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Resumen

El Impuesto al Valor Agregado ha sido el principal componente de la recaudacion impositiva por
mas de tres décadas. Tal como lo muestran varios estudios previos, al tratarse de un impuesto que
grava solamente al gasto, tiene consecuencias regresivas en la distribucion de los ingresos, las

que se potencian debido a su importancia relativa en la recaudacion.

Este documento resefia distintas alternativas para corregir la regresividad de impuestos tipo IVA,
que se encuentran en la literatura sobre el tema. Desde la “solucién universal” de tasas multiples y

exoneraciones, hasta soluciones mas focalizadas en poblaciones objetivo.

Ademas, se describe una propuesta de disefio de IVA personalizado, en la cual se determina un
monto a devolver a cada hogar de acuerdo a la posicion relativa que éste tiene en la distribucién de
los ingresos. En el disefio, el monto global a devolver satisface la restriccion de suficiencia
recaudatoria. Los resultados de la simulacion ensayada con este disefio muestran una correccion
completa de la regresividad del IVA uruguayo, con un nivel de eficacia en términos de

redistribucion del ingreso disponible comparable al logrado por el IRPF.

Por ultimo, en el documento se resefia un posible mecanismo de aplicacién de este disefio,
explicando los principales problemas de administracién que deben resolverse en su proceso de
implementacién. A juicio de los autores, la experiencia de gobierno electrénico transitada por
Uruguay en los ultimos afos y mas en particular, la experiencia acumulada por las
administraciones tributarias, permiten concebir a la implementacién de este mecanismo como

factible.
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1. Introduccién. El impuesto al valor agregado, su importancia en la recaudacion y las

caracteristicas del tributo que lo hacen regresivo

El Impuesto al Valor Agregado (IVA), es un impuesto de caracter general, plurifasico, calculado
sobre base financiera en la modalidad “débito — crédito”. Recae sobre todas las operaciones que
supongan una prestacion — contraprestacion e impacta en el consumo final. Este impuesto fue

introducido en nuestro sistema tributario con la aprobacion de la Ley 14.100 de 29/12/1972.

El IVA uruguayo recae sobre la circulacion interna de bienes, la prestacion de servicios dentro del
territorio nacional y la introduccién de bienes al pais. A partir del 1° de julio de 2007 y a través de la
Ley 18.083 se incluyd dentro del aspecto objetivo del hecho generador del tributo, a la agregacion

de valor originada en la construccion realizada sobre inmuebles.

La aparicion de esta figura en el sistema tributario uruguayo vino a consolidar el papel
preponderante de los impuestos indirectos en la recaudacion total, fenomeno observable desde

mediados del siglo XX' y la consiguiente dependencia recaudatoria hacia estos tipos de tributos.
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Como se aprecia los impuestos indirectos representan un alto porcentaje en la recaudacioén, siendo
en 1984 el mayor registro de la serie con 81,6% y el menor en el afio 2009 con 63,1%. Asimismo,

la participacion de la recaudacion del IMESI en la recaudacién total ha disminuido en el periodo

A respecto puede verse Evolucion de la composicion de la presion tributaria uruguaya en Capitulo IV Evolucién de los
ingresos tributarios en el Siglo XX en “¢De quiénes, para quiénes y para qué? Las finanzas publicas en el Uruguay del
siglo XX. Instituto de Economia. Facultad de Ciencias Econdmicas y Administracion



analizado pasando de valores cercanos a 30% en la década de los ochentas a valores que apenas
superan 10% en el ultimo trienio. Sin embargo la recaudacion del IVA se ha mantenido estable
rondando el 50% a lo largo del periodo siendo su maximo en los afios en que el COFIS estuvo
vigente (a partir de 2001 a junio de 2007), que fue de 58,6%. La reforma tributaria introducida en
2007 le dio mas relevancia a los impuestos directos, ampliando la base del impuesto a las
sociedades existente y creando el Impuesto a las Rentas de las Personas Fisicas. Estos cambios
conjuntamente con las reducciones de alicuotas en el IVA y la eliminacion del COFIS aumentaron
levemente la importancia relativa de los impuestos directos sobre el total; no obstante, el peso de

los impuestos indirectos sigue siendo el mas relevante.

Desde su creacion, las unicas reducciones en las alicuotas del IVA fueron las introducidas con la
Ley 18.083. Hasta entonces solamente se habian registrado aumentos en las mismas, las que
atendian por lo general a mayores necesidades de financiamiento del Estado. La siguiente figura
muestra la evolucion de las alicuotas del impuesto desde 1972. La tasa minima paso de un 5% en
1972 a un 14% hasta 2007 para reducirse a 10% desde el 01/07/2007. Por su parte la tasa general
del impuesto fue establecida originalmente en 14%, para elevarse hasta un maximo de 23% desde

1995. Con la reforma de 2007 la misma se redujo a 22%°.
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?la Ley 18.083 faculta al Poder Ejecutivo a reducir la tasa basica del tributo hasta alcanzar el 20% (veinte por ciento)
cuando los resultados de la aplicacion de las modificaciones introducidas en la ley aseguren el cumplimiento de los
compromisos presupuestales asumidos en relacién al resultado fiscal.

En el periodo de elaboracion de este trabajo el Ministerio de Economia y Finanzas presenté al Consejo de una propuesta
de proyecto de ley que incluye, entre otros cambios, una reducciéon de 2 puntos en la alicuota del IVA aplicable a las
enajenaciones de bienes y prestaciones de servicios, efectuadas a consumidores finales, siempre que la
contraprestacion se efectie mediante la utilizacion de tarjetas de crédito, tarjetas de débito u otros instrumentos
analogos. El proyecto de Ley prevé la posibilidad de reducir totalmente el impuesto cuando la contraprestacion sea
efectuada mediante la utilizacién de tarjetas de débito Uruguay Social, para cobro de Asignaciones Familiares o
similares, emitidas con financiacién del Estado.



Es por las caracteristicas mencionadas que el IVA es reconocido por algunos autores como un
“pilar tributario”, definido como “aquel impuesto que es capaz de generar ingresos significativos y
estables, y que se aplica a una base amplia, que refuerza su neutralidad y elasticidad”. Cumple
con el principio de suficiencia en el entendido que debe asegurar la recaudacion necesaria para

sostener el presupuesto publico.

Es por la misma razén que importa la incidencia distributiva del impuesto. Como es sabido y
verificado en diversos estudios®, al gravar solamente la parte gastada del ingreso, el IVA resulta en
un impuesto regresivo, ya que grava en menor proporcion a las personas con mayor capacidad de

ahorro.

El presente trabajo se organiza de la siguiente manera. En la seccion 2 se analizan distintas
alternativas practicas y tedricas para paliar la regresividad en el impuesto. Ademas, en esta
seccion se exponen los efectos distributivos de las excepciones al IVA, lo que permite evaluar la
eficacia del gasto tributario en ese impuesto para corregir el caracter regresivo del mismo. En la
seccion 3 se realiza una propuesta de disefio de IVA-Personalizado, detallando los datos
empleados, el disefio de politica a simular y los principales resultados. En la seccién 4 se realiza un
analisis de suficiencia recaudatoria de la generalizacién del IVA en 20%. Finalmente en la seccion

5, se analiza el impacto del IVA Personalizado en la gestion del tributo.

® Barreix y Roca (2007) Reforzando un pilar fiscal: el impuesto a la renta. Revista de la CEPAL, (92).
* Grau y Lagomarsino (2002) “La estructura tributaria de Uruguay y su incidencia en la distribucion del ingreso”; Perazzo
y otros (2002) “Perazzo, |., Robino, C. y Vigna, A. 2002. Sistema impositivo y distribucién del ingreso en el Uruguay”



2. Alternativas para paliar la regresividad del impuesto

Si bien como se analizé en el apartado anterior, desde el punto de vista recaudatorio el IVA es el
pilar fundamental del sistema tributario uruguayo, por sus caracteristicas es un impuesto regresivo,
puesto que no distingue por capacidad de pago de los individuos, demostrando la evidencia
empirica, que el mismo recae con mas intensidad en los grupos de ingresos mas bajos. Dicho de

otra forma, la relacién Impuesto/Ingresos es decreciente a medida que crecen éstos.

Se han planteado y ejecutado diversas alternativas que buscan paliar la regresividad del impuesto,
interviniendo en la base imponible, en las alicuotas del impuesto, asi como el establecimiento de

algunas exoneraciones especificas.

La solucion mas comunmente adoptada consiste en identificar aquellos bienes de la canasta
basica de consumo, o bienes de primera necesidad o considerados esenciales y exonerarlos o
someter su circulacion a una alicuota reducida. Esta forma de paliar la regresividad del impuesto se
denomina frecuentemente “solucion universal’, puesto que no distingue a los individuos segun su
ingreso sino que perciben el beneficio por consumir el bien o servicio. Esta solucion, si bien esta
focalizada en aquellos consumos que se consideran de primera necesidad, no discrimina segun
quien realice el consumo, por lo que se constituye en un beneficio que se extiende a la generalidad

de los consumidores.

En Uruguay se ha aplicado esta solucion en el sentido de que hay determinados bienes y servicios
que estan exonerados de IVA y otros que estan gravados a una alicuota mas reducida. Los
principales bienes que estan exonerados son: la leche, el suministro de agua, la lefia, los bienes a
emplearse en la produccién agropecuaria, importaciéon de maquinaria y equipos, libros, diarios,
revistas, carne de ave y ovina (en forma temporal). Entre los principales servicios exonerados

encontramos a los de ensefianza y arrendamiento de inmuebles.

La ndmina de bienes gravados a la tasa minima también es amplia e incluye entre los que se
consideran de primera necesidad al pan; al pescado, carne y menudencias, aceites comestibles;
arroz; harina de cereales, pastas y fideos; sal para uso doméstico; azucar; yerba; café; té; jabon
comun; grasas comestibles. Los medicamentos y las especialidades farmacéuticas asi como los

servicios de salud también estan gravados con esta tasa de IVA reducida®.

*Alo largo del tiempo se ha ido modificando la ndmina de bienes y servicios incluidos en el beneficio de la tasa reducida.
A modo de ejemplo se puede mencionar que la Ley 14.100, de creacion del Impuesto al Valor Agregado, incluia una lista
exhaustiva de bienes y materiales de construccion cuya circulacion quedaba gravada a la tasa minima, en ese entonces
de 5%. Literal B) Articulo 86 Ley 14.100 de 29 de diciembre de 1972.



La razén para la no inclusion de todos los bienes a través de los cuales se desea focalizar el
beneficio como exonerados, suele encontrarse en el argumento de que al exonerar un bien, el IVA
de las compras de otros bienes, servicios e insumos necesarios para su produccion se incorpora
como costo, por lo que encarece el precio de los mismos, el que luego es trasladado via precios
hacia las etapas siguientes, reduciéndose el impacto del beneficio. Por esa razén se crea una tasa
inferior a la general, de forma tal que quienes tributan a esa tasa igualmente puedan deducir el IVA
(aun a la tasa general) incluido en las adquisiciones necesarias para su produccion o

comercializacion.

El analisis por decil de ingreso de las partidas exoneradas y la aplicacion de una alicuota reducida,
ha mostrado que el gasto tributario expresado como porcentaje del ingreso® disminuye con la
escala de ingresos, aunque puede apreciarse que quienes tienen ingresos mas altos se apropian
de una parte importante del beneficio. De hecho al distribuir el monto del sacrificio fiscal observado
en el IVA, el mismo se concentra mas en los ingresos mas altos, lo que podria darnos una senal de

ineficiencia de esa politica.

Algunas excepciones particulares del impuesto conducen a un resultado regresivo, como los
servicios de educacion y salud, pues aumenta el beneficio a medida que aumenta el nivel de

ingresos.
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Como se observa en el caso de los servicios de ensefianza, los hogares de mayores ingresos
reciben un beneficio mayor que aquellos de menores ingresos, asociado a que consumen mas

servicios provistos por el sector privado.

® Asesoria Econémica — DGI (2010). “Estimacion del Gasto Tributario en Uruguay 2005-2009”.



Es cierto también que el gasto publico directo en ensefanza tiene la distribucion inversa (es
relativamente mas aprovechado por los hogares mas pobres) y, para identificar mejor el impacto
distributivo del gasto total en ensefianza (directo y tributario) deberia analizarse a ambos
componentes como un todo. Pero mas alla de este aspecto, el gasto tributario en ensefianza es un
caso de gasto tributario en IVA cuya existencia no se justifica por razones de equidad, sino por
razones de eficiencia econémica (bienes meritorios). Sirve entonces de ejemplo de la importancia
que tienen algunos componentes del gasto tributario en el IVA uruguayo que neutralizan el efecto
distributivo buscado con otros componentes de este beneficio fiscal, como pueden ser las
exoneraciones o tasas preferenciales sobre los alimentos de consumo basico. Otro ejemplo de
caracteristicas semejantes al de la ensefanza lo constituyen los servicios de salud.
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En este caso, hasta antes del Nuevo Sistema Tributario (julio 2007) los servicios de salud estaban
gravados por el IMESSA, posteriormente pasaron a estar gravados a la tasa minima (10%). Como
se observa hasta el decil 7, el beneficio aumenta a medida que los ingresos aumentan, pero en los

ultimos tres deciles comienzan a descender.

Suele argumentarse que el sistema universal o de alicuotas multiples es facil de instrumentar
desde el punto de vista de politica tributaria, pero resulta complejo para la administracién tributaria,

en tanto se tienen exenciones y diversas alicuotas.

Sin embargo, se han planteado otras alternativas que demandan recursos de la administracion

tributaria aun mayores, como la implementada en Japén’, que consiste en identificar a la poblacion

"Véase Ainsworth (2006)



que se desea beneficiar, y se exime del impuesto cuando consume un conjunto de bienes y
servicios definido. Este conjunto es de dos tipos, el de las excepciones universales que responden
a temas administrativos o tedricos, como los intereses por préstamos, las transferencias de tierra,
de seguros negociables y las puntualizadas que son tratamientos médicos, servicios del hogar y de
bienestar social, educativos, textos educativos y arrendamientos de vivienda. Para este ultimo tipo,
mediante leyes se establece especificamente a quiénes corresponden los servicios, por ejemplo en
la educacion no se aplica el beneficio para todas las escuelas y tampoco en todos los cursos que

se impartan en las escuelas.

Para dar cumplimiento a esta solucién, se debe por un lado identificar al individuo a beneficiar y
también asignarle la tasa correspondiente en el caso de que consuma los bienes y servicios
descritos. Es por ello que se utilizan tarjetas identificatorias, las cuales especifican tasa cero o
reducida para bienes y servicios especificos, a las cuales también se podria incluir el volumen y
valor monetario. A su vez, es necesario instalar un software que puede ser en el sitio del lugar de

compra o de acceso remoto, que opera como las tarjetas de crédito.

Otra alternativa es la realizada en el estado de San Pablo en Brasil, por la que se devuelve a los
consumidores hasta un 30% del impuesto en el ICMS® del establecimiento donde efectia la
compra. El mecanismo para acceder al beneficio consiste en que al momento de comprar el
consumidor debe solicitar su comprobante fiscal y brindar su identificacién. Si se trata de una
persona juridica, el presentar la identificacion es obligatorio y si se trata de una persona fisica, es
opcional. En caso de no querer hacerlo puede donar sus comprobantes a entidades de bienestar o
de salud. El vendedor debe transmitir a la administracion, via Internet, el Registro Electrénico de
Comprobantes Fiscales. Una vez que el proveedor paga el ICMS, el fisco automaticamente
acredita al comprador la parte del impuesto proporcional a su compra. La misma es el resultado
que surge de calcular el impuesto en la facturacién mensual del comercio, y se devuelve el 30% del
mismo entre todos los compradores. Si se diera el caso de ser pocos compradores, se limita el
porcentaje de devoluciéon por persona a un maximo de 7,5%. El crédito puede ser utilizado para
una reduccion en el valor de los impuestos a los vehiculos del afo siguiente, o depositado en una
caja de ahorro o cuenta corriente bancaria con identificacién propia. Este mecanismo de devolucion
no apunta a mejorar la distribucién de la carga sino que esta enfocado principalmente en aumentar
los niveles de formalizacion de la economia. No obstante, sirve como ejemplo de dispositivos que
pueden implementarse para focalizar el beneficio fiscal en una poblacion objetivo, aspecto medular
del problema al que se pretende dar solucion. La propuesta de IVA personalizado que se presenta

en la seccion siguiente utiliza mecanismos de devolucién semejantes.

8 Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagao de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo
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Al momento de redactar este informe, el Ministerio de Economia y Finanzas presentd ante el
Consejo de Ministros una propuesta de cambios al sistema ftributario y se prevé que en los
proximos dias tome la forma de proyecto de ley y sea enviado por el Poder Ejecutivo al
Parlamento. Estos cambios se concentran principalmente en el IRPF e IVA, y apuntan a dotar al
sistema de mayor progresividad asi como a aumentar la formalizacién de la economia. Sobre este
ultimo punto podemos destacar la reduccion de 2 puntos del IVA en las compras para cuya
contraprestacion se utilizan tarjetas de crédito o débito. Respecto a las propuestas para mejorar la
progresividad del sistema puede destacarse que en el IVA se adopta una devolucién que podria
asimilarse a la implementada en Japdn. La norma establece que las compras realizadas mediante
la utilizacién de las tarjetas de débito Uruguay Social (Mides) podran gozar de una reduccién total
del IVA.
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3. Simulacion de una propuesta de disefio de IVA Personalizado

En esta seccién se presenta una propuesta de disefio de IVA Personalizado, que consiste en
devolver total o parcialmente el IVA incluido en las compras de los hogares con un criterio
distributivo, tomando como referencia la posicion relativa de cada hogar en la distribucion de

ingresos.

El mecanismo implicito de devolucidon supone una alta focalizacion en la poblacion objetivo, y es
compatible con determinado estado de situacion en cuanto al acceso a tecnologias de la
informacion y al desarrollo institucional. A nuestro juicio, la experiencia de gobierno electrénico que
ha transitado Uruguay hasta el momento, y mas en particular la DGI, permiten concebir a la

implementacion de este mecanismo como factible

3.1. Fuente, tratamiento de los datos y supuestos de comportamiento

Los datos utilizados para conocer la estructura de consumo y los ingresos de los hogares son los

de la Encuesta Nacional de Gastos e Ingresos de los Hogares 2005-2006 realizada por el INE.

A efectos de estimar el monto de IVA que pagan los hogares por los bienes gravados que
adquieren, se calculé el gasto sin IVA teniendo en cuenta la estructura de tasas vigente al
momento de la encuesta (ano 2006 fundamentalmente). Para determinar el impuesto incluido en el

gasto, se utilizé la estructura de tasas vigente en la actualidad aplicada a aquel gasto sin IVA.

Esta forma de calcular el IVA pagado por los hogares tiene implicito el supuesto de elasticidad del
gasto respecto al precio igual a cero. Por otro lado, también supone un traslado completo a precios

de los cambios tributarios ocurridos desde 2006 a la fecha.

La unidad de analisis en todo el desarrollo de las simulaciones es el hogar.

3.2. Diseiio de la politica a simular

El disefio del IVA Personalizado que se ensayo supone un contexto de politica en el cual ya estaria
vigente la rebaja generalizada de 2 puntos en la tasa basica del IVA, tal como esta proyectado por
el actual gobierno. Por lo tanto, en esta seccion se describe en primer lugar la forma en cémo se
configurd esta rebaja de 2 puntos en las simulaciones, para luego describir el disefio del IVA

Personalizado.

12



3.2.1 Reduccidn de 2 puntos en la tasa basica del IVA

En el programa del partido de gobierno se prevé la reduccion de la tasa basica del IVA en 2 puntos,
es decir, del actual 22% a 20%. Como ya fue sefalado, una propuesta en esta direccion ya ha sido
presentada por el Ministerio de Economia y Finanzas ante el Consejo de Ministros y se prevé que
en los proximos dias tome la forma de proyecto de ley y sea enviado por el Poder Ejecutivo al

Parlamento.

En esta propuesta, la instrumentacion de la rebaja de 2 puntos se concretaria en operaciones
realizadas con tarjetas de débito o crédito, de manera que la reduccion impositiva no se traduciria
en una disminucion del precio facturado de los bienes y servicios gravados con IVA, sino en una
devolucion al comprador —via su cuenta bancaria o su estado de cuenta de tarjeta de crédito— del

monto equivalente a 2% del precio sin IVA.

En otras palabras, esos 2 puntos de IVA se cobran y se devuelven, actos que son casi
simultdneos, o no, pero que en todos los casos el consumidor nunca llega a pagarlos
efectivamente. Este mecanismo deja de lado el problema de cuanto de la rebaja impositiva
efectivamente se traslada a precios: al instrumentarse la rebaja con una devolucién directa (que se
acredita en la cuenta bancaria o en el estado de cuenta de la tarjeta de crédito) la totalidad de la

misma se traduce en una reduccion proporcional en el precio de compra.

Por otra parte, este mecanismo limita el beneficio fiscal a aquellas personas que posean tarjetas de
débito o de crédito. No obstante, este proyecto esta pensado para que opere en un escenario de
mayor bancarizacion de la economia, con un uso generalizado de este tipo de instrumentos de

pago. El gobierno actual esta preparando un proyecto en esta direccion.

La universalizacion del acceso a estos servicios financieros presumiblemente insuma afios en
completarse, y es altamente probable que conforme este proceso vaya desarrollandose la tasa de
evasion en el IVA tienda a disminuir. En efecto, la propia bancarizacién supone una base imponible
efectiva del IVA mas amplia: un aumento en la proporcién de operaciones realizadas con tarjeta de
débito o crédito favorece considerablemente al incremento en la proporcién de operaciones en la
economia formal. En un escenario como éste, es probable entonces, que la renuncia fiscal
asociada a la rebaja de 2 puntos del IVA sea gradualmente compensada por la disminucion en la
tasa de evasion en el impuesto. Este aspecto fue considerado en la restriccién presupuestaria
incluida en el disefio de la simulacion, estableciendo el supuesto de que en el mediano plazo, la
rebaja de los 2 puntos en la tasa basica del IVA es completamente compensada con la caida en la

evasion, de modo que no tendria un sacrificio fiscal asociado.
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Es dificil demostrar la verosimilitud del supuesto anterior, ya que el resultado que efectivamente se
observe depende de multiples factores, pero a los efectos del disefio de esta simulacion es el mas
adecuado, ya que las autoridades gubernamentales han manifestado que ése es el objetivo de
politica buscado: una rebaja impositiva que sea compensada con menor evasion de tal modo que
el efecto en las cuentas publicas sea neutro. Como en esta simulacion la politica que propone esta
rebaja de 2 puntos se considera un dato del problema, también lo es el objetivo buscado. Por lo
tanto, lo adecuado es suponer que esta politica no deja ningun margen para la estructura de
devoluciones que se disefia en la propuesta de IVA Personalizado; esto equivale a suponer un

efecto neutro sobre la recaudacion.

3.2.2 IVA Personalizado

La personalizacion del IVA comprende, en el disefio que se propone en la simulacién desarrollada,
dos etapas. La primera consiste en generalizar la tasa basica del IVA, eliminando la tasa minima
del impuesto y levantando algunas exoneraciones; de esta forma, la tasa basica del IVA pasaria a
ser la Unica tasa vigente en el disefio del impuesto, y permanecerian exonerados algunos bienes y
servicios. La segunda etapa consiste en devolver el IVA pagado por los hogares en operaciones
con tarjetas de débito o crédito, utilizando un criterio basado en la posicion relativa que tiene cada

hogar en la distribucion de los ingresos para determinar el porcentaje de devolucion.

3.2.2.1 Generalizacion de la tasa basica

Uno de los principales fundamentos que sostienen la existencia de tasas multiples en el IVA alude
a que, con este disefio, se procura compensar el efecto regresivo que provoca el impuesto en la
distribucion de los ingresos. En efecto, la lista de bienes y servicios gravados a tasa minima se
compone mayoritariamente de alimentos que podrian estar comprendidos en una canasta basica

de consumo, sea cual sea la definicién que se adopte sobre este concepto.

El disefio de IVA Personalizado propuesto en este ensayo pretende ser una solucion de caracter
mas general y completo al problema de la regresividad del IVA. Por lo tanto, no parece razonable
idear este disefio en convivencia con otros instrumentos que apuntan al mismo objetivo; uno
sustituye al otro. Por consiguiente, el primer paso en la personalizacion del IVA supone, en este
disefo, utilizar una tasa Unica —la basica— para, en un segundo paso, devolver parte del IVA

pagado focalizando esta devolucion con un criterio redistributivo.
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Adicionalmente, pero en la linea del argumento anterior, la eliminacion de la tasa minima y la
aplicacion de la devolucién del IVA con caracter personalizado supone la correccion de un
beneficio fiscal cuya aplicacion encierra ineficiencias. En efecto, si buena parte del fundamento de
la tasa minima se sostiene en el propésito de disminuir el efecto regresivo del IVA, el consumo de
bienes gravados con esta tasa por parte de hogares ricos es, en definitiva, la utilizacion de un

beneficio fiscal mal focalizado.

Ademas de la eliminacion de la tasa minima, el disefio simulado supone el levantamiento de
algunas exoneraciones, a saber: las exoneraciones transitorias que se han establecido para
algunos tipos de carne, exoneraciones en leche, algunos juegos de azar, y la que refiere a discos
compactos. El resto de las exoneraciones vigentes, que tienen fundamentos de politica muy

diversos, se opté por mantenerlas en el disefio propuesto.

En suma, el disefio comprende la eliminacion de la tasa minima, lo cual implica gravar al 20%
todos los bienes y servicios que actualmente estan gravados al 10% y, ademas, gravar algunos
bienes y servicios que actualmente estan exonerados. Por lo tanto, esta generalizacion de la tasa
basica implica un aumento en la recaudacién del IVA. No obstante, con la segunda parte del
disefo, que implica devolver parte del IVA pagado con tarjetas de débito y crédito, se neutraliza

este aumento.

Respecto a los potenciales cambios en la recaudacion provocados por este disefio, deben hacerse
algunas precisiones. Como en la simulaciéon se supone un escenario de bancarizacion completa,
en el cual todos los gastos gravados con IVA que realizan los hogares se harian a través de
tarjetas de débito o crédito, el aprovechamiento de esta devolucion del IVA seria el maximo
posible. Por lo tanto, en la simulacion, la devolucion del IVA en forma personalizada neutraliza en

forma completa el aumento en la recaudacién provocado por la generalizacion de la tasa basica.

No obstante, en la practica, estos procesos tienen diferentes velocidades. La consecucion de un
escenario como el descrito supone un proceso gradual, en el que progresivamente iria aumentando
el nivel de penetracion del uso de los instrumentos de pago que permiten acceder al beneficio
fiscal, mientras que la generalizacién de la tasa basica del IVA opera en forma instantanea con la
aprobacion del cambio normativo. Por lo tanto, el salto de nivel en la recaudacién ocurriria en el
momento cero, y la neutralizaciéon de este aumento se iria completando gradualmente, conforme se

vaya consolidando el escenario de bancarizacién.
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El proceso se ilustra en la siguiente grafica, que también sirve para mostrar cual es el escenario

previsto en la simulacién.

. A
Recaudacién
efectiva

Tiempo

La grafica muestra la evolucion de la recaudacion efectiva de IVA, es decir, descontada la evasion

del impuesto, durante el periodo en el cual se completa el proceso antes descrito.

El punto 1 de la grafica representa el momento en el cual se aprobaria el cambio en la normativa
del IVA. El punto 2 representaria el salto de nivel en la recaudacién del impuesto debido a la
generalizacion de la tasa basica, el cual se supone ocurre en forma instantanea®. Este aumento en
la recaudacion efectiva seria el resultado de efectos contrapuestos. Por un lado, uno positivo,
originado en la generalizaciéon de la tasa basica. Por otro, dos efectos negativos, el primero,
asociado a un presumible aumento en la evasion debido al incremento en el premio por evadir que
supone esta generalizacion, ya que en efecto, la tasa media del IVA aumentaria. El segundo, en el
punto de partida existira una porcién de los hogares que ya podra hacer uso del beneficio fiscal,
esto es, aquellos que en ese momento ya disponen de tarjetas de débito o crédito. Por lo tanto,
parte de la devolucion del IVA en forma personalizada se hace efectiva desde el comienzo del
proceso.

El periodo de tiempo que transcurre entre el punto 2 y el 3 representa la duracién del proceso en el

cual los hogares van aprovechando progresivamente el beneficio fiscal, conforme el grado de

9 . . - . . -

En rigor, debido a la mecanica recaudatoria del IVA, este aumento se concretaria al mes siguiente de la entrada en
vigencia del cambio normativo. En la ilustracion grafica, se hace abstraccién de este aspecto, por considerarse
irrelevante.
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bancarizacion crece, hasta alcanzar el cien por ciento de los gastos gravados con IVA realizados

por los hogares.

En este periodo, la recaudacion tendria una evolucion decreciente conforme se va ampliando el
aprovechamiento del beneficio fiscal asociado a la devolucidon personalizada. No obstante, es
esperable que esta disminucion en la recaudacion tenga un efecto compensatorio con las
disminuciones de la tasa de evasion que se originarian en la ampliacién de la economia formal que

supone la progresiva bancarizacion.

El punto 3, o cualquier momento posterior al mismo ilustrado en la grafica, corresponderia al
escenario simulado en este ensayo. Como se muestra en la figura, la recaudacion efectiva en este
escenario seria igual a la observada antes de la entrada en vigencia del cambio normativo. La
recaudacion efectiva de referencia es, entonces, la observada en la actualidad, es decir, la que
corresponde a un momento anterior incluso de la rebaja de los 2 puntos en la tasa basica del IVA,
ya que como se recordara, respecto a esa medida se supuso que no generaria sacrificio fiscal. En

otras palabras, la simulacion disefada pretende tener un efecto neutro sobre la recaudacion.

3.2.2.2 Devolucion del IVA pagado por los hogares con caracter progresivo segun los

ingresos.

Determinacion del monto global a devolver

El disefio de la devolucidén consiste fundamentalmente en determinar un procedimiento para
distribuir, entre el conjunto de hogares, una parte del IVA recaudado con la estructura de tasa

basica generalizada al 20% tal como se describi6 en la seccién 3.2.2.1.

Como se ha comentado, el monto a devolver debe ser tal que garantice la suficiencia recaudatoria.
Sin embargo, la determinacion de este monto no es para nada ftrivial, ya que la conjuncién de los
distintos cambios propuestos provocaria no solamente cambios en la recaudacién por las
modificaciones en tasas y bases imponibles, sino también cambios en la base imponible efectiva,
es decir, la que corresponde a la economia formal y sobre la cual se apoya la recaudacion del
impuesto. Como fue sefialado anteriormente, en este ensayo se manejan hipotesis de una
progresiva disminucion en la tasa de evasion conforme avanza el proceso de bancarizacién de la
economia, fortalecido ademas por el incentivo econdmico que representa esta devolucion de parte
del IVA.
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Dado que las simulaciones se realizan sobre los microdatos de una encuesta de hogares, el
resultado recaudatorio que se obtiene, en cualquier escenario, corresponde a la recaudacion
potencial, y no a la efectiva. Sin embargo, la hipétesis es que la brecha entre una y otra cambia con
los escenarios. Cuando se calcula el potencial recaudatorio con la estructura de tasas vigente
actualmente se supone una tasa de evasion en el IVA de 15%, que es la que surge de la ultima
estimacioén realizada por la Asesoria Econdmica de la DGI'®. En cambio, cuando se calcula el
potencial recaudatorio correspondiente a un escenario de IVA generalizado y bancarizacion
completa, se manejan hipétesis de tasas de evasidon mas bajas, en linea con los razonamientos

presentados anteriormente.

Como en la simulacion el monto a devolver debe establecerse en forma especifica, la opcion que
resultd mas sencilla de operar y al mismo tiempo consistente con la restricciéon de suficiencia

recaudatoria fue la siguiente:

Monto total a devolver = Recaudacion IVA Generalizado — Recaudacion IVA actual (con tb=20) (1)

Donde:

Recaudacion IVA Generalizado: es la recaudacion potencial correspondiente al IVA generalizado
tal como se lo describi6 en la seccion 3.2.2.1.

Recaudacion IVA actual (con tb = 20): es la recaudacion potencial correspondiente al IVA con la

estructura de bases y tasas vigente en la actualidad, pero con la tasa basica en 20%.

Segun las pruebas de suficiencia realizadas, que comprenden no solamente ensayos con los
microdatos de la encuesta de hogares sino también pruebas con estadisticas de recaudacion y
tributarias disponibles en la DGI, que permiten capturar en forma completa la base imponible del
IVA" el monto a devolver tal como fue definido en la ecuacion anterior seria consistente con la

suficiencia recaudatoria.

En otras palabras, el monto a devolver seria tal que la recaudacién efectiva del IVA Personalizado
alcanzaria una magnitud semejante a la recaudacion efectiva correspondiente a la estructura del

IVA vigente actualmente.

1% Asesoria Econémica — DGI (2011): “Evasioén en el Impuesto al Valor Agregado 2000-2010”.
" En la seccion 4 se presenta informacion mas detallada sobre las pruebas de suficiencia realizadas con estadisticas de
recaudacion y tributarias disponibles en la DGI.
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Criterio de devolucion a cada hogar

El criterio disefiado para establecer en la simulacién la devolucion del IVA pagado por los hogares
en sus compras se basa en la posicion relativa que tiene cada hogar en la distribucion de ingresos.
El propésito es que la devolucion sea proporcionalmente mayor conforme disminuye la capacidad
contributiva del hogar. Como indicador de la capacidad contributiva se opté por la variable ingreso,
en vez del gasto, a pesar de que el IVA percute sobre este ultimo. Si bien en la encuesta de
hogares utilizada el gasto es observable, se presume que en la aplicacion practica de un
mecanismo de devolucion como éste, la informacién necesaria para utilizar a esta variable como
referencia no estaria disponible, al menos en las etapas iniciales de implementacion. En cambio,
en la practica, el ingreso —que puede obtenerse por autodeclaracion— es una variable mas facil de

controlar y contrastable con datos administrativos.

Se optd por utilizar el ingreso con valor locativo, por considerarlo una medida mas apropiada del

bienestar e inclusive de la capacidad contributiva.

Para establecer esta devolucién con base en la posicion relativa de cada hogar respecto de la

distribucién de ingresos se siguieron los siguientes pasos.

El primer paso consistio en calcular, para cada hogar, un coeficiente que asigna un “puntaje” a
cada uno de acuerdo a la distancia entre el ingreso per capita del mismo y un nivel de ingreso per
capita de referencia. Para niveles de ingreso per capita superiores a este nivel de referencia la
devolucién del IVA no se aplica. En la simulacién se opté por situar este nivel en el valor maximo
de ingreso per capita del noveno decil en la distribucion de ingresos. De esta forma, para todos los
hogares comprendidos en el décimo decil la devoluciéon del IVA es cero. Esta opcion es
completamente arbitraria —al igual que el resto de los aspectos del disefio— y se tomo6 porque la
definicion de la devolucion implica considerar un nivel de referencia. No obstante, el criterio
manejado fue que el nivel de referencia fuera tal que la devolucion del IVA alcanzara a la mayoria
de los hogares. Importa sefialar ademas que se hicieron pruebas situando el nivel de referencia en
otros valores, y los resultados en términos del efecto en la distribucion de ingresos después de

impuestos fueron semejantes.

La forma de calculo es:

coeficiente, = 1/ (YPCy/ YPCouax) (2)

Donde:
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coeficientey: es el coeficiente determinado para el hogar h
YPC: es el ingreso per capita del hogar h

YPCgyumax: €s el ingreso per capita maximo en el decil 9 de la distribucion de ingresos.

Nétese que el coeficiente asi determinado arroja valores que siguen una relacion no lineal con la

distancia del ingreso per capita del hogar respecto del nivel de referencia. La siguiente grafica
ilustra esta relacion.
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Este coeficiente asi definido, que otorga una suerte de puntaje a cada hogar con base en el cual se
establecera en los pasos siguientes el monto del IVA a devolver, magnifica el peso relativo de los
hogares mas pobres en la distribucién del monto global a devolver. Naturalmente que este aspecto
también es arbitrario, ya que existen muchas maneras de establecer relaciones funcionales con la

distancia entre el ingreso per capita del hogar y un nivel de referencia.

El paso siguiente consistio en realizar la suma para el total de hogares, del producto entre este

coeficiente y el expansor asignado a cada hogar en la muestra de la encuesta.
h=n

sc= X coeficiente, x expansor;, (3)
h=1

Donde:
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SC: es la suma de productos del coeficiente de cada hogar por su respectivo expansor, para un

tamafo muestral “n”.

El valor “SC” es una suma de hogares ponderada por el coeficiente determinado en la ecuacion 2.
Dado que se utilizé el expansor muestral correspondiente a cada hogar, el valor hallado esta a

escala poblacional.

El siguiente paso consistié en establecer la participacion maxima de cada hogar en el monto global
a devolver. Es decir, la maxima devolucién del IVA incluido en las compras del hogar estara
determinada por la siguiente formula, siempre que se cumplan otras condiciones, que mas

adelante se explicitan.

partmax, = Miembrosy x [coeficientey, / (SC x 8)] x Monto total a devolver (4)

Donde:

partmaxy: es la participacion maxima del hogar h en el monto global de IVA a devolver.
Miembrosy: es la cantidad de miembros que componen el hogar h.

coeficientey: es el coeficiente del hogar h definido en la ecuacion 2.

SC: es la suma de coeficientes definida en la ecuacion 3.

0: es un parametro de ajuste.

Monto total a devolver: es el monto global de IVA a devolver definido en la ecuacion 1.

La cantidad de miembros del hogar interviene en la participacién que el mismo tiene en el monto
global a devolver. Dos hogares con igual ingreso per capita pero de distinto tamafio, tendran
diferentes participaciones de acuerdo a ese tamafio. No obstante, el monto absoluto de la

devolucion per capita sera igual.

El cociente coeficiente, / SC indica la participacién del hogar h en el total de hogares de la
poblacion. Si el valor SC no fuese una suma ponderada de hogares, ese cociente seria igual para
todos los hogares y a su vez igual a 1 / H, donde H es la cantidad de hogares a escala poblacional.
Pero como SC es una suma ponderada, el cociente anterior sera mayor cuanto mas bajo sea el
ingreso per capita del hogar, pero también cuanto mas singular sea su situaciéon en términos de
ingreso per capita. En otras palabras, el valor SC recoge en forma condensada la informacion de la
distribucion de ingresos, por lo tanto, en la determinacion de esta participacion maxima no
solamente cuenta la distancia del ingreso del hogar respecto de un nivel de referencia (considerada

en el coeficiente definido en la ecuacién 2) sino también la posicion relativa que esa distancia
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implica en la distribucién de ingresos de los hogares (recogida en el cociente entre ese coeficiente

y el valor SC).

El parametro 6 surge de realizar iteraciones con esta ecuacion y otras reglas de asignacion que se
presentan a continuacién, de tal forma que la suma total de devoluciones coincidiera con el monto

total a devolver definido en la ecuacion 1.

Ademas de la participacion maxima de cada hogar en el monto total de IVA a devolver, fue
necesario establecer otras reglas de asignaciéon, en atencién a algunas situaciones. En primer
lugar, la participacion de cada hogar definida en la ecuacién (4) puede resultar mayor al total del
IVA incluido en las compras realizadas por cada uno. En casos como éste, el monto a devolver se

trunca en el valor total del IVA incluido en las compras.

En segundo lugar, en la encuesta se reportan hogares que gastan mas que su ingreso, un hecho
frecuentemente observable, sobre todo en los estratos de ingreso relativo mas bajo. Esto origina un
desacople entre el IVA incluido en las compras de estos hogares y el criterio de asignacién de la
devolucion segun la ecuacion 4. Si el criterio se basa en la distribucion de ingresos, entonces el
IVA incluido en las compras del hogar no puede tomarse como referencia para la devoluciéon
cuando el gasto de éste supera a su ingreso. En estos casos, fue necesario definir un monto

maximo de IVA a devolver, segun se establece en la siguiente ecuacion:

Devolucion Maxima, = Y, /6 (5)

Donde:
Devolucion Maxima: es la devolucién maxima de IVA a otorgar al hogar h.

Yy: es el ingreso total del hogar h (con valor locativo).

Para un nivel de ingreso Y = 120, si el gasto total del hogar es igual a su ingreso y ademas se
destina completamente a bienes y servicios gravados con la tasa basica de 20% (y unica tasa, en
el escenario de generalizacion), entonces el IVA incluido en sus compras sera igual a 20 (IVA = 0,2

x 120 = 20), lo que equivale a un sexto del ingreso del hogar.

Noétese entonces que este tope de devolucion de IVA supone una hipotesis extrema en la que el

hogar gasto todo su ingreso y ademas este gasto se concentra enteramente en bienes y servicios
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gravados con IVA. Por consiguiente, el tope de devolucion podria considerarse alto,"® aunque su
objetivo es meramente hacer operativo en la simulacion un criterio que corrija la inconsistencia que
supone asignar devoluciones de IVA con base en la distribucién de los ingresos cuando el gasto
del hogar supera al ingreso. No obstante, topes establecidos con criterios semejantes deberian
instrumentarse en la eventualidad de una aplicacion practica de este tipo de devoluciones. Este
aspecto se aborda en la seccion 4 del presente documento.

Con las ecuaciones 4 y 5 se definen las reglas de asignacion 6, 7 y 8 que a continuacion se
presentan, y que establecen la devolucion de IVA que corresponderia a cada hogar contemplando

las situaciones resefiadas anteriormente.

Si IVA incluido geny, < Devolucion Maximay,:
a) Si partmax;, < IVA incluido gen,, = Devolucion;,, = partmax
(6)

b) Si partmax;, > IVA incluido gen,, = Devolucion, = IVA incluido geny,

Si IVA incluido gen;, > Devolucion Maximay,:
¢) Si partmax;, < Devoluciéon Maxima, = Devoluciény, = partmaxy
(7)

d) Si partmax, > Devolucion Maxima;,, = Devolucién, = Devolucién Maximay,

Si YPCy > YPCguax = Devoluciéon, =0 (8)

Donde:

IVA incluido gen;: es el IVA incluido en las compras del hogar h bajo el escenario de generalizacion
(tasa unica de 20%).

Devolucion Maximay: es la devolucion maxima de IVA para el hogar h definida en la ecuacion 5.
partmax: es la participacion maxima del hogar h en el monto global de IVA a devolver definida en
la ecuacion 4.

YPC,: es el ingreso per capita del hogar h

YPCguax: €s el ingreso per capita maximo en el decil 9 de la distribucion de ingresos.

12 . . . . . -

Inclusive, como el ingreso de referencia es con valor locativo, en los casos de hogares propietarios de su vivienda (a
los cuales se les imputa un valor locativo por el alquiler que no deben pagar) el tope es un sexto de un valor que es
superior al ingreso monetario del hogar.
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Los casos a) y b) de la regla 6 corresponden a situaciones en las que el IVA incluido en las
compras del hogar (bajo escenario de generalizacion) no supera al tope maximo establecido en
un sexto del ingreso. En tales casos, la devolucion sera igual a la participacion maxima segun lo
establecido en la ecuacion 4 siempre que ésta no supere al valor del IVA incluido en las compras
del hogar (caso a), o igual al IVA incluido en las compras cuando aquella participacion es superior
a este valor (caso b).

Los casos c) y d) de la regla 7 corresponden a situaciones en las que el IVA incluido en las
compras del hogar (bajo escenario de generalizacion) supera al tope maximo establecido en un
sexto del ingreso. En tales casos, la devolucién sera igual a la participacion maxima segun lo
establecido en la ecuacién 4 siempre que ésta no supere al tope (caso c) o igual al tope cuando lo

supera (caso d).

Por ultimo, la regla 8 establece que la devolucion es cero cuando el ingreso per capita del hogar es

superior al nivel utilizado como referencia segun lo descrito en la ecuacion 2.

En suma, el monto a devolver de IVA en este disefo es, como maximo, todo el IVA incluido en las
compras. Este monto es igual o inferior a la participacion maxima en el monto global a devolver
otorgada al hogar segun lo establecido en la ecuacién 4, y también esta limitado por el tope de un

sexto del ingreso del hogar.

La siguiente grafica muestra como resultd, en la encuesta de hogares, la aplicacion de estas reglas
de asignacion. En el eje de ordenadas se muestra el porcentaje de devolucion del IVA incluido en
las compras (por definicion, esta acotado en el intervalo [0,1], donde 1 equivale a los 20 puntos de
la tasa basica del impuesto), y en abscisas el ingreso per capita (con valor locativo) de los

hogares™.

"% No debe perderse de vista que son ingresos per capita correspondientes al afio 2006.
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Adviértase que el porcentaje de devolucién tiene una tendencia decreciente muy semejante a la
que se mostro en la grafica del “coeficiente,” definido en la ecuacion 2. De hecho, su forma esta
determinada en buena medida por aquella definicidn. No obstante, se observa también que
hogares con igual ingreso per capita reciben distintos porcentajes de devolucion de IVA, en
atencion a las reglas de asignacion definidas.

También se observa un cumulo de casos que se dispersan de la curva de tendencia, y que
corresponden a hogares cuyo gasto es muy superior al ingreso reportado en la encuesta, y por
consiguiente rige el tope establecido en la ecuacion 5. La mayoria de estos hogares se ubica en la
parte inferior de la distribucion de ingresos™.

3.3 Resultados

Se presentan a continuacién diferentes cuadros resumiendo los principales resultados obtenidos
con la simulacién del disefio de IVA personalizado descrito en las secciones anteriores. Los
resultados comparan tres situaciones: la primera describe la situacidén actual con las caracteristicas

del IVA vigentes al momento de redactar este informe (setiembre 2011); la segunda donde se

14 . . . L
Hay casos extremos, en los que el ingreso reportado es cero o casi cero, mientras que el IVA incluido en las compras

toma valores notablemente distanciados del cero. Esos casos corresponden, en la gréafica, a los circulos cercanos al
origen.
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simula la rebaja de 2 puntos de la tasa basica del impuesto, manteniendo el resto de la estructura
del impuesto sin cambios; y una tercera situacién que muestra los resultados de la generalizacion
de la tasa basica del IVA y la devolucién parcial del impuesto de acuerdo a lo descrito en la seccion
3.2.2.

El IVA incluido en el gasto en consumo de los hogares se determiné con base en la informacion de
la Encuesta Nacional de Gastos e Ingresos 2005-2006, tal como se indico en la seccion 3.1. A
partir del consumo sin IVA de los diferentes bienes y servicios se procedio a calcular el monto de
IVA pagado por los hogares de acuerdo a la estructura de tasas vigentes en la actualidad, que se
denomina “IVA actual” en el Cuadro 1. Por otra parte, también se calculé el monto de IVA que
pagarian los hogares en el caso que la tasa basica del IVA pasase del 22% actual al 20%, bajo las
condiciones descritas en la seccion 3.2.1; éste se denomina “IVA actual con t.b. al 20%” en el
mencionado cuadro. Por ultimo, este cuadro muestra el “IVA personalizado”, que corresponde al

monto de IVA incluido en el gasto resultante de simular el disefio descrito en la seccion 3.2.2.

El Cuadro 1 muestra las tasas medias efectivas de IVA resultantes en las tres situaciones descritas
anteriormente. En el cuadro, los hogares aparecen agrupados en deciles segun su ingreso per
capita. Estas tasas efectivas miden el monto de IVA pagado por los hogares a través del gasto,
como porcion del ingreso de los mismos. En otras palabras, es la carga tributaria promedio

expresada en porcentaje del ingreso.

Cuadro 1. Tasas efectivas sobre ingreso con valor locativo
Comparacion de promedios ponderados por ingreso

. IVA actual con IVA
Deciles IVA actual t.b. al 20% Personalizado
1 11,2% 10,5% 2,0%
2 10,1% 9,4% 1,8%
3 9,7% 9,0% 4,7%
4 9,8% 9,1% 7,4%
5 9,2% 8,6% 8,4%
6 9,6% 8,9% 9,6%
7 9,3% 8,6% 9,8%
8 9,4% 8,7% 10,2%
9 8,7% 8,1% 9,5%
10 7,3% 6,8% 8,1%
Total 8,8% 8,2% 8,2%

Segun esta simulacion, bajo la situacion actual los hogares estarian soportando una carga de IVA
equivalente al 8,8% de sus ingresos. Cuando se observa como se distribuye esta carga a lo largo
de la escala de ingresos, se advierte con claridad el caracter regresivo de este impuesto: en

promedio, la tasa efectiva es menor para deciles de hogares con mayor ingreso per capita.
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En la situacion simulada de reducir en dos puntos la tasa basica, la tasa efectiva media general
también se reduce, a 8,2%, con disminuciones para todos los niveles de ingreso, pero sin que esto
represente un cambio significativo en el caracter regresivo del impuesto. En este sentido, el Cuadro
3, que muestra los cambios observados en algunas medidas de concentracién a partir de estas

simulaciones, ilustra mejor este aspecto de los resultados.

Al analizar lo que sucede con el IVA personalizado, encontramos que a nivel global, la carga de
8,2% se mantiene, lo cual es un resultado directo de aplicar la restriccidn expresada en la ecuacion
1 presentada en la seccién 3.2. Recuérdese que tal como se explicé en esa seccion, en términos
de recaudacion efectiva, esta carga tributaria potencial de 8,2% sobre los ingresos correspondiente
al IVA personalizado, se considera equivalente a la carga tributaria potencial de 8,8%
correspondiente a la estructura vigente del impuesto. Por consiguiente, la suficiencia recaudatoria
esta implicita en estos resultados, atributo que se sostiene bajo el supuesto de tasas de evasion
diferentes en los escenarios comparados, y también en resultados encontrados con estadisticas de

recaudacion de la DGI que se presentan en la seccién 4.

En cuanto a la distribucién de la carga tributaria, los resultados obtenidos muestran que con el IVA
personalizado el caracter regresivo del impuesto logra revertirse. En el Cuadro 1 se advierte que
las tasas efectivas son crecientes a medida que se avanza en la escala de ingresos. Si bien este
crecimiento no es continuo, la conclusién final respecto a la reversion completa de la regresividad
del impuesto no cambia; este aspecto queda mas claro al analizar el Cuadro 3, que se presenta

mas adelante.

Estas discontinuidades se notan en los estratos bajos y en los altos, pero por diferentes razones.
En el caso de los estratos bajos, es notorio que la tasa efectiva promedio correspondiente al decil 1
es ligeramente mas alta que la correspondiente al decil 2. Este resultado es una consecuencia
directa de incluir en el disefio las reglas de asignacion 6 y 7 que se presentaron en la seccion 3.2, y
que truncan el monto del IVA a devolver cuando el gasto del hogar supera a su ingreso, situacion

que es mucho mas frecuente entre los hogares mas pobres.

Este resultado pone de manifiesto un aspecto muy importante del disefio: la devolucién del IVA
incluido en el gasto, no es un subsidio que se concreta a través de una transferencia; esta
devolucién se define de acuerdo a la posicion relativa del hogar en la distribuciéon de los ingresos,

tomando a esta variable como medida del bienestar.
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En los casos que el hogar gasta mas que su ingreso, tal vez esta ultima variable no constituya el
indicador mas adecuado del bienestar del mismo y por consiguiente tampoco resultara adecuada,
al criterio general del disefio, la participacion del hogar en el monto total a devolver que surge de
aplicar la ecuacion 4 presentada en la seccion anterior. Las reglas de asignacion 6 y 7 controlan

este tipo de situaciones.

La otra discontinuidad, que se produce en los estratos altos, se puede advertir en las tasas
efectivas promedio correspondientes a los deciles 9 y 10, que son menores a las del decil 8 y
decrecientes. Este menor peso relativo del IVA como proporcion del ingreso responde directamente
a la capacidad de ahorro de estos grupos de hogares: al no destinar la totalidad de su ingreso al
gasto, es mayor la porcidon de aquel que no es alcanzada por el impuesto. Este aspecto de la
distribucion de la carga ftributaria del IVA presumiblemente sea compensado por una mayor

contribucién en el caso del IRPF.

El Cuadro 2 muestra a cuanto equivale, en promedio, la devoluciéon de IVA que se ensaya en el

disefio de IVA Personalizado descrito en la seccién 3.2.

Cuadro 2. Devoluciéon media de IVA

. . | En puntos de
deciles En porcentaje IVA
1 90,5% 18,1
2 92,7% 18,5
3 67,6% 13,5
4 45,2% 9,0
5 30,3% 6,1
6 19,4% 3,9
7 13,8% 2,8
8 8,4% 1,7
9 5,1% 1,0
10 0,0% 0,0

En otras palabras, la aplicacion conjunta de las ecuaciones 1 a 8 arroja como resultado esta
distribucion de las devoluciones de IVA, en la cual resulta notoria la evolucion decreciente con la

escala de ingresos.

Por ultimo el Cuadro 3 muestra cual seria el efecto de esta politica sobre la distribuciéon de los
ingresos, utilizando para ello mediciones del indice de concentracién de Gini. Las mediciones se
realizaron para: 1) la concentracion del ingreso antes del IVA, es decir, dejando de lado la carga
tributaria que supone este impuesto (“Gini sin IVA”); 2) la concentracion del ingreso disponible
después de pagar el IVA (a través del gasto) de acuerdo a la normativa vigente (“Gini con IVA

actual”); 3) la concentracion del ingreso disponible después de pagar el IVA vigente pero con tasa
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basica reducida a 20% (“Gini con IVA actual con tb=20"; y 4) la concentracion del ingreso

disponible después del IVA personalizado (“Gini con IVA Personalizado”).

Cuadro 3. Variaciones en la concentracion de los ingresos

Comparacion de variaciones en el indice de Gini
GiniconIva | GiniconVA | i coniva
actual actual con Personalizado
thb=20

Gini sin IVA 1,03% 0,97% -1,83%

Gini con IVA -0,06% 2.83%

actual

Gini con IVA 2.77%

actual con

El cuadro muestra las variaciones de este indice entre las distintas situaciones comparadas. Una
variacién positiva en el valor del indice estaria indicando una mayor concentracién del ingreso,

mientras que una variacion negativa indicaria lo contrario (desconcentracion del ingreso).

Asi, del cuadro se deduce que la distribucion del ingreso disponible que surge de aplicar el IVA
bajo la normativa actual es mas concentrada que la distribucion del ingreso antes de pagar este
impuesto. Esta constataciéon no hace mas que reforzar el caracter regresivo del impuesto, ya

advertida al observar el Cuadro 1.

En cuanto a la reduccién de 2 puntos en la tasa basica, el cuadro muestra que su efecto sobre la
concentracioén en el ingreso disponible es practicamente nulo. Si bien el resultado concreto muestra
una variacion negativa (-0,06%), la magnitud absoluta de la misma es muy pequefia como para
inferir que este cambio en el disefio del impuesto lo vuelva relativamente menos regresivo. Importa
dejar constancia ademas, que otros estudios previos'® concluyen que este cambio en la politica
“...no necesariamente beneficiaria mas a los sectores de menores recursos”, sugiriendo de este
modo que su impacto distributivo posiblemente no contribuya a apaciguar el caracter regresivo del

impuesto.

Sin embargo, los resultados con el IVA personalizado si parecen concluyentes. En particular, hay
dos resultados a destacar. Primero, la variacién del valor en el indice de Gini al comparar la
concentracion del ingreso disponible después del IVA personalizado con la concentracién del
ingreso disponible después del IVA actual (-2,83%), que es notoriamente negativa, indicando una
desconcentracion del ingreso. Segundo y mas importante, la variacion en el valor del indice de Gini

al comparar la concentracion del ingreso disponible después del IVA personalizado con la

”

'® OPP — AGEV - Area de Politicas Sociales (2010). “Analisis prospectivo mediante el ‘Simulador de Politicas Publicas”.
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concentracion del ingreso antes del impuesto, que también es negativa (-1,83%) e inclusive en una
magnitud absoluta mayor al efecto que tiene la actual estructura del impuesto sobre la

concentracion del ingreso (+1,03%).

En otras palabras, el IVA personalizado con el disefio ensayado en esta simulacion no solamente
lograria revertir el efecto concentrador del ingreso disponible que genera la estructura actual del
impuesto, sino que ademas conseguiria un resultado desconcentrador de este ingreso, por una

magnitud igual o inclusive mayor.

La magnitud de este impacto distributivo despierta la inquietud de comparar la eficacia de este
disefio con la que se obtiene en la misma dimensién (impacto distributivo) por la aplicacién del
IRPF, instrumento explicitamente concebido para dotar de mayor equidad al sistema tributario.
Estudios realizados por la Asesoria Econémica de la DGI con datos de encuestas de hogares
correspondientes al aio 2005 (antes de la entrada en vigencia del IRPF), arrojaban una variacién
de -2,69% en el indice de Gini al comparar la concentracion del ingreso disponible después del
IRPF con la concentracién del ingreso antes del impuesto. Esta magnitud es comparable con el

-1,83% asociado a la variacion del indice de Gini por la aplicacion del IVA personalizado.

Pareceria entonces que el disefio simulado en el IVA tendria una eficacia en términos de impacto
distributivo casi tan relevante como la del IRPF. Sin embargo, este resultado no conduce a
cuestionar la pertinencia del IRPF como instrumento orientado a aumentar la equidad del sistema
tributario. Como ya se mostré en el Cuadro 1, la progresividad del IVA personalizado se trunca al
llegar a la parte alta de la escala de ingresos, resultado que no se encuentra en el IRPF al gravar
éste los ingresos, en vez del gasto a través de la circulacion de bienes y servicios como lo hace el
IVA.

Ademas, la comparacion anterior se ve relativizada cuando se utiliza otro indice de concentracion
que captura mejor las redistribuciones del ingreso disponible que afectan a los extremos de la
distribucion. En el Cuadro 4 se muestran las mismas comparaciones que se presentaron en el

Cuadro 3 pero en este caso utilizando el indice de Theil (o indice de entropia grado 1).

Cuadro 4. Variaciones en la concentracion de los ingresos

Comparacion de variaciones en el indice de Theil (entropia)
Theil con IVA | Theil con IVA | Theil con IVA
actual actual con Personalizado
Theil sin IVA 3,30% 3,07% -1,52%
Theil con IVA -0.22% 4.67%
actual
Theil con IVA 4.45%
actual con
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Del analisis del cuadro se arriba a conclusiones semejantes a las ya sefaladas: el IVA
personalizado conseguiria revertir el caracter regresivo de la actual estructura del impuesto e
inclusive permitiria obtener cierto efecto desconcentrador en la distribucion del ingreso disponible.
Sin embargo, esta desconcentracion del ingreso disponible (-1,52%) ya no se presenta con una
magnitud tan importante como la magnitud absoluta de concentracion producida por la actual
estructura del IVA (3,30%).

En los estudios previos de la Asesoria Econdémica de la DGI ya referidos no se incluyeron
mediciones del indice de Theil para evaluar el impacto distributivo del IRPF a través del mismo. No
obstante, otros estudios que si efectuaron este tipo de mediciones'®, mostraron una variacién en el
valor de este indice al comparar la concentracion del ingreso disponible después del IRPF con la
correspondiente a antes del impuesto, con una magnitud considerablemente superior a la

presentada en el Cuadro 4.

Esta segunda lectura de la eficacia relativa de ambos impuestos en términos de su impacto
distributivo posiblemente esté asociada a las diferencias de definicion de cada impuesto, en
particular en lo referente a su base imponible, y pone de manifiesto la potencialidad relativa de
cada uno para contemplar la dimension de la equidad en el sistema tributario. En otras palabras, el
IVA, al tener al gasto como base imponible, jamas va a alcanzar a la parte del ingreso ahorrada, y

por lo tanto, su impacto distributivo esta limitado, aun bajo un disefio de IVA personalizado'”.

16 Amarante, Arim, Salas (2007). “Impacto distributivo de la reforma impositiva”. Informe preparado para el PSIA —
Uruguay DPL II.

7 Las comparaciones utilizando el indice de Theil también indicarian que, con una ponderacion diferente, el efecto
regresivo del IVA seria mas fuerte que el identificado en las comparaciones con el indice de Gini. Pero sea cual sea la
magnitud de ese efecto regresivo, la aplicacion del IVA personalizado lograria su neutralizacion, e inclusive contribuiria a
una distribucion del ingreso disponible menos concentrada que la distribucion del ingreso antes del impuesto.
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El impacto distributivo y la evasion

Todos los resultados que se presentaron en esta seccion corresponden a simulaciones realizadas
con base en la recaudacion potencial del impuesto, en todas sus variantes de disefio ensayadas. Al
existir evasion impositiva, las cargas tributarias efectivas son mas bajas que las cargas tributarias
potenciales. Esto es nada mas un efecto de nivel, sin embargo, es presumible que la evasion
impositiva no tenga una distribucion uniforme a lo largo de la escala de ingresos, y por lo tanto en
tal caso, la evasion también afectaria a los resultados en términos de impacto distributivo. En otras
palabras, los resultados mostrados en cuanto a los efectos en la distribucion del ingreso disponible

solamente se cumplen si la evasion se distribuye uniformemente entre los hogares.

Es poco probable que la realidad sea asi. En efecto, los hogares tienen diferentes capacidades
para evadir, ademas de que pueden presentar diferencias en su cultura tributaria. Por otra parte,
los hogares realizan sus compras de bienes y servicios en ambientes heterogéneos en cuanto al
grado de formalidad. Si bien en las simulaciones, a los efectos de estimar el IVA incluido en el
gasto, se excluyeron las compras realizadas a oferentes tipicamente informales (vendedores
ambulantes, puestos callejeros) o que suelen estar amparados en regimenes simplificados de
tributacion (vendedores de ferias vecinales), no todos los tipos de oferentes si comprendidos

operan en iguales condiciones de formalidad.

Pero disefiar una forma funcional de la distribucion de la evasién entre los hogares seria, con el
conocimiento que hoy disponemos de este fendmeno, un trabajo con mucha carga especulativa.
No obstante, aun en esas condiciones, probar diferentes distribuciones de la evasién con el
proposito de analizar como cambian los resultados de la politica ante esos contextos puede ser, de

todos modos, muy util para evaluar la eficacia de la misma.

En este sentido, una hipoétesis de trabajo que se probd, consistio en suponer que a menor ingreso
del hogar, mas importante es el contexto de informalidad en sus transacciones, y por lo tanto
mayor es la tasa de evasion. Con base en esta hipotesis se hizo una distribucién de la evasién que
resulta decreciente con la escala de ingresos. Los resultados obtenidos muestran que el IVA en su
actual estructura seria algo menos regresivo de lo que se muestra cuando se analiza su impacto
distributivo con la recaudacion potencial; no obstante, la aplicacién del IVA personalizado
conseguiria una reversion de este caracter muy similar a la presentada en esta seccién. En

definitiva, las conclusiones son semejantes en cuanto al impacto distributivo de la politica.

Otra hipétesis de trabajo que puede reflejar algin aspecto de la realidad de este fendmeno de la

evasion, consiste en suponer que los hogares de mayor poder adquisitivo tienen mayor capacidad
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de negociacion en las transacciones. Bajo esta hipotesis, también importa el contexto en el cual se
realiza la transaccion en cuanto a su grado de formalidad, pero el énfasis esta puesto en la
capacidad negociadora del hogar en transformar una evasién potencial en un beneficio reflejado en
el precio a pagar. Esta asociacion no se fundamenta en una relacion positiva directa entre el
ingreso y la capacidad negociadora, sino en que los contextos comerciales en los que este tipo de
negociaciones se abren, corresponden a sectores de actividad que producen o venden bienes
durables o servicios de costos relativamente altos, y por lo tanto asequibles para hogares de

estratos altos en la distribucion de ingresos.

Sin embargo, una hipdtesis de este tipo supondria una distribucién de la evasion creciente con la
escala de ingresos. En tal caso, el IVA en su actual estructura seria todavia mas regresivo de lo
que se muestra cuando se analiza su impacto distributivo con la recaudacion potencial v,
consecuentemente, serian de mayor magnitud los efectos redistributivos asociados al IVA

personalizado.
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4. Analisis de suficiencia recaudatoria de la generalizacion de la tasa de IVA en 20%

En el proceso de intervencion en las bases de la ENGIH es posible descubrir el impacto en la
recaudacion potencial del IVA generado en el gasto realizado por los hogares, que traerian los
cambios propuestos. Al disminuir/aumentar el impuesto incluido en los precios de los bienes que se
consumieron, disminuye / aumenta el impuesto generado en este hecho, el que puede ser

cuantificado desde esa fuente.

Sin embargo, el IVA que efectivamente se recauda no proviene en su totalidad del impuesto
incluido en el gasto de los hogares. También hay IVA originado en el consumo y la inversion del
gobierno y en el consumo intermedio y la inversion aplicados en la produccién de bienes exentos y
de exportacién. En todos estos casos no existe la posibilidad de deducir el impuesto, del mismo
modo que ocurre con el gasto de los hogares. De acuerdo a las estimaciones de la DGI', Ia
recaudacion potencial del IVA proveniente del gasto de los hogares representa en promedio el 58%
de la recaudacion potencial total, mientras que el 42% restante proviene de los demas

componentes mencionados.

Por consiguiente, los analisis de suficiencia recaudatoria con base en los datos de la ENGIH no
abarcan a la totalidad de la recaudacién del impuesto, y no es posible extrapolar los resultados alli
obtenidos hacia la recaudacion total, ya que los demas componentes de la recaudacion del IVA
tienen un distinto comportamiento y/o composicion del impuesto incluido, que el del gasto de los

hogares.

Debido a ello, el impacto recaudatorio de los cambios propuestos se calculé sobre la base de
informacion tributaria del impuesto, de todas las etapas de generacién de valor agregado,
simulando las modificaciones propuestas. Para ello se consideraron las declaraciones de IVA que
los contribuyentes presentan ante la DGI, asi como las importaciones realizadas; correspondientes
al ejercicio 2010. Entonces, en lugar de estimar el impuesto tedrico sobre la base de una parte de
los agentes percutidos (los hogares), se estudia el impacto recaudatorio de las modificaciones en el
IVA declarado por los contribuyentes del impuesto, accediendo de esa forma a la totalidad de la

recaudacion efectiva.

Si bien es la disponibilidad la que conduce la eleccion de la fuente de informacion, para realizar
estas estimaciones de suficiencia recaudatoria, vale mencionar que valorar sobre la base de la

recaudacion efectiva tiene la ventaja de que ya esta incorporada la evasién, por lo tanto no es

'8 Resultados para 2009 de la composicion de la recaudacion potencial de acuerdo al estudio de Evasion en el Impuesto
al Valor Agregado 2000 — 2009, Asesoria Economica - DGI
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necesario hacer supuestos sobre la misma, lo que si es inevitable cuando se estima la recaudacién

potencial desde la base del consumo'®.

La informacion tributaria referida al IVA no tiene una apertura por producto vendido, sino solamente
por tipo de venta para el impuesto (exentas, gravadas tasa minima, gravadas tasa basica,
exportaciones). De todos modos, de los registros de los contribuyentes es posible obtener el sector
de actividad o giro en el cual desarrollan sus actividades. Debido a que la recomposicion de las
operaciones se realiza a partir de una intervencion en los datos a nivel individual, es posible —en la
mayoria de los casos— asociar los tipos de ventas con los productos principales que la empresa
comercializa, de acuerdo al registro de actividad. Por ejemplo, las operaciones declaradas exentas
por las empresas incluidas en el giro Elaboracion de productos lacteos, se supone que son leche
pasterizada y los demas bienes incluidos en la exoneracion actual que se levantaria®® en nuestra
simulacion, por lo que, el ajuste supone la reubicacion de esas ventas como gravadas a la tasa
20%. Las operaciones gravadas a la tasa minima pasan a estar todas gravadas a la tasa basica,
de 20%. Algunas operaciones exentas se mantienen como tales; recuérdese que en el disefio
simulado el conjunto de bienes y servicios para el cual se propone levantar la exoneracion del IVA

es muy acotado.

El IVA recaudado en las importaciones (“IVA Importacion”) representa el 40% de la recaudacion del
IVA en la actualidad. El impacto de los cambios en la recaudacion del impuesto por esta via se
midié recalculando el impuesto incluido en cada operacidén de importacidon realizada durante el
ejercicio. Las operaciones gravadas a tasa basica, supondran una reduccion de 2 puntos, las
gravadas a la tasa minima un incremento de 10 puntos, mientras que algunos bienes que se
importaron exentos durante el ejercicio 2010 hubiesen generado una recaudacion en caso de
haberse encontrado gravados (como ocurre en la simulacién)®’, por lo que también se hace
necesario conocer los items arancelarios exentos y los montos de importaciones asociadas,
ademas de los registros de pagos de IVA a nivel de cada importador. Estos resultados, ademas de
informar sobre la variacion en la recaudacion del IVA Importacién, deben incorporarse en la base
del IVA Interno, ya que el IVA pagado en ocasién de la importacion opera como un crédito en la

determinacion del impuesto por las operaciones realizadas en el mercado interno. Las reducciones

1% Si bien se conoce la tasa de evasion del Impuesto al Valor Agregado, no se conoce la desagregacion de la misma
entre los distintos componentes de la recaudacion potencial y el conocimiento de las particularidades de cada uno de
estos componentes lleva a pensar que no es posible atribuirles la misma tasa de evasion a todos.
20 |iteral F), Numeral 1, Articulo 19, Titulo 10, Texto Ordenado 1996

"La aplicacion de una hipétesis estandar de incidencia formal en un impuesto al consumo, puede suponer una
traslacion integra del impuesto incluido en el precio hacia los consumidores. Sin embargo, para la realizacion del ejercicio
de simulacién se tomaron los montos imponibles originales y se calcul6 el impuesto con la nueva tasa, lo que equivale a
suponer una elasticidad — precio de la demanda nula.
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en el IVA Importacion impactaran inversamente en el IVA generado en el mercado interno, ya que
aquellas implicaran una reduccién en el IVA deducible.

El paso siguiente consiste en calcular el nuevo IVA deducible para poder componer el IVA
generado en el mercado interno, en cada etapa de agregacion de valor. Con la informacién
tributaria correspondiente al IVA de compras total informado/declarado por cada contribuyente, en
primer lugar debera sustraerse la porcién del mismo que corresponde al monto actual de IVA
importacion para, con el remanente, proceder a calcular a cuanto ascenderia el IVA de compras
restante de acuerdo a la nueva composicion de ventas e IVA de ventas. Una vez calculado el
nuevo monto, se le suma el monto calculado de IVA Importacion obteniéndose el IVA deducible. El
monto del IVA generado en el periodo seria igual al IVA de ventas menos el IVA deducible?.

Estas observaciones son validas para los contribuyentes incluidos en los grupos Grandes
Contribuyentes, CEDE y No CEDE (aunque estos ultimos tienen una porcion de IVA Importacion
muy inferior)?®. Los contribuyentes del IVA Servicios Personales presentan una informacion
tributaria mas reducida®. Para el trabajo se utilizé la informacion del IVA Ventas e IVA Compras,
incluida en las declaraciones juradas del IVA correspondientes al ejercicio 2009 y el sector de

actividad al que pertenece el contribuyente.

En el siguiente cuadro se presenta la apertura de la recaudacion actual y las estimaciones de

recaudacion, con los cambios propuestos, para cada uno de estos grupos de contribuyentes.

Recaudacién 2010 por tipo y resultados de estimacion (miles de pesos)

Origen de Recaudacion 2010 Part actual Var 2010 Recalculado | Part nueva Var $
CEDE 38.915.461 48,4% 8,8% 42.340.021 50,4% 3.424.561
No CEDE 6.862.239 8,5% 18,8% 8.152.340 9,7% 1.290.101
SS Pers 1.947.968 2,4% 9,2% 2.127.765 2,5% 179.797
Tot. Interno 47.725.667 59,4% 10,3% 52.620.126 62,6% 4.894.459
Import 32.624.542 40,6% -3,6% 31.437.009 37,4% -1.187.533
Tot. General 80.350.209 100,0% 4,6% 84.057.134 100,0% 3.706.925

2 En aquellos casos en los que se hayan reubicado ventas exentas hacia gravadas, fue necesario rescatar una parte del
IVA compras total, que originalmente era no deducible por ser afectado a la realizacion de operaciones exentas.
® Los Grandes Contribuyentes y los contribuyentes incluidos en el grupo CEDE presentan una declaracion jurada
mensual de determinacion del IVA (Form. 2176), en la que informan, entre otras variables, sus ingresos, el IVA asociado
a estos, el IVA compras total, y la desagregacion del mismo segun la afectacion de las compras. Los contribuyentes que
aqui se incluyeron como No CEDE presentan informacién sobre el IVA semestralmente (Form. 2178), incluyendo en la
segunda declaracion las operaciones acumuladas de todo el ejercicio.

Quienes perciben ingresos por la prestacion de servicios personales informan sobre el IVA generado anualmente
(Form. 1302). No se desagregan los ingresos por tipo, por lo que es necesario recurrir al sector de actividad del

contribuyente para inferir si se tratan de servicios gravados a tasa basica o tasa minima (estos ultimos basicamente los
giros vinculados a la salud).
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A partir de la recaudacion 2010 de 80.350 millones de pesos de la que los registros internos
permiten conocer su origen por tipos de contribuyente y fuente®, se llega a una recaudacion de
84.057 millones, esto es, un 4,6% mas. La caida en el IVA importacion (-3,6%) es consecuencia
fundamentalmente de la mayor preponderancia de los bienes gravados a la tasa basica en
comparacion con el mercado interno. Como contrapartida, la generalizacion del IVA en una alicuota
inferior a la tasa maxima actual lleva a un incremento de 10,3% de la recaudacion del impuesto en

el mercado interno. Se podrian asignar hasta 3.707 millones en la devoluciéon que se instrumentara,

manteniéndose los mismos niveles de recaudaciéon que en el afio base.

Los contribuyentes incluidos en los grupo CEDE y Grandes Contribuyentes ven incrementado su
IVA generado, basicamente por la reduccion en el IVA deducible, consecuencia de la reduccion del
IVA importacién (componente del IVA compras). En el caso de los contribuyentes No CEDE el
incremento mayor en la recaudacién esperada luego de los cambios, viene dado por una mayor
base gravada, ya que hay un mayor corrimiento relativo de ventas hoy gravadas a tasa minima o
exentas a gravadas, en este grupo, respecto a los contribuyentes CEDE y Grandes
Contribuyentes®®. Por su parte el aumento de recaudacién que provendria de los servicios

personales es de un 9,2% comparado con la recaudacion actual proveniente de estos agentes.

El valor actual (afio 2010) del monto a devolver en la simulacion (que tiene a 2006 como afio de
referencia, el afio de la ENGIH) se estimé en 8.531 millones de pesos. Restado el incremento de
recaudacion que surge del cuado anterior surge un déficit de 4.824 millones de pesos. Segun lo
comentado en la seccion 3, este déficit se genera y cubre gradualmente, a medida que se extiende
la cobertura de devoluciones y la evasion disminuye. Para cuando la devolucion del IVA bajo el
disefo del IVA personalizado se generalice completamente, la evasion debera haber disminuido en
un tercio respecto de su valor actual, para garantizar el equilibrio fiscal. Se estima que esta meta
de reduccién de la evasién es asequible, teniendo en cuenta el tiempo que se considera necesario
para completar la universalizacion del IVA personalizado y la fuerza fiscalizadora de la

Administracion Tributaria.

% Recaudacién de IVA 2010. No incluye IVA — Minimo.

% Algunas actividades econémicas estan concentradas en contribuyentes incluidos en el grupo CEDE, por lo que los
cambios propuestos afectan de forma distinta a los resultados de un grupo y otro. A modo de ejemplo puede citarse a los
prestadores de servicios de salud, hoy gravados a la tasa minima y con propuesta de inclusion en la tasa general. Estos
sujetos estan basicamente incluidos en el grupo CEDE. De algunos bienes que pasan a estar gravados a la tasa basica,
quienes los comercializan estan incluidos en un grupo u otro segun su posicion en el proceso de comercializacion. Es asi
por ejemplo que los frigorificos o los molinos harineros suelen estar incluidos en los grupos CEDE, mientras que las
panaderias y las carnicerias se concentran mas bien en el grupo No CEDE. Algo similar sucede con las farmacias, las
que estan concentradas en No CEDE, mientras que los laboratorios o los distribuidores estan incluidos en el grupo
CEDE.
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5. Impacto del IVA personalizado en la gestion del tributo.

Para efectivizar la devolucion de IVA debe ocurrir una serie de procesos. Para algunos de estos
procesos sera posible capitalizar algunos medios preexistentes mientras que para otros, sera
necesario el desarrollo de nuevos procedimientos y aplicaciones y analisis de su impacto en la
gestion tributaria. El procedimiento aplicable para hacer operativa la devolucion del IVA podria

resumirse, de manera sintética, en la siguiente figura.

Figura: Etapas del proceso de devolucion de IVA.
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Se identificaron a 4 agentes que participaran de distinta forma en el proceso:
a) Las personas, beneficiarias del sistema y emisores de informacién necesaria para el
desarrollo del proceso,
b) la DGI, es la entidad que administra el impuesto y administraria las devoluciones de IVA,
para lo cual debe interactuar con los demas agentes,
c) las entidades financieras (bancos) que apoyarian al sistema a través de las tarjetas de
crédito 6 débito (Unicos medios de pagos admitidos para tener el beneficio) y

d) las empresas vendedoras de bienes y servicios al consumo final.
La figura muestra las 9 etapas en las que se pudo resumir el proceso. En cada una de ellas hay un
intercambio entre 2 o mas agentes. En la representacion las lineas punteadas indican intercambio

o transferencia de informacién mientras que las lineas continuas, indican intercambios materiales.

En la actualidad existen dos sistemas de devolucion con efectos tributarios, que requieren la

participaciéon de tarjetas de crédito o débito: la devolucién de 9 puntos en el IVA cuando se realizan
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consumos en servicios gastrondmicos, arrendamientos de vehiculos sin chofer y servicios de
intermediacion en el arrendamiento de inmuebles, entre otros? y la devolucién de 28% en el precio
de las naftas compradas en los pasos de frontera con Argentina®®. En ambos sistemas se
establece un mecanismo de suministro de informacion particular y si bien la técnica es similar, la
principal diferencia es cual de los agentes aplica el crédito: en un caso son los operadores
principales a los que las Administradoras de tarjetas de crédito (ATC) les descuentan los 9 puntos
en la liquidacién y luego aplican ese monto como crédito fiscal, mientras que en las compras de
combustibles en frontera, el vendedor recibe el importe integro de la operacién y son las ATC
quienes aplican el crédito fiscal. En los dos sistemas vigentes opera una transferencia desde el

Estado hacia los consumidores.

El procedimiento a implementar tendria un esquema parecido a cualquiera de estos sistemas con

algunas particularidades distintivas entre las que podemos mencionar:

- Aparece un nuevo agente emisor de informacion: las personas
- La ndémina de agentes financieros seria mas amplia que la actual
- Habrian mas procesos de transferencia de informacion

- El volumen de informacién a administrar seria mucho mas grande.

A continuacién se describe brevemente cada una de las etapas del proceso, tratando de identificar

los puntos criticos de cada instancia y las posibles alternativas a seguir.

5.1 Suministro de informacion: Personas > DGI

Este proceso implica la presentacion de cierta informacion por parte de quienes deseen adherir al
sistema y obtener una reduccién del IVA en sus adquisiciones de bienes y servicios gravados.
Concomitantemente con este proceso, DGI debera gestionar la informaciéon que ya posee de las

personas, especialmente de quienes consientan adherir al sistema.

La informacion a presentar por las personas es la necesaria para que sea posible calcular la
deduccidén que le correspondera y basicamente consistiria en la declaracion de ingresos por tipo y
por integrante del grupo. Seria necesario disefiar un formulario o aplicacion sencilla, el que tendria
caracter de declaracion jurada, donde quien adhiera informe los documentos de cada integrante del

grupo familiar, el grado de parentesco con el declarante “principal”, asi como los ingresos de cada

27| ey 17.934 (Dto. 537/005).
% Art. 18 Ley 18.083 (Dto. 398/007)
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integrante. La DGI posee una gran cantidad de informacién individualizada de ingresos de las
personas, tanto informada por éstas como por terceros, la que deberia ser utilizada para cotejar y

validar la informacién recibida por las personas.

La unidad de deduccién a efectos de este trabajo, es el grupo familiar, cuando estos adhieran al
sistema como tales. El sistema propuesto prevé el hecho de que las personas prefieran adherir en
forma individual, lo que si bien es admitido, se buscé establecer un mecanismo que minimizara el
arbitraje, haciendo mas conveniente la adhesion del grupo familiar. El tope de beneficio o beneficio

maximo por periodo, opera como un limite al arbitraje.

Durante la realizacion de este trabajo se ensayaron diversos mecanismos para establecer topes de
devolucion para la opcion individual de adhesion al sistema. El detalle de estos mecanismos
excede a los propdsitos expositivos de este documento. Es importante reconocer que no se
encontrod, para el disefio de devolucion de IVA propuesto en este trabajo, un mecanismo orientado
a evitar el arbitraje entre las dos formas de adhesion (individual, grupal) que resultara infalible a
toda la gama de situaciones posibles. No obstante, se identificé que es posible establecer algunos

mecanismos relativamente simples que contemplen la mayor parte de la casuistica.

El ingreso del hogar es el determinante del porcentaje de descuento de IVA y del monto maximo de
descuento a recibir que podra tomar esa familia o grupo familiar, en el primer ejercicio de aplicacion
del descuento. A partir de la observacion de los gastos reales de los beneficiarios es recomendable
considerar ambas variables: ingresos y gastos, para el otorgamiento del beneficio a partir de los

siguientes ejercicios.

Es recomendable que el sistema sea de libre adhesion. Desde el punto de vista recaudatorio la
libre adhesién en lugar de la obligatoriedad, implica un menor o igual sacrificio fiscal que el que se
observaria con una adhesion plena, ya que quien no adhiere no obtiene el descuento. Por otra
parte, la postulacién libre puede ser aconsejable si no se desea recibir un impacto tan grande
desde el momento inicial, aunque dada la magnitud del beneficio puede esperarse un amplio
interés en la poblacion y el consiguiente impacto en la Administracion Tributaria. Debe advertirse
que una adhesién voluntaria tomada mayoritariamente por quienes perciben ingresos mas altos —
que es el segmento que utiliza mas intensivamente tarjetas de crédito y débito y tiene mayor
acceso a informacion—, probablemente conduzca a resultados contrarios al objetivo principal
perseguido de mejorar la progresividad del sistema, por lo que debera lograrse una comunicacién
amplia sobre los beneficios del sistema y la forma de adhesion al mismo, en un contexto de
extension del acceso a los servicios financieros que permiten la utilizacién de los medios de pago

mencionados.
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El flujo de informacion (personas > DGI) sera permanente, ya que permanentemente estarian
ingresando nuevos grupos. Para las rectificaciones (cambios en la configuracién de los grupos
familiares, por ejemplo) puede ser aconsejable adoptar los criterios temporales de configuracion del

hecho generador del IRPF (afio civil, con excepcion de los fallecimientos).

5.2 Intercambio de informacion: DGI <> Entidades financieras colaboradoras

En esta instancia habra un intercambio entre la Administracion y las EF que participaran en el
proceso. DGI informara sobre los porcentajes de descuento de IVA a cada familia o persona que

haya adherido al sistema y el tope maximo de devolucién por grupo o persona.

Las Entidades financieras deberan acceder a un sistema comun que contendra los descuentos por
grupo y el tope de deduccion. En oportunidad de la liquidacion de los débitos de un tarjetahabiente,
la entidad accedera al sistema para tomar el valor de la deduccion del IVA individual y lo aplicara a
las operaciones gravadas realizadas en el periodo e incluidas en el sistema de débito bancario o
en la tarjeta de crédito, hasta alcanzar el saldo de tope de devolucién asignado a cada
persona/grupo. Esa acreditacién operara como un movimiento en la “cuenta” abatiendo del saldo

de descuento que disponia ese grupo hasta ese momento.

Respecto al maximo de descuento a aplicar en cada periodo, se estudiaron las posibles
consecuencias de arrastrar el saldo del beneficio en caso que el mismo no se utilice
completamente en el periodo para el que fue otorgado, o hacer que el mismo caduque al cierre del

periodo, perdiendo el beneficiario la parte no utilizada.

El hecho de que el beneficio haya sido subutilizado no deberia incidir en la determinacién del
descuento que le corresponde a ese grupo/persona para el ejercicio siguiente, aunque puede ser
recomendable hacerlo, cuando se observen gastos superiores al monto equivalente al descuento
otorgado. Podria pensarse que en esos casos los gastos reales ofrecen una mayor explicacion de
la capacidad contributiva del grupo que los ingresos declarados y por tanto deberia establecerse
una alicuota de deducciéon menor para el ejercicio siguiente. De tomarse esta decisién, si bien en el
primer periodo (afio) los descuentos se otorgardn segun los ingresos declarados, a partir de la
observaciéon del comportamiento del gasto de los beneficiarios deberian considerarse ambas

variables, ingresos y gastos, para los ejercicios siguientes.
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El envio de informacion desde la DGI hacia las EF o hacia el sistema comun, sera permanente, ya
que ocurre a medida que adhieren grupos o personas o cuando se rectifican los datos de los

beneficiarios.

5.3 Intercambio material: Entidades financieras colaboradoras > Personas

En este proceso ocurre un intercambio material desde las EF hacia las personas, emitiendo las
primeras una tarjeta identificatoria que utilizara cada integrante del grupo. Es probable que puedan
adaptarse las tarjetas ya existentes, modificando la identificacion del tarjetahabiente, asociando sus

documentos al identificador del grupo al que pertenece.

Si bien el régimen de por si promueve la extension del sistema financiero, se hace necesario una
plataforma bancaria inicial bien extendida, que sea capaz de atender a todos quienes deseen
adherir. Quienes estaran mas estimulados a ingresar al sistema seran aquellos con ingresos mas
bajos, ya que les corresponderan unas tasas de descuento de IVA mayores. En estos grupos es
donde tiene menos alcance el sistema financiero, por lo que se hace necesaria la inclusion previa
de estos agentes al mismo. A su vez puede ser aconsejable incluir a aquellas entidades que hoy
por hoy co-administran beneficios hacia ciertos sectores, a través del sistema financiero, como el

Ministerio de Desarrollo Social (MIDES)?, por ejemplo.

5.4 Gasto. Intercambio material, intercambio de informacion.

Este es el momento de la compra propiamente dicha, en el cual la persona realiza el gasto
utilizando como medio de pago la tarjeta identificatoria (tarjeta de débito o tarjeta de crédito). En el
punto anterior se comentd sobre la necesidad de extender el sistema financiero haciendo clientes a
toda persona que desee adherir al mismo, lo que es indispensable para asegurar el éxito, en

materia de equidad, de la propuesta presentada.

Del lado de la oferta de bienes sera necesario también extender el alcance del sistema financiero,
sobre todo la posibilidad técnica de recepcion de tarjetas magnéticas en las compras. Puede ser

una alternativa subsidiar la compra, o el arrendamiento, del equipamiento necesario a través de

2 Enel periodo de elaboracion de este trabajo se presentd un ante-proyecto de Ley, que implica modificaciones en el
Impuesto al Valor Agregado, las mismas implican la reduccion de 2 puntos del impuesto para todas las operaciones
realizadas mediante la utilizaciéon de tarjetas de crédito-débito o analogas, asi como la devolucion integra del impuesto
para quienes son asistidos por alguno de los programas del MIDES
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beneficios tributarios®®, aunque es probable que las empresas de por si se vean exigidas a adherir
para mantener unos niveles de competitividad en precios, sobre todo aquellos rubros o empresas
focalizadas en sectores de menores ingresos y por lo tanto con mayor beneficio fiscal distribuido
entre sus potenciales demandantes. Esta parte del cambio impactara directamente sobre la
formalizacion, aumentando la percepcién del riesgo por parte de quienes estaban fuera del

sistema.

Para quienes ya operan con estos medios de pago, el cambio no deberia implicar ninguna
dificultad tecnolégica adicional.

La deduccion o descuento no se realiza en el momento mismo del gasto, sino que es la Entidad
Financiera, la que realizara el descuento hacia el consumidor y hacia la empresa. La empresa
documentara la operacion por el precio integro IVA incluido, o bien en los medios tradicionales o a
través de los Comprobantes Fiscales Electronicos (CFE). La extension de los comprobantes
electrénicos, que implicara una generalizacion de la utilizacién de los mismos en algunos afios,

hace pensar en la posible inclusion en el futuro de las compras realizadas con cualquier medio de

pago.

Cuando la transaccion se realiza con CFE el objetivo de formalizacién esta implicitamente cumplido
con independencia del medio de pago que se utilice en la misma. Ademas, el tipo de datos que se
intercambian en una transaccion con CFE permitiria la compatibilidad de éstas con el sistema de
devolucion del IVA que se presenta en este documento. Por lo tanto, en este caso, no tendria
sentido restringir la devolucién del impuesto unicamente a las transacciones realizadas con tarjetas

de crédito o débito.

5.5 Intercambio de informacion: Vendedores de bienes y servicios al consumo final >
Entidades financieras colaboradoras

El comercio envia la informacion relativa a la venta a la EF identificando al comprador, en el

momento mismo de producida la venta, tal como sucede en la actualidad. Este proceso podria

% Debe prestarse especial atencion al otorgamiento de créditos fiscales por el arrendamiento de los post, y su posible
impacto en la elevacion del precio del arrendamiento. Seria conveniente acordar con los proveedores de esta tecnologia
el precio probable de arrendamiento de forma previa al inicio del proceso de forma tal de asegurar que estos agentes
mantengan el precio pactado a lo largo del periodo. La extensién de la red post de por si, obviamente implica mayores
beneficios para las entidades que operan en estos mercados, por lo que se cree innecesario otorgar mayores beneficios
fiscales directos por la adquisicion de tecnologia, por parte de estas empresas.
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verse modificado a medida que se extienda la factura electronica, ya que en esa instancia el

comercio incluiria la informacién identificatoria del comprador entre los datos remitidos a DGI*".

5.6 Intercambio de informacion, intercambio material: Entidades financieras colaboradoras >
Vendedores de bienes y servicios al consumo final

En esta instancia la EF emite y envia la liquidacidén y pago al comercio. La liquidacion incluye los
descuentos de IVA, los que deben ser detallados en la liquidacion ya que operaran como un crédito
fiscal para el comercio. Tal como en la actualidad, el Estado de Cuenta — Liquidacién de la entidad

financiera operara como resguardo para el contribuyente.

En cada operacién la EF debera aplicar el descuento de IVA que corresponda a ese cliente o
grupo. El monto del descuento surgira de aplicar la tasa de descuento al monto de IVA incluido en

la operacion hasta agotar el tope establecido para ese grupo o persona.

La desagregacion de la informacion que la Entidad enviaria al comercio podria ser como la del

siguiente ejemplo:

Subtotal IVA Descuento Neto Retencion
IVA

Do 1.000 200 0 1.200 0
D, 1.000 200 (10) 1.190 10
D, 1.000 200 (20) 1.180 20
Ds 1.000 200 (30) 1.170 30
Do 1.000 200 (200) 1.000 200
Exentas 1.000 1.000 0
Total 22.000 4.200 (2.100) 24.100 2.100)

24.100 — Comisién Tarjeta — Retencién OTT* (hoy 5%) = monto a pagar.

% Tal como esta previsto, en la primera etapa del CFE las empresas remitiran a DGI la informacién individualizada de las
operaciones con otros contribuyentes o aquellas realizadas con personas fisicas cuando el monto total de la misma
supere las 10.000 Ul, enviando un resumen de todas las demas operaciones, sin discriminar a los sujetos involucrados.
Para poder realizar el descuento utilizando esta plataforma es necesario la individualizacién del comprador siempre.
20TT: Obligaciones Tributarias de Terceros
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En este caso la tarjeta le retiene al comercio los montos de descuento que corresponden segun la
tasa de descuento de cada comprador. Los informa agrupados por tasa. En el ejemplo se
plantearon 20 tasas de descuento de 1 a 20 puntos del IVA, con un igual monto neto de

operaciones para cada tipo de descuento.

O bien:
Subtotal IVA Descuento Neto Retencion
IVA
S/D 1.000 200 0 1.200 0
C/D 20.000 4.000 (2.100) 21.900 2.100
Exentas 1.000 1.000 0
Total 22.000 4.200 (2.100) 24.100 2.100)

24.100 — Comision Tarjeta — Retencion OTT (hoy 5%) = monto a pagar.

Este caso es similar al planteo anterior pero sin la desagregacion por tasa de descuento. De hecho
en el ejercicio de simulacién no se plantean franjas con montos fijos de deduccién por grupo de
ingresos sino, como se Vvio, una devolucidn calculada como funcién de los ingresos del grupo

familiar.

5.7 Suministro de informacion, aplicacion del beneficio fiscal y pago: Entidades financieras
colaboradoras <> Personas

En esta instancia se materializa el beneficio hacia el consumidor. La EF envia el Estado de Cuenta
al tarjetahabiente con el descuento incluido. Previamente se verifico que el grupo o persona aun
tiene saldo positivo en el monto de descuento a aplicar en ese periodo y superior al mismo, de lo
contrario el descuento sera igual al remanente de beneficio que posee el consumidor. El beneficio

sera hasta agotar el saldo del descuento.

En los casos de las tarjetas de débito el descuento se acreditara en la cuenta bancaria de la
persona o grupo mientas que, en el caso de las tarjetas de crédito el monto se acreditara en el
resumen de cuenta del tarjetahabiente y este pagara el saldo de la tarjeta con el monto reducido

por el beneficio.
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5.8 Intercambio de informacién, intercambio material: Vendedores de bienes y servicios al
consumo final (contribuyentes) > DGI

Tal como sucede en la actualidad, la liquidacion realizada por la EF al contribuyente servird como
resguardo y los montos alli descontados seran utilizados como crédito fiscal (d1 + d2 + d3 +...+d20

en el ejemplo de 5.6).

Quienes venden al consumo final van a tener un IVA compras de 20%, un IVA ventas de 20%, ya
que previamente se generalizé el IVA en esa tasa, y un monto de crédito (d1 + d2 + d3 +...+d20).
La generacion de debito o crédito dependera de la posicién de la empresa en la circulacion del bien
o servicio, del valor agregado incorporado en las operaciones gravadas con el impuesto y de la
incidencia del descuento de IVA, el que dependera a su vez de las caracteristicas de los clientes o

del tipo de compradores que consumen los bienes o servicios de la empresa.

Habra empresas/sectores con generacion de crédito permanente, de forma mucho mas frecuente
que en la actualidad. Deberian analizarse posibles extensiones de los créditos por exceso de
descuentos hacia las demas obligaciones del contribuyente (algo que en la actualidad sucede),
quizas en algunos casos sera necesario ampliarlo hacia los aportes a la seguridad social y si aun

persiste el crédito podra analizarse el endoso de los mismos (certificados de crédito tipo B o C).

Parte del sacrificio fiscal que sobrevendria con la implementacion de un mecanismo de devolucién
de IVA generalizado, deberia ser compensado con reducciones en la evasion del impuesto. La
obligatoriedad de la documentacion y la mayor cantidad de informacion disponible favorece los
controles por parte de la Administracion Tributaria, por lo que ésta queda en una mejor posicion
para el combate de la evasion. Este hecho es percibido por el contribuyente, el que a su vez estara
mas propenso a cumplir con sus obligaciones. Por otra parte la informacion de gasto de las
personas es un elemento mas para el analisis, por parte de la DGI, del cumplimiento de sus
obligaciones como persona fisica, por ejemplo en el IRPF, por lo que, se cree que con la
implementacion de devoluciones de IVA focalizadas en la capacidad contributiva, la Administracion

Tributaria reforzara su capacidad para cumplir con mayor eficiencia su mision.
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