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INFORME FINAL:
Introduccion

Sobre la base de la dificultad para una representacion mds o menos homogénea de las
relaciones y mediaciones entre estado y economia, en tanto forma institucional
primordial del régimen de acumulacién, nos proponemos indagar sobre la politica y
cultura impositiva argentina como un aspecto sustancial para delinear, desde la
perspectiva de la Teoria de la regulacidn, las reglas de financiamiento e impositivas del
estado en la Argentina postconvertibilidad.

Con ello pretendemos aproximarnos a una caracterizacion del papel del Estado en la
economia y las condiciones en que se desenvuelve: la interaccion con el mercado (en
cuanto a la coordinacién econdmica e interjurisdiccional del Estado), la legitimidad del
poder tributario (y accesoriamente de su intervencién) y su capacidad de coercidn.

Para ello, es necesario contextualizar y asumir los diferentes planos de la relacion
estado-economia, no sélo desde la perspectiva tedrica econdmica, enriquecida desde
el punto de vista politico, socioldgico o histérico, sino empirica, en particular, desde la
dimension de los ingresos publicos, caracterizando la magnitud del sector publico, el
grado y modo de participacién del estado en la economia, las condiciones de
sostenibilidad y sustentabilidad, la estructura tributaria, la composicidén
interjurisdiccional (federalismo fiscal), la presién tributaria, etc..

Partimos de la premisa que las relaciones estado-economia no son funcionales, en el
sentido de una relacion mecanica de determinacidn de una sobre la otra, segln la
perspectiva tedrica que se adopte, sino mutuamente influidas y por tanto asumiendo
diferentes formas en el tiempo, en funcidn de la adaptacidon y armonia necesarias para
favorecer la continuidad del proceso de acumulacidn. Esto plantea un posicionamiento
sobre la interdependencia con “lo politico”, entendido como el espacio donde
prevalecen las reglas de poder y representacion politica (hegemonia) e ideoldgica, con
consecuencias muy importantes en la légica y formas que adopta el “régimen fiscal
financiero”. En consecuencia, la politica econdmica en general y la politica tributaria (y
fiscal) en particular y su eficacia en cuanto a objetivos de crecimiento econdmico y
distribucién del ingreso en el primer caso y de progresividad de los impuestos y
equidad tributaria y fiscal en el segundo, expresan el grado de autonomia del estado,
en funcion de las condiciones de construccién de la hegemonia politica que las
sustenta y de funcionalidad con las reglas o compromisos institucionalizados y demas
formas de intervencién que la enmarcan a lo largo del tiempo.

El abordaje empirico propuesto para esta investigacion sera sobre el andlisis del
impuesto a las ganancias, en tanto, tributo distintivo en cuanto al principio de
progresividad directa del impuesto y de la busqueda de la equidad tributaria y fiscal de
la Argentina. En el andlisis, partiendo de una breve reseia histérica y de contexto
social y politico, se priorizan las condiciones de la concentracién de la riqueza, la
resistencia cultural y la evasién, y su incidencia e importancia cuantitativa, con el fin de
aportar, de manera provisoria, a algunas recomendaciones de politica.



El trabajo tiene el propdsito de reconocer los rasgos de insuficiente progresividad e
iniquidad en materia tributaria y los principales problemas estructurales del régimen
fiscal financiero argentino y, explicar en el contexto de escasa capacidad recaudatoria,
desequilibrada composicion del sistema tributario y relativa asimétrica distribucion de
potestades tributarias y responsabilidades de gasto entre los diferentes niveles de
gobierno, los cambios producidos en la postconvertibilidad en materia de recaudacion y
presion fiscal.

1. ELESTADOY LOS IMPUESTOS

Generalmente, la sociedad percibe a los impuestos como un hecho esencialmente
juridico y de orden técnico-contable, fendmeno que se alimenta con la construccién
tedrica de las finanzas publicas tradicionales, no solo en la Argentina. El enfoque
dominante de las finanzas publicas, como una rama mas de la economia orientada al
estudio del “fendmeno financiero del proceso ingreso-gasto del gobierno”, muy
proxima a la “economia financiera”, pero con particularidades ligadas al uso de crédito
publico o la politica monetaria que, de manera consistente con el pensamiento
neocldsico dominante, ha logrado revitalizarse y fortalecerse con los desarrollos de la
Economia del Bienestar que inician en la década del ‘60, con el estudio del fendmeno
de las externalidades, los incentivos a la decision, el problema de la eleccidn publica, la
informacién incompleta, etc., perfeccionando la reduccion de las finanzas publicas al
logro de condiciones de optimalidad en funcién de los teoremas fundamentales del
bienestar.

Las “nuevas” finanzas publicas que se desprenden de esta configuracién dominante
desde entonces, incorpora tibiamente un contenido netamente institucional, pero solo
en funcion de la necesidad de complejizar los modelos de comportamiento de los
agentes econdmicos y la sofisticada interpretacién e incorporacidon de los decisores
publicos en relaciéon a la accién colectiva y la busqueda de la maximizacién de la
utilidad (por el bienestar general) convenientemente redefinida. Es decir, responden a
la misma matriz de reafirmacién de la universalidad de las leyes econdmicas y el
principio de no perturbar la asignacién optima de recursos por parte del mercado. De
manera que, esta transformacion solo constituye un intento de reinterpretacién de las
implicancias econdmicas de las normas propias del derecho tributario o de orden
regulatorio de la economia, reafirmando la matriz neocldsica de pensamiento vy
constrifnendo la accién colectiva bajo estas premisas.

En otro extremo, los aportes y fundamentos de la macroeconomia keynesiana vy
kaleckiana, en cierta forma, reducen a la politica fiscal y a las finanzas publicas al fin u
objetivo del nivel de ingreso deseado, aun los aportes mas ricos y sugerentes de los
autores de las “finanzas funcionales” comenzando por Alvin Hansen. Solo en el actual
contexto econdmico se ha despertado cierto debate y cuestionamiento a la ortodoxia
relativa a la dimensién del gasto publico o del desequilibrio de las cuentas publicas,
introduciendo en un lugar de mayor importancia a la cuestion de la equidad
distributiva en el campo de las finanzas publicas.1 Este abordaje en torno a la forma en

' Sin duda, a lo largo de la prolifica obra de Galbraith se puede apreciar un intento sistematico de



que se construyen las decisiones publicas, constituye un programa de examen
principalmente empirico de las politicas fiscales y de sus efectos en el bienestar
general, pero que bdsicamente consiste en la evaluacion del nivel y extension de las
prestaciones sociales, de cémo se combinan tales medidas, como se produce el
empoderamiento ciudadano y de qué manera se opera en la contribucién a la
generacion y distribucién del ingreso que se realiza a través del mercado, bajo la
premisa de favorecer la cohesién y la estabilidad social atacando la desigualdad. Es
decir, no tanto desde el hecho impositivo.

Se trata de un abordaje, al menos, parcial ya que, la base del pacto social y politico que
da la base constitutiva de una Nacidn, se asienta principalmente en la forma en que se
obtienen los recursos de la sociedad, como dimensidn fiscal prioritaria.

Los impuestos son entonces, la principal fuente de financiamiento que tienen los
estados. Pero como materializacion del pacto subyacente, juegan un rol relevante en
el funcionamiento y la calidad de las democracias.

Esta idea no es una novedad, sino que se remonta a las décadas de 1750 y 1760. Bajo
el slogan de “nada de tributacion sin representacion”, las colonias britdnicas que no
estaban representadas directamente en el parlamento se oponian a las leyes
impositivas. El reclamo es bdsico y esta en el fondo de la relacidn entre sociedad vy
Estado que se mantiene al dia de hoy: si los ciudadanos pagan, tienen el derecho a ser
representados y a realizar demandas al Estado. El Estado, a su vez, debe rendir cuentas
a los ciudadanos sobre la forma en que se usan los recursos que éstos aportan.

Diversas investigaciones demuestran que los estados cuyos ingresos provienen
mayoritariamente de impuestos, tienen una mayor calidad democratica que aquellos
que se apoyan mas en recursos no tributarios. Los impuestos son entonces un
elemento vital de las democracias modernas.

1.1. La cultura tributaria y la economia sumergida

En Argentina, la economia sumergida equivale a un cuarto del producto bruto interno.
Durante los noventa hasta 2002 fue aumentando y desde entonces viene decreciendo.
Pero quienes crean que es un problema sélo de Argentina se equivocan. Esta economia
comprende toda una red internacional y representa un tercio del PBI mundial. En la
region tenemos a Brasil donde equivale a casi el 40% de su PBI, Uruguay (50%) o
México (30%). Ademas, la crisis financiera de 2008 hizo profundizar el problema en la
mayoria de los paises desarrollados del mundo. En la Unidn Europea representa el 18%
del PBI, llegando a niveles altos en paises del este de Europa, como Bulgaria (31%),
Rumania (28%) y Hungria (28%).

Los valores de la economia sumergida son alarmantes en el plano de la economia real,
pero también en el plano de lo financiero. El lado real de la economia, donde se
producen los bienes y servicios, ese lado donde encontramos a los empresarios y

revision del rol de la politica fiscal en este sentido, evidenciando las formas de derroche y redistribucion
regresiva del ingreso que imperan en las economias industriales modernas.



trabajadores con sus fabricas, empresas, comercios u oficinas, es donde el verdadero
valor de las cosas lo da el trabajo. Las entidades financieras han sido cada vez mas
agresivas en sus movimientos de flujos especulativos, lo que da lugar distorsiones que
por ultimo golpean al lado real de la economia. En el sector bancario en las sombras se
mueven capitales por el equivalente a 110 veces la economia Argentina.

Ademas, la evasidon de impuestos llevada adelante por fondos financieros es muy
grave. Hay aproximadamente USS 400.000 millones en activos financieros de
argentinos sin declarar fuera del pais segun la organizacién Tax Justice Network. Este
monto de capital extraido de Argentina sin el correspondiente pago de impuestos
equivale al 66% del Producto Bruto Interno. Solo en el HSBC de Suiza habia $3.500
millones sacados de manera ilegal del pais.

La evasién impositiva en Argentina estaria en el orden del 33%, con casi 50% en
impuesto a las ganancias, 35% en seguridad social y 20% en el IVA. Sobre aquellos
evasores es que hay que ampliar la base imponible. Evitando el aumento de impuestos
y combatiendo el lado B de la economia.

La informalidad produce en la economia diversos dafos a nivel macroeconémico como
puede ser la inseguridad, la restriccién de recursos tributarios, o la insostenibilidad
financiera del sistema previsional, pero los efectos mas fuertes los sufren las personas
gue se ven involucradas en la informalidad, ya que en una economia informal existe
precarizacién laboral, violencia, inseguridad ciudadana, no hay salario minimo, ni
impuestos, ni beneficios social. En pocas palabras hay una completa ausencia del
Estado. Todos estos problemas se agudizan aun mas en el lado ilegal de la economia.

La informalidad laboral tuvo un fuerte periodo de crecimiento en la década de los
noventa. Aumentd en promedio 1 punto por afo entre 1993 y 2002 variando del 32%
al 41%. Luego de la crisis viene una etapa de lucha contra la informalidad donde se
logré bajar 2 puntos por afio en promedio entre 2003 y 2010 llevandolo del 49% al
35%. Desde entonces se ameseta en un piso del 34%.

Para perforar ese suelo hace falta actuar sobre los grupos donde se concentra la
informalidad, los jévenes, los empleados de pequeiias empresas y aquellos con menor
nivel educacional. Hay que continuar con la politica activa que viene llevando el
gobierno bajo esta idea de focalizar los grupos y desarrollar métodos que permitan el
acceso de los trabajadores informales al lado A de la economia. Dos grandes éxitos en
la lucha contra la informalidad laboral fueron los regimenes previsionales especiales
para trabajadores de la construccién y personal de casas particulares (servicio
domeéstico) donde se adaptd el sistema tributario y previsional al marco donde se
ejercian las tareas.

Pero ese piso es dificil de perforar porque se presentan otros tipos de informalidades,
vinculadas también al lado ilegal de la economia, que tienen que ver con condiciones
laborales, migratorias, el origen de los ingresos, etc. Esto requiere una lucha contra la
Economia Sumergida de manera transversal, que supera las condiciones impositivas y
normativas. Cuando se le achique los espacios a la economia informal, se le estara



achicando también los espacios a la economia ilegal como el narcotrafico, la
inseguridad, la trata de personas, etc. Argentina tendria una economia sumergida
equivalente a 1/4 del PIB (calculada en base a MIMIC¥*)
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Fuente: Friedrich Schneider - IZA - Discussion Paper No. 6423 . MIMIC= Multiple
Indicators, Multiple Causes (impuestos, contribuciones a la Seguridad Social,
regulacion, calidad de instituciones, moralidad de pago tributario, desempleo, PIB per
capita).

2. LA CUESTION IMPOSITIVA EN LAS ESTRUCTURAS FEDERALES

Cuando se trata de estructuras federales de gobierno como en el caso de la Argentina,
la cuestidn de la imposicién se torna algo problematica, ya que entran en contradiccién
dos principios basicos del federalismo: autonomia y equidad.

La autonomia supondria la descentralizacion a los niveles subnacionales de la potestad
de recaudacidn de impuestos. Sin embargo, el principio de equidad en una Nacién con
caracteristicas regionales heterogéneas le impone un limite a la descentralizacién: las
diferencias en tamafio de poblacidon, dotacién de recursos naturales, desarrollo
econdémico y capacidad de gestion de los gobiernos locales, hacen que sean desiguales
las posibilidades de las distintas jurisdicciones para hacerse de sus propios ingresos y
asi atender las demandas de los ciudadanos. Cuando es éste el caso, el gobierno
central debe compensar las asimetrias, redistribuyendo los recursos de modo tal que
los distintos distritos del territorio nacional tengan similares posibilidades de provision
de bienes y servicios.

Sumado a esto, estd la cuestion de la eficiencia: ciertos impuestos son recaudados mas
eficientemente por un determinado nivel de gobierno que por otro. Por ejemplo, se
suele recomendar que los gobiernos subnacionales no recauden impuestos sobre los



ingresos — por tener bases tributarias con alta movilidad y sujetas a importantes
variaciones ciclicas.

La consecuencia practica es entonces que, si bien la autonomia es deseable, son pocos
los impuestos que pueden ser descentralizados sin perder, significativamente,
eficiencia y equidad. Como solucidén, se han implementado distintos sistemas de
transferencia de recursos entre niveles de gobierno, de modo de suplir la habitual
insuficiencia de los sistemas tributarios subnacionales para financiar las competencias
gue, crecientemente, se les asignan. De este modo se resuelve la cuestion de la
equidad vy la eficiencia, ya que el gobierno federal recauda la mayor parte de los
impuestos y luego los redistribuye, siguiendo una légica de equidad. Las unidades
subnacionales reciben, asi, transferencias fijadas por ley que pueden utilizar de forma
no condicionada, manteniendo cierto grado de autonomia.

Este es el mecanismo que las federaciones alrededor del mundo han encontrado para
solucionar las contradicciones entre objetivos de autonomia, equidad y eficiencia. Lo
que varia es la estructura de esos sistemas, existiendo igual cantidad de sistemas de
transferencias como de federaciones.

2.1. El financiamiento federal en Argentina y sus desafios

Aunque nuestra Constitucion Nacional establece que los impuestos indirectos son
concurrentes entre ambos niveles —salvo los gravdmenes de importacion y
exportacion, que son exclusivamente nacionales — y que los impuestos directos son
exclusivamente provinciales — pero la Nacién tiene la posibilidad de utilizarlos durante
un plazo limitado -, en la practica es el gobierno central el que recauda la mayoria de
los tributos y, luego, los redistribuye.

Los gobiernos provinciales se financian, entonces, con una combinacién entre ingresos
propios, tributarios y no tributarios, y transferencias del gobierno central. Estas
ultimas constituyen el grueso de sus ingresos ya que, en promedio, los gobiernos
provinciales solamente financian el 40% de sus gastos con ingresos propios. Pero a su
vez, existe una fuerte disparidad entre provincias: mientras que en la Ciudad de
Buenos Aires la relacidn ingresos propios/ingresos totales supera el 85%, en provincias
como Formosa o La Rioja no llega al 10%.

Los impuestos que quedaron en potestad de las provincias argentinas son
fundamentalmente ingresos brutos, inmobiliario, automotor y sellos.

El impuesto a los ingresos brutos es la fuente principal de ingresos propios de las
provincias. Es un tributo relacionado a la actividad econdmica vy, en tanto tal, implica
riesgos de coordinacion tributaria, dado que las diferencias en alicuotas pueden ser un
incentivo a que los contribuyentes exporten sus decisiones de consumo y de
produccién/comercializacién a areas de menor carga tributaria relativa. Sin embargo
tiene un elevado rendimiento — alta recaudaciéon a una alicuota relativamente baja - y
es dificil de evadir, consistiendo entonces en una sustancial fuente de financiamiento
propio para las provincias.



El segundo impuesto mas significativo para las arcas provinciales es el inmobiliario,
aunque representa menos del 10% del total de ingresos provinciales. Es llamativo que
su incidencia en la recaudacion sea tan baja a pesar de que presenta estrechos
margenes para la evasion o la elusidon, dada la inmovilidad de las bases imponibles.
Pero esta no es una caracteristica exclusiva de las provincias argentinas, sino que es
una tendencia a nivel regional, que puede deberse a problemas de tipo catastral, de
valuaciones alejadas de los valores de mercado y de la ausencia de procesos
automatizados de gestion. El impuesto de sellos constituye el tercer gravamen de
mayor recaudacion para las provincias, aunque existen serios cuestionamientos en
relacion con su impacto sobre la eficiencia econdmica.

Por ultimo, el impuesto automotor también es de potestad provincial, aunque algunas
provincias delegaron su responsabilidad de recaudacién en los municipios. Este es un
impuesto muy presente en los paises latinoamericanos, aunque solamente en algunos
casos resulta moderadamente significativo en la recaudacioén tributaria subnacional.
Sus principales ventajas son la facilidad para recaudarlo y llevar sus registros, ademas
de ser una fuente permanente y estable de ingresos, sobre todo en distritos con alto
grado de urbanizacién.

3. ELTAMANO DEL SECTOR PUBLICO ARGENTINO
3.1. Introduccion

La magnitud del sector publico muestra el grado de participacién del Estado en la
economia. Dicha participacidn se relaciona con la forma de organizacion de la actividad
econémica que prefiere una sociedad. Asi, como casos extremos se tiene al “estado
minimo” y a la economia centralmente planificada. El primero responde al punto de
vista formulado por el filésofo Robert Nozick en el que define que el estado debe estar
limitado a unas pocas funciones de proteccion contra la fuerza, robo, fraude,
imposicién de contratos, etc. rechazando cualquier otra actividad (ausencia de
anarquia). El segundo, se corresponde con un estado que dirige toda la actividad
econdémica. Cada sociedad elige por distintos grados de participacion del sector publico
a lo largo del tiempo en funcién de sus necesidades o de los paradigmas dominantes
en cada época.

No obstante lo anterior, el tamafio del sector publico se encuentra determinado por el
nivel de desarrollo de una economia. Esta relacién se conoce como la “Ley de
WAGNER” que expresa que a medida que avanza la economia de un pais y que el
ingreso nacional per capita aumenta, el gasto publico (per capita) tendera a aumentar
en una proporcién mayor a la del ingreso nacional (per cépita). Esto quiere decir que el
gasto publico tiene una elasticidad ingreso mayor a uno.

Los indicadores mds utilizados para medir el tamafio del sector publico son aquellos
gue relacionan los gastos del gobierno y los recursos tributarios respecto del producto
bruto interno.



3.2. El nivel de gasto publico en Argentina.

El gasto consolidado del Sector Publico Argentino (incluye los tres niveles de gobierno)
se incrementd entre los afios 2003 y 2010 en un 44.8% medido en términos del PBI
pasando de representar el 21,9% del PBI al 31,8%,”> mientras que este guarismo se
ubico, en promedio, en un 23,6% del PBI entre los aflos 1993 y 2001. Esta comparacién
ofrece un indicio de que la sociedad modificé sus preferencias respecto de la
participacién del Estado en la economia.

En el Cuadro N° 1 se presenta la evolucion del gasto del Sector Publico Argentino entre
los afos 2007 y 2012. Como se puede observar el nivel de gasto publico superd el 35%

a partir de 2012.

Gasto del Sector Publico Argentino y Presidn tributaria (% PBI)

2007 2008 2009 2010 2011 20121
Administracién Nacional 12,1% 13,2% 15,0% 14,8% 16,5% 18,0%
Otros Entes Sector Publico 1,9% 2,3% 2,9% 3,4% 3,9% 4,2%
Provincias y CABA 9,6% 10,1% 10,9% 10,8% 13,3% 13,5%
Municipios 2,4% 2,4% 2,8% 2,8% 0,0% 0,0%
Total 25,9% 27,9% 31,6% 31,8% 33,6% 35,7%
Presién Tributaria 23,9% 25,6% 26,6% 27,6% 28,7% 30,6%
Y Estimado.

FUENTE: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas

A continuacién se presenta la ejecucién presupuestaria de la Administracion Nacional
por finalidades del gasto, que incluye las transferencias a “Otros entes del sector
publico” y a los niveles inferiores de gobierno (provincias y municipios) que en el
proceso de consolidacidn presupuestaria desaparecen.3

Gasto de la Administracion Nacional por Finalidad. Base devengado.
En % del PBI

Promedio
FINALIDAD-FUNCION 1993 - | 2003 | 2005 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2012
2001
TOTAL GASTOS 13,7| 12,6| 13,4| 13,9| 15,0 17,7| 18,2| 20,5
1 - ADMINISTRACION GUBERNAMENTAL 1,4, 09| 09| 06| 07| 1, 1,4 1,2
2 - SERVICIOS DE DEFENSA'Y SEGURIDAD 1,0 1,0 0,9 0,8 0,8 1,0 1,1 1,1
3 - SERVICIOS SOCIALES 84| 79| 79| 83| 86| 104| 10,5| 12,0
4 - SERVICIOS ECONOMICOS 09| 12| 19| 24| 32| 32| 38| 44
5 - DEUDA PUBLICA 1,9 16| 19| 1,7\ 17| 18| 13| 1,7

FUENTE: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas

2 T . . . e e . .z . ~

El dltimo dato disponible que incluye municipios en la ejecucidn presupuestaria es el afio 2010.
3 . . .z . . .. .

Una transferencia desde la Administracién Nacional a los Gobiernos Provinciales, por ejemplo, en la
consolidacién presupuestaria se anula ya que aparece como un gasto de estos ultimos.




En la ejecucidn del gasto por finalidad se puede observar que el aumento del gasto de
la Administracion Nacional estuvo dirigido hacia los Servicios Sociales y a los
Econdmicos, los que muestran un aumento de 3,6 puntos y 3,4 puntos del PBI,
respectivamente, entre el afio 2012 y el promedio 1993 - 2001. En el caso de los
Servicios Sociales este incremento se comienza a observar a partir del afio 2009,
mientras que en Servicios Econdmicos lo hace desde 2005.

Una mirada hacia adentro de estas finalidades de gasto muestra que las funciones
Seguridad Social (3,0 ptos.) y Educacién y Cultura (0,6 ptos.)son las que explican el
aumento del gasto en Servicios Sociales mientras que por el lado de los Servicios
Econdmicos se destacan las funciones Energia, Combustibles y Mineria (2,0 ptos.) y
Transporte (1,2 ptos.).

En lo concerniente a la funcidn Seguridad Social se tiene que el incremento se debe al
aumento en jubilaciones y pensiones (2,3 ptos.) y en las asignaciones familiares del
régimen contributivo y la Asignacién Universal por Hijo (0,5 ptos.).

Respecto de la funciones Energia, Combustibles y Mineria y Transporte los subsidios al
consumo explican el aumento de la mismas (1,8 ptos. y 0,8 ptos. respectivamente).

Gasto de la Administracion Nacional de las Finalidades Servicios Sociales y Servicios
Econdmicos. Base devengado.

En % del PBI
Promedio
FINALIDAD-FUNCION 1993 - | 2003 | 2005 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2012
2001

3 - SERVICIOS SOCIALES 8,4 7,9 7,9 8,3 86| 10,4 10,5| 12,0
31-Salud 0,9 0,6 0,4 0,5 0,5 0,7 0,6 0,7
32-Promocidn y Asistencia Social 0,5 0,6 0,9 0,3 0,4 0,5 0,5 0,4
33-Seguridad Social 5,6 4,7 4,5 5,5 5,8 7,0 7,3 8,6
34-Educacién y Cultura 0,8 0,7 0,8 1,1 1,0 1,2 1,2 1,4
35-Ciencia y Técnica 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3 0,3 0,3
36-Trabajo 0,1 0,9 0,6 0,3 0,2 0,2 0,1 0,1
37-Vivienda y Urbanismo 0,3 0,2 0,5 0,3 0,3 0,4 0,3 0,2
38-Agua Potable y Alcantarillado 0,0 0,0 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,3
39-Otros Servicios Urbanos 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
4 - SERVICIOS ECONOMICOS 0,9 1,2 1,9 2,4 3,2 3,2 3,8 4,4
41-Energia, Combustibles y Mineria 0,2 0,1 0,5 1,0 1,5 1,2 1,7 2,3
42-Comunicaciones 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,2
43-Transporte 0,4 0,3 0,6 1,0 1,2 1,5 1,5 1,6
44-Ecologia y Medio Ambiente 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1
45-Agricultura 0,1 0,1 0,1 0,2 0,4 0,3 0,3 0,1
46-Industria 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1
47-Comercio, Turismo y Otros Servicios 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1
48-Seguros y Finanzas 0,0 0,7 0,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

FUENTE: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas




Por su parte, el nivel de gasto aumento considerablemente en el aflo 2009 producto de
la politica contraciclica implementada para estabilizar la economia durante la recesién
de dicho afio consecuencia de la crisis financiera internacional del afio 2008. Este
hecho vuelve a repetirse en el afo 2011-2012 luego de la crisis en la eurozona,
representando el gasto publico el 35,7% del PBI.

4., ESTRUCTURA IMPOSITIVA ARGENTINA EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL
4.1. Andlisis comparativo

En 2012, Argentina (29,2 ptos.”) se ubicé en un nivel de presién tributaria similar a
Canada (30,7 ptos.) y superd a Uruguay (26,3 puntos), Estados Unidos (24,3 ptos.) y
Chile (20,8 ptos.). Por arriba de estos guarismos, se encuentra Brasil con 36,3 puntos,
el mas alto de la region y la mayor parte de los paises de la OCDE. Destacan en especial
los paises nérdicos, donde la presidn tributaria supera los 40 puntos.

Recaudaclén como % del PBI
Afio 2012
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Nota: Comprende impuestos nacionales y provinciales
Fuente: Elaboracion propia en base a OECD (www.stats.oecd.org).

Si bien la presion tributaria para Argentina es similar a muchos de los paises
desarrollados, se observan marcadas diferencias en cuanto a la composicion de la
recaudacion.

* S6lo a efectos de comparacion internacional se utilizan los datos de 2012 y no se incluyen Municipios,
ya que se sigue la metodologia de la OECD.


http://www.stats.oecd.org/
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Impacto de cada impuesto en el total de la recaudaci
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Fuente: Elaboracion propia en base a OECD (www.stats.oecd.org)

La importancia relativa de cada tipo de impuesto (IVA, Ganancias, Resto) en Argentina
es muy similar a la de Brasil, pero difiere a las estructuras tributarias de los Estados
Unidos, Dinamarca, Noruega y demas paises desarrollados. Concretamente, en
Argentina y Brasil el IVA®> es considerablemente mayor al Impuesto a las Ganancias
(22,7% y 16,5 % vs. 23,5% y 20,1% respectivamente). En los paises desarrollados
sucede exactamente lo contrario: mientras que el Impuesto a las Ganancias tiene una
representacion en un rango del 30% al 60% de la recaudacion total, el IVA va del 13%
al 20%.

La marcada diferencia en la composicion de la recaudacion entre Argentina y los paises
desarrollados, cuando la presion tributaria es similar, pone en evidencia la inequidad
del sistema tributario para nuestro pais, ya que los tributos mas regresivos tienen una
mayor presion tributaria que aquellos que mejoran la distribucidn del ingreso.

¢Qué reflejan los sistemas impositivos acerca de las politicas redistributivas de un pais?

Los sistemas impositivos son indicadores claves de las batallas distributivas que se dan
en todos los paises. Asi como en el pasado los imperios se financiaban con recursos de
los territorios conquistados (y cobraban pocos o nulos impuestos a sus propios
subditos), en nuestro mundo moderno, la estructura tributaria expresa las relaciones
de poder al interior de las naciones. Claro que en nuestro pais, la puja distributiva es
mas intensa que en otras latitudes y esto se ha visto reflejado en un esquema
impositivo cambiante y muchas veces, poco razonable.

De los impuestos se pide que sean efectivos y suficientes para dotar al Estado de los
recursos necesarios para su funcionamiento. A la vez, que sean equitativos y poco

5 .
Impuesto con marcado sesgo regresivo.



distorsivos de las actividades econdmicas, como también productivos en su
recaudacidn aplicandose sobre bases impositivas amplias. Estos principios generales,
en aquellos paises donde existe mayor consenso alrededor de la redistribucion de los
recursos, se traducen en altos impuestos a los ingresos o a la renta (equidad
distributiva) y altos impuestos a las ventas (eficiencia econémica). Asimismo, estos
sistemas impositivos “modernos” incluyen dentro de su estructura tributaria
impuestos sobre la ndmina salarial, que en general estdn destinados a financiar los
sistemas de seguridad social. Adecuadamente balanceados, estos tres tipos de
tributos, constituyen la base de sistemas tributarios que persiguen una mejora en la
distribucién del ingreso de las personas, acompanandose de una politica de gasto
publico orientada en tal sentido.

La mayoria de los paises que hoy cuentan con un sistema impositivo que responde al
ideario de equidad y efectividad, lo han ido conformando a lo largo varias décadas. Por
lo general, estas economias contemplan impuestos indirectos que gravan el valor
agregado y no las transacciones comerciales, como es en nuestro pais el caso del
Impuesto sobre los Ingresos Brutos (ISIB), que recaudan los gobiernos provinciales. Es
dable recordar que casi todos los paises europeos tenian impuestos del tipo del ISIB
durante la mayor parte del siglo XX, que fue reemplazado por la generalizacién del IVA
como consecuencia del Tratado de Roma.

Impuesto al Valor Agregado e Impuesto a las Ganancias®

En cuanto a los impuestos nacionales, Argentina tiene, desde una mirada genérica, un
sistema impositivo moderno, incluso con alicuotas comparables a la de paises mas
desarrollados. El IVA en la Argentina es del 21%, mientras que en el Impuesto a las
Ganancias, los individuos pagan una alicuota progresiva que va del 9 al 35% vy las
empresas el 35%. Ademds, los impuestos sobre la ndmina salarial (aportes y
contribuciones a la seguridad social) presentan una alicuota promedio del 30%, los que
se aplican al financiamiento de un sistema de seguridad social universal e inclusivo’. En
el siguiente cuadro se muestra este esquema para un conjunto de paises.

6 . . . , .z . . . .z
Ver detalle del Sistema Tributario para nuestro pais, en la seccidn siguiente (2.2. Situacién para
Argentina)
7 . . , .. . .
Esta particularidad no se observa en paises con similar nivel de desarrollo como pueden ser Chile o
México.



Alicuotas Impositivas en Paises seleccionados

Paises

Alemania
Argentina
Australia
ALstria
Bélgica
Brasil
Canada
Chile
China
Colombia
Cuba
Dinamarca
Estados Unidos
Francia
rlanda
talia
M exico
Perd

Uruzuay

Ganancias
Empresas
30% 0-45%
35% 9-35%
30% 0-45%
25% 21-50%
35% 25-50%
34% 0-27%
20% 0-29%
17% 0-40%
25% 5-45%
35% 0-38,5%
30% 10-50%
25% 0-59%
15-39% 0-40%
33% 0-50%
13% 0-41%
31% 23-43%
28% 3-20%
7% 15-27%
30% 0-25%

Mamina
Individuos Salarial

18-33%

&%

31%
5%

B%
3-15%
45%
16,8%

VA Ventas

15% (%)
21%
10%
20%
21%

17-25%
15%
19%
173
16%
12%
25%
0-10%

19,6% (%)

21% (")

20% ()
16%
19%
22%

(=) &plican tasas diferenciales mas bajas para alimentos.

En la comparacién internacional, se observa una clara evidencia del elevado esquema
de alicuotas que se aplican en los principales tributos del sistema tributario argentino.
La alicuota del 35% del impuesto a las ganancias de empresas, es practicamente una
de las mas altas a nivel mundial. A pesar de ello, no es uno de los tributos que mas
recaudacion genera al fisco (10,1% del total de la recaudacion).

Impuesto a las Ganancias de las Corporaciones

comao porcentaje de la recaudacion total 2012
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Fuente: Elaboracion propia en base a OECD (www.stats.oecd.orq)

Pareciera ocurrir lo contrario con la alicuota del impuesto sobre las ganancias de los
individuos. La alicuota mas alta alcanza el 35%, cuando para algunos paises supera el
50%. Puede observarse, que este impuesto representa muy poco del producido de la
recaudacion total (sélo un 6,7%).


http://www.stats.oecd.org/

Impuesto a las Ganancias de las Personas Fisicas
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Fuente: Elaboracion propia en base a OECD (www.stats.oecd.org) y CEPAL
(www.websie.eclac.cl)

En el gréafico siguiente se puede apreciar que, sobre el total de la recaudacién del
Impuesto a las Ganancias para Argentina, el producido del impuesto sobre las
corporaciones representa el 58,5%, mientras que para el que se recauda sobre las
ganancias de las personas representa el 38,9 %.

Composicién del Impuesto a las Ganancias segun el sujeto de percepcién del
impuesto
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Fuente: Elaboracion propia en base a OECD (www.stats.oecd.org)

Se observa que en los paises mas desarrollados el componente con mayor incidencia
es el producido del impuesto sobre las ganancias de las personas fisicas (mayores al
75% para la gran mayoria, siendo Finlandia el maximo con el 85,6%y la excepcion
Noruega con el 48,7%), mientras que en Argentina, Brasil y Chile se evidencian
porcentajes que van del 6,1 % hasta el 38,9% (viceversa para el impuesto sobre las
ganancias de las corporaciones).

El patron que muestran cada grupo de paises, segun su nivel de desarrollo, evidencia el



sesgo progresivo - regresivo del impuesto, segin cual sea mas relevante de cada una
de las modalidades en el impuesto en cuestidn. Los paises mds desarrollados, a
diferencia de los menos desarrollados, recaudan mds a través de la modalidad a los
individuos, que tiene un efecto progresivo, ya que se cobran alicuotas mas elevadas
cuanto mayor es el nivel de las ganancias. Sin embargo, el impuesto sobre las
corporaciones es poco representativo, ya que mas allad de tener una alicuota Unica (en
general) para todas las empresas, puede trasladarse al incremento de precios,
causando fuertes efectos redistributivos.

En verdad, mas alld de las alicuotas legales, habria que saber cudl es el nivel de
cumplimiento fiscal en nuestro pais respecto a otras naciones®. Particularmente, la
dimension de la economia informal es una de las caracteristicas claves a tener en
cuenta para poder medir dicho efecto’. La modalidad del impuesto a las individuos que
mejor performance tiene, es el que se cobra sobre los trabajadores en relacién de
dependencialo, ya que es mas dificultoso evadir la carga tributaria. En efecto, para el
afio 2012, el 45% de la recaudacion de este tributo provino de esta modalidad.

Un tema que no es menor y que merece destacarse, es que si bien las alicuotas del
impuesto sobre las personas fisicas no son las mds elevadas en el comparativo
internacional, nuestro pais contempla dentro de su sistema tributario impuestos sobre
la ndmina salarial muy significativos. Por lo tanto, la carga sobre los ingresos de los
trabajadores resulta tan significativa como en otros paises. En la mayoria de los paises
donde la alicuota del impuesto a las ganancias de individuos supera el 35%, no tienen
impuestos a la ndmina salarial tan altos como en nuestro caso (vgr. Australia, donde la
seguridad social es financiada por el impuesto a las ganancias).

Con relacion al otro impuesto mads relevante para la mayoria de los paises
seleccionados, el Impuesto al Valor Agregado (IVA), que es impuesto indirecto donde
la carga tributaria es soportada por los consumidores, se puede observar en la
comparacion internacional, que en la gran mayoria de los paises se aplican alicuotas
diferenciales seglin qué tipo de bien o servicio se grave. En el caso de Argentina, no
existe un esquema que contemple esta discriminacidn tan particular en el caso del
IVA™. Casi todos los paises con alicuotas del IVA cercanas al 20%, como los paises

®En Duran V. (2000), “La evasion en el impuesto a las ganancias de personas fisicas: mitos y realidades”,
se estima que la evasion en el impuesto a las ganancias personas fisicas es cercana al 47%. Otros
estudios calculan similares guarismos para la modalidad personas fisicas y corporaciones (ver en Gomez
Sabaini, J.C et al (2010), “Tributacion, evasidon y equidad en América Latina y el Caribe” en Evasidn y
Equidad en America Latina. Documento de Proyecto, CEPAL-GTZ.)

° Gomez Sabaini et al (2010), op cit.

a Ley Argentina establece cuatro categorias de ganancias segun la fuente: primera categoria, renta
del suelo; segunda categoria, renta de capitales; tercera categoria, beneficios de las empresas y ciertos
auxiliares de comercio; cuarta categoria, renta del trabajo personal.

" La alicuota general es del 21 %, y solo para algunos bienes o servicios de determinados sectores de la
economia se observan alicuotas diferentes: 27%, sobre las ventas de gas, energia eléctrica y agua,
reguladas por medidor, servicios de provisidon de agua corriente, cloacales, desagiie, las prestaciones de
servicios de telecomunicaciones cuando el comprador sea un sujeto responsable inscripto; 10,5 %,
sobre: i) ventas, locaciones por la obtencion de bienes de la naturaleza por encargo de un tercero y las
importaciones definitivas de animales vivos de las especies bovina y ovina; carnes y despojos
comestibles de animales de dichas especies, frescos, refrigerados o congelados; frutas, legumbres,




europeos, tienen alicuotas menores para los alimentos y algunos bienes de primera
necesidad (vgr. Alemania el 7%, Espafia el 8% y Francia el 3,8%), que representan una
importante proporcion de la canasta de consumo de los individuos de menores
ingresos.

Impuesto al Valor Agregado

-CcOomo porcentaje de

| 2012

la recaugacion total ZU1Z-

0,0

Chile Brasil Argentina Suecia Finalndia Dinamarca Alemania Noruega Canada Estados
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Fuente: Elaboracion propia en base a OECD (www.stats.oecd.org). En Estados Unidos
se aplica un impuesto a las ventas que en 2012 alcanzo el 1,9% del PIB

Por otro lado, en otros paises es habitual que los impuestos sobre la ndmina salarial
se deduzcan del impuesto a las ganancias pagados por individuos, modalidad que no se
aplica en nuestro pais.

4.2.  Evolucién de la imposicién en la posconvertibilidad™

Actualmente nuestro pais enfrenta desafios que marcan la necesidad de repensar el
sistema tributario. Desde la sancién de la Constitucidon de la Nacion, proceso iniciado
hace 200 afios, los objetivos de politica fiscal han tenido una relevancia distintiva
dentro de la politica publica: i) la guerra civil entre Unitarios y Federales tuvo como
teldn de fondo de la distribucién de los recursos aduaneros, ii) en el siglo XX, el Estado
en la Argentina se financié en forma recurrente mediante instrumentos poco genuinos
-inflacidn alta y creciente, endeudamiento desmedido y venta de activos publicos- que,
entre otras causas, llevaron a crisis agudas que alejaron a nuestro pais de una senda de
crecimiento sostenible en el tiempo, iii) la necesidad de recurrir a financiamiento
externo mediante un sinnumero de planes de refinanciacién de la deuda con los
organismos multilaterales de crédito, entre otros.

hortalizas, frescas, refrigeradas o congeladas; miel de abejas a granel, granos y legumbres secas; cuero
bovino fresco o salado, seco o conservado, sin curtir, ii) obras sobre inmueble de terceros destinado a
vivienda, iii) intereses y comisiones de préstamos otorgados por entidades financieras que se
encuentran bajo el control del BCRA cuando los tomadores sean responsables inscriptos.

2 En esta seccidn se describen algunas particularidades de la evolucién reciente de los principales
tributos del Sistema Tributario. En el Capitulo 4, se analizard cada especie tributaria en forma detallada.


http://www.stats.oecd.org/

Recurrentemente aparecen conflictos en el frente fiscal, generando la necesidad de
generar incrementos de los recursos publicos que permitan financiar el nivel de gasto
publico requerido. Asi se han establecido nuevos impuestos al comercio exterior
(retenciones), impuesto a los créditos y débitos, revallos en areas rurales,
modificacion del impuesto a las ganancias, etc.

En la dltima década, el gobierno nacional junto a los gobiernos provinciales, han ido
progresivamente incrementando la presion tributaria. Desde 2001 la recaudacién
tributaria consolidada en términos del PBI, crecid 14,2 puntos, pasando de 18,2% en el
afo 2001 a 32,4% en 2013.
Argentina — Presion Tributaria
en % del PBI (base 2004)

2001 2012 2013
Total consolidado 18,2 30,6 324
Nacion 14,1 24,8 25,6
- Nacion sin Seguridad Social 11,6 18,4 18,7
- Seguridad Social 2,5 6,4 6,9
Provincias 3,0 4,4 51
Municipios 1,1 1,5 1,7

Fuente: MECON

En el siguiente cuadro se expone la evolucidn de la presidn tributaria para cada uno de

los impuestos del sistema tributario.

Total

Seguridad Social
Ganancias

IVA

Ingresos brutos
Derechos de exportacion

Créditos y debitos en cta cte

Municipales

Sellos _I 0,2
Derechos de importacion _I 0,2
Bienes personales | 0,1
Impuesto automotor | 0,0
Internos coparticipados | 0,0
Monotributo impositivo | 0,0

Inmohiliario  -0,1 |

Otros provinciales  -0,1 I

Otros nacionales -0,5 !

Factores explicativos del crecimientode la presidn tributaria
2001y 2014
Aumentos en puntos porcentuales del PBI

16,0

Fuente: MECON




Se registraron avances significativos en los impuestos tradicionales: el impuesto a las
Ganancias sumo 3 puntos adicionales del PIB, el IVA 2,8 puntos y la Seguridad Social
4,3 puntos. Pero la elevada presidon tributaria alcanzada deriva ademas de la
introduccidon de nuevos tributos —retenciones a las exportaciones e impuesto a los
créditos y débitos - que sumaron 1,9 y 0,9 puntos adicionales del PIB, respectivamente.

También debe destacarse el aporte al crecimiento de la presion tributaria total del
Impuesto a los Ingresos Brutos, de jurisdiccion provincial, que se incrementd en 2,5
puntos del PIB.

Claramente, este nivel de presidn tributaria, ademas de ser el mas alto de los ultimos
30 afios, es comparable al de paises con un nivel de desarrollo superior al nuestro.

¢Cudl es el problema del sistema tributario argentino vigente, que ha alcanzado niveles
de presion tributaria comparables a los de paises de mayor desarrollo relativo?

Existen varios aspectos que se pueden analizar para dar respuesta a esta pregunta.

El primer aspecto que deliberadamente omitimos hasta aqui es que en la Argentina
hay otros impuestos mas alla de los impuestos a las Ganancias, al Valor Agregadoy a la
nomina salarial. Estos impuestos adicionales, ademas, se relacionan en gran medida
con el aumento de la presién impositiva en la dltima década.

El impuesto sobre los créditos y débitos, recaudd cerca del 1,7% del PBI para el 2013
al igual que las retenciones a las exportaciones. Estos impuestos fueron ganando
participacién desde su creacién hasta la actualidad. En definitiva, de 11,5 puntos del
PIB que crecié la presién tributaria de impuestos nacionales en el periodo 2001-2013;
2,4 puntos provienen de la recaudacion de estos tributos no convencionales.

En el caso del impuesto sobre los créditos y débitos, se podria afirmar que el tributo
actua como una barrera a la bancarizacion y la formalidad, promoviendo la economia
informal y su consecuente efecto sobre la recaudacion repercute en el nivel de
recaudacion de otros tributos como IVA, Ganancias y contribuciones sociales.
Asimismo, es un incentivo a la dolarizacién de algunas operaciones lo que en definitiva
repercute negativamente sobre la soberania monetaria.

En el caso de las retenciones (derechos de exportacion), si bien son cuestionadas desde
distintos sectores de la economia, tienen su justificacion en la obtencién de rentas
extraordinarias por parte de los sectores gravados.

Otro de los impuestos que crecid fuertemente en la ultima década fueron las
contribuciones a la seguridad sociales.



Presion Impositiva por Impuesto

2001-2013
Participacion de los impuestos en el PBI
Impuestos 2001 2013
Ganancias 3,1% 5,5%
IVA 4,8% 7,4%
Seguridad Social 2,5% 6,9%
Derechos de exportacion 0,0% 1,7%
Derechos de importacién 0,5% 0,7%
Internos coparticipados 0,5% 0,5%
Bienes personales 0,24% 0,3%
Créditos y Débitos en Cta Cte 0,9% 1,7%
Monotributo impositivo 0,1% 0,1%
Otros nacionales 1,5% 0,9%
Automotor 0,3% 0,3%
Ingresos Brutos 2,1% 3,8%
Inmobiliario 0,6% 0,4%
Sellos 0,4% 0,5%
Otros provinciales 0,3% 0,2%
Municipales 1,1% 1,7%

Fuente: IARAF en base a Ministerio de Economia y Finanzas Publicas y
estimaciones propias.

En cuanto al impuesto a las Ganancias, asi como en otros paises la base imponible del
impuesto equivalente es la renta, en nuestro pais lo representa los ingresos que
obtienen las personas fisicas por su trabajo individual (cuarta categoria) y la de renta
asociada a intereses, alquileres o dividendos (primera a tercera categorias). En la
inmensa mayoria de los paises esta concebido como un impuesto personal que se
aplica a todos los perceptores de rentas en forma proporcional: a mayor renta, mayor
es la alicuota del impuesto. El impuesto a la renta de las personas fisicas es el impuesto
directo mas importante de cualquier sistema tributario. Sin embargo en la Argentina,
el peso de este impuesto es muy débil: 6,7 % de la suma total de la recaudacion A su
vez, casi no se gravan o sbélo marginalmente, las rentas del capital, financieras,
plusvalias, etc. En este caso la alicuota mas alta del impuesto alcanza el 35%, cuando
para algunos paises supera el 50%.

Respecto al impuesto a las Ganancias a las sociedades, la alicuota del 35% es
practicamente una de las mas altas a nivel mundial. A pesar de ello, no es uno de los
tributos que mds recaudacién genera (10,1 % del total).

En definitiva, el incremento en la presidn tributaria en la Ultima década se sustentd en
una combinacién de impuestos, que si bien fue funcional al proceso de crecimiento,
otorga inestabilidad al sistema impositivo, como asi también resulta en algunos
aspectos contrario al nuevo modelo distributivo y de desarrollo que se pretende
consolidar e institucionalizar.

Una segunda cuestidn, estd asociada con la creaciéon de nuevos impuestos novedosos
para lograr aumentar la presién tributaria, cuyo origen estd en la informalidad de la
economia y los consecuentes niveles de evasidn impositiva, que evita que los
impuestos tradicionales “rindan” lo que deberian. Tanto en el impuesto a las ganancias
como en el IVA, se observan niveles de evasién muy lejanos a los de algunos de los



paises que se tomaron como referencia en el andlisis de la seccidn anterior. Aunque
existen muchos métodos diferentes de medicion del incumplimiento tributario tanto
en IVA como en Ganancias™ y su aplicacion no resulta facil de aplicar a nuestro pais, es
evidente el nivel de evasidn soélo observando la recaudacion de estos impuestos para el
afno 2012.

En el impuesto a las ganancias se recauda un 5,0% del PIB, cuando con el nivel de
alicuotas se deberia estar cercano al 10%. Los paises de la OCDE, con un nivel de
informalidad menor, pero como se ha mostrado, alicuotas no mucho mas altas que la
de la Argentina, recaudaron en promedio el 15,80% en términos del PBI, es decir, 10
puntos mas que lo que recauda la Argentina.

En el caso del IVA, si bien la evasion es también generalizada, tal diferencia no es tan
abultada. Argentina recaudd en 2013 el 7,4% del PBI, mientras que los paises de la
OCDE que pertenecen a Europa, recaudaron en promedio un 9% del PBI con alicuotas
similares. Es decir, el impuesto al consumo en Argentina rinde casi lo mismo que en
paises que tienen un nivel de ingresos per capita muy superior al nuestro.

Presidn Tributaria segun PBI per Capita
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Fuente: Elaboracion propia en base a OECD (www.stats.oecd.org) y CEPAL
(http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/Portada.asp)

Argentina recauda el impuesto a las ganancias como si fuera un pais relativamente
pobre, dando lugar a otros tributos dentro del sistema tributario que introducen
efectos no deseados sobre la economia.

La critica recurrente de la regresividad de nuestro sistema tributario parece tener
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asidero. A pesar de que las alicuotas impositivas legalmente establecidas en Argentina
son elevadas y comparables con paises de mayor desarrollo, el producto de las mismas
se ve reducido por la informalidad de la economia y los consecuentes niveles de
evasion.

A su vez, el sistema tributario contempla un impuesto al consumo con caracteristicas
regresivas, con una alicuota tedrica del régimen general elevada (21%), que se evade
en menor medida que el impuesto sobre las ganancias.

Distintos estudios demuestran que la evasion total se calcula en el orden del 33%, con
49,7% en impuesto a las ganancias, 35% en seguridad social y 20% en el IVA™.

Esta situacién lleva a que los gobiernos desestimen esfuerzos en aumentar la
recaudacion mediante el fortalecimiento de las acciones de fiscalizacion en los tributos
existentes, sustituyendo esta politica por la creacion de impuestos no convencionales
de facil recaudacién, descuidando el impacto nocivo que tienen desde el punto de
vista de la equidad distributiva, la disminucién de la informalidad y el desarrollo de la
economia.

5. EL SISTEMA TRIBUTARIO ARGENTINO: PROPUESTAS PARA SU
REESTRUCTURACION

Un sistema tributario sélido y que descanse fundamentalmente en los tributos
tradicionales requiere que se reduzcan, eliminen o modifiquen impuestos distorsivos,
alineandolos con una estrategia de desarrollo nacional sustentable. Mas allda de que
todos los impuestos producen algun tipo de distorsién en la eficiente asignacién de los
recursos, en el Sistema Tributario Argentino existen impuestos que generan
significativos costos de transaccion no deseados en las relaciones econdmicas, con
impacto en las decisiones productivas.

Asi, en el caso del impuesto a los débitos y créditos bancarios, se elevan de manera
ostensible los costos de transaccién de los medios de pago bancarios, conduciendo a
los agentes econdmicos a tomar decisiones respecto del medio de pago utilizado en las
transacciones econémicas. El costo impositivo de utilizar el sistema bancario como
medio de pago de las transacciones se vuelve lo suficientemente oneroso como para
convertirse en una variable significativa en la funcion de costos (decisidon entre pagos
en efectivo -costos de traslado de los caudales- vs. pagos a través de transferencias o
cheques bancarios).

Hacia el futuro asimismo, deberia profundizarse el camino de fortalecer la recaudacion
de los impuestos tradicionales, en primer término combatiendo la informalidad y la
evasion, lo que se logra mediante la accidon coercitiva y punitiva de las autoridades
competentes, pero también mediante un sistema tributario equitativo, previsible y
sencillo. Relacién Estado-mercado.

Por su parte y a los fines de evitar una elevada volatilidad de los ingresos fiscales
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asociada a variaciones en el nivel de actividad, debe fortalecerse la participacion de
impuestos patrimoniales, que gravan stocks, tales como inmobiliario, automotor,
bienes personales, procurando la sistematica actualizacion de las bases imponibles y
adecuacion de los parametros a la nominalidad de la economia.

Para los gobiernos subnacionales, deberian reducirse o eliminarse impuestos
distorsivos, en particular, el Impuesto a los Ingresos Brutos que cobran las Provincias,
reemplazdndolo por un Impuesto a las Ventas o devolviendo a las Provincias
potestades tributarias en impuestos directos. Otro ejemplo, lo representa el caso del
impuesto de sellos, en el que los contratos entre partes deben pagar una tasa sobre el
monto del mismo. La firma de un contrato de concesién de una obra por parte del
Estado estd gravada por este impuesto por una suma igual a un porcentaje del monto
del contrato de concesién. En este sentido, este gravamen genera un costo de
transaccién que obstaculiza el flujo de relaciones econdmicas.

5.1. Impuestos sobre los ingresos personales

El impuesto a las ganancias de las personas fisicas, por su disefio, es uno de los pilares
fundamentales de los sistemas tributarios de las democracias modernas ya que genera
conciencia civica, redistribucidn de ingresos y tiene un alto potencial recaudatorio.

En el caso de Argentina, este impuesto representa el 6,7% de la recaudacion total
mientras que en paises desarrollados alcanzan porcentajes desde el 23,4% (Noruega)
al 50,6% (Dinamarca).'® Esto muestra que Argentina esta en condiciones de aprovechar
el potencial de este impuesto aumentando su recaudacién.
El disefio de este impuesto para el caso argentino se compone de tres grupos:

- Personas fisicas en relacién de dependencia.

- Personas fisicas auténomos.

- Régimen Simplificado para pequefios contribuyentes (Monotributo - prestacion

de servicios).

5.1.1. Ingresos del Trabajo

5.1.1.1. Personas Fisicas en Relacion de Dependencia

La ganancia neta sujeta a impuesto se determina a partir de la ganancia real, que
excluye aportes de caracter obligatorio a los sistemas previsionales y obras sociales (en
su totalidad) como también, los gastos de sepelio, cuotas y abonos a prestadores
médicos, intereses de los créditos hipotecarios por compra o construccion de
inmuebles nuevos destinados a vivienda. No computa los dividendos y utilidades
recibidos a raiz de distribuciones realizadas por contribuyentes del tributo residentes
en el pais. De la ganancia neta se admiten las deducciones conocidas como
deducciones por cargas de familia y deduccién especial, segun la siguiente tabla:

> Ver capitulo 2



Concepto Montos Anuales
Ganancia no Imponible 15.552
Cényuge 17.280
Hijo 8.640
Otras Cargas 6.480
Deduccién Especial Auténomos 15.552
Ded. Rel Dep, Cargos Pub. y Jub. 74.650
Deducciodn Servicio Doméstico 15.552

El Decreto 1.242/2013 establecid6 desde el 01/08/2013 para los trabajadores en
relacion de dependencia y pasivos, con rentas brutas devengadas desde $15.001 y
$24.999, un incremento del 20% de los montos de las deducciones por ganancia no
imponible, cargas de familia y deduccién especial.

A partir del 01/09/2013 se incrementaron en un 30% los montos de las deducciones
por ganancia no imponible, cargas de familia y deduccién especial, para los
trabajadores que desarrollan su actividad y pasivos que viven en ciertas provincias y
partidos.

Asimismo, para los trabajadores en relacién de dependencia y pasivos con rentas
brutas devengadas entre enero y agosto de 2013 hasta $15.000, se aumentd la
deduccidn especial hasta el monto que surja de restar la ganancia neta, a efectos que
la ganancia neta sujeta a impuesto sea igual a cero.

El impuesto se determina aplicando a la ganancia neta sujeta a impuesto (ganancia
bruta real menos las deducciones personales) una tasa progresiva de acuerdo a la
siguiente tabla:

Ganancia Neta Imponible pagardn
Acumulada
. . Sobre el
Mds de S as S Mas el % excedente de $
- 10.000 - 9% | -
10.000 20.000 900 14% 10.000
20.000 30.000 2.300 19% 20.000
30.000 60.000 4.200 23% 30.000
60.000 90.000 11.100 27% 60.000
90.000 120.000 19.200 31% 90.000
120.000 |en adelante 28.500 35% 120.000

Un elemento importante de la ultima década que afectd la naturaleza del impuesto en
términos de su equidad y progresividad fue que los incrementos salariales de los
trabajadores estuvieron por encima de los aumentos del minimo no imponible y de las
deducciones para calcular la base sujeta a impuesto. De este modo, una cantidad de
trabajadores antes exentos de ganancias se vieron alcanzados por el tributo, ya que
segln evolucionaban los convenios colectivos de trabajo se producian “entradas” y



“salidas” de trabajadores en el margen y saltos en los tramos de la escala. Por esta
situacion se originaron reclamos sindicales y politicos que propiciaron la reformulacién
del impuesto y encontraron como respuesta medidas parciales consistentes en la
elevacidon discrecional de los minimos y de las deducciones, transformando el
impuesto en un instrumento distorsivo. En términos empiricos esta situacién
incrementd el nimero de trabajadores en relaciéon de dependencia alcanzados por el
impuesto, a la vez que gran parte de las variaciones salariales fueron absorbidas por el
pago del gravamen; este hecho motivd que se habilitaran canales informales para
mejorar la remuneracién efectiva (i.e.: pagos en negro, remuneracion en especie).

Estas inconsistencias pueden apreciarse en la siguiente figura'®: si bien en su disefio
original el impuesto fue concebido con una alicuota efectiva marginal decreciente
(linea discontinua verde), se advierte que en los tramos de remuneraciones mensuales
brutas desde los $15.000 hasta $25.000 (linea continua azul) se aparta del principio
general por la vigencia de elevacidn de las deducciones y minimos no imponibles que
surgen del decreto 1.242/2013.
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5.1.1.2. Autonomos

Para el caso de los trabajadores auténomos el calculo del impuesto a las ganancias es
similar al de los trabajadores en relacién de dependencia. La ganancia neta se
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Esta simulacion se calculd sin computar deducciones por cényuge e hijos; sélo se tomaron en
consideracién la ganancia minima sujeta a impuesto y la deduccidn especial para la cuarta categoria



determina en funcién de la ganancia bruta real, excluidos los dividendos y utilidades
recibidos a raiz de distribuciones efectuadas por sociedades contribuyentes del tributo
residentes en el pais, de la que se detraen los gastos necesarios para obtener,
mantener y conservar la fuente en condiciones de productividad. Ademas, se permite
deducir algunos conceptos, tales como aportes obligatorios a los sistemas de
jubilaciones y a obras sociales y, con determinados limites primas de seguro de vida,
gastos de sepelio, cuotas o abonos a instituciones de cobertura médica, los gastos de
asistencia sanitaria, médica y paramédica y los intereses de créditos hipotecarios por
compra o construccién de inmuebles nuevos o usados destinados a casa habitaciéon
hasta $ 20.000 anuales.

De la ganancia neta se descuentan las deducciones especiales en concepto de ganancia
minima no imponible, cargas de familia. Las deducciones son las mismas aplicables a
los trabajadores de relacién en dependencia, con excepcién de la deduccion especial
que para los trabajadores auténomos es de $15.552

El impuesto se determina aplicando a la ganancia neta sujeta a impuesto (ganancia
neta menos deducciones personales) la misma tabla de tramos de ganancia neta y
alicuotas presentada para el caso de los trabajadores en relacion de dependencia.

Se liquida por aino fiscal mediante el sistema de autodeterminacion. La presentacion e
ingreso del saldo de impuesto se produce durante los meses de abril y mayo del afio
siguiente al cierre del afio calendario al que corresponde la declaracion. A cuenta de la
obligacion tributaria anual, se abonan cinco anticipos bimestrales -de un 20% cada
uno- calculados sobre el impuesto determinado del afio anterior menos retenciones y
percepciones sufridas. Se ingresan a partir del mes de junio del afio calendario por el
cual corresponde liquidar el gravamen.

Existen regimenes de retencidon sobre las rentas del trabajo en relacion de
dependencia y de otras rentas tales como alquileres, intereses, honorarios, locaciones
de obra y de servicios no ejecutados en relacién de dependencia, explotacion de
derechos de autor, regalias.

5.1.1.3. Régimen Especial para Pequefos y Medianos Contribuyentes

El régimen en cuestién considera pequenos contribuyentes a las personas fisicas que
realicen venta de cosas muebles, locaciones y/o prestaciones de servicios, incluida la
actividad primaria, las integrantes de cooperativas de trabajo y las sucesiones indivisas
en su caracter de continuadoras de las mismas. La figura de pequefio contribuyente no
es incompatible con el desarrollo de actividades en relacién de dependencia, como
tampoco con la percepcidon de prestaciones en concepto de jubilacién, pensiéon o
retiro, correspondiente a los regimenes provinciales o nacionales. Asimismo, se
consideran pequefios contribuyentes las sociedades de hecho y comerciales
irregulares, en la medida que tengan un maximo de 3 socios. Concurrentemente, a fin
de ser elegible para la opciéon del régimen debera verificarse en todos los casos, que:
a) Hubieran obtenido en los 12 meses calendario inmediatos anteriores a la fecha
de adhesidn, ingresos brutos provenientes de las actividades a ser incluidas en
el régimen, inferiores o iguales a la suma de $200.000 o, de tratarse de ventas



de cosas muebles, que habiendo superado dicha suma y hasta la de $300.000
cumplan ciertos requisitos en términos de empleo minimo de personal.

b) No superen en los 12 meses calendario inmediatos los pardmetros maximos de
las magnitudes fisicas y alquileres devengados que se establecen para su
categorizacion a los efectos del pago del impuesto integrado que les
correspondiera realizar;

c) El precio maximo unitario de venta, solo en los casos de venta de cosas
muebles, no supere el importe de $ 2.500.

d) No hayan realizado importaciones de cosas muebles y/o de servicios durante
los ultimos 12 meses del afio calendario;

e) No realicen mas de 3 actividades simultdneas o no posean mds 3 unidades de
explotacién.

En el contexto de la aplicacién se entiende por actividad principal a aquélla por la que
el contribuyente obtenga mayores ingresos brutos. Por otra parte, se consideran
ingresos brutos obtenidos en las actividades al producido de las ventas, locaciones o
prestaciones correspondientes a operaciones realizadas por cuenta propia o ajena,
excluidas aquellas que hubieran sido dejadas sin efecto y neto de descuentos
efectuados de acuerdo con las costumbres de plaza.

Los sujetos que encuadren en la condicién de pequefio contribuyente podrdn optar por
adherir al Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes (RS), debiendo tributar
el impuesto integrado que se establece para cada caso de acuerdo a la categoria. Los
ingresos que deban efectuarse como consecuencia de la adhesién en el Régimen
Simplificado para Pequefios Contribuyentes (RS) sustituyen el pago de:

1. Impuesto a las Ganancias

2. Impuesto al Valor Agregado

3. Aporte de $157 al Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA)

4. Aporte de $146 al Sistema Nacional del Seguro de Salud (un 10% se afecta al
Fondo Solidario de Redistribucién.)

5. Aporte adicional de $146, de caracter opcional, al Régimen Nacional de Obras
Sociales, por la incorporacion de un integrante adicional del grupo familiar
primario. En este caso se adiciona un 10% destinado al Fondo Solidario de
Redistribucion.

Los pequeiios contribuyentes adheridos al Régimen Simplificado (RS) deberan -desde
su adhesion al régimen- ingresar mensualmente el impuesto integrado sustitutivo de
los impuestos mencionados, que resultard de la categoria en la que queden
encuadrados en funcién al tipo de actividad, a los ingresos brutos, a las magnitudes
fisicas de la explotacion y a los alquileres devengados asignados a la misma. El
impuesto deberd ser ingresado hasta el mes en que el contribuyente renuncie al
régimen o, en su caso, hasta el cese definitivo de actividades.

Se establecen 9 categorias que toman en consideracidon parametros tales como la
superficie afectada, el monto de la facturacién, el alquiler devengado y el consumo de
energia eléctrica. Tres categorias adicionales complementan la tipificacion para la
venta de cosas muebles cuando la facturacion anual supera los $400.000, hasta un



monto de facturacién anual de $600.000., en cuyo caso los contribuyentes pueden
permanecer en el Régimen Simplificado. El pago del impuesto integrado y de las
cotizaciones previsionales a cargo de los pequenos contribuyentes adheridos al
Régimen Simplificado (RS), serd efectuado mensualmente.

En el caso de la prestacién de servicios el Régimen Simplificado presenta la siguiente
estructura de categorias de ingresos e importe de cada uno de los componentes.

Componentes Monotributo de 1/11/2013
Cat Hasta

Integrado SIPA 00.SS. Total
B 48.000 39,00 157,00 146,00 342,00
C 72.000 75,00 157,00 146,00 378,00
D 96.000 128,00 157,00 146,00 431,00
E 144.000 210,00 157,00 146,00 513,00
F 192.000 400,00 157,00 146,00 703,00
G 240.000 550,00 157,00 146,00 853,00
H 288.000 700,00 157,00 146,00 1.003,00
| 400.000 1.600,00 157,00 146,00 1.903,00

5.1.1.4. Comparacion de las alicuotas efectivas por nivel de ingreso de cada

uno de las categorias analizadas.

En el siguiente grafico se presenta la alicuota efectiva por nivel de remuneracién para
los tres grupos analizados. En todos los casos se incluyeron los conceptos relacionados
con el impuesto a las ganancias sin considerar los aportes a la seguridad social o al
sistema de obras sociales.”’

En el caso de los contribuyentes en relacion de dependencia se grafica la situacion
anterior a la vigencia del Decreto N2 1242/13 y la correspondiente a la aplicacién del
mismo. Alli se puede observar las discontinuidades en la alicuota efectiva respecto de
la trayectoria mondtona continua de la situacion anterior a la vigencia del mencionado
decreto.’® En el caso de los contribuyentes auténomos la alicuota efectiva es mayor
respecto de los trabajadores en relacién de dependencia para cada nivel de ingreso
mensual como consecuencia del diferente esquema de deducciones. Sin embargo, a
medida que aumenta el ingreso dicha distancia se reduce por efecto de que al ser fijo
el monto de las deducciones, éstos se difunden en los ingresos altos. No obstante, los
auténomos tienen la posibilidad de deducir gastos en la liquidacién del impuesto razén
por la cual esta distancia vertical entre las curvas es solo tedrica y dependera de la
situacion particular de cada contribuyente. Por Ultimo, para el caso de los
contribuyentes monotributistas prestadores de servicios la trayectoria observada
obedece a que el mismo importe de impuesto integrado lo abonan tanto quienes
tienen ingresos en el limite inferior del tramo como aquellos que se encuentran en el
limite superior del mismo tramo. Los monotributistas enfrentan una menor presién
tributaria por nivel de ingreso respecto de los trabajadores auténomos mientras que

'7 Si se tuvieron en cuenta estos conceptos a la hora de obtener la ganancia neta sujeta a impuesto.

¥ Hasta una remuneracién bruta mensual de $1.500, no se tributa el impuesto; a partir de dicha
remuneracién y hasta los $25.000 la alicuota efectiva presenta la misma trayectoria que la situacién
anterior al Decreto N2 1242/13. Para remuneraciones mayores a $25.000 ambas situaciones son iguales.



respecto de los trabajadores en relaciéon de dependencia es mayor sélo en el tramo
donde operan el minimo no imponible y la deduccién especial, esto es, en los niveles
de menor ingreso.
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5.1.1.5. Reinstaurar la progresividad y equidad del impuesto

Por lo antedicho es claro que resulta necesario un cambio en el tributo, no sélo en las
escalas (los ultimos cambios normativos han motivado que en tramos bajos de
remuneraciones la escala no tenga aplicacidn) sino en los minimos no imponibles y en
las deducciones, de manera tal que el gravamen recobre su progresividad y equidad.

Para ello se propone corregir las distorsiones actuales introduciendo una regla
democratica, consensuada, automatica y sin arbitrariedad, que evite las distorsiones
gue provoca la evolucién de los precios y salarios. En particular, se propone que el
mecanismo de ajuste tome en consideracion la evolucion del Salario Minimo, Vital y
Movil (SMVyM) que representa el piso de ingresos que asegura al trabajador la
provisidon minima de bienes y servicios para un nivel de vida socialmente aceptable. El
SMVyM se determina en el ambito del Consejo Nacional del Empleo, la Productividad y
el Salario Minimo, Vital y Mdvil que es un instituto establecido por la Ley N° 24.013 de
Empleo. En dicho Consejo estan representados los trabajadores y los empleadores,
tanto del sector privado como del sector publico.

Los tramos de Ganancia Neta Imponible vigentes para el calculo del impuesto fueron
establecidos en el afio 2000 cuando el SMVyM era de $200. Esto significa que el
primer tramo de Ganancia Neta Imponible representaba 50 veces el SMVyM mientras
que el Gltimo tramo 600 veces. Con el SMVyM de $3.600"°, vigente hasta agosto de

¥ Resolucién N°4/2013 del Consejo Nacional del empleo, la productividad y el salario minimo vital y



2014, se tiene que dichos extremos se corresponden con 2,78 y 33,33 SMVyM,
respectivamente. Como se puede observar, en los ultimos afios se incorporaron una
mayor cantidad de contribuyentes al pago del impuesto lo que se considera un
objetivo de la politica del gobierno aumentar la participacidon del impuesto sobre la
renta personal en el total de recursos tributarios.

Ampliar los ingresos computables por las rentas financieras y de 1ra, 2da y 3ra
categoria (capital, tierra, etc.).

Movilidad sobre estructura de alicuotas, deducciones y minimos imponibles.
Consensuar un piso de ingreso minimo que asegure una canasta suficiente para
determinada calidad de vida.

Evitar la desnaturalizacién del impuesto, hoy focalizado sobre las empresas.

El nuevo sistema tributario no debe aumentar la presiéon impositiva sobre los que ya
pagan. La sociedad mas justa que queremos construir se lograra cuando los evasores y
los incumplidores, cumplan. Ampliando la base imponible a través del combate al Lado
B. El nuevo sistema tributario debe tener un esquema mas dindmico y complejo que
asegure la equidad. Hace falta aplicar un sistema donde las personas en situacion de
necesidad puedan estar exentas de cualquier tipo de tributacion.

En lo particular debe reducir, eliminar o modificar los impuestos fuertemente
distorsivos como es el caso del impuesto a los débitos y créditos, que eleva el costo de
transaccién de los medios de pago digitales, reduce las operaciones bancarizadas y
favorece la informalidad de las operaciones comerciales.

También debe presentar un sistema de incentivos para las economias regionales sobre
los impuestos al comercio exterior, para potenciar las regiones del interior,
descentralizar la capacidad econdmica del pais y fomentar un desarrollo equitativo.

Debe profundizarse el fortalecimiento de la recaudacién por impuestos tradicionales,
en primer término combatiendo la informalidad y la evasién, lo que se logra mediante
la accién coercitiva y punitiva de las autoridades competentes, pero también mediante
un sistema tributario equitativo, previsible y sencillo.

Es necesario repensar el mal llamado impuesto a las ganancias como un nuevo
impuesto a la Renta, lo cual incluya no solo el ingreso laboral de las personas, sino
también incluir dentro de esa renta las ganancias de las empresas cuando son
transferidas a sus accionistas como pago de dividendos. Dicho impuesto requiere de
movilidad en la estructura de las alicuotas, a las deducciones y al minimo no
imponibles a partir de un indicador especifico y representativo como puede ser el nivel
de variacion del SMVM. Hace falta consensuar un piso de ingreso minimo a partir del
cual se asegure una canasta suficiente para mantener una buena calidad de vida,
focalizando el cobro sobre aquellos que tienen sueldos groseros y buscan esquivar su
aporte al fisco. Segun la OCDE, Argentina tiene el 59% de su percepcidon de ganancias
proviene de las empresas, mientras que en paises como Brasil, Canada o Alemania no

mévil (29/7/2013).



superan el 20%. No hay que permitir la desnaturalizacién del impuesto, hoy focalizado
sobre las empresas.
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