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Lineamientos para adaptar el sistema tributario al nuevo
modelo econdmico

Por Alfredo Iniguez y Rafael A. Selva!

El sistema tributario actual fue estructurado, a grandes rasgos, para sostener el
modelo econémico anterior con una orientacion regresiva desde el punto de
vista de los ingresos y de la estructura productiva. Es necesario realizar una
reforma que lo adapte al nuevo modelo, que favorezca el desarrollo econémico
a partir de promover la acumulacion productiva en sectores dinamicos y lograr
mejoras en la distribucién del ingreso y la riqueza. Esta nota, que es la
continuacion de la publicada en el N°6, incluye los grandes lineamientos que
deberian contemplarse. Desde el CIEPYC entendemos que estan dadas las
condiciones objetivas y subjetivas para llevar a cabo esta reformay, para ello,
es fundamental elaborar un proyecto global con instrumentacion por etapas.

Condiciones paralareforma

En esta nota vamos a abordar uno de los temas mas sensibles en materia de politica
economica donde el gobierno de Néstor Kirchner, por propia decision, no avanzo, y que
lentamente se esta incorporando en la agenda publica, pero todavia no esta en la
agenda de gobierno: la reforma impositiva.

¢ Por qué no esta en la agenda de gobierno una reforma tributaria? Para responder esta
pregunta, antes, hay que tener en cuenta otras: Por qué y para qué se quiere esta
reforma?y si s estan dadas las condiciones para la reforma?

Para encontrar respuestas a estos interrogantes sera necesario considerar cuatro
cuestiones. Uno, definir qué se espera de un sistema tributario o, si se quiere, por qué
existen los impuestos. Dos, analizar la conformacién del actual sistema y sobre todo,
comprender cuales fueron las razones que hicieron que esté conformado como esta y
cual es la distancia entre el actual y el esperado. Tres, revisar qué estan proponiendo
quienes promueven reformarlo. Cuatro, comprender cuales son las condiciones
politicas para que se pueda concretar la reforma. Desarrollar todas estas cuestiones
exigiria un estudio especifico que excede el espacio y el alcance de este articulo, pero
intentaremos, al menos, dejar enunciados los aspectos mas destacados.

La primera cuestion podria resumirse en dos posturas antagonicas: por un lado, la de los
economistas liberales, que consiste en considerar a los impuestos como un mal
necesario para financiar las actividades del Estado y por el otro, con un consenso
creciente, la que entiende a los impuestos como un instrumento de politica fiscal, que en
el marco de una estrategia de desarrollo puede incentivar la acumulacion productiva y
morigerar las desigualdades que determina el mercado.

La primera postura aspira a un sistema tributario con impuestos no distorsivos, esto es, 1) lL.os autores agradecen los
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utopia que el mercado es el mejor asignador de recursos. Esta creencia esta sustentada || distorsivo, el de suma

en una gran cantidad de supuestos de dudosa validez y estq ampliamente difundida en  fija o capitacion, dej6 de

una muy significativa (pero no por ello muy importante) bibliografia. Casualmente, los aplicarse hace ya muchisimo

. . . , . ti ientos de afios s
impuestos menos distorsivos son los mas regresivos.2 empo (cientos de afios) por su
extremada regresividad.
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Quienes adscriben a la segunda postura tienen una vision distinta del rol que le cabe al
Estado y de la capacidad del mercado como asignador de recursos y en particular se
diferencian en dos aspectos principales. Por un lado, sostienen que los precios relativos
que determina el mercado no conducen a un o6ptimo por considerarlo estatico,
convalidando una estructura productiva basada en actividades de baja productividad y
de escaso dinamismo. Por ello, es importante interferir en estos precios mediante
impuestos y subsidios en el marco de una estrategia de desarrollo. Entre ellos, los
impuestos externos como los aranceles y los derechos de exportacién son los mas
importantes ejemplos, ampliamente utilizados (mas alla de su rechazo en los medios
académicos) en todas las experiencias de desarrollo exitoso desde el siglo XIX a la
fecha. Por el otro, interpretan que el libre juego de la oferta y la demanda tiende,
intrinseca e ineluctablemente, a reproducir y profundizar las desigualdades y, por ende,
esindispensable que el Estado intervenga para evitar que esa desigualdad se propague.
Los impuestos son uno de los instrumentos mas relevantes para hacerlo, porque no sélo
pueden reducir las desigualdades de ingreso, sino también de la riqueza, que es el punto
de partida de todas las desigualdades.®

Es importante remarcar que la primera vision se diferencia de la segunda porque tiene
en cuenta el rol que juegan los impuestos para alterar la estructura productiva, que es sin
lugar a dudas el principal limitante de toda reforma hacia un sistema tributario mas
igualitario.

En cuanto al segundo punto, recomendamos leer la nota de Entrelineas de la Politica
Econoémica - N° 6 que analizé la progresividad de la estructura tributaria argentina en el
ultimo cuarto de siglo. Alli se observo que el sistema impositivo argentino tiene un fuerte
sesgo regresivo, que se profundizé con los cambios realizados en la ultima dictadura
militar y en el gobierno de Menem en los afios noventa. Algunas de las medidas de
politica y administracion tributaria (reimplantacion de retenciones e impuesto al cheque,
imposibilidad de ajustar por inflaciéon a los balances para el pago del impuesto a las
ganancias) de los ultimos afios tuvieron un impacto positivo en la progresividad y la
selectividad sectorial de la estructura de impuestos, pero fueron insuficientes: sigue, a
grandes rasgos, conformada tal como se definio en los noventa para sostener un modelo
economico con una orientacion regresiva desde el punto de vista de los ingresos y de la
estructura productiva.

Para revisar qué se esta promoviendo consideraremos tres trabajos relativamente
recientes: uno elaborado por Juan José Llach y Maria Marcela Harriague con el
sugestivo titulo “Un sistema impositivo para el desarrollo y la equidad” (Fundacién
Producir Conservando, junio de 2005), otro de Jorge Gaggero y Federico Grasso “La
cuestion tributaria en Argentina. La historia, los desafios del presente y una propuesta de
reforma” (Cefidar, julio de 2005) y la compilacion de Oscar Cetrangolo y Juan Carlos
Gomez Sabaini “Tributacion en América Latina. En busca de una nueva agenda de
reformas” (CEPAL, diciembre de 2006).

En lo que podria traslucirse como un cambio de tendencia en los ambitos académicos, - Fn particular, el sistema

los t tudi incid i | idad ¢ . dial de | impositivo puede servir para
os tres estudios coinciden en considerar a la equidad como un aspecto primordial de la ... (6 disminuir) la
reforma. acumulacién de riqueza en ocio

A i : improductivo.
Tanto Gaggero como Gomez Sabaini fueron de las pocas voces disonantes en los ProCHetve 4
4) Ambos autores tienen

noventa que alertaban sobre la regresividad del sistema impositivo. La novedad es que  ;abajos anteriores que también
ahora avanzan con recomendaciones de politica para tener una estructura tributaria son propositivos (incluso uno
progresiva y que colabore con el desarrollo economico? Un dato interesante es que 117t08) Pero que también son

. . , de fechas recientes.
Llach-Harriague, a pesar de plantearse como objetivo (expresado desde el titulo) una
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propuesta para alcanzar “un sistema impositivo mas conducente que el actual al
desarrollo sostenido y a la equidad...” terminan recomendando la eliminacién de
impuestos distorsivos, esto es, retroceder en los cambios recientes (volver a eliminar las
Retenciones y el impuesto al Cheque) y seguir con el cambio iniciado en los noventa.
Asi, aparece el tipico discurso de siempre disfrazado de siglo XXI.

El cuarto punto es el menos abordadoYy, tal vez, el mas importante de todos.

En toda intervenciéon del Estado, el intento de resolucion de un problema implica la
aparicion de otros; como diria 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 econdmicos en el marco de una estrategia de desarrollo y, parece
obvio decirlo, la primera resistencia a esta medida sera la de los afectados directos’

De esta forma, un aspecto central en el analisis para determinar si es posible (y, porque
no, conveniente) avanzar en una determinada accion pasa por establecer quiénes
ganan y quiénes pierden con ellay cual seria la reaccion al cambio. Esto es, en un pais
en el cual no existe incentivo a reinvertir en activos productivos, cualquier reforma que
perjudique a aquellos con mayor excedente sera rechazada por estos Ultimos. También
se debe sopesar silos problemas sobre los que se actiia son mas relevantes (para quien
debe tomar la decision) respecto a los generados por la propia accion. 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 (por ejemplo
una rebaja del IVA en una situacion en el que los canales de distribucién se encuentran
concentrados y el gobierno no posee una estructura de disciplinamiento efectiva
conduce a una mayor regresividad).

Por lo tanto, el proyecto de reforma para corregir la incidencia distributiva de los
impuestos no so6lo 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 controlay las que no.

Intentando responder, entonces, el interrogante inicial, se puede arguir, que el gobierno
de Kirchner no disponia del poder suficiente para llevar a cabo una reforma de este tipo y
para sostenerlo solo vasta recordar que empez6 su mandato con un poder prestado y
fue el presidente electo con el menor porcentaje de votos de toda la historia democratica
argentina. Cristina, en cambio, tiene una oportunidad histérica para poder hacer esta
reforma, porque estd menos condicionada, tiene la posibilidad de construir el poder
necesario para hacerla y se estdn empezando a constituir los consensos suficientes
parallevarla a cabo.

El problema sobre el cual se esta reclamando que el gobierno intervenga con mayor
decisién es, en definitiva, el del desarrollo econémico, que implica intervenir sobre la
injusta distribucién del ingreso y promover la acumulacién productiva en sectores

dinamicos. 5) Este es solo el problema mas

” P . . . evidente que se genera, pero hay
La politica economica dispone de diversos instrumentos para actuar contra la =~ . o » ’
otros “efectos colaterales” que

desigualdad, en algunos casos para procurar mejorar la distribucion del ingreso, como | dependeran del cambio de que
lograr mejores condiciones laborales (aumento del salario real, disminucion del trabajo | sc trate.
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no registrado, etc.) y mejores condiciones de vida (vivienda, educacion, salud, prevision
social) y en otros actuando sobre sus consecuencias, sin resolver el problema, mediante
la asistencia social en general.

También la politica tributaria tiene mucho para aportar al respecto. Como concluye
Gomez Sabaini “las estructuras tributarias [de los paises de América Latina] suelen estar
basadas en impuestos indirectos de caracter regresivo y, en el caso del impuesto a la
renta, este recae mas fuertemente sobre la poblacion asalariada [...] Por ello, es posible
establecer entre la estructura tributaria y los indices de extrema desigualdad una
asociacién que sugiere que los sistemas tributarios de la regiéon son uno de los factores
que contribuyen a mantener el cuadro de distribucion desigual de la renta y, por lo tanto,
delapobrezay laindigencia.”

En cuanto a promover una estructura productiva dinamica, son pocos los instrumentos
disponibles y por esta razon resaltan los impuestos para intervenir en este aspecto. Uno
de los problemas sobre los cuales es necesario avanzar es la tendencia inherente de los
capitalistas a no reinvertir las ganancias en activos productivos bloqueando el proceso
de desarrolloiniciado en mayo del 2003.

Salvo algunas excepciones (entre las que estamos quienes integramos el CIEPYC), en
el debate econémico, durante muchos afios, se habia instalado un fuerte consenso en
contra de la capacidad del sistema impositivo para orientar el desarrollo productivo y
morigerar las desigualdades de ingreso y de riqueza. Y no es casualidad. En todo ese
periodo (desde mediados de los afios 70), el régimen de acumulacién ademas de ser
decididamente desigual, se basé en la valorizacion financiera y no en la inversion
productiva.

Propuestas

Para contribuir a este necesario debate planteamos aqui las lineas principales que
deberian guiar la discusion sobre un plan de reforma orientado a asignarle mayor
progresividad y dinamismo a la economia. Las propuestas que aqui se enuncian deben
ser estudiadas en detalle, en el marco de un plan que contemple todos los aspectos
arriba comentados y que disefie etapas para su instrumentacion.

A. Impuesto alas Ganancias

Hay que ampliar la base del impuesto a las ganancias, principalmente mediante la
eliminacion de las exenciones a las rentas por colocaciones financieras y bursatiles, las
derivadas de titulos, letras, obligaciones negociables y los resultados provenientes de
operaciones de compraventa, cambio, permuta o disposicién de acciones y demas
titulos (los incisos h, k' y w del articulo 20 del impuesto a las ganancias). Esta medida no
s6lo mejora la distribucién del ingreso sino que también incentiva la acumulacion
productiva, al encarecer la opcién rentistica.

Este es el aspecto capital de la reforma al impuesto a las Ganancias, pero hay otros
cambios que es conviene analizar:

* En el impuesto que grava los ingresos de las personas fisicas, seria
conveniente eliminar gran parte de las deducciones y considerar los aportes personales ) Hubo una experiencia en
al sistema de prevision social como pago a cuenta de Ganancias’ En esta articulacion ~ los noventa que no satisfizo y
deberia reducirse la tasa de los aportes personales y elevar la tasa (en particular la =~ 1% Pocos anos.
marginal maxima) de Ganancias. Asi, la combinacién de ambos tributos permitiria
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asignarle progresividad al conjunto, por la influencia de la tasa creciente del impuesto a
las Ganancias.

« Estudiar la posibilidad de gravar con alicuotas diferentes a las ganancias de
las personas juridicas, de acuerdo a si son distribuidas o reinvertidas, con tasas
menores para estas ultimas con el fin de promover la acumulacién de capital. (Gaggero
etal, Op. Cit, pagina 102).

» También deberia analizarse la alternativa de establecer tasas diferentes por
estratos de empresas, para aplicarle una carga menor a las medianas empresas. Las
micro y pequefas (MyPEs) deberian tener un tratamiento especial a partir de una
modificacion del Régimen simplificado (monotributo) para asimilarlo al sistema SIMPLE
de Brasil, recientemente modificado.

* Analizar la posibilidad de implantar un impuesto a las altas rentas o a las
ganancias extraordinarias, de caracteristicas similares al dispuesto en el Titulo V de la
Ley 25.239de 1999 (Gaggero et al, Op. Cit, pagina 101).

» Se deben generar mejoras en la administracion tributaria de este gravamen,
en particular, la ampliacién y extension del sistema de retenciones en la fuente y control
eficiente de los agentes de retencion (Gaggero et al, Op. Cit, pagina 102).

B. Sobre los patrimonios

Laimposicion sobre el patrimonio y la propiedad en Argentina tuvo, en los Ultimos treinta
afios, una involucion inadmisible. Y esto es muy grave si tenemos en cuenta que estos
impuestos son el instrumento fundamental que tiene el Estado para morigerar las
desigualdades en la riqueza acumulada. 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.

* Impuesto sobre los Bienes Personales. Todos los activos financieros deben
quedar alcanzados por este impuesto. También, aunque no es lo mas relevante, deberia
permitirse la deduccion de los pasivos estrictamente relacionados al bien gravado para
asemejarlo a un impuesto al patrimonio neto.

* Impuesto a la Ganancia Minima Presunta. Aunque su base imponible esta
conformada por los activos de las empresas, y por eso lo incluimos en este grupo, este
impuesto es en realidad un pago minimo del Impuesto a las Ganancias, ya que tiene un
sistema de pago a cuenta reciproco con este gravamen. Mientras exista evasion en el
impuesto a las Ganancias debe permanecer vigente, lo que equivale a decir que debera
ser permanente.

* Reestablecimiento del impuesto a la Transmision Gratuita de Bienes. Es
primordial que se reimponga este impuesto, que fue derogado por Martinez de Hoz en la
ultima dictadura. Quedarian alcanzadas por este impuesto las herencias y donaciones
entre vivos con una alicuota proporcional y un minimo no imponible coherente con el del
impuesto a los bienes personales.

* Incorporar un impuesto a la renta potencial de la tierra. Este seria un impuesto
nacional que tendria como objetivo asignarle mayor progresividad a los impuestos
inmobiliarios rurales de las provincias. Para lograrlo, los impuestos provinciales

actuarian como pago a cuenta de este impuesto, lo que permitiria, al mismo tiempo,
7) Dicen, porque tenfa que
recibir una herencia.
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evitar la elusion existente en estos impuestos. Al articular la administracion nacional y las
provinciales, también deberia obtenerse una mayor eficiencia en la recaudacion de las
provincias. El fundamento econémico para la instrumentacién de este impuesto tiene
que ver con los avances tecnoldgicos recientes. Por un lado, el desarrollo de la
biotecnologia permitié un aumento de los rindes por hectarea y la posibilidad de cultivar
en zonas que hasta hace poco tiempo resultaban inhospitas. Por el otro, todo hace
presumir que 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.

C. Impuestos Internos

En los ultimos tiempos se alcanzd un consenso considerable a favor de utilizar a los
impuestos selectivos (esto es, Internos) para gravar al consumo suntuario o superfluo.
Por ejemplo, Gomez Sabaini lo resume asi: “con el objeto de mejorar el impacto
distributivo se recomienda combinar el IVA con impuestos selectivos, en lugar de
introducir un gran numero de alicuotas diferenciadas”. En Argentina los impuestos
internos tienen una extensa tradicion, que fue practicamente cercenada en los noventa
al derogar gran parte de los bienes alcanzados, como automéviles, vinos, cubiertas para
neumaticos, aceites y lubricantes y articulos de tocador (principalmente con la Ley
24.674 de agosto de 1996)5.3 En la reforma impositiva de los primeros dias de De la Rua
(Ley 25.239 de diciembre de 1999) se volvieron a gravar gran parte de los bienes y se
incorporaron nuevos (la telefonia celular y satelital), pero en muchos de ellos esta
suspendido (como Automoéviles y champaﬁas).9 Los bienes que siguen alcanzados por
este impuesto son, en su mayoria, de consumo popular (como los cigarrillos, las bebidas
alcohdlicas y analcohdlicas) y son pocos los bienes de lujo que estan alcanzados. 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. En este estudio deberian revisarse las alicuotas de los bienes
de lujo que estan actualmente alcanzados. Como primera medida, seria conveniente
que no se renueve la suspensién para automoviles y champanias.

D. Acuerdos de precios y reduccion de la alicuota del IVA

Previo acuerdos de precios sectoriales y la implementacién adecuados sistemas de
seguimiento, propender a extender a todos los bienes salario, definiendo una canasta de
bienes (alimentos), la reducciéon de la alicuota del impuesto al valor agregado (IVA) a la
mitad. Un control sistematico de los acuerdos de precios es fundamental para garantizar X
. . . .. . 8) Se puede encontrar un

que las reducciones de alicuotas se reflejen en una reduccion de los precios (y por ende completo estudio de este
se trasladen al consumidor final), para evitar que el resultado de la reducciéon sea un  impuesto en “Impuestos
aumento del margen de ganancias de los distintos eslabones (o algunos de ellos) de la  internos en el tercer milenio™

. . . . de Roberto Sixto Fernindez,
cadena. Esta medida combinada con la propuesta en los impuestos internos absil de 2007
determinaria tres tramos de carga tributaria al consumo: uno para los bienes salario con 9 1.4 suspension para
menor tasa, otro para los bienes de lujo con tasas altas y los restantes bienes y servicios  automoviles (las embarcaciones

con tasas intermedias y acronaves estan gravadas)
' vence el 31 de diciembre y hasta

la fecha de redactar esta nota
ain no se habia publicado el
Decreto que prorrogue la
Este es uno de los temas que trae aparejadas las mayores dificultades para avanzar con  suspension y para el

una reforma. Para confirmar esto solo vasta mencionar que ya se cumplieron diez afios Champagne vence el 1/02/08.

E. Coparticipacion Federal y Federalismo Fiscal
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de la fecha prevista en la Constitucién Nacional para implementar una nueva Ley de
Coparticipacion Federal y la vigente (Ley 23.548, de enero de 1988) fue definida como
un régimen transitorio con vencimiento en diciembre de 1989, sin que se pudiera lograr
un acuerdo para unanueva ley.

Hay que tener en cuenta tres aspectos fundamentales para resolver este problema:

* El Estado Nacional debera ceder una porcion de lo que actualmente tiene en el
total de los recursos tributarios, ya sea por una disminucion del porcentaje que
efectivamente tiene en la distribucion primaria de la coparticipacién o mediante el
traspaso ala érbita provincial de la administracion de impuestos nacionales.

* No debe haber una estricta correspondencia fiscal entre la recaudacion de
impuestos y los gastos entre los distintos niveles de gobierno, por dos razones: una,
muchas administradoras de impuestos provinciales no tienen capacidad de gestién y
dos, la correspondencia fiscal profundiza las desigualdades regionales al restringir la
disponibilidad de recursos de las provincias mas pobres.

* La Coparticipacion Federal debe tener un fuerte componente redistributivo en
términos geograficos, pero con un mecanismo de responsabilizacién, que obligue a las
provincias que se benefician con la redistribucion a informar los resultados obtenidos
con los recursos adicionales y a establecer metas de cumplimiento obligatorio.

Una posibilidad que se deberia estudiar para resolver este problema seria buscar un
acuerdo con todos los gobiernos provinciales para sustituir el impuesto a los ingresos
brutos por un IVA provincial y que, una vez implementado, la administracion nacional le
ceda a las provinciales algunos puntos de la alicuota del IVA nacional. Asi, se resolveria
el primero de los aspectos antes mencionados y quedaria para la Coparticipacion
Federal la necesidad de garantizar la redistribucién de recursos impositivos entre las
provincias.

F. Las etapas

Como dijimos, la reforma requiere de un plan global que contemple etapas. No es
recomendable que todos los cambios se intenten implementar al mismo tiempo, porque
cada uno de ellos afecta a intereses distintos y por ende, en conjunto generarian
resistencias dificiles de sortear.

Primero se tienen que incluir los cambios mas urgentes para adaptar la estructura
tributaria al nuevo modelo econémico. En este sentido, se destacan las modificaciones
en los impuestos internos y en el impuesto a las Ganancias (la eliminacién de las
exenciones de las rentas financieras y el tratamiento de las utilidades reinvertidas) y los
cambios en los impuestos patrimoniales, principalmente, incorporar la posesion de los
distintos instrumentos financieros y reimplantar el impuesto a la transmisién gratuita de
bienes.

Después, se deben encarar los cambios para tender hacia un sistema mas armonico,
entre los que se encontrarian la articulacion del impuesto a las ganancias para personas
fisicas y los aportes al sistema previsional y un nuevo orden federal que incluya una
nueva coparticipacion federal de impuestos.

El momento oportuno para implementar las reducciones de alicuota del IVA dependera
tanto de la holgura fiscal como de la factibilidad de alcanzar los acuerdos de precios.
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