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Justificando una estructura
Impositiva “distorsiva’

En un contexto con evasion impositiva, puede resultar conveniente implementar impuestos
que son distorsivos pero de aplicacion generalizada. Un ejercicio sencillo sugiere que, dado
el tamafio de la economia informal y de la presion fiscal en la Argentina, tales impuestos

estarian justificados.

PY Introduccién’

s un placer poder escribir en este volumen celebratorio

de los 40 afios de Indicadores de Coyuntura.
Indicadores es un producto representativo de FIEL, una ins-
titucion que hace varias décadas contribuye al debate eco-
némico y al mejoramiento de las politicas publicas en
Argentina. De hecho, hace unos 20 afios un pequefio grupo
de economistas de esta institucion empezé a sofiar con una
Argentina distinta. Como bien sabemos, los afios ochenta
marcaron el punto de inflexion de un modelo que a la
Argentina no le estaba dando resultado y que se centraba
en una alta participacion del Estado en la actividad econo-
mica, permanentes desequili-
brios fiscales, una estructura
productiva cerrada y una
sociedad que en su conjunto
anhelaba mas la redistribu-
cién que la producciéon. En
realidad, la sociedad ya esta-
ba hastiada del sistema, cuyos efectos mas visibles habian
sido un importante estancamiento econémico (en particular
a partir de comienzos de los afos setenta) y un, por momen-
tos incontrolable, proceso inflacionario. Encuestas de opi-
nion revelaban que la gente, ya promediando el gobierno del
Dr. Alfonsin queria deshacerse de todo esto. Pero los eco-
nomistas de FIEL lo vieron antes que el resto, y se dedica-
ron a pensar en como reformar las empresas publicas, esta-
blecer marcos regulatorios eficaces para los bienes provis-
tos por monopolios naturales, como desregular la actividad
econoémica, como flexibilizar el mercado de trabajo y de
como reinsertar a la Argentina en el mundo racionalizando
la politica comercial. La agenda de FIEL era tan ambiciosa
que la gran mayoria la consideraba utdpica e irrealista.

Pero era una agenda imprescindible e inevitable. Y es asi
que algunos afios mas tarde, y de la mano del socio menos

“...el foco de una buena administracion tributaria
no es tanto encontrar buenos impuestos, sino el
encontrar impuestos que sean cobrables.”

Por Federico Sturzenegger *

probable, esas ideas fueron tomadas para la politica eco-
némica. El gobierno del Dr. Menem, que comienza en
1989, se nutre de esas contribuciones, particularmente en
el area de las reformas microeconémicas, y efectiviza asi
un acelerado proceso de modernizacion. Tan sélo tres
afos después, gran parte de la agenda reformista de FIEL
se habia hecho realidad y estaba funcionando con resulta-
dos espectaculares. Durante la década de los noventa se
retomoé el crecimiento, se duplicaron las exportaciones, se
modernizaron la infraestructura y la industria y el pais se
reencontré con la estabilidad. La crisis del ano 2001, que a
veces ligeramente se asocia con las politicas de los afios
noventa estuvo en realidad motivada por una compleja
trama de problemas macroe-
conomicos y externos que
poco tenian que ver con
esas exitosas reformas.

En los afos siguientes a ese

primer impulso reformista,
FIEL sigui6 contribuyendo con importantes ideas en todos
los frentes de la politica econémica. Un tema que preocu-
po a los economistas de FIEL durante toda la década de
los noventa, era la dificultad de lograr resultados fiscales
mas solidos. En un contexto donde se habia fijado el tipo
de cambio y la politica de estabilizacion macroeconémica
recaia primordialmente en la politica fiscal, una situacion
de cronica debilidad fiscal no permitia salir de la perversa
necesidad de implementar politicas fiscales prociclicas
que alimentaban el ciclo. Durante este tiempo, varios eco-
nomistas de la institucion también advirtieron sobre un
descalce de precios relativos, a veces con un alto costo
politico. En el afo 2001, un grupo de economistas de la
Fundacion tuvo la oportunidad de contribuir directamente a
la politica econémica. En ese momento el problema central
de la Argentina era un conjunto de condiciones externas
extremadamente adversas que, sumadas a una creciente
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incertidumbre politica, generaba dudas sobre la continui-
dad del régimen de Convertibilidad. Estas dudas habian
alimentado una creciente salida de capitales, lo que a su
vez habia producido un fuerte estancamiento econémico.
La propuesta de FIEL, correctamente celosa de preservar
el andamiaje institucional que le habia permitido al pais
crecer tan significativamente durante la década, fue la de
hacer una apuesta fuerte por la credibilidad y la solvencia
fiscal. La falta de apoyo politico implicé que ese programa
no pudiera llevarse a cabo, pero los costos de no haber
seguido ese camino se vieron varios meses despueés.
Aunque el equipo que sucedio al de FIEL intent6 equilibrar
las cuentas con medidas impositivas y reducciones de gas-
tos, la falta de apoyo al programa de FIEL fue un golpe de
gracia a la credibilidad del gobierno que no pudo ser
remontada.

Dada la importancia que la
politica fiscal y el andlisis
del sistema tributario ha
tenido en el trabajo de FIEL?
quiero concentrarme aqui
en el debate sobre la conve-
niencia o no de usar una estructura impositiva basada en
los llamados impuestos “distorsivos” (particularmente
retenciones e impuesto a las transacciones financieras).
En un contexto con evasion impositiva, el disefio de la
estructura tributaria se ve modificada. El 6ptimo es trabajar
en pos de un sistema donde los margenes de evasion se
achican, ampliando asi el espectro de instrumentos posi-
bles, pero en el caso en que el progreso en ese area fuera
lento, hay que incorporar en el disefio de la estructura tri-
butaria el hecho que existe esa evasion. La pregunta que
me hago en esta nota, es verificar si hay alguna manera de
cuantificar cuanto dafio en términos de eficiencia debiéra-
mos estar dispuestos a tolerar en aras de lograr una recau-
dacion que permita llegar mas efectivamente a todos los
sectores economicos.

producto de la evasion.”

En lo que sigue presento un modelo, muy sencillo, pero
que permite concluir que las distorsiones tolerables son
potencialmente muy grandes. Siendo asi, el foco de una
buena administracion tributaria no es tanto encontrar bue-
nos impuestos, sino el encontrar impuestos que sean
cobrables. Aunque este punto ya ha sido hecho, incluso en
trabajos sobre el tema de FIEL, mi contribucion es sugerir
que la importancia relativa de este factor puede ser de
gran significatividad cuantitativa. Veamos porqué.

“...una estructura impositiva que en los libros
pareceria optima, en la realidad deja de serlo
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u lelo sobre distorsi . "

Déjeseme plantear un sencillo modelo que permite ilustrar mi
punto, y que a posteriori nos permitira calibrar y evaluar el
impacto cuantitativo de los argumentos que haré. La teoria
impositiva plantea un principio sencillo de tributacion: el que
las tasas impositivas sean inversamente proporcionales a las
elasticidades de demanda de cada producto. Esta regla,
conocida como regla de Ramsey, implica gravar mas fuerte-
mente a aquellos bienes que tienen menores elasticidades,
ya que alli el impuesto juega mas como una transferencia,
sin generar mayores distorsiones en las cantidades produci-
das. En un modelo donde los bienes son similares en térmi-
nos de su elasticidad precio, la regla sugiere tasas homogé-
neas, ya que en ese caso el objetivo es no distorsionar los
precios relativos de mercado. Hasta aqui, la teoria tradicio-
nal. El problema surge cuando
un sector tiene una mayor
capacidad para evadir
impuestos que otros. En ese
caso, aun cuando las tasas
sean homogéneas de jure, no
lo son de facto, ya que un sec-
tor evade y el otro no. Asi una estructura impositiva que en
los libros pareceria 6ptima, en la realidad deja de serlo pro-
ducto de la evasion®. La pregunta que surge entonces es, si
tuviéramos un impuesto mas distorsivo pero que si garantiza
que se aplica equitativamente a todo el mundo, ¢ .cuan inefi-
ciente podria ser este impuesto relativo a un impuesto nor-
mal, para justificar su uso?

El tema es de relevancia actual, porque justamente
impuestos como las retenciones o el impuesto a las trans-
acciones financieras tienen esta caracteristica®. El impues-
to a las transacciones financieras es un impuesto que es
dificil de evadir, en tanto y en cuanto se use al sector finan-
ciero, independientemente de la situacion de evasion en
otros tributos. Por otra parte, es un impuesto en forma de
cascada por lo que castiga severamente a las actividades
con multiples pasos intermedios, fomentando una integra-
cion vertical espurea. Las retenciones al sector agricola,
de la misma manera, castigan al productor marginal, pero
son mas faciles de controlar y cobrar que un simple
impuesto a las ganancias.

Para tratar de medir la relevancia de estas distorsiones
cruzadas, imaginemos una economia con dos bienes: un
bien formal y un bien informal. Las preferencias son del

*Ver FIEL (1991, 1998 y 2001).
*Ver Manuelli (1999) y Chisari y Navajas (1992).

* El argumento se aplicaria Gnicamente a las retenciones agropecuarias donde la evasion es mas habitual, ya que en el sector energético la eva-
sion es virtualmente cero y en el sector industrial también relativamente pequefia.
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tipo Cobb Douglas con coeficientes cxy (1-c¥), respectiva-
mente. La economia esta dotada de una unidad de trabajo
y ambos bienes se producen con rendimientos constantes a
escala, usando Unicamente el trabajo y con requerimientos uni-
tarios. Si el trabajo es el numeraire, el ingreso de la economia
sera de 1, y la demanda del bien formal sera

= — T
Py

donde se usa el supuesto de requerimientos unitarios de
trabajo para eliminar el precio. Analogamente, la demanda
del bien informal sera

¢, = (-2 =(l-a)
2

En equilibrio, entonces, la utilidad serd Ug, = cr” (1-c6)™,
donde el subindice “opt” se refiere al 6ptimo maximo alcan-
zable en términos de utilidad. Si el gobierno impone una
tasa uniforme y ambos sectores pagan el impuesto, el con-
sumo privado caeria a c; =/ (1+t)y c; = (1- ¢x) / (1+t), y
la recaudacion seria de t / (1+ t). La utilidad privada (asu-
miendo que el consumo publico no genera utilidad) en este
equilibrio resulta ser U, / (1+t). Este mecanismo repre-
senta la manera mas eficiente de financiar un gasto publi-
co de tamano t/ (1+ t).

Ahora bien, si el sector "informal" puede evadir los impues-
tos, entonces las decisiones de consumo se distorsionan
ya que los impuestos se cobran Unicamente sobre el sec-
tor formal. Con impuestos soélo sobre el sector formal los
consumos seran de

(73 [r4
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en el sector formal, mientras que la demanda del bien
informal se mantiene como antes. Para obtener la misma
recaudacion se puede verificar que se necesita que la tasa
impositiva t* ahora sea

!
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donde asumo que ¢t >t/ (1+ t)°. Como puede verse, la tasa

en el equilibrio con evasién aumenta cuanto mas pequefo

es el sector formal, ya que es sobre un menor nivel de pro-

ducto sobre el que hay que generar el mismo nivel de

recaudacion. Obviamente, el nivel de utilidad es menor en
este caso que en el de la politica fiscal éptima. En el caso
con evasion la utilidad en equilibrio es
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y puede demostrarse facilmente que Uqp>Uegyasion:, €S decir
que el equilibrio con evasion genera un nivel de utilidad infe-
rior al de poder implementar la politica fiscal 6ptima.

La pregunta, entonces, es si conviene instaurar un impues-
to que sea distorsivo pero que tiene la virtud de que puede
aplicarse a ambos sectores. Esto podria representarse
como un impuesto que genera una pérdida de producto ¢
por unidad gravada. En este caso la utilidad de equilibrio
pasa a ser Uiy =(1- ¥)U,,: / (1+), donde el subindice “id” se
refiere a la situacién con "impuestos distorsivos". Los
impuestos distorsivos generan una pérdida de ingresos,
pero por no distorsionar la estructura de precios relativos su
imposicion implica una caida proporcional en la utilidad rela-
tiva a la del éptimo, siendo la magnitud de esa caida funcion
de el nivel de distorsiones generadas por el impuesto®.
¢,Cuén grande debiera ser ¢ para equiparar la utilidad resul-
tante de un sistema impositivo distorsivo con otro donde los
impuestos no son distorsivos pero generan una distorsion
porque ciertos sectores lo pueden evadir? El modelo plante-
ado es sencillo pero permite ser calibrado para darnos una
idea de una potencial respuesta a esta pregunta.

La Tabla 1 muestra los resultados de encontrar un (1- @), tal
que Uy=Ugyasisn- LOS valores necesariamente dependen de
cuan grande es el sector informal y de la carga impositiva
buscada.

Tahla 1
Formalidad, presion tributaria v eficicneia

0% B0% T0% 60% 50%
5% 009 DU DUR 09T 0U
i s s Oe U3 0
15% 008 096 094 090 (85
e 008 0495 0491 08T (R0
253% 097 0% 089 083 075
M 097 093 08T 08D 070

°Esta condicion se necesita para que pueda alcanzarse el nivel de recaudacion previa gravando soélo al sector formal.

°Notese que estoy tomando una posicion relativamente favorable a estos impuestos, ya que también podria argumentarse que el impuesto a las
transacciones financieras tiene diferente incidencia en distintos sectores. Aunque esto es cierto, el punto a hacer es que cobrar algin impuesto
a sectores que evaden, tiende a igualar las tasas entre sectores. Este argumento es aun mas evidente en el caso de las retenciones, en la medi-

da que graven a sectores donde el control de la evasion es mas dificil.
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La tabla muestra en las columnas el tamafio del sector
formal, y en el eje vertical el tamafo de la recaudaciéon
buscada. El valor de cada celda implica el valor nece-
sario de (1-%) para que los sistemas sean compara-
bles. Un valor realista para la Argentina es pensar en
una presion fiscal del 30% (tomando los tres niveles de
gobierno) y un sector formal que es aproximadamente
el 60% de la economia. En este caso, los impuestos
distorsivos deberian destruir mas del 20% del total de
la produccion de ambos sectores para que no se justi-
fique implementarlos en detrimento de una estructura
mas ortodoxa pero sujeta al problema de evasion.

PY Conclusiones

El analisis hecho es muy somero y los resultados de la cali-
bracién dependen criticamente de las elasticidades asumi-
das, de la estructura de preferencias y en las caracteristi-
cas productivas de la economia. Pero permiten visualizar
que la discusion sobre la estructura tributaria, una vez que
se toma en cuenta la realidad de la situacion de evasion,
permite facilmente justificar una estructura tributaria con
"impuestos distorsivos".

Obviamente para que el argumento valga, se debe dar que el
impuesto considerado sea "no evadible". Si, por ejemplo, el
impuesto a las transacciones financieras es evadible porque la
gente desintermedia del sector financiero, entonces no cumple
plenamente con los requisitos del modelo enunciado’.
Obviamente existen grados de evasion posible para cada
impuesto; el modelo sugiere que existe un fradeoff entre efi-
ciencia del impuesto y cuan evadible es el impuesto y que ese
tradeoff es muy empinado: debiéramos estar dispuestos a
sacrificar mucha eficiencia, aun cuando ganemos poco en tér-
minos de menor evasibilidad del tributo.

El andlisis tiene implicancias para un amplio espectro de politi-
cas publicas, incluso algunas que van mas alla de la politica tri-
butaria. Por ejemplo, es bien sabido que los hipermercados no
evaden sus obligaciones tributarias mientras que los pequefios
comercios si lo hacen. Se sabe también que las grandes empre-
sas no evaden sus obligaciones, mientras que las pequefas y
medianas empresas lo hacen en mayor medida. Este analisis
implica que la sociedad recibe un beneficio muy significativo de
concentrar sus actividades en firmas grandes para las cuales la
tarea de recaudacion tributaria es mas sencilla.

Para tener un sdlido resultado fiscal, se necesita una estructu-
ra tributaria efectiva, donde efectividad implica reducir las dis-
torsiones de los impuestos necesarios para lograr una cierta
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recaudacion, pero donde esas distorsiones se miden, no con-
tra una estructura perfecta pero inexistente, sino contra lo que
impone el sistema impositivo real. Los impuestos tan criticados
durante los ultimos afios son a mi entender un mecanismo de
lograr esta reduccioén en las distorsiones.

“...los impuestos distorsivos deberian destruir
mas del 20% del total de la produccién ...para
que no se justifique implementarlos...”

Como dijimos al principio, el 6ptimo, de cualquier manera,
es mejorar los niveles de recaudacion y la administracion
tributaria. Los esfuerzos de Santiago Montoya son una
estrategia valiosa en pos de ese objetivo. Por otra parte, el
aumento de los minimos no imponibles en ganancias es
uno de los retrocesos mas significativos imaginables en la
busqueda de esa cobertura. Un sistema impositivo es efec-
tivo en tanto y en cuanto todos los agentes estan incluidos
en el sistema, permitiendo asi las verificaciones cruzadas
y acotando los margenes de evasion. Al sacar a una gran
parte de los asalariados del sistema del impuesto a las
ganancias, se relajan estos controles y se amplian fuerte-
mente los mecanismos de evasion, lo cual aumenta el
grado de informalidad de la economia y aumenta las dis-
torsiones. El aumento en los minimos no imponibles de
ganancias es particularmente lamentable, porque luego de
aflos de buscar aumentar la recaudaciéon de este tributo
para dar lugar a la posibilidad de reducir otros impuestos
menos eficientes y construir una estructura tributaria
genuinamente progresiva, una vez que logramos esa
mejora en los niveles de recaudacion del tributo, la prime-
ra medida importante de reduccién impositiva tomada por
el gobierno es la de reducir el mejor impuesto posible. Son
las paradojas de la politica econémica en la Argentina.
Como se puede ver, vamos a necesitar de los esclarece-
dores analisis de FIEL, muchos de ellos esbozados en
esta revista, por muchos afios por venir.@
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"Una segunda linea critica seria argumentar que el impuesto aumenta el tamafio del sector informal de toda la economia, agravando las distorsiones

en el resto de los sectores.
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