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Sustitucion del Impuesto sobre los Ingresos Brutos ep Santiago del Estero

SUSTITUCION DEL IMPUESTQ SOBRE LOS INGRESOS BRUTOS

INTRODUCCION

= La necesidad de su sustitucion:

El articulo 75 inciso 2 de la Constitucion Nacional establece la concurrencia de
los impuestos indirectos entre la Nacion y las Provincias.

La Nacion grava en forma general al consumo a través del Impuesto al Valor
Agregado (en adelante IVA) y las Provineias lo hacen mediante el Impuesto sobre los
Ingresos Brutos (en adelante 11B).

De aqui surge la necesidad de armonizar convenientemente el sistema de
imposicion indirecta. Esta exigencia se vuelve imperiosa al considerar los numerosos
defectos que posee el impuesto provincial mencionado, que lo convierten en un tributo
altamente distorsivo. Al gravar en cascada a las sucesivas etapas del proceso
productivo alienta, en forma artificial, la integracién vertical de las empresas. Grava el
proceso de inversidn, al no excluir de la base imponible a los bienes de capital.
Ademas, debido a los efectos “acumulacion™ y “piramidacién” el impuesto se exporta
a otras jurisdicciones lo que resta, al producto local, posibilidad de competir
internacionalmente.

En funcidn de ello, a través del “Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y
el Crecimiento™ (12/08/93), los gobernadores firmantes se comprometieron a sustituir
el “Impuesto a los Ingresos Brutos por un Impuesto general al consumo que tienda a
garantizar la neutralidad tributaria y la competitividad de la economia”, (capitulo 1°,
art. 7).

~ Distintas propuestas:

Debido al impacto negativo que el IIB provoca sobre la economia en general,
varios estudiosos de la materia elaboraron distintas propuestas para su sustitucion. De
todas ellas, en este trabajo se abordardn para su andlisis e implementacién en la
provincia de Santiago del Estero, el Impuesto a las Ventas Minoristas (en adelante
IVM) y el IVA, por considerar que son las dos unicas formas de imposicién general a
las ventas que, correctamente instrumentadas, aseguran neutralidad tributaria y
competitividad de la economia.
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También se analizan las distintas variantes que existen dentro del IVA para el
tratamiento de los flujos comerciales interjurisdiccionales como lo son el IVA origen,
et IVA destino y el IVA compartido.

- Proposito del trabajo:

El estudio tiene por prop6sito, a partir de un analisis de las dos propuestas
arriba mencionadas, evaluar su implementacién en la jurisdiccion de Santiago del
Estero, atento a las caracteristicas deseadas de neutralidad, administrabilidad,
capacidad recaudatoria y vulnerabilidad a la evasion.

Ademds, se pretende que el impuesto que sustituya al IIB posibilite una
paulatina descentralizacion tributaria desde el gobierno central hacia las provincias,
procurando fortalecer el federalismo fiscal a través de una mayor correspondencia
entre gastos e ingresos y de una mayor imputabilidad politica (“accountability™). |

Desde esta perspectiva, la mejor alternativa la constituye €l denominado IVA
Compartido, pues permite tal descentralizacion por medio del incremento en la
alicuota del IVA provincial y, simultaneamente, de la disminucién en el IVA nacional.

Por ello, a partir del IVA Compartido, se procurara determinar las alicuotas
provinciales necesarias para mantener el nivel de recaudacion que preduce el actual
IIB, suponiendo diferentes niveles de evasion.

Por Giltimo, dentro del marco de la propuesta que impulsa el P.E.N., se intentara
arribar a las alicuotas que compensen la recaudacion del IIB y Sellos.
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IMPUESTO SOBRE LOS INGRESOS BRUTOS
EVOLUCION HISTORICA

El Impuesto a las Actividades Lucrativas constituye ¢l antecedente directo del
Impuesto a los Ingresos Brutos (en adelante IIB). Aparece dentro del Régimen
Tributario Argentino en 1948, en el Codigo Fiscal de la Provincia de Buenos Aires
como resultado de una evolucién de instituciones juridicas preexistentes en el derecho
pOSItIVO argentino. Las antiguas patentes provmmales y particularmente el impuesto al
comercio y a la industria aplicado en la provincia de Buenos Azres sobre el volumen
de los negocios, fueron las bases para el surgimiento del mismo '

Este impuesto comienza a regir a partir del 1 de enero de 1949, de acuerdo a lo
establecido en la ley nacional 13.487, sancionada en el orden de la entonces
Municipalidad de la ciudad de Buenos Aires. Ya en 1949 el gobierno Nacional lo
sitGia en los Territorios Nacionales y en afios posteriores es incorporado en el régimen
tributario de otras provincias.

En 1975, con motivo de la aplicacién del Impuesto al Valor Agregado {(en
adelante IVA) a nivel nacional, es derogado el Impuesto a las Actividades Lucrativas.
Sin embargo, debido a la carencia de recursos por parte de las provincias, este espacio
es rapidamente llenado con la aplicacién de tributos denominados a las patentes. Estos
en realidad, eran una forma encubierta de aquel, con efectos semejantes a los del B>,

Pnsteriormente, la ley 21.251 autorizé a las provincias a establecer un
“impuesto sobre los ingresos brutos derivados del gjercicio de actividades habituales”.
Durante el afio 1.976, el gravamen se denomind “impuesto a las actividades con fines
de lucro” y finalmente, en 1.977 pasé a denominarse “impuesto a los ingresos

brutos™.

1- Jarach, Dino; “Curso Superior de Derecho Tributario”, Bs. As, 1958, tomo 11, pag, 355 y siguientes,

2. Gomez Sabaini, J. C.; “Alternativas de Reemplazo del HB en el Marco del Pacto Federal”, Academia Nacional
de Ciencias Econdmicas, 1.996, pagl].

3« Villegas, H.,; “Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario”, Tomo I, Ed. Depalma, 1983, pg.147.
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CARACTERISTICAS SALIENTES

Al solo efecto de resaltar las caracteristicas distintivas del 1IB, se tomara en

cuenta las clasificaciones més generalizadas de la doctrina tributaria, que son las
siguientes:

]

REALES: a diferencia de los persomales’, que toman en cuenta la capacidad
contributiva global o general del sujeto obligado, valorando para la cuantificacién
del monto a tributarse las circunstancias econémicas del mismo, los impuestos
reales recaen sobre manifestaciones objetivas de riqueza, prescindiendo de
considerar la situacién econdmica del individuo en su conjunto. En consecuencia,
podemos afirmar que el gravamen de marras es un impuesto REAL por cuanto
recae sobre los ingresos brutos gravables totales del sujeto obligado’.

INDIRECTOS: Existen, entre otros, dos criterios prevalecientes para ubicar un
impuesto directo o indirecto.

El primer criterio se refiere a la traslatividad del gravamen. Si el sujeto de derecho
no puede trasladar el impuesto y se convierte, ademas, en sujeto de hecho,
entonces estamos frente a un impuesto directo. De lo contrario, si la traslatividad
es posible, el impuesto es indirecto.

Para el segundo criterio, un impuesto sera directo si grava exteriorizaciones
directas de la capacidad contributiva, como lo son la renta y el patrimonio. Si
gravan manifestaciones indirectas de tal capacidad, como el consumo,
transferencia de bienes, etc, el gravamen sera indirecto. Asi, los ingresos brutos
son una manifestacion indirecta de capacidad contributiva, siendo esto obvio si se
considera que dos contribuyentes que tengan el mismo ingreso bruto con distintas
rentabilidades, y afin cuando uno de ellos obtenga pérdida, deberan pagar el
mismo impuesto.

Por lo antes dicho, y en funcién de estos criterios enunciados, podemos concluir
que el IIB es de tipo indirecto®.

4- Jarach, Dino; “Finanzas Pblicas y Derecho Tributario”, edif. Abeleo Perrot,, segnnda edic., pag. 264.

5- Massad, L; “La Informacion” , tomo XXXIX, pdg. 1006

6~ Varios autores coinciden con esta clasificacién: Jarach, obra citada ¢n nota 1, Giuliani Founrougr, “Derecho
Financiero”, tome 11, pag. 869, Massad, cb. Cit. En sota 1,
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TERRRITORIALES: Se considera esta caracteristica como un elemento esencial
del hecho imponible del 1IB, por cuanto recae exclusivamente sobre aquellas
actividades ejercidas en su totalidad o en parte dentro del ambito fisico del Estado
local que lo impone. Esta definicion tedrica encierra un problema practico; si bien
sélo resultan alcanzadas las actividades desarrolladas en el ambito espacial del
fisco respectivo, dada la base imponible elegida, los ingresos brutos totales, ese
fisco puede aplicar su impuesto sobre el total de ingresos brutos de la persona que
actiia en su ;urisdiccién, alin en la parte que provenga de actividades cumplidas
fuera de elia’.

GENERALES: A diferencia de los impuestos “especiales”, que recaen sélo sobre
determinada especie de manifestaciones de riquezas, el IIB es un impuesto
“general”, por cuanto grava todas las manifestaciones de riqueza de una misma
naturaleza, sin dejar de considerar la existencia de exenciones o exclusiones. Los
generales son aquellos que en principio gravan todos los productos, salvo las
excepciones .

PERIODICOS: Un gravamen es periddico o de ejercicio cuando se lo paga con
referencia a manifestaciones econdmicas que revisten también el cardcter de
periddicas, es decir, continuadas en el tiempo, durante ¢l llamado ejercicio fiscal.

En el 1IB existe una alicuota constante que se relaciona con la actividad cumplida
durante el tiempo sefialado por la ley y que se proyecta sobre el monto de ingreso
correspondientes a ese mismo lapso ~,

PROPORCIONALES: La aplicacion de la alicuota, que es constante, determina el
quantum del tributo en proporcion al monto de los ingresos brutos gravados; en
consecuencia, existe una relacion constante entre la cuantia del impuesto y el valor
de la riqueza gravada.

DE EFECTO REGRESIVO: No se trata de un impuesto regresivo, ya que la
alicuota aplicada es constante a medida que aumentan los ingresos gravados. Sin
embargo, se sostiene que tiene efectos regresivos ya que no grava la capacidad
contributiva global del contribuyente, sino sélo una de sus manifestaciones
indirectas; al ser constante la alicuota, a mayores ingresos disminuird la incidencia
efectiva.

7- Bulit Goifii, Enrique,; “Convenio Multilateral”, caps. II y 1II, ed. Depalnia, 1992.
8- Macén, Jorge; “Aregentina: Sustitucion del Enpuesto a los Ingresos Brutos”, CITAF-OEA, pdg. 1.
9. Jarach, ob, Cit. en nota 1, pag. 822 y Althabe, M,; “Impucsto sobre los Ingresos Brutos, pag. 142,
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» PLURIFASICOS: Una de las caracteristicas més particulares que tiene el IIB est4
dada por su pertenencia a los tributos plurifasicos, es decir, que grava mas de una
vez la transferencia del bien o sus insumos a lo largo de las distintas fases del
proceso productivo, en forma similar al IVA. No obstante, se diferencia de éste
por su efecto acumulacién, ya que la carga tributaria fiscal que recibe el producto
implica una reiterada imposicion sobre el bien o sus insumos'®, y por su efecto
piramidacion, debido a que el bien se encarece para el consumzdor final, en una
cifra superior al monto recaudado por el impuesto, como consecuencia de la
aplicacién del mismo*!

VENTAJAS Y DESVENTAJAS DEL 1IB

La gran ventaja que tiene el 1IB es la de producir una sustancial masa de
recaudacion con una alicuota baja o moderada dada su caracteristica de impuesto
plurifasico acumulativo de etapas miltiples 2

Esta capacidad recaudatoria se refleja en la composicion de los ingresos
tributarios de Santiago del Estero. Como puede observarse en el anexo numero 1-
periodos 1994-1998- el IIB representa aproximadamente el 60% de los ingresos
provinciales, seguido en importancia por el Impuesto Inmobiliario con el 12% y el
Impuesto a los sellos con el 10%. El volumen de recaudacion del 1IB es alcanzado
solamente con una alicuota general del 3,5% y con alicuotas del 1% y 1,5% para las
actividades primarias e industriales, respectivamente, datos que corroboran lo
sostenido por el Dr. R. Balbi.

Sin embaa'go sus ventajas recaudatorias se logran ocasmnando serias
distorsiones econdmicas como sefiala Due en su libro con gran precision °, a saber:

s Distorsion de la asignacion de los recursos econdmicos, ya que el impuesto no es
neutral desde el punto de vista de la eficiencia econémica, a causa de la alteracion
de los precios relativos que introduce entre el productor y ¢l consumidor.

10- Gomez Sabaini, J.C.; “Coordinacion de la Imposicion General a los Consumos eatre Nacién v Provincias
{Argentina)”, CITAF-QEA DOC T-2, pdg. 24.

11- De Marco, H; “Imposicion al Consumo”, OEA, CIET-DOC 862 (REV), pag. 8.

12- Balbi, R.; “Imposicion al Consumo, Impuestos generales al Coonsumo, IVA-tipos y métodos de
determinacion” CITAF-OEA, Dog CIET N° 1054, pag, 27.

13- Gomez Sabaini, J.C., ob. Cit. En nota 10, pag. 24.
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¢ Distorsion en el precio de los bienes segun las posibilidades de integracion vertical
que tenga cada sector, ya que dada la caracteristica acumulativa del tributo se
producira un ahorro de costos en la medida en que puedan integrarse verticalmente
los procesos productivos,

e  Desestimulo a las exportaciones, dado que no se puede devolver el impuesto
contenido en los insumos y bienes de capital incorporados en el valor exportado.
De esta manera el impuesto opera como un gravamen al productor mas que como
un tributo al consumidor. En otras palabras, el impuesto a los ingresos brutos no
permite la aplicacion de un ajuste de frontera en base al criterto de destino, sino
que se ve limitado a la aplicacion del principio de origen.

¢ Estimulo a la importacion de bienes, especialmente terminados, pues el tributo
alcanza solamente a la etapa final de los mismos, mientras que los bienes
producidos domésticamente quedaran alcanzados en todas sus etapas.

e Incremento del precio de los bienes por sobre el monto de impuestos que obtiene
el fisco, como consecuencia del efecto piramidacion del tributo.

En otros términos, se sefiala que por ser el IIB un impuesto “acumulativo” o
“en cascada” a lo largo de las etapas de produccion y distribucion, produce el efecfo
Smith-Ustariz, es decir, integracion vertical por razones fiscales, y el efecfo
Tinbergen, dado por los impuestos acumulativos en las exportaciones, que actiian
como si fueran aranceles del pais importador al no poder ser reembolsados
totalmente™,

No obstante, en nuestro pais, las alicuotas de este impuesto son relativamente
bajas como para ocasionar el primer efecto anunciado. En cambio, se consideran
suficientemente altas para que el efecto Tinbergen sea relevante.

Existe un amplio consenso en definir a este gravamen como altamente
distorsivo vy que alienta, artificialmente, la integracion econdmica vertical. Asimismo,
grava la inversion y los insumos empleados en la produccion de bienes de capital, al
tiempo que dificulta los ajustes de frontera para los bienes exportados, generando por
tal motivo un sesgo anti-exportador °.

14- Macén, J.; ob. Cit, en nota 8, pag. 25.
15-Piffano, H.; “B! Nuevo Sistema Tributario Provincial en un Escenario de Desceniralizacion Tributaria”, I
Seminario Internacional. Fac. Cs. Econdmicas, UNLP, junio 1997,
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El Dr. Artana ' sostiene que desde el punto de vista econdmico se trata de un
mal tributo, porque estimula la integracidn vertical con el proposito de reducir la carga
tributaria, a la vez que se alteran los precios relativos de los bienes finales en forma
ad-hoc que nada tiene que ver con los principios de la tributacion indirecta *7.

Un documento elevado al departamento de Finanzas Publicas del Fondo
Monetario Internacional'® sostiene que el I[B- que constituye la principal fuente de
ingresos tributarios de las provincias de la Republica Argentina- tiene algunos efectos
distorsionantes: es un impuesto en cascada, que beneficia a las importaciones en
detrimento de los productos nacionales y eleva el precio de las exportaciones. Su
impacto negativo sobre la economia en general ha llevado al gobierno federal a
intentar persuadir a las provincias para eliminarlo progresivamente y sustituirlo por
uno mas eficiente y menos distorsionante.

16- Artana, D.; "La Sustitucion del impuesto a los ingresos brutos y el Pacto Federal”, Academia Nacional de Cs.
EBoonomicas, 1.996, pdg.7. ’

17- Artana, D.; O. Cit. en nota 16, La famosn regle Ramsey sugiere gravar a los bienes de forma tal de lograr que
las reducciones en las cantidades transadas sean proporcionalmente ignales para todos ellos. Una extension de esta
regla desarroliada por Corlet v Hague y por Harbergeer permite concluir que debe gravarse con tasas mayores a
los bienes que son complementarios al ocio.

18- Croity, Joha yPaulo Dos Santos,; “Alternativas al Impuesto a los Ingresos Brufos em las Provincias
Argentinas”, Dpto. de Finanzas Plblicas del FMI, julio de 1996, pag. 2.
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ANALISIS DE LAS DISTINTAS ALTERNATIVAS

IMPUESTO A LAS VENTAS MINORISTAS

El Impuesto a las ventas minoristas, de aqui en adelante IVM, es considerado
una de las alternativas que tiene el IIB para su sustitucion. Por ello, una vez definido
su concepto, se analizaran algunos aspectos técnicos relatives al mismo:

- Concepto:

El IVM es conocido como un impuesto de etapa Unica, aplicado en la Gltima
etapa de la cadena de distribucion y tiene como propdsito, gravar el consumo final de
bienes y servicios ©.

El impuesto se aplica sélo a compradores finales, ya sea que se trate de una
persona fisica o bien una empresa que compra para su propio uso y no para revenderlo.

Las transacciones efectuadas entre contribuyentes inscriptos, que pueden ser el
sector manufacturero, mayorista 0 minorista, se efectian sin dar lugar a la generacion
del impuesto. Sélo con la venta a un consumidor final o a un minorista no inscripto,
surgira la obligacion impositiva, que debera ser declarada e ingresada por el tltimo
contribuyente inscripto.

Un impuesto a las ventas al consumidor implicaria que algunos productos estén
gravados cuando se vendan al consumidor y exentos cuando se vendan a una empresa,
es decir, que son siempre dificiles de administrar 2,

- Aspectos técnicos:

e Neutralidad: La plena neutralidad del IVM depende por un lado de la generalidad
de sus respectivas bases imponibles v de la uniformidad de sus tasas, puesto que en la
medida que abarquen a todos los bienes y servicio, evitando generar exenciones y
tratamientos diferenciales, garantizan que la imposicidén no altere las condiciones de
competencia, a través de alentar artificialmente la expansion de la produccion y
consumo de los bienes y servicios favorecidos con tratamientos preferenciales, sea en
términos de exenciones y/o menor tasa 2

19- Gomez Sabaini, J.C.; ob. Cit. en nota 10, pag. 47.

20-Macon, J.; ob. Cit. en nota 8, pig. 36.

21~ Chisari, O.; Libonatti, O.; Salinardi, M. v oiros. “Propuesta para un Sisterna Tributario Federal”. Caadernos de
Econoimia N° 3, Ministerio de Economia de !a Provincia de Bs. As..

9
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19 Gomez Sabaini, J.C,; ob. Cit. en nota 10, pag. 47,

20- Macén, X; ob. Cit. en nota 8, pag. 36.

21- Chisari, O.; Libonatti, O.; Salinardi, M. y ofros. “Propuesta para un Sistema Tributario Federal”. Cuadernos de
Econoimia N® 3, Ministerio de Economia de la Provincia de Bs. As..

9
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Sin embargo, existen bienes que son incorporados 2l proceso productivo, tal es
el caso de los bienes de capital, que el quedar éstos gravados se introduce un elemento
distorsivo en el proceso econémico, debido a la acumulacion de la carga tributaria que
los mismos imponen.

Estos efectos de acumulaci6n y piramidacién podrian evitarse eximiendo a los
bienes de capital y a otros bienes intermedios, pero esta exencion va en desmedro de la
neutralidad del tributo.

Existe practicamnente una limitante insoslayable cuando se quiere eximir del
tributo a todos los bienes intermedios vy de capital, en razén del cardcter dual o
alternativo que tienen muchos de ellos, que tanto pueden ser utilizados para un acto
final de consumo o para ser empleados en la produccidn o elaboracién de bienes, es
decir, para ser revendidos. Esta limitacion impone la necesidad de excluir en funcion
del “destino”, aspecto que sin lugar a dudas enfrentara enormes dificultades de
aplicacion por parte de las administraciones tributarias. AUin mayor es ¢l ;ZJroblema
cuando se pretende incorporar en la base imponible del tributo a los servicios 2,

o  Administrabilidad- En relacién a este aspecto, se debe considerar que los
potenciales contribuyentes inscriptos en este impuesto seran todos aquellos que
efectilen ventas a consumidores finales, sean €stos personas fisicas o empresas.

Sin embargo, es facil suponer que la mayor parte de esos contribuyentes inscriptos
estaran conformados por comerciantes minoristas de escasa envergadura economica y
que presentan, como rasgo caracteristico, una precaria informacion contable.

Lo arriba mencionado evidencia el principal inconveniente que enfrenta el IVM y
que radica en la dificuliad para administrar un gran numero de pequefios
contribuyentes, los cuales aportan individualmente un escaso monto de impuesto. A su
vez, estos contribuyentes no llevan registraciones contables, por lo que la
documentacién de sus operaciones es de dificil control y la omision de ventas a los
consumidores finales no deja huellas ficiles de seguir para efectuar una eficiente
fiscalizacién 2.

22- Gomez Sabaini, J. C.; “Loslimpuestos a las Ventas al Consumidor Final: Analisis de su estructura técnica y de su
opticabilidad en Argentina”, XXV Jornadas Tributarias, Colegio de Graduados en Ciencias Economicas de Argentina,
octubre de 1995,

23~ Gomez Sgbaini, J. C.; ob. Cit, en nota 10, pag. 50.
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o Vulnerabilidad a la Evasion: Como se dijo, este impuesto grava las ventas a
consumidores finales, es decir, que concentra la recaudacién en una sola etapa. En
consecuencia, la pura omision de ventas conforma una evasién dificil de ser detectada,
ya que la misma no guarda ninguna relacion con sus operaciones de compras y
produce la pérdida total del impuesto.

Comparativamente este impuesto es mas vulnerable a la evasion que el IVA, ya
que en éste se plantea la “oposicion de intereses” entre el comprador y el vendedor,
significandole, ademds a este altimo, la posibilidad de acreditar el impuesto contenido
en sus compras a fin de reducir su carga tributaria final.

e (apacidad Recaudatoria. 1.a capacidad recaudatoria de este impuesto esta limitada
por varios motivos. La inexistencia de la “oposicion de intereses” mencionada en el
punto anterior facilita la evasion. Dado que la obligacién tributaria se genera en una
sola etapa, la evasion de la misma origina la pérdida de toda la recaudacién. La gran
cantidad de pequefios contribuyentes dificuita una eficiente fiscalizacion, lo que atenta
contra la recaudacion del gravamen. Las diferentes alicuotas que pueden aplicar las
jurisdicciones subnacionales en el ejercicio de su autonomia fiscal, estimula el
“turismo tributario” provocando una disminucion en la recaudacion de aquella
jurisdiceidn con tasa impositiva superior. Ademds, se observa el conflicto existente
entre la recaudacion, neutralidad y equidad del impuesto =

e Coordinacion Inferjurisdiccional El TVM grava el consumo final de bienes y
- servicios. Por ello se encuadra perfectamente dentro del “principio de destino” en
relacién con el tratamiento que el mismo tiene respecto a las exportaciones e
importaciones. Supuestamente los consumidores finales no importan cantidades
significativas, razon por la cual este principio no genera problemas en materia de
importaciones. De alli, que los bienes importados son tratados en igual forma que los
bienes locales, en el momento de su venta al consumidor final.

24- Gomez Sabaini, J. C,;ob. Cit. en nota 10, pag. 14,
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IMPUESTO AL VALOR AGREGADO

El IVA y el IVM constituyen las dos alternativas de impuesto a las ventas que,
con tasa uniforme y base generalizada, resultan neutrales respecto a la estructura de los
precios relativos y a la localizacion de las inversiones.

= Concepto:

El rasgo caracteristico de este impuesto estd dado por la fragmentacion del
valor de los bienes y servicios que se enajenan o se prestan, respectivamente, para
aphicarles el impuesto en cada una de las efapas de la cadena de produccion y
comercializacion de dichos bienes, de tal manera que en la etapa final, quede gravado
el valor total de los bienes y servicios sin duplicaciones o superposiciones, y en cada
2estapa, s6lo el valor agregado en la misma al valor acumulado en las etapas anteriores

Este impuesto apareci¢ en Europa en 1921 %y fue evolucionando hasta llegar
a su modalidad més usada en la actualidad que es el “impuesto incluido en las ventas
menos el impuesto incluido en las compras™.

Desde el afic 1975 nuestro pais aplica el IVA impuesto contra impuesto, tipo
consumo respecto al tratamiento a los bienes de capital, con el principto de destino
para los ajustes en frontera %, v con la altima reforma tributaria su base imponible
abarca a casi la totalidad de los bienes y servicios, la mayoria con una alicuota del
21% vy una diferencial del 10,5% para un nimero muy reducido de articulos de la
cangsta comestible y de primera necesidad. :

La gran ventaja que presenta este impuesto radica en que permite ingresar lo
recaudado en la medida que el producto va aumentando de valor, a través de las
distintas transacciones comerciales, y ademas posibilita aplicar el tributo sobre una
base mucho mas amplia, ya que su mecanismo de débito y crédito admite la
eliminacion de los problemas acumulativos, propios de los impuestos plurifasicos.

También posee una gran facilidad para incorporar a los servicios en su base
imponible y, asimismo, los contribuyentes argentinos estin bastante familiarizados con
- la mecanica de su liguidacion, lo que disminuye los costos de cumplimiento.

25- Jarach, B.; ob. cit. en nota 1, pag. 839.
26- Macon, X.; ob. cit. en nota 8, pag. 10.
27- Gomez Sabaini, J.C.; ob. cit. en nota 10, pag. 23,
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Finalmente, la instrumentacion de sistemas de retenciones en la fuente asegura
recaudaciones en etapas anteriores a la minorista, a la vez que disminuye los riesgos de
evasion.

- Coordinacién Interjurisdiccional:

Si un producto importado ingresa a una jurisdiccion con una determinada carga
tributaria y luego, en esta Gltima se le aplica un nuevo impuesto, esta situacion
configura una clara discriminacion de los productos fordneos, a favor de los locales.

Existen dos maneras de gravar la circulacion de bienes entre distintas provincias
o paises para evitar esta doble imposicion que atenta contra la neutralidad del
impuesto: el Principio de Origen y el Principio de Destino.

o PRINCIPIO DE ORIGEN:

Este principio exige que el impuesto se aplique en ¢! lugar donde fue producido el
bien o servicio a exportar; de modo que, en este caso, se desgravan las importaciones,
y a la vez, las exportaciones quedan gravadas. De alli que este principio puede ser
asimilado a un impuesto a la produccion.

La gran ventaja que exhibe el mismo es que torna innecesaria la existencia de
“controles aduaneros™ y de “ajustes en frontera”, o que facilita el movimiento interno
de bienes.

Por el contrario, una de sus desventajas mas importantes radica en la necesidad de
gue las distintas jurisdicciones intervinientes apliquen la misma base imponible e
idénticas alicuotas, lo que va en detrimento de sus propias autonomias fiscales.

La exigencia de aplicar tasas iguales se manifiesta en el simple hecho de que si
dos jurisdicciones aplican tasas diferentes a los mismos bienes, los productores de
aquellos estados sometidos a tasas més altas estaran en desventaja con relacion a los
productores de la jurisdiccion con alicuotas mas benévolas. Esto podria originar una
relocalizacion de las actividades productivas.

Ademds, existen otros problemas que dificultan la aplicacion del principio del
origen o produccion. Uno de ellos se da en el caso de empresas vinculadas entre si,
con sede en distintas provincias, donde resulta complejo merituar el valor de las
transferencias de bienes entre las mismas. Otra dificultad se presenta en determinar €l
origen de la produccion para aquellas empresas con plantas o fabricas situadas en
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diferentes provincias. Todo esto lleva a la compleja tarea de valuar correctamente el
comercio interprovincial para evitar la evasion en este tipo de casos.

e PRINCIPIO DE DESTINO:

De acuerdo a este principio, los bienes se gravan en la jurisdiccion en que se
consumen. Para ello, el estado exportador no grava - 0 grava a tasa cero — y ademads,
devuelve el impuesto que afecta el costo de esos bienes exportados. Al mismo tiempo,
¢l estado importador aplica un impuesto compensador sobre el valor de esos bienes, a
los efectos de equipararlos con los bienes producidos localmente.

Esta forma de imposicion tiene la ventaja de respetar la neutralidad econdmica,
pues no afecta el precio relativo de los bienes, y también, propicia la autonomia fiscal
de las provincias al posibilitar que cada una fije su propia alicuota impositiva.

Otra ventaja adicional estd dada en materia de correspondencia fiscal, debido a
que la recaudacion obtenida es percibida por la provincia en que se generd el consumo
final de los hienes.

Sin embargo, para la correcta coordinacion interjurisdiccional del IVA provincial
basado en el principio de destino, se requiere la uniformidad de la base imponible de
todas las jurisdicciones, sin que pueda cada jurisdiccion en forma unilateral, fijar sus
propias exenciones sobre bienes, ¢ establecer tratamientos preferenciales para
determinados sectores, todo esto con el propdsito de evitar distorsiones sobre la
estructura de los precios relativos y sobre las decisiones de localizacién de las
inversiones.

El principal inconveniente que presenta este sistema, radica en la necesidad de
realizar “ajustes impositivos de frontera” con un doble propdsito; por un lado, aplicar
impuestos compensatorios sobre los bienes importados para colocarlos en igualdad de
condiciones con los bienes producidos en la jurisdiccion; por otro lado, devolver a los
productores locales el impuesto contenido en los bienes exportados a extrafias
Jurisdicciones.

Estos “ajustes de frontera™ no requieren la verificacidn fisica de los bienes que se
realiza en los “controles de aduana” -que estan prohibidos por la Constitucion
Nacional- sino que pueden realizarse a través de la verificacidn de las registraciones en
los libros de contabilidad del contribuyente.

Para hacer efectivos estos controles existen dos sistemas: “pago diferido” y
“mecanismo compensador”.
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- Sistema de Paso Difendo:

Fiste consiste en que las venias o exporfaciones a otros estados quedan
sravadas a tasa cero, razén por la cual le nace el derecho al vendedor-exportador de
solicitar a su jurisdiccidn, la devolucién del crédito fiscal \,ﬁrrespendsente a esa
operacion. De esta forma, la responsubilidad del pago del impuesio queda “diferida”™ sl
primer contribuyente del estado importador.

Permite que 1a recaudacién se asigne a ia jurisdiceidn donde se produce el
consume final de los bienes, prescindiendo asi de la necesidad de compensaciones
monetarias entre los fiscos. de las provincias exportadoras ¢ importadoras netas. El
iratamiento a tasa cero del comercio interjurisdiccional impide a las provincias de
origen recaudar impuestos que pertenecen a la jurisdiceion de destino, que es donde se
produce finalmente ¢l consumo de bicnes,

Parala a;;ima;:mﬁ ﬁg esta mecnica o5 necesario que, tanto ei ex;aeﬁa{i@r como
examuan deE zmpuagtﬁ ei mpari‘auﬁr tramtara en su junadasman un nimerc de
inscripein frente al IVA, que a la vez le servird al exportador como constancia de la
operacion realizada y podra acceder asi a 1a devolucion de sus créditos, previo conirol
por parle de las administraciones iribularias intervinienies, de la veracidad de iales
operaciones. Como puede observarse, la carga de la prueba corre por cuenta del
vendedor de cada provincia,

El mecanisme de pago diferido le permite al c{mtribuyﬁme inscripto que vende
a otra jurisdiccion, recibir el tratamiento de “tasa cero”, siempre que el comprador de
la otra junisdiccién se wdentifique como tal, exhszeﬁéﬁ su namero de wWentificacion
tributaria, v ademas, le posibilita obtener de su propio fisco la devolucién de los
créditos fiscales por el IVA pagado sobre los insumos gravados. Por su parte, el
comprador nscripto en la jurisdiceion de destine no conturd con crédito fiscal alguno
-s&bre su compra interjurisdiccienai v debera cargar la tasa -d-e IVA previnc-iai vigente
embargo, cuando la reventa se efectua a contnbuyentes mscnptos en una tercera
jurisdiceion, nuevamente la operacion deberd ser gravada a tasa cero. Bn definitiva, los
flujos comerciales interjurisdiccionales terminan pagando la tasa de IVA provineial
vigente en la jurisdiccidn de destino en donde se produce ¢l consumo final del bien.

Con fa instrumentacion de un TVA destino provingial, complementado con ¢l
mecanismo de pago diferido, la coordingcion interiurisdiccional se reduciria
principalmente. al mtercambm_ de informacién y a la armonizacion de la base
mmponibie y de los procedimientos para la Hguidacion y pago del impuesio. Asimismuy,
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permitiria un mayor control y fiscalizacion del tributo, como resultado del accionar
conjunto de las administraciones tributarias nacional y provinciales.

Entre otras de las venta}as que ofrece el sistema del pago diferido se cuenta
con la prescindencia de 105 mecanismos compensadores de recursos, y también, el
aprovechamiento de la * oposrcmn de intereses” enfre vendedores y compradores 'que
buscan recuperar el crédito fiscal °.

Sin embargo, para la ecfectividad del sistema de pago diferido, las
administraciones tributarias de las provincias exportadoras deberdn verificar que
efectivaiiiente el comprador réside en otra jurisdiccion; dé lo ¢ontrario io cotigspoide.
gravar esa operacion a4 “tasa cero”. Esta situacion puede levar a que -algunos
contribuyentes locales, con el propésito de beneficiarse con la “tasa cero”, simulen
ventas hacia otras jurisdicciones, en 1o que 56 conoce como “pased de facturas”™. Esta
eventual maniobra puede ser neutralizada a través de un adecuado intercambio de
informacion entre fas administraciones tributarias de {as jurisdicciones intervinientes.

Otro inconveniente que presenta este sistema, esta dado por la pérdida de base
tributaria de aquellas provincias eminentemente productoras y exportadoras netas.
Para éstos ¢asos se podria pensar eén la instrumentacion de un fondo compensador
enire las provincias o algin mecanismo de transferencia de igualacion.

28-Gomez Sabaini, J.C.; ob cit. ennota 10, pag. 41
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- Sistema del Mecanismo compensador:

motivo por el cual el 1mpertador paga un impuesto generando a su favor un crédtto
fiscal De esta forma sé produce una transferencia de recursos hacia la jurisdiceion
exportadora por el valor del impuesto, el que deberd ser reintegrado a la jurisdiceion
consumidora, tal es lo que dicta el principio de destino.

“Esto Hleva a establecer un mecanismo compensador entre los distintos estados
participantes, que funciona de la siguiente manera: por una parte, el vendedor
inforimara el valor de tas ventas y del imipuésto facturado. en cada jurisdiccion; por.
otra, ¢l importador informara sobre el valor del impuesto pagado a cada una de las
jurisdicciones vendedoras, y luego, un mecanismo central conciliara los montos a fin
de compensar los saldes netos, en la forma y en los plazos previamente establecidos.

De acuerdo a este sistema, los estados perciben ¢l impuesto en ¢f momento de
realizarée 1a primera venta mter_;umdlccmna] mientras que en el sistema de pago
diferido, la pereepcidn del impueste por parte del estado provineial consumidor, queda
suspendido hasta que el importador realice la primera venta.

Sin embargo, el mecanismo compensador requiere de un mayor acuerdo y de
una méjor coordinacion de Ias operaciones y de los periodos de pagos, énire 1o§
estados involucrados.

= Alternativas:

Considerando el IVA como un sustituto del IIB, se presentan tres alternativas:
la primera se refiere a la implementacion de una tasa complementaria sobre el IVA
vigenie a nivel nacional, 1a segunda a la aplicacion de un TVA provincial siguiendo el
principio de origen, y la restante a la instrumentacion de un IVA provincial basado en
el principio de destino.

La primera propuesta, desarrollada por Macén y comentada por Reig 29
consiste en la aplicacion de una alicuota suplementaria a nivel provincial, sobre la
obligacion tributaria determinada a nivel nacional. En este caso Ia recaudacion de las
provincias se modificara de acuerdo a las variaciones se observan en la recaudacion
nacional. De este modo, la alicuota a fijar por parte de la provincia dependerd de las
variagionies de la alicuota nacional. €omo ventajas de este sistema s¢ hace énfasis em
que se evitard la duplicacion de procedimientos administrativos y se eliminara la

29- Reig, E.; “la Alternativa Ventas Minoristas o IVA para sustituir Ingresos Brodos ©, Academia Nacional de Ciencias
Economicas, 1.996, pag, 33.
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devolucidn de impuestos.

En la segunda alternativa, se requiere que el IVA erigen contemple la misma
base imponible que el IVA nacional aun en las exenciones Entre sus ventajas se
interjurisdiccionales se factura el impuesto y los expurtddoreb nacionales lo recuperan
de la jurisdiccion que exporta. Esto genera una dificultad que es la.de implementar un
mecanismo de compensaciones que le permita al estado exportador, recuperar el
impuesto devuelto al exportador, por parte de las provincias productoras.

Otro inconveniente, ademas del sistema de eompensaciones, estd dado por la
necesidad de aplicar alicuotas uniformes en todas las ventas interjurisdiccionales para
‘eliminar el problema de devoluciones por diferencias de alicuotas Tio reCuperables
como crédito. Este aspecto va en detrimenio de la autonomia (iscal.

La ultima propuesta , que en nuestro pais fue impulsada por la Provincia de
Buenos Aires .a través de un convenio celebrado con la -Facultad de .Ciencias
Econémicas de La Plata, estd basada en un IV A provincial tipe-destino *°

Esta modalidad de imposicion propuesta tendria la misma base imponible que el
IV A nacional, pero cada provincia conservaria la facultad de fijar su propia alicuota,
sin que esto provoque distorsiones sobre tas decisiones de localizacion de la actividad
econémica, debido precisamente, a la aplicacion del principio de destino, donde el
producido del tributo ingresa al fisco provincial de residencia de los eonsumidores.

De acuerdo a la propuesta de marras, los bienes exportados a otras provincias,
necesariamente deberdn dejar su lugar de produccion libre de impuestos, gravados a
1asa cero.

Ademds, el meeanismo de “page diferido™, convierie en ineficiesa cualquier
compensacion de recaudacion entre jurisdicciones, ya que lo recaudado por el impuesto
perteniece a fa jurisdiccion en que se produce &l conisumo final de los bieties, 1o queata
vez fortalece ¢l principio de correspondencia fiscal,

Como una desventaja importante debe mencionarse el gran numero de pequefias
-devoluciones en -las . ventas .inferjurisdiccionales, .como consecuencia -de . que el
impuesto se encuentra incluido en el precio de los bienes exportados a tasa cero. Sin
embargo, el niimero de transacciones interjurisdiccionales es proporcionalmente muy
‘inferior-al conjunto de fransacciones que se realizan dentro de una misma provineia.

30- Chisari, O.; Libonatti, O.; Salinardi, M.; ob. cit. en nota 21.
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Para concluir, cualquiera de las tres alternativas de IVA planteadas permiten un
mejor control de la evasidn, ya que se trata de un impuesto plurifisico que tiene
controles cruzados automaticos como consecuencia de débifos y créditos, o que
provoca la “oposicion de intereses”. Posibilitan una mejora en la administracion
tributaria y también una reduccion de la evasién, a través del intercambio de
informaciones entre los organismos fiscalizadores nacionales y provinciales.

Por tratarse de un impuesto plurifdsico no acumulativo se eliminan fos efectos
distorsivos.

La neutralidad del mismo esta asegurada con la adopeidn de una base imponible
amplia, la incorporacion de los servicios y de los bienes de capital a través del sistema
débito-crédito.

Cabe destacar que la alternativa IVA destino con alicuotas provinciales,
mantiene ademds, la correspondencia fiscal y respeta la autonomia fiscal provincial.

UNA NUEVA PROPUESTA: EL “IVA COMPARTIDO”

~Concepto:

Este sistema propuesto, y que actualmente es estudiado por el PEN,, se
denomina asi porgue se trata de un mismo impuesto que serd compartido por dos
niveles de gobierno diferentes. Para ello, sobre Ta misma base imponible, se aplicaran
dos alicuotas: una que serd recaudada por el gobierno nacional, y la otra, por las
provincias.

En consecuencia, el comprador de un bien o servicio imputard dos coréditos
fiscales: uno contra la provincia y el otro contra la Nacion. Y periddicamente realizara
sendas tquidaciones. La aplicacion de un impuesto compartido a nivel nacional y
provincial represenia una ventaja en materia de control y fiscalizacion del tribulo, ya
que ¢l hecho de que ambos impuestos recaigan sobre los mismos contribuyentes que
poseen el mismo nimero de identificacion tributaria crea un doble mecanismo de
conirol, a partir del intercambio de informacion entre la administracién tributaria
nacional y cada una de las administraciones provinciales.

La base imponible de este impuesto seré la misma que actualmente tiene el IVA
vigente. En relacion con las ventas interjurisdiccionales de bienes y servicios, los IVA
provinciales responderan al principio de destino, en el que sélo se paga el impuesto
definitivo en el estado de consumo. Asimismo, la alicuota nacional serd la que rige en
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este momento, mientras que cada provincia en uso de su potestad tributaria, podra fijar
su propia alicuota, que le permita a la vez, reemplazar la actual recaudacion del IiB.

De todas maneras, es conveniente gque la suma de las alicuotas -nacional y
provincial- para un mismo bien o servicio, sea igual en todo el territorio argentine,
-para evitar asi el “shopping™ de frontera. Por ello, si alguna provincia disminuye su
alicuota, esta reduccion sera compensada con un incremento en la alicuota nacional.

Para lograr que un producto salga libre de gravamenes provinciales, es
necesario que las ventas interprovinciales estén gravadas a tasa cero. De esta forma, en
las ventas interjurisdiccioinales, se anula la alicuota provincial del Estado de origen,
percibiendo el gobierno nacional, la totalidad del impuesto. Esta recaudacion en
exceso por parte de la Nacién, luego es compensada cuando se produce la primera
venta en la provincia destino. Al final de Ia operatoria, tanto el estado nacional como
la provincia de destino, perciben la recaudacion en funcién de las alicuotas vigentes,
tal como lo ilustra el ejemplo numérico del cuadro N°L

En la venta interjurisdiccional, el contribuyente emitird un débito de impuesto
provincial con tasa cero y un débito a favor de la Administracién Nacional por el total
del gravamen. El TVA total resulta transitoriamente debitado en la jurisdiccion de
origen a favor del fisco federal con el propdsilo de asegurar la uniformidad de la
tributacién en la frofiteid; e otrds palabras, la veiita intefjurisdiccional sufrird la
misma tributacién que las ventas internas de la provincia. El mayor impuesto que
recaudara el gobierno nacional al momento de realizarse la venta interjurisdiccional se
compensard posteriormente con el menor impuesto que ingresara en la etapa siguiente
al computarse como crédito fiscal lo pagado en etapas anteriores. E] Estado nacional
s6lo actuard como intermediario entre el estado de origen y el de destino, y el cobro
anticipado del TVA nacional en la }umdlwlon de origen por parie de la administracion
tributaria federal dsegiirard ld récaidacion qiie corfesponde 4 1a provincia de destitio,

Resumiendo sus principales caracteristicas, el [IVA compartido sugerido, es un
impuesto al consumo, general, no acumulativo y gue aplica el principio de destino.

-Antecedentes:

El IVA compartido tiene como antecedente mas directo, inmediato y semejante, a
la Reforma del Sistema Tributario del Brasil propuesto por el Poder Ejecutivo Federal,

~ Esta Reforma elimina el LP.I (impuesto a la produccion industrial, recaudado
por el gobierno federal} v el LCM.S. (impuesto a la circulacion de mercaderias y
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servicios, recaudado por los estados), creando un nuevo impuesto compartido entre la
Unidn y los estados del Distrito Federal.”!

La base imponible de este nuevo impuesto seria idéntica a la del LCM.S,
abarcando mercaderias y servicios de comunicacién y de transporte interestadual ¢
intermunicipal.

Existirian dos alicuotas para cada bien; una federal y otra estadual, ambas con
incidencia tanto sobre las operaciones internas, como interestaduales y también sobre
las importaciones.

Siempre ¢l valor de la suma de las alicuotas (estadual y federal) serd la misma
para cada bien. Por lo tanto, si un estado grava a tasa cero, entonces la alicuota federal
aumentara hasta alcanzar el valor total de la suma.*?

Los bienes y servicios podran estar gravados con diferentes alicuotas, pero lo
- aconsejable es que no existieran mas de dos: la alicucta general, y la alicuota
diferencial para articulos de primera necesidad >

Se establece que las alicuotas estaduales seran fijadas por el Senado Federal,
mientras que las federales seran fijadas por ley ordinaria. Ademds, una ley
complementaria definiria las normas aplicables a la cobranza del impuesto.

La Reforma expresa que todas las importaciones estarfan gravadas, y todas la
exportaciones se encontrarian fuera del alcance del tributo,

31- Varsano, R.; “A Tributacde do Coméreio Interestadual: ICMS Atual versus ICMS Partilhado™ Texto N°382.
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), Brasil, 1,993, pag. 1.

32- “Como se sdbe, una de las principales brechas hacia {a evasién es propiciada por 1a diferencia de tributacion en
las fronteras estaduales. Como Iz alicuota interna es mucho mayor que Ia aplicada en las ventas interestaduales, hay
un fuette éstimulo para que las ventas internas sean metamorfoseadas en operaciones interestadnales para reducir el
:mpuesto ‘debido, conﬁguramio lo que es conocido como “passeio das notas fiscais™ (pasco de facturas fiscales).
..Su expresion méxima se da en la Zona Franca de Manaus donde la alicucta en 1a frontera es cero™

“La propussta extingue el incentivo al paseo de la nota fiscal al eliminar a diferencia de alicuotas en tas fronteras
¢staduales, sin herir el espiritu que conducia a su institucion”.
Rezende, F.; “0 Processo da Reforma Tributdria”. Texto N° 356- IPEA, Brasil, 1996, pag. 13

33-“El sistema propuesto podria funcionar adecuadamente con no mas de dos alicuotas. Una normal o bésica y otra
reducida, para bienes de primera necesidad. B! uso de dos alicuotas nominales, en realidad corresponderia a cuatfo
aticuoias {dos federales vy dos estaduales). Un tmimero mayor de alicuotas tornaria ¢l sistoma rouy dificd de
administrar™,

Silvani, C, v Dos Santes, P.; “Aspecios administrativos da Reforma da Tributacdo do consumo no Brasil” Fondo
Monetario Infernacional, Brasil, 1995, pag. 10,
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-Ventajas y Desventajas:

Al igual que el IVA nacional, se trata de un impuesto neutral siempre que
contenga una sola tasa total y no posea muchas exenciones.

La mecénica de liquidacion ya es conocida por el contribuyente, lo que facilita su
implementacion.

Permite que los productos locales se exporten libres de impuestos con la ventaja
competitiva que esto representa para la industria nacional.

Reduce los costos en la administracion y fiscalizacion de los contribuyentes, pues
facilita el control cruzado entre los organismos fiscalizadores nacionales y
provinciales.

La alicuota provincial, llamada “mochila”, no interrumpe la cadena de débitos y
créditos, 1o cual favorece el control fiscal, en contraposicion a lo que sucedfa con un
IVA provincial basado solamente en el principio de destino.

Posibilita una descentralizacién paulatina de la recaudacién de impuestos >*.

Entre sus desventajas se puede mencionar algunos aspectos aun no esclarecidos,
como, por ejemplo, cuando un contribuyente presente un saldo deudor con el gobierno
provincial, y a la vez, saldo acreedor con el fisco nacional, o viceversa >, También
queda por esclarecer cuestiones relacionadas a la coordinacion de los organismos
fiscalizadores (nacionales y provinciales), referidas a Ia interpretacion de las normas
legales, las impugnaciones, los recursos, las cobranzas, las fiscalizaciones, etc.

34-“Permite ir sumentando 1a alicuota provincial del impuesto en la medida que se reduzca 1a nacional y en forma
proporcional a fa transferencia de servicios.” *... hasta eliminar el sistema de coparticipacion federal”.

Fenochietto, R.; “El IVA compartido: una herramienta itil para el reemplazo del 1B.B. y la descentralizacion de
Tributos”.  Jornadas de Finanzas Pablicas, Cordoba, 1996, pag. 163.

35-"“Hay dos soluciones posibles para este problema:

¥La primera es exigir que el contribuyente pague su saldo deudor v solicite la restitucion de su saldo acreedor.
En este caso, seria necesario implementar una ruting muy 4gil de restitucion del ICMS tanto estadual como federal.
La implementacion de una ruting dgil implicaria el riesgo de fraudes no detectables inmediatamente por la
Administracidn {ributaria.

*La segunda es permitir que el contribuyente compense los montos a pagar y restituir al estade v a la Union. En
este caso seria necesario que la Unidn estableciese un sisiema de compensacion para cobrar o pagar a los estados los
saldos de sus operaciongs al final de un periodo dada.

Silvani, C. v Does Santos, P.; O. cit. en nota 33, pég. 21.
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CUADRON®1

Supuesto 1: Se producen tres operaciones dentro de una misma provincia “X”; la
alicuota nacional es del 20% y la provincial es del 10%.

_ ;';'Déblta FxscalNaczonal 20% e T T T 20
o Déblt{} Flscai provmcxai 10% 3

“Valor Agregada |
- Mercaderias vendzdas SRt
- Débito Fiscal Nacional 20% R
Débito Fiscal provincial 10%

S _:__.1 2

_ _'?:VaiorAgregadn T T e e e e
-_"'Débzto Fiscal Nacional 20% ~ - . o3y
-'__'Zj_:DebxtanscaIprovmclal 10%_-} e L e e e

o108 4 105

En este supuesto la Nacidn percibe $38 y la Provincia “X” percibe $19, lo que
representa el 20 y 10%, respectivamente, del precio neto de venta al consumidor ($19).
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CUADRO N2

Supuesto 2: En este caso el sujeto B realiza una venta interprovincial al sujeto C,
residente en la provincia “Z”.

Debxto Fxscal Nacmns:ti.éﬁ% 20 SR
Débl_to__ Fiscal provincial 10% © . iO e

':'Mercadenas vendxdas }40 TN
- Débito FzscalNacmnal 30% 4RI
-_ _Déb:to Fiscalprovincial 0

C— Valor Agregado 8

- “Mercaderfas vendidas 190
Débito Fiscal Nacional 20% - - 38
~.Débito Fiscal provineial 10% 19

Liquidacién impositiva de los contribuyentes

En esta sustitucion, la Nacion recanda $38, Ia provincia “X” $0 y la provincia “Z” $19. En definitiva,
el consumidor final paga exactamente el mismo importe que en el supuesto anterior, e igualmente, la
Nacidn y las provincias obtienen el 20 y 10%, respectivamente, del Precio Neto de 1a venta final
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>

SUSTITUCION DEL B EN SANTIAGO DEL ESTERO

RECAUDACION DEL IIB ¢ IVA PROVINCIAL

El trabajo que a continuacién se realiza sobre Ingresos Brutos e IVA, se apoya en
los datos del C.E.N. '94. Como es sabido, las cifras contenidas en ¢! no consideran los
distintos niveles probables de evasién. Las subdeclaraciones de importe, la elusién
previsional, los trabajadores por cuenta propia, etc., son algunos de los aspectos
reconocidos como “limitaciones” en la elaboracion del C.E.N."94.

Por ese motivo, y a los fines de realizar un célculo inicial, se consideré para ¢l
afio “98 un nivel de evasién promedio del 30%, suponiéndolo constante para todo €l
territorio nacional, de acuerdo a lo estimado por Silvani®,

Ingresos Brutos

(1} Columna 3, cuadro 5,
() Colummna 5, cuadso 5.
(3) Columna 3, cuadro 7.
(4) Columna 5, cuadro 7.

Puede apreciarse que la recaudacion “real” vs. “tedrica” pasa del 65% en el "93
al 94% en el "98-suponiendo un nivel constante de evasion del 30%-. Esta diferencia
en el grado de cumplimiento se explica por dos motivos; en primer lugar porque a
fines del "93 la provincia vivid una crisis econémica y social conocida por
“Santiaguefiazo”, lo que derivd en una virtual cesacion de pago, con la consecuente
caida de la recaudacién, y en segundo lugar porque hasta llegar el afic 98 la
administracién tributaria provincial fue mejorando su eficiencia recaudatoria merced,
entre otras medidas, a un plan de incorporacién y de capacitacion de inspectores.

36- C. Silvani: “La Evasion en Argentina”, Bol. N° 20, 3/99, AFIP:
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Esto puede corroborarse en el cuadro N° 11, donde se observa que tomando
como base el afio de inicio del pacto Fiscal I, Santiago del Estero es la provincia que
mayor incremento recaudatorio experiment6 en el pais.

- Anslisis de Sensibilidad

El actual IIB, que se intenta sustituir, proporciona a la provincia de Santiago del
Estero una recaudacién aproximada de 50 millones de pesos anuales. En caso de
adoptar el IVA Compartido, como se plantea en este trabajo, resulta necesario estimar
una alicuota provincial que proporcione un monto similar a lo recaudado por el IIB,

Dado que, entre los estudiosos del tema no existe uniformidad en la estimacion
del nivel de evasién en la Reptiblica Argentina, se realiza el siguiente andlisis de
sensibilidad. Ademds se incluye en €1, la sustitucién del impuesto provincial a los
sellos.

(1) Columna 4, cuadro 9.
(2} Colurmna §, cuadro 9.
(3} Columna 3, cuadro 10.

Segiin se desprende del cuadro, suponiendo un nivel de evasion promedio del
30%, la recaudacion producida por el IIB durante el afio 1.998, puede ser reemplazada
con una alicuota del 7,25% aplicada sobre la base imponible de un IVA provincial, Si
ademas, se pretende reemplazar la recaudacion del 1. A los Sellos, afio 1.998, se debera
Hevar esta alicuota al 8,26%, Con un nivel de evasién mas reducido (10%), la alicuota
serfa de 6,20% y del 7,06%, para reemplazar la recaudacion de IIB e IIB + 1. Sellos,
respectivamente. Si el nivel de evasion fuera del 50%, las alicuotas serfan del 11,16%
y 12,70% para cada una de las situaciones antes mencionadas.
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CALCULO DE LA ALICUQTA DE SUSTITUCION

Si bien el presente trabajo se circunscribe a la jurisdiccidén de Santiago del
Estero, en el mismo, no se investiga sobre las importaciones y exportaciones de bienes
y servicios desde y hacia otras jurisdiciones, por carecer de informacién confiable y
suficiente. Ademas, por considerar que el IVA’ Compartxdo es un 1mpuesto tipo
destino, y que esta provincia se caracteriza. por | Ser “consumidora”, no se.avanza. en. el
andlisis sobre los fondos campeﬁsadores necesarios para cubrir pombies pérdidas en la
recaudacion, que sufren aquellas provincias eminentemente “productoras™.

Otra limitacion que presenta este estudio se refiere a las exportaciones de
productos locales hacia otros paises. Al respecto, no se cuenta con informacién precisa
y uniforme sobre el monto de las mismas. Sin embargo, se estima que
apmmmadamente el 95% de ellas provienen de la actividad agropecuaria, ‘Ademss, en
su gran. mayoria, son, realizadas. por. firmas radicadas. en. otras jurisdicciongs, razon. por.
la cual, cuando los productores locales realizan su venta, pagan el IVA via retenciones
practicadas por estos acopiadores. Por este motivo, a pesar de que las exportaciones se
encuentran gravadas “a tasa cero”, no fueron sustraidas de la base imponible de este
trabajo. En otras palabras, el principal producto que Santiago exporta, el algodon, si
bien tiene por destino ofros paises, no es exportado directamente por los productores
locales, sino que en su gran mayoria, esta transaccion es realizada por firmas radicadas
en- ofras- provincias; las cuales  opertunamente- retuvieron- el IVA al productor-

santiaguefio.

En un primer momento y con el propdsito de reconstruir el total recaudado por el
IIB a partir de las distintas actividades alcanzadas por el mismo, se intenté analizar la
clasificacion de los contribuyentes, existentes en la DGR provincial, segin su rama de
actividad Este objetivo resulté imposibie de alcanzar debido a que la recaudacién
Es decn', no se conocen los tlpos de categorxa ‘econdmica que producen la actuai
recaudacién-provineial, como-tampeco-los- montos-imponibles-de-esas- categorias-que-
son alcanzados por el tributo. S6lo existen clasificaciones derivadas de los montos
provenientes del Convenio Multilateral, pero por su naturaleza (firmas radicadas fuera
de la provincia), y por cuantia (significan el 35% del total del IIB), no resuita
representativo como para que a partir de él se estime una clasificacion sobre el total
recaudado. Si ademss se considera que existen diferentes alicuotas por actividad y que
un mismo contribuyente foraneo puede tener varias actividades secundarias en la
provincia; la aproximacion-pretendida pedria-distar significativamente-de-la realidad:

Ante esta situacion, se busco un camino alternativo consistente en armar, de
algn modo, las bases imponibles del IIB vigente y del IVA provincial sustitutivo y, a
partir de ellas estimar la alicuota del IVA provincial necesaria para reemplazar la
recaudacion del 1IB.
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La metodologia utilizada en este trabajo, parte del andlisis de las leyes
impositivas pertinentes para poder discriminar las actividades exentas de las gravadas,
y precisar las alicuotas correspondientes (cuadro N° 3).

Luego se tomaron los datos del C.E.N. '94 referidas a Santiago del Estero, para
determinar la base imponible del IIB, a partir del Valor de la Produccidn, previa
deduccidn de los conceptos no gravados o exentos. Asimismo, se determind la base
imponible del IVA, a partir del Valor Agregado, restdndole también los conceptos no
gravados o exentos. Sobre los valores as{ obtenidos se aplicaron las alicuotas
impositivas respectivas para obtener el impuesto tedrico del afio 1.993, del 1IB y del
IVA provincial {(cuadros N° 4, 5y 8).

A través de indices de valor se estimaron las bases imponibles del afio 1.998 y
posteriormente se obtuvieron los impuestos tedricos de ese afio (cuadroN° 6, 7y 9).

Finalmente, en ¢l cuadro N° 10 se prorrated la recaudacién real obtenida por el
IIB en el afio ‘98, entre las distintas actividades econémicas gravadas por el impuesto
(columna N°® 3). Con un procedimiento similar se obtuve la composicion por
categorias, del IVA provincial que sustituye al monto recaudado por el TIB 98
(columna N° 5).

Como se sostuvo anteriormente, en los organismos provinciales se desconoce en
qué porcentaje contribuyen cada una de las categorias econdmicas sobre el total
recaudado y en consecuencia, no es posible estimar de modo objetivo, la variacion en
la recaudacion que podria ocasionar una reforma impositiva. El cuadro N° 10
constituye la primera aproximacién, que permite. estimar, a través de esta metodologia,
el monto recaudado del IIB en cada categoria de actividad. Esta informacién puede ser
de suma importancia si se pretende medir a priori el impacto financiero sobre la
recaudacion que podria provocar una determinada medida fiscal, como por ejemplo,
modificar la alicuota de tal actividad, eximir del impuesto a ciertas categorias, eliminar
exenciones, ampliar la base imponible hacia determinados contribuyentes, ete..

Asimismo, se puede inferir a través del mencionado cuadro, cusles serian las
categorias de actividad que podrian soportar, en mayor o en menor medida, la carga
tributaria del impuesto, si se desea reemplazar IB por un IVA provincial, con idéntica
recaudacion, - ' ' .

EFECTOS ECONOMICOS:

En el cuadro N° 10 se puede apreciar que las actividades menos favorecidas por
la sustitucion, son aquellas que se encuentran gravadas con alicuotas de IB
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relativamente bajas, como lo son las actividades economicas A y D, conel 1 y 1,5%,
respectivamente.

Mayor es la desventaja para aquellas actividades con altos mérgenes de
comercializacion, tal es el caso de la agricuitura y, en menor medida, de los servicios.
Esto es asi porque el IVA que reemplaza a IB grava, precisamente, el valor agregado
en cada etapa.

Otra situacién de desventaja, en términos comparativos, se presenta en la
“intermediacioén financiera”, vy ello se debe a la diferencia de alicuotas que existen
entre los dos gravamenes, ya que la base imponible en ambos casos esta dada
pr:ncnpalmente por el “spread” bancario.

En el caso de la “Salud Pablica”, la desventaja es evidente ya que, mientras la ley
de IVA la exceptGa cuando se realiza por intermedio de obra social ~que es lo que
OCurTe en su gran mayoria- en la ley de IB esta actividad se encuentra gravada.

También se desprende del cuadro N° 10, que ¢l sector mas beneficiado con la
aplicacion de un IVA provincial es el “Comercio”, debido a que los margenes que se
manejan en la actualidad en esta actividad son muy reducidos, y en consecuencia, el
imptiesto que recae salo sobfe el valor agregado en ¢sta‘etapa, es mgmﬁcatwamente
inferior al IIB que recae sobre el valor acumulado final del bien.
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CUADRON’3
ACTIVIDADES GRAVADAS Y EXENTASENIB e IVA

N' __Semczos Soc.y de Salud
Pubhca
N Samezos Soc \ .de Saiud
anada

0 Serv os Petsonaies

P Hogares con Servicme . Si 35% NO SI _
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CUADRON 4

INGRESOS BRUTOS - ANO 1.993

:M Enseﬁanza Pubhca' (“"

M Enseﬁanz Pnﬂ;&da ()

N Semeios 8o _'y de Salud Pablica ()

Nﬂ semcms Socy de Salud Prwada

0O Serv:éios F‘erscmalas o8 807,30
P: ogaresod Semcios'Doméstms Souiih

(1) Para las actividades de industria, Comercio y Servicios, se trabajé con los "Resultados Definitivos” del
Censo Nacional Econdmico 1.894, publicado por el INDEC en el libro Serie "A" N°7.

Los datos para las actividades de Agricultura, Ganaderia, Caza y Silvicultura; Explotacion de Minas y
Canteras; Construccitn; Biectricidad, Gas y Agua; Correo y Telecomiunicaciones; e Intermediacién Financiera, s
obtuvieron de: “Actualizacién det $.C.N.” Préstamo BID- 828 QC/AR, Secretaria de Programacion Econdmica y
Regional del Ministeric de Economia de la Nagion,
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Las cifras pertenecientes @ las aclividades de Administracién Plblica y Defensa; Enseflanza Pdblica;
Servicios Sociales v de Salud Fablica, se obluvieron del “PBG de Ja Provincia de Santiago del Estero”, elaborado
por la Direccion General de investigacion Estadistica y Censos de la Provincia, juntamente con el Consgjo
Faders| de Inversion. _

(2) De acuerdo al Art. 190, inc. &) del Codigo Fiscal de la Provincia, Ley N°5.191 y mod., se exepilan del
iIB Ia edicidn de fibros, diarios, revisias, etc.. El tolal exento es $10.582.000. Al Valor de a Produccidn se lo
sustrajo este imporie para obtener la Base imponible del 1B.

{3) En el sector Comercio se tomd las Ventas de Mercaderias mas Comisiones, mas Servicios a tercaros,
més Bienes producidos en la Unidad Censal. Para obtener la base imponible del impuesto, se considers las
siguisnies sifuaciones:

a) Segin el art. 190, inc. e) del Cddigo Fiscal, se exceptia la “Venta de libros, diarios, periddicos, ete.”,
El monio sxento es $ 8.425.000.

b) Segin el arl. 178 det Cod. Fiscal, a venta de combustibles estd gravada por la diferencia entre el
precio de venta y el de compra.

¢) La misma mecanica de caiculo (ventas menos compras) fila la ley para la venta de automdviles
usados, que se estima en &l orden del 25% del iotal de ventas-de automéviles.

El total de ventas exenias del Comercio se estima en $ 89.845.000

{4y La imtermediacién Financiera se encuentra gravada segun el art. 179 del Odd. Fiscal por “la diferencia

que resuita entre el fotal de la suma del haber de las cuentas de resultado y los intereses y

actualizaciones pasivas”. Esta diferencia se estima en el orden dei 50%,

(*) También se encuentran exentas del gravamen provincial, las actividades de Administracion Pablica v
Defensa, Ensefianza Pablica, Ensefianza Privada y Serviclos Sociales v de Salud Publica,
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. CUADRON®6
INGRESOS BRUTOS - ANO 1.998 (1)

SANTIAGO DEL ESTEROQ

(1) _ A la Base Imponible del 1B 83 se le aplicé un Indice de Valor proyectado a 1.998, elaborado por la Secretaria
de Programacién Econdmica y Regional, a parlir de las variaciones experimentadas por el Valor Bruto de la
Produccién de las diferentes actividades econdmicas para ia iurisdiccion de Sanflago del Estero.
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CUADRON* 10

Composicién de la recaudacion del IVA Provincial
Ao 1.998

E_ Suministro de Electr.; Gas.

{1} Proviene de la columna 5, cuadro N°7,
{2) Proviene de la columna 6, cuadro N°7,
(3) Proviene de la columna 7, cuadro N°9,
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CONCLUSIONES

En el presente trabajo se analizan los aspectos negativos del IIB que motivan su
reemplazo. Entre sus defectos se resaltan la distorsion que provoca en la asignacion de
los recursos econémicos, el estimulo artificial a la integracion vertical de las empresas,
el desestimulo a la exportacién debido a la imposibilidad de devolver el impuestd
contenido en el valor del bien exportado, el efecto “acumulacién” resultante de gravar
en cascada todas las etapas de produccion y distribucion, y el incremento en el precio
del bien, superior al monto del impuesto percibido.por el fisco como consecuencia del
efecto “piramidacion”™.

No obstante, resulta insoslayable su principal virtud: la gran capacidad
recaudatoria, a partir de alicuotas bajas o moderadas. Con una tasa general del 3,5%, el
impuesto en cuestion produce mas del 60% de los recursos tributarios de la provincia.

Dentro de las variantes al IIB, se profundiza el estudio en el IVM que se aplica
s6lo a consumidores finales, condicién que revela la dificultad de administrar este
impuesto, ya que la venta podria estar exenta si el mismo producto es comprado por
una empresa. Ademds, el ntimero de contribuyentes -vendedores a consumidores
finales- seria considerable y la mayoria con escasa informacién contable, atentando
asi contra la fiscalizacion y recaudacion del impuesto.

El IVA constituye una alternativa que asegura la neutralidad del tributo, en la
medida que se eliminen las exenciones y se aplique una alicuota uniforme. Su
mecanismo de Débito-Crédito permite superar el efecto acumulacion. Dada su
vigencia de mas de dos décadas en nuestro pais, resulta un gravamen conocido tanto
por los contribuyentes como por el fisco, lo que facilita su administracién y control. La
“oposicién de intereses” implicita en el sistema Débito-Crédito representa un elemento
positivo en la lucha contra la evasion.

El IVA aplicado en funcién del Principio de Origen grava la produccion y su
gran desventaja reside en la necesidad de que las jurisdicciones intervinientes utilicen
las mismas bases imponibles e idénticas alicuotas para evitar el “shopping” de
compras en otras jurisdicciones. La ventaja de gravar en el origen es que se prescinde
de los complejos “controles aduaneros™ y de los “ajustes de frontera”.

El IVA Destino implica que el bien es gravado en la jurisdiccion donde se
consume, por lo tanto, debe salir de la provincia productora libre de gravamenes. Para
ello es necesario realizar un ajuste de frontera que puede hacerse efectivo a través del
“pago diferido” -donde la responsabilidad del pago del impuesto recae en el primer
contribuyente de la jurisdiccion que importa- o a través del “mecanismo
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compensador-donde la jurisdiccién exportadora reintegra el impuesto a la
jurisdiccién “consumidora”-.

El IVA Compartido es una variante que sigue el Principio de Destino y que
consiste en aplicar a una idéntica base imponible dos alicuotas impositivas. ‘Sendos
impuestos resultantes serdn recaudados por diferentes niveles de gobiernos, por ej.
Nacional y provincial. La suma de las alicuotas siempre sera igual para un mismo bien
en todo el pafs. Sin embargo, las provincias podran fijar su propia alicuota, cuyo
aumento y disminucion sera compensado por la alicuota nacional.

En resumen, luego de analizar las distintas alternativas de imposicion que
permiten superar los enormes defectos del 1IB, se puede concluir que aquel impuesto
al consumo que garantiza mayor neutralidad, facil administracion, dificil evasion,
buena capacidad recaudatoria y accesible coordinacién interjurisdicional es el IVA
tipo destino.

Dentro de éste, el IVA Compartido representa una version superadora porque
ademas de contar con las deseables caracteristicas antes mencionadas, permite una
descentralizacion progresiva de la recaudacion impositiva, una disminucion en la
magnitud e importancia de las transferencias verticales, y en consecuencia, fortalece el
principio de responsabilidad fiscal e incrementa la imputabilidad politica de los
gobernantes locales (“accountability™).

Sorteando las numerosas dificultades, originadas por la escasa informacion
desagregada que existe sobre la actividad economica en Santiago del Estero, se
lograron estimarlas bases imponibles del IIB e IVA, trabajando sobre ¢l Valor de la
Produccion y el Valor Agregado del C.EN. '94, respectivamente.

El método de trabajo utilizado es inédito en esta provincia, y permite por primera
vez, arribar a una aproximacion razonable sobre el monto gravado de cada categoria de
actividad econdémica. A partir de ese monto imponible, y de la alicuota impositiva
correspondiente, es posible obtener el monto total de la recaudacion provincial
separado por categoria de actividad.

El conocimiento de la estructura de la recaudacion y del monto imponible de las
actividades econdmicas, resulta esencial para estimar de antemano, los efectos
econdmicos y el impacto financiero sobre la recaudacién tributaria, provocados por la
adopcion de determinadas politicas fiscales.

A pesar de las limitaciones del trabajo, referidas a la escasez de informacion
confiable y desagregada, es posible sostener que el reemplazo del 1B por un IVA
provincial tipo destino, como es el IVA Compartido, provocara efectos econdmicos
adversos en aquellas actividades con grandes maérgenes de comercializacion y de
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reducidas alicuotas de IB —agricultura, explotacion de minas y canteras, determinadas
industrias manufactureras, etc.-, 0 en aquellas actividades gravadas en IVA, pero
exentas en IB —salud privada-.

Sin embargo, tendra efectos positivos en el Comercio, ya que la nueva modalidad
impositiva no gravard los ingresos brutos, sino que lo haré sobre el valor que le agrega
el comerciante, que como sabemos, participa en un sector del mercado altamente
competitivo y de precios estables, y en consecuencia, de margenes reducidos.

Los célculos realizados indican que la alicuota necesaria para sustituir la
recaudacion provincial del IIB, a través del IVA Compartido, es del 7.25%, si
suponemos un nivel de evasion del 30%. Si se pretende reemplazar IIB mas [. a los
Sellos, la nueva alicuota debera ser del 8,26%. '

Fs necesario considerar dos aspectos que, en principio, pueden resultar
obstaculos para la implementacion del IVA Compartido.

El primero se refiere a la decisién politica de los gobernantes provinciales de
sustituir el impuesto provincial IB, ya que de esta manera perderian la facultad de
otorgar exenciones objetivas o subjetivas, o de reducir las alicuotas de aquellas
actividades que deseen impulsar, resignando asi, una importante herramienta politica.

El otro aspecto esta relacionado con la percepcion negativa que le representa al
contribuyente comim un IVA total del 28,25 %, resultante de sumar la alicuota del
IV A provincial al IVA nacional.

El elevado nivel de la cuota total (nacional mas provincial) fortalece la posicion
de aquellos economistas que sostienen la necesidad de reforzar el menu tributario de
las provincias, aumentando la cantidad de impuestos a descentralizar, entre ellos IVA,
Internos, Bienes Personales y Ganancias de Personas Fisicas.

Por ello, la Sustitucion de IB debe ser considerada en el contexto de un auténtico
federalismo fiscal, con una mayor correspondencia entre ingresos y gastos, y en el
marco de un Sistema Tributario argentino mas equitativo.

Previamente, se deberd mejorar las administraciones tributarias, tanto de la
Nacién como de las provincias, aspecto en el cual queda aun bastante por transitar.
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ANEXO N2
RECAUDACION DEL IIB
CONTRIBUYENTES COMUNES Y DE CONVENIO MULTILATERAL
ANO 1.998
en miles de

FUENTE: D.G.R. de la Pcia. de Santiago del Estero
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