el 20% de la poblacién ocupada.

Como vimos, con la informacién disponible al respecto provista por AFIP, se puede
observar que en el ultimo decenio la proporcion de asalariados registrados que paga
ganancias representa poco mas del 10% del total, porcentaje que se elevé a mas del
15% a partir de 2010. EI minimo no imponible vigente en 2010 para quienes no tienen 18) Segitin informacién de
deducciones familiares (“los solteros”) fue de $4.818 mensuales mientras que la | Boletin de Remuneraciones de
L. . . . 18 , ; e .
remuneracion mediana de los trabajadores registrados fue de $3.064 y después de los ;{[r%);‘gi"rfs R;(?ﬁ”ad‘”’ dlel
; P .. . ) ¥y, ano .
descuentos por las cargas sociales 1c!’e $2.688 mensuales. Asi, si se quisiera ampliar la 19) Patece oportuno insistit en
base hasta el 50% de los asalariados deberia reducirse la Ganancia No Imponible enun | que Personas Fisicas no es un
44% vy el impuesto alcanzaria a quienes tienen ingresos inferiores a los $2.700. No | impuesto a los asalariados ni al
. . . L L. salario, alcanza a otros
parece necesario agregar mas aclaraciones para resaltar la pérdida de progresividad T
) o > ) | o ocupados, incluidos los
que implicaria una accion de este tipo, aunque las metodologias tradicionales sobre | opictarios de empresas, v a
incidencia distributiva de los impuestos, seguramente, arriben a conclusiones diferentes | otras fuentes de ingreso. Ll

a las que surgen intuitivamente (y en este caso no seria la intuicion la que estarja | 2ndlisis circunscripto alos.
asalariados se debe a cuestiones
fallando).

practicas basadas en la
En cuanto a la delegacién de facultades para actualizar el minimo no imponible, el | disponibilidad de informacion y
. . . . . . e a que conforman la mayorifa de
cuestionamiento se puede justificar si en lugar de haberse legislado esta atribucion se la poblacién con inoresos
. . . e . o < [= I
hubiese establecido por Ley una regla de actualizacion, tal como rige con la movilidad de
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los haberes previsionales. Sin embargo, creemos que el camino elegido es el mas
indicado, al menos por tres cuestiones. La primera, es que establecer una regla supone
que el punto de partida es el apropiado y que soOlo es necesario garantizar su
invariabilidad en términos constantes a partir de ese momento. Por otro lado, Ganancias
es un impuesto de determinacién anual con regimenes de retenciones y adelantos
periédicos; para evitar problemas administrativos, es conveniente establecer el
aumento del minimo al menos en el primer semestre del afio. Por tanto, en la primera
parte del afio seria necesario determinar una actualizacién en base a informacién
pasada que puede no condecirse con la evolucion de precios y salarios del ejercicio
correspondiente. La tercera cuestion esta vinculada a que la delegacion al Poder
Ejecutivo le otorga a éste grados de libertad para combinar la definiciéon del minimo no
imponible con otras medidas relacionadas. Por ejemplo, tal como sucedié en 2011y es
muy probable que suceda en 2012, la actualizacién puede formar parte de la discusion
de paritarias para los aumentos salariales del afio. En definitiva, este es un caso mas de
una extensa discusion que los ortodoxos llaman regla versus discrecion y que nosotros
podriamos denominar rigidez versus flexibilidad.

Hasta aqui desarrollamos la primera de las propuestas para mejorar la imposicion de
Ganancias Personas Fisicas. Ahora analizaremos las modificaciones que se pueden
implementar para ampliar la base imponible del tributo. Como se dijo, y esta
ampliamente tratado en la bibliografia sobre la materia, las principales deficiencias en
este sentido se encuentran en el tratamiento de los dividendos de las empresas y en las
ganancias de capital propiamente dichas.

Coincidimos con Gaggero (2008) cuando afirma que “En la Argentina no estan gravadas
las ganancias de capital que obtienen las personas fisicas. Esta es una circunstancia
muy anoémala a nivel mundial, y constituye la nota mas provocativa del caracter
extremadamente regresivo del sistema impositivo argentino (que lo distingue, por
ejemplo, de los de Chile y Brasil)”.

Cuando describimos las alternativas de imposicion a los activos financieros y sus rentas
definimos que considerabamos prioritario establecer un impuesto especifico a las
transacciones de estos activos. Al hacerlo, en el caso especifico de Ganancias
planteabamos que no era conveniente incorporar a la base los intereses de los
depositos a plazo y la renta de los titulos publicos para concentrarse en aquellas
inversiones financieras que devenian en fugas o atesoramientos. Esta posiciéon no
implica negar la posibilidad de incorporar en la base imponible de ganancias a otras
fuentes de ganancias de capital o, si se quiere, aquellas rentas que son atribuibles con
mayor propiedad como ganancias de capital, esto es, las originadas en las ventas de
activos y en especial los financieros. En particular, se propone incorporar a la base
imponible a las ganancias de capital originadas en el resultado de la venta de acciones y
titulos sin cotizacion. Pero otras ganancias de capital, como las originadas en la venta de
inmuebles o automotores, no deberian incorporarse ala base.

En las declaraciones juradas del afio 2010 sobre los ingresos percibidos en 2009,
figuran los ingresos no gravados o exentos que justifican variaciones patrimoniales. Alli,
se declararon Dividendos por casi $6.700 millones, Resultados por venta de acciones y
titulos sin cotizacion por $2.755 millones y Otras ganancias de capital por $2.353
millones. Estos montos, aunque parecen ser exiguos en relacion a la base imponible del
impuesto, adquieren otra dimension cuando se calcula el monto promedio de cada uno
de ellos: $305.507, $537.453 y $154.293, respectivamente, tal como se puede observar
enelCuadro5.
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El otro dato llamativo que surge de esta informacién es que en las tres fuentes de
ingresos alrededor del 50% del total de contribuyentes que declararon estas fuentes
tienen ingresos gravados inferiores a los $100.000 y en consecuencia, al descontar la
ganancia no imponible y las deducciones, no pagaron el impuesto o estuvieron en los
tramos mas bajos de alicuotas: 11.507 sobre un total de 21.918 casos en los dividendos
(54%), 2.470 sobre 5.126 casos en ventas de acciones (48%) y 8.693 sobre 15.252 en
otras ganancias de capital (57%).

Estos datos son aportes contundentes para justificar, desde lo cuantitativo, la
incorporacion ala base imponible a estas fuentes de ingresos.

Cuadro N°7

Montos promedio por Tramo de Ingresos Gravados en $.
Declaracién Jurada Ejercicio 2009

Dividendos y Resultadq por .
Tramos de Ingresos distribucion de Vta de Acciones | Otras Gcias de
Gravados - y titulos sin 2° Categoria
acciones R
cotizacion
Mas de Hasta
0 10000 95.560 764.368 139.741
10000 20000 95.933 375.571 64.002
20000 30000 112.579 244.190 67.870
30000 40000 95.343 467.714 70.381
40000 50000 110.263 166.773 73.272
50000 60000 131.532 11.777 102.244
60000 80000 127.110 316.752 102.523
80000 100000 146.826 286.522 96.476
100000 150000 174.240 329.778 105.740
150000 200000 214.880 442.167 123.106
200000 300000 327.432 510.349 219.607
300000 500000 505.985 614.581 240.291
500000 1000000 707.412 1.047.284 383.137
1000000 1500000 1.654.638 2.225.868 628.167
1500000 2000000 2.597.390 2.078.170 951.123
2000000 3000000 3.114.771 1.320.735 806.273
3000000 5000000 5.371.176 2.353.500 2.392.978
5000000 14.091.204 5.127.714 2.703.114
Promedio 305.507 537.453 154.293

Fuente: CIEPyC en base a datos de Anuario Estadistico 2010 de AFIP.

En cuanto a la forma de gravar los dividendos en cabeza de los accionistas, es uno de
los temas mas controversiales, con posturas muy divergentes en cuanto a su mejor
tratamiento. La alternativa mas plausible es la que propone Gaggero”en otro trabajo que
consiste en “integrar el dividendo pagado en efectivo por las sociedades de capital
dentro de la base imponible del impuesto a la renta personal, otorgando un crédito con
acrecentamiento por el impuesto pagado por las sociedades (denominado sistema de
'integracion parcial con acrecentamiento')”.

Entre las técnicas de integracion parcial la mas difundida es la que se conoce como el
“sistema canadiense” que, con algunas variantes menores es el que formara parte de
nuestras recomendaciones. Este sistema consiste en computar en la base de Personas
Fisicas el dividendo distribuido y el monto del impuesto pagado por la empresa (el
acrecentamiento), esto es, se incorpora el dividendo distribuido bruto. Luego se
considera un porcentaje de los dividendos (80% en el canadiense) como crédito fiscal o
pago a cuenta (Nufiez Mifiana, 1998, paginas 220-221).

Para aplicar esta técnica es conveniente, aunque no imprescindible como sugieren | 2) Gaggeroy Grasso (2005)
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Gaggero y Grasso (2005), que la tasa marginal maxima de Personas Fisicas supere ala
aplicada a las Sociedades, requisito cumplimentado con nuestra recomendacion de
modificacion de los tramos de alicuotas recién comentados. Sin embargo, cuando los
dividendos se incorporan a la base de contribuyentes que tienen ingresos gravados en
los tramos de alicuota mas elevados, el acrecentamiento (el virtual Grossing up, aunque
de un impuesto distinto) y el reconocimiento como crédito fiscal de un porcentaje del
dividendo percibido, garantizan una carga en Personas Fisicas adicional a la pagada en
las Juridicas.

La cuestion a resolver es el caso de aquellos contribuyentes que perciben dividendos y
por las otras fuentes de ingresos gravados se ubican en los primeros tramos de la escala
o directamente quedan excluidos por el minimo no imponible y demas deducciones.
Para estos contribuyentes, puede suceder que el crédito fiscal supere al monto de
impuesto adicional a pagar por la incorporacion de los dividendos y se generan asi dos
preocupaciones contrapuestas. Una, sugiere que deberia reintegrarse la diferencia,
como seria el caso del sistema britanico mencionado por Nufez Mifiana (1998). Otra,
hace caso omiso del punto anterior y se concentra en la concepcion de que la
percepcion de dividendos es una clara manifestacion de capacidad contributiva y por
tanto el crédito fiscal actla, en estos casos, como un obstaculo para la imposicion
progresivay por tanto seria conveniente que el crédito que se genera por haber tributado
en cabeza de la Sociedad no supere a la contribucion que le corresponde a los
dividendos por suincorporacion en Personas Fisicas.

Atentos a la segunda preocupacion, la recomendacion de politica se puede terminar de
conformar a partir de una observacion que hace Dino Jarach (1996). La mayor objecion
a gravar los dividendos tanto cuando se realizan (en las Sociedades) como cuando se
perciben (en Personas Fisicas) se centra en la consideracion de la existencia de una
doble imposicion. Mas alla de lo controversial del punto en cuestion, este autor incorpora
al andlisis la discusion referida a si los impuestos a las rentas de las empresas son o no
trasladados hacia adelante via precios al consumidor o hacia atras. En los ultimos anos,
en los estudios sobre incidencia distributiva estda dominando la postura de que
efectivamente es ftrasladable hacia adelante. Si se aceptara esta posicion, el
contribuyente de hecho de Ganancias Sociedades no seria el accionista de la empresa
sino el consumidor, y en consecuencia la doble imposicién despareceria y se podria
gravar en ambas instancias sin mayores trabas>'Sin embargo, también coincidimos con
Jarach en cuestionar que todo el impuesto pueda ser trasladable y aceptar la presuncion 5 i
. L cuando analizan el sistema de
de que se traslade en un 50% y por tanto recaiga sobre el accionista el 50% restante. Por | . ;.. por dividendos
tanto, el crédito que debe considerarse de los dividendos tendré que corresponderse | percibidos incorporan esta

con este porcentaje. cuestion como una critica al
- - . . » . método: “en la medida en que
Ya estamos en condiciones de definir la sugerencia de modificacion: los dividendos | ¢ impuesto sobre la renta de la

deben incorporarse a la base del impuesto a las ganancias mediante el sistema de | sociedad se traslada, el
integracion parcial con acrecentamiento que reconozca como crédito o pago a cuenta el | Accionista no sufti6 la doble
50% de la contribucion efectuada por esos dividendos en cabeza de las sociedades.

21) Due y Fiedlander (1990)

carga y recibe una devolucién
injustificada. Un interesante
fenémeno en los EE.UU. de
América es que los grupos que

En términos formales significaria lo siguiente: estaban muy a favor de ese

MIBI = DR + IPJ sistema son los mismos que con
igual energfa afirman que el

IPJ=DR/(1 TPJ)-DR impuesto a la renta de las

sociedades de capital se traslada
S idores” (hAoins
a los consumidores” (pagina

416)

CF=1IPJ*0,5
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Donde:

MIBI: montoincorporado a la base imponible

DR: Dividendo recibido

IPJ: Impuesto pagado por el dividendo en la Persona Juridica
TPJ =Tasa de Personas Juridicas

CF: crédito fiscal a deducir

Para poder contemplar suimpacto veremos el resultado de su introduccion en dos casos
extremos de contribuyentes, pero antes desarrollaremos en términos formales como se
llega al monto a contribuir:

La Base imponible, el monto a contribuiry las cuotas de cada tramo se determinan:

BI=1G -MNI
ID=CFn+ (Bl LmiTn)*ALTn/100.
TE=ID/IG*100

CFn=CFn-1+(LMaTn-1 LMiTn-1)*ALTn-1/100

Al agregar alos dividendos serian:
BI=1G + MIBI - MNI

ID=CFn+ (Bl LmiTn)*ALTn/100-CF.
TE=ID/(IG CF)*100

Donde:

Bl: Base imponible

IG: Ingresos Gravados

MNI: Minimo No Imponible (Ganancia no imponible y demas deducciones)
ID: Impuesto determinado (monto a contribuir)

TE: Tasa efectiva

CF = Cuota fija o monto fijo del tramo correspondiente
LMaT =limite méximo del tramo

LMiT = limite minimo del tramo

ALT =Alicuota sobre el excedente del tramo

n =tramo bajo analisis;

n-1=tramo anterior al bajo analisis.

Caso 1

Para analizar un caso extremo superior consideremos un contribuyente casado con dos
hijos (sin otras deducciones y antes de dividendos) con $1 millén de Ingresos Gravados
anuales.
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B1=1.000.000 103.968 =896.032
ID=119.000 + (896.032 400.000)*0,4=317.413
TE=317.413/1.000.000=31,7%

Ahora supongamos que en el ejercicio obtuvo dividendos por $200.000 que pagaron
impuestos en cabeza de la sociedad con una alicuota del 35%.

MIBI=200.000 +107.692 = 307.692
CF=107.692*0,5=53.846

Alincorporar alos dividendos en Personas Fisicas, seria:
BI=896.032 +307.692=1.203.724

ID=119.000 +(1.203.724 400.000)*0,4 53.846 =386.644
TE=386.644/1.200.000 = 32,2%

La incorporacion de los dividendos implico un pago adicional de $69.231 anuales e hizo
que latasa efectiva aumentase en 0,5 puntos porcentuales.

Caso?2

Para analizar un caso extremo inferior consideremos un contribuyente “soltero” (sin
otras deducciones y antes de dividendos) con $100 mil de Ingresos Gravados anuales.

Bl1=100.000 75.168 =24.832
ID=1.200 +(24.832 20.000) *0,11=1.732
TE=1.732/100.000=1,7%

Ahora supongamos que en el ejercicio obtuvo dividendos por $20.000 que pagaron
impuestos en cabeza de la sociedad con una alicuota del 35%.

MIBI=20.000 +10.769 =30.769
CF=10.769*0,5=5.385

Alincorporar alos dividendos en Personas Fisicas, seria:
Bl1=24.832+30.769 = 55.601

ID=3.400 +(55.601 40.000)*0,16 5.385=512
TE=512/120.000=0,4%

En este caso, la incorporacion de los dividendos implicaria un pago menor. Con la
aplicacion del sistema canadiense, no se contempla la posibilidad del reintegro en
efectivo, tratamiento apropiado desde nuestro punto de vista, cuando el impuesto
determinado pase a ser negativo por la incorporacion del dividendo. Pero, entendemos,
no impide que se reduzca la carga tributaria, tal el caso ejemplificado. La pregunta que
surge obvia es si es correcto que al ampliar la base imponible con la incorporacion de los
dividendos dé como resultado un menor impuesto determinado. Si bien se puede
aceptar como equitativo al interior de quienes deben contribuir con este impuesto,
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creemos que, dadas las caracteristicas antes descriptas del impuesto a las Personas
Fisicas que rige en nuestro pais, la respuesta a este interrogante es negativa. Por lo
tanto, aunque seguimos considerando que el sistema de integracién parcial con
acrecentamiento al estilo canadiense es el mas apropiado, para el caso argentino se
deberia agregar la condicién de que si los dividendos redundan en un menor impuesto
determinado, el monto a pagar debera corresponderse al calculado sin ellos.

Hecha esta salvedad, podemos pasar a calcular el impacto en términos de recaudacion
del conjunto de propuestas elaboradas para Ganancias Personas Fisicas, que tiene
como corolario un efecto levemente negativo en términos de recaudacion. Esto es asi
porque la modificacion en el tramo de alicuotas tiene un costo fiscal considerable que no
puede ser compensado con la ampliacion de la base imponible propuesta.

Una estimacion preliminar da cuenta de una merma en la recaudacion cercana al 13%
por la modificacién de tramos y alicuotas, esto es, alrededor de $3.100 millones para el
afo 2010. El aporte a la recaudacion por las fuentes a incorporar a la base imponible
deberia dividirse en dos: el efecto por su incorporacion a la base y el efecto originado en
la modificacion de la tabla de alicuotas, porque, como vimos, los montos promedios
reflejan claramente que al hacerlo se “arrastra” a los involucrados alos tramos mas altos
de imposicion. Para simplificar, realizamos la estimacion de estos dos efectos juntos y
arroja una recaudacion cercana a $2.600 millones, generada en poco menos de $900
millones por los dividendos (considerados el acrecentamiento y el crédito fiscal al 50%),
mas de $1.000 millones por los resultados de las ventas de acciones vy
aproximadamente $700 millones por otras ganancias de capital.

Los $3.100 millones de reduccion por los cambios en las alicuotas neteados por los
$2.600 millones por la ampliacion de la base darian un resultado negativo de alrededor
de $500 millones anuales.

lll.4.2. Impuesto ala Transferencia de Inmuebles (ITl)

EllTI fue creado porla Ley 23.905 de 1991 y grava las transferencias a titulo oneroso de
inmuebles ubicados en el pais realizadas por personas fisicas, con una alicuota fija del
1,5% sobre el valor de la transferencia de cada operacion.

Tal como se expresa en la Ley de creacion, “En el caso de venta de la Unica vivienda y/o
terrenos del contribuyente con el fin de adquirir o construir otra destinada a casa-
habitacién propia, podra optarse por no pagar el impuesto que resulte de la
transferencia” (Articulo 14)

La propuesta de cambio radica en dos aspectos:
1. Reemplazarlatasa unica, por una escala de alicuotas marginales progresivas;

2. Modificar la opcion vigente en el Articulo 14 de la Ley, por un minimo no
imponible cuando el comprador destine la vivienda o terreno a casa-habitacion
propia. EI monto del minimo podria ser el mismo al vigente en el impuesto a los
Bienes Personales.

En el primer caso, el objetivo se centra en reducir la carga a las operaciones de
inmuebles de menor valor e incrementarla a medida que se acrecienta el precio del bien
transado.

Ir a SUMARIO

Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 13 - Codigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As -
Pais: Argentina - Tel: 0221- 4224015 int. 113 - Cel: 0221 15-4091960 -

e-mail: info@ciepyc.org - URL : www.ciepyc.unlp.edu.ar -




Tributos al modelo
Entrelincas de la Politica Econémica N° 32 - Afio 6 /Abril de 2012 L R A

Laescala de alicuotas propuesta para el ITl es la siguiente:

Valor del Bien Monto Fijo Tasa

Mas de Hasta s/excedente
0 120.000 0 0,50%
120.000 180.000 600 1,00%
180.000 360.000 1.200 1,50%
360.000 720.000 3.900 2,00%
720.000] 1.440.000 11.100 2,50%
1.440.000f 4.320.000 29.100 3,00%
4.320.000]en adelante 115.500 3,50%

De esta forma, las tasas efectivas para las operaciones cuyo precio fuese menor a $700
mil serian inferiores a la actualmente vigente y a partir de ese monto pasarian a
contribuir con una carga mayor y creciente a medida que aumenta el valor del inmueble
transferido.

Grafico N’11
Tasas efectivas del ITI. Comparacién entre propuesta y actual
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En cuanto a la segunda propuesta, el reemplazo de la virtual exencién al vendedor por
un minimo no imponible que alcance al comprador tiene varios fines y efectos. Aunque
en la Ley no esta expresamente definido, con esta modificaciéon se pasaria de un
impuesto que recae sobre el vendedor a uno cuyo sujeto alcanzado seria el comprador.
Este es un traspaso necesario para poder desgravar a quienes compran el inmueble
para utilizarlo como casa-habitacion.

Tal vez el efecto mas relevante es el reemplazo de una virtual exencién por un minimo no
imponible. Esta modificacion tiene la virtud de desgravar solo a quienes adquieran
inmuebles hasta un determinado monto, a partir del cual se empezaria a pagar el
impuesto con las tasas marginales progresivas aplicables a todo tipo de operacion. Asi,
por ejemplo, si el minimo fuera equivalente al aplicado en Bienes Personales y la
transaccion involucra una propiedad para su uso como vivienda Gnica por un valor de $1
millon, se debera descontar el minimo, en este caso de $305.000. Los $695.000
restantes serian la base imponible y entrarian en la escala de alicuotas aplicada para las
restantes operaciones, con lo cual le corresponderia pagar una tasa efectiva de 0,9%

Ir a SUMARIO

Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 13 - Codigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As -
Pais: Argentina - Tel: 0221- 4224015 int. 113 - Cel: 0221 15-4091960 -

e-mail: info@ciepyc.org - URL : www.ciepyc.unlp.edu.ar -




Tributos al modelo
Entrelincas de la Politica Econémica N° 32 - Afio 6 /Abril de 2012 L R A

sobre el valor del bien; si no rigiera este minimo, la tasa efectiva de una casa de $1 millon
seria de 1,7%. Si la transaccion fuese por una vivienda de $500.000, la base imponible
seria de $195 mil y la tasa efectiva de 0,08%, mientras que sin el minimo hubiera sido de
0,97%. De esta forma, se agrega un elemento adicional de progresividad al impuesto, al
eximir del pago del impuesto a quien compre con fines de uso como casa-habitacion un
inmueble de bajo valor y gravar a las restantes con tasas marginales inferiores a las que
corresponderian si su uso fuera otro.

11l.4.3. Impuesto alos Bienes Personales

Con el impuesto a los Bienes Personales se completaria la complementacién de los
impuestos a la propiedad, en particular con el objetivo de captar la renta urbana por
incluir en su base las propiedades inmobiliarias urbanas en cabeza de las personas
fisicas.

Al igual que en los impuestos propuestos, el aspecto clave a resolver es la
determinacion del valor de los bienes alcanzados. Con las valuaciones fiscales tan
disimiles segun la provincia de que se trate y tan distantes con el valor de mercado, para
una correcta imposicion deben establecerse mecanismos alternativos para su
cuantificacion para conformar la base imponible.

Actualmente, en este impuesto los bienes inmuebles se valtan al precio de adquisicion
actualizado por el indice de precios mayorista, valor al que se debe detraer el 2% anual
en concepto de amortizacion. Este valor “no podra ser inferior al de la base imponible
fijada a los efectos del pago de los impuestos inmobiliarios o tributos similares o al valor
fiscal determinado” Si bien esta férmula, también aplicada en el impuesto a la
Ganancia Minima Presunta, aproxima el valor al de mercado, para aquellos inmuebles
adquiridos muchos afios atras el coeficiente de actualizacion es insuficiente para
alcanzar su correcta valuacion. En consecuencia, un aspecto central para mejorar la
base imponible de este gravamen pasa por redefinir el indice empleado para la
actualizacién o encontrar otro mecanismo que refleje con mayor precision el valor de
mercado de los bienes alcanzados.

Por otra parte, si bien este impuesto no grava al patrimonio neto, esto es, no se
descuentan las deudas que recaen sobre los bienes alcanzados, si contempla, cuando
el inmueble fue comprado o construido con destino a casa-habitacion, la posibilidad de
netear los créditos otorgados para su compra o construccion (Articulo 22° de la Ley
23.966). De esta forma, se puede afirmar que este impuesto grava al patrimonio bruto,
salvo para los inmuebles utilizados como casa-habitacion en cuyo caso la base
imponible es el patrimonio neto.

Los inmuebles son una proporcion muy relevante de la base imponible de este
gravamen: representan el 44% del importe declarado de bienes situados en el pais,
aunque solo explican el 4% de los situados en el exterior (se declararon menos de 4.000
casos).

Los problemas en la valuacion se pueden ver con claridad a partir de la informacién

disponible de las declaraciones juradas presentadas en el afio 2010 que involucra a los

bienes del afio 2009. En el 53% de los casos se declaran inmuebles por un monto inferior

al exento, mientras que solamente 1.731 casos (el 0,3% del total) declaran poseer

bienes inmuebles situados en el pais por un monto superior a los $10 millones. Amodo | 22) Articulo 22 inciso a) del
de resumen, el importe promedio de los inmuebles declarados por cada sujeto |2t 281/97, Texto

. . Ordenado del Titulo VI de la
alcanzado por el impuesto es de $250 mil. Ley 23.966)
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Una aclaracion al respecto. En las cifras antes descriptas, cada caso responde a las
personas fisicas que declararon el impuesto y puede involucrar mas de un inmueble;
asi, por ejemplo, el promedio no es el del valor de cada inmueble, sino el importe
declarado por cada uno de los sujetos alcanzados.

Cuadro N°8
Bienes sujetos al impuesto a los Bienes Personales
Situados en el Pais Situados en el Exterior
Casos Importe Mill.$ Casos Importe Mill.$
Total 659.614 320.680 19.065 54.147
Inmuebles 564.916 141.417 3.937 2.065
Derechos Reales 3.783 531 84 22
[Automotores 344.810 24.033
Naves 10.239 386 305 38
Aeronaves 372 208
Patrim. De empresa o Explot. Unipers. 147.704 44.521
Af:mones,' Cl:IOtES, Ea.rtlcsomales, etc. 20.571 2.635 5.891 20.168
Titulos Publicos o Privados 4.036! 713
Créditos 145.460 29.910 1.372 3.086
Depésitos en dinero 159.904 2.248 10.783 13.608
Dinero en efectivo 432.573 49.010 33 5
Bienes Muebles registrados 5.237 218
Otros bienes 98.733 9.080 3.500 6.155
Bs. Personales y muebles del hogar 656.116 15.768

Fuente: CIEPyC en base a datos de Anuario 2010 de AFIP.

La valuacioén de los inmuebles no es el Unico problema sobre el cual intervenir en este
impuesto. Otro de similar relevancia esta en la subdeclaracion que no sélo compete a los
inmuebles sino también a los restantes bienes alcanzados. En algunos de estos bienes
las posibilidades de control son limitadas, pero en otros pareciera que la administracion
tributaria tiene mucho para aportar. Resulta llamativo que uno de los rubros en los que a
priori se supone una elevada subdeclaracion, el dinero en efectivo, es el segundo en
cuanto a monto declarado, después de inmuebles, con casi $50.000 millones. En
sentido inverso, uno de los que se pueden realizar diversos entrecruzamientos de
informacion, como los automotores, se declara un importe inferior a la mitad del dinero
en efectivo y solo declaran disponer de este tipo de bienes casi 345 mil contribuyentes,
cuando la venta anual mas que duplica esa cifra (y la base imponible esta conformada
por el stock y no el flujo anual).

En cuanto a los aspectos generales del impuesto corresponde analizar la situacion
actual de la determinacion de la base imponible y las alicuotas aplicadas.

Con respecto al primer punto, si bien desde su origen en 1991 regia un minimo no
imponible (de $100.000), a partir de una actualizacion efectuada en el afio 2007 se lo
reemplazé por una exencion (de $305.000) que es la actualmente vigente. En este caso,
creemos conveniente volver al minimo no imponible, porque éste es un mecanismo mas
apropiado que el del monto exento: en el segundo caso se salta de la inexistencia de
obligacion, si esta por debajo del monto, a pagar una alicuota por la totalidad del
patrimonio gravado, mientras que en el primero la alicuota es marginal, al descontar de
la base el monto fijado como limite.

En el caso de las alicuotas, en la version original de 1991 regia una alicuota Unica sobre
el excedente del minimo que implicaba una progresividad muy moderada, sélo
originada en una tasa efectiva creciente por la existencia del minimo no imponible. Esta
alicuota tuvo modificaciones hastallegar ala del afio 2007 (mediante la Ley 26.317), que
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dispuso una escala de alicuotas que va de 0,5% para quienes declaren patrimonios de
entre $305.000 y $700.000 a 1,25% cuando el monto sujeto a impuesto supere los $5
millones a diciembre del afio anterior. Ademas, rigen alicuotas especiales que procuran
castigar conductas elusivas para los sujetos radicados en el exterior por los bienes
situados en el pais: 1,25% para el caso general y 2,5% cuando exista presuncion de que
los bienes pertenecen a sujetos domiciliados en el pais.

Se pueden hacer dos cuestionamientos a la escala de alicuotas vigentes. Por un lado,
seria mas apropiado aplicar alicuotas sobre el excedente o marginales, para evitar los
saltos entre tramos con el consiguiente incentivo a la subdeclaracion para no pasar a
tributar una alicuota mayor. Por el otro, se podria extender la progresividad para llegar
con alicuotas marginales mas elevadas a los patrimonios mayores. Si asi fuera, también
deberian elevarse en sintonia las alicuotas especiales que procuran castigar el intento
de elusion del gravamen.

Recapitulando, en el impuesto a los Bienes Personales se podrian efectuar las
siguientes recomendaciones de politica:

1. Revisar el indice de actualizacién de las valuaciones de inmuebles, para
encontrar un coeficiente de actualizacion que permita acercar la base imponible al
valor de mercado del bien gravado. Adicionalmente, se podria incorporar un
mecanismo mediante el cual en la declaracién se inscriba el valor del bien al
momento de la compra y el afo de la adquisicion y que el sistema aplique el
coeficiente automaticamente para determinar el monto a contrastar con el valor
fiscal del bien.

2. Mejorar el entrecruzamiento de informacién con bases de datos de los bienes
alcanzados de organismos publicos y privados, por ejemplo, con el registro de la
propiedad automotor y las compafias de seguros.

3. Reemplazar la exencién por un minimo no imponible y revisar su importe. Si se
garantizan mecanismos de actualizacion de las valuaciones de los bienes
alcanzados, deberia propiciarse la actualizacion periodica del minimo.

4. Modificar la escala de alicuotas para adaptarlas al cambio de minimo exento a
minimo no imponible y para hacerlas marginales y con tasas efectivas mas altas a
los patrimonios mas elevados.

Por ejemplo, para cumplir con las sugerencias planteadas en los puntos 3 y 4 se podria
aplicar un minimo no imponible de $400.000 y tasas marginales de acuerdo a la
siguiente escala:

Valor del Bien Monto Fijo Tasa

Mas de Hasta s/excedente
0 400.000 0 0,00%

400.000 800.000 0 0,75%
800.000f 1.600.000 3.000 1,50%
1.600.000f 3.200.000 15.000 2,00%
3.200.000] 7.200.000 47.000 2.50%
7.200.000|en adelante 147.000 3,00%

El efecto del cambio propuesto puede observarse en el grafico adjunto. Con la exencién
y las tasas directas actuales las tasas efectivas tienen saltos entre tramos (es una
funcion discreta), mientras que el minimo no imponible y las tasas marginales la
transforman en una funcion continua que crece progresivamente a medida que aumenta
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la base imponible. A su vez, a partir de patrimonios superiores a $1,2 millones, la tasa
efectiva es superior a la vigente, garantizandose asi una mayor progresividad en la carga
delimpuesto.

Grafico N°12
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lll.5. Reformular la imposicién al consumo para mejorar la equidad
distributiva.

Las recomendaciones de politica en este aspecto consisten en redefinir la imposicion al
consumo para revertir su incidencia distributiva, con el objetivo de transformar a este
grupo de impuestos estigmatizados como regresivos en marcadamente progresivos.
Para lograrlo se propone utilizar técnicas modernas vigentes para reducir la carga del IVA
de manera selectiva a los bienes de primera necesidad y/o esenciales y para otorgar un
beneficio adicional a los perceptores de los planes sociales y demas institutos del
sistema de proteccion social. Ademas, se plantea articular el IVA con los Impuestos
Internos para establecer distintas cargas en la tributacion indirecta a cuatro grupos de
bienes y servicios: 1. los de primera necesidad que actualmente tienen una alicuota
reducida al 10,5% o estan exentos de IVA, pasarian a tener tasa cero; 2. Los de primera
necesidad que actualmente estan gravados con la alicuota general del 21% tendrian una
tasa efectiva de 10,5%; 3. los bienes y servicios superfluos y suntuarios con alicuota
general del IVAy una imposicion adicional mediante Internos; y 4. los restantes bienes y
servicios gravados soélo con la alicuota general del IVA.

Esta articulacion coincide, en su esencia, con la posicion de Gomez Sabaini al respecto:

“con el objeto de mejorar el impacto distributivo se recomienda combinar el IVA con
impuestos selectivos, en lugar de introducir un gran nimero de alicuotas diferenciadas”.

ll.5.1. Laimposicion general al consumo: IVA progresivo

1. Unpocode historia
En los ultimos tiempos se ha aceptado que los impuestos al consumo en general y el IVA
en particular son por definicién regresivos en términos distributivos. Sin embargo, no
tiene por qué ser asi e incluso no lo fue en el caso argentino, como en otros tantos paises,
almomento de su creacion y por un prolongado tiempo.
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En nuestro pais, el IVA fue instituido en el ultimo gobierno de Juan Domingo Perén
mediante la Ley 20.631 a fines de 1973 y empez6 a aplicarse a partir de enero de 1975,
en sustitucion de los impuestos a las Ventas de la 6rbita nacional y sobre las Actividades
Lucrativas de las provincias (pocos afos después restituido como Ingresos Brutos). En
su version original el IVA tenia una alicuota general del 13% y una especifica del 21%
para determinadas ventas y locaciones entre las que se encontraban bares,
restaurantes, hoteles, peluquerias y salones de belleza, garages, tintorerias, carpas en
balnearios, peliculas, maquinaria agricola, motos, automoéviles, aviones y barcos,
aparatos eléctricos, armas de fuego, etc. Ademas, establecia exenciones a un extenso
listado de productos que incluia a medicamentos, alimentos y bebidas analcohdlicas,
minerales y materiales de construccion, libros y lapices, articulos de limpieza, entre
otros. También se eximia a las exportaciones, para las que regia, tal como sucede en la
actualidad, una tasa cero porque se devolvia el impuesto incorporado en las etapas
anteriores o aguas arriba.

La existencia de alicuotas superiores para los bienes y servicios superfluos o que
representaban una manifestacion de riqueza y la amplia gama de exenciones
garantizaba que este impuesto fuera progresivo. Salvo un breve periodo a fines de la
dictadura militar en que se generalizé la base imponible (en un fallido intento por sustituir
alas Contribuciones Patronales a la Seguridad Social), el IVA perduré como un impuesto
moderadamente progresivo hasta la década de los afios '90. A partir de alli, en base a los
postulados del paradigma dominante en la época, se incorporé practicamente todos los
bienes y servicios a la base imponible y se unificé la alicuota, primero con Erman
Gonzalez en el Ministerio de Economia con una reduccion respecto a la tasa general
vigente hasta ese momento, del 15% al 13%, pero luego se fue incrementando
paulatinamente hasta llegar, ya con Domingo Cavallo como Ministro, al 18% en 1992y al
21% en marzo del afio 1995, tasa general que se mantuvo hasta la actualidad.

El IVAfue el impuesto insignia del Plan de Convertibilidad, porque cumplia con todos los
preceptos de la época. El resultado mas notable de las modificaciones dispuestas fue en
su incidencia distributiva al transformarlo en un impuesto marcadamente regresivo. Por
aquellos afos, reclamar por la recuperacion de un IVA con sus bases y alicuotas
anteriores significaba cuestionar uno de los pilares del plan econémico.

En un trabajo escrito en aquellos afios deciamos: “los cambios en la base imponible y en
la carga legal del I.V.A. redistribuyeron inequitativamente la incidencia por deciles
transformando un impuesto que era moderadamente progresivo en uno que grava
regresivamente el consumo de los hogares. Este hecho, aunado al significativo
incremento de la recaudacion del impuesto (la presion global en 1986 alcanzaba al 2,5%
del ingreso y en 1996 superaba el 6%) fueron los determinantes del incremento de la
regresividad del sistema tributario en su conjunto. La mayor presion recae en las capas
bajas y a la vez que se incrementa el ingreso total de los hogares la incidencia sobre los
ingresos se va reduciendo. Asi, los estratos bajos y medios-bajos (los siete deciles de
hogares con menores ingresos) contribuyen con una proporcién de su ingreso mayor ala
presion global y sobre las familias de ingresos altos este impuesto ejerce una presion por
debajo de ladel conjunto” (Iniguez y Morduchowicz, 1997).

Para fines de la década de los '90 se empez0, tenuamente, a aplicar alicuotas reducidas
al 50%, esto es, del 10,5%, a algunos bienes y servicios, politica que se profundizé en la
década siguiente. Actualmente, tienen reducida la alicuota a la mitad las carnes rojas, el
pan y demas productos de panaderia, las frutas, las verduras, los granos y legumbres
secas, la miel, la harina de trigo los animales vivos, el cuero bovino, las labores
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relacionadas a la siembra y cosecha, los fertilizantes quimicos de uso agricola, la
construccion de viviendas, los bienes informaticos y de telecomunicaciones, diarios y
revistas, taxis y remises (mas de 100km), la asistencia sanitaria médica, las cooperativas
de trabajo, el propano, butano y gas licuado de petréleo. También hay bienes y servicios
exentos como es el caso de la leche, el agua ordinaria natural, los medicamentos para
uso humano, los libros, el oro, la educacion privada oficial, la mayoria de los intereses
pasivos y activos, la locacion de inmuebles para casa-habitacion y rurales, el sepelio, los
espectaculos deportivos, los taxis y remises (hasta 100km), el transporte internacional
de pasajeros, los geriatricos, los congresos, ferias y exposiciones, la investigacion
cientifica y tecnoldgica y las exportaciones (con tasa cero).

2. Lacarganominaly laincidencia distributiva

Las exenciones y alicuotas diferenciadas vigentes en la actualidad son insuficientes
como para impedir que el IVA siguiera siendo un impuesto regresivo. Por cierto, mientras
el decil mas rico de los hogares tiene una carga nominal o legal inferior al 10% de sus
ingresos, los cuatro deciles mas pobres tienen una carga promedio de 14,9%.

Para medir la incidencia se utilizé la informacion del consumo e ingreso de los hogares
distribuidos por deciles de ingreso que surge de la Encuesta Nacional de Gastos de los
Hogares (ENGH) del afio 1997 y se le aplicé la carga nominal o legal del IVA vigente a
cada uno de los bienes y servicios. Mas alla de las limitaciones derivadas de trabajar con
datos de consumo e ingresos de hace 15 anos, la metodolégica empleada adolece de, al
menos, dos falencias.

En primer lugar, cuando se consultan los gastos de los hogares se incluyen en la canasta
de consumo, y valorizan, los productos recibidos mediante transferencias gratuitas en
especie de alimentos, medicamentos o consultas médicas realizadas por organismos
publicos o privados sin fines de lucro y aquellos que los hogares producen para su
autoconsumo, que también se valorizan del lado de los ingresos. Resulta obvio afirmar
que, en el primer caso, la contribucion al IVA no es imputable al consumidor que recibio
gratis el producto y, en el segundo, el consumo de estos productos no esta alcanzado por
elimpuesto. Sin embargo, para hacer los calculos de incidencia distributiva del IVA se los
considera de igual modo que al consumo originado en la compra de productos que
realizan los hogares. La imputacién de estos consumos como gastos impacta en mayor
medida en los estratos de menores ingresos, a punto tal que en los dos deciles mas
pobres el gasto es superior al ingreso, en un 26% en el mas bajo y un 6% en el siguiente.
El gasto en consumo superior al ingreso también puede deberse a un consumo basado
en ahorros, pero se puede aceptar que este no seria el origen de la diferencia en los
estratos pobres.

En segundo lugar, la informacién de la ENGH tiene limitaciones por la subdeclaracion de
los encuestados tanto de sus ingresos como de sus consumos, pero este elemento se
observa mas en los deciles ricos que en los pobres. Los estudios sobre incidencia de IVA
suelen incluir estimaciones de la subdeclaracion de ingresos, elemento que no hemos
incorporado aqui, entre otras cuestiones, porque estos estudios suponen que solo se
subdeclara el ingreso y no realizan correcciones por esta causa en el consumo. En
consecuencia, consideramos que al estimar sélo la subdeclaracion de ingresos se
incurre en la subestimacion de la propension media a consumir, en especial en los
estratos altos, y por tanto descartamos efectuar ajustes a la informacion de base por esta
causa.
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En el grafico adjunto se reflejaron dos variables, por un lado la carga del IVA sobre el
ingreso de los hogares comentada en parrafos anteriores, y por el otro, la carga del
impuesto sobre el gasto en consumo de los hogares. Como en los dos deciles mas
pobres el gasto en consumo es superior al ingreso, la carga legal del IVA seria superior
cuando se la relaciona sobre el ingreso que cuando se lo hace sobre el consumo. Pero
esto no puede ser asi, porque solo el consumo de bienes y servicios transado en el
mercado esta alcanzado y en consecuencia, la carga maxima que podria recaer sobre
estos hogares es la que se relaciona con los gastos en consumo. También seria
incorrecto calcular la carga sobre el gasto en consumo porque, como se dijo, una parte
de ellos fueron realizados sin que existan transacciones en las que esté incorporado el
IVA.

Una forma de salvar este problema® seria mediante la correccion de la carga del IVA
sobre el consumo de los hogares descontando la diferencia entre éste y el ingreso. Se
puede aceptar que esta diferencia es equiparable a los consumos de bienes y servicios
provistos de manera gratuita.

Si se realiza esta correccion, la carga legal del IVA del estrato mas pobre pasa de 14,9%
al 13,1% de sus ingresos y llega a poco mas del 11% en el decil de hogares mas pobres
cuando en la version original era superior al 18%.

Grafico N°13
Carga nominal del IVA por Decil de Hogares segun Ingreso
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tenian un par de lustros atras, en los ultimos afios desde diversos sectores se empezo6 a
reclamar la reduccion de la alicuota del IVA a la canasta de alimentos. Sin embargo,
algunas preguntas sobrevuelan sobre tales propuestas: Si se disminuyera el IVA, ;se
trasladaria al precio de venta al consumidor final? Y si fuera asi, ¢, en qué proporcion?

La primera respuesta que surge esta algo trillada: dependera de las caracteristicas de
cada mercado (grado de concentracion de la oferta y elasticidad de la demanda). A priori,
se puede afirmar que la probabilidad de éxito, en términos generales, sera mayor en una
fase contractiva que en una expansiva del ciclo, pero nada garantiza (salvo los
supuestos de la competencia perfecta) que se reduzcan los precios, aun en una
recesion.

Hay que tener en cuenta, también, que el efecto en precio, si lo hubiere, seria por Unica
vezy el riesgo de que, poco tiempo después, se vuelva al precio anterior es bastante alto.
Ni siquiera con un estricto control de precios se podria garantizar su perdurabilidad en el
tiempo. Y el Estado habria perdido los recursos para siempre.

Pero hay un analisis mas complejo cuando se intenta entender cual seria el resultado
obtenido por una medida de este tipo en términos distributivos. La mayor parte de los
comercios de los barrios mas alejados y pobres no pagan IVA, sino que son
monotributistas o directamente no estan inscriptos en la AFIP porque estan en la
informalidad absoluta.

Cuando quienes comercializan los productos no estan inscriptos dependera de la forma
en que los compren: silo hacen en un comercio mayorista como si fueran un consumidor
final, habran pagado el IVA acumulado hasta ahi pero quien les compre se “ahorrara” el
IVA por la diferencia entre el precio de compra y de venta, esto es, el valor agregado en la
Ultima etapa; si los compra en el mercado informal podria ocurrir que no contengan IVA
porque toda la cadena lo evade, aunque también puede ocurrir que quien vende el bien
en cuestion se “apropie” del IVA evadido.

Con los monotributistas pasa algo parecido. En estos comercios se paga el IVA hasta la
etapa anterior y la imposicién sobre el valor agregado de su etapa se realiza por el
monotributo que es proporcionalmente muy inferior al IVA y, ademas, contiene al
impuesto alas Ganancias.

En cualquier caso, el consumidor final terminara por contribuir menos IVA. Si éste fuese
un caso extendido en los lugares que compran los estratos de menores ingresos, podria
ocurrir que, monotributo y/o evasién mediante, la incidencia distributiva del IVA seria
distinta ala que arrojalafria estadistica.

En consecuencia, volver a las caracteristicas del IVA, tal como fue disefiado
originalmente, no garantiza obtener el resultado esperado de mejorar su incidencia
distributiva. Entre los elementos mas destacados para que los efectos esperados no se
cumplan se encuentran, por un lado, las dificultades para lograr un traslado pleno de la
reduccion de la alicuota al precio final al consumidor, y por el otro, la existencia de bocas
de expendio con disimiles caracteristicas: responsables inscriptos en el IVA y
monotributistas.

Por otra parte, en los estudios tradicionales se mide la carga real del IVA, a partir de la
distribucion de la recaudacion del impuesto entre cada uno de los deciles de hogares.
Esta practica supone que la evasion y las ventas en comercios monotributistas estan
proporcionalmente distribuidos en los distintos estratos de poblacion, supuesto que a
priori pareciera ser bastante inconsistente.

Ir a SUMARIO
Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 13 - Codigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As -
Pais: Argentina - Tel: 0221- 4224015 int. 113 - Cel: 0221 15-4091960 -

e-mail: info@ciepyc.org - URL : www.ciepyc.unlp.edu.ar -




Entrelineas de la Politica Econémica N° 32 - Afio 6 /Abril de 2012

Tributos al modelo

4. IVApersonalizado

En los ultimos tiempos desde la literatura especializada se promueven iniciativas para
implementar un IVA personalizado en América Latina, en particular a partir de los trabajos
de Barreix, Bés y Roca (2010 y 2011) y la ponencia de Martin Abeles (2012) en el
seminario anual de politica fiscal de CEPAL de un trabajo elaborado en colaboracion con
Balasini y Panigo. También se hizo publico recientemente que en Uruguay se esté
evaluando suimplementacion®

En el primer caso, el objetivo es resolver lo que los autores llaman la trinidad imposible de
los impuestos al consumo, estos es, base universal, alicuota uniforme y progresividad.
En su planteo critican a lo que denominan la “solucidon universal” que consiste en
alicuotas diferenciales o exenciones para determinados bienes esenciales, porque “no
permite discriminar entre contribuyentes y asi beneficiar a la poblacién que requiere de
un alivio impositivo, que es la de los deciles inferiores de la poblacién” y termina
beneficiando en valores absolutos en mayor medida a los estratos mas ricos de la
poblaciéon (aunque no sea asi en términos relativos). Ademas, lo cuestionan por las
dificultades que genera en materia de administracion tributaria. Este mecanismo se
aplica o aplico en una gran diversidad de paises, entre ellos Argentina hasta los afios
noventa.

Asuvez, Barreix, Bés y Roca rescatan las metodologias empleadas en Japon y Canada,
aunque consideran que no son trasladables alos paises latinoamericanos por la elevada
informalidad de sus economias, las limitaciones en la administracion tributaria y las
diferencias en la cultura fiscal de sus habitantes. Finalmente, desarrollan su propuesta
que consiste en generalizar el IVA (con algunas excepciones) con alicuota uniforme,
para cumplir con los dos primeros “apotegmas” de la trinidad imposible, y detallan los
pasos a seguir para “la implementacion del alivio del impuesto a aquellos individuos que
se desea beneficiar’. Este ultimo punto requiere de dos instancias: la determinacion del
monto del beneficio y definir quienes seran los beneficiarios. Para el primero, analizan la
incidencia del IVA distribuida por deciles de poblacién segun ingresos, definen un decil
de corte y estiman su monto de “alivio” en funcion de su canasta de consumo. Para el
segundo, se parte de la informacion sobre los beneficiarios de los planes sociales y se
establecen criterios de elegibilidad en procura de evitar tanto errores de inclusion como
de exclusion.

Una vez resuelto el monto a transferir y los beneficiarios, se proponen tres alternativas
para su asignacion. La primera de ellas, a la que denominan “progresista”, es la preferida
por los autores y consiste en entregar mediante una tarjeta electrénica el monto del
beneficio estimado para el decil de corte. La segunda, denominada “pro-pensién” implica
acreditar el monto a una cuenta individual para financiar la jubilacién del beneficiario. La
tercera, se refiere a la devolucién de un porcentaje de las compras realizadas por un
medio electrénico, a la que extrafiamente catalogan como “regresiva’>’aunque aclaran
que si se dispusiera de un limite se podria contrarrestar su supuesta regresividad y su
costo fiscal.

El segundo de los estudios mencionados, la ponencia de Abeles, se concentra en una
propuesta para el caso argentino y se basa en la ultima alternativa prevista por Barreix,
Bés y Roca, en la cual se procura aprovechar el mecanismo de devolucién de IVA
actualmente existente y focalizar la devolucion de IVA con dos institutos de la seguridad
social: lajubilacion minimay la Asignacion Universal por Hijo (AUH).

El mecanismo vigente actualmente empezo6 a aplicarse en el afio 2001 con el declarado

Records del presente y desafios del futuro

“Ministro de Economia de
Uruguay anuncia descuento de
IVA para los mas pobres”.
Publicado el 7 de abril de 2011
en
http:/ /www.americaeconomia.c
om/economia-
mercados/ finanzas.

25) El término mas adecuado
serfa “progresiva pro-rico”,
porque conllevarfa un beneficio
superior a los estratos de
mayores ingresos en valores
absolutos, pero no en términos
relativos.
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objetivo de reducir la evasién del impuesto y consiste en la devoluciéon de 5 puntos
porcentuales de IVA (4,13% del precio final) en las compras con tarjeta de débito de
consumidores finales a responsables inscriptos en el IVA?Como los estratos de mayores
ingresos realizan proporcionalmente mas operaciones de compra con tarjeta de débito,
este instrumento tiene un efecto negativo en términos distributivos.

Para neutralizar este efecto, Abeles propone dos modificaciones al régimen vigente:

§ Reintegrar en la tarjeta de débito la totalidad del IVA incluido en la compra cuando
se trate de jubilados que reciben el haber minimo y perceptores de la AUH, con un
tope de $100 de devolucion por mes (que representa compras por $576)

§ Establecer el mismo tope mensual de $100 de devolucién de IVA para el régimen
general.

Para su aplicacién en nuestro pais existen algunos inconvenientes a resolver,
identificados en la ponencia, como el costo de los “posnet” para efectuar las operaciones
con tarjeta de débito que actua en detrimento de los negocios mas pequefios, y los
cambios necesarios en los habitos de consumo que no tienen incorporado el uso de la
tarjeta enlas compras.

Los dos enfoques analizados tienen en comun que procuran reducir la carga del IVA
mediante la devolucién focalizada en los estratos de menores ingresos de la poblacion y
por tanto conllevan una recomendacion de politica que en parte es una medida de
politica y administracion tributaria y en parte una politica social de transferencia
monetaria a una poblacion objetivo. Se usa como referencia el IVA, pero, en ambos
casos, podria instrumentarse una medida con las mismas caracteristicas sin mencionar
aesteimpuesto.

5. Unaalternativa para el caso argentino

Con las propuestas desarrolladas en los trabajos antes mencionados como punto de
partida, se puede elaborar una recomendacion de politica para volver a disponer en
Argentina de un IVA progresivo, mediante la combinacion de medidas de politica
tributaria y politica social.

Las medidas de politica tributaria tienen como objetivo profundizar la diferenciacién de la
imposicion de los bienes y servicios para conformar tres grandes grupos:

a) Una proporcién de los bienes y servicios de primera necesidad o esenciales,
con tasa cero;

b) Los restantes de primera necesidad, con una tasa efectiva del 10,5% sobre el
precio antes de impuesto; y

c) Los demas bienes y servicios, con la alicuota general del 21% sobre el precio
antes de impuesto;

Las medidas de politica social tienen como objetivo mejorar el ingreso disponible de los
sectores mas vulnerables de la sociedad, procurando que la seleccién de los
perceptores minimice los errores de exclusion para garantizar que toda la poblacion
objetivo quede incorporada en los beneficios.

Para intervenir sobre ambos aspectos se propone realizar modificaciones a dos
instrumentos disponibles que, con algunas redefiniciones, permitiran conformar un IVA
progresivo y al mismo tiempo maximizar los beneficios para los estratos mas pobres de | 55 ‘bicn se devolvia 3 p.p.

lapoblacion. en las compras con tarjeta de
crédito pero se derogé en 2007.
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El primero de ellos, es el régimen de devolucién del IVA con tarjetas de débitos (en el que
se basa el trabajo de Abeles, Balasini y Panigo) y el segundo es el mecanismo que prevé
un reintegro del 15% sobre las compras con tarjetas de débito para el Plan Jefes y Jefas
de Hogar y una compensacion a los negocios monotributistas que aceptasen ese medio
de pago.

En cuanto al régimen de devolucion del IVA se propone efectuar tres cambios:

a) Elevar la devolucién de los 5 puntos porcentuales actualmente vigentes a 10,5
p-p.;

b) Restringir los bienes y servicios alcanzados por la devolucién a aquellos
definidos como de primera necesidad y/o esenciales.

c) Establecer un tope maximo de devolucién por persona de $200 mensuales o
$2.000 anuales, el que fuere menor.

Los bienes y servicios para los cuales regiria la devolucion serian:

1. Los que en la actualidad tienen alicuota reducida a la mitad (de 10,5%) que
forman parte de la canasta de consumo y fueron enumerados mas arriba;

2. Losalimentosy Utiles escolares sobre los que recae latasa generalde 21%;y

3. Algunos de los bienes y servicios que estan exentos y, se propone, pasarian a
estar gravados con la alicuota reducida de 10,5%, como la leche, los medicamentos,
la educacion privada, los libros, los taxis y remisses, entre otros.

El traspaso de bienes exentos a la alicuota reducida requiere una aclaracion. La
exencion no significa que el bien en cuestidon no tenga incorporado IVA en el precio de
venta al consumidor final. Por el contrario, como los insumos deben contribuir el
impuesto, en los eslabones anteriores de la cadena se acumula IVA que no puede ser
descargado y termina trasladandose via precio al consumidor. Este encadenamiento, a
su vez, genera un perjuicio a la produccion domeéstica en su competencia con los
productos importados, que no tienen IVA incorporado. En consecuencia, el traspaso de
la exencidn a la tasa reducida conlleva un doble beneficio: a los consumidores, porque
podran recibir la devolucién en las compras con tarjeta de débito y por tanto tendrian tasa
cero; a los productores nacionales que podrian descargar los créditos fiscales, con lo
cual quedan en igualdad de condiciones que los importados. Esta correccion es
particularmente relevante paralos medicamentos y los libros.

Por otra parte, el tope maximo por persona se definio a partir de calcular cual seria el
monto de devolucion si se consumiera en los bienes seleccionados el monto del salario
minimo, vital y movil, actualmente en $2.300. Este criterio podria mantenerse y vincular
los ajustes del salario minimo con las actualizaciones del tope.

Las medidas antes descriptas, aplicadas en conjunto, implican una transformacion de la
imposicion del IVA en cuanto a su incidencia distributiva. Para los bienes y servicios con
alicuota del 10,5% (incluidos los que pasan de la exencion a la tasa reducida), la
devolucion del IVA a los consumidores implicaria que la tasa efectiva pase a ser del 0% y
para los que recae la alicuota general del 21% que queden incluidos en el régimen
pasaria a ser del 10,5%. La reduccién de la imposicién incidiria plenamente para los
consumidores que realicen todas sus compras hasta $23 mil anuales en los bienes y
servicios incluidos en el régimen, definido por el tope a aplicar por persona.

Los consumidores que superen ese monto de consumo anual tendrian tasas efectivas
superiores a las descriptas y por consiguiente el tope aportaria dos elementos: por un
lado, reforzaria la progresividad de la mediday por el otro reduciria su costo fiscal.
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Esta medida tendria una incidencia distributiva ampliamente progresiva. Los estratos de
menores ingresos tendrian una reduccion mucho mas elevada que los de mayores
ingresos: 28,5% para los 4 deciles mas bajos, 20,6% para los 4 deciles siguientes, 15,1%
para el novenoy 10,5% para el decil mas alto. Para la estimacion de esta reduccion no se
considero el tope mensual y anual de devolucion; si se lo incluyera el efecto progresivo
seria alin mas pronunciado. Medido en puntos de la carga legal, la diferencia es aun
mayor: 4,3 p.p. menos para los 4 deciles mas bajos y 1 p.p. para el mas alto. El dato mas
relevante seria que, correccion mediante, el decil de hogares con menor carga nominal
pasaria a ser el mas pobre, con 7,6%, mientras que para el mas rico seria de 8,4% del
ingreso.

Grafico N°14
Carga nominal del IVA por Decil de Hogares segtin Ingreso.
Comparacion de la propuesta con la vigente. En % del Ingreso

20

I == Actual —#=—Propuesta ==k=-Corregida Prop. ==%=-Corregida Actual

Fuente: CIEPyC en base a datos de la ENGH 1997 y Texto Ordenado IVA.

Las medidas de politica tributaria descriptas se complementarian con medidas de
politica social a partir de los beneficios previstos en la Ley 25.921 del afo 2004: a) un
mecanismo para reintegrar el 15% de todas las compras realizadas con tarjeta de débito
del Plan Jefes y Jefas de Hogar (JJH) y b) un beneficio para los negocios monotributistas
que aceptasen este medio de pago de los perceptores del plan.

El instrumento creado por esta Ley puede ser extendido a otros planes, y en los hechos
asi sucedio con algunos de ellos, porque tal como se define en su Articulo 2 abarca al
Plan JJH y “convenios sociales especificos entre el gobierno nacional y las provincias”.
En consecuencia, con acuerdo de las provincias, se podria ampliar a todos los planes
sociales y demas institutos, como el Argentina Trabaja y la Asignacion Universal por Hijo,
para dar solo algunos ejemplos. También se podria prever ampliar el mecanismo a otros
perceptores mediante una nueva Ley. En ese caso, se podria incluir a los jubilados y
pensionados cuyo haber fuese inferior al salario minimo, vital y moévil y a los trabajadores
formales que cobran la asignacion familiar completa, entre otros.

Mas alla de ampliar el grado de cobertura, el aspecto mas interesante desde una mirada
fiscal de lo dispuesto por esta Ley es que no excluye a los pequefios comercios. Como el
reintegro no esta vinculado al IVA (sélo se detraen de su recaudacion los gastos en que
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se incurra), corresponde su pago para toda operacion que se realice con las tarjetas de
débito incorporadas al programa. Ademas, la norma prevé un estimulo especifico para
los negocios monotributistas que realicen operaciones con los perceptores de planes
sociales. Esta es la diferencia esencial con el IVA personalizado que genera un perjuicio
tanto a los comercios monotributistas como a quienes compran en esos negocios,
porque, al no pagar IVA, quedan fuera del beneficio.

Estos comercios reciben actualmente $15 mensuales de acuerdo a lo dispuesto por la
Resolucién 682/04, pero la Ley no dispone limites a este instrumento. Por tanto, si se
estableciera una retribucion lo suficientemente atractiva como para que los
monotributistas incorporaran los “posnet” y aceptasen las tarjetas de débito como medio
de pago, se lograria una mayor formalizacion de sus operaciones. En principio, se podria
aplicar una retribucion de entre el 3% y el 5% de las operaciones realizadas con tarjetas
de débito de los perceptores incluidos en la medida.

El efecto distributivo del reintegro seria marcadamente progresivo. Como esta medida
mantiene la esencia de la propuesta de Abeles, Balasini y Panigo, se puede tener una
dimension de su incidencia a partir de este trabajo. De acuerdo a estas estimaciones, la
brecha entre el decil mas rico y el mas pobre se reduciria entre un 2,1% y un 5,3% en
funcion del porcentaje de compras que se realice con la tarjeta de débito.

Quienes puedan beneficiarse de la devolucion de 10,5 p.p. del IVA 'y del reintegro del
15% en su totalidad, ampliarian en alrededor de un 25% su ingreso disponible y por tanto
Su consumo.

Si bien estos instrumentos tendrian un costo fiscal directo creciente a medida que se
propague el uso de las tarjetas de débito para realizar las compras en los comercios
minoristas, el impacto en términos de reduccion de la evasion y de simplificaciéon de los
controles por parte de la administracion tributaria diluye el efecto directo. Se podria decir
que las consecuencias favorables de su aplicacion transforman en menospreciable el
costo fiscal en que se incurriria, al mismo tiempo que se mejorarian los ingresos de todos
los perceptores de planes sociales y demas institutos del sistema de proteccion social.

ll.5.2. Laimposicion selectiva: los Impuestos Internos

En Argentina los impuestos internos tienen una extensa tradicion, que fue practicamente
cercenada en los noventa al derogar gran parte de los bienes alcanzados,
principalmente con la Ley 24.674 de agosto de 1996 En la reforma impositiva de los
primeros dias de De la Rua, con la Ley 25.239 de diciembre de 1999, se volvieron a
gravar algunos bienes (embarcaciones de recreo y aeoronaves, objetos suntuarios
como piedras preciosas, bienes con metales preciosos, ropa con pieles de peleteria,
etc.) y se incorporaron nuevos (la telefonia celular y satelital). En fecha reciente se
amplié la cantidad de bienes tecnoldgicos y electrodomésticos alcanzados para

promover su produccion en Tierra del Fuego. 27) Paraddjicamente, esta Ley
. . . . que fue el origen de la drastica
También se realizaron modificaciones en los que alcanzan a los automoviles. La | ..q.ccion de l1a base imponible

imposicion de internos a los automoviles estuvo vigente desde 1976 hastajuliode 1996y | de este impuesto, con las
se reimplanto pero sélo para los gasoleros a partir de enero de 1997. Desde el afio 2000 | modificaciones posteriores

. L . . termino siendo la Ley sobre la
se agrego el general a los automoviles, embarcaciones y aeronaves y estuvieron | -

) i i . . quc se estructura la ma_\ or partc
vigentes ambos impuestos hasta junio de 2001, fecha en que se los dejd | declos Internos actuales. Se
transitoriamente sin efecto, aunque siguié vigente para las embarcaciones y aeronaves. | pucde encontrar un completo
A partir de enero de 2008, con el Decreto 175/07, se mantuvo la suspensién en general | <1 de este impuesto en

. ., L. Roberto Sixto Fernandez
de ambos impuestos, pero se volvi6 a gravar a los automoviles de mayor valory conuna | 5 1.
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alicuota del 10% y posteriormente se reimplanto el especifico sobre los gasoleros (que
actia como un adicional del general con una alicuota del 5%, luego elevada al 12,5%) y
se incorporaron las motos con un minimo de $25.000 en el precio y una tasa del 10%.
Para definir el limite se contempl6 el precio del auto mas caro producido en Argentina,
que es la Toyota SW4, la 4x4 monovolumen. Con el Decreto 38/11 se habia establecido
que estaban alcanzados los autos y motos cuyo precio supere $212.500 y $25.000,
respectivamente. Finalmente, con el Decreto 1/12 se ampli6 la base de imposicion al
reducir los minimos a $150.000 para los autos tanto en el general como en el aplicado
sobre los gasoleros y a $22.000 para las motos. Con esta modificacion se esperan
recaudar alrededor de $700 millones en autos y motos de alta gama.

Sin embargo, entre los bienes que siguen alcanzados por este impuesto predominan los
de consumo popular (como los cigarrillos, las bebidas alcohdlicas y analcohdlicas) y son
pocos los bienes de lujo que estan gravados. Por lo tanto, se debe realizar un estudio
pormenorizado de todos los bienes y servicios superfluos y/o de lujo para que queden
alcanzados por este gravamen con el objetivo de asignarle progresividad. Algunas de las
medidas que se podrian adoptar en este sentido se resumen en los siguientes parrafos,
aunque no representan un listado exhaustivo.

a) Vehiculos automéviles y motores, embarcaciones de recreo o
deportes y aeronaves.

Con la reduccion de los minimos aplicada a partir de enero de 2012 se amplio
significativamente la base imponible, pero se podria analizar una nueva revisiéon a
implementar a partir de 2013. Cabe recordar que los Decretos son de renovacién anual y
vencen a fines de cada afo; si no se firmaran volveria a regir automaticamente el
impuesto del 8% a las ventas de vehiculos Okm de mas de $22.000 tal como esta
dispuesto en la norma original. Si bien es loable la exclusion de los autos de produccién
nacional, es indudable que en los de alta gama la demanda es inelastica y por ende el
impuesto puede ser trasladado en su totalidad al comprador, sin perjuicio a la actividad.
En consecuencia, se recomienda modificar a partir del proximo ano el impuesto para
ampliar la base de manera tal que todos los autos de alta gama queden alcanzados. Por
ejemplo, se podria incorporar un tramo con una alicuota del 5% a los vehiculos cuyo
precio fuese superior al 75% del valor que rija para la alicuota del 10%.

b) Champaias
Se restablecio a partir del afio 2000, mediante la Ley N°25.239 de fines de 1999, con una
alicuota del 12%, pero al poco tiempo, con el Decreto 1070/01 de agosto de 2001 se dejo
sin efecto hasta el 31 de diciembre de 2003. Poco mas de un afo después, con el
Decreto 58/05, se suspendio por tres afios su aplicaciéon a partir de la firma del Acta
compromiso entre el Ministerio de Economia y Produccién y Bodegas de Argentina para
llevar a cabo el Programa de Expansioén del Sector Vitivinicola, en la que el sector se
comprometié a realizar inversiones por una suma equivalente al 125% del monto no
percibido del Impuesto Interno correspondiente a los 10 afios siguientes, con un minimo
anual de $15 millones. Esta suspension se extendio tres veces y vence en febrero de 2?) Eﬂ I‘Cﬂlidﬂdf,lﬂ “Of?’«]l »
2013, la tltima vez, mediante el decreto 185/12 se amplié por un afio (las anteriores ;Zt:a 1:‘:\2}?1131::1220 ‘;rec;)
habian sido por dos afios). Si no se renueva vuelve a regir automaticamente la alicuota | csuvicra entre $15.000 v
del 12% y la recomendacién en este caso seria, sencillamente, dejar que venza el | $22.000, rango que carecerfa de

acuerdo vigente. Una alternativa seria, hasta tanto venza el nuevo plazo, restituirlo con Z;?lfdcz practica para los autos
m.
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una alicuota intermedia (por ejemplo del 8%) y volver a la tasa del 12% a partir de febrero
de 2013.

c) Publicidady propaganda

Con el Decreto-Ley 22.285 de Radiodifusion de la dictadura, a partir de 1980 se cred el
impuesto a los Servicios de Radiodifusion que sigue vigente con varias modificaciones
incorporadas con la de la nueva Ley de Comunicacion Audiovisual, e incluye en su base
imponible a la comercializacion de publicidad en radio y television? Las alicuotas
aplicadas actualmente son: para television de 5% para las emisoras radicadas en la
Ciudad de Buenos Aires (CABA) y se reduce hasta el 2% para las ciudades de menos de
100.000 habitantes; para radios AM y FM de 2,5% en CABA hasta 1% en las ciudades
mas pequefias®®

Sin embargo, cuando se incorporo la publicidad en la base del IVA, a partir del afio 1999,
este impuesto quedd como pago a cuenta y en consecuencia solo conlleva una
distribucion distinta a la del IVA, porque su recaudacion se asigna al actual Sistema de
Comunicacion Audiovisual. Como recomendacion de politica se podrian analizar dos
alternativas. Una seria mantener el impuesto actual con una revision al alza de las
alicuotas y la eliminacién del pago a cuenta del IVA. La otra posibilidad seria derogar este
impuesto e incorporar a Internos a la publicidad y propaganda, con una alicuota
significativamente superior a la actual, agregando a los medios de comunicacioén grafica
entre los sujetos alcanzados.

d) Seguros

Siguen alcanzados por Internos porque forman parte del Texto Ordenado de 1979 (el
Art.65) que se salvo del recorte de la Ley de 1996, aunque tiempo después se redujo su
tasa a un valor simbdlico. En el Texto Ordenado se establecia una alicuota del 8,5% y se
facultaba al Poder Ejecutivo para aumentar hasta en un 25% la alicuota o reducirla o
dejar sin efecto, transitoriamente. Por Decreto 687/98 se redujo la alicuota al 0,1%,
actualmente vigente. Cuando rigié la alicuota plena se recaudaba alrededor del 0,1% del
PBI. Como esta imposiciéon es marcadamente progresiva se propone elevar la alicuota a,
como minimo, a la mitad de la aplicada en sus inicios.

e) Otros bienesy servicios

Para mejorar la incidencia distributiva de los impuestos al consumo se podria incorporar

a Internos la venta de otros bienes y servicios que permitan imprimirle progresividad,

entre.los que se destacan: neumaticos y llantas de mayor valor (los neumaticos 29) También forman parte de la
estuvieron alcanzados con una alicuota del 12,5%), armas de fuego y articulos de | base las restantes fuentes de
tocador (tuvieron una alicuota del 15%, con algunas exenciones como el shampoo), | ingresos de los servicios de

principalmente los de mayor sofisticacion. radiodifusion como los
programas producidos o

adquiridos.
30) Estas son las alicuotas

lll.6. Promover la actividad productiva de manera selectiva. aplicadas actualmente En cl
En Argentina existe una gran variedad de instrumentos de promocion de la actividad | texto original del afo 1980 cran
. . s . . . . . . is elevadas: 8% CABAy
productiva: programas de asistencia técnica y/o financiera, incentivos tributarios de | ™ €levadas: 87 en CABA v
. ) . . L . : . 6% en el interior para television
diversa indole, medidas paraarancelarias de restriccion a las importaciones y tipos de |y 49, cn CABA v 3% en el
cambio efectivo diferencial mediante las retenciones para estimular la incorporacién de | interior para radio.

valor en las exportaciones.
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Todos estos instrumentos estan disponibles, pero en varios casos fueron puestos en
marcha en el pasado (a veces lejano), responden a intereses distintos a las necesidades
actuales, no tienen articulacion entre si y algunos de ellos son poco conocidos por los
potenciales beneficiarios. Sin procurar ser taxativos, se pueden mencionar:

1. Asistencia técnica y financiera con subsidios y/o créditos a tasa subsidiada en
diversos organismos publicos, como Sepyme para las MiPyMEs, Prosap para el
sector agropecuario, Fontar para el desarrollo e innovacion tecnolégicos;

2. Promocion para el desarrollo regional: rige en cuatro provincias, Catamarca, La
Rioja, San Luis y San Juan, conocido como de reparacion historica (Decreto
2054/92 y modificatorias), con exencion de IVAy Ganancias;

3. Zonas Francas: si bien existen 11 en el territorio argentino, sélo la de Tierra del
Fuego tiene cierto grado de desarrollo, con politicas especificas de promocion (Ley
19640).

4. Promociones sectoriales: son regimenes con beneficios impositivos que
incluyen la estabilidad fiscal, como a la Actividad Minera (Ley 24.196), a la industria
del Software (Ley 25.922) y alos Bosques Cultivados (Ley 25.080)

5. Incentivos fiscales a la inversién: la Ley de Promocién de Inversiones (LPI) con
amortizacion acelerada en Ganancias y/o devolucién anticipada de IVA;

6. Regimenes Especificos: como el de Promocién a la Inversion local para la
fabricacion de Motocicletas y Motopartes (Ley 26.457) con bonos de crédito fiscal y
reduccion de Aranceles de Importacion y el de Produccion y uso sustentable de
Biocombustibles (Ley 26.093) con exencién de los impuestos a los Combustibles.

7. Incentivos a la formalizacion del empleo: rigen rebajas en las cargas de las
Contribuciones Patronales a la Seguridad Social mediante tres mecanismos. A)
Reduccion de todas las cargas patronales, excepto las de las Obras Sociales, en 10
puntos porcentuales para todas las actividades y de 6 p.p. para el sector servicios
(para las PyMEs de este sector y algunas actividades especificas rige la rebaja
general) ; B) Las Contribuciones Patronales se aplican como crédito fiscal del IVA
con porcentajes diferenciales por provincia; y C) Reduccién en los primeros dos
afos de la contratacion de trabajadores, del 50% en el primer afio y del 25% en el
segundo.

8. Tipos de cambio diferenciales, a partir de Derechos de Exportacion con
alicuotas diferenciales entre los productos primarios y los industriales.

9. Tratamiento tributario especial a las microempresas, mediante la simplificacion
de la carga con el monotributo que sustituye al IVAy Ganancias.

10. Medidas paraarancelarias, con las Licencias No Automaticas para la
importacion como el instituto mas extendido, para procurar proteger a la produccion
doméstica de la competenciainternacional.

Ademas, rige hasta mediados de 2012 un régimen de reintegro a las ventas de bienes de
capital de fabricacion nacional (Decreto 379/01). Este incentivo funciona mediante
bonos fiscales para descontar en impuestos nacionales por un 14% del monto de ventay
tiene como objetivo actuar como espejo de la eliminacién (por excepcion) de los | 31) Para cllo se pueden

Aranceles de Importacion de Bienes de Capital, que volveran a regir a partir de la fecha | consultar las recientes.
de su extincion publicaciones De Santis,

) Iniguez, Lavarello y Zanabria
El analisis exhaustivo de los instrumentos de asistencia mediante politicas publicas | compiladores (2011) y

excede el ambito de este trabajo’'pero es relevante tener en cuenta que las propuestas | Direccion de Coordinacion de
Politicas Productivas (2011).
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que se desarrollaran a continuacion deben coordinarse con las restantes herramientas
de apoyo y estimulo a las actividades productivas. Se requiere una revision profunda a
partir de una visién integral que combine herramientas de asistencia directa a empresas,
tanto técnica como financiera, incentivos fiscales selectivos y promocion al desarrollo
regional en las zonas mas postergadas del pais.

La intencidon no es agregar nuevas herramientas, sino revisar las existentes para
conformar una politica integral e integrada de promocién a la actividad econdmica.
Incluso, esta politica deberia disponer de una institucion que se encargue de coordinary
tener la vision de conjunto de todos los programas de asistencia y promocién en
vigencia.

Por sobre todas las cosas, los incentivos fiscales deben ser un instrumento relevante
para cumplir con los objetivos que se propongan alcanzar las politicas publicas
destinadas a promover el desarrollo productivo. Para ello, insistimos, se debe disponer
de un detallado analisis de situacién que permita identificar los problemas aresolvery las
necesidades sobre las cuales se debe intervenir.

Recientemente se elaboraron dos proyectos con esos fines: el Plan Estratégico
Industrial 2020 (Plan 20-20) y el Plan Agroalimentario y Agroindustrial Participativo y
Federal 2010-2016 (PEA2)

El Plan 20-20 ya dispone de un documento que aporta elementos de utilidad a los
propositos del presente trabajo. En primer lugar, se plantea como punto de partida del
analisis de situacion que “La base de una politica sectorial que se oriente a restablecery
fortalecer el tejido industrial de Argentina esta en la continuidad a las solidas politicas
macroeconomicas, definitivamente pro industriales, establecidas desde 2003. Estas
politicas se caracterizan por cinco pilares: i) demanda interna sostenida y superavit
fiscal; ii) defensa del mercado interno y sustitucién de importaciones; iii) mantenimiento
de un tipo de cambio competitivo; iv) aumento de exportaciones y v) fomento de la
inversion productiva” (pagina 33).

Desde ese marco se plantea como objetivo “potenciar cadenas productivas coordinadas
e integradas en su vision hacia el mercado interno e internacional, que maximicen su
capacidad de absorber ciencia y tecnologia e innovacion, y que aporten al crecimiento
sostenido y al desarrollo deseado para el pais (...) para ello se requiere, en todas las
cadenas de valor, empresas nacionales de clase regional o mundial, insertas
internacionalmente que impulsen la competitividad a todo el entramado industrial y se
nutran de la provisién de bienes y servicios producidos localmente. En funcién de esto,
es necesario enriquecer la estructura productiva nacional a través de la defensa de las
firmas existentes, la creacion y radicacion de empresas y el desarrollo de productos y
servicios innovadores que permitan ocupar los nichos vacios de la matriz productiva. Es
decir, el objetivo es lograr una trama industrial densa, diversificada y competitiva”
(pagina 38).

111.6.1.Incentivos fiscales

Tal como definen Jimenez y Podesta (2009) con los incentivos tributarios “Entre los
objetivos habituales que suelen perseguirse se encuentran, ademas del aumento de la
inversion, el desarrollo de regiones atrasadas, la promocion de exportaciones, la
industrializacion, la generacion de empleo, el cuidado del medio ambiente, la
transferencia de tecnologia, la diversificacion de la estructura econdmica y la formacion
de capital humano”. (pagina 16).
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Como vimos, en nuestro pais existe una cantidad considerable de instrumentos que
pueden ser catalogados como incentivos fiscales. Para tener una dimension cuantitativa
de ellos se puede mencionar que el gasto tributario estimado por todas las herramientas
existentes se estima en alrededor del 2,4% del PBIl y representan mas del 7% de la
recaudacion tributaria nacional. Sin embargo, los gastos tributarios de mayor
envergadura son los originados en normas de impuestos que representan una menor
contribucién (alicuotas reducidas, exenciones a la base imponible, etc.) que alcanzan al
1,8% del PBI, mientras que los regimenes de promocién econdémica, mas estrictamente
vinculados al concepto de incentivo fiscal, explican el 0,6% del PBI

a) Incentivos selectivos

En el Plan 20 20 se identifican once cadenas de valor sobre las cuales concentrar las
politicas publicas de promocion. Los criterios utilizados para su seleccion fueron:

1. Importancia en el producto bruto industrial y trayectoria en la industria
argentina;

2. Recurso natural altamente competitivo;
Entramado productivo;
Difusion de tecnologia;

Mercadointerno;y

o ok~ w

Balanza comercial e insercion internacional.

Enbase a estos criterios, fueron seleccionadas las siguientes cadenas de valor:
1. Alimentos;

Automotriz y autopartes;

Bienes de capital;

Cuero, calzado y marroquineria;

Maquinaria agricola;

Material de construccion;

Medicamentos;

Foresto-industrial;

Quimicay petroquimica;

Software;y

Textil.

220 0N o~ 0N

- O

Todas estas cadenas tienen eslabones que requieren una asistencia especial y
especifica para conformar un entramado productivo que permita potenciar a la cadena
de valor en su conjunto. En el Plan 20 20, cuando se analiza cada cadena en particular se
identifican los cuellos de botella o los problemas a resolver y, en general, se avanza con
lineamientos generales para su intervencion. Sin embargo, seria de utilidad disponer de
instrumentos que puedan ser aplicados de manera selectiva solamente a los eslabones
“débiles” de las cadenas identificadas, siempre y cuando satisfagan la necesidad sobre
la cual se acciona.

Records del presente y desafios del futuro

32) Estimacion para el afio
2012, de acuerdo al mensaje
que acompafa al Proyecto de
Ley de Presupuesto de la
Administracién Nacional para
ese afio. Cabe aclarar que no
todos los gastos tributarios
pueden ser definidos como
incentivos fiscales y que las
estimaciones tienen muchas
limitaciones metodolégicas. La
definicién de gasto tributario
que figura en el mensaje:
“monto de ingresos que el fisco
deja de percibir al otorgar un
tratamiento impositivo que se
aparta de lo establecido con
caracter general en la legislacion
tributaria, con el objetivo de
beneficiar a determinadas
actividades, zonas,
contribuyentes o consumos”.
Por otra parte, ver el analisis
critico de Jiménez y Podesta
(2009)
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Se deberia prever que estos instrumentos puedan ser adaptados a las caracteristicas
propias de la cadena de valor de que se trate, a partir de un modelo basico a seguir.

Un punto de partida para el disefio de esta herramienta podria ser la desarrollada por
Ivan Heyn en su paso por la Subsecretaria de Industria y plasmada en la Ley 26.457
denominada “régimen de incentivo a la inversion local para la fabricacién de motocicletas
y motopartes”, por un plazo de cinco afos para acogerse al mismo.

Este régimen esta orientado a lograr la sustitucion de importaciones en la produccion de
motos y motopartes. Para ello, exige a quienes estén interesados en participar del
régimen que logren una proporcién creciente de integracion nacional en su produccion
para llegar a un minimo del 70% en el plazo de cinco afios. Quienes se acojan al régimen
disponen de dos herramientas que se complementan: una, la reduccion del arancel de
importacion de extrazona por un plazo de cinco afios; otra, un bono fiscal por las partes y
piezas de produccion local utilizadas, con una proporcion decreciente a medida que
avanza el régimen.

La primera de estas herramientas parte del reconocimiento de la necesidad de iniciar la
promocion de la actividad con una proporcion relativamente elevada de componentes
extranjeros y la segunda le otorga beneficios a quienes van sustituyendo las partes y
piezas para consolidar el entramado productivo de la actividad y lograr, al mismo tiempo,
laintegracion nacional exigida a quienes participen del régimen.

b) Ganancias reinvertidas de PyMls

Uno de los problemas sobre los cuales es necesario avanzar es la tendencia inherente
de los empresarios a no reinvertir las ganancias en activos productivos, limitando el
proceso de desarrollo iniciado en mayo del 2003. Una forma de incentivar la acumulacién
de capital seria mediante la aplicacion de alicuotas diferentes en el impuesto a las
Ganancias de las personas juridicas, de acuerdo a si son distribuidas o reinvertidas. La
medida podria consistir en elevar en dos puntos porcentuales la alicuota (llevarla al 37%)
cuando las utilidades son distribuidas y reducirla en cinco o diez puntos (llevarla al 30% o
25%)en el caso de que sean reinvertidas.

La disminucién de la tasa se deberia restringir a las micro, pequenas y medianas
empresas industriales (MiPyMIs) de acuerdo a la definicion de la Ley 25.300 del afio
2000. En el articulo 1° de esta Ley se incorpora la condicion para que las empresas
puedan ser consideradas como PyME que no estén “vinculadas o controladas por
empresas o0 grupos econémicos nacionales o extranjeros” que no cumplan los requisitos
para ser catalogadas como PyMEs de acuerdo a los parametros cuantitativos vigentes.

c) Incentivos alaformalizacion del empleo

Como se menciond en la enumeracion de instrumentos vigentes, rigen en la actualidad
varios mecanismos que tienen como destino incentivar la contratacion o formalizacion
del personal mediante la reduccién de las Contribuciones Patronales a la Seguridad
Social. Aunque uno de ellos fue creado en fecha reciente, estos instrumentos responden
a la caracterizacion de la problematica del empleo que predominé en la década de los
afnos '90s, cuando se responsabilizaba a las cargas sociales del elevado desempleo que
surco a este periodo.

Todo empezd en el gobierno de Menem con el Decreto 2284/91 de Desregulacion
Econodmica que en su Articulo 86 crea la Contribucion Unica para la Seguridad Social
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(CUSS), unificando las contribuciones al sistema previsional, al PAMI, a las Obras
Sociales, las Asignaciones Familiares y al Fondo de Desempleo. Durante esa década se
realizaron una serie de modificaciones, entre las que resalta la reduccién de las
Contribuciones Patronales segun region, que iban desde el 30% en el area
metropolitana al 80% en el interior de las provincias mas pobres del pais.

Mediante otro Decreto, el 814/013,3ya con De la Rua en el gobierno, se volvié a introducir
cambios en las Contribuciones y se dispuso una alicuota del 16% para la CUSS, con la
exclusion de las Obras Sociales que siguieron al 6% (Articulo 2). Asu vez, en su Articulo
4 se establecid una rebaja adicional mediante la posibilidad de aplicar las cargas como
crédito fiscal del IVA en proporciones diferentes segun la regién, que iban de 1,3 puntos
porcentuales del IVA en el area metropolitana (luego llevada a cero) a 11,8 p.p. en el
interior de la provincia de Chaco.

Al poco tiempo, mediante la Ley 25.453 de 2001 se establece una alicuota de 20% para
las empresas del sector servicios, excepto las PyMEs y algunas actividades especificas.

Posteriormente, con la Ley 25.565 de marzo de 2002 se incrementan las alicuotas en un
punto porcentual con destino al PAMI, llevando al 17% la tasa general y 21% para los
servicios.

Finalmente, en diciembre de 2008, como respuesta a la crisis internacional imperante, se
aprobd la Ley 26.476 que, en su Capitulo Il de “promocion y proteccion del empleo
registrado” se incorpora, bajo ciertas condiciones, una reduccién en los primeros dos
afos de la contratacion de trabajadores, del 50% en el primer afio y del 25% en el
segundo, en las CUSS, excepto las destinadas a las Obras Sociales. Esta herramienta,
prevista originalmente por un afio fue prorrogada hasta diciembre de 2012 mediante el
Decreto 298/11.

Asillegamos a la situacion actual, con tres modalidades que implican reducciones de las
Contribuciones Patronales, las cuales se pueden resumir de la siguiente forma:

1. Reduccién general de las Contribuciones Patronales ala Seguridad Social:

Antes de i i
Ahora Diferencia
los '90s

En % En p.p.
Sistema Jubilatorio 16,00 10,17 -5,83]
IAsignaciones Familiares 7,50 4,44 -3,06
Fondo Nac. de Empleo 1,50 1,50 0,00
PAMI 2,00 0,89 -1,11
[Obras Sociales 6,00 6,00 0,00
Total 33,00} 23,00 -10,00

Para el caso de los servicios (excepto PyMEs) la reduccion es de 6 p.p.

2. Las Contribuciones Patronales se pueden aplicar como créditos fiscales para el
pago del IVA, en proporciones diferentes segun la zona, que van de 0 p.p. en el érea
metropolitana a 10,75 p.p. en el interior de Formosa, Jujuy, Salta, Santiago del

Esteroy Misionesy 11,8 p.p. en el interior de Chaco. 33) Resulta llamativo que las
., . . L, . normas basicas en la materia
3. Reduccién en los primeros dos afios de la contratacion de trabajadores, del 50% | |, bicran sido Decretos.

en el primer afio y del 25% en el segundo. Aunque se aplicaron en

. - . . e gobiernos distintos, siempre
Este esquema deberia modificarse para adaptarlo a las nuevas orientaciones de politica cstuvo detras de ellos el mismo

y para ello deben considerarse las desarrolladas en los Planes Estratégicos antes | ministro de Economia:
descriptos y los que puedan desarrollarse en el futuro. Como lineamiento general de esta | Domingo Felipe Cavallo.

Ir a SUMARIO

Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 13 - Codigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As -
Pais: Argentina - Tel: 0221- 4224015 int. 113 - Cel: 0221 15-4091960 -

e-mail: info@ciepyc.org - URL : www.ciepyc.unlp.edu.ar -




Tributos al modelo
Entrelincas de la Politica Econémica N° 32 - Afio 6 /Abril de 2012 L R A

redefinicion se podrian contemplar los siguientes elementos:

1. Volver a las alicuotas generales vigentes antes de las reducciones dispuestas
durante la convertibilidad, esto es, volver al 33% de Contribuciones Patronales para
el conjunto de institutos de la Seguridad Social, tal como figura en el cuadro anterior.

2. Disponer unarebaja de 10 p.p. en las Contribuciones Patronales para todas las
PyMEs que conformen el entramado productivo de las cadenas de valor
seleccionadas en los Planes Estratégicos.

3. Establecer una disminucién de 5 p.p. en los Aportes Personales destinados al
sistema previsional, para llevarlos del 11% actual al 6%, para todas las MiPyMEs de
las regiones del pais mas desfavorecidas.

4. Eliminar el mecanismo de crédito fiscal con el IVA'y no renovar la reduccion de
las contribuciones para nuevos trabajadores.

Como efecto colateral de estas medidas se obtendria un aumento de la carga tributaria
de la mineria. Esto es asi porque los Aportes y Contribuciones a la Seguridad Social
estan excluidos del beneficio de estabilidad fiscal que detenta esta actividad. En el inciso
4 del Articulo 8° (el referido a la estabilidad fiscal) de la Ley 24.196 figuran las situaciones
que “No se encuentran alcanzadas por la estabilidad fiscal ni resultaran violatorias de la
misma” y en el punto 4.5 se incluyen “Los aportes y contribuciones con destino al
Sistema Unico de Seguridad Social y los impuestos indirectos”.

111.6.2. Derechos de Exportacion

Los Derechos de Exportacion (DE), conocidos como retenciones, con tasas
diferenciadas entre las manufacturas de origen industrial y la actividad agropecuaria y
sus subproductos, conllevan un tipo de cambio diferencial a favor de la industria para
contrarrestar una de las deficiencias mas notorias de la economia argentina como es la
estructura productiva desequilibrada.

Esta politica tuvo un fallido intento de profundizarse con las retenciones moviles para los
granos y oleaginosas y sus derivados que, después de una larga confrontacién, fue
derogada en el Congreso. Este es un claro ejemplo de las dificultades para aplicar una
reforma cuando los intereses afectados tienen capacidad de resistencia. Aunque seria
deseable alguna vez reincidir en el intento de alicuotas moviles en estos productos, es
indudable que seria muy dificil lograr una correlacion de fuerzas suficiente que permita
sostener una propuesta de este tipo. Contra lo que quedo instalado luego de aquel
conflicto, las retenciones madviles son un buen instrumento de desarrollo productivo,
aunque no lo son desde una mirada sesgada hacialo fiscal, porque, al variar los ingresos
al Estado en funcion de los precios internacionales, generan incertidumbre sobre la
recaudacion futura.

Igualmente, seria conveniente ahondar en este potente instrumento de politica. Un
flanco a abordar es el de la mineria. Cuando se reimplantaron los Derechos de
Exportacion se instituyo una alicuota de 10% para la mayoria de los productos minerales
incluidos en la Seccion V del Cédigo Aduanero y de 5% cuando se trata de subproductos
o derivados. Estos DE rigen conforme a derecho para todos los emprendimientos
mineros cuyo proyecto de factibilidad se hubieren presentado con fecha posterior a su
implantacion, pero, aunque no se conoce norma que la reglamente, se habria alcanzado
un acuerdo con el sector mediante el cual también lo pagan los emprendimientos
anteriores. Seria importante destrabar la estabilidad fiscal dispuesta para promover esta
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actividad a mediados de los '90s y aumentar el diferencial de alicuotas segun el grado de
procesamiento para incentivar el desarrollo de las cadenas productivas. Un ejemplo
grafico es el caso del carbonato de litio que es la materia prima basica para producir
baterias tecnolégicamente avanzadas® Si se pudiera gravar con una tasa mayor al
carbonato de litio se reduciria su precio para el mercado interno y se favoreceria la
fabricacion de baterias domésticamente.

Sin embargo, la Ley 24.196 de Actividad Minera, cuando en su articulo 8 define la
estabilidad fiscal no deja margen de accion: la Estabilidad fiscal “Alcanza a todos los
tributos, entendiéndose por tales los impuestos directos, tasas y contribuciones
impositivas, que tengan como sujetos pasivos a las empresas inscriptas, asi como
también a los derechos, aranceles u otros gravamenes a la importacion o exportacion”
(inciso 1.1).

Si bien este tema requiere de un analisis profundo desde el derecho tributario, la
contabilidad publica hace una distincion entre los Tributos y los Derechos, a los cuales se
los incluye entre los ingresos no tributarios. Podria parecer una discusion semantica,
pero no lo es: si las retenciones son un Derecho y no un Tributo, no deberian estar
alcanzados por la estabilidad fiscal que establece la Ley. Una alternativa seria modificar
la Ley para que queden excluidos de la estabilidad fiscal los Derechos de Exportacion. Si
asi fuera, deberian establecerse alicuotas diferenciales para desincentivar la
exportacion del recurso natural sin elaborar y reducir la carga a medida que se le agrega
valorlocal.

Mas alla de esta cuestion, parece relevante defender la permanencia de los DE, que
suelen ser cuestionados por varios aspectos. EI mas habitual es considerarlos
gravamenes distorsivos porque modifican los precios relativos que determina el
mercado. Sin embargo, esta no es una falencia de los DE, sino una de sus virtudes,
porque justamente alteran los precios relativos para compensar diferencias de
productividades entre el agro y la industria que, dejadas al libre mercado, conducen a
nuestra economia hacia lo que se conoce como la enfermedad holandesa.

Ademas, es importante advertir sobre la falacia que encierra la propuesta pregonada por
varios “especialistas” de descontar el pago de DE en el monto a contribuir por el impuesto
a las ganancias® Esta recomendacién de eliminacién solapada contiene varias
inconsistencias.

En primer lugar, se debe contemplar que en el caso de los DE el contribuyente legal o de

jure no es el mismo sujeto que el contribuyente de hecho o de facto, esto es, el gravamen

se traslada via precios del exportador, que es quien lo paga al fisco, hacia atras hasta

llegar al productor y/o el propietario de la tierra, que son quienes terminan recibiendo

menores ingresos porque en el precio de venta o alquiler esta descontado el DE. El

proceso de traslacion, sobre todo en este caso que es hacia atras (o aguas arriba) y no

hacia delante como en el IVA, implica un caso distinto de los pagos a cuenta mas

habituales, porque quien deberia descontar los DE no es el mismo sujeto que quien lo

pago ala AFIP. Hasta aqui la propuesta solo implicaria problemas administrativos y otras

cuestiones menores y salvables. Con las cartas de porte se podria identificar la

trayectoria de todas las operaciones de la cadena, de manera tal que productores y 34) Ver nota publicada en el
propietarios puedan presentar al ente recaudador el monto que les trasladaron por el | diario Pagina 12 del domingo
pago del DE. Si la cuestion terminase aqui, el principal problema seria la incidencia | 19 de junio (192‘(’}71 “Baterfas o
distributiva de la medida, porque a mayor produccién y/o extension de la propiedad ;“Cr:gn;tij: litio”, por Sergio
mayor seria la posibilidad de descontar el pago en Ganancias; incluso los 35) Vet, por ejemplo, Llach y
monotributistas quedarian totalmente fuera del beneficio. Arriague (2005)
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Sin embargo, al considerar otros aspectos, los problemas empiezan a ser
definitivamente insalvables. La cuestion principal es que no toda la produccion se
exporta y no todo lo que se exporta sale como producto primario sin ningun
procesamiento. En consecuencia, ¢,s6lo podrian aplicar el pago a cuenta los productores
que destinan su producciéon al comercio exterior?, ;los DE a los subproductos y
derivados, recaen solo sobre los productos primarios?, ; cémo se resuelve el caso de la
produccion que se destina al mercado interno y por ende no paga DE?

La respuesta a estos interrogantes es obvia: el mercado actuando libremente
determinaria que los grandes productores, en general integrados verticalmente,
destinarian su produccion al comercio exterior y por tanto podrian descargar los DE,
mientras que los pequefios productores deberian conformarse con el mercado interno
sin nada para descontar. Ademas del perjuicio a los pequefios productores, la propuesta
tendria otro efecto pernicioso porque los bienes destinados al mercado interno, al quedar
excluidos del beneficio, se comercializarian a un precio mayor al de los que se exportan,
anulandose uno de los efectos mas positivos de los DE: abaratar el precio de las
materias primas para la elaboracion de alimentos destinados al consumo doméstico.
Solo se podrian evitar estos problemas, mediante la nacionalizacién de la produccion y/o
de la comercializacién para poder fijar los precios, aunque si asi fuese ya no serian
imprescindibles las retenciones.

En conclusion, la propuesta de descontar de Ganancias a los Derechos de Exportacion,
ademas de no deseable porque neutralizaria un potente instrumento de politica
economica, es inviable. Solo podria aplicarse si al mismo tiempo se establecieran
regulaciones muy férreas en la propiedad de la tierra, la produccion, la distribucion y la
comercializacion de los productos agropecuarios. El interrogante que surge aqui es si
estas cuestiones debieran formar parte de la medida para quienes la propugnan.

lll. 7. Mejorar la Administracion Tributaria de las provincias, respetando las
autonomias

En los puntos anteriores se identificaron algunas recomendaciones de politica que
derivarian, como efecto colateral, en mejoras en las Administraciones Tributarias de las
provincias en las capacidades de imposicion de los impuestos a la propiedad
inmobiliaria.

Estas iniciativas deberian estar enmarcadas en un proceso integral de mejoras de las
Administraciones Tributarias que puede ser desarrollado desde el Estado Nacional sin
afectar las autonomias provinciales. Desde hace algunos afios Alejandro Otero viene
insistiendo en varios escritos sobre la importancia de conformar una red de
Administraciones Tributarias cuyos nodos estarian constituidos por la AFIP y sus
equivalentes en la ¢rbita de las provincias. Este autor plantea la necesidad de
profundizar los avances logrados en los Uultimos afios en la cooperaciéon
interjurisdiccional entre fiscos y conformar una Red Federal entre las administraciones
tributarias del pais. Esta Red, que implicaria un vinculo entre pares y un modelo comun
de organizacion, permitiria -mediante la integracién, la complementariedad, la
articulacion y la transferencia de conocimientos- obtener mejoras a todos sus
integrantes (Otero, 2008)

Esta propuesta conlleva un cambio en la forma en que se determinan las relaciones entre
las administraciones nacionales y provinciales de impuestos, aun considerando los
avances alcanzados hasta el presente en el intercambio. Como dice Otero “La
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vinculacion AFIP-Provincias en materia de administracion tributaria se estructur6 en
base a un esquema radial. Es decir que, desde un organismo central se gestan acuerdos
y convenios con cada una de las jurisdicciones en base a prioridades que si bien parecen
ser definidas unilateralmente, son reconocidas porque tienden a mejorar la capacidad de
aplicacion, percepcion y fiscalizacion de los tributos provinciales y locales” (pagina 27).

Amodo de ejemplo de laforma de organizacion vigente se puede mencionar a la reciente
instrumentacion de la “Matriz de Intercambio de Informacion Penal Tributaria” mediante
la Resolucion General de AFIP N° 3309 de abril de 2012, en el marco de las
modificaciones introducidas porla Ley 26.735 enla Ley Penal Tributaria.

Tal como se expresa en sus considerandos “las actuaciones en las que cualquiera de las
jurisdicciones nacional o locales detecte la existencia de conductas que pudieran dar
lugar a la configuracion de los delitos tipificados en la referida ley respecto de los
gravamenes a su cargo, pueden revestir interés para las otras, en tanto configuren
ilicitos similares frente a los tributos de su competencia. [Las modificaciones a la Ley
Penal Tributaria constituyen] un marco propicio para la profundizacion de acciones de
colaboracioén entre las distintas jurisdicciones afectadas, orientadas a incrementar la
efectividad en el combate de la evasion fiscal mediante la oportuna denuncia de los
delitos fiscales que cada una constate. (...) en consecuencia, resulta pertinente asegurar
y establecer las vias y formas de intercambio de informacién entre los organismos de
recaudacion”.

Esta matriz de intercambio de informacién representa, sin lugar a dudas, un avance
relevante en las relaciones entre las administraciones tributarias, aunque mantiene en
parte la forma de vinculacion radial ala que se refiere Otero en el trabajo citado.

El cambio organizacional propuesto por este autor tendria un alcance mucho mas
amplio. Entre los beneficios que se obtendrian a partir de la articulacién en red (pagina
31) se destacan los siguientes:

a) Permitiria mantener las autonomias y al mismo tiempo capitalizar la coordinacion
aescala, a partirde la “unidad en la diversidad”.

b) Se lograria disminuir la brecha institucional entre la administraciéon nacional y las
provinciales, y la de estas entre si, junto a una mayor profesionalizacion del
personal.

c) Se podrian simplificar los tramites de los contribuyentes mediante la integracion
de procesos y servicios.

d) Se alcanzarian colaboraciones reciprocas mediante vinculaciones especificas
para, por ejemplo, delegar algun aspecto de la administracion de impuestos
nacionales a las administraciones provinciales y viceversa.

e) Se garantizaria la trasferencia de los avances tecnolégicos alcanzados en
cualquier nodo de lared.

IV. Comentarios Finales

La historia argentina demuestra que nunca fueron sencillas las reformas impositivas
progresivas. Desde los origenes como nacion, el sistema tributario argentino se
caracterizé por su incapacidad para actuar como morigerador de las desigualdades
sociales. En este sentido, es por demas elocuente el planteo de Oszlak (1997) en su
caracterizacion de la formacion del Estado argentino: “algunas de las tendencias que se
venian insinuando desde fines de la década del 70 [1870] acabaron por estructurar un
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sistema impositivo extraordinariamente regresivo y fuertemente dependiente de las
alternativas del comercio de importacion. La riqueza en sus manifestaciones de
propiedad o consumo suntuario; el ingreso en la forma de intereses y renta especulativa;
las transacciones inmobiliarias y financieras; las exportaciones, sostén de la vertiginosa
aceleracion del progreso economico; todas ellas fuentes posibles de recursos fiscales
que habrian modificado radicalmente las modalidades de apropiacién del excedente por
parte del Estado y, muy probablemente, la propia estructura social, permanecieron
intocadas o, alo sumo, contribuyeron magramente a la recaudacion impositiva”

Paradojicamente, este estado de situacion empez6é a cambiar con los gobiernos
conservadores de la década infame. Quienes sostenian las mismas posturas
ideoldgicas que habian resistido a la modernizacion del sistema tributario argentino se
vieron obligados a renovarlo para poder hacer frente a la necesidad de recursos
tributarios adicionales que exigia la salida de la profunda depresion de los afos '30. Ya
en la década siguiente, con el peronismo en el gobierno se terminé por conformar un
sistema tributario bastante avanzado para la época. Se podria afirmar que a mediados
de siglo XX enArgentina regia un sistema impositivo moderno.

Un nuevo y profundo intento por adaptarlo se produjo con una amplia reforma
implementada en el afio 1973, con los aires transformadores de la vuelta del peronismo
al gobierno.

Sin embargo, al poco tiempo, con el golpe militar (y la connivencia civica parcial) de
marzo de 1976, el sistema tributario no fue ajeno alas terribles implicancias del vuelco en
la historia argentina tanto en términos sociales, politicos y econémicos en general. Alli se
inicié un proceso de involucion en la materia que termind de delinearse con una amplia
reformaimpositiva llevada a cabo en la década de los afos '90.

Esta involucién tuvo respaldo tanto en el plano politico como en términos de la “ciencia

economica” en general y en la doctrina tributaria en particular. No es casual que el inicio

de este proceso coincida con la recuperacion del predominio de la escuela neoclasica en

el terreno académico. Este paradigma habia sido el dominante hasta la crisis del '30 y le

cupo un rol clave, por las desatinadas politicas que promovio, en su desenlace y

profundizacion®

Aunque en aquella época la doctrina tributaria parecia correr a contramano de la historia.

En sus origenes la posicion adoptada por los primeros marginalistas, esto es los

fundadores de la teoria neoclasica, aceptaban e incluso propiciaban la progresividad de

los impuestos. Como dice Nufiez Mifiana (1998) “la escuela marginalista se inicia en

1870 a partir de la llamada 'revolucion marginalista’ que introduce la teoria subjetiva del | 36) Galbraith recuerda que la
valor: el valor de un bien deriva de la utilidad (subjetiva) de la ultima unidad disponible | primera decision que tomo
para el consumidor. Hacia fines del siglo XIX y principios del siglo XX es cuando alcanza EZ:SmiEi“é‘i:;rejze]
una intensa discusion la introduccion de impuestos progresivos con la finalidad explicita | ... . jc ocrubre de 1929 fuc
de redistribuciéon de ingresos, y se intentd elaborar una justificacion 'cientifica’ de la | reducir la carga del impuésm a

conveniencia de impuestos progresivos a partir del modelo marginalista” (pagina 114). la renta a las personas fisicas. Si
B ) ) bien se podtia interpretar esta
Este enfoque se basaba en el supuesto de que la utilidad marginal del ingreso puede ser | ycdida como una politica

medida cardinalmente y que es decreciente a medida que aumenta el ingreso. Aunque | keynesiana para incentivar la
no parecen supuestos fuertes (en especial comparados con otros de este cuerpo | dcmanda, como elbeneficio fue
- . . . . , mucho mas relevante para la
tedrico), fueron muy cuestionados a partir de los afios '30 del siglo XX y se pasé a poblacién con menor
mediciones ordinales que impidieron sostener las posturas precedentes. Justo cuando | propension a consumir, el

la gran depresion reclamaba un cambio copernicano en la politica econémica. efecto de la medida fue
. B . o . exactamente el contrario al
Sin embargo, la conformacién de un nuevo cuerpo teérico, el keynesianismo, aporté el | ,uscado.
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herramental necesario para que el capitalismo se recuperara, transformandose asi en el
nuevo paradigma que mantuvo su predominio hasta entrados los afios '70s.

En ese periodo se redefinio el rol del Estado en la economia, constituyéndose lo que
paso a denominarse Estado Benefactor, de Bienestar o, comolo llaman los franceses, de
Providencia en los paises centrales y sus versiones pauperizadas en los periféricos con
los nombres Desarrollista o Populista, en este ultimo caso con un dejo peyorativo,
aunque no tendria por qué serlo.

Enla conformacion de este nuevo Estado, en especial en los paises centrales, le cupo un
rol clave al sistema tributario, al menos, en dos aspectos. Por un lado, porque aportaba
los recursos necesarios para financiar las nuevas funciones y atribuciones que se iban
incorporando al quehacer del Estado y, por el otro, porque, a partir de estructuras
impositivas marcadamente progresivas, garantizaban la extracciéon de los excedentes
que luego se redistribuian al conjunto o casi- de la sociedad. Estas funciones, junto a la
regulacion de la actividad econdmica, permitieron que el Estado tuviera un aporte
decisivo para que la economia entrara en un circulo virtuoso que duro varias décadas y
que los regulacionistas franceses dieron en llamar régimen de acumulacion fordista y lo
caracterizaron como la edad de oro del capitalismo.

En su version periférica, estas tendencias también estaban presentes, aunque en menor
grado: los sistemas tributarios no eran tan progresivos y las funciones y atribuciones, si
bien se extendieron a areas impensadas pocos afios atras, nunca alcanzaron el impacto
y la cobertura de los paises centrales. Tal vez el hecho mas distintivo fue el rol de Estado
productor, que adquiri6 mayores dimensiones que la mayoria de sus versiones
europeas, por la insuficiencia e incapacidad de las burguesias locales para garantizar el
desarrollo de actividades econdémicas estratégicas.

La edad de oro del capitalismo empezo a resentirse a mediados de la década del '70, con
la aparicion en simultaneo de estancamiento de la economia e inflacién (la estanflacion)
y todos los cuestionamientos apuntaron al Estado y sus injerencias. Si de la crisis del '30
se salio con mas Estado, quienes mantuvieron sus cotas de poder en todo este periodo
aprovecharon la nueva crisis para procurar salir de ella con menos Estado. Como dice
Bresser Pereira (2010), “En la década de 1970, la pérdida de dinamismo de las
economias desarrolladas, la caida de las tasas de ganancia y la estanflacién fueron la
oportunidad perfecta para que el neoliberalismo montara su ataque al Estado social. La
teoria econémica neoclasica logro, tras anos de keynesianismo, recuperar un papel
dominante” (pagina 94).

Entre los paises centrales, EE.UU. y Gran Bretafia encabezaron el cambio de rumbo a
inicios de los '80s. Ronald Reagan con su politica por el lado de la oferta, reforma
tributaria mediante, y Margareth Tacher centrada en el desprendimiento de empresas
publicas.

Entre los periféricos, Chile con Pinochet y Argentina con Videla y la junta militar habian
empezado unos afos antes, con la apertura y desregulacion de sus economias. La crisis
de ladeuda de los '80s y el Consenso de Washington de 1990 dieron el plaféon necesario
para la profundizacién y diseminacién de estas politicas. Las consecuencias son
conocidas y llevaran muchos afos (y por qué no, décadas) revertirlas.

Con el agotamiento del modelo de valorizacion financiera a fines de la década de los
afios '90s y principios de los 2000, se encauzdé en Argentina en particular y en América
Latina en general un nuevo rumbo que empezo a delinear un cambio de época. Al igual
que en la década del '70, pero en sentido inverso, son paises de estas latitudes los que
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arriesgan areorientar las politicas en otra direccion.

Mientras tanto, la mayoria de los paises centrales se muestran desorientados y, con
tozudez, prefieren mantenerse en los limites de una politica que recurrentemente da
sefales de fin de ciclo. Como dice Koo (2011) “existe bastante confusién en los circulos
de politica, en los circulos académicos y también en los mercados (...) Es una situacién
totalmente distinta a la que se aprende en la universidad. Alli se ensefa que con tanta
inyeccion de liquidez y tasas de interés en cero, se deberia estar viendo una enorme
respuesta de la economia. Pero no es lo que esta pasando. (...) como la confusion es tan
grande, la politica ha sido muy inconsistente, no sélo en Estados Unidos sino en el
mundo, y esto podria estar prolongando la recesion innecesariamente” (pagina 9). Las
politicas que se estan llevando a cabo en los paises centrales giran en un circulo vicioso
que arriban al resultado contrario al buscado: “cuando una economia esta
experimentando este tipo de recesiones, lo ultimo que hay que hacer es una
consolidacion fiscal, porque lo Unico que se consigue es empeorar cada vez mas la
situacion. Si el gobierno hace un ajuste fiscal mientras el sector privado sigue
desendeudandose con tasas de interés en cero, primero colapsa la economia, después
caen los ingresos fiscales y, por ultimo, aumenta el déficit presupuestario. Parece que
casinada de esta dinamica es entendida hoy en dia en el mundo” (pagina 26).

El caso especifico de Argentina es muy distinto. En el plano fiscal se observan con
claridad las reorientaciones de politica. El nuevo modelo iniciado en 2003 tuvo como
caracteristica saliente la robustez de las cuentas publicas a partir de una significativa
expansion de los recursos, principalmente los tributarios, al mismo tiempo que crecian
partidas emblematicas del gasto publico, como reflejo de una redefinicién de la funciéon
del Estado enla economia.

Del lado de los ingresos, el aumento de la presion tributaria se origind, como vimos, en
los mayores aportes de los Derechos de Exportacion, Ganancias, Aportes y
Contribuciones a la Seguridad Social y Cheques que permitieron alcanzar un récord
histérico de cerca del 30% del PBI en la recaudacion tributaria nacional.

Por el lado del gasto, entre las partidas que mas se expandieron se destacan la inversion
publica, las jubilaciones y otros instrumentos de la proteccion social, con un rol
protagonico de la AUH y la Educacion. También crecieron los subsidios a empresas
dirigidos a evitar el aumento de las tarifas de los servicios publicos en una politica
universal orientada a no constrefir la demanda agregada.

El superavit fiscal alcanzado en este periodo no fue el resultado del ajuste fiscal, sino,
consecuencia de la extraordinaria expansion de los ingresos tributarios. La politica fiscal
consiguio que el Estado pudiera inyectar demanda agregada en la economia, via el alza
del gasto publico, en simultaneo con cuentas publicas robustas que posibilitaron reducir
el nivel de endeudamiento del sector publico. En este sentido, se puede afirmar que el
saldo de las cuentas fiscales no fue un objetivo de politica en si mismo. Fue, en una
primera instancia, el correlato de la cesacion de pagos (el default) heredada que impidié
tomar deuda con el sector privado y que, a su vez, exigio medidas drasticas en la materia.
Entre ellas se destacan la refinanciacion de la deuda del afio 2005 con una considerable
quita y mejoramiento del perfil de endeudamiento y el pago de la deuda con el FMI en
2006. Estas medidas, al mismo tiempo, permitieron disponer de mas grados de libertad
en la definicion de la politica econdmica.

Las provincias cumplieron un papel importante en este proceso. La politica de inversion
publica las tuvo como articuladoras y una proporciéon importante de las obras realizadas
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se ejecutaron por su intermedio con financiamiento de Naciéon. En Educacién, la
transferencia de las escuelas de los afos '90s obligd a que los esfuerzos en el ambito
nacional se materialicen en acciones de coordinacion y en la ampliacion de las
transferencias de recursos a las provincias para alcanzar (y superar) el objetivo del 6%
del PBI destinado a esta finalidad. En consecuencia, las remesas nacionales a las
provincias crecieron significativamente en esta etapa y permitieron cumplir con estas
intervenciones y, al mismo tiempo, alcanzar cuentas equilibradas para el conjunto de los
gobiernos subnacionales.

Todos estos elementos representan una situacion fiscal inédita para el Sector Publico
Argentino y permitieron arribar a una solidez de las cuentas publicas sin antecedentes en
la historia.

Con lacrisis internacional iniciada en 2008 el panorama fiscal se resintié levemente ante
la necesidad de una politica fiscal contraciclica para sostener la demanda agregada via
una expansion mayor del gasto publico en general y la inversion publica en particular.
Los recursos se desaceleraron, basicamente, por una composicion tributaria
eminentemente prociclica.

Las respuestas mas relevantes se dieron mediante medidas de politica que tuvieron
efectos muy relevantes por el lado del endeudamiento: la estatizacion de las AFJP vy,
consecuentemente, de los fondos administrados por ellas; la segunda refinanciacion de
deuda con quitas; y la instrumentacion del Fondo para el Desendeudamiento Argentino
(FONDEA). La nueva refinanciacion redujo la deuda publica total, mejoré su perfil y
permitié salir del default. Las otras dos medidas implicaron un traspaso de deuda con el
sector privado al publico y con ello permitieron seguir con la politica de prescindir del
endeudamiento externo. En conjunto, estas medidas implicaron una reduccion del pago
de intereses de deuda y de amortizaciones y, por sobre todas las cosas, una drastica
contraccion de la deuda publica en posesion del sector privado.

Este panorama esta en sintonia con los planteos recientes de la Cepal (2011). En un
trabajo reciente, después de enumerar los desafios para construir una nueva
“arquitectura estatal” se plantea el interrogante sobre el nivel de recursos con que
cuentan los Estados para enfrentarlos. Y concluye que “El nivel de gasto publico esta
condicionado por la capacidad recaudatoria de los paises. La tributacion constituye, en
este sentido, el espacio de politica decisivo para incrementar la capacidad financiera del
Estado que le permite cumplir su rol proactivo en la promocion del desarrollo y laigualdad
social’

Mas alla de los avances alcanzados en los ultimos afos, existe una gran variedad de
recomendaciones de politica a contemplar para adaptar el régimen tributario al modelo
econoémico imperante.

En estas paginas nos concentramos en propuestas de reforma en materia de politica
tributaria y solo desarrollamos algunos aspectos referidos a la administracion tributaria.
Igualmente, entre las recomendaciones figuran intervenciones que conllevan mejoras
en la gestion a nivel provincial, a partir de la necesaria concurrencia de la administracion
tributaria nacional y las provinciales y la propuesta de conformacién de una red federal
de los organismos competentes.

Asuvez, nos parece importante dejar sentado que tampoco resulta conveniente que una
reforma tributaria se recueste sélo en los aspectos administrativos, o que éstos se
antepongan a los principios basicos que deben orientar la reforma. Este sesgo puede
llevar hacia modificaciones del sistema tributario que desatiendan o desmerezcan sus
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funciones redistributivas y de desarrollo, amparadas en el negativo lema instalado en
nuestro pais por Carlos Tacchi en los afios noventa con funestos resultados: “el mejor
impuesto es el que mas se recauda”.

Sin embargo, a la administracion tributaria le corresponde un rol clave para garantizar
que las modificaciones de politica redunden en cambios efectivos sobre el patrén
distributivo vigente. Expresado de otra forma, la politica tributaria puede cubrir los
espacios vacios y reducir la elusion impositiva, pero también es importante combatir la
evasion. Aunque la evasion no distingue entre clases sociales, las resistencias de las
élites a una mayor imposicion pueden materializarse en la busqueda de mecanismos
para aminorarla. Por lo general, las capas sociales mas ricas de la poblacién aprovechan
al maximo los hiatos normativos para eludir el pago de impuestos, pero si se cercena
este camino (y una reforma en la politica tributaria deberia lograrlo) no suelen tener
escrupulos para, lisay llanamente, evadir el pago de impuestos.

No parece una casualidad que los impuestos progresivos sean los mas
evadidos/eludidos. En los impuestos a la propiedad el no pago es compartido entre la
morosidad, la evasion y la elusion, aunque no existen estudios recientes que aporten una
aproximacion de cual seria su magnitud. En el trabajo de Jiménez, Gémez Sabaini y
Podesta (2010) se realizaron estimaciones de la evasion de los impuestos a la Renta de
algunos paises de América Latina. Si bien estos trabajos tienen muchas limitaciones,
reconocidas por quienes hicieron los estudios, por las restricciones de informacion
existentes, los calculos de la evasion arrojan proporciones muy elevadas que van de casi
el 42% en México a poco menos del 64% en Ecuador y Guatemala. En Argentina, la
evasion de Ganancias (tanto para personas fisicas como juridicas) seria un caso
intermedio, con una tasa de casi el 50% de la recaudacion potencial o tedrica, esto es, si
no existiera evasion se podria recaudar alrededor del doble de los ingresos obtenidos
por este gravamen.

Cuadro N°9
Evasion Global en el Impuesto a la Renta

Brecha /
Presién | Recaudacion| Recaudacion Brecha Tasade |Recaudacion

Pais (afio) Tributaria Tedrica Efectiva evasion Tributaria

Total
En % del PIB %, %

Argentina (2005) 27,2 11,3 57 5,6 49,6 20,6
Chile (2003) 18,8 8,1 4,3 3,9 47 4 20,4
El Salvador (2005) 14,2 7,0 3,8 3,1 45,3 22,2
Ecuador (2005) 14,9 8,6 3,1 55 63,8 36,8
Guatemala (2006) 12,1 8,7 3,1 55 63,7 45,8
Peru (2006) 16,7 11,9 6,1 58 48,5 34,7
LMéxico (2004) 103 7.0 4.1 2.9 416 28,5

Fuente: Jiménez, Gomez Sabaini y Andrea Podesta (2010)

Cuando la evasion recae sobre los impuestos que le aportan progresividad a la
estructura no solo afecta a la equidad horizontal sino también a la vertical. Este es un
elemento relevante a contemplar no sélo en lo que se refiere a la capacidad recaudatoria
y de control de los organismos responsables de la administracion tributaria, sino también
cuando se redisefia el sistema tributario.

A su vez, para determinar si es posible y conveniente llevar a cabo una determinada
accion, en este caso una reforma tributaria, sera indispensable establecer quiénes
ganany quiénes pierden con ella y cual seria la reaccion al cambio. En toda intervencién
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del Estado, el intento de resolucién de un problema implica la aparicion de otros; como
diria el Ministro del gobierno chileno de Salvador Allende, Carlos Matus, siempre hay un
intercambio de problemas. Esto es evidente en el caso especifico de un cambio
impositivo, cualquiera fuese: el Estado esta haciendo uso de su poder de coercion para
extraer parte de los ingresos a determinados actores econémicos y, parece obvio decirlo,
la primera resistencia a una medida de este tipo sera la de los afectados directos.
También se debe sopesar si los problemas sobre los que se actua son mas relevantes
para quien debe tomar la decision respecto de los generados por la propia acciéon. En
otras palabras, si la reforma tributaria resuelve los problemas propios de la economia en
esta etapa de desarrollo. En otras condiciones, la reforma puede ser contraproducente;
para dar soélo un ejemplo, una rebaja del IVA en una situacion en la que los canales de
distribucion se encuentran concentrados y el gobierno no posee una estructura de
disciplinamiento efectiva puede conducir a una mayor regresividad; el mercado por si
s6lo no garantiza que la reduccion de alicuotas se traduzca en una disminucion del
precio en igual proporcion.

Por lo tanto, el proyecto de reforma para corregir la incidencia distributiva de los
impuestos no solo debe contemplar los cambios normativos necesarios sino también
debe considerar los distintos intereses en pugna (y las resistencias a los cambios) y es
una verdad de Perogrullo que quienes se sentiran perjudicados tienen capacidad para
manifestar su descontento.

Esto exige que se considere la gobernabilidad de la reforma, que requiere analizar el
grado de dificultad de la propuesta y de los pasos que deben seguirse y medir las
variables que se controlan y las que no. En este trabajo sélo presentamos algunos
indicios de la problematica descripta, pero parece fundamental resaltarla, tanto para
contemplarla ante una eventual puesta en marcha como para aportar elementos para
entender por qué ésta es, hasta el momento, unatarea pendiente.

Tal como plantea Gaggero (2008). “resulta vital para alcanzar un cierto grado de equidad
en una sociedad que se opere con vigor [tanto en la distribucion primaria como en la
secundaria]. Ello es asi porque la historia parece mostrar que alli donde la 'distribucion
primaria’ tiene caracteristicas extremas ('salvajes') es mas limitada la correccion
'secundaria’ posible. Muy esquematicamente, esto tendria dos razones principales, en
planos diferentes. Por un lado, se plantea un problema de limitacion instrumental dado
que la capacidad de 'correccion fiscal' no es ilimitada (en cuanto a la medida en que
resulta capaz de modificar la regresividad 'primaria’). Por el otro, en las situaciones de
extrema inequidad 'primaria’ se plantea usualmente un problema de 'correlaciones de
fuerza' en el plano socio-politico muy desfavorables para las mayorias, ya que los
actores y procesos que definen tal grado de regresividad 'primaria’ tendran también
capacidad para bloquear las eventuales reformas fiscales (tributarias y del gasto publico)
que podrian mitigarla, al menos en parte, en la fase de redistribuciéon 'secundaria”
(pagina 25).

Otro especialista en la materia, Alejandro Otero (2008) sienta posicion en la misma
direccion, al afirmar que “en el marco de sociedades signadas por la desigualdad y la
asimetria de poder, las instituciones fiscales y los impuestos en particular, expresan la
correlacion de fuerzas entre los distintos actores econémicos y sociales. Y, a la par, el
sistema tributario se vuelve “arena” de resolucién de conflictos de intereses entre ellos.
De modo que los actores tienden a percibirlo como un instrumento maleable al servicio
de susintereses” (pagina 24)

Una linea similar refleja uno de los ultimos trabajo publicados por la Cepal (2011),

Ir a SUMARIO

Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 13 - Codigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As -
Pais: Argentina - Tel: 0221- 4224015 int. 113 - Cel: 0221 15-4091960 -

e-mail: info@ciepyc.org - URL : www.ciepyc.unlp.edu.ar -




Tributos al modelo
Entrelineas de la Politica Econémica N° 32 - Afio 6 /Abril de 2012 Records del presente y desafios del futuro

cuando, al proponer un nuevo pacto fiscal por la igualdad, esgrime que “La extension de
la desigualdad de ingresos en la region ha influenciado la actual realidad del sistema
tributario, lo que genera un circulo vicioso de desigualdad de ingresos y regresividad
tributaria, en lugar de un circulo virtuoso que posibilite, mediante el esquema tributario, la
correccion de los grandes desequilibrios de ingreso. (...) Desde la éptica politica, es
evidente que la desigualdad social puede promover el surgimiento de “grupos de élites”
que buscan minimizar su carga tributaria relativa, ya sea mediante el control del proceso
legislativo o procurando que se legislen normas tributarias con esos efectos” (pagina 76).

En sintesis, para implementar una reforma del sistema tributario se debera, primero, dar
cuenta de cual es la situacion actual, como se ha arribado a ella, y cual es el sistema
productivo al que debera adaptarse. Dado que estas modificaciones afectaran intereses
de quienes ostentan el poder real, la reforma requiere: elaborar un plan y estrategia
globales; contrapesar con poder politico para sostenerla ante sus potenciales
detractores; y encontrar el momento oportuno paraimplementarla.

Igualmente, nada asegura que encontrar el momento oportuno para realizar la reforma
garantice de por si su factibilidad. El intento fallido de aplicar retenciones moviles a los
principales productos agrarios y sus derivados puede ser un antecedente en este
sentido. Varios elementos permitian suponer que se cumplian las condiciones objetivas
y subjetivas para su aplicacion. Por un lado, todo parecia indicar que se trataba del
momento oportuno: un gobierno que acababa de asumir con un amplio respaldo de la
voluntad popular y los principales medios de comunicacion expectantes ante el rotundo
triunfo. Por otro lado, la correlacion de fuerzas parecia favorable: un aparente conflicto
deintereses entre los afectados por las medidas los mantenia divididos e incluso se tenia
como antecedente la introduccion en fecha reciente de un aumento de alicuotas sin
mayores resistencias. La actitud de los medios presuponia que los potenciales focos de
conflicto no lograrian amplificar su reclamo. Sin embargo, los sucesos demostraron lo
contrario: se lograron aunar intereses, algunos contrapuestos, y llevaron la
confrontacion al limite, poniendo incluso en duda la continuidad institucional. El
tristemente célebre voto no positivo dio la estocada final.

Solo en base a la recuperacion de la agenda estatal, con medidas de transformacion
trascendentes, se pudo recomponer la situacién y, lentamente, recomponer la
correlacion de fuerzas previa. En apariencia, la reafirmacion del modelo imperante
mediante las urnas y un mayor respaldo popular a las medidas de gobierno con
participacion activa de la sociedad civil, permiten vislumbrar que se pueden generar los
consensos necesarios para avanzar en una reforma tributaria como la propuesta en
estas paginas. Pero no hay que olvidar que por mucho menos se puso en vilo al gobierno.
Eran otros tiempos. La crisis politica del 2008-09 dejo como saldo positivo el surgimiento
de nuevos actores sociales dispuestos a acompanar una transformacion de este tipo.
Solo si se la intenta se podra saber si alcanza para contraponer a quienes sientan
afectados susintereses.
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