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Resumen:

El debate en torno a la carga tributaria, surgido a partir de la emergencia de informes de
organismos publicos sobre la evolucién de los ingresos tributarios en las Gltimas dos décadas a
nivel internacional y latinoamericano, obliga a una revision de su magnitud, estructura y
tendencia.

Es en ese contexto que el presente trabajo propone un analisis del marco tedrico en lo referido
a la evolucion de los conceptos de presion tributaria, presion fiscal, carga tributaria y coeficiente
impositivo, para luego abordar en forma empirica la evolucion y caracteristicas de la carga
tributaria, su estructura y tendencia a nivel internacional y latinoamericano en relacién a la de
nuestro pais.

De esta manera se podra distinguir claramente las diferencias entre los aspectos teoricos y las
evidencias empiricas, que permitan aclarar el debate entre posturas desarrolladas tanto en
ambitos econdmicos, politicos y académicos, sobre el nivel de la carga y la politica tributaria
argentina.

En el presente trabajo, abordaremos el tema desde una vision dominantemente historica, critica
y estadistica.

Para ello, se encuentra disponible una gran cantidad de informacién de reciente elaboracién por
organismos publicos internacionales como OCDE, CEPAL y CIAT, ademés de la abundante
bibliografia pertinente disponible, que nos permitira identificar las diferencias de la evolucion
internacional y latinoamericana de la carga, estructura, evolucion y tendencia tributaria, en
relacion a la de Argentina, y la base de su politica econémica, desde la perspectiva del analisis
de los tres balances basicos (monetario, externo y fiscal). De esta manera, trataremos de
identificar algunas de las lineas argumentales de las corrientes de pensamiento descriptas, a
los fines de revisar tanto la sustentabilidad como las restricciones tributarias de la politica fiscal
argentina en la nueva coyuntura.
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Introduccion:

El debate vinculado a la carga tributaria, sus limites y efectos, ha sido tradicionalmente
vinculado a los aspectos referidos a la capacidad contributiva en la evolucién de las tendencias
de las finanzas publicas desde su manifestaciones clasicas hasta la actualidad. La evolucion de
los conceptos y la dinamica de la modernidad han llevado a un vertiginoso debate y
actualizacion a través del tiempo.

La reciente evolucion del concepto y magnitud de la carga tributaria ha reinstalado el
debate, en especial en América Latina y particularmente en Argentina.

Ello obliga a una revision diacrénica del concepto a través de la tendencia en la evolucién
del sector publico, el rol del estado y las finanzas publicas. De esta manera, y con una vision
panordmica del concepto de carga tributaria, podremos abordar un analisis mas detallado y
comparado de su evolucién en relacién a la composicién cualitativa de su estructura y al
verdadero significado de su magnitud, limites y excesos de la misma.

Todo esto adquiere especial significatividad, si consideramos que tanto el concepto como
su magnitud son instrumentos utilizados en forma aislada en el discurso y los debates que se
realizan en ambitos econbmicos, académicos y politicos, pero que representan un
posicionamiento en cuanto a la politica econdmica argentina del presente siglo.

En esta perspectiva, y desde el siglo XVIII, se han tratado de fijar formulas maximas y
minimas de recaudacion y renta de un pais. Es por ello que el presente trabajo es una
actualizacion y readecuacion de nuestro trabajo realizado para las VII Jornadas de Economia
Critica (La Plata, octubre de 2014) en el que nos proponemos realizar un recorrido teérico y
empirico sobre la carga tributaria, para luego relacionarlo con los aspectos discursivos del
debate en torno a la magnitud de la carga tributaria y el nuevo cambio de paradigma econémico
de la actual coyuntura de la politica fiscal argentina.

Marco doctrinario de la evolucién diacronica de la carga tributaria:

Si consideramos a Adam Smith como el "padre académico" de las ciencias econémicas
por su libro “Investigacion Sobre la Naturaleza y Causa de la Riqueza de las Naciones” al
sistematizar por primera vez la ciencia econémica, la mitad de ese libro esta referido al sector
publico. Previamente, o sea antes de que la ciencia econémica se hubiera sistematizado,
encontramos a los Fisiocratas y los Mercantilistas; para los primeros todo era un orden natural
sin caracterizar las finanzas publicas; y los segundos, hacian hincapié en la acumulacién de
metales preciosos y el resto era su derivado, el sector publico debia facilitar esa acumulacion.

El esquema de librecambio formulado a nivel global por Inglaterra, bajo los conceptos de
Smith, dejaba de lado la acumulacién beligerante de sus antecesores por el esquema
ecuménico de las ventajas comparativas en un sistema de produccion global (con la impronta
de los grandes inventos) para mercados globales, los que funcionaban sin ningun tipo de
barrera y bajo el principio del libre juego de la oferta y la demanda.

En esta perspectiva el estado es minimo y su gasto también, por lo que la carga tributaria
debia ser la indispensable para atender el gasto (justicia, seguridad y defensa), una especie de
mal necesario, en el ambito de un presupuesto absolutamente equilibrado. La premisa era que
la actividad privada era creativa y la gubernamental aniquiladora de riqueza.

De esta manera, los clasicos no admitian otra forma de financiamiento que no sea a
través de los impuestos.



Pero el orden natural del librecambio comienza a ser cuestionado por algunos paises
como consecuencia del deterioro en los términos del intercambio. Paises europeos y Estados
Unidos suman sus rechazos a la aguda critica del Manifiesto Comunista de Karl Marx (1848),
que tomard evidencia factica con la Revolucion Rusa (1917).

Por otro lado Alemania, a partir del acceso a la cancilleria de Otto Von Bismarck, fija una
postura contraria al librecambio. No olvidemos que Alemania gana la guerra con Francia (1870
— 1871) y se posesiona de territorios ricos en carbon y hierro indispensables para la siderurgia
de esa época. En ese contexto se desarrolla la Escuela Alemana cuyo idedlogo principal es
Wagner, con un planteo simétricamente opuesto y critico al de los clasicos. Dentro de un
esquema de librecambio era imposible desarrollarse en forma independiente, si se importaban
manufacturas de Inglaterra. La salida era un esquema proteccionista de desarrollo industrial
para luego competir a nivel global. La idea también prendié en Estados Unidos luego de la
Guerra de la Secesion.

Bajo este planteo, se le asigna al sector publico un rol interviniente en forma directa sobre
la oferta y la demanda, participando activamente en la instrumentacion de barreras a la oferta
externa. A su vez el estado tiene que generar demanda dentro del propio pais a los efectos de
que se desarrolle la incipiente industria nacional, creando asi un fuerte mercado interno.
También, se admite que el sector publico desarrolle actividades econémicas concretas, cuando
el sector privado no quiere o0 no tiene los medios suficientes para el desarrollo de una empresa
de gran inversion de capital.

Todo ello representa un cambio paradigmético en el rol del estado y en la visién de su
financiamiento.

Por su parte, el librecambio resquebrajado por el triunfo de Alemania sobre Francia
encuentra su punto final en el estallido de la primera guerra mundial, aunque formalmente se
declare su deceso en la crisis del “30. Con la primera guerra mundial se produce el proceso por
el que todos los paises intervinientes en la conflagracién, e incluso en los que no intervienen,
ven un incremento en el gasto publico y una mayor presencia del sector publico en la economia
de los paises, es decir: se produce un proceso objetivo de crecimiento del estado a través de
un mayor gasto publico.

Esto quiere decir que en un proceso bélico se presentan una gran cantidad de gastos
extraordinarios y de envergadura en armamento y ejércitos que incrementan la actividad normal
del sector publico, pero lo curioso es que cuando termina el conflicto bélico, la dimensién del
mismo no retorna a los niveles anteriores en virtud de una inercia activa del sector publico luego
del conflicto (reconstruccion, seguridad social, reparaciones de guerra, etc.). Adicionalmente,
luego de la primera guerra mundial, y fundamentalmente en los paises europeos, el estado
tiene que asumir una serie de actividades en seguridad social para evitar que el pensamiento
socialista del otro lado de la “cortina de hierro” se esparciera por toda Europa, como asi también
un modelo econémico que desarrollaba una serie de beneficios sociales.

Al margen de la concepcidon que se tenga del rol del estado, el gasto publico crece
inobjetablemente y el sector publico pasa a tener una dimensién mucho mas grande a la que
tenia. Esto estd demostrado estadisticamente a través de estudios de largo plazo donde se
analiza el gasto publico desde 1880 a 1980 y advierte que en todos los paises mas importantes
del mundo el gasto publico se ha incrementado en promedio cuatro veces (Musgrave, 1992,
pag. 139). En 1870 la relacion Gasto Publico/PBI es de 10% en promedio y en 1980 esa misma
relacion es del 40% en promedio.

En este panorama, y por su logica consecuencia de necesidad de financiamiento, el tema
de la carga tributaria comienza a tener una inmediata importancia en torno a su limite, el que se



encontraba ligado al limite de la gestion del estado y los riesgos que implicaria caer en un
estrepitoso derrumbe de la produccion.

Es decir, el acopio de evidencias empiricas comienza a conformar nuevas teorias hacia
un sentido limitativo o justificativo del incremento. Es en este ultimo caso que se comienza a
tener una vision mas amplia en el sentido de que seria impropio evaluar la carga tributaria sin
tener en cuenta la actividad generada por el estado a través del gasto, ampliando la vision
restrictiva que tenian las finanzas publicas de los clasicos y admitiendo la indivisibilidad del
proceso recursos-gastos como una verdadera simbiosis y cambio paradigmatico.

No obstante ello, también existen esfuerzos conservadores por justificar la visibn minima
del estado de los clasicos. En 1920 surge la Escuela Austriaca, Neoliberal o Marginalista como
reaccién a la justificacion clasica de intervencion del estado cuando el sector privado “no quiere”
hacer, obviamente porque no es rentable, y lo reemplaza por el principio de supuesta
neutralidad cientifica por la cual las funciones que debe realizar el estado se fijan en funcién de
la utilidad marginal. Es decir que de esta forma el estado tiene que realizar aquellas actividades
en donde la utilidad marginal de la prestacion por parte del sector publico sea mayor que la
utilidad marginal de la prestacion por parte del sector privado, desapareciendo cualquier criterio
de intervencion politico o ideoldgico.

En funcion de ello, se comienza a hablar de “imposicién 6ptima”, planteada inicialmente
por A. C. Pigou (Pigou, 1928) y desarrollado por Frank P. Ramsey (Ramsey, 1927), a lo que se
le fueron agregando la imposicién eficiente, el equilibrio parcial, el exceso de gravamen, entre
otros, a los fines de minimizar la carga tributaria en funcion de la mejora marginal del bienestar
en una vision exclusivamente ortodoxa, justificado por la modelizaciobn econométrica de las
teorias macroecondmicas marginalistas.

Los resultados de las evidencias empiricas han presentado una variedad muy amplia 'y en
muchas ocasiones simétricamente opuestas al modelo, todo lo cual indica que estas teorias,
ademas de alejadas de la realidad, deben realizar ajustes de tipo metodol6gico. Bastaria con
decir que en nuestro pais, y particularmente la provincia de Cérdoba, sobre finales del siglo
pasado adoptd las tesis ofertistas de Arthur Laffer por las cuales el exceso de las tasas
marginales traen pérdida de recaudacion, lo que hace aconsejable bajar la carga tributaria para
mejorar la recaudacién, pero las evidencias empiricas mostraron el fracaso de dicha postura
(Rinaldi, 2014).

Regresando a la evolucion del pensamiento econémico en materia de finanzas publicas y
en forma contemporanea a las ideas recientemente descriptas, surge la Escuela Moderna
Italiana, cuyo mentor principal fue Benvenuto Grizziotti. Plantea que las finanzas publicas son
parte de la economia y que el sector publico tiene por objeto satisfacer necesidades diferentes
a las necesidades privadas, incorporando el concepto de necesidades publicas, en un proceso
politico conducido por Benito Mussolini (1883-1945), con una gran influencia del sector publico
en la vida politica y econémica de Italia.

Es decir, las necesidades publicas se definen politicamente, es el estado el que debe
definir las necesidades que deben satisfacerse a través de sus actividades. Por ejemplo, si el
estado define como necesidad publica el brindar los servicios de educacion primaria,
secundaria y universitaria, entonces debe asumirlos, asi debe asumir un papel preponderante
en la produccion de bienes y servicios a través de empresas estatales sin que importe la
relacion costo-beneficio, como vimos en las escuelas supra, es decir el versus del planteo
marginalista. De esta manera la linea divisoria entre economia del sector publico y economia
del sector privado es una decision eminentemente politica.

Es el comienzo de las corrientes que sostienen que las finanzas publicas debian ser una
ciencia autbnoma, con un campo propio (el estado), objetivo propio (satisfacer necesidades



publicas) y un instrumento propio (tributo). La Escuela Clésica, la Escuela Alemana e inclusive
la Escuela Austriaca identifican a las finanzas publicas dentro de la economia, pero es a partir
de la Escuela Moderna Italiana que se ubica a las finanzas publicas como una ciencia
auténoma, planteando criterios estrictamente juristas donde se sostiene como sustento la teoria
del tributo (relacién juridica tributaria).

Mientras en el ambito académico se discutia el rol del sector publico sin un planteo
dominante, sino en funcion del imperio de los hechos y la realidad politica y social de cada pais,
el mundo se encaminaba al quiebre paradigmatico de la "Crisis del 30", con su anuncio en la
hiperinflacién alemana del afio 1923. La magnitud de la crisis, una de las mas importantes en la
historia del capitalismo -junto con la que se encuentra en pleno proceso en estos dias-, lleva la
impronta de la reduccion de un tercio del comercio internacional y la mitad de la poblacion
econdémicamente activa de Estados Unidos en paro.

En ese contexto, surge la Escuela Keynesiana en sustento de las ideas de John Keynes,
a partir de las cuales se establece en Estados Unidos y en Europa una participacion inédita del
sector publico. Keynes planteaba que para salir de la crisis y solucionar el problema de la
desocupacién, habia que establecer un proceso de reactivacién de la economia incentivando la
demanda. De esta manera, se realiza un planteo superador para evitar el anunciado final del
capitalismo. Ya en 1926 en un su trabajo "The End of the Laissez-faire" plantea que “o
importante para el Estado no era hacer las cosas que los individuos ya estan haciendo y
hacerlas un poco mejor o un poco peor, sino hacer aquellas cosas que por el momento no estan
hechas en la economia”.

Obsérvese que tanto las economias de Estados Unidos como la de Alemania comienzan
a funcionar mediante la intervencion directa del sector publico.

Luego de la Segunda Guerra Mundial, en la inmediata postguerra, las ideas keynesianas
tienen una amplia difusion en perspectiva al importante éxito que habian tenido en los Estados
Unidos y su ya perfil de primera potencia mundial.

Por su parte en la cuna del liberalismo, como la economia britanica estaba desbastada y
el sector privado no tenia los suficientes fondos para reconstruirla, el sector publico asume una
actitud muy activa fundamentalmente a través de la creacibn de empresas publicas:
ferrocarriles, puertos, petroleo, etc.

En el proceso post-keynesiano, surgen corrientes de pensamiento con base en una
participacién activa del sector publico en la economia, agregando los matices que el imperio de
los hechos imponian en el transcurso de los afios cincuenta y sesenta.

Asi, nos encontramos con los Funcionalistas, cuyo principal expositor fue Abba Lerner,
con el planteo de que las actividades a realizar por el estado eran relativamente faciles, lo dificil
era como se financiaban esa cantidad de actividades. Es decir, no discutian las nuevas
actividades que debia asumir el estado sino la financiacion de las mismas, ya que hasta ese
momento el financiamiento distintivo del sector puablico era el tributo -Keynes tampoco habia
reparado en el financiamiento de las nuevas actividades-, lo novedoso eran los estudios
alternativos de las formas de financiamiento en las que se incorporaba, sin escandalos, al
crédito publico.

Para los Funcionalistas el planteo era que los gastos ordinarios financiados con recursos
ordinarios (tributo) y gastos extraordinarios con recursos extraordinarios no tenia sentido, sino
gue lo importante era el costo de oportunidad de que en determinado momento y coyuntura es
mas conveniente que el sector publico se financie con crédito, se opta por ese recurso, y si es
mas conveniente que se financie con tributo, lo haga con este instrumento. Esta corriente de
pensamiento tuvo evidencia empirica en el gobierno de Estados Unidos de la década del "80



con la gestién republicana de Ronald Reagan y el financiamiento de la Iniciativa de Defensa
Estratégica ("Guerra de las Galaxias") con endeudamiento y sin incrementar la carga tributaria.

En esta linea de pensamiento, también encontramos a Sowmer y Hansen, quienes
reivindican la utilizacién del crédito en la financiacion del sector publico, pero sostienen que el
uso del mismo debe ser limitado. Ademas, reivindican al estado en su rol de reactivador de la
economia estableciendo niveles Optimos de inversion y consumo, posturas que
deliberadamente hacen intervenir al estado en actividades concretas que pueden ser inclusive
del &mbito del sector privado, preocupandose del problema de la desocupacién y alterando la
distribucién del ingreso que establecen las leyes del mercado, es decir, le otorgan al sector
publico la funcidn de redistribuidor del ingreso.

En reaccion a la postura keynesiana surge la Escuela Monetarista, en la Universidad de
Chicago y a instancias de Milton Friedman. A partir de la década del cincuenta, pero
especialmente en la década del “70, en casi todos los paises del mundo empieza un proceso
inflacionario preocupante y surge el planteo de que todos los males de la economia se
encuentran en esos problemas inflacionarios. La discusion en los espacios internacionales del
pensamiento econémico era alrededor de qué es lo qué producia esos procesos inflacionarios.

Friedman plantea que la problemética de la inflacién esté en el circuito monetario y tiene
su origen en la posibilidad que tiene el sector publico de emitir moneda para financiar el déficit
publico. Es por ello que esta corriente de pensamiento vuelve a la visibn minimalista del estado
y el equilibrio presupuestario, inclusive hasta el extremo de plantear la eliminacion de los
bancos centrales que se habian creado en casi todos los paises del mundo después de la crisis
del 30 y de la Segunda Guerra Mundial para administrar la politica monetaria.

Contemporanea a la Escuela Monetarista, surge como contraposicion la Escuela
Estructuralista. Para ellos, los problemas de inflacion no son producto de un mal funcionamiento
del circuito monetario, sino que el problema se debe a que las estructuras econémicas no
funcionan correctamente: problemas de oferta y demanda, problemas en la forma de
produccion, problemas en los factores de la produccion, etc., por lo que los desequilibrios
monetarios son la expresion de desequilibrios de la economia real. A partir de aqui, los
estructuralistas hacen un planteo totalmente diferente: el estado debe intervenir activamente
para modificar las deformaciones estructurales.

Dentro del esquema estructuralista encontramos lo que se suele denominar como Escuela
Cepaliana, en virtud del desarrollo de las ideas de la CEPAL que surge en América Latina, en
donde hace un gran aporte el economista argentino Dr. Rall Prebisch y sera el instrumento
principal del analisis empirico de los puntos siguientes del presente trabajo.

Asi como los planteos monetaristas y estructuralistas eran de una oposicion tan feroz que
ninguno de los dos admitia planteos de la postura contraria, durante las décadas del “80 y "90,
existe una cierta convergencia en cuanto a no hacer planteos muy rigidos.

En la segunda mitad del siglo XX en que comienzan los procesos de integracion
(especialmente en Europa) y con el surgimiento posterior de los bloques econdmicos aparecen
los denominados "regionalistas”, escuela en donde se plantea la necesidad de definir un rol del
estado de acuerdo a la realidad econdmica mundial de la conformacion de bloques. Por lo
tanto, la caracterizacion del Sector Publico es el de un estado participativo, amplio y que realiza
actividades que se presentan de acuerdo a las nuevas realidades, tomando una envergadura
importante pero con objetivos distintos y con estrategias de politicas publicas que tienen en
cuenta la dimensién de los bloques, la fusién de actividades y la variedad de las fuentes de
financiamiento del sector publico, pero ahora a una escala mundial.



Para los regionalistas el sector publico es un sector con problematica propia de
estructuras nuevas, producto de la conformacién de los bloques econdémicos. La realidad obliga
a que el sector publico tenga una participacion activa en virtud de los procesos de integracion
econdmica, la coordinaciéon de politicas publicas, etc. que surgen de un proceso de integracion
o0 regionalizacion.

Simultaneamente, y partir de la década del 80 se produce un proceso mundial que es el
deterioro de la actividad del estado como empresa publica. Asi como luego de la Segunda
Guerra Mundial se da un gran proceso de estatizacion de empresas, a partir de la década del
ochenta se da en el mundo un proceso inverso de privatizaciones.

Luego de la caida del muro de Berlin y la eliminacién del esquema de economias
centralmente planificadas (paises socialistas) y con su reconversién de sus procesos hacia
economias capitalistas, una gran cantidad de empresas estatales pasan a un proceso de
privatizacién. Este proceso se da con distintas caracteristicas; en Inglaterra la administracién no
elimina a la empresa publica sino que simplemente la reduce en su numero de forma tal que de
ocupar un 13% del PBI pasan a ocupar un 7% del PBI; en América Latina se da un proceso
importante de privatizacién de empresas publicas con distintas caracteristicas segun los paises
y a la luz de un esquema que surge a partir de la década del ochenta que se da en llamar el
Consenso de Washington (1989).

No es otra cosa que un decalogo o un conjunto de medidas recomendadas a los paises
altamente endeudados para que lleven a cabo un proceso de ajuste que les permita pagar la
importante deuda externa que los paises habian contraido en la década del “70. Ello implicaba
una feroz disminucion del gasto publico, ademas de las privatizaciones mencionadas,
aceptadas por Chile, México y Brasil, pero principalmente y a modo "fundamentalista" por
nuestro pais.

Este esquema encuentra oposicion en el Banco Mundial, particularmente en su
vicepresidente Joseph Stiglitz. En un documento muy importante el funcionario cuestiona los
postulados del Consenso de Washington manifestando que: "las politicas derivadas del
Consenso de Washington son incompletas y a veces equivocadas.... De hecho, en algunos
casos economistas podian tomar un avion, llegar a un pais e intentar verificar algunos datos y
hacer recomendaciones macroeconémicas para reformas politicas, todo eso en un par de
semanas", el planteo era que los organismos de crédito internacionales tienen una receta Gnica
sin advertir las caracteristicas de cada uno de los paises y aplican la receta en forma
automatica con las consecuencias que esto trae para las economias.

Dice Stiglitz: "frente al objetivo de reduccién del tamafio del gobierno, del déficit
presupuestario y de la cuenta corriente, plantea la opcion de una linea de accion mucho mas
predecible con la cual el nivel 6ptimo del presupuesto no puede determinarse mediante una
férmula simple. El déficit 6ptimo o nivel de déficit obtenible depende de ciertas circunstancias
que incluyen el estado ciclico de la economia, las perspectivas de crecimiento econémico, la
utilizacion del gasto gubernamental, la envergadura de los mercados financieros, los niveles de
inversion y ahorro nacional” (Stiglitz, 1998).

Es decir, después del grave proceso de deterioro de lo que se conoce como la "década
perdida" ("80) con el crecimiento de la deudas externas de los paises y de la agudizacién de las
situaciones de distribucion de ingresos y de pobreza que sufren los paises que aplican el
Consenso de Washington, los organismos internacionales comienzan a rever estas situaciones
y por lo menos en sus declaraciones hacen la critica a ese planteo. Lo que nos interesa es
advertir los planteos distintos en cuanto la postura del sector publico contemporaneo.

Es por ello que debemos advertir, antes de analizar los aspectos empiricos de la medicién
de la carga tributaria y su evolucién y estructura reciente, que a los planteos de la concepcién



estrictamente jurista que consideraba a las finanzas puablicas como una ciencia autbnoma que
no formaba parte de la economia, manifestando que el campo de estudio de las finanzas
publicas era simplemente la relacion juridico-tributaria y los impuestos, sin considerar la
incorporacion del presupuesto, de las empresas publicas, etc. o la negacionista, nos inclinamos
y posicionamos por la del analisis integral en la perspectiva de la economia del sector publico.

Aspectos teéricos y facticos en la dimension y concepto de la carga tributaria:

Si intentamos medir el peso que recae sobre la economia del contribuyente por la
obligacién que provoca el tributo restando capacidad de consumo, podemos comenzar con un
indicador grueso que es la proporcién del tributo respecto al producto bruto interno o ingreso
nacional, es una forma de medirlo como porcentaje. Para el contribuyente individual va a ser la
proporcion de ingresos que representa un tributo. La féormula inicial con la que intentaremos
mostrar la presion tributaria, seria la siguiente:

P.T. = Tributos / P.B.I.

Inmediatamente, debemos advertir que el ratio esta relacionando dos conceptos que no
son homogéneos ya que el numerador, la recaudacion tributaria, es una variable acumulativa,
mientras que el denominador, el producto o ingreso, es valor agregado. A pesar de la limitacion,
el ratio es muy util a los fines de realizar series estadisticas para realizar comparaciones y
analisis en los planos temporales y espaciales. Algo similar ocurre en las finanzas publicas con
la relacion del gasto publico con el producto que, si bien no dimensiona el tamafio del sector
publico, sirve a los fines de dichos analisis de series.

Ademds, nos encontramos con que tenemos la recaudacion de tributos que son
impuestos de tipo "positivo", pero también, y por via de los gastos del estado existen
transferencias al sector privado que representan un ingreso a modo de subsidio que
representan un verdadero "impuesto negativo" y pueden ser explicitos (estan cuantificados en el
presupuesto) o implicitos (cuando dejo de cobrar impuestos a modo de promocién en los
denominados gastos fiscales). Entonces en la presién tributaria global la sociedad en su
conjunto paga una proporcion de ingresos y, también, recibe una parte en subsidios, por lo
tanto una representacion mas refinada de la presion tributaria la podemos definir como:

P.T. = Tributos - Subsidios/ P.B.l.

A su vez, y en lo referido al denominador del producto o ingreso, la recaudacién sera una
proporcion del potencial tributario. En principio debemos advertir que el minimo de ingreso vital
es indispensable para la continuidad de las condiciones econémicas de vida y no puede
generar capacidad contributiva, advirtiendo que el mismo varia de pais a pais y en funcién del
nivel de desarrollo, no obstante ello hay que detraerlo del producto o ingreso quedando la
ecuacion de la siguiente manera:

P.T. = Impuesto - Subsidios
P.B.l.- P.B.l. béasico

A esta altura del andlisis, podemos observar que la presion tributaria esta referida a un
aspecto conceptual, es una porcion del producto que voy a gravar o que no debe ser afectado,
pero cuando se le quiere dar forma cuantitativa nos encontramos con dificultades facticas tanto
para determinar el potencial como para hacer un calculo de recaudacion tributaria.

Entonces debemos hacer un andlisis cuantitativo del concepto que estamos intentando
esclarecer. Si queremos cuantificar la presion tributaria tenemos que reemplazarlo por el de
presion fiscal, ya que el concepto de tributo sobre PBI, en el momento de calcularlo nos somete



a la duda de ¢qué tomo como recaudacion?, la tedrica -célculo realizado en funcion de lo que
establece el marco normativo- o la recaudacion tributaria efectiva -el resultado del ingreso real
del administrador-.

Si la eleccion fuera la segunda, la recaudacion efectiva, nos encontramos ante un
problema adicional, la recaudacién real del fisco proviene de periodos y conceptos diferentes;
un contribuyente puede estar pagando deudas de distintos periodos fiscales y por conceptos de
capital, intereses, multas, etc. Entonces ¢como voy a medir una presion tributaria en la marafia
de la recaudacion real existente?.

Lo que podemos hacer es determinar un nivel de recaudacion teérica con la legislacién
vigente en el momento t. De esta manera tendré disponible la recaudacion tributaria tedrica y la
recaudacion tributaria real, lo que nos permitird obtener, por via de su diferencia, el nivel de
evasion que tiene la economia.

Ordenando los conceptos vertidos, si dijimos que la presion tributaria implica severos
problemas de medicién y que para su cuantificacién acufiamos el concepto de presion fiscal, al
gue lo representaremos como la siguiente ecuacion PF= T / PBI y reemplazamos T
(Tributos) por algo mas concreto: R.T.: (Recaudacion tributaria) y a su vez distinguimos su
dimensién tedrica o efectiva, la ecuacién queda de la siguiente manera:

PF=R.T. (Tedrica)o/P.B.l.oy PF=R.T.(Real)o /P.B.I.0.

De esta manera el indice de evasion quedara representado de la siguiente manera:

indice de Evasién = Tributos devengados - Tributos recaudados
P.B.I

Quedan en claro las limitaciones del indicador habitual utilizado en la descripcion de los
parrafos supra. En este Gltimo caso, sera un mero indicador de eficiencia recaudatoria.

En definitiva, y desde la perspectiva empirica, es evidente que es un ratio utilizado como
un instrumento de analisis y debate de la evolucién de los sistemas fiscales, tanto en planos
espaciales como temporales, y que lamentablemente no se ha podido aquilatar con exactitud
ese concepto, han sido denominados (ademas de los conceptos de presion tributaria y presion
fiscal recientemente distinguidos) como “coeficiente impositivo” (Bird, 1968) o “carga tributaria
(Treber, 2002). El presente trabajo adoptard esta Ultima acepcion a los fines del analisis y
comparacion de los sacrificios impositivos y con el fin de realizar el esfuerzo empirico de medir
la carga tributaria.

No obstante ello, también reconocido por la ortodoxia, los resultados de los trabajos mas
recientes en cuanto a la evolucion del ratio en América Latina y, particularmente, en el caso de
Argentina, permanentemente advierten el peligroso nivel de la presion tributaria como la mas
alta de América Latina y una de las mayores del mundo. Esto ha sido el sustento argumental
por el cual desde distintas organizaciones intermedias, politicas, e incluso académicas, se
plantean la urgente necesidad de reducir la “presion tributaria” del pais sin hacer un analisis
detallado y comparado internacionalmente sobre su evolucién, estructura y tendencia.

Por ultimo, debemos destacar que esta linea argumental ya ha sido utilizada mediante las
estadisticas obtenidas por el Banco Mundial en un ejercicio tedrico, simple e imaginativo. La
institucion define una empresa ubicua de tamafio mediano y le aplica el sistema tributario de
cada pais, para constatar el efecto de la carga tributaria sobre el beneficio bruto de la hipotética
empresa; obviamente las limitaciones metodol6gicas y empiricas de dicho calculo son ocultadas
con el fin de instalar la alarma sobre el exagerado nivel de presion tributaria, pero por descuido



o mala intencién, sin decir o aclarar ¢quién paga los impuestos en Argentina?, volveremos

sobre este tema.

Evolucion reciente, estructura y tendencia de la carga tributaria:

Como sosteniamos en el titulo anterior, se utilizan las publicaciones o modelos tedricos
para destacar la "asfixiante" presion tributaria pero sin hacer un analisis cuidadoso y comparado
respecto a sobre quién recae dicha carga, temas que veremos en detalle.

Comencemos viendo la importancia de la carga tributaria en la comparacion internacional

y en funcién del grado de desarrollo de los paises, veamos el siguiente cuadro:

Recursos / P.B.I.

INGRESOS CORRIENTES

- 2014

Areas - Regiones

Niveles de Recursos
(En % del P.B.I)

Paises y Grupos

Paises
Desarrollados

Entre 45y 50 %

Dinamarca
Francia

Entre 40y 45 %

Finlandia
Suecia
Belgica
Austria
Italia
Noruega

Entre 35y 40 %

Holanda
Hungria
Islandia
Alemania
Luxemburgo
Gran Bretana

Entre 30y 35 %

Grupo O.E.C.D.
Nueva Zelanda
Espafa
Portugal
Canada

Polonia

Entre 20y 30 %

Australia
Irlanda

Paises de América

Entre 30y 35 %

Argentina
Brasil

Entre 20y 30 %

Uruguay
Nicaragua
Colombia

Costa Rica
AMERICA LATINA

Entre 10y 20 %

Paraguay
Chile
México
Ecuador
Venezuela
El Salvador
Honduras
Panama
Peru

Fuentes: OECD y CEPAL
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Si consideramos los datos de OCDE y CEPAL para el afio 2014 y tomamos distintos
niveles por rango de recaudaciéon respecto de producto bruto, Francia y Dinamarca recaudan
entre el 45% y el 50% del PBI, y Finlandia y Suecia muy cerca, en el segundo grupo.
Inmediatamente podemos observar que son paises de alto nivel de ingreso, a medida que
continuemos en el andlisis podremos ver la correlacion directa entre el nivel de ingresos y el de
la carga tributaria.

Entre el 35% y el 40% estan Holanda, Hungria, Alemania y Gran Bretafia. Entre los
paises desarrollados que menos cargas tributaria tienen, entre el 30 y 35% esta el promedio de
los desarrollados, Espafia, Portugal, Canada, Polonia, la mayoria de los paises que han hecho
el ajuste. Y entre el 20% y el 30% sdélo Australia e Irlanda.

La particularidad que se da en el caso de los paises en desarrollo, como los paises de
América Latina, es el menor nivel de la carga tributaria, s6lo Argentina y Brasil estan a nivel del
promedio de la OCDE, es decir entre 30 y 35%. La mayoria tiene entre el 20 y el 30% o entre el
10% y el 20% de la carga tributaria. Graficamente y en forma comparada de los paises de
Ameérica Latina con el promedio de la OCDE y AL se puede observar de la siguiente manera:

Total de recaudacidn tributaria como porcentajes del PBI

OCDE (34)

Brasil

Argentina

Bolivia

Uruguay

Costa Rica

AL (18)

Nicaragua

Colombia

Honduras ]

Chile ]

Meéxico ]

Ecuador

Pera

Panama

Paraguay

E Salvador

Venezuela

Republica Dominicana

Guatemala

0,0 5,0 10,0 15,0 20,0 25,0 30,0 35,0 40,0

Fuente: OCDE.

Por su parte la tendencia reciente de la carga en los paises desarrollados de la OCDE ha
sido levemente descendente, mientras que en los de América Latina levemente ascendente. Lo
gue queda claro es que los paises desarrollados lo hacen desde un nivel muy superior a los de
América Latina, como podemos ver en el siguiente grafico:
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Fuente: OCDE.

El otro aspecto importante en cuanto a la comparacion internacional, es la referida a la
estructura de la carga tributaria. Como podemos observar en el siguiente cuadro:

Estructura de la Imposicion

Periodo 2014
En % sobre PBI
Pais Impuesto sobre los ingresos Impuestos | Seguridad | Impuestos Sub Total

Sociedades| Personas Total ala Social [al consumo| Total Otros

Fisicas |s/ingresos| Propiedad Bs.y Serv.

Canada 31 11,3 14,3 31 5,0 74 29,8 1,0 30,8
EE. UU. 2,6 9,9 12,5 2,8 6,2 45 26,0 0,0 26,0
OCDE 2,9 8,8 11,7 19 91 11,0 33,6 0,8 34,4
Ameérica Latina - - 6,1 0,8 3,7 10,6 21,2 0,5 21,7
Argentina 3,5 2,6 6,1 2,9 7,0 15,9 31,9 0,3 32,2

Fuente: Elaboracién propia en base a OCDE y CEPAL

En los paises desarrollados tienen una mayor importancia relativa la participacion de los
impuestos a la riqueza y la seguridad social, mientras que en los paises de menor grado de
desarrollo la mayor importancia esta puesta en los impuestos al consumo. Ello se ve agravado
si hacemos un analisis mas detallado de esa estructura y nos encontramos con que la mayor
participacion relativa de los impuestos a la renta recae en dos terceras partes en los impuestos
a la renta de las personas fisicas y un tercio en las corporaciones, mientras que en nuestro
caso, y también en los paises subdesarrollados, la relacion es exactamente a la inversa.

Si hacemos la relacion entre la proporcion de los impuestos a los ingresos respecto de los
impuestos al consumo Yy la proporcion entre sociedades y personas fisicas, podremos observar
que los desarrollados tienen una mayor participacion de impuestos al ingreso que al consumo y
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de personas fisicas que de corporaciones, mientras que en nuestro caso la relacién es
exactamente a la inversa. Veamos el siguiente cuadro que surge del anterior:

Relaciones
Ingreso/ | Sociedades /
Pais [/ Consumo | / Pers. Fisic.
Canada 1,9 0,3
EE.UU. 2,8 0,3
OECD 1,1 0,3
Argentina 0,4 1,3

Fuente: Elaboracion propia en base a OCDE y CEPAL

Nos esmeramos en resaltar la simétrica diferencia, en virtud de constituir un elemento
determinante en el andlisis de la importancia acerca de sobre quién cae la carga tributaria antes
gue su magnitud. Ello es debido a que los impuestos al consumo son facilmente trasladables al
consumidor por lo que tienen lo que en economia denominamos efecto precio, en virtud de que
afecta mas a las personas de menores ingresos porque destinan la totalidad del mismo al
consumo, a diferencia de los impuestos a la riqgueza que son de dificil precalculo y traslado y
tienen lo que denominamos efecto ingreso, por afectar la parte del ingreso destinada al ahorro
gue caracteriza a las personas de alto nivel de ingresos. Todo ello hace a la progresividad del
sistema tributario, tema de funtamental importancia sobre el que volveremos.

Del reciente informe publicado por OCDE, CEPAL y CIAT, titulado: "Estadisticas
tributarias en América Latina 1990 - 2014" podemos observar en detalle por pais y en forma
comparada con los paises de la OCDE, dicho comportamiento:

Estructura de larecaudacion tributaria
Como porcentaje del PBI.

2014
enta & utilidade Seguridad social  Patrimonio  3Ienes & Servicio Oftros

Argentina 6,1 7,0 2,9 15,9 0,3
Bolivia“ 42 1,4 0,2 18,4 4,7
Brazil® 6,9 8,7 1,9 13,9 1,0
Chile 6,5 1,4 0,9 11,0 0,0
Colombia 6,6 2,5 2,1 7,6 1,1
Costa Rica 4,1 7,7 0,4 9,1 0,1
Dominican Republic 4,5 0,1 0,6 9,0 0,0
Ecuador 4,1 4,7 - 10,1 0,1
El Salvador 6,0 1,8 0,1 8,6 -
Guatemala 3,9 1,8 0,2 6,7 0,1
Honduras 53 3,0 0,5 10,9 0,0
Mexico’ 6,0 3,1 0,3 9,8 0,3
Nicaragua 58 4,9 - 9,5 0,0
Panama 55 6,0 0,7 57 0,4
Paraguay 2,7 41° 0,2 10,0 0,1
Peru 7,7 2,1 0,4 8,3 0,4
Uruguay 57 7,6 1,8 11,8 0,0
Venezuela 6,0 0,9 0,0 11,1 0,3
Unweighted average:

LAC (18)" 6,1 3,7 0,8 10,6 0,6
OUECD (34)™" 11,5 9,1 1,9 11,0 0,2
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En porcentaje del total de ingresos tributarios®

014

enta & utilidade Seguridad social ~ Patrimonio  3ienes & servicio Otros
Argentina 18,9 21,7 9,0 49,4 0,9
Bolivia“ 14,5 4.8 0,7 63,7 16,3
Brazil® 21,3 26,9 5,9 42,9 3,1
Chile 32,8 7,1 4.4 55,5 0,2
Colombia 33,1 12,6 10,6 38,1 55
Costa Rica 19,2 36,0 1,7 42,6 0,5
Dominican Republic 31,7 0,7 4,2 63,4 0,0
Ecuador 21,5 24,7 - 53,1 0,7
El Salvador 36,4 10,9 0,5 52,2 -
Guatemala 30,7 14,2 1,6 52,8 0,8
Honduras 26,9 15,3 2,5 55,3 0,0
Mexico® 30,8 15,9 1,5 50,3 1,5
Nicaragua 28,7 24,2 - 47,0 0,0
Panama 30,0 32,7 3,9 31,2 2,2
Paraguay” 20,6 - 15 77,1 0,8
Peru 40,9 111 1,9 43,9 2,1
Uruguay 21,3 28,2 6,7 43,8 0,0
Venezuela“ 32,7 49 0,1 60,6 1,6
Unweighted average:
LAC (18) | 28,0 17,0 3,7 48,6 2,8
Rica (hasta 1997), Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Panama (hasta 1998), Paraguay (hasta

2004,

2. Datos estimados.

3. Se utilizan datos del 2011.

4. Representa un grupo de 18 paises de América Latina. Chile y México son también parte del grupo OCDE (34).

5. Representa el promedio no ponderado para los paises miembros de la OCDE.

Fuente: OCDE, CEPAL CIAT.

Con este panorama internacional de los paises desarrollados y los de América Latina a la
vista, vamos a realizar el analisis de la carga, estructura y tendencia reciente para el caso de
Argentina.

Respecto a la carga tributaria hemos observado su incremento sostenido en el transcurso
del presente siglo. Si observamos la que corresponde a la carga nacional neta, es decir sin
provincias y con aportes y contribuciones a la seguridad social, la evolucién en base al PBI de
la serie 1993 ha sido la siguiente:
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Evolucion de la recaudacion nacional neta.
En % del PBI serie 1993
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Fuente: Secretaria de Hacienda. Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la
Nacion.

Y con la nueva serie del Producto a precios constantes del afio 2004

Evolucion de la recaudacion nacional neta.
En % del PBI serie 2004
35
28,98
30 26,75
S, 24,84 255
25 22,88 7
21,82
19,68
20
X
15 1 13,19
10 —
5 i —
o T T T T T T T T
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: Secretaria de Hacienda. Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la
Nacion.

La base de los reclamos de algunos sectores que no desperdician tribuna en afirmar que:
"Argentina tiene una de las presiones fiscales mas altas del mundo", viene del informe OCDE,
CEPAL, CIAT mencionado recientemente. La informacion que surge de él, seleccionando
algunos paises desarrollados en relacién al nuestro, es la siguiente:

15



Presion tributaria comparada afios 2014.

En % del PBI
Presion
Pais Tributaria
Consolidada

Canada 30,8
EE. UU. 26,0
OCDE 34,4
América Latina 21,7
Argentina 32,2
Brasil 33,4

Fuente: Elaboracién propia en base a OCDE Y CEPAL

En ningdn momento se aclara que el ratio contiene seis punto de PBI en recaudacion
provincial, en virtud de nuestro sistema federal de impuesto y por nuestras caracteristicas
territoriales y politicas. Adicionalmente, y en funcién de las dificultades empiricas para la
medicion de la presion tributaria que describiéramos en el marco teérico supra, tampoco se
descuentan lo que llamamos "impuestos negativos" como es el caso de los subsidios que
representan cuatro puntos del PBI, con lo que ya tendriamos un ajuste de diez puntos en
menos.

Por su parte, la evolucion reciente de la presion fiscal en el analisis de los organismos
publicos internacionales mencionados, y con las advertencias del parrafo anterior, muestra el
crecimiento por encima de los desarrollados, conducta que escandaliza a los sectores mas
ortodoxos que proponen una fuerte reduccion de impuestos, de la siguiente manera:

Total de ingresos tributarios en porcentajes del PBI. Argentina en relaciéon a
OCDE.
40,0
35,0
— . ~ o —e == &
30,0 4/ 4./_.
e
» 25,0 { = -
=}
g 20,0
g
15,0
10,0
5,0
0,0 T T T T T T
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
afios
| —e— OCDE (34)7 —®— Argentina |

Fuente: OCDE, CEPAL, CIAT.

Pero lo importante, como dijimos, no es la magnitud sino sobre quién cae el impuesto. Es
por ello que es de fundamental importancia que veamos la participacion relativa de la estructura
tributaria argentina, para luego caracterizar a nuestro régimen tributario y responder a nuestro
interrogante sobre ¢quién paga los impuestos en Argentina?.
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Para ello, y con los datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas de la Nacién podemos observar la participacion relativa de la estructura
impositiva argentina en el siguiente gréfico:

Estructura Tributaria para el aifio 2015.
En % del total.

Sobre el comercio y las

transacciones Sobre la renta, las
internacionales utiidades y las ganancias
7% de capital

25%

Internos sobre bienes y
servicios
34%

) Aportes y contribuciones
Sobre la propiedad ala Seguridad Social
% 27%

Fuente: Secretaria de Hacienda. Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la
Nacion.

La primera observacion que surge es que el principal componente de la estructura
impositiva son los impuestos al consumo que detentan el 34% del total, seguido por los aportes
y contribuciones a la seguridad social con el 27% y recién en un modesto tercer lugar los
impuestos a la renta con un 25% del total. Esto comienza a marcar a las claras el caracter
regresivo del régimen tributario argentino, el que se vera agravado en funcién de los detalles
que aportaremos seguidamente.

Es decir, como vimos, existi6 un fuerte crecimiento en la recaudacion pero con un
mantenimiento, con suaves fluctuaciones, de la estructura tributaria liderada y traccionada por
los impuestos al consumo. Una consideracién especial debemos hacer respecto a la evolucion
de los aportes y contribuciones que experimentan un importante crecimiento, principalmente
desde el afio 2009 hasta la actualidad, como consecuencia de la nacionalizacion de las AFJP,
la mejora en la ocupacion y el poder adquisitivo del salario y las politicas de inclusion social
llevadas a cabo por el anterior gobierno hasta diciembre de 2015. El comportamiento
mencionado lo podemos ver en el siguiente grafico:
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Evolucién de la Estructura Tributaria
En % del total.
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Fuente: Secretaria de Hacienda. Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la
Nacion.

Pero el analisis particular del impuesto a los consumos deja a las claras que la traccion de
la recaudacion del presente siglo proviene, ademas de los aportes y contribuciones a la
seguridad social y del impuesto a las ganancias (recordemos que desat6 una polémica en torno
a los empleados en relacién de dependencia), del elevado nivel de los impuestos al consumo.
Veamos la evolucion de su recaudacion nominal en el siguiente grafico:

Evolucion de la recaudacion nominal de impuestos a los consumos.

600.000

500.000 2

400.000

300.000

millones de $

200.000

100.000

Fuente: Secretaria de Hacienda. Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la
Nacion.

Esta impronta, ademas de marcar a fuego como regresivo al régimen tributario, tiene el
agravante de los altos niveles de evasion del impuesto. La AFIP publicaba hasta no hace
mucho tiempo un informe sobre incumplimiento en el IVA, con relacion a la comparacion entre
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la recaudacion potencial y real, lo que se hizo hasta el afio 2006 y luego se interrumpi6. Los
resultados del incumplimiento superaban el 20% y es sabido que no hay impuesto mas
regresivo que el que no se paga.

Agravando el panorama, y reforzando lo que sosteniamos en la comparacion
internacional, dijimos que los impuestos a la renta fluctian en niveles muy inferiores a la de los
paises desarrollados, observandose una mejor participacion en términos de PBI en la evolucién
reciente de América Latina y en el particular de nuestro pais. Observemos dicho
comportamiento:

Evolucion de la recaudacion del impuesto a la renta en % del PBI

7,0
6,0
50

4,0
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% del PBI

1,0
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afios

=—&— Argentina == LAC

Fuente: OCDE, CEPAL, CIAT.

Pero con la advertencia de que el grueso de la recaudacion, casi tres cuartas partes, se
realiza en cabeza de personas juridicas que tienen la posibilidad de hacer un precélculo,
cargarlos al costo y trasladarlo a los precios, con lo que un impuesto que deberia ser progresivo
se convierte en fuertemente regresivo y con efecto precio, es decir impactando en cabeza del
consumidor.

La evolucién, discriminando entre la participacion del impuesto a la renta de las personas
fisicas y el impuesto a la renta de las personas juridicas, sociedades o corporaciones, lo
podemos observar con la anterior serie del PBI a precios de 1993 detalladamente en el
siguiente grafico:
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Mientras que con la nueva serie a precios constantes del afio 2004, se observa:
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Para esta Ultima serie, claramente se puede observar la mejora en personas fisicas como
consecuencia de los regimenes de retencion en la fuente del personal en relacion de
dependencia y autbnomo con deducciones personales exageradamente subestimada, lo que
representa el 80% de la recaudacion del mismo. Este es, y ha sido, el centro del debate, no sélo
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en el ambito de la tributacién, sino también en la reciente puja electoral del pasado mes de
noviembre.

En un trabajo anterior de estas Jornadas (Reisin, Rinaldi, Wolovick, 1999), planteamos
gue el problema del régimen tributario argentino era el fuerte efecto precio que tenia su
estructura, por ello logramos inventariar, detallar y cuantificar el mismo, clasificAndolo segun su
impacto en débil o fuerte sobre los precios. En aquella oportunidad el efecto precio llegd a
valores cercanos al 90% del total de la recaudacion y en la actualidad a valores que impactan
fuertemente en los precios en 75%. Veamos su evolucion en el siguiente grafico:

IMPUESTOS CON "EFECTO-PRECIO" FUERTE
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Fuente: Secretaria de Hacienda. Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la
Nacion.

Este caracter estructural de la recaudacion tributaria argentina, agrega otra impronta al de
la regresividad, y es el de la inflexibilidad, ya que un régimen basado en impuestos a los
consumos es dificil de reorientar en el corto plazo, dado que las modificaciones en las
estructuras tributarias se realizan mediante una reforma integral, la que insume el mediano y
largo plazo.

Ademas de la inflexibilidad, queda marcado a fuego por la vulnerabilidad en virtud del
impacto de los vaivenes del la economia mundial, inmersa en una fabulosa crisis que parece no
tener fecha de conclusién, y sus consecuencias son todavia impredecibles. También, los
cambios en los componentes de los ejes principales de la politica econdémica argentina,
impactan de manera severa en el ritmo de consumo y ello ha desatado una severa crisis en los
resultados fiscales de la actual coyuntura.

En este contexto de regresividad, inflexibilidad y vulnerabilidad se desarrolla un debate
espurio, carente de propuestas y evitando poner sobre el tapete el tema de una reforma integral
del régimen tributario argentino, atn con la intencién de la creacion de la "Comisién Bicameral
para la Reforma Tributaria" del Titulo VI del libro 1l de la ley de "Programa de Reparacion
Historica para Jubilados y Pensionados; blanqueo; moratoria y modificaciones impositivas" (ley
27.260), volveremos sobre este aspecto.
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El debate y los fundamentos en torno a la carga tributaria:

Desde lo discursivo, se han levantado voces en relacibn a intereses sectoriales que
proponen la disminucién de la presion fiscal, la que es calificada como una de las mas altas del
mundo, pero sin hacer un analisis detallado de su composicion e impacto que da una verdadera
dimension del tema y utilizando solamente argumentos ofertistas, marginalistas o neoliberales.

En otras tribunas se realizaron planteos relacionados a la "eliminacién del impuesto al
trabajo”, cuando en realidad se estan refiriendo al impuesto a la renta de las personas fisicas,
instrumento fundamental en la estructura tributaria de cualquier pais desarrollado que pretenda
ser progresivo y con una distribucion del ingreso equitativa.

Sabido es que ese fue el sentido por el cual fue creado el impuesto a la renta en
Argentina por un liberal, originalmente sobre las personas fisicas y luego se extiende a las
sociedades de capital. En todas las economias de base capitalista, la imposicion a la renta neta
de las personas fisicas y las empresas constituye uno de los instrumentos mas eficaces para
disminuir el sesgo a la concentracién de la riqueza que tienen las economias capitalistas,
cuando se permite que operen libremente las leyes del mercado.

Ello explica su existencia en los paises del mundo capitalista (salvo en aquellos
denominados “guaridas fiscales”) con el fin de evitar la polarizaciéon y concentracion en la
cuspide de la piramide, de la distribucion del ingreso.

Es en esa perspectiva que el abnegado trabajo tanto teérico, como historico, estadistico y
empirico del economista francés Thomas Piketty, plasmado en su libro “El capital en el siglo
XXI” ha provocado una emergencia inusitada tanto en la academia como en la divulgacién
econdmica, en torno al incremento de la concentracion de la riqgueza en todos los paises
desarrollados y la necesidad de la intervencion del Estado por medio del incremento de los
impuestos a la rigueza, a los movimientos financieros y, todo ello, bajo una coordinacion a nivel
mundial.

De esta manera, sostiene que: si no hay cambios, la economia del siglo XXI se parecera a
la neovictoriana del siglo XIX, en que las élites econémicas heredaban la riqueza en lugar de
obtenerla del trabajo.

En realidad, lo que nos esta diciendo es que el mercado, aun en su faceta del estado del
bienestar, conduce inevitablemente a un dominio de los que acumularon herencias.

El andlisis fue realizado sobre economias desarrolladas, principalmente europeas de
principios del siglo pasado, en el que muestra la interrupcién del proceso de las dos grandes
guerras, o como decia Galbraith: “la gran guerra, cuya ultima batalla fue la segunda guerra”, y
sus posteriores “décadas doradas”, las tres que siguieron a las guerras y que Piketty las llama
“los Treinta Gloriosos”, con una dinamica de poder econdmico basada en el crecimiento
sostenido del 4% acumulativo anual del PBI, traccionado por el comercio (que lo hacia al 9%
acumulativo anual).

Piketty utiliza una definicién amplia al considerar que “el capital” es igual a “la riqueza”. O
sea, todo el patrimonio (propiedades, activos en efectivo, inversiones en acciones y bonos)
constituye el capital o riqueza. Piketty no solo sefiala que la distribucion del ingreso (dinero
obtenido por las personas que trabajan) es desigual sino que la riqueza (el stock de activos) se
reparte en forma mucho mas desigual. Esto significa que no sélo la brecha es inmensa en la
retribucion por el trabajo sino que esa diferencia es abismal en la tenencia de la riqueza global.

El analisis técnico de su obra se basa en que: a partir de definir una tasa de retorno sobre
el capital (r) y una tasa de crecimiento econémico nominal (g), realiza un analisis de una serie
larga de dos siglos de estadisticas sobre ingresos y riqueza para paises desarrollados, los que
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a partir del incremento del rol de los estados desde principio del siglo pasado, comienzan a
instrumentar los impuestos a las rentas y a tener informacion sobre ingresos. Con esa inmensa
cantidad de informacion determina un comportamiento econémico que muestra que r se ha
ubicado en el 5 por ciento promedio, mientras que g ha sido inferior a ese porcentaje en ese
extenso lapso.

Lo que esta diciendo es que la tasa de crecimiento econémico global ha sido menor al
incremento de la riqueza de las grandes fortunas. Piketty denomina “ley fundamental” a la
formula r > g. Los ricos son cada vez méas ricos y se ha convertido en una tendencia
permanente; esto no significa necesariamente que los pobres sean mas pobres sino que cada
vez es mas grande la brecha entre las ganancias de las personas que poseen una gran
cantidad de propiedades e inversiones financieras y las de las personas que reciben un ingreso
de su trabajo para vivir.

Piketty afirma que en el largo plazo la desigualdad econémica no serd solamente por la
brecha entre las personas que ganan altos salarios y los que reciben ingresos bajos, sino que
sera entre las personas que heredan grandes fortunas y las que no.

En esa perspectiva, en el capitulo XIV de “El capital en el siglo XXI” propone repensar los
impuestos progresivos a los ingresos, expresando que los impuestos no son asunto solamente
técnico, sino que es fundamentalmente filoséfico y politico. Al abordar el capitulo, se aclara que
el concepto de ingresos es amplio y que refiere al que proviene del capital y del trabajo, es decir
los que en los sistemas tributarios se conocen como impuestos a la riqueza (renta y patrimonio).
La aclaracion es importante en virtud de las advertencias realizadas supra.

De esta manera, y con el objetivo de interrumpir el proceso de concentracion de la riqueza
ya mencionado en su andlisis, sostiene que es indispensable volver al incremento de las tasas
marginales superiores altas, para que el sistema retome la progresividad como hasta mediados
de la década de los “70, ya que a partir de los “80 experimentan una fuerte caida en los paises
mas desarrollados como muestra en el grafico siguiente:

Las tasas superiores de los impuestos sobre los ingresos, 1900 — 2013.
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Fuente: Piketty, Thomas. “El capital en el siglo XXI”. Pag. 553.

Por su parte, en el capitulo XV del libro plantea la necesidad de instrumentar un
impuesto sobre el capital mundial, acorde a las condiciones actuales del sistema financiero,
cuyos lineamientos hemos resumido en las lineas anteriores.
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Es por ello que el debate se orienta a distracciones en lugar de centrarse en la
necesidad, como sostuviéramos, de una reforma tributaria integral que haga hincapié,
principalmente, en el impuesto a la renta de las personas fisicas, para que de ese modo el
régimen tributario sea mas progresivo y, de esta manera, menos inflexible y vulnerable.

Particularmente en Argentina, este debate ha sido muy pobre, y frecuentemente negado
principalmente por los cuadros politicos, una reforma integral del régimen tributario.

En el anterior gobierno, se han preferido pequefas reformas a modo de "parche”, como
fue la gravabilidad de la distribucion de los dividendos y las transferencias de acciones, a una
reforma estructural (que hasta el afio 2015 hubiera sido oportuna ya que la recaudacién crecia
al ritmo de lo que lo hacia la economia) que incorpore nichos de elusion tributaria como las
rentas financieras y de capital, la "ingenieria tributaria " con sofisticadas figuras juridicas que
realizan alianzas estratégicas con las denominadas "guaridas fiscales".

En realidad el debate al respecto, hasta el afio pasado, se limitaba a si correspondia
hacer una reforma tributaria 0 no, mas que definir los lineamientos estratégicos que debia tener
la misma. En ese sentido, y principalmente en el &mbito de la academia, se identificaban dos
posturas muy claras: la de los que sostenian que la reforma estaba implicita en la politica
econdmica argentina del afio 2003 al 2015 y la que sostenia que la reforma era indispensable
para darle sustentabilidad a los principales ejes del denominado "modelo".

De esta manera, los que sostenian el caracter implicito de la reforma, argumentaban que
el crecimiento y la evolucion de la recaudacion era incuestionable y que no era oportuno realizar
los cambios cuando la recaudacién crece a tasas anuales superiores al 35%. De algun modo
era sostener lo que en el ambiente futbolistico sostenemos que "equipo que gana no se toca".

Por la otra parte, los que se inclinan por una reforma tributaria, sostienen la urgente
necesidad de darle progresividad y sustentabilidad a la politica econémica para evitar su
inflexibilidad y regresividad, por via de la reforma integral que ponga énfasis en el impuesto a la
renta de las personas fisicas. Para ello, argumentan que la oportunidad de realizar un reforma
integral de este tipo es cuando el ritmo de la recaudacion es sostenido, ya que la misma
requiere de una clara definicién estratégica, un periodo de argumentacion y redaccién, y un
proceso de implementacién y ajuste que insumird, por lo menos, el mediano plazo.

Es en esa perspectiva, que mencionamos la creacion de la "Comisién Bicameral para la
Reforma Tributaria" del Titulo VI del libro Il de la ley de "Programa de Reparacién Historica
para Jubilados y Pensionados; blanqueo; moratoria y modificaciones impositivas" (ley 27.260).
Decimos "la intencion”, ya que la comisibn muestra los siguientes errores congénitos: esta
conformada por cuadros politicos (diputados y senadores) y no de especialistas en tributacion;
los objetivos planteados en el articulo 78 de la norma son contradictorios ya que propone:
fortalecer la equidad y profundizar la progresividad, claramente contradictorio con el objetivo
siguiente de simplificar la estructura y administracion, ademas de los objetivos referidos al
federalismo fiscal; y la falta de oportunidad en virtud de la actual coyuntura fiscal de fuerte caida
en la recaudacion con motivo del "enfriamiento” del consumo descripto més arriba.

Adicionalmente, el actual gobierno ha "abrazado" nuevamente las ya mencionadas Tesis
Ofertistas, al iniciar un proceso de eliminacion de los impuestos al comercio exterior en sector
de alto nivel de rentas y de los impuestos a la propiedad como el caso del impuesto a la renta
minima presunta y la reforma y eliminacion para "contribuyentes cumplidores” del impuesto
sobre los bienes personales. Este hecho, contradice todas las recomendaciones realizadas a lo
largo del presenta trabajo y se constituye en un instrumento de mayor concentracion de la
riqueza.
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Como podemos observar lo discursivo se encuentra muy lejos de los argumentos
cientificos de la economia del sector publico y de los objetivos de desarrollo con equidad
distributiva.

Conclusion:

El abundante marco tedrico en cuanto a la evolucién diacronica de la carga tributaria y del
pensamiento econdmico de la economia del sector publico, sumado al detalle de evidencias
empiricas que hemos tratado de poner a disposicion, dejan en evidencia que los argumentos
gque sostienen la exagerada, y hasta confiscatoria, carga tributaria no tienen sustento factico ni
metodoldgico, representando el interés del 1% de la poblacion que detenta el 18,5% del PBIl y
pretende reafirmar su posicion de privilegio.

Por ello, y sin temor a ser redundantes, la experiencia internacional de los paises
desarrollados nos ha mostrado a lo largo del presente, que la sustentabilidad de dicha condicién
es dada por via de la equidad distributiva y que se logra con una estructura tributaria
progresiva que haga hincapié en el impuesto a la renta neta de las personas fisicas.

Si bien América Latina ha mostrado una tendencia al crecimiento de la carga tributaria y
una mejora en la recaudacion del impuesto a la renta, siempre estuvo lejos de alcanzar las
participaciones de los paises de la orbita de la OCDE, y en la nueva coyuntura continental esta
iniciando el camino inverso.

En particular el caso de Argentina, si bien ha experimentado un gran crecimiento en la
carga tributaria hasta el afio 2015, el mayor de América Latina, quedan pendientes los cambios
en la estructura tributaria de manera progresiva y eliminando las restricciones que hacen a la
inflexibilidad y vulnerabilidad del régimen tributario, hechos que en la actual coyuntura
mencionada se encuentran mucho mas alejados.

No caben dudas de que la politica tributaria pudo ser un instrumento fundamental en el
disefo estratégico de la profundizacion de la politica econdmica del denominado “modelo”, ya
que en forma transversal interrelacionaba sus ejes principales con el fin de constituirse en un
elemento basico de equidad distributiva que pudiera darle sustento al ritmo del consumo, para
que se convierta en un estimulo fiscal que liberaba fondos para el incremento del gasto publico.
Pero el hecho de no haber emprendido las reformas fiscales estructurales oportunamente, de
las cuales la reforma tributaria era la mas urgente, terminé minando sus propios ejes y llevando
al deterioro fiscal y externo.

El giro que sufrié la politica econémica argentina a partir del pasado 10 de diciembre,
particularmente el de una politica fiscal signada por el ajuste en el gasto (via tarifazo), la
reduccion de los impuestos principalmente en sectores exportadores de alta renta y patrimonios
de los mas ricos, marcan a fuego y profundizan las caracteristicas del régimen tributario
argentino.

Por ultimo, seguiremos insistiendo, es indispensable una reforma tributaria que recupere
los instrumentos que le permitan gravar adecuadamente las cada vez mas complejas
expresiones de capacidad contributiva.
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