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RESUMEN
En el presente trabajo se exploran ejercicios de unificacion del impuesto a las
ganancias que recae sobre el ingreso laboral (IV categoria) y los aportes personales
a la previsidon social, en un unico tributo al ingreso. La motivacién de esto se
encuentra en la importante presidn que ha logrado alcanzar la imposicion sobre los
ingresos del trabajo en la argentina durante la ultima década y que, a pesar de
haberse logrado de manera técnicamente discutible, permite ensayar alternativas
superadoras desde una base de recaudacion muy superior a la existente en décadas
pasadas. En tal sentido, el presente trabajo desarrolla un modelo de estimacién a
través de la combinacién de la ENGHO vy la informacién de la Seguridad Social
(AFIP). Se concluye que la propuesta presentada: 1) aminora los problemas de
disefio, al hacer suave todas las transiciones (deslizamientos) dentro del impuesto,
principalmente al ingreso al mismo, dado que casi (queda un muy pequefio umbral
exento) se elimina el minimo no imponible y otras deducciones que, en una
economia inflacionaria como la Argentina, ademas siempre son un problema para
actualizar; 2) se genera una importante disminucién de la carga tributaria de los
menores niveles de ingreso, incentivando su formalizacion; y 3) esta en linea con
reformas necesarias del mediano plazo, ya que ofrece un ensamble con propuestas
de régimen simplificado como el Monotributo (en la parte de bajos ingresos) y un
necesario impuesto a las rentas altas (en la parte superior de la escala de ingresos).
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1 INTRODUCCION

En la Argentina contemporanea el financiamiento del sector publico presenta
importantes desafios. Sin pretension de abarcarlo a todos, interesa destacar dos de
ellos. Segun el Presupuesto 2016, el déficit del sector publico consolidado alcanza
$98.410 millones. Mas alla de su nivel, resulta interesante observar la desagregacion
institucional del mismo dado que la Administracion Central presenta un resultado
deficitario de $184.795 millones, mientras que las Instituciones de la Seguridad
Social tienen un superavit de $82.872 millones. Esto ultimo, tiene en cuenta que a
dichas instituciones se les contabilizan como ingresos los recursos tributarios con
asignacion especifica; de no ser asi la situacién se invierte: la Administracion Central
tendria un superavit de $129.964 millones vy las Instituciones de Seguridad Social un
déficit de $231.887 millones. Esta eliminacion no es sélo una hipétesis dado el fallo
de la Corte Suprema de Justicia declarando la inconstitucionalidad de la retencion
del 15% de la masa coparticipable con destino a esas instituciones para el caso de
Coérdoba, Santa Fe y San Luis y el acuerdo federal firmado entre el gobierno
nacional y el resto de provincias para restituir en cinco afios esa detraccion. Todo
ello reafirma que el déficit del sector publico argentino es sobre todo, un déficit de la
seguridad social.

Por otro lado, surge la necesidad de reformar el impuesto a las ganancias
(que aportd durante 2015 el 37% de los recursos tributarios totales), debido a que
los problemas de diseno han llevado a slogans como que “el salario no es ganancia”,
poniendo en riesgo esta progresiva fuente de financiamiento publico.

Al respecto la actualizacion de deducciones, en los ultimos afios, con criterios
heterogéneos y parciales, generando cambios relativos en la imposicion efectiva
entre grupos (casados versus solteros; autbnomos versus relacion de dependencia,
entre los que ganaban cierto ingreso en 2013 y el resto), conjuntamente con una
pasividad absoluta respecto a los tramos de alicuotas, ha generado los mayores
inconvenientes y la perdida de consenso de este impuesto. Por esta razon mientras
que en 2003 el 43,1% de los contribuyentes pagaba la alicuota minima, en 2013 lo
hacia solo el 7,8%. Por su parte la proporcion de contribuyentes que pagan la
alicuota maxima paso de 5,3% en 2003 a 37,8% en 2013.

Como expresan Gomez Sabaini y Centrangolo (2015), “Si existen
incrementos en los niveles de ingreso per capita y en los niveles de
precios...., se generan deslizamientos tributarios; con minimos no imponibles
cuya evolucion es menor que la del ingreso per capita, los contribuyentes
“escalan” en los tramos de ingreso sujetos a alicuotas marginales crecientes,
lo que conlleva un incremento recaudatorio como el que se ha verificado en
América Latina. Por ofra parte, la caida en los valores de ingresos gravables
maximos (aquellos a partir de los cuales se tributa la alicuota marginal mas
alta) dan cuenta de un fenémeno similar, de adaptacion “pasiva” de la politica
fiscal;, los “deslizamientos” o ‘fiscal drags” antes mencionados determinan
incrementos en los recursos fiscales, pero éste no es tan elevado como
deberia: si la desigualdad en la distribucion del ingreso es mayor a la
relevada por las encuestas de hogares (ver seccion respectiva sobre ajustes
a los indices de desigualdad), el impuesto no sdélo pierde recaudacion, sino
también progresividad.”



El hecho que personas de clase media terminen pagando la misma alicuota
que otros de ingresos muy superiores, termina erosionando la aceptacion fiscal (en
los términos definidos por Piketty 2014).

Al respecto, dentro de estos problemas no es menor sefialar que la propia
denominacion del tributo como Impuesto “a las Ganancias” plantea inconvenientes al
momento de facilitar su aceptacion como una obligacion tributaria justa y equitativa
entre los trabajadores en relacién de dependencia y los jubilados.

Estos deslizamientos pasivos, ademas de conductas de “enanismo fiscal”,
también han generado gran problema en las negociaciones colectivas de trabajo. De
hecho en muchos de los acuerdos se fueron incorporando clausulas especificas? al
respecto.

A su vez el esquema resultoé incoherente con regimenes simplificados como el
Monotributo. Por ejemplo un ingreso mensual de $15.000 enfrenté en 2015 una
alicuota efectiva de 2,7% si pertenece al régimen de Monotributo, 7,3% si es soltero
y trabaja en relacion de dependencia, 3% si es casado con dos hijos; 16,5% si es
Auténomo Soltero y 10,8% si es autdbnomo casado. Sobre este régimen hay
coincidencia en la literatura respecto a que prevalezca como puente transitorio entre
el sector informal y el cumplimiento voluntario de las normas tributarias; pero su
sobredimensionamiento genera inequidades como las citadas.

“Como consecuencia, niveles elevados de informalidad, como los que se ha
visto que caracterizan a la Argentina, representan una limitacion a la
expansion de la cobertura universal ya que condicionan la capacidad de
recaudar recursos de la seguridad social con destino a la salud y reducen el
numero de ciudadanos con acceso a la seguridad social. Ante este panorama,
se manifiesta como relevante la introduccion de esquemas simplificados de
recaudacion de impuestos destinados a los pequerios contribuyentes. De
hecho, parece existir consenso en que la principal motivacion para aplicar
estos regimenes especiales en paises de América Latina radica en la
necesidad de garantizar el cumplimiento voluntario tanto de la obligaciones
tributarias como de las contribuciones a la seguridad social por parte de los
contribuyentes (Cetrangolo et al., 2013). De este modo, los paises logran
avanzar en la formalizacion de los trabajadores independientes a la vez que
fomentan su proteccion social, obligandolos a tomar cobertura en materia de
salud y a contribuir al sistema previsional.” (Gomez Sabaini y otros; 2015)

Tampoco son menores los problema de distribucién de ese tributo. Siendo
ganancias el de mayor coparticipacién a Provincias (48% vs 27% que perciben en
promedio las provincias de la recaudacién tributaria total), presenta una gran
complejidad en su distribucion secundaria llegando a extremos como la del ex Fondo
del Conurbano. Este Fondo creado con el 10% del producido de dicho impuesto,
para compensar la pérdida de participacion de la Provincia de Buenos Aires en la
renta federal, sélo distribuye a la mencionada provincia el 1% de la recaudacion en
2016. En otras palabras, si bien el coeficiente legal de Buenos Aires es 21,79%, del
impuesto a las ganancias solo participa del 14%. Esto ha reflotado la discusion de
dicho Fondo, resurgiendo el debate de la necesidad de una reforma integral del
impuesto tanto desde su disefio y estructura, como asi también de su distribucién.

2 Como por ejemplo el Bono que acordd el Sindicato Petrolero en Abril de 2015 que esta excluido del pago de ganancias.



Pero los ingresos de los trabajadores en relacion de dependencia no sélo
estan alcanzados por el Impuesto a las Ganancias; sino también por los aportes
personales a la seguridad social. Ambos afectan el mercado laboral y la creacién de
puestos de trabajo de calidad, otro de los grandes desafios que tiene la economia
argentina. Esta cuestion que en principio podria representar un escollo mas para una
reforma, se considera que puede representar una oportunidad para poder
concretarla en la practica.

La literatura identifica sobre la oferta laboral efectos marginales "intensivos"
como consecuencia de las alicuotas superiores, y "extensivos" en cuanto a los
incentivos a la incorporacion al mercado de trabajo, o su formalizacién. Este ultimo,
podria presentar relacién con la evasion contributiva existente en los paises de
América Latina, y que aun en contextos de fuerte crecimiento del producto y del
empleo, podria aparecer como causante de la falta de institucionalizacion de un
mercado formal de trabajo robusto. En consecuencia, tanto la presion fiscal sobre los
salarios como la evidencia de altas tasas de evasion contributiva en presencia de
fuerte crecimiento, generan el espacio para ensayar alternativas de unificacion
tributaria sobre la carga salarial que permitan recuperar la progresividad dentro de
los aportantes y que eviten recortar aun mas el producto de una fuente de ingresos
pasible de ser implementada en forma justa y solidaria.

En este contexto el presente trabajo tiene como objetivo realizar ejercicios
sobre una reforma tributaria que integre el tributo a las ganancias de la cuarta
categoria y las contribuciones personales a la previsidon social, en un impuesto unico
progresivo al ingreso. Con dichos ejercicios la idea es demostrar que la interrelacion
de los dos tributos puede compatibilizar las agendas de corto y largo plazo sobre
reformas tributarias que provean una forma progresiva de financiar el presupuesto
publico, en una economia con las particularidades argentinas (inflacion, informalidad,
federalismo). También esta propuesta resulta coherente con el debate y experiencia
internacional.

Para ello se elabor6 un modelo en base a datos de la ENGHO 2012
(caracteristicas socio econdémicas de los diferentes niveles de ingresos) y AFIP
(aportantes a la seguridad social) que se explica en el anexo.

El resto del trabajo se organiza de la siguiente manera. Luego de la
introduccién, en la siguiente seccion y con el objetivo de conformar el contexto del
trabajo, se realiza un breve resumen de algunos conceptos teoricos, del debate y de
la experiencia internacional y sobre la evolucion reciente de la tributacion sobre el
ingreso laboral en Argentina. En la seccion 3 se presentan diversos ejercicios
unificando el impuesto a las ganancias y el aporte personal previsional, para simular
la estructura de recaudacion actual y las distintas alternativas tedricas de unificacion
de estas cargas sobre la distribucion de la recaudacién por percentiles, cantidad de
contribuyentes alcanzados, a los fines de inferir alternativas técnicas que cumplan
con la suficiencia requerida por el sistema. Para finalizar se esbozan algunas
conclusiones. En un anexo se detallan aspectos metodolégicos sobre los datos
utilizados en los diversos ejercicios.

2 CoNTEXTO

Para dar un marco a los ejercicios presentados en la seccidon siguiente, se
considera necesario realizar un breve resumen sobre: algunos aspectos



conceptuales; el debate y experiencia a nivel internacional; y la evolucién reciente de
la tributacion al ingreso en argentina.

2.1 Algunos conceptos sobre la teoria de la imposicion a los ingresos

En esta seccion se presenta un breve resumen sobre la imposicion optima a
los ingresos, que comienza en 1971 con el trabajo seminal de James Mirrlees
proponiendo un impuesto progresivo no lineal. * Formalmente, en el modelo de
Mirrlees (1971) las personas difieren Unicamente en sus habilidades, reflejadas en
su salario. El gobierno desea redistribuir desde aquellos de mayor habilidad hacia
las personas de baja calificacion, pero sélo puede observar sus ingresos (y no sus
habilidades). Por lo tanto, los impuestos optimos se basan en los ingresos y llevan a
un trade off entre eficiencia y equidad ya que la clave consiste en conseguir que
personas con alta habilidad trabajen cada vez mas y obtengan mayores ingresos (y
en consecuencia tributen mas), en lugar de imitar a los de baja habilidad y evitar la
imposicion. De este modo, la compatibilidad de incentivos se ubica en el centro del
analisis.*

A pesar de la enorme influencia tedrica en el campo de la teoria de los
contratos y de la informacion, sus lecciones generales sobre la imposicién 6ptima
son menores dada la gran cantidad de restrictivos supuestos y controversiales
resultados. El mas controversial y discutidos de ellos consiste en la alicuota marginal
nula sobre el ultimo individuo de la distribucién. Si éste enfrenta en todo momento
una alicuota positiva, en determinado punto optaria por dejar de trabajar. Ahora si
esa alicuota se vuelve cero para su proximo peso obtenido puede optar por trabajar
un poco mas y, aunque no aporte a la recaudacion, su trabajo adicional aumenta el
bienestar social. Dicho de otro modo, una alicuota marginal positiva distorsiona su
decision trabajo-ocio, pero no aumenta los ingresos. °

Este dilema entre una mayor alicuota del impuesto y los efectos negativos
sobre el comportamiento pone al descubierto que cuanto mayores sean los efectos
redistributivos del impuesto, mayor sera la respuesta en términos de incentivos de
los individuos de altos ingresos (Mirrlees et al., 2010). Una serie de desarrollos
posteriores expresaron esta respuestas de comportamiento en términos de
elasticidades, tanto para el modelo lineal (Sheshinski, 1972) como para el caso no
lineal (Atkinson, 1995; Piketty, 1997 y Diamond, 1998).

Si bien la mayor parte de estos trabajos, dentro de la logica de Mirrlees
(1971), focaliza en lo que se conoce como margen intensivo por cuanto un individuo
analiza si trabajar mas o menos horas producto del cambio de su ingreso ante la
variacion impositiva, los individuos pueden responder a los impuestos a través de

3 En un caso mas sencillo se encuentra el esquema de imposicion lineal desarrollado por Stern (1976) donde la recaudacién
surge de aplicar una alicuota marginal constante. Stiglitz (1982) contribuyd con una variante discreta del modelo de Mirrlees
(1971).

4 Akerlof (1978) sugiere que existen otros indicadores de la capacidad contributiva de un individuo mas alla de su ingreso tales
el numero de titulos, su direccion, la edad, etc. Asi remarca que las caracteristicas personales faciles de monitorear y
relacionadas con las capacidades o preferencias deberian ser incluidas como argumento en la funcién de impuesto éptimo.

5 Nétese que esto no quiere decir que el individuo de ingreso mas alto no paga impuestos. Se enfrentara a la alicuota marginal
positiva hasta el punto del segundo masindividuo de ingreso mas alto. La alicuota marginal es solo cero a partir de entonces.
Este resultado es muy controversial ya que supone que existe una sola persona en la parte mas alta de la distribucion del
ingreso, con lo cual seria un resultado mas bien tedrico. Véase Sadka (1976) y Seade (1977) para dos referencias clasicas
sobre este resultado.



otros margenes tales como la eleccién de su profesion, la forma y los tiempos de las
indemnizaciones o la evasion de impuestos (Saez, Slemrod y Giertz, 2012). Otros
autores incorporan también reacciones de la oferta laboral pero desde la 6ptica del
margen extensivo, entendido como la decisién de participar o no en el mercado
laboral.® De este modo, tanto la elasticidad de la oferta de trabajo como una serie de
parametros adicionales juegan un papel fundamental a la hora de cuantificar las
respuestas de comportamiento ante cambios en la imposicion.

Sin embargo, a pesar de los enormes progresos en las ultimas décadas, sigue
siendo muy dificil obtener estimaciones precisas de estos parametros de interés
para medir estas respuestas. Una contribucién bien representativa sobre la
multiplicidad de factores que afectan el comportamiento de los individuos de altas
rentas ante cambios impositivos y su compleja estimacion puede encontrarse en
Piketty, Saenz y Stantcheva (2014) quienes argumentan que la imposicion a los
ingresos mas altos se debe a la interaccion de tres factores o canales.

En primer lugar los individuos pueden responder producto del tradicional
argumento (antes mencionado) asociado a la oferta de trabajo, donde una
disminucién de alicuotas alienta la actividad econémica en los sectores de mas altos
ingresos. En segundo lugar puede deberse a cuestiones asociadas a la
evasién/elusion impositiva dado que los sectores de altos ingresos responden a
cambios en las alicuotas ante la existencia de oportunidades de evitarlos. En tercer
lugar a un argumento asociado al poder de negociacion colectiva de los sectores de
altos ingresos. Concretamente, dado que la remuneracion no necesariamente se
iguala a la productividad marginal (ej. por informacién imperfecta sobre
productividad) las altas alicuotas impositivas limitaban la extraccion de rentas por
parte de aquellos que mas ganan. Asi cuando las alicuotas marginales son muy
altas, la recompensa neta de un ejecutivo que negocia mayor salario es modesta.
Por el contrario cuando las alicuotas impositivas caen, el mismo ejecutivo tiene
incentivos a negociar con mayor agresividad para aumentar su compensacion.

De manera sintética, sus resultados indican que el 60% de la elasticidad de
los ingresos altos a los cambios impositivos se explica por el tercer canal de los
descriptos anteriormente y un 40% por el primero. El canal de la evasion/elusion
impositiva puede eliminarse con un buen disefio del sistema tributario (como
incorporar todas las fuentes de ingresos). Asi, se pone de manifiesto que factores
adicionales a la elasticidad de la oferta laboral deben tenerse en cuenta a la hora de
analizar la imposicion progresiva sobre los ingresos.

2.2 Debate y experiencia internacional

Los debates que se estan dando en el contexto internacional brindan también
un marco propicio para la reforma del impuesto sobre los ingresos en Argentina.

Por un lado, a partir del libro “El capital en el siglo XXI” del economista francés
Thomas Piketty (2014) ha ganado protagonismo el debate sobre la desigualdad en la
agenda académica y politica; particularmente es de interés la endogeneizacion de la
desigualdad y sus consecuencias politicas en tanto amenaza para una democracia
sustantiva. Un fuerte debate se abrié acerca de que la desigualdad no es un
accidente sino la consecuencia légica de las leyes del sistema de mercado y del

6 La referencia clasica aqui se encuentra en Diamond (1980), que muestra que hasta puede haber alicuotas marginales
negativas en la cola inferior de la distribucién (ej. Un subsidio al trabajo).



relajamiento de su regulacién, principalmente, mediante la atenuacién de una
imprescindible politica tributaria progresiva.

Al respecto Piketty dedica un capitulo a repensar el impuesto al ingreso,
donde deja de lado ciertas distinciones que considera arbitrarias (como distinguir
entre impuesto al ingreso y cotizaciones para la seguridad social) y explicita las
razones de por qué el impuesto progresivo al ingreso es un elemento esencial para
el Estado social. Segun el autor, desempefié una funcion clave en su desarrollo y en
la transformacion de la estructura de desigualdades en el siglo XX y es una
institucion central para garantizar su viabilidad en el siglo XXI.

Luego advierte que esta institucion hoy esta amenazada, intelectual (las
diferentes funciones de la progresividad nunca han sido discutidas a fondo) y
politicamente (la competencia fiscal permite que categorias enteras de ingresos
queden exentas del régimen legal). Como un problema central encuentra que la
regresividad que se da la tributacion de los ingresos mas altos puede ser
extremadamente perjudicial para la aceptacion fiscal en su conjunto. El relativo
consenso en torno al Estado fiscal y social, ya fragil en tiempos de escaso
crecimiento, disminuye sobre todo en las clases medias, a las cuales, naturalmente
les cuesta trabajo aceptar pagar mas que las clases superiores.

La rebaja que han experimentado las tasas maximas principalmente en
Estados Unidos y Reino Unido, Piketty las relaciona con el incremento en la
desigualdad que han experimentado esos paises.

Por otro lado, sobre la seguridad social, también hay ciertos debates, que
atraviesan las fronteras, y son propicios para el objetivo de este trabajo. Como
expresan Gomez Sabaini y otros (2015) “Frente a las debilidades que evidenciaron
los sistemas de proteccion, desde finales de los anos noventa comenzaron a
debatirse e imponerse ofras ideas mas vinculadas a un enfoque de derechos que
ponen nuevamente en el centro de la escena al Estado y a su capacidad de
intervenir en el desarrollo econémico y social. Asimismo, nociones como ciudadania
plena y garantia de derechos (humanos, econoémicos, sociales y culturales)
comienzan a orientar las politicas de proteccion (CEPAL, 2007). En este marco, las
personas dejan de ser consideradas como consumidores y beneficiarios para
convertirse en ciudadanos titulares de derechos (Ceccini y Martinez, 2011). La
necesidad de universalizar la cobertura de las diversas areas de proteccion social,
junto con un Estado con mayor capacidad de intervencion, van a ser los ejes de
estas nuevas concepciones”

“Tradicionalmente, la Seguridad Social se diferenciaba de los restantes
componentes del Gasto Social por su caracter contributivo. No obstante, hoy esa
diferenciacion entre lo contributivo y lo no contributivo ha perdido la vigencia que tenia
hasta hace algunos afios. Hoy es mas importante considerar la complementariedad
entre las dos formas de financiamiento y analizar en qué casos resulta conveniente
cada financiamiento”

Respecto a la experiencia internacional hay que mencionar que si bien la
mayoria de los paises cobran por separado los aportes a la seguridad social y el
impuesto al ingreso (rentas, ganancias), algunos lo han unificado.

Al analizar la experiencia internacional de este tipo de esquemas, surge el
exitoso caso Australia como uno de los paises que ha implementado la unificacion
de aportes e impuesto a los ingresos, dejando las contribuciones patronales por



separado. Aplicando un esquema de alicuotas progresivas, que van desde el 9% al
45 % y con un salario minimo no imponible, el impuesto representa cerca del 57 %
del total de la recaudacion. Nueva Zelanda también presenta un impuesto sobre el
ingreso personal unificado, donde se determina un ingreso imponible en base a los
diferentes tipos de ingresos gravables (sueldos, inversiones, alquileres, etc.) y se le
aplica una escala de alicuotas progresivas en 5 tramos (en funcion del nivel de
ingreso) desde 10.5% a 45%.

La principal barrera identificada por la literatura para unir estos dos tipos de
contribuciones, como expresa Mirrlees (2010; Cap. 5), se relaciona con el
denominado “principio contributivo”, es decir la idea de que los aportes encarnan una
forma de seguro social en el que las contribuciones crean derecho a percibir
beneficios.

Ya se menciond que hay en el debate internacional un nuevo paradigma al
respecto; pero el mismo autor expresa que si hubiera una estrecha relacién entre
ellos de forma que contribuciones adicionales generan mayores beneficios, entonces
convendria mantener separado estos tributos. Sin embargo, en la practica, esta
relacion entre contribuciones y pagos es bastante débil. Para Mirrless integrar estos
dos impuestos tiene dos beneficios: disminuye los costos administrativos y genera
mayor transparencia.

2.3 Evolucién reciente en Argentina

La doctrina tributaria reconoce la capacidad contributiva como el principio
rector de determinacion de las materias imponibles que, de una forma politicamente
aceptable por los ciudadanos, logre financiar los gastos del Estado que no pueden
relacionarse directamente con las prestaciones recibidas por los contribuyentes.
Esta concordancia generalizada, surge en atencion a los preceptos de equidad y
solidaridad que sostienen una sociedad cohesionada, en la medida que los
gravamenes se apliquen en forma global, personal y progresiva, sobre bases
imponibles que aproximen de forma aceptable el bienestar del contribuyente a través
de manifestaciones directas de capacidad contributiva.

Entre las diversas manifestaciones de instrumentos impositivos existentes en
las estructuras tributarias comparadas, la presencia de la imposicién sobre los
ingresos corrientes asi lo manifiestan, aunque a través de diversas formas
particulares y en magnitudes relativas diferentes en gran medida relacionadas con
las tasas de informalidad existentes en cada economia.

La tributacion general sobre la renta representa estos valores sociales,
encontrandose en Argentina las criticas usualmente centradas en el nivel de las
alicuotas maximas o las exenciones sobre determinadas fuentes de renta, segun el
sector o partido politico que las manifestara.

Sin embargo, el debate actual en nuestro pais demuestra una evidente
amenaza sobre toda esta institucion tributaria, particularmente en relacién a los
ingresos del trabajo. Ademas de los argumentos que Piketty aborda’, se puede
agregar otras especificas. Una de ellas tiene que ver con que el crecimiento del peso

7 Incluso puede ser util ver la experiencia de la Provincia de Buenos Aires respecto a las reformas sobre la
imposicion progresiva al reintroducir el Impuesto A La Transmision Gratuita De Bienes (Lodola y Velasco, 2011) y
las modificaciones del Impuesto Inmobiliario Rural (Batakis y Lodola, 2015).



de este tributo en la recaudacién fue mas por una politica tributaria pasiva y normas
administrativas (de funciones legislativas delegadas por el Congreso), que por
decisiones explicitas de una republica democratica.

Un muy breve repaso de los ultimos afos puede ilustrar los efectos
sefialados.

2.3.1 Impuesto a las ganancias — cuarta categoria
El impuesto a las ganancias se articula en cuatro categorias de rentas:

e 1ra) Las provenientes del “suelo”: aquellas ganancias originadas por el
usufructo de las propiedades inmuebles;

e las de 2da): conformadas con los beneficios obtenidos por las rentas
del capital;

e las de 3ra) referida a los beneficios de las empresas y el comercio en
actividades agropecuarias, industriales, comerciales, no incluidas en
las demas categorias;

e vy finalmente las de 4ta. categoria que incluye aquellos ingresos, que se
generan del trabajo personal tanto en relacion de dependencia o de
forma independiente por encima de un determinado monto relacionado
con la cantidad de integrantes de su familia y de otras posibles
deducciones permitidas.

Este minimo no imponible aplicado sobre los ingresos del trabajo determina el
piso salarial que queda fuera del pago de ganancias, e histéricamente surgia de la
suma de las deducciones que tiene permitidas cada contribuyente relacionado con
su carga de familia, gastos en salud, intereses hipotecarios, pagos por servicio
doméstico, etc., que en el concepto de ganancias refieren al equivalente a los gastos
necesarios para mantener la fuente de ingresos.

Desde la ultima modificacion integral del impuesto a las ganancias en el afo
2000 y hasta el afo 2011, estos valores se actualizaron en discusiones
parlamentarias de manera de conservar cierta relacion entre la capacidad
contributiva que se pretendia gravar y la evolucion nominal de las variables
econdmicas, pero con un sesgo a favor de la familia, ya que las deducciones por
cényuge e hijos se elevaron relativamente mas del doble que el resto hasta 2013. En
2014 se ajustaron en forma homogénea y en 2016 se cambid la tendencia.

CUADRO . IMPUESTO A LAS GANANCIAS. VALORES DE LAS DEDUCCIONES (EN $ POR ANO

Y VAR. %)
Ano Ganancia Deduccién Deduccién Coényuge Hijo Otras
No Especial Relacion Especial Cargas
Imponible Dependencia Auténomo

2003 4.020,0 18.000,0 6.000,0 2.400,0 1.200,0 1.200,0
2011 12.960,0 62.208,0 12.960,0 14.400,0 7.200,0 5.400,0
var % 222% 246% 116% 500% 500% 350%
2014 15.552,0 74.649,6 15.552,0 17.280,0 8.640,0 6.480,0
var % 2011 20% 20% 20% 20% 20% 20%
2016 42.318,0 203.126,4 42.318,0 39.778,0 19.889,0 19.889,0

var % 2014 172% 172% 172% 130% 130% 207%




A partir de diciembre de 2011, por el art. 4° de la Ley 26731, se faculta al
Poder Ejecutivo Nacional a incrementar los montos previstos en el art. 23 de la Ley
de Impuesto a las Ganancias T.0. 1997 (deducciones que se pueden realizar),
ajustandose el minimo no imponible del tributo a través de los Decretos N° 2191/12,
244/13, 1006/13, 1242/13, 2354/14, 152/2015 y 394/2016, eliminando la discusion
del disefio del impuesto en el parlamento.

Sin embargo, algunas de la medidas implementadas por el Ejecutivo
excedieron la mera actualizacion de las deducciones, cambiando (literalmente como
se vera seguidamente) “la forma” del gravamen.

Hasta la instrumentacion del Decreto 1242/13, las principales criticas al
impuesto se resumian en la “compresion en términos reales” de los tramos de la
escala de alicuotas marginales senaladas en la Ley. A partir de la vigencia del
mismo, la légica del impuesto se rompe, estableciendo una condicién disociada para
el ingreso al pago del tributo, respecto de la que determina la base imponible del
mismo.

De esta manera, mientras el minimo no imponible surgia de la condicién mas
favorable entre la suma de las deducciones del art. 23 y la existencia de un sueldo
bruto no mayor a $15.000 en el periodo enero-agosto de 2013; la alicuota del
impuesto continuaba determinandose sobre la diferencia entre el ingreso neto y las
deducciones ajustadas, la que a su vez se veria reducida en un 20% para quienes
cobraran sueldos brutos mayores a $25.000 de aquel periodo.

El sueldo minimo no gravado entre enero y agosto 2013, al resultar mayor a la
suma de las deducciones del soltero ($8.400) y del casado con dos hijos ($11.500),
resultd en un beneficio sélo para el que se encontraba en “esa” situacion en “ese”
periodo, pero excluia a quienes iniciaran actividades sin haber tenido
remuneraciones en ese periodo de referencia, quienes determinarian el impuesto
por la suma de las deducciones. En efecto, quien se incorporase al mercado laboral
a partir de entonces, saltaria los primeros tramos de las escalas de alicuota, aun en
el caso que su salario bruto fuera inferior al nuevo minimo exento para situaciones
anteriores a septiembre de 2013. En el caso de que se cobrase $14.999, el soltero
pasaria a pagar la alicuota marginal del 27% (pago anual de $13.300) y el casado la
del 23% (pago anual de $4.700).

A su vez, en la misma norma, se creaba otro salto de pago efectivo (alicuota
media) para aquellos que superaran un ingreso bruto mensual de $25.000 (y en
consecuencia dejaran de estar alcanzado por el aumento de 20% de las
deducciones). Sin embargo, este incremento no surgia por traslacion dentro de la
escala de alicuotas marginales, como el caso resefiando en el parrafo anterior, sino
tan solo por el incremento de manera discreta en el 20% en la base imponible (dado
que estos sueldos ya se encontraban alcanzados a la alicuota maxima del 35%?2). De
esta manera, se volvia al formato de la “Tablita de Machinea” implementada a partir
del afio 2000 por el articulo continuacion del 23 del impuesto a las ganancias, pero
de tan sélo un escalén®. El efecto pleno, debido a la vigencia otorgada al Dto.
1242/13, puede observarse para el periodo fiscal del afio 2014.".

8 Para el soltero a partir de los $19.800 y para el casado desde los $23.100

9 Un analisis pormenorizado de los efectos beneficiosos y nocivos de esta particular tabla de deducciones puede consultarse
en Velasco (2007).

10 Ver descripcion de la metodologia desarrollada para el calculo en el Anexo correspondiente.



En el GRAFICO (que solo representa el efecto sobre quienes se
encontraban en el mercado formal entre enero y agosto de 2013) no pueden
apreciarse las inequidades mencionadas en los parrafos anteriores, pero si se
representa muy claramente no sélo la magnitud relativa de aportantes que resultaron
excluidos del pago de este impuesto, aquellos que se encontraban entre el percentil
78 y 89 de la distribucion determinada en el modelo (se estiman en poco mas del
64%, de 2.25 millones a 813 mil), sino también el fuerte incentivo hacia el “enanismo
fiscal” que este Decreto provoco desde el lado del trabajador (aportante), con saltos
excesivos de alicuotas en los percentiles 89 y 94 de la distribucion de los aportantes.

GRAFICO . IMPUESTO A LAS GANANCIAS 2014 (1). EFECTO PLENO REFORMAS 2013.
ALICUOTA EFECTIVA SEGUN NIVEL DE INGRESOS APORTANTES DEL DECRETO 1242/13
(EN % Y CANTIDAD DE APORTANTES)
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Fuente: elaboracion propia. Ver anexo

(l) Para el afo 2014 se contemplan las deducciones efectivas vigentes para el periodo sobre las
distribucion de aportantes determinada en el modelo descripto en el anexo, con los salarios ajustados
por CVS.

En todo este periodo, ademas de las actualizaciones de los montos de
deducciones; en ocasiones; se redujo el impacto del tributo mediante la eliminacién
de los aguinaldos de la base del impuesto y hasta se intenté" particionar
(Resolucion 3770/15) el efecto de los saltos en las deducciones y reducir algunas de
las inequidades provocadas en el afio 2013.

En efecto, respecto de los sujetos alcanzados, el Decreto 1242/2013 se
mantuvo vigente, por lo que quien ganara menos de $15.000 en 2013 continué fuera
del impuesto independientemente de sus ingresos en el periodo corriente.

Sin embargo, se redujo la inequidad entre alcanzados y no alcanzados por tal
Decreto para aquellas personas que no hubieran estado incluidas en el mismo y que
cumplieran en el periodo corriente con aquellas premisas originales de acuerdo a los

11 Fue un “intento” de particionar, porque con los incrementos salariales de ese afo, los cambios no tuvieron efectividad sobre
el ingreso de los contribuyentes



sueldos corrientes, que también quedarian bajo el paraguas del minimo exento
respecto del salario bruto. Por su parte, se realiza un incremento particionado de las
deducciones de la ley™.

No obstante, se mantuvo un tratamiento dispar entre los beneficiaros del
minimo exento originales y los incluidos por la Res. 3770/15, pues los nuevos
sujetos incluidos en los beneficios calcularan sus deducciones en funcién al valor
corriente de su salario, quedando sujetos a que cualquier variacién en él, provoque
el cambio en la tabla aplicable o incluso la exclusion del régimen.

En resumen, esta “activa” politica sobre el alcance y las deducciones de los
asalariados conjuntamente con la completa pasividad sobre los tramos y las escalas
de alicuotas, determin6é que la alicuota marginal de entrada al impuesto resultara
superior al 25% en promedio, comprimiendo la efectividad de la tabla (efectiva solo
a partir del percentil 89 de la distribucion de aportantes) hasta transformar el
impuesto en uno de muy alta progresividad pero de alicuota marginal practicamente
constante como puede observarse en el GRAFICO .

GRAFICO . IMPUESTO A LAS GANANCIAS
ALICUOTA MEDIAY CANTIDAD DE CONTRIBUYENTES SEGUN NIVEL DE INGRESOS (1).
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(1) Se considera los aportantes del periodo 2012, con sueldos equivalentes al afio de referencia
actualizados segun CVS y deducciones correspondientes en cada periodo de manera de contemplar la
situacion del mismo contribuyente en cada periodo mencionado. Para el afio 2016 se simulé un CVS del
30%.

En dicho grafico se comparan las alicuotas efectivas en las siguientes
situaciones: a) alicuota efectiva situacién 2012; b) alicuota efectivas en 2014 (por
efecto pleno del Decreto 1242/13); c) alicuota efectiva 2015 y d) alicuota efectiva
situacion pasiva 2016 (la que estaria rigiendo en la actualidad si no hubiera existido
la modificaciéon de febrero 2016). Asi es claro el efecto de incremento de presion
efectiva del impuesto entre 2012 y 2015 sobre cada contribuyente debido al traspaso

12 +50% para sueldos brutos mensuales inferiores a $18.000; +44% para sueldos brutos mensuales inferiores a $21.000;
+38% para sueldos brutos mensuales inferiores a $22.000; +32% para sueldos brutos mensuales inferiores a $23.000; +29%
para sueldos brutos mensuales inferiores a $24.000; +26% para sueldos brutos mensuales inferiores a $25.000



de tramo en la escala de alicuotas del impuesto, y la magnitud que dicha presién
hubiera representado en el afio 2016, observandose también la virtual desaparicion
de la escala de alicuotas marginales.

A partir de marzo de 2016 (GRAFICO ), al derogarse el Dto 1242/13 y la Res.
3770/15, e incrementarse las deducciones del tributo mediante Decreto 394/16, la
forma de las alicuotas eliminé el salto del minimo exento; el impuesto recuperé una
alicuota media creciente en forma continua en la que la escala de alicuotas
marginales volvié a tener cierta efectividad (aunque en un recorrido muy corto),
reduciendo fuertemente las alicuotas efectivas, a través del incremento de las
deducciones, para todos los contribuyentes, como puede verse al compararse las
curvas “Alicuota media gcias. 2016” versus “Alicuota media gcias. pasiva 2016”.

Ademas se recuperé parte de los excluidos desde septiembre de 2013
(aquellos que se encuentran entre los percentiles 83 y 89 de la distribucion del
ingreso) ampliando el alcance de contribuyentes del tributo, que aun representan un
40% menos de los que pagaban en 2012. (1.3 millones 2016 vs 2.25 millones 2012).
Respecto a ese afno la presion del impuesto es sustancialmente menor en 2016 para
aquellos contribuyentes ubicados entre los percentiles 75 y 95.

GRAFICO . IMPUESTO A LAS GANANCIAS 2016
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Sin embargo al no corregirse las escalas de alicuota, el efecto de
“‘compresion” hacia una “progresividad de alicuota marginal constante” persiste. En
términos de alicuota efectiva (Ame) ello puede observarse en la mayor pendiente
que se evidencia en los primeros tramos de la correccion 2016 respecto del
impuesto que regia en 2012 (cuya escala de alicuotas llevaba ya mas de una
década sin ajustar los tramos).

En consecuencia, resta aun esperar un debate acerca del “estiramiento” de la
incidencia de la escala de alicuotas, el que representara una reduccion sobre los
tramos intermedios del impuesto, haciendo peligrar la incidencia efectiva de este



tributo en la distribucion del ingreso tanto por la via de la recaudacion dentro del
tributo, como desde la importancia respecto del total recaudado.

Si bien la nominalidad existente en la economia actual, impide hacer
comparaciones razonables del costo fiscal de estos ajustes respecto de la situacion
vigente el afio anterior, los microdatos simulados si permiten estimar cual hubiera
sido la situacion si las deducciones no se hubieran modificado y de esta manera
obtener la recaudacién "de oportunidad” (aunque politicamente dificil de sostener)
que se hubiera dado con la variacion de salarios 2016 y las deducciones de 2015.
De esta manera, la modificacion parcial en el impuesto a las ganancias
implementada en el Dto. 394/16 representd una reduccion del 31% de la
recaudacion hipotética (Aproximadamente $43,4 mil millones).

En el

se observa como disminuye (respecto a la hipotética opcion pasiva para
2016) la recaudacion obtenida de cada nivel de ingreso para los percentiles mayores
a 89 a pesar de incorporar una recaudacion adicional entre los deciles 86 y 89.

GRAFICO . IMPUESTO A LAS GANANCIAS. RECAUDACION SEGUN PERCENTIL DE INGRESO
DE LOS CONTRIBUYENTES. TRAMO DE INGRESO ALCANZADO. (EN MILLONES DE $).
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2.3.2 Impuesto a las ganancias y aportes personales

Hasta aqui hemos visto la cuantificacion del impacto de las diferentes
modificaciones sobre la recaudacion, contribuyentes y disefio del impuesto a las
ganancias. Sin embargo, como se explicitd en la introduccion, la idea de este trabajo
es considerar conjuntamente la tributacidon que se relaciona con el ingreso del
trabajador, y por lo tanto es necesario unir la carga del impuesto a las ganancias y
los aportes personales previsionales.



Las posibles criticas de esta uniéon basadas en el principio contributivo, ya
fueron respondidas en la seccidon anterior. En esa linea desde 2003 Argentina ha
incorporado a su sistema previsional cerca de 2.700.000 nuevos jubilados y
1.230.000 nuevos pensionados, que no contaban con contribuciones previas. Si bien
estos nuevos beneficiarios erogan las deducciones de sus haberes jubilatorios, lo
cierto es que gran parte del financiamiento de éstos proviene de las rentas generales
del gobierno. Esta politica sin dudas, quiebra la Iégica de los sistemas contributivos,
y despierta interrogantes sobre la conveniencia del esquema estrictamente
contributivo para su financiacion.

A su vez, los trabajadores independientes que se encuentran bajo
determinados parametros que lo relacionan la necesidad de utilizar un régimen
tributario simplificado, pueden cumplir con todas sus obligaciones relacionadas a su
actividad laboral a través del Monotributo. Este régimen contempla la posibilidad
para los pequefios contribuyentes (aquellos con hasta un monto maximo de ingresos
brutos anuales) de cumplir con sus principales obligaciones tributarias y
previsionales a través del pago de una determinada suma fija de dinero.

En la fase previsional también hay muchas inequidades entre monotributo y
relacion de dependencia. “Al estar determinado el haber jubilatorio a partir del aporte
realizado durante los ultimos diez arfios de una trayectoria laboral, podria
presentarse el caso de un trabajador que aportara durante 20 afios como
monotributista, y que solo en sus ultimos diez se desempefiara como trabajador en
relacion de dependencia, lo que le permitiria acceder a una jubilacion maxima.
Mientras, en el otro extremo de las posibilidades, podria ubicarse el ejemplo de un
trabajador con aportes elevados durante los primeros 20 afos de su trayectoria
laboral, pero que se desempefiara como monotributista durante los ultimos diez,
razén por la cual solo alcanzaria una jubilacion minima. Estos posibles casos, sin
duda representan inequidades y son fuente de incentivo para aportar lo menos
posible durante los 20 primeros arios de trabajo” (Gomez Sabaini y otros, 2015).

De esta manera, se puede adicionar a la incidencia del impuesto a las
ganancias el componente previsional pagado por el empleado respecto de su salario
bruto, como asi también contemplar su alternativa simplificada para ingresos brutos
equivalentes excluyendo el componente de salud afectado al PAMI y el destinado a
las obras sociales (GRAFICO ).



GRAFICO . IMPUESTO A LAS GANANCIAS + APORTES PERSONALES 2016.
ALICUOTA MEDIA EFECTIVA SEGUN NIVEL DE INGRESO
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El componente previsional a cargo del empleado (11%) arroja, en el modelo
desarrollado, una recaudacion de $168.299 millones para el afio 2016 (GRAFICO ),
de forma que la recaudacion total a sustituir con los ejercicios alternativos, sumando
a lo anterior lo que aporta ganancias, es de $262.400 millones. Los datos de
recaudacion de esta alternativa junto con las anteriores se resumen en el grafico

siguiente.

3 Euercicios

La erratica evolucion reciente que el componente de ganancias ha
experimentado, con la consiguiente consecuencia en la falta de aceptacién de este
tributo es un indicador que las reformas al mismo deberan ser integrales, de forma
de re instituir reglas estables en el tiempo. Por su parte el repaso conceptual y de la
experiencia internacional sefialan claros argumentos para fortalecer la tributacion a
los ingresos, especialmente en los niveles de rentas mas altas; mostrando en
algunos paises que el camino hacia la simplificacion y transparencia fue emprendido
por la union de ambos tributos que hoy recaen sobre el ingreso laboral: el impuesto
a las ganancias y los aportes personales a la previsidon social.

Por lo tanto en esta seccidon se presentaran, utilizando el modelo presentado
en el anexo, algunos ejercicios de cuantificacion de reformas en el sentido

planteado.
3.1 Ejercicio 1: Integracidon con deducciones o pago a cuenta.

Como una primera alternativa, mas conservadora de transicion, puede
plantearse una estructura de alicuotas marginales similar a la del Impuesto a las
Ganancias actual en la que los tramos de alicuota se expanden a tasa decreciente
desde 4 veces para el primer tramo hasta poco mas de 3 veces para el ultimo, con el
fin de lograr una mayor progresividad sobre las alicuotas marginales.



CUADRO . EJERCICIO 1. TABLA DE ALICUOTAS PROPUESTA. IMPUESTO AL INGRESO

Ingreso Bruto $ Mas el % del excedente
Anual
0 40.000 0 6,0%

40.000 70.000 2400 10,0%

70.000 100.000 5400 15,0%
100.000 190.000 9900 21,0%
190.000 280.000 28800 27,0%
280.000 370.000 53100 33,0%
370.000 en adelante 82800 40,0%

Por su parte, desde la determinacion de la base imponible, se ensayan dos
variantes. En la primera, la tabla de alicuota se aplica sobre los salarios brutos del
empleado permitiendo deducciones equivalentes al 20% de las vigentes en el
impuesto a las ganancias de 4ta categoria, la que para una recaudacion equivalente,
excluiria del pago del impuesto a los salarios mas bajos (600.000 aportantes
respecto de la situacion simulada en la actualidad), comenzando el aporte al fisco
con una alicuota marginal creciente de manera continua.

Sobre la misma tabla de alicuotas, puede también ensayarse una alternativa
con mayor equidad que consiste en mutar las deducciones sobre el ingreso salarial
bruto por un pago a cuenta también relacionado con la estructura de deducciones
actuales (5,4% para lograr reemplazar la recaudacion vigente) de manera tal de
entender las deducciones (por carga de familia y demas actuales) como una
necesidad independiente del nivel de ingreso en el que las mismas se generaran. En
esta alternativa, el monto hasta el cual el impuesto ya se encontraria pagado
también opera como un minimo exento, razon por la cual se excluirian del pago 2,8
millones de personas respecto de los aportantes actuales (ver GRAFICO ).

Puede observarse en el GRAFICO cdémo la reduccidn en las alicuotas
iniciales y la exclusion de trabajadores de salarios bajos se recuperan con la
progresividad de la escala aplicada sobre el salario bruto, que en ambas alternativas
implican una mayor carga para tramos inferiores a los resultantes del Decreto
394/16, pero una fuerte reduccién decreciente respecto de la alternativa Pasiva
2016.
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En la comparacion entre los ejercicios propuestos pueden observarse los
efectos en términos de progresividad efectiva del reemplazo de las deducciones
antes de la entrada a la tabla de alicuotas, por el pago a cuenta luego de la
determinacién del nuevo “impuesto al ingreso” y que resulta coherente en la nueva
concepcion del tributo en relacion a la vigente de “impuesto a las ganancias”. El
efecto sobre la recaudacion y los sujetos alcanzados se resumen en el GRAFICO

No obstante, la existencia de tramos excluidos del pago efectivo del impuesto
(hasta el percentil 9 en la variante “con deducciones del 20%” y hasta el percentil 37
en la variante “con crédito de impuesto”), manifiesta un costo a la formalizacion, que
si bien resultaria de alicuotas marginales inferiores a las existentes antes y después
de la entrada en vigencia del Decreto 394/16, superaria rapidamente el costo de
oportunidad que representa el Monotributo actual. Este problema sera considerado
en el siguiente ejercicio.

3.2 Ejercicio 2: Integracion y adicional sobre altas rentas eliminando el enanismo
fiscal

Finalmente, y en el acuerdo de una necesaria modificacién en el impuesto a
las ganancias vigente que también logre captar las ganancias provenientes de las
remuneraciones del capital (como asi también de las resultantes de la enajenacion
del mismo), podria combinarse con un impuesto adicional sobre las altas rentas™.

Este adicional esta en linea con lo en la seccién conceptual sobre el trabajo
de Piketty, Saenz y Stantcheva (2014) en dos sentidos. Por un lado, al unificar
fuentes de ingreso, se aminora el “canal de la evasion/elusion|” que los autores
mencionan. Por el otro, siguiendo ese trabajo, no es claro que en ese nivel de

13 Una exhaustiva revision sobre la experiencia al respecto en América Latina puede verse en Jimenez ed (2015)



ingresos, prevalezca el canal tradicional de Mirlesss, donde la oferta de trabajo se
reduce ante el incremento de alicuotas y la recaudacion disminuye.

Por lo tanto aplicando un adicional a las altas rentas, en un equivalente del
20% del impuesto a las ganancias vigente'* para aquellas ganancias netas sujetas a
impuesto superiores a $600.000 (equivalente a 5 veces el Ultimo tramo de la escala
de alicuotas actual), permitiria comenzar desde alicuotas marginales
sustancialmente menores al 11% vigente, con una expansion de los tramos
decreciente desde 5 veces para el primero de ellos hasta poco menos de 4 veces
para el ultimo, que mantendria también la exclusion sobre los salarios brutos
actualmente contemplados por debajo del minimo establecido para la retencion de
aportes previsionales ($1.724,88 mensuales a partir de marzo 2016), eliminando
todo tipo de deducciones relacionadas con el impuesto a las ganancias actual.

CUADRO . EJERCICIO 2. TABLA DE ALICUOTAS PROPUESTA. IMPUESTO AL INGRESO

Ingreso Bruto Anual $ Mas el % del excedente

0 50.000 - 5,0%

50.000 87.500 2.500 7,0%

87.500 125.000 5.125 9,0%

125.000 237.500 8.500 15,0%

237.500 350.000 25.375 22,0%

350.000 462.500 50.125 29,0%

462.500 en adelante 82.750 38,0%

La escala de alicuotas presentada permite obtener recursos equivalentes
sobre los ingresos de los aportantes (al incluir el impuesto adicional sobre las altas
rentas de esta fuente') manteniendo una mayor progresividad también dentro del
impuesto sobre el ingreso del trabajo para los ingresos bajos, y de una forma
continua.

También permite alcanzar con este nuevo tributo a todos los aportantes de la
seguridad social actuales, generando una escala de alicuotas de crecimiento
continuo que, al introducirse desde niveles similares a su alternativa de Monotributo
actual (hasta el percentii 13 esta propuesta es similar al Monotributo), se
conformaria un primer paso para la reduccion de los parametros de este régimen
simplificado hacia una integracién del total de los aportantes que reduzca los
incentivos hacia la exclusion del sistema.

14 La historia reciente presenta este tipo de alternativa en el “Impuesto de Emergencia sobre las Altas Rentas” aplicado en el
afio 2000 mediante el titulo V de la ley 25.239, el que recargaba con una alicuota del 20% sobre el impuesto determinado como
impuesto a las ganancias para aquellos sujetos que hubieren obtenidos ganancias netas sujetas a impuesto superiores a
$120.000 en el periodo 1998 o 1999.

15 En esta ocasioén, no se presenta una reforma o estimaciones respecto de la tributacion sobre las rentas de las demas
categorias o las provenientes de la enajenacion del capital, por lo que los resultados simulados sélo se refieren a la alicuota del
hipotético impuesto a las ganancias vigente al que estarian sujetos los perceptores de ingresos del trabajo representados en
“Ganancias Vigente 2016” en secciones precedentes del presente estudio.
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Comparando la recaudacion por niveles de ingreso en este ejercicio y la
situacion actual (GRAFICO ) se puede observar que, a igual recaudacion total, los
niveles de ingreso menores al percentil 75 estarian aportando menos a la
recaudacion del tributo a los ingresos, y por lo tanto soportarian menos presion
tributaria, en proporciones importantes (promedio -33%); el estrato de ingresos entre
ese percentil y el 98 estaria pagando un nivel similar (promedio +4%), y los ultimos
percentiles, sobre los que impacta el adicional “a las altas rentas”, la presién
aumentaria 24%.
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GRAFICO . GANANCIAS + APORTES PERSONALES. RECAUDACION Y SUJETOS
ALCANZADOS SEGUN ALTERNATIVAS (EN MILLONES DE $ Y CANTIDAD DE
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4 REFLEXIONES FINALES

En resumen se cree que los ejercicios presentados en este trabajo; de
unificar en un nuevo tributo al ingreso, el impuesto a las ganancias salarial (cuarta
categoria) y los aportes personales previsionales; que se nutren del debate y
experiencia internacional, ademas de inferir una respuesta a los problemas de
disefo actual de gran parte de la carga sobre los ingresos del trabajador, jerarquiza
esta imposicidon dentro de la estructura tributaria argentina, ofreciendo un
financiamiento progresivo del presupuesto.

En el repaso de la evolucion reciente de la legislacion sobre el impuesto a las
ganancias, quedo explicito que las diferentes medidas para enfrentar la variacion de
precios y salarios, como la actualizacién de las deducciones, ademas de no tener
una direccion clara, generd saltos abruptos en las alicuotas marginales, que en
definitiva erosionaron la aceptaciéon de esta tributacion.

Para atacar este problema, en el ejercicio 1 se evalué una nueva escala de
alicuotas aplicadas sobre dos variantes: a) el ingreso neto de deducciones y b) con
crédito de impuesto. Si bien las dos opciones tienen mejoras en la progresividad y
crecimiento suave de las alicuotas marginales; generan una exclusion de
contribuyentes que mantendria parte de los problemas sefialados sobre
desincentivos al ingreso (margen “extensivo” de la literatura)

Por eso en el ejercicio 2, se incorpord un adicional “a las altas rentas” que
impacta a partir del percentil 99 de la distribucion de los aportantes, permitiendo (a
igual recaudacién) eliminar todas las deducciones (no existiria mas minimo no
imponible) e incluso disminuir los niveles de alicuotas.



Haciendo un breve resumen puede resaltarse que este ejercicio presentaria
varios efectos positivos.

En primer lugar se aminoran los problemas de disefio, al hacer suave todas
las transiciones (deslizamientos) dentro del impuesto, principalmente al ingreso al
mismo, dado que casi (queda un muy pequefio umbral exento) se elimina el minimo
no imponible y otras deducciones que, en una economia inflacionaria como la
Argentina, ademas siempre son un problema para actualizar. De esta forma,
cualquier modificacidon salarial genera un salto suave en las escalas de alicuotas,
evitando trabas en las negociaciones paritarias.

En segundo lugar, sin pérdida de recaudacion, se genera una importante
disminucién de la carga tributaria de los menores niveles de ingreso. Segun el ultimo
ejercicio hasta el percentil 75 de la distribucion experimentarian una menor carga de
impuestos. Esto genera incentivos a la formalizacion, tal como lo observado para los
regimenes simplificados.

En tercer lugar, esta propuesta también esta en linea con reformas necesarias
del mediano plazo, ya que ofrece un ensamble con propuestas de régimen
simplificado como el Monotributo (en parte de bajos ingresos) y un necesario
impuesto a las rentas altas (en la parte superior de la escala de ingresos).

Respecto al primero se presentaria una adecuada “salida” para que el
régimen simplificado vuelva a resumirse a una via de entrada a la formalidad y se
reduzcan los riesgos de enanismo fiscal que presenta su exagerado
ensanchamiento actual.

Sobre lo segundo, con el adicional “a las altas rentas” podrian sentarse las
bases para lograr captar en la parte superior de la distribucion del ingreso ciertas
rentas que se encuentran exceptuadas o exentas del impuesto a las ganancias en la
actualidad permitiendo que la tributacion sobre los ingresos del trabajo se unifique
con el tratamiento del capital en la parte superior de la distribucion del ingreso.

En sintesis, el presente trabajo se enfocdé en el modo de obtencién de los
recursos desde los ingresos laborales, y comprende parte de la carga sobre los
ingresos del trabajo advirtiendo que la progresividad total del sistema tributario
abarca el estudio de reformas sobre la totalidad de las posibles fuentes de recursos
que, a pesar de constituir otro desafio interesante, no fue abarcado en esta ocasion.
Tampoco fueron abordados los aspectos relacionados con las prestaciones de la
seguridad social, o la distribucidn federal de dichas prestaciones por parte de las
provincias sin desconocer, que forma parte central de la discusion adeudada del
federalismo fiscal argentino, y que sin duda también podria haber aprovechado el
espacio fiscal ocupado en la ultima década para poder establecer las reformas de
largo plazo adeudadas.
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ANEX0: ASPECTOS METODOLOGICOS

A fin de cuantificar los ejercicios esbozados a lo largo del presente estudio, se
requirié brindarle estructura a los datos que surgen de la seguridad social. Para ello
se tomd la Encuesta de Gastos de los Hogares 2012/2013 y se compard con los
tramos de la seguridad social expuestos en el anuario de AFIP 2012 (Cuadro
2.6.2.6.1).

Con el propésito de comparar ambas distribuciones se hicieron los ajustes
pertinentes para llevar los datos que surgen de la encuesta de gastos a los
dispuestos en el anuario. Al observar ambas distribuciones de aportantes (ENGHO
y anuario AFIP) se observa un comportamiento similar en todos los tramos de la
distribucion excepto en los extremos donde se observa una clara subdeclaracion.
Dada la similitud de ambas curvas se decidié tomar la estructura de la ENGHO para
el calculo de las deducciones y la desagregacion de los tramos y realizarle un ajuste
en base a los aportantes e ingresos de cada rango de ingresos establecido por el
cuadro de AFIP.

GRAFICO . CANTIDAD DE APORTANTES SEGUN FUENTE DE INFORMACION POR NIVEL DE
INGRESOS
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En base a la estructura de la ENGHO 2012/2013 se determinaron las
deducciones personales para el 2012, dependiendo de las caracteristicas de cada
persona y su entorno familiar (ganancia no imponible, deducciones especiales,
deducciones por conyuge y por hijo) y las deducciones generales que se pudieron
calcular en funcion de la encuesta (gastos por servicios médicos y servicios
domésticos).

Una vez determinadas las deducciones se procedié al calculo del impuesto a
las ganancias y la determinacion de los aportes correspondientes a cada tramo de
ingresos para el 2012, a fin de poder aplicar esta distribucion en los distintos
escenarios que se sucedieron desde entonces.



La primera advertencia que debe realizarse respecto del modelo desarrollado,
proviene de que el mismo fue disefiado para las estimaciones y simulaciones de una
integracion del impuesto a las ganancias del trabajo con los aportes previsionales, y
en consecuencia se eligié trabajar con la totalidad de los aportantes a la seguridad
social desagregados por niveles de salario bruto, a pesar de que este universo
encontraria tanto trabajadores en relacion de dependencia, autonomos, vy
monotributistas, pero ante la ausencia de estratificacion comparable y la manifiesta
intencion de explorar los resultados de distintas alternativas de integracion, se
aplicaron las simulaciones sobre el universo de aportantes.

Una segunda salvedad debe hacerse respecto de la restriccion que
impusieron las caracteristicas ya mencionadas de la modalidad implementada por el
del Decreto 1242/13, respecto de que la existencia de distintas condiciones de
entrada o salida del minimo exento en relacion a una situacion particular en un
periodo dado, obligé a considerar todas las simulaciones sobre el universo y una
situacion determinados desde 2012 a 2013, debiéndose obviar las situaciones
marginales de entrada y salida del mercado de trabajo formal en los periodos
subsiguientes.

De esta manera, al universo determinado a través de la metodologia ya
descripta, se le aplicaron las diversas estructuras tributarias simuladas para cada
situacion particular, y contemplando para cada afo la legislacidn promedio
ponderada de los ajustes, tanto en lo referente a los cambios dentro de cada afio del
impuesto a las ganancias, como a los minimos no imponibles y maximos de la
determinacion de las cargas sociales en cada periodo.

No obstante, al inferirse las situaciones pasadas, presentes y simuladas sobre
el mismo universo de aportantes y con la misma metodologia, las estimaciones y
simulaciones de politica tributaria diferencial propuestas a lo largo de todo el trabajo
resultan consistentes con los objetivos de igual recaudacion, aunque para la
descripcion de los efectos en términos absolutos de recaudacion y cantidad de
aportantes incluidos y excluidos del impuesto a las ganancias, puedan arrastrarse
algunos pequenos errores de inclusion en los tramos de menores ingresos ante la
existencia del régimen simplificado, mientras que en los de altos ingresos la
inexactitud provendria principalmente del régimen de autonomos. No obstante, las
magnitudes arribadas resultan comparables con otras estimaciones realizadas por
otros centros de Investigacion™.

16 En CIFRA 2014, se estiman 2,4 millones de trabajadores alcanzados por el impuesto a las ganancias en 2012, estimando
también una reduccién del nimero de alcanzados a raiz del Decreto 1242/13 cercano al 60%.
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