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Resumen

Este trabajo analiza los efectos disvaliosos del actual régimen tributario provincial
en Argentina enfocado en las distorsiones que genera el Impuesto sobre los Ingresos
Brutos por su incorporacion al costo de los bienes y servicios (principalmente efecto
piramidacion, falta de ajuste en frontera y falta de neutralidad) con el fin de proponer la
sustitucion del tributo por una alternativa menos disvaliosa para Argentina. Se estudia
tanto la normativa vigente en el pais como las principales alternativas que han sido
planteadas por los especialistas en la materia desde el punto de vista tedrico para resolver
las distorsiones comentadas: el IVA Subnacional, el Impuesto a las Ventas, el Impuesto de
alicuota fija (“Flat Tax”) y el Impuesto al Valor Comercial (“BVT”). El analisis se
completa con el estudio de la experiencia en Canada, Brasil y la Unién Europea en la
aplicacion de dichas alternativas, lo que ayuda a exponer las deficiencias de los regimenes
propuestos al momento de su implementacion ya sea por deficiencias en el disefio de la
norma o bien por las distorsiones que el mercado termina generando. Si bien no se
encontrd una alternativa libre de deficiencias, se propone la aplicacién de un IVA dual,
opcion que estimo con menos efectos disvaliosos en la Argentina, contemplando ajustes
para su aplicacion en la economia y sociedad argentina. En particular, se considera la
necesidad de garantizar una recaudacion minima para las provincias en conjunto con la
propuesta de una alicuota de equilibrio para cada jurisdiccion, la definicion de la base
imponible, la utilizacion de un criterio mixto y su aplicacién en las transacciones
interjurisdiccionales, el tratamiento del comercio exterior, los mecanismos de control
cruzado entre jurisdicciones, la necesidad de implementar una via para la revision de
criterios fiscales en conflicto (por ejemplo por diferencia de criterio entre el fisco nacional
y el provincial o entre fiscos provinciales frente a un mismo hecho imponible), y el control
y trazabilidad de las operaciones para evitar pérdida de recaudacion.

Palabras clave: Tax Law / Tax Structure / Business Tax (H32) (H35)
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1. La situacion actual en Argentina

El reemplazo del Impuesto sobre los Ingresos Brutos, en adelante 11BB o Impuesto
sobre los Ingresos Brutos indistintamente, es un tema tan antiguo como la existencia del
mismo impuesto. Sin embargo, en los ultimos afios el asunto entr6 en el foco de la agenda
atento al agravamiento de los efectos negativos del tributo en la préactica, la exacerbacion
de los mecanismos automaticos de recaudacion y el incremento de su impacto negativo
sobre la cadena productiva local. Argentina cuenta con un régimen tributario subnacional
extremadamente complejo y descoordinado, probablemente en virtud de que muchos de los
tributos vigentes han sido creados bajo circunstancias de emergencia y con el criterio de la
transitoriedad. La situacion se ve mas claramente en el caso del 11BB por cuanto la falta de
coordinacién entre las jurisdicciones y el incremento del gasto publico de los Gltimos afios
han exacerbado la voracidad recaudatoria desvirtuando la aplicacion del impuesto. La
complejidad de su reemplazo radica no sdlo en obtener el consenso de todas las
jurisdicciones y lograr su coordinacion, sino también en lograr un tributo con un
rendimiento tributario similar. Elvira Balvo (2016) expresé en el marco del Consejo
Profesional de Ciencias Econdmicas de la Ciudad de Buenos Aires respecto a la situacion
actual que “El impuesto sobre los ingresos brutos es el que genera mayor recaudacion
para las provincias y la CABA. Para algunas jurisdicciones representa mas del 70% de los
recursos obtenidos por aplicacion del total de los impuestos propios. Su excelente
performance recaudatoria, la facilidad de administrarlo, la proliferacion de un amplio
entramado de regimenes de retencion y percepcion que aseguran pagos a cuenta en la
fuente hacen que sea dificil que los fiscos acepten su sustitucion.”.

Asi las cosas, entiendo necesario abordar el andlisis de los mecanismos conocidos
actualmente como posibles sustitutos al régimen vigente, estudiar las limitaciones y
beneficios de cada uno ante su eventual aplicacion en Argentina y contemplar
particularidades propias de la economia local que podrian afectar la implementacion de los
mismos mas alla de su conveniencia tedrica. En todos los casos, las alternativas analizadas
implican la eliminacién del Impuesto sobre los Ingresos Brutos y su sustitucién por otro
tributo que resuelva los inconvenientes derivados de la situacion actual.

El régimen tributario provincial argentino ha evolucionado disvaliosamente
generando multiplicidad de distorsiones y costos vinculados con la existencia de un
sistema absurdamente complejo, burocratico y distorsivo. EI Impuesto sobre los Ingresos
Brutos es un tipo de tributo que por su estructura intrinseca tiene efecto distorsivo sobre el
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mercado. Las principales consecuencias son el incremento en el costo de los productos
resultante del efecto piramidacion o cascada, que afecta la competitividad de los productos
argentinos tanto en el mercado local (frente a los productos importados) como en el
mercado internacional (al momento de su exportacion) y la afectacion del principio de
neutralidad, por cuanto los agentes econdmicos pueden tender a integrarse verticalmente
para evitar la imposicién en etapas intermedias del proceso productivo. Su incidencia se
agravl en los altimos afios debido (i) al incremento generalizado en las alicuotas v,
particularmente, por la derogacion o limitacion de las exenciones a las etapas primarias de
produccion, y (ii) al abuso de los regimenes de retencion y percepcion que en
oportunidades operan sobre una misma base imponible y en otros casos generan saldos a
favor virtualmente irrecuperables.

Dado que el tributo se incorpora al costo de los productos, es practicamente
imposible practicar un ajuste en frontera que permita la exportacion sin impuestos y que no
afecte las normativas GAAT contra el dumping. Como si ello fuera poco, la préctica ha
llevado a una aplicacion excesivamente limitada de la exencion sobre las exportaciones
con lo cual las exportaciones de productos argentinos salen al mercado internacional con
impuestos locales, ain cuando no hayan pasado por el proceso productivo. Al ser un
impuesto plurifasico, los agentes econdmicos tienden a integrarse verticalmente a efectos
de reducir el impacto en la cadena productiva, perjudicando ademas a los pequefios
productores y/o industriales que sdlo participan en una de las etapas.

El objetivo del trabajo es proponer un nuevo tributo que reemplace el régimen
actual del Impuesto sobre los Ingresos Brutos y resuelva sus principales efectos
distorsivos como son el efecto piramidacion, la imposibilidad de ajuste en frontera y la
falta de neutralidad en la organizacion de los contribuyentes. Se analizaran diversas
alternativas doctrinarias propuestas para la tributacion subnacional, revisando sus
alcances, beneficios y limitaciones. También se analizaran las experiencias en otras
jurisdicciones como Canadd, Brasil y la Union Europea, estudiando los paralelismos o
diferencias con la economia y politica Argentina. Asi se determinard la alternativa que se
estima preferente de acuerdo con los pardmetros anteriores y por Gltimo se plantearan los
ajustes que deberian implementarse para su aplicacién en el pais.

En el presente se analizaran diversas propuestas doctrinarias para la tributacion
subnacional, revisando sus alcances, beneficios y limitaciones poniendo especial énfasis
en el andlisis de si cada una de ellas puede resolver los principales inconvenientes del

IIBB como son el efecto piramidacion y la imposibilidad de ajuste en frontera.
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Paralelamente se analizard la aplicacion de dichas alternativas en la economia Argentina
y, una vez seleccionada la alternativa que se crea preferente, se plantearan los ajustes que

deberian implementarse para su aplicacion en el pais.

El Marco Normativo del Régimen Actual

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 75, inciso 2) de la Constitucion
Nacional Argentina, la Nacion y las Provincias tienen jurisdiccion concurrente en cuanto
a los “impuestos indirectos”. Sin perjuicio de las distintas acepciones que puedan
otorgarse al concepto de “impuesto indirecto”, en la practica la norma comentada implica
que tanto las provincias como la Nacion comparten la facultad de aplicar el Impuesto al
Valor Agregado (IVA) y el Impuesto sobre los Ingresos Brutos (1IBB), asi como sobre un
eventual impuesto a las ventas.

La Ley de Coparticipacion Federal de Impuestos trae un acuerdo entre las
Provincias y la Nacion respecto a la implementacion del articulo 75, inciso 2) de la
Constitucion Nacional y en virtud del cual las Provincias han limitado sus potestades
tributarias estableciendo los lineamientos del 11BB (el ejercicio habitual y a titulo oneroso
de una actividad dentro de la jurisdiccién que pretende aplicarlo). Asimismo, en el
articulo 9, inciso b) las Provincias se comprometen a no aplicar impuestos analogos a los
aplicados por la Nacion y que sean distribuidos en funcion de dicha norma. Cuando la
actividad gravada se desarrolla en una sola jurisdiccion, ésta ejercera toda la potestad
tributaria sobre el hecho imponible; cuando la actividad se desarrolle sobre dos o mas
jurisdicciones, todas ellas podrian tener algin porcentaje de potestad tributaria. El criterio
para atribuir o no potestad tributaria radica en el requisito de territorialidad en virtud del
cual las provincias s6lo tienen potestad tributaria sobre los hechos ocurridos en su
jurisdiccion. Asi las cosas, deberd determinarse en qué porcentaje se desarrolld la
actividad gravada en cada jurisdiccion.

Advertidas de la existencia de bases imponibles comunes para un amplio universo
de contribuyentes, las Provincias acordaron los mecanismos de distribucion de sus
potestades tributarias en lo que luego se conocié como el “Convenio Multilateral”, el que
solo es aplicable para las actividades realizadas por un mismo sujeto y que conforman un
proceso Unico econdémicamente inseparable en mas de una jurisdiccién. EI Convenio
Multilateral no tiene injerencia ni aplicacion sobre las actividades desarrolladas
exclusivamente dentro de una jurisdiccion. Segun Bulit Gofi (1992), el objetivo del
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Convenio Mutilateral fue ““que cada fisco mantuviera incolume su potestad tributaria
acotando solo el monto sobre el cual se ejerce” y “que la interjurisdiccionalidad no sea
por si mas gravosa”. La tarea de coordinacion encomendada a la Comisién Arbitral, tiene
por finalidad evitar a los contribuyentes, las maltiples y repetidas fiscalizaciones por
obligaciones fiscales originadas ante un mismo hecho imponible, evitando de esa forma la
superposicién de tareas administrativas y el consiguiente dispendio de esfuerzos, cerrando
de paso, las brechas que favorecen la evasion fiscal. Cabe recordar que el Convenio
Multilateral no altera las facultades tributarias de las Provincias respecto al
establecimiento de exenciones, recargos o alicuotas. EI mismo so6lo distribuye base
imponible, no montos de impuestos (Ferullo, Grecchi y Vitta; 2007).

Como se advierte, modificar el régimen aplicable al 1IBB conlleva necesariamente
cambios en la Ley de Coparticipacién y en todas las normas relacionadas de alguna
forma. Debido a su naturaleza juridica, la Ley de Coparticipacion representa un desafio
para cualquier modificacion que se desee implementar, por cuanto requiere de la
conformidad de todas las Provincias y resulta complejo obtener dicha unanimidad siendo
que toda modificacion puede afectar negativamente a alguna/s jurisdiccién/es. Aun asi, y
debido a los efectos negativos que ya estaba demostrando el I1BB, en el afio 1993 se logré
un acuerdo entre todas las jurisdicciones que dio a llamarse el “Pacto Federal para el
Empleo, la Produccion y el Crecimiento”, conocido también como el “Pacto Fiscal 11" y
por medio del cual las Provincias se comprometieron, entre otras cosas, a:

Eximir del 1I1BB antes del 30/06/1995 a ciertas actividades.

Sustituir el 11BB en un plazo no mayor a tres afios “por un impuesto general al
consumo que tienda a garantizar la neutralidad tributaria y la competitividad de la
economia”.

Imponer o recomendar a los municipios la derogacion de las tasas municipales que
afecten los mismos hechos imponibles que los impuestos provinciales a cuya derogacion
se comprometen las provincias.

Por su parte, el gobierno de la Nacidn se comprometid, entre otras cosas, a derogar
el impuesto a los activos, disminuir la incidencia impositiva y previsional sobre el costo
laboral y a adecuar las normas sobre retenciones y pagos a cuenta del IVA con el fin de
que ningun contribuyente pague una tasa efectiva superior al 18%.

La crisis generada por el “Efecto Tequila” resulté en la prérroga de los plazos para
la implementacion de las medidas acordadas por las provincias y la Nacion. El
compromiso de las partes del Pacto Fiscal 1l se diluyé con el paso del tiempo y a la fecha
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no sélo no se implementaron las medidas acordadas sino que muchas de las exenciones

han perdido efecto y las tasas del impuesto se han exacerbado.

Los Efectos Disvaliosos Del Régimen Actual

El régimen tributario provincial argentino ha evolucionado disvaliosamente
generando multiplicidad de distorsiones y costos vinculados con la existencia de un
sistema absurdamente complejo, burocratico y distorsivo. En sus origenes el IIBB,
denominado en ese entonces “Impuesto a las Actividades Econdémicas”, resultaba de
limitada aplicacion y su hecho imponible resultaba en “el ejercicio de cualquier comercio,
industria, profesion, oficio, negocio o actividad lucrativa habitual, en la Provincia de
Buenos Aires”, por lo que quedaba excluido el trabajo en relacién de dependencia y la
actividad agropecuaria, una de las principales en dicha jurisdiccién. El impuesto se
expandi6 rapidamente a las demas jurisdicciones y en 1974 fue sustituido por el IVA, que
vino a unificar el I1IBB y el Impuesto a las Ventas (a partir de 1975). Sin embargo, las
Provincias no resignaron el ejercicio de su potestad tributaria y poco a poco establecieron
patentes que gravaban justamente a las actividades lucrativas.

Si bien el objeto del impuesto se ha mantenido desde su creacion, la aplicacion del
mismo en la préctica evolucioné de tal forma que hoy se aplica ante la realizacion de
practicamente cualquier tipo de actividad onerosa, habiendo perdido incidencia el
requisito de habitualidad.

El 11BB es un tipo de tributo que por su estructura intrinseca tiene efecto distorsivo
sobre el mercado. La principal consecuencia es el incremento en el costo de los productos
resultante del efecto piramidacion o cascada, que afecta la competitividad de los
productos argentinos tanto en el mercado local (frente a los productos importados) como
en el mercado internacional (al momento de su exportacion) y no cumple con el principio
de neutralidad que deberia regir al sistema tributario. Su incidencia se agravé en los
ultimos afios debido al incremento generalizado en la alicuota y particularmente por la
derogacién de las exenciones a las etapas primarias de produccion (Artana, Auguste,
Cristini, Moskovits y Templado, 2012), lo que significd un retroceso respecto a lo

acordado por las Provincias en el “Pacto Fiscal 11”.

!Los autores destacan que la alicuota promedio para actividades primarias pas6 de ser en promedio del 33%
de la alicuota promedio de IIBB en 2003 a ser, en promedio, el 36% de la alicuota promedio de IIBB en
2010. Para la industria manufacturera, las alicuotas promedio fueron del 50% en 2003 al 60% en 2010.
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Durante las Gltimas décadas las distorsiones negativas del impuesto se han
potenciado ante la avanzada de los fiscos provinciales para aumentar su recaudacion. Las
principales acciones implementadas por los organismos de recaudacion tuvieron por
objeto primariamente aumentar la presion sobre los contribuyentes en cumplimiento o
alcanzados por el sistema pero han fallado en incorporar al régimen a los contribuyentes
que se mantienen totalmente al margen. También se ha fallado en revalorizar la
importancia del cumplimiento tributario como un mecanismo para el desarrollo de la
comunidad. Entre las principales practicas distorsivas se destacan:

Discriminacion interjurisdiccional. Practicamente la totalidad de las provincias han
incorporado normas por las cuales aplican una alicuota mayor a los productos de aquellas
industrias radicadas en otra jurisdiccion, lo que es entendido como una violacién a la
prohibicion constitucional de establecer aduanas interiores. La Corte Suprema de Justicia
de la Naci6n ha rechazado esta practica®, pero por el momento las Provincias contintian
con su aplicacion.

Abuso de los regimenes de retencion y percepcion. El sistema de percepciones y
retenciones se ha constituido en el principal mecanismo de recaudacion de los fiscos
provinciales al transferir el costo de recaudacién y el riesgo de incumplimiento al agente
designado. Sin embargo, la multiplicidad de regimenes® ha derivado en una retencion
excesiva sobre los contribuyentes, muchos de los cuales cuentan con saldos a favor
virtualmente irrecuperables dado que la mayoria de las provincias no conceden la
devolucién ni compensacion de los saldos a favor mediante tramites simples y rapidos. La
Corte Suprema de Justicia de la Nacion tiene dicho en reiteradas oportunidades que las
provincias s6lo pueden ejercer sus potestades tributarias en su ambito territorial y que
todas las circunstancias, hechos o cosas que ocurran, se produzcan o se ubiquen fuera de
ese ambito estan mas alla de sus facultades puesto que no cumplen con el requisito de
territorialidad exigido tanto por la Ley de Coparticipacion Federal como por los Cédigos

Fiscales de cada jurisdiccion. La Comision Arbitral reguld en el articulo 58 de la

CSJN;"Harriet y Donnely S.A. ¢/ Provincia del Chaco", sentencia del 24/02/2015; "Drogueria del Sud S.A.
¢/ Provincia de Buenos Aires, s/ accion declarativa de certeza”, sentencia del 2/06/2015. Adicionalmente,
medidas cautelares concedidas en el mismo sentido en autos "Telecom Argentina ¢/ Santa Fe, provincia de s/
Accion declarativa de certeza", resolucién de fecha 1/09/2015, y en autos "Bayer S.A. ¢/ Provincia de Santa
Fe s/ accion declarativa de inconstitucionalidad" de fecha 23/02/2016.

®Entre otros regimenes, se destacan el que obliga a tarjetas de crédito a retener el 3% de los pagos hechos a
los comercios y aquel por el cual las entidades financieras retienen un porcentaje de los dep6sitos practicados
en las cuentas bancarias de los contribuyentes cuando se presuma que el origen del dinero proviene de una
actividad gravada. En este Gltimo caso, las entidades financieras suelen asumir que todos los movimientos de
las cuentas corresponden a operaciones gravadas y por tanto practican la retencion sobre cualquier
movimiento.



Resolucién Genera 2/2017 los lineamientos basicos a los que deben adaptarse los
regimenes de recaudacion de las Provincias con particular énfasis en el requisito de
sustento territorial del sujeto pasivo. Sin embargo, la mayoria de las jurisdicciones hace
caso omiso a la exigencia de sustento territorial.

Diversidad de alicuotas y eliminacion de exenciones. Al momento de la firma del
Pacto Fiscal Il, las Provincias acordaron eximir del 11BB a las actividades primaria,
industria y construccién hasta tanto se sustituyera el impuesto y con el fin de atenuar sus
efectos distorsivos. Con el paso del tiempo la mayoria de dichas exenciones fueron
dejadas sin efecto o bien perdieron aplicacion en virtud de la interpretacion de sus
alcances. La diversidad de alicuotas entre las jurisdicciones para una misma actividad o
servicio agrava la falta de neutralidad del impuesto afectando la adquisicion de insumos
segun la localizacién y alicuota aplicable al proveedor.

Imposibilidad de ajustes de fronteras. Tratdndose de un impuesto plurifasico y en
cascada, el mismo influye significativamente en el precio final de los productos. Sin
embargo, al incorporarse al costo se desconoce qué porcion del precio es impuesto y por
tanto no es posible su reintegro al momento de la exportacion, afectando la competitividad
de los productos argentinos en los mercados internacionales.

Como se advierte, varias de las distorsiones que se comentan resultan de la
excesiva presion recaudatoria ejercida por los fiscos sobre los contribuyentes registrados
agravando los efectos distorsivos con los que ya cuenta el sistema actual. Si bien la
politica recaudatoria no es objeto de este trabajo, y méas alla de la propuesta que aqui se
formula, se entiende que valdria la pena reducir el costo de cumplimiento de las
obligaciones tributarias (tanto el costo administrativo para su cumplimiento como la
alicuota del impuesto) y aumentar las sanciones por su incumplimiento, que a la fecha es
bastante bajo considerando la existencia de constantes moratorias disponibles para el
incumplidor.

Falta de neutralidad. Se entiende que los tributos deben ser neutrales en el sentido
de que su aplicacion debe distorsionar lo menos posible las decisiones de los individuos.
Si bien se reconoce que todo tributo tiene algun tipo de incidencia en las decisiones
econdmicas de los sujetos involucrados, este principio nos guia a buscar aquellos tributos
que tiendan a minimizar la interferencia en las decisiones econdmicas de los mercados
que, en otro caso, serian eficientes. Por el contrario, el 11BB ha sido desde sus origenes
criticado por la fuerte incidencia en la toma de decisiones de los agentes econémicos al

fomentar la integracion vertical en situaciones que sélo se justifican por el ahorro fiscal.

10



2. Alternativas para la tributacion subnacional

Superar las distorsiones del 1IBB ya comentadas no solo implica pensar un nuevo
tipo de tributo en su reemplazo, sino que requiere afrontar el desafio de su implementacion
en un pais federal, con las dificultades de coordinacién y eventuales fraudes que ya se han
visto en otros lugares del mundo. La armonizacion no implica el paralelismo absoluto en la
legislacion tributaria sino la eliminacion de disposiciones legales que interfieran en la
igualdad de condiciones de la competencia (Vicchi, 2004). Sin embargo, cualquier
modificacion que se pretenda implementar al régimen actual deberd mantener en términos
generales la capacidad de recaudacién de las provincias y no generar acumulacién de la
carga tributaria que afecte la competitividad de los productos locales; tampoco deberia
imponer una carga administrativa superior para los contribuyentes (Aquino, 2004). Los dos
primeros aspectos parecen a primera vista contradictorios por cuanto parte de la
recaudacion actual de muchas provincias resulta de la inapropiada implementacion del
impuesto.

Coincidimos con Bird (1999) cuando afirma que los impuestos subnacionales deben
tener dos caracteristicas basicas; primero, deben garantizar una recaudacion tal que otorgue
autonomia a las unidades subnacionales mas ricas (en el caso argentino, deberian otorgar a
las provincias mas ricas una recaudacion que les otorgue autonomia financiera) y, segundo,
deben generar responsabilidad fiscal de parte de los gobiernos locales. Los gobiernos
provinciales han incrementado exponencialmente su gasto publico, por sobre su capacidad
de recaudacion, lo que se refleja en la constante necesidad de acudir al gobierno nacional
para cancelar sus compromisos. Recuperar la racionalidad del gasto y su correlacion con la
recaudacion propia resulta primordial para avanzar en un sistema que sea menos nocivo
para la economia en general.

En este apartado analizaremos las principales alternativas para el reemplazo del
IIBB sin considerar los asuntos de coordinacion y comercio interjurisdiccional, aspectos

que son analizados en el apartado 4.

El IVA Subnacional

Esta es probablemente una de las alternativas mas difundidas y revisadas tanto para
el caso argentino como para otras jurisdicciones organizadas en forma federal ain cuando

existen multiples criticas respecto a su aplicacibn en gobiernos subnacionales.
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McLure(1993) por ejemplo ha dicho que no es apropiado que el IVA lo impongan los
gobiernos subnacionales. Hay varias razones por las que la doctrina ha considerado que no
es viable ni deseable un IVA a nivel subnacional. Sin embargo Bird (1999) sefiala al
menos tres razones por las que en la préctica no se tiene en cuenta ese rechazo doctrinario
del VA Subnacional:

Primero.- Porque parece existir una tendencia mundial hacia la descentralizacion de
ciertas funciones gubernamentales relacionadas con el gasto publico, lo que hace
recomendable descentralizar también las funciones de recaudacion.

Segundo.- Porque un impuesto que grave a las ventas es totalmente légico para
ciertos gobiernos regionales, principalmente en aquellos paises donde los impuestos sobre
la renta no juegan un gran rol.

Tercero.- Porque en muchos paises este tipo de impuestos esta vigente y constituye
un significativo ingreso para los gobiernos subnacionales.

Como advierte Bird, este tipo de impuestos es una fuente importante de
financiamiento de los gobiernos subnacionales. En el caso argentino no existe actualmente
un IVA subnacional, pero el 11BB presenta los mismos efectos disvaliosos que el IVA, con
lo cual instaurar el IVA no agravard la situacion actual. Por el contrario, el IVA corrige el
efecto cascada o piramidacion, que es una de las principales distorsiones producidas por el
IIBB. Los antecedentes muestran que si bien el régimen cuenta con diversos y multiples
defectos, en la practica las jurisdicciones que lo aplican no lo han reemplazo justamente
por su capacidad recaudatoria y no tan complejo costo de administracion.

Tipos de IVA.

Tal ha sido el estudio de esta alternativa y de la busqueda de su perfeccion que
existen diversos tipos y subtipos, los cuales se resefian a continuacién s6lo a modo de

recordatorio:

IVA origen puro. Se gravan las ventas en la jurisdiccion del vendedor. La
“exportacion” a otra jurisdiccion esta gravada y la “importacion” no otorga crédito fiscal
en la jurisdiccion del comprador. Sélo funciona el sistema de créditos y débitos para las

operaciones locales dentro de una misma jurisdiccion.
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IVA origen modificado. Se gravan las ventas en la jurisdiccion del vendedor, sea
una venta local o interjurisdiccional, y se reconocen crédito fiscal por los débitos
generados en la jurisdiccion del contribuyente y en otras jurisdicciones. Como se
reconocen los créditos de otras jurisdicciones es necesario prever un sistema de “clearing

house™ que remita los débitos depositados en la jurisdiccidn de origen hacia la de destino.

IVA destino pago diferido. El criterio de destino suele ser preferido para este
impuesto por cuanto garantiza un trato igualitario a los productos locales frente a los
importados y genera menores distorsiones en la toma de decisiones comerciales. EI IVA
provincial tendria la misma base imponible que el IVA nacional. Dado que la alicuota
aplicable es la del destino de la transaccion, pueden coexistir alicuotas distintas en cada
jurisdiccion sin que ello afecte la toma de decisiones ya que la alicuota aplicable sera la
misma con independencia del origen del producto. La caracteristica de “pago diferido”
implica que el bien sale de la jurisdiccidn de origen sin abonar impuesto y éste se ingresa
Unicamente en la jurisdiccion de destino. Piffano (1999) destaca que es una alternativa con
alta complejidad administrativa al depender exclusivamente de las declaraciones del
contribuyente, lo que ademas requiere de coordinacidn sistematica e informatica entre las
jurisdicciones. Esta alternativa ha dado lugar a un tipo de fraude conocido como “paseo de
facturas” en el cual se simulan las ventas como originarias de la jurisdiccién de mayor tasa,
de modo de obtener un mayor crédito fiscal o, en su version inversa, se simulan ventas a
las jurisdicciones con menores tasa, de modo de reducir el impacto impositivo. El fraude se
denomina paseo de facturas por cuanto la mercaderia no “sigue” el camino de la

facturacion.

IVA dual. Esta alternativa fue propuesta primeramente por Varsano (1999) y por
Silvani y Dos Santos (1996) para Brasil y revisada por Bird y Gendron (1998) en base a la
experiencia canadiense, y plantea la posibilidad de coexistencia entre el impuesto nacional
y el local, ambos con igual base imponible pero cada jurisdiccién conserva la posibilidad
de fijar las alicuotas. El objetivo es evitar el fraude de paseo de facturas y los
inconvenientes relacionados con el comercio interjurisdiccional que sufre la opcion de IVA
pago diferido.

Varsano considera que diferenciar al extremo la alicuota aplicable a las operaciones
locales de la alicuota para operaciones interjurisdiccionales (que es menor al promedio de
alicuotas) sélo llevara a aumentar los casos de fraude en los destinos al hacer mas rentable
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la evasion. Ante esto y también pare evitar los casos de “cross bording shopping” (Piffano,
1999) es que Varsano propone establecer un porcentaje maximo de variacion entre las
alicuotas de las jurisdicciones en cuestion.

En la alternativa analizada por Bird y Gendron, la recaudacion del impuesto
nacional es encomendada al organismo recaudador provincial (Quebec) a cuyo efecto la
administracién nacional establece ciertos lineamientos para la auditoria de los
contribuyentes. Como la base imponible es igual para el impuesto provincial que para el
nacional, el organismo local tiene interés en controlar a los contribuyentes tanto para el
impuesto local como para el nacional. Si bien la experiencia canadiense parece practicable,
en Argentina deberia (i) trabajarse fuertemente en la homogeneizacion de los sistemas
informaticos de la Nacion y las provincias, (ii) resolver como se van a emplear a los
empleados de la AFIP y/o de Rentas provinciales que actualmente estan destinados a esas

funciones.

IVA Integrado Viable (VIVAT). Esta alternativa fue propuesta por Keen y Smith
(1996), vy se diferencia de las demas alternativas porque es indiferente al origen y destino
de las prestaciones. Se contempla una alicuota para las operaciones entre sujetos
registrados que es uniforme en todo el territorio y otra para operaciones con sujetos no
registrados que fija cada provincia. El razonamiento se basa en que en términos generales
las operaciones entre sujetos registrados son operaciones intermedias entre comerciantes,

mientras que los sujetos no registrados suelen ser consumidores finales.

IVA Partilhado (Barquinho). Esta alternativa fue propuesta por Varsano (1999) y
es un tipo de IVA dual. Consiste igualar las bases imponibles del IVA nacional y del
Provincial, y aplicar ambos impuestos juntos. Cuando se trate de operaciones locales, la
transaccion estara gravada por un IVA local y otro nacional; cuando se trate de operaciones
interjurisdiccionales, tributa el IVA nacional a una alicuota especial y el IVA local a tasa
cero. En las operaciones interjurisdiccionales la alicuota del IVVA nacional es equivalente a
la alicuota de la jurisdiccion de origen.

IVA compensatorio (CVAT). Esta es una variante del IVA Partilhado y propone
que las transacciones intejurisdiccionales se graven con un impuesto federal que se afade
al IVA existente a nivel nacional. La alicuota que se afiade al IVA nacional seria el
promedio ponderado de las alicuotas vigentes en las jurisdicciones provinciales. EI CVAT
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solo opera cuando existen transacciones interjurisdiccionales, las transacciones dentro de
una misma jurisdiccion quedan sujetas a la legislacion de ese estado, y evita la creacion de
“clearing houses™ asi como las tareas de coordinacion entre las provincias. El adquirente
del bien o servicio gravado por CVAT recibe un crédito fiscal en el impuesto nacional. No
se ha especificado si el crédito sélo es computable contra débitos generados por el CVAT o
contra cualquier débito generado en el IVA Nacional. Sin embargo, ambas alternativas
podrian generar inconvenientes por acumulacion de crédito fiscal puesto que, si s6lo se
computa contra el CVAT, el impuesto aumentara los costos de aquellos contribuyentes que
adquieran insumos de otras jurisdicciones y vendan en forma local (esto suele ocurrir con
el comercio alimenticio, en el cual los focos de produccion no suelen estar en las
principales jurisdicciones de consumo). De igual modo, si el crédito de CVAT se computa
contra cualquier débito del IVA, debemos analizar cdmo evitar mayores perjuicios a
aquellas actividades que ya cuentan con altos montos de crédito fiscal acumulado en virtud
de exenciones o alicuotas reducidas (como es el caso de los servicios de salud); sin contar
que existird una reduccion de recaudacion nacional. Bird (1999) agrega que al momento de
la venta a consumidor final por parte del comprador interjurisdiccional, sera aplicable el
IVA local de la jurisdiccion de destino y que por lo tanto, el resultado impositivo es el
mismo que el de un impuesto a las ventas minoristas. Entendemos que esta afirmacion
seria correcta en un escenario en el que no existieran créditos fiscales acumulados o donde
fuera sencillo compensar el crédito generado por el CVAT a nivel nacional. Sin embargo,
la realidad en Argentina es diferente y un impuesto de estas caracteristicas podria terminar
incorporandose al costo de los productos, con las consecuencias disvaliosas que ello

implica.

IVA prepago. Poddar (1990) propone que el vendedor ingrese el impuesto en su
jurisdiccion salvo que el comprador acredite que lo ingres6 en su propia jurisdiccion. El
vendedor ingresa el impuesto tanto en ventas locales como interjurisdiccionales salvo que
el comprador acredite el pago del impuesto en su propia jurisdiccion. En ese Gltimo caso,
la operacion queda gravada a tasa cero en la jurisdiccion de origen. El incentivo para
adelantar el impuesto en la jurisdiccion de destino radica en que el comprador podria
computar el pago como crédito contra sus demas operaciones en dicha jurisdiccion,
mientras que si el impuesto se ingresa en la jurisdiccién de origen el monto no constituira

crédito computable para el comprador. Como se advierte, esta alternativa requiere de
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extrema coordinacion entre las jurisdicciones para garantizar la correcta acreditacion de los

pagos entre jurisdicciones.

Tratamiento del comercio exterior.

En el caso de las exportaciones, el sistema de crédito fiscal que plantean todas las
alternativas de IVA permite separar el componente impositivo del costo de los productos y
obras, locaciones y prestaciones de servicios Yy habilita al ajuste en frontera mediante el
reintegro del impuesto abonado hasta el momento sin incurrir en casos de dumping. El
desafio radica en determinar como se realizara la devolucién cuando se trate de productos
cuyo proceso de produccion ocurrid en varias jurisdicciones.

En la alternativa de “origen puro”, quien debe reintegrar el impuesto es el fisco de
origen de cada insumo. Sin embargo, esta alternativa s6lo permite ir un paso hacia atras en
la cadena de produccién. La solucién resulta de dificil implementacion para los
contribuyentes porque requiere que reclamen un reintegro en una jurisdiccion donde
probablemente no tengan asiento y porque si se trabaja con insumos de multiples
jurisdicciones, la carga administrativa se multiplica exponencialmente.

En la alternativa “origen modificado” quien debe reintegrar el impuesto también es
la jurisdiccién del vendedor del insumo (alli se pagd el impuesto). Sin embargo, y dado
que existe un “clearing house” y que el comprador no ha podido tomar el crédito por la
compra porque no revendio el producto, podria pensarse en que todos los reintegros se
tramiten ante el fisco del exportador y éste luego compense la erogacion en el “clearing
house. Igual mecanismo es recomendable para la alternativa “VIVAT”, donde existe
redistribucion de los creditos entre los fiscos subnacionales. Este es el mecanismo mas
razonable, pero entendemos que existen razones de politica fiscal y financieras por las
cuales las provincias exportadoras seran reticentes a aceptarlo.

La alternativa de “destino-pago diferido” requerira del reintegro del impuesto sélo
cuando se traten de insumos provenientes de otra jurisdiccién. En ese caso, el impuesto
debié haberse pagado en la jurisdiccion del exportador y sera alli donde se gestione el
reintegro. Lo mismo ocurre en el caso del “IVA Dual”, donde el impuesto se paga en la
jurisdiccion de destino y el crédito que se hubiera acumulado por insumos provenientes de
otras jurisdicciones debid haber sido alocado a la jurisdiccion de destino.

Respecto a las alternativas de IVA “Partilhado” o de “CVAT?”, el Fisco local debera

realizar el reintegro cuando se trate de insumos provenientes de la misma jurisdiccién y el
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Fisco nacional cuando provengan de otra jurisdiccion. Finalmente, en el IVA “prepago”
debera tramitarse el reintegro ante el fisco que se haya ingresado el impuesto.

Adicionalmente, existen casos de exportacion parcial de la produccion donde los
insumos se incorporan parcialmente a los productos de venta local y parcialmente a los
productos exportados. Sera necesario un acuerdo entre las jurisdicciones respecto al
mecanismo para determinar el porcentaje de crédito recuperable. Podriamos pensar
nuevamente en el mecanismo vigente en el IVA nacional.

En cuando a las importaciones, y salvo la alternativa de origen puro, los productos
0 locaciones y prestaciones de servicios importados estaran gravados. En los casos de
alicuotas diferenciales para operaciones interjurisdiccionales, es recomendable que se

aplique esa alicuota a la importacion.

El Impuesto A Las Ventas

El Impuesto a las Ventas (“IV”) es una de las primeras alternativas en la que se
suele pensar frente al IVA. Actualmente este tipo de impuesto se aplica en paises como
Estados Unidos y suele gravar una amplia gama de bienes y servicios, por lo que su base
imponible es similar a la del IVA.

El IV puede aplicarse en forma monofésica o plurifasica, pero en este ultimo caso
se genera el efecto de piramidacion, con los efectos negativos ya comentados
anteriormente. Descartada la aplicacion plurifasica del IV, debera seleccionarse en qué
etapa del proceso de produccion y/o comercializacion se implementara.

Tipos de Impuesto a las Ventas.

Etapa industrial. La implementacion en esta etapa es probablemente la que
conlleve mayores consecuencias negativas por cuanto el impuesto se incorpora al costo de
las etapas subsiguientes que en muchos casos aplican porcentajes de margen bruto sobre el
precio de compra. Al calcular el margen sobre una mayor base, el precio final del producto
0 servicio aumenta. Mientras mas etapas existan entre la recoleccion del impuesto y el
consumidor final, mas distorsion se producira.

Aquino (2004) destaca que la recoleccion del impuesto en esta etapa afecta
financieramente a los agentes de retencion dado que el momento de pago suele ser
posterior al vencimiento para el ingreso del impuesto. Esta situacion altera el
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financiamiento de las industrias desviando al fisco recursos que deberian dedicarse a la
produccion y, por tanto, incentivariana los agentes a reducir el costo financiero del
impuesto mediante la elusién o evasion.

Las distorsiones sefialadas por Aquino resultan acertadas pero siendo que no existe
un sistema perfecto al momento de seleccionar un reemplazo para el actual 11BB, deberan
sopesarse los riesgos y aspectos negativos de cada alternativa. Las alteraciones en el
financiamiento de las empresas, asi como la evasién y mecanismos de elusion derivados de
esas circunstancias, son situaciones con las que tanto los contribuyentes como los
organismos de recaudacion estan acostumbrados a lidiar. La eventual piramidacién en los
costos si parece ser una consecuencia ya conocida y con la que el nuevo sistema no deberia

convivir.

Etapa mayorista. Los inconvenientes derivados de esta instancia son los
identificados para la etapa industrial, pero esencialmente morigerados por las
caracteristicas propias del negocio. En primer lugar, porque los mayoristas suelen cobrar
sus ventas en un plazo mas corto que los actores de la etapa industrial y, en segundo lugar,
porque al encontrarse mas cerca dela venta al consumidor final se reduce el eventual efecto
de piramidacion. Aquino (2004) agrega ademas que, en esta etapa, se alivia el impacto a la

financiacion porque aqui se requiere menos inversion.

Etapa minorista. Desde el punto de vista tedrico, esta es la mejor etapa para la
aplicacion del impuesto neutralizando el riesgo de efecto piramidacién y la alteracion del
financiamiento en las etapas productivas (las operaciones suelen ser al contado o
canceladas dentro de los 30 dias). Sin embargo, en jurisdicciones como Argentina donde
una porcion significativa de las ventas minoristas se encuentra atomizada en pequefios
establecimientos y en su amplia mayoria no son registradas, resulta dificil el control por

parte de los Fiscos.

ITS. Esta alternativa fue propuesta por McLure (2009) y es una modificacion al 1V
en etapa minoritas. La propuesta es que las operaciones entre sujetos registrados se graven
a tasa cero y las operaciones con sujetos no registrados si estén alcanzados por una alicuota
positiva. Esta propuesta fue planteada para aquellas jurisdicciones que ya contaban con un
IV y querian modificarlo hacia un modelo basado en el criterio de destino. Sin embargo, su

mayor inconveniente es que podria dar lugar a situaciones fraudulentas en las que se
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registren como operaciones entre sujetos registrados aquellas que lo fueron con
consumidores finales. Asimismo, esta alternativa olvida que un mismo sujeto puede ser
consumidor final de ciertos productos e intermedio de otros.

McLure (2005) apoya la seleccion se un impuesto en la etapa minorista y afirma al
respecto que un impuesto de aplicacién subnacional y que percuta sobre las ventas o el
consumo debe tener cinco caracteristicas basicas para que sea exitoso:

a. Las ventas a consumidores finales en una determinada jurisdiccién deben ser
gravadas a una Unica alicuota.

b. Las ventas a los comercios e industrias (sujetos que no sean consumidores finales)
deben estar exentas del impuesto.

c. Las ventas deben gravarse en funcion del criterio de destino, lo que importa que las
“exportaciones” desde una provincia a otra seran libres de impuestos y las
“importaciones” de cada una de éstas soportaran el mismo impuesto que los
productos locales.

d. Los primeros tres objetivos deben poder cumplirse sin excesivos costos de
cumplimiento.

e. Cada nivel de gobierno tendra el poder (y la responsabilidad) de establecer su

alicuota.

Identificacién de los contribuyentes.

Sin importar la etapa en la que se prefiera implementar el impuesto, la
identificacion del adquirente de los servicios y/o productos resulta un desafio en si mismo
(McLure, 2009)*. Muchos productos pueden resultar un insumo para determinados sujetos
y un producto final para otros; debe discriminarse entre ambas situaciones para no generar
casos de doble imposicidn que potenciaran el efecto piramidacion en las etapas posteriores.

Piffano (2003) expone dos métodos para evitar gravar el consumo intermedio o la
no gravabilidad de consumos que deberian estar gravados. El primer método consiste en
diferenciar los comerciantes registrados de los no registrados y permitir a los registrados
computar un crédito por el impuesto abonado en la adquisicion de los insumos. Esta

alternativa en verdad transforma al IV en un régimen similar al IVA. El segundo método

*McLure expone los principales defectos que suelen sufrir los Impuestos a las Ventas y todos ellos estan
vinculados con la identificacion del contribuyente, a saber: se eximen del impuesto muchas ventas a
consumidores finales, se gravan muchas ventas a comerciantes y no se cumple con el principio de destino.
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propuesto por Piffano consiste en identificar el uso del bien o servicio y no gravar las
ventas destinadas a consumos intermedios. Entendemos que este mecanismo es el

apropiado, aunque deberian establecerse ciertas presunciones para evitar casos de fraude.

Tratamiento del comercio exterior.

Las importaciones deberian estar sujetas al impuesto en los mismos términos que
los productos locales. Los sujetos mayoristas son los que suelen comerciar en nuestro pais
con productos finales importados. Los industriales no operan cominmente con
importaciones para la venta a consumidor final sino que sus importaciones en términos
generales corresponden a insumos o0 bienes de capital. Los bienes de capital no se
incorporan fisicamente al producto y por lo tanto deberian estar gravados por el impuesto a
las ventas siendo el adquirente su consumidor final. Este tipo de bienes esta gravado en el
IVA a una tasa preferencial, lo que hace mas sencilla su identificacion pero existen casos
intermedios donde se importan partes o repuestos de bienes de capital que no califican para
la reduccion de alicuota en el IVA y que igualmente deberian estar gravados.

Una alternativa a esta encrucijada es gravar al momento de la importacion a todos
los bienes que no acrediten ser para reventa o insumos del importador. Se consideraran
para reventa aquellos bienes que importe un sujeto destinados a la comercializacion en el
mercado interno. Se consideraran insumos aquellos productos cuyo destino sea la
incorporacion al proceso productivo del importador. Ambas circunstancias son, en Ultima
instancia, una cuestion de hecho y prueba caso por caso, pero podrian establecerse
lineamientos que permitan parametrizar la generalidad de las situaciones. Por ejemplo,
podrian relacionarse los codigos de actividad registrados segun la codificacion de la AFIP
por cada sujeto con la posicién arancelaria correspondiente a la importacion y requerirse
cauciones especiales para los casos en los que el importador afirme que se trata de un
insumo pero el sistema no lo reconozca como tal.

Los comentarios precedentes s6lo son aplicables en el caso de importacion de
bienes con control de frontera. Por otro lado, la utilizacion en el pais de servicios prestados
en el exterior debera analizarse por separado. En términos generales, los servicios que son
provistos en el exterior y se utilizan econdmicamente en el pais —de acuerdo con los
criterios ya sentados para el IVA- por consumidores finales de los mismos, aungue
podemos pensar en casos de subcontratacion de asesoria técnica donde el consumidor final

del servicio no es el locatario sino un tercero. Para la determinacion de la base imponible
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del IV debera tenerse en cuenta lo resuelto por la CSIN en autos “Puentes del Litoral
S.A.”, sentencia del 20/08/2014.

Respecto a las exportaciones, existe consenso en que una politica fiscal adecuada
permitird que las exportaciones de cualquier pais salgan de aquel con el menor contenido
impositivo posible y coincidimos con esta postura. La exportacion de productos argentinos
libres de impuestos los hara mas competitivos en el mercado internacional garantizando
mas empleo a nivel local.

Dado que las etapas intermedias del proceso productivo y comercial no estan
gravadas en esta alternativa, resulta imprescindible una correcta identificacién de los

consumidores finales para evitar la exportacién de impuestos.

El Impuesto De Alicuota Fija (“Flat Tax”)

A diferencia del IVA y del 1V, esta alternativa plantea un tipo de imposicion directa
que no grava el consumo sino los ingresos pero que se basa en los niveles de consumo. El
“Flat Tax”, como fue denominado originariamente por sus creadores Hall y Rabushka
(Hall, Rabushka 1995), parte del razonamiento de que la renta debe gravarse una vez y lo
mas cerca posible de su generacion, lo que no ocurre en los regimenes vigentes ya sea
porque hay rentas que nunca Sse gravan 0 porque se gravan en multiples ocasiones.
Asimismo, estiman necesario mantener una Unica alicuota para todo tipo de renta a los
efectos de evitar conductas estratégicas de los contribuyentes que busquen encuadrar en las
menores tasas. El Flat Tax trae un sistema simple, progresivo y eficiente. La simpleza del
sistema proviene de la aplicacién de una Unica alicuota para todo tipo de renta y de la
definicion amplia de la base imponible, de modo que basicamente todo lo no gastado esté
gravado por el impuesto a una Unica alicuota.

Entienden que las personas humanas no deberian pagar impuestos por lo que gastan
—que a entender de los autores es un aporte a la economia- sino por lo que no aportan a la
economia (renta). EI impuesto es progresivo para las personas humanas, porque contempla
un minimo no imponible que permite a las familias mas pobres no pagar el impuesto v,
respecto a las familias que si abonan el impuesto, el monto a pagar crece segun el mayor
ingreso que perciban. El concepto de “ingreso” es sumamente amplio de modo de evitar
elusiones al tributo y porque ademas una mayor base permite mantener una alicuota baja
que facilite el cumplimiento. Los autores afirman que no se grava el ahorro porque de

hecho proponen dejar fuera del impuesto a ciertos ahorros como los aportes a los fondos de
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retiro. Afirmar que el ahorro no estéa gravado porque existen tipos de ahorro que quedarian
fuera del impuesto parece un poco ambicioso.

La progresividad vendria dada por la implementacion de un minimo no imponible
de tal envergadura que sOlo las personas humanas con mas altos ingresos estarian
alcanzadas. Los autores destacan que eximir del impuesto a los que tienen menos ingresos
no implica necesariamente que aquellos que estan alcanzados tributen bajo un sistema de
alicuota creciente para que el sistema se considere progresivo. Por el contrario, afirman
que quienes estan alcanzados son aquellos sujetos con capacidad econdmica, para quienes
es mas redituable evitar el impuesto y que ademas tienen acceso a asesoramiento a esos
efectos. Una alicuota fija elimina los incentivos a buscar una alicuota menor y el control
sOlo se centra entre quienes estan alcanzados o no por el impuesto.

Para el caso de los sujetos que no sean personas humanas, el impuesto se determina
restando de la facturacion los pagos de salarios, de insumos y la inversion en bienes de
capital, lo cual garantiza una base imponible amplia. Como se advierte, el Flat Tax sobre
sujetos que no sean personas humanas no permite la deduccion de intereses de
financiamiento, pago de dividendos ni de ningln otro concepto que no sean salarios,
insumos o bienes de capital. Esto busca que la renta se grave lo méas cerca posible de su
fuente y una sola vez. Dado que toda la renta que se genere por la actividad comercial
estara gravada en el momento que se genera, no hay que preocuparse por el tratamiento
posterior de los dividendos o intereses pagados.

El Flat Tax, ademas de novedoso, nos hace repensar la complejidad que tienen hoy
en dia los sistemas tributarios. Su implementacion implica un cambio de paradigma tanto
para los mecanismos de recaudacién como para los propios contribuyentes. Incluso su
implementacion en Argentina para reemplazar al actual régimen tributario subnacional
implica un desvio en las alternativas que suelen barajarse y que estad principalmente
centradas en tributos sobre el consumo generalmente cercanos al IVA. Sin embargo,
creemos que los dos grandes beneficios que trae esta alternativa por sobre las demas
consisten en (i) la eliminacion de los problemas de coordinacion en las operaciones
interjurisdiccionales puesto que la liquidacion del impuesto se basa en las caracteristicas
particulares del sujeto y no en el tipo de operaciones y (ii) la eliminacion de cualquier
efecto piramidacion.

Para implantarlo en Argentina deberiamos pensar en la eliminacion del Impuesto a
las Ganancias nacional que seria reemplazado por este impuesto y en el mantenimiento del

IVA. La pregunta entonces es si la mayor recaudacion de este impuesto, que los autores
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pronosticaron para los Estados Unidos también ocurriria en nuestro pais y, de hacerlo, si
serd suficiente para reemplazar a la recaudacion del actual I11BB. Valdria la pena ensayar el
célculo.

Asumiendo que todo lo anterior ocurre en la practica, la siguiente pregunta es quién
controlaria la recaudacion. A esta altura no podemos olvidar que tanto el gobierno nacional
como los gobiernos provinciales cuentan con grandes estructuras burocraticas para el
control de la recaudacion tributaria, seria ingenuo pensar que cualquiera de los gobiernos
renunciard a esa masa de empleados publicos. Podemos pensar en la reasignacion de parte
de la planta a otras funciones y la implementacién de un sistema mixto donde los grandes
contribuyentes sean controlados por el gobierno nacional y los demas contribuyentes por el
gobierno provincial correspondiente a su domicilio fiscal.

Nos preguntamos cudl seria el criterio de asignacion de la recaudacion. Podria
calcularse cual es el ingreso actual de cada jurisdiccion por coparticipacion del impuesto a
las ganancias y por recaudacion propia de IIBB y asignar de esa forma los porcentajes de
cada provincia sobre la masa recaudada. Este sistema es sencillo, dado que se basa en
informacién disponible, aungque cuestionable. Téngase en cuenta que los porcentajes de
coparticipacién son fuertemente discutidos por varias de las jurisdicciones y que la
recaudacion de varias provincias esta distorsionada por la aplicacion, al menos irrazonable
e infundada, de regimenes de retencién y percepcién. Otra alternativa consiste en fijar el
porcentaje a cada provincia en un 50% segun los contribuyentes domiciliados alli y en 50%

segun algun criterio redistributivo similar al régimen de coparticipacion.

Tratamiento del comercio exterior.

El Flat Tax reduce el ajuste en frontera porque los productos o servicios exportados
no traen mas carga tributaria que el VA, que ya cuenta con un mecanismo a esos efectos.
No parece correcto proponer la exencién o desgravacion de los ingresos provenientes de
las exportaciones porque ello iria contra el principio del Flat Tax que contempla una
amplia base imponible y evita las exenciones y/o desgravaciones como mecanismo para
evitar la elusion del impuesto. Adicionalmente, la exencion o desgravacion de esos
ingresos implicaria —en una razonable implementacion- que los salarios, insumos e
inversiones en bienes de capital vinculados con la exportacion no puedan ser descontados

de otros ingresos, lo que traeria gran complejidad al sistema por cuanto requiere establecer
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un mecanismo para alocar esos conceptos directamente a la exportacion, con las
posibilidades de elusién y fraude que conlleva.
En igual orden de ideas, las importaciones no estarian gravadas por si mismas mas

alla del ingreso que puedan generarle al importador.

El Impuesto Al Valor Comercial (“BVT”: Business Value Tax)

El BVT trabaja sobre una base imponible similar a la del IVA pero con efectos
econdmicos totalmente distintos porque no es un impuesto al consumo sino a la inversion y
al consumo. Si bien el mecanismo es completamente distinto, el BVT busca también
gravar el valor agregado a los productos por los hombres de negocios, es decir que la base
imponible es el valor agregado.

Bird (2014) plantea que el comercio agrega valor combinando la mano de obra con
otros insumos. El valor agregado por la mano de obra es el costo laboral (salarios) mientras
que el valor agregado por los insumos es el costo de capital (deuda y aportes de capital).
Asi, la base del BVT podria calcularse por sustraccion restando del valor de la venta, el
costo de los insumos y de los bienes de capital (menos depreciacion). Si todas las
inversiones en capital pudieran restarse de la base, ésta seria esencialmente analoga a la del
IVA. La base del BVT también puede calcularse en forma inversa, por adicién, sumando
los salarios a la base del impuesto a la renta.

Como se advierte, este tipo de impuestos gravaria tanto la renta como los salarios
con los cual no constituye un tributo sobre el consumo sino sobre la renta. Bird destaca
ademas que al aplicarse en origen y no en destino, es mas bien un impuesto sobre la
produccion.

Desde el punto de vista de las relaciones entre jurisdicciones, el tributo seria
aplicable en origen a las “exportaciones” beneficiando de esa forma a las provincias
productoras. La exportacion a terceros paises deberia quedar fuera del alcance del
impuesto contemplando la exencion de estas operaciones o bien el reintegro del impuesto
abonado. Sin embargo, dado que este impuesto se incorporaria al costo de los productos en
cada etapa que agregue valor, resultara dificil aplicar el reintegro o exencion mas alla de la
etapa en la cual se realiza la exportacion. Siguiendo con el criterio de origen, los productos
importados de otras jurisdicciones locales o desde el exterior no estarian gravados en
destino.
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Por ultimo, la determinacién de una base imponible homogénea en todo el pais y
de, al menos, un rango de alicuotas con poca dispersion, resulta esencial para evitar casos
de fraude donde se simule la venta desde una jurisdiccion con menor imposicion.

Al igual que el Flat Tax, este tipo de impuesto representa un desafio para su
implementacién en Argentina. Principalmente porque requiere de un cambio de paradigma
en los fiscos locales, que pasaran de recaudar un tributo sobre el consumo a recaudar un
tributo sobre la produccion con una l6gica en su implementacion totalmente distinta a la
actual. Ello, sin considerar la necesaria modificacion del articulo 9, inciso b) de la Ley de
Coparticipacion.

Un razonable estudio de la propuesta nos indica que el tributo seria plurifasico y no
se contemplarian créditos fiscales. Asi las cosas, parece tan nocivo como el actual 11BB
aunque con una base imponible menor a la actual, reduciendo de esa forma la distorsion
del efecto piramidacion. Bird plantea que el gran beneficio de este sistema consiste en que
las jurisdicciones productoras tendran una mayor recaudacion y que son ellas mismas las
que deben realizar mayores inversiones en infraestructura para facilitar el desarrollo de la
produccion. También indica que este sistema traerd& mayor responsabilidad en el gasto
publico de las jurisdicciones, dado que ellas seran también responsables por su
recaudacion. Si bien es razonable el primer argumento de Bird (correlacion entre gasto en
infraestructura y produccion) con cierto limite®, falla al afirmar que esta propuesta traera
mayor responsabilidad en el gasto de las provincias. Las provincias mas pobres del pais
son estructuralmente deficitarias porque carecen de actividad econdémica relevante y eso
genera a su vez que exista mas dependencia de los individuos con el Estado. Por tanto, no
es necesariamente cierto que necesiten afrontar menores gastos sino por el contrario podria
entenderse que justamente son esas las jurisdicciones que necesitan mayor inversion para

igualarse a las demas.

*Bird olvida que las jurisdicciones con menor produccion deberian hacer grandes inversiones para fomentar
la inversion y la creacion de focos de produccion.
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3. La Experiencia en Otras Jurisdicciones

A efectos de un mejor estudio en la aplicacién de las alternativas arriba resefiadas,
se analiza a continuacion la experiencia en otras jurisdicciones lideres en la materia como
son Canada, Europa y Brasil, para luego se revisar las razones por las que las demas
alternativas fueron descartadas.

Argentina no es la Unica jurisdiccion federal que busca o ha buscado implementar
un sistema tributario coordinando facultades locales y nacionales de tributacion. Muy por
el contrario, existen antecedentes como los de Brasil, Canada y la Unién Europea que
valen la pena considerar a efectos de evitar caer en errores ya vividos por esas
jurisdicciones y al mismo tiempo intentar aplicar en Argentina aquellas alternativas que

han sido exitosas.

Canada.

Canadé esta organizado de acuerdo con un régimen federal. El tributo nacional a las
ventas que rige actualmente es denominado el “Impuesto sobre los bienes y servicios”
(“GST” por sus iniciales en inglés) y fue incorporado en 1991. Al momento de su
implementacion las provincias canadienses contaban en su mayoria con tributos locales a
las ventas minoristas, lo que gener6 una fuerte reticencia politica y social a la
implementacion del GST que devino en el constante trabajo y concesiones de parte del
gobierno federal para fomentar su coordinacion y evitar distorsiones relacionadas con la
doble imposicion. Tal era la tensién que, en su momento, las provincias de Alberta,
Ontario y British Columbia interpusieron acciones judiciales contra el gobierno federal en
el entendimiento de que al introducir el IVA federal el mismo se habia excedido en el
ejercicio de sus poderes constitucionales.

Paraddjicamente y pese al primer rechazo que produjo la incorporacion del tributo a
nivel nacional, Canada representa una de las pocas jurisdicciones a nivel mundial en la que
el sistema funciona de forma razonablemente bien. Tal como afirman Smart y Bird (2012),
la experiencia en Canadd demuestra que el IVA a nivel federal puede funcionar
perfectamente en un pais en el que las unidades subnacionales cuentan con sus propios
IVAs, con su propio Impuesto a las Ventas Minoristas o inclusosin ningin tipo de

impuesto a las ventas.
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Al dia de la fecha, 5 provincias canadienses ya han reemplazado su propio impuesto
a las ventas por el “Impuesto a las Ventas Armonizado” (“HST” por sus iniciales en inglés)
que administra el gobierno federal y cuya base imponible es esencialmente andloga a la del
GST. Quebec cuenta con un sistema particular que, si bien es esencialmente analogo al
HST y al GST en cuanto a la base imponible, la administracion del mismo esta en manos

provinciales.

El HST.

El HST es un tributo sobre el consumo provincial creado para armonizar el GST
federal con los impuestos sobre las ventas provinciales y que actualmente se encuentra
vigente en cinco provincias (New Brunswick, Newfoundland y Labrador, Nova Scotia,
Ontario y en la Isla Prince Edward). La particularidad de este tributo es que, si bien tiene
un componente provincial, la administracién y control esta a cargo exclusivamente del
gobierno federal sin costo para las provincias adherentes.

El tributo es plurifasico y funciona con un sistema de créditos y débitos que son
cargados en cada etapa de comercializacion en las jurisdicciones que lo aplican. Adviértase
sin embargo, que existen diferencias entre la base imponible del componente provincial y
del componente federal en transacciones vinculadas con la venta de viviendas a estrenar,
con entidades financieras y con el cémputo de créditos fiscales. Las provincias mantienen
la facultad de fijar la alicuota aplicable sobre el componente provincial, lo que en la
practica se refleja en una variacion de las alicuotas de mas del 2%.

Un aspecto que resulta importante a la luz del caso argentino es el mecanismo de
distribucion de la recaudacion entre las provincias adherentes, que se basa en el criterio
destino. Para ello no se rastrea el camino de los créditos y débitos generados en cada
jurisdiccion. Por el contrario, existe una formula de distribucion de la base imponible entre
todas las provincias (no solo las adherentes el HST); en funcion de esa formula, se
determina el volumen de base imponible que corresponde a cada provincia y luego se
aplica la alicuota correspondiente a la provincia. El resultado sera el monto a distribuir a
esa provincia.

El mecanismo tiene dos particularidades principales. En primer lugar, la formula de
distribucion se fija por adelantado y en base a la recaudacion estimada para el afio en
cuestioén, calculo a cargo de un comité especial. En segundo lugar, si bien la férmula de

distribucion estad fijada, cuenta con maltiples variables que afectan el resultado y que
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principalmente consisten en la forma en la que se constituye la base imponible de cada
provincia y sus alicuotas. Es decir que, aunque la férmula no sea objeto de negociacion, la
determinacion de la porcion de base imponible imputable a cada provincia dependera de
sus propios actos y de los actos de las otras provincias y no de una negociacion entre las
partes. Este aspecto es de suma relevancia considerando la imposibilidad que demostraron
los lideres politicos de nuestro pais en ponerse de acuerdo respecto a la distribucion de la

masa coparticipable.

El Impuesto a las Ventas de Quebec (“QST”).

El QST y la Provincia de Quebec merecen especial atencion debido a las
particularidades en su creacion y sobre todo en su administracion. EI QST naci6 en 1991 y
vino a reemplazar al impuesto a las ventas minoristas que en ese momento regia en la
jurisdiccion. El principal cambio que trajo el QST consiste en que éste es un tipo de IVA,
mientras que el anterior tributo consistia en un impuesto a las ventas minoristas en los
términos descriptos mas arriba para este tipo de tributos. En este sentido, el QST permite el
computo de créditos fiscales documentados en las facturas que acompafian las
transacciones.

La Provincia de Quebec celebr6 en 1991 un convenio muy conveniente con el
gobierno Federal y por el cual se encarga a la provincia la recaudacion y facultades de
control del GST federal (el “Acuerdo Federal-Quebec”). ElI Acuerdo Federal-Quebec
dispone el pago de una compensacion a la provincia en virtud de las tareas de recaudacion
y control del GST. Los términos del acuerdo so6lo se justifican por el contexto politico
vigente al momento de la firma y el acérrimo rechazo que habia generado la
implementacion del GST.

Por dltimo, el QST cuenta con la particularidad de basarse en el criterio de destino
por lo que los bienes y servicios que se producen y consumen localmente en Quebec asi
como los que se “importan” de otras jurisdicciones o bien desde el exterior estan
alcanzados por el impuesto. Asi las cosas, las importaciones que no tienen por objeto la
comercializacion del bien importado estan gravadas tanto por el QST como por el GST y
ambos impuestos los recauda la Agencia Canadiense de Seguridad de Limites (Aduana). Si
se trata de una “importacion” proveniente de otra provincia de Canada, el “importador”
residente en Quebec debe ingresar el QST por auto-liquidacion. Si el “importador” esta
registrado en el QST y los bienes importados son para uso comercial, exclusivamente,
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entonces la “importacién” no estd gravada por el QST siempre que esa operacion hubiera
generado el derecho del contribuyente a reclamar un crédito fiscal en el GST.

Este criterio torna al QST en un sistema poco comun, principalmente si
consideramos que el mismo se aplica en forma exitosa. No podemos dejar de destacar que
la cultura tributaria propia de las sociedades sajonas juega un papel importante en el éxito
de la medida por cuanto el mismo depende principalmente de la contabilidad del

comerciante.

Principales conclusiones de la experiencia canadiense.

La experiencia canadiense resulta de especial experiencia en cuanto al mecanismo
de distribucion de la recaudacion y a la administracion del impuesto en la Provincia de
Quebec.

Respecto al mecanismo de recaudacion, resulta novedosa la implementacion de una
formula que se negocia una sola vez y cuyo dinamismo esta dispuesto en funcion de las
acciones particulares de cada provincia (al fijar su base imponible y alicuota) y no por una
negociacion posterior que, en la experiencia argentina, nunca llegan a definicion alguna.

Respecto a la administracion del tributo en la Provincia de Quebec vale la pena su
consideracion para el caso argentino por cuanto un sistema de esas caracteristicas
permitiria conservar las estructuras administrativas provinciales, permitir la especializacion
del fisco nacional en otros tributos, grandes contribuyentes y transacciones complejas asi

como mejorar la coordinacion y retroalimentacion entre provincia y nacion.

Brasil.

Brasil ha implementado una fuerte descentralizacién de sus impuestos a partir de la
vuelta de la democracia en 1988 liderando desde entonces la implementacion de medidas
de coordinacion entre los gobiernos subancionales y para con el gobierno federal. En
términos generales la constitucion sancionada en 1988 ayudd significativamente a este
proceso al expandir la base imponible del ICMS, principal ingreso de los estados
subnacionales, e incrementar el porcentaje de los impuestos federales que se redistribuyen
a los gobiernos locales. De igual forma, los tributos que tienen por objeto financiar el
sistema de seguridad social han sido reservados exclusivamente al Estado Federal.
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En particular, el sistema tributario de Brasil nos resulta interesante respecto al
régimen de distribucién de los fondos federales y a su experiencia en la coordinacién entre
jurisdicciones y eventuales fraudes.

En este sentido, el ICMS grava el valor agregado en la produccién de bienes y
ciertos servicios en base a un sistema mixto entre destino y origen. Las operaciones
interestaduales se gravan a una alicuota del 12% en la jurisdiccion de origen -reducida al
7% para ventas desde estados del sur a estados del norte- y el estado del comprador otorga
un crédito fiscal por el impuesto de origen pero grava el objeto de importacion a su propia
alicuota. Esta alternativa, si bien busca redistribuir parte de los ingresos de los estados es
una fuente de fraudes por el mecanismo de “paseo de facturas” ya comentado y ““cross-
border shopping™, asi como a la guerra de alicuotas entre jurisdicciones (Ter-Minassian,
2012).

Paralelamente, existen fuertes diferencias en las bases imposibles de las
jurisdicciones, lo que aumenta el costo administrativo de cumplimiento de los sujetos que
operan en varias jurisdicciones. Ello ha dado lugar a la implementacién del mecanismo de
“substitucion tributaria” creado con el objeto de garantizar el cumplimiento en toda la
cadena y que, sin embargo, es una fuente de ineficiencias y una de las principales
amenazas a la neutralidad. El sistema requiere que en las primeras etapas de la cadena de
agregado de valor se calcule e ingrese el impuesto que se estima se va a generar en el resto
de la cadena. De esa forma la administracion se garantiza la pronta recaudacién del
impuesto en desmedro de los contribuyentes, tanto por la afectacion financiera derivada del
adelantamiento del impuesto como por la eventualidad de que el impuesto calculado no sea
el finalmente generado.

Finalmente y respecto al sistema de redistribucion de la recaudacion federal, el
régimen brasilero cuenta con tres principales sistemas de redistribucion con parametros
objetivos (FPE, FPM vy el régimen de distribucion del ICMS) y muchos otros estan
vinculados con programas educativos o son de caracter compensatorios. EI FPE distribuye
el 21% de la recaudacion del impuesto a la renta y del IPI (un cierto tipo de IVA) a los
estados en funcion de porcentajes fijados en la Lei Complementar N° 62 del afio 1989
luego de una larga negociacion en la que se determind que el 85% de la masa distribuible
seria atribuida a los estados menos desarrollados del norte, noreste y centro-oeste. Los
criterios de distribucion a cada estado se fijaron en funcién de los ingresos per capita y el
territorio de cada estado en ese afio y no han sido modificadas a la fecha, ain cuando las

variables han sufrido fuertes cambios. Este mecanismo es el mas similar al régimen de
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coparticipacién vigente en Argentina. EI FPM distribuye el 23% de la recaudacion del
impuesto a la renta y del IPI a los municipios y se divide en tres partes: el 10% del fondo
se asigna a las ciudades capitales, el 3,6% se entrega a grandes ciudades no capitales y el
resto es distribuido entre los demas municipios. Al igual que el FPE, la distribucion entre
ciudades estd fijada en funcion de la poblacién de las mismas en 1989 pese a las
importantes migraciones demograficas que ocurrieron desde entonces. Tanto el ingreso per
capita de los estados como la poblaciéon de cada ciudad son datos disponibles en forma
regular mediante los estudios econdmicos y censos poblacionales, respectivamente, lo cual
torna absurdo mantener valores tan desactualizados.

Finalmente, el mecanismo de distribucion del ICMS es el que distribuye el mayor
volumen de recaudacion, a los municipios, correspondiente al 25% de la recaudacién de
todos los estados por ese impuesto. Tres cuartos de estas transferencias se distribuyen
segun un criterio de “devolucién” —en funcion del valor agregado por cada ciudad- y un

cuarto en funcién de otros criterios que fija cada estado.

Unién Europea.

La Unién Europea ha sido lider en la implementacion, principalmente, de politicas
de homogeneizacién y coordinacion de sistemas tributarios, dos aspectos cruciales en el
escenario argentino. Si bien la Unién Europea no es un Estado federal coordinando
unidades subnacionales, se trabaja en la coordinacion de estados independientes que  no
han renunciado a sus potestades tributarias. Asimismo, lo destacable es que en verdad no
existe un IVA Europeo como tal, sino que cada Estado miembro adopta su propio VA,
adecuado a los standards y lineamientos de la Uni6n Europea.

Las operaciones sujetas a las normativas de la UE incluye la provision de bienes y
servicios dentro de un Estado miembro por parte de un *“sujeto imponible” (“taxable
person”), la adquisicion de bienes y servicios entre jurisdicciones de la comunidad -con
independencia de los sujetos- y la importacion de bienes. Se  define como  “sujeto
imponible” a cualquier sujeto que en forma independiente lleve adelante en cualquier lugar
cualquier tipo de actividad econdmica. Los “sujetos imponibles” generalmente deben
recolectar el impuesto aplicable sobre sus ventas aunque pueden computar los créditos de
IVA documentados. Al igual que en Argentina respecto a los Responsables inscriptos y a
los monotributistas, los Estados miembros de la UE establecen montos minimos de
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actividad para calificar como “sujeto imponible”. Los sujetos que estén por debajo de ese
monto no deben inscribirse pero tampoco pueden computar los créditos.

Las normativas vigentes en la UE aplican el criterio destino, por lo que las
exportaciones no estan gravadas o, en otros casos, estan gravadas al cero por ciento. Esto
permite que los contribuyentes puedan computar el crédito acumulado por los productos
finalmente exportados contra los débitos de otras operaciones o bien solicitar su reintegro.

En cuanto a las alicuotas, de acuerdo con la Directiva 2206/112/CE actualmente en
vigor, los Estados miembro tienen libertad para legislar respecto a la alicuota pero no
respecto a la conformacion de la base imponible (incluyendo exenciones) ni sobre la
localizacion del hecho imponible. Respecto a la alicuota, la Directiva establece un piso del
5% para, entre otras cosas, evitar que se recurra a alicuotas cercanas al cero generando
guerra de tasas entre jurisdicciones y eludiendo la imposibilidad de disponer exenciones.
Asi, a la fecha, las alicuotas generales aplicables en Europa tienen una variacion del 9%
correspondiendo la mayor alicuota vigente al 27% (Holanda) y la menor al 18% (Malta).
Sélo se permite una alicuota reducida y menor al 5% para determinadas transacciones
previstas en la propia directiva por razones sociales. Tal como sefiala Vicchi (2004) un
aspecto practico a tener en cuenta es que los sujetos pasivos que se dediquen a efectuar
transacciones intracomunitarias deben obtener un nimero de inscripcion en el gravamen
que otorga la administracion fiscal de la jurisdiccion en la que desarrollen su actividad e
informarlo al momento de la transaccion, caso contrario el vendedor tratara a la operacion
como local.

Como se advierte el régimen europeo presenta varias similitudes, desde la
normativa, al régimen nacional argentino. Sin embargo, la UE cuenta con experiencia en la
armonizacion de jurisdicciones, sobre lo que Hellerstein y Gillis (2010) destacan que la
armonizacion de las bases imponibles fue necesaria para asegurar que los bienes gravados
en origen sean gravados en destino de igual forma. Si no fueran gravados en destino y bajo
el mismo criterio, eso afectaria el principio de destino que funda el IVA de la UE y
generaria incentivos para proveer bienes y servicios desde los Estados miembros que no
los gravan. Agregan que, por las mismas razones, se necesitd una igualacion sustancial de
las alicuotas, porque de lo contrario el impuesto aplicado en el origen podria no reflejar el
impuesto en destino. Finalmente, destacan que el sistema de “clearing house” era
necesario para asegurar que este impuesto que grava el consumo terminara en las arcas de
la jurisdiccion donde se efectiviza o presume el consumo. Vicchi (2004) coincide respecto

a que el sistema de clearing es una alternativa que permite superar las maniobras de
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evasion y el efecto “carrousel” de un impuesto bajo el criterio destino, pero hace notar que

su implementacion conlleva dificultades.

4. Propuesta Para El Caso Argentino

En esta seccidn se expone la alternativa propuesta a la luz de los principales efectos
disvaliosos que se buscan superar (piramidacion, falta de neutralidad del tributo y falta de
ajuste en frontera) y detallando los ajustes que se deberian practicar para su
implementacion en Argentina asi como las razones por las que se descartan las demas

alternativas estudiadas.

La Alternativa Seleccionada

La propuesta es la implementacion del VA Dual en reemplazo del actual Impuesto
sobre los Ingresos Brutos. Se propone la creacidn de un impuesto “mochila” sobre el IVA
nacional ya vigente igualando de esa forma las bases imponibles con criterio mixto, destino
para operaciones entre sujetos inscriptos —con tasa cero para operaciones intermedias- y
origen para adquisiciones de consumo. Previo a todo andlisis de la propuesta se analiza a

continuacion las razones por las que se deben descartar las demas alternativas.

Porqué se descartan las otras alternativas

Respecto a los demas tipos de IVA.

IVA origen puro. Este sistema no soluciona el efecto piramidacién en las
transacciones interjurisdiccionales y resulta discriminatorio por cuanto el mismo bien
podria tener un tratamiento fiscal distinto segun donde se produzca. Adicionalmente, no
resuelve cdmo tratar a los contribuyentes con presencia territorial efectiva en mas de una
jurisdiccion. Sin embargo, la simplicidad de su implementacion permite considerarlo para
las operaciones de menor complejidad y de mas engorroso control como son las

operaciones con consumidores finales.

IVA origen modificado. Este régimen evita el efecto piramidacion en las

operaciones interjurisdiccionales y podria generar distorsiones si no se limita el cdmputo
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de los débitos generados en otras jurisdicciones cuando existe dispersion de alicuotas.
Pensemos el caso en que la jurisdiccion A grava la venta del producto X al 10% y la
jurisdiccion B aplica una alicuota del 20% sobre el producto, el precio del producto X es
del $100, mas impuestos, tanto en A como en B. Si un sujeto en A vende el producto X a
un sujeto en B, éste ultimo abonara en B $20 y tendra un crédito de $10 que fueron
depositados por el vendedor en A. En el caso inverso, si un sujeto en B vende el producto
X a un sujeto en A, el comprador deberia depositar $10 y tendra un crédito por $20
depositados en B. Para desincentivar la adquisicion de insumos de las jurisdicciones con
tasas mas altas y una tendencia a la suba de alicuotas, el comprador del producto deberia
recibir un crédito igual o0 menor a su obligacidn tributaria (en este caso, $10). Las sumas en
mas depositadas en la jurisdiccion de origen no deberian quedar en esa jurisdiccion para
evitar que los gobiernos locales tengan incentivos a aumentar las tasas y beneficiarse con la
diferencia de alicuota frente a las demas jurisdicciones; por el contrario, la diferencia de
alicuota deberia (i) dividirse en partes iguales entre las jurisdicciones intervinientes o (ii)
ser un recurso coparticipable. El principal inconveniente de esta alternativa es que tiende a
generar distorsiones si no se limita el codmputo de los débitos generados en otras

jurisdicciones cuando existe dispersion de alicuotas.

IVA destino pago diferido. Este sistema aparenta gran simplicidad al no requerir
ningun tipo de compensacion entre las jurisdicciones —*“clearing house”-, permitir el
ingreso del impuesto en una sola jurisdiccion y simplicidad en las operaciones
interjurisdiccionales. Sin embargo, implica un gran desafio para el control de
cumplimiento: la jurisdiccion de origen debe constatar que el bien objeto de la transaccion
tiene por destino una tercera jurisdiccion. Adicionalmente, este mecanismo perjudica a las
provincias netamente productoras y que registran poco consumo propio, como es el caso de
Tierra del Fuego; provincias que ademas, al ser productoras, requieren de alta inversion
publica en infraestructura. Los inconvenientes vinculados con el paseo de facturas vy, al
igual que en Brasil, la conducta poco responsable de ciertos contribuyentes hacen de esta
alternativa impracticable en Argentina.

IVA Integrado Viable (VIVAT).Esta alternativa cuenta con dos principales
inconvenientes. En primer lugar, su racional se funda en la presuncion de que los
consumidores finales operaran como no registrados, cuando en Argentina (i) miles de

personas humanas han tramitado su CUIT debido a las retenciones practicadas hace
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algunos afios en las operaciones con moneda extranjera y (ii) existen multiples micro
emprendimientos en los que suele confundirse los asuntos personales de los comerciales, y
en virtud de los cuales podria canalizarse el consumo de sus miembros bajo la figura de
sujeto registrador. Las empresas familiares o pequefios contribuyentes bajo el régimen
simplificado del monotributo tendran incentivos para realizar compras bajo esa figura
beneficidndose con la alicuota preferencial. En este sentido, el VIVAT requiere
reformularse para trabajar no sélo respecto al registro o no de los sujetos sino también
sobre el tipo de producto o servicio adquirido.

Si la alicuota diferencial para sujetos no registrados fuera significativamente mayor
a la de entre sujetos registrados, podria pensarse en una masiva inscripcién de
consumidores finales para beneficiarse de la rebaja de alicuota. En segundo lugar, porque
debe trabajarse en un mecanismo para distribuir entre las provincias la recaudacion de las
operaciones con sujetos no registrado. Utilizar los mismos parametros vigentes para la
coparticipacién parece ser una herramienta facilmente disponible y aceptada por las
jurisdicciones en cuestion.

Finalmente, al igual que en el CVAT, seria necesario establecer algin sistema de
compensacion entre jurisdicciones para distribuir la recaudacion intermedia. EI VIVAT
permite mantener una autonomia importante por parte de los gobiernos provinciales, sin
romper la cadena del IVA en las operaciones locales y sin discriminar segin la ubicacion

geografica del adquirente.

IVA Partilhado (Barquinho). Esta alternativa resuelve el problema de “paseo de
facturas” por cuanto la carga impositiva es igual con indiferencia del destino del producto,
sin embargo y tal como sefiala Varsano (1999), ser& necesario acordar cierta banda de tasas
porque de lo contrario se podrian generar abultados créditos fiscales contra el gobierno
nacional. Desde el punto de vista teorico, la determinacion de las bases y alicuotas son
facultades propias y exclusivas de las Provincias. Consideramos que seria factible acordar
lineamientos generales en ambos aspectos sin afectar sensiblemente las facultades
provinciales, pero no creemos que sea posible llegar a una base imponible exactamente
igual entre el IVA nacional y las provincias. De esa forma no seré posible avanzar con esta
alternativa. Adicionalmente resultan aplicables los inconvenientes practicos comentados a

continuacion para el CVAT.
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IVA compensatorio (CVAT). EI CVAT tiene varios aspectos complejos desde el
punto de vista practico que lo tornan en cierto punto impracticable. En primer lugar,
porque es el gobierno nacional quien pasa a recaudar el impuesto sobre las operaciones
interjurisdiccionales, con el costo financiero que ello implica para las provincias. En
segundo lugar, porque requiere la plena cooperacion entre fiscos locales y el nacional para
controlar la efectiva interjurisdiccionalidad de las operaciones. Finalmente, aunque se
elimina el “clearing house™, subsiste la necesidad de un mecanismo de redistribucion de la

recaudacion.

IVA prepago. Esta alternativa es de dificil implementacion puesto que el comprador
deberia primero pagar el precio sin impuestos, luego ingresar el impuesto en su
jurisdiccion para finalmente acreditar el pago al vendedor. El mecanismo transfiere todo el
riesgo al vendedor, puesto que si no recibe la constancia de pago en tiempo y forma sera
responsable por el pago en su jurisdiccién. Por tanto, lo esperable es que el vendedor
incorpore el impuesto a su costo para cubrirse del eventual incumplimiento del comprador
y/o de los cuestionamientos que el fisco de origen pueda realizar respecto al pago hecho
ante el fisco de destino. Esta alternativa parece impracticable porque el vendedor
probablemente no estara dispuesto a confiar en el comportamiento del vendedor, sino mas
bien reclamara el pago del precio més el impuesto de su jurisdiccion o bien lo incorporara

a sus costos. Con lo cual, en la préctica terminaremos en un I\VVA origen mas piramidacion.

Respecto al Impuesto a las Ventas Minoristas.

El Impuesto a las Ventas minoritas no es una opcion viable por el alto costo de
control e informalidad en esa etapa. Este impuesto funciona exitosamente en paises como
Estados Unidos donde existe un alto registro de las operaciones debido a la masiva
utilizacion de medios electronicos de pago y también por una cultura tributaria
responsable. Ninguna de las dos circunstancias ocurren en nuestro pais. Piffano (1999) ha
dicho que “las dificultades derivan basicamente no poder evitar gravar insumos
intermedios, incentivar turismo tributario entre jurisdicciones vecinas, de no gravar
ciertos servicios y productos intangibles y la imposibilidad de gravar el comercio
electronico. Ello genera distorsiones de precios e inequidades horizontales (por ejemplo,
entre comerciantes que usan la red informética y los vendedores locales tradicionales) y

verticales (entre familias ricas que utilizan sistemas de compras, o de pagos de sus
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compras, no gravables y las pobres que compran bienes tangibles gravados), al tiempo

que va minando la potencial capacidad de imponer de los estados subnacionales™.

Respecto al Impuesto de tasa fija.

Si bien el Flat Tax es una alternativa interesante, entendemos que esta concebida
para una jurisdiccion con otra organizacion econémica y social. En primer lugar, asume
que todos los sujetos personas humanas reciben un ingreso ya sea mediante un salario o
proveniente del ejercicio formal del comercio. Sin embargo, en nuestro pais existe un
volumen significativo de la economia organizada en forma informal, que escapa a la
organizacion del impuesto. Es cierto que un impuesto con bajo costo de cumplimiento y
baja alicuota favorecera al cumplimiento y a la incorporacion de sujetos al sistema, pero no
es menos cierto que requiere de un constante esfuerzo de control sobre un universo de
agentes acostumbrados a la informalidad, mientras que los impuestos plurifasicos
aumentan las chances de recaudacion en algiin momento de la cadena de comercializacion.

Por otra parte, no esta claro el impacto que este impuesto pueda tener sobre las
exportaciones. Es sabido que los impuestos se trasladan al costo de los productos por lo
que aunque no sean gravados antes de su exportacion, en la préctica el monto del impuesto
a pagar influird en la conformacion del precio final. Adicionalmente, a primera luz parece
complejo prever un mecanismo para eximir tales ingresos, sin contar que constituiria una

desviacidn de los principios basicos del tributo.

Respecto al Impuesto al Valor Comercial.

Entendemos que las deficiencias resefiadas en el apartado 2 vinculadas con su gran
similitud frente al 1IBB hacen que no valga la pena su implementacion. Esta alternativa no
resuelve las principales deficiencias del impuesto que se reemplaza (piramidacion,
imposibilidad de ajuste en frontera, falta de neutralidad) y su implementacién implicara un
alto costo en la puesta en marcha, que no justifica el reducido beneficio como
contrapartida.

Lineamientos generales de la alternativa propuesta.
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El impuesto seria recaudado o bien por el gobierno nacional junto con el IVA
nacional o bien por un organismo creado Ad Hoc, y en ambos casos recolectado por la
jurisdiccion de origen en que el producto o servicio sea transferido a consumidores finales,
toda vez que las operaciones entre sujetos inscriptos, al estar gravadas a tasa cero, no
generan recaudacion intermedia aunque si requieren su control.

Esta alternativa también elimina las distorsiones generadas por los actuales
regimenes de retencion y percepcion por cuanto las operaciones interjurisdiccionales estan
gravadas a tasa cero, reduciendo el impacto de la eventual acumulacién de crédito. La
homogeneidad en la base imponible entre jurisdicciones permite que el tributo resulte
neutral reduciendo los posibles fraudes por ficticia ubicacion de los vendedores a
consumidores finales. Del igual modo, la aplicacion de tasa cero que se documente junto
con el IVA de orden nacional otorga trazabilidad al impuesto y evita todo tipo de ajuste en
frontera puesto que el producto llegaria al momento de exportacion sin carga de impuesto.

Alicuota y recaudacion.

Teniendo en cuenta lo ensefiado por Vicchi (2004) respecto a que los procesos de
armonizacion requieren la eliminacién de aquellos elementos que interfieran con la
competencia entre jurisdicciones, es fundamental para el correcto funcionamiento del
impuesto mantener un minimo de homogeneidad en las alicuotas del impuesto a efectos de
evitar acumulacién de créditos fiscales y tendencia al paseo de facturas. Algunos autores
sostienen que un correcto federalismo fiscal requiere total independencia de las Provincias
para fijar las alicuotas y que limitar esta facultad resulta en una afectacion indebida al
sistema federal. Piffano (2006), con quien coincidimos, afirma que la descentralizacion
fiscal no deberia significar anarquia fiscal y que todas las federaciones requieren de una
significativa coordinacion fiscal vertical y financiera. La falta de esa coordinacién generara
externalidades negativas verticales y la falta de coordinacion entre los gobiernos también
afectard la toma de decisiones sobre inversiones. Agrega ademas que la cuando existen
politicas fiscales sobre bases imponibles concurrentes, la acumulacion de alicuotas puede
llevar a una significativa carga impositiva que no afecte de igual forma a todas las
actividades; todo lo cual hace concluir que la falta de armonizacion generara ineficiencia y
desigualdad horizontal.

Si bien no resultan aplicables directamente a la propuesta porque consideran un
impuesto plurifasico que se recaude en cada etapa —en vez de tasa cero para operaciones
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entre sujetos inscriptos-, existen estudios (Artana et al., 2012) que indican que una alicuota
fija del 6,5% adicional al I\VVA garantizaria una recaudacion similar a la que actualmente
reciben las provincias por IIBB. Destacan ademas que algunas provincias podrian trabajar
con una alicuota del 5% y que otras requeririan una tasa superior al 8,5%. En principio las
jurisdicciones que podrian aplicar una alicuota menor son, paraddjicamente, las provincias
mas pobres, que reciben un mayor volumen de transferencias por coparticipacién, mientras
que las jurisdicciones que necesitaran una mayor alicuota son las petroleras, que pierden
base imponible por trasladarse a los centros de consumo. Un escenario similar es esperable
para nuestra propuesta toda vez que la recaudacién se concentrara no en el lugar de
produccion sino en la jurisdiccion de puesta a consumo de los productos. En la Tabla 1
puede verse la estimacion de alicuotas para reemplazar el 11BB por un IVA provincial
adicional al actual IVA a nacional.

Como se advierte en la Tabla 1, la dispersion supera el 10%, superior a cualquier
rango razonable de alicuotas. Lo apropiado pareceria ser relocalizar fondos coparticipables
a aquellas jurisdicciones que mas base pierden. De esa forma, se reduce su alicuota de
equilibrio de estas ultimas y se aumenta la alicuota requerida por las provincias que
actualmente reciben mayor coparticipacién, apuntando a trabajar con una banda de
alicuotas de hasta el 3%. Dados los niveles de eficiencia recaudatoria del fisco argentino,
para alcanzar una alicuota efectiva sobre el consumo de 6,5% que permita recaudar el
mismo monto que el actual esquema de 11BB, los autores afirman que es necesario una
alicuota provincial de 11,4%.

La recaudacion anual del 11BB en el afio 2016 segin informan las direcciones de
rentas de cada provincia ascendi6 a la suma de $310.570.270.914,44. El Ministerio de
Economia de la Nacion informa para igual periodo una recaudacion de IVA
correspondiente a $583.216.936.000, lo que nos lleva a una alicuota promedio del 8,97%
que equipararia la recaudacién de ingresos brutos. Sin embargo, esa conclusion resulta
simplista por cuanto podria generar una mayor recaudacion en algunas jurisdicciones y
menor recaudacion en otras segun la cadena de comercializacion que sigan los productos y
servicios y la localizacion de los centros de consumo, sin considerar que la propuesta
computa un sistema mixto de destino para operaciones entre sujetos inscriptos gravadas a
tasa cero y de origen para consumidores finales. Segln puede advertirse en la Tabla 2,
existe una dispersion de alicuotas de equilibrio superior al 13%. Asimismo, especial
atencion debera prestarse a las jurisdicciones con importantes exportaciones dado que
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actualmente estan recaudando I1BB por las etapas de produccion previo a la exportacion y
en el régimen propuesto ese impuesto no seria recaudado.

Queda pendiente revisar el régimen de exenciones y alicuotas diferenciales que
rigen en el IVA nacional. Como es conocido, tanto las exenciones como las alicuotas
diferenciales alteran el normal funcionamiento del sistema de débitos y créditos en el IVA.
Sin embargo, la implementacion de tasa cero para las operaciones intermedias y en las que
no intervenga un consumidor elimina el impacto negativo de las exenciones por no existir
crédito fiscal acumulado.

Es posible que un ajuste de este tipo no arroje un resultado perfecto en cuanto a
garantizar la misma recaudacion, pero debemos entender que modificar un régimen
tributario en pos de la eficiencia tributaria y el desmantelamiento de distorsiones siempre
implicard asumir ciertos costos.

Ahora bien, la propuesta requiere distinguir las operaciones entre sujetos inscriptos
de aquellas con consumidores y, en este Gltimo caso, las que se realicen con consumidores
ubicados en una jurisdiccion distinta a la del vendedor. En este sentido, las operaciones
entre sujetos inscriptos estaran gravadas a tasa cero y bajo el criterio de destino, siguiendo
igual suerte que el IVA y que los estudios referidos arriba. Las operaciones formuladas con
consumidores de la misma jurisdiccion estan alcanzadas por el criterio origen, pero en la
practica es equivalente al destino del bien y por tanto también sigue la suerte del IVA 'y de
los estudios comentados. Finalmente, las operaciones con consumidores de una
jurisdiccion distinta a la del vendedor si requieren una identificacion especifica para
analizar su impacto en la recaudacion de las jurisdicciones, ya sea porque existen
provincias que concentran sujetos vendedores bajo esas condiciones asi como por el
desmedro que ello pueda implicar para la recaudacion de las provincias donde residen los
compradores.

La tecnologia nos ha llevado a que las operaciones a distancia con consumidores
finales se realicen, en su amplia mayoria, por comercio electronico lo que permite tomar
como referencia ese tipo de compras a efectos de estimar el impacto de las compras a
distancia sobre la alicuota de equilibrio para cada jurisdiccion. De acuerdo con el Informe
Anual para 2016 preparado por la Camara Argentina de Comercio Electrénico, en ese afio
se facturaron $102.700.000.000 por ventas electrdnicas, resultando el 7% imputable a las
provincias de Salta, Jujuy, Santiago del Estero, Tucuman, La Rioja y Catamarca, el 8% a
Chaco, Formosa, Misiones, Corrientes y Entre Rios, el 4% a Mendoza, San Luis y San
Juan, el 6% a Neuquén, Rio Negro, Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego, el 30% a La
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Pampa, Cdrdoba, Santa Fe y Provincia de Buenos Aires —excepto zona metropolitana- y el
44% a la CABA y zona metropolitana de la Provincia de Buenos Aires. Adicionalmente, la
Camara Argentina de Comercio Electronico informa que el 55% de las ventas se envian a
domicilio o se retiran en el local comercial de la empresa de transporte, mientras que s6lo
el 45% se retira del local comercial del vendedor. Asi las cosas, a modo de referencia
podemos razonablemente asumir que el 55% de las ventas son realizadas a distancia y que
el 45% son compras locales. Los calculos actualizados que se exponen en la Tabla 2
contemplan el ajuste de la alicuota en virtud de los datos comentados arriba y arrojan una
alicuota promedio menor, pero se advierte que provincias como Buenos Aires, Neuquén o
Misiones, donde la alicuota de equilibrio es alta, tienen jurisdicciones vecinas con alicuotas
de equilibrio significativamente menores, con lo que existiran incentivos en las zonas de
frontera entre dichas provincias para que los consumidores se trasladen o bien adquieran a
distancia productos en dicha jurisdiccion. El riesgo de evasion se mantiene presente
aungue bajo otro supuesto, el de fraude en el origen y destino de los productos, similar al
paseo de facturas ya visto en Brasil. Ambos escenarios requieren de un fuerte escrutinio
tanto sobre los sujetos registrados como contribuyentes como sobre aquellos que se

encuentran totalmente al margen del sistema.

Base imponible.

Como se coment6 anteriormente, la experiencia en Canada demuestra que es
fundamental para un buen funcionamiento y control del impuesto la coordinacién de los
intereses del gobierno nacional y provincial. Esto se logra con una base imponible
armonica a nivel “vertical” en ambas facetas del impuesto. El tratamiento de las
exenciones y alicuotas especiales ya referido en el punto anterior es un asunto esencial para
garantizar la homogeneidad.

Paralelamente, la experiencia europea también muestra que la armonizacién de las
bases imponibles a nivel “horizontal” (entre jurisdicciones) es necesaria para garantizar el
criterio de destino (Hellerstein, Gillis; 2006). Si un producto o servicio se grava en el
origen pero no en destino, se altera el criterio de destino y ademas se generan inventivos
para vender productos o servicios en las jurisdicciones que no gravan esos productos o
Servicios.

Una aplicacion razonable del IVA eliminaria los problemas de delimitacion de base

imponible entre jurisdicciones provinciales porque ya no se grava el desarrollo de una
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actividad econémica en una o mas jurisdicciones sino el consumo final en cierta
jurisdiccion. El desafio que nace con esta alternativa es la determinacion de cual es la
jurisdiccion de destino y qué hacer con las etapas intermedias. Ambas cuestiones se tratan

a continuacion.

Criterio mixto.

Uno de los principales inconvenientes en la implementacion de un IVA subnacional
y con criterio destino radica en la coordinacion de las jurisdicciones a efectos de evitar (i)
la elusién del impuesto y (ii) la tributacion en etapas intermedias.

McLure (2005) estima que deberia ser relativamente sencillo administrar el
impuesto en un escenario con VA nacional y con un IVA provincial bajo el criterio de
destino, que trabajen sobre la misma base imponible y cuyas alicuotas sean determinadas
por cada jurisdiccion. EIl autor plantea que el sistema de créditos permitira que sélo se
grave el consumo final y compensar lo pagado durante las etapas intermedias de
produccion y comercializacion. Bajo ese orden de ideas, las exportaciones a terceros paises
no estarian alcanzadas por el impuesto y las importaciones estarian gravadas por ambos
impuestos; el desafio radica en las operaciones interjurisdiccionales, donde no existen
fronteras.

La Unién Europea ha trabajado fuertemente en la implementacion del VA destino
entre jurisdicciones sin fronteras, luego de reemplazar los impuestos sobre las actividades
econdmicas por un régimen de tributacion sobre el valor agregado bajo el criterio destino.
El sistema europeo actual contempla dos tipos de sujetos, aquellos que superan un volumen
minimo de ventas (en Argentina serian los “Responsables inscriptos™”) y aquellos que no
(equiparables al “Monotributista” de Argentina). Los primeros gravan la venta y computan
el crédito acumulado por compra de insumos; los segundos no gravan las operaciones con
IVA pero tampoco pueden computar el crédito acumulado.

Ahora bien, para las operaciones intra-comunitarias la normativa europea distingue
las operaciones entre comerciantes de las operaciones con consumidores finales. Las
primeras se tratan de aquellas celebradas entre sujetos registrados en el impuesto en el
estado miembro de su domicilio y el objeto de la compra no debe ser para el consumo
personal sino para la reventa o utilizacion como insumo en el estado miembro del
comprador. En ese caso la venta desde el estado miembro de origen no estd gravada —se
aplica tasa cero con derecho al computo de créditos provenientes del estado miembro de
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origen- pero el comprador ingresa el impuesto en su estado miembro. Cuando el
comprador revende el producto declarara el débito correspondiente y computa el crédito
que él mismo ingres6 al momento de la compra.

En las operaciones con consumidores finales, las directivas de la Unién Europea
prevén una regla para las ventas a distancia en virtud de la cual los vendedores que vendan
a consumidores finales o a otros sujetos no inscriptos en el impuesto (Monotributistas)
radicados en otro estado miembro, y que en virtud de esas ventas superen el volumen
minimo de facturacion, deben inscribirse en el estado miembro de destino e ingresar el
impuesto directamente por las ventas en ese estado. En ese orden de ideas, Vicchi (2004)
destaca que a las adquisiciones para consumo privado se les aplica el criterio de origen.
Esta dualidad permite resolver, entre otras cosas, las ventas a distancia que son tan
comunes en nuestros dias debido a los avances tecnolégicos.

La diferenciacion entre sujetos registrados y no registrados/consumidores parece
ser una salida sencilla y practicable en nuestro pais. Sin embargo, la alicuota cero sobre
operaciones interjurisdiccionales entre sujetos registrados solo sera viable si el vendedor se
libera de responsabilidad respecto a la conducta del comprador. En nuestro ordenamiento
existe cierta tendencia a crear responsabilidades solidarias de diversos sujetos como
mecanismo de control de las obligaciones impositivas. En este caso, la responsabilidad
conjunta del vendedor sélo hara que éste busque cubrirse del riesgo cargando el eventual
monto de impuesto y multas a pagar al costo del producto.

Por otra parte es necesario trabajar en el concepto de jurisdiccidn de destino. Sobre
este punto defendemos la postura en virtud de la cual, para las operaciones con bienes, se
considera el destino de los productos a aquella jurisdiccion donde se entrega el bien (sea
que lo retire el comprador o se envie por transporte) sin importar el domicilio del
comprador Yy, para las operaciones con servicios, sera jurisdiccion de destino el domicilio
del adquirente, salvo que acredite su utilizacion efectiva en otra jurisdiccion. El criterio es
de sencilla aplicacién y control y no plantea situaciones de extrema injusticia o grandes

distorsiones.

Tratamiento del comercio exterior.

Superada la controversia respecto al criterio de destino en operaciones

interjurisdiccionales entre sujetos incriptos, cabe determinar qué jurisdiccion estard
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habilitada para recaudar el impuesto sobre las importaciones y como operaria el impuesto
respecto a las exportaciones.

Como se coment6 oportunamente las operaciones entre sujetos inscriptos estarian
sujetas a tasa cero lo que implica que el producto deberia llegar al momento de la
exportacion sin IVA provincial acumulado, haciendo innecesario tramitar reintegro alguno
por este impuesto. Podemos pensar en la exportacion de productos elaborados que,
generalmente, incorporan insumos de distintas jurisdicciones. Pensemos el caso de una
empresa de mermeladas que tiene su fabrica en la Provincia de Buenos Aires, compra la
fruta fresca en la Provincia de Rio Negro y el azlcar de la Provincia de Tucuman. Segun la
regla vigente en la Unién Europea y que recomendamos adoptar, el industrial de
mermeladas no deberia ingresar ningln impuesto toda vez que las adquisiciones de materia
prima entre sujetos inscriptos estaria gravada a tasa cero y la exportacion de los productos
tampoco estaria sujeta a impuesto.

En cuanto a las importaciones, la jurisdiccion recaudadora deberia ser la del
domicilio del sujeto que pone los bienes para la venta a consumidores. Asi las cosas, las
importaciones de bienes que no sean para consumo, ya sea bienes de capital o insumos

para la produccién no estarian alcanzados por el impuesto provincial.

Su Implementacién

Desde el punto de vista formal, la implementacion del nuevo sistema requiere
derogar el IIBB y/o sobre las actividades econdmicas y readecuar el régimen de
Coparticipacion Federal permitiendo a las provincias gravar la misma base que el IVA. EI
Convenio Multilateral pasaria a ser obsoleto por lo que se recomienda su derogacién. Sin
embargo, en la practica existe un sinfin de asuntos no menores que deben ser atendidos en

el nuevo régimen. En esta seccién se analizan los principales aspectos a tener en cuenta.

Procedimiento de control.

De acuerdo con Artana et al. (2015) la alicuota total del VA nacional y provincial,
solo considerando el criterio destino, que mantenga los niveles de recaudacion actuales
rondaria los 32,4%, haciendo muy rentable la elusién del impuesto. En la alternativa
propuesta la rentabilidad de la elusion es menor porque se limita a la alicuota nacional,

pero existiran incentivos para documentar ventas a consumidores como ventas a sujetos
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inscriptos evitando de esa forma la imposicidon provincial. Ello requerira una especial
atencion en la naturaleza de las operaciones para desincentivar que consumidores utilicen

los ropajes de una sujeto inscripto evitando la imposicion en las compras para consumo.

Es posible que en la practica existan diferencias de criterios entre el fisco nacional y
los provinciales. En el régimen canadiense es el gobierno federal el que emite los
lineamientos de control de su impuesto y el gobierno de Quebec ejecuta el control de
acuerdo con esos criterios. En Argentina sera dificil la implementacion de un sistema
similar por cuanto parte del ejercicio de las potestades tributarias en un ordenamiento
federal consiste en la independencia al momento de interpretar los alcances de la ley. La
situacién se presenta mas gravosa si consideramos que en nuestro pais contamos con 24
jurisdicciones subnacionales mas el gobierno nacional, cada uno con sus propias
autoridades administrativas y poder judicial que no dependen ni tienen vinculacién entre si.
Sin embargo, en un impuesto con tasa cero para operaciones interjurisdiccionales entre
sujetos inscriptos la discusion deberia centrarse principalmente en evitar la creacion ficticia
de sujetos inscriptos y en si las operaciones son para consumo 0 no, mas que en distintas
interpretaciones respecto a la naturaleza de la base.

En lo que respecta a la interpretacion en instancia administrativa, y siendo que la
discusion de los tributos locales y nacionales tienen reservadas esferas de discusion
separadas es que tal como ocurre actualmente, la interpretacion formulada por los
organismos responsables en cada jurisdiccion debera ser vinculante para la aplicacién del
tributo en su jurisdiccion. Sin perjuicio de ello, parece viable que las provincias acuerden
cierta homogeneidad minima en el procedimiento administrativo, como puede ser que
todas cuenten con la posibilidad de formular consultas vinculantes ante las respectivas
direcciones de rentas, otorgando de esa forma previsibilidad al contribuyente.

En cuanto a la instancia judicial, la jurisprudencia® ha entendido que las contiendas
sobre tributos locales, en tanto no impliquen una afectacién de normas de caracter federal,
deben resolverse en los juzgados provinciales. La principal consecuencia de este sistema
frente a un tributo con idéntica base imponible a nivel provincial y nacional es que
podriamos encontrarnos con calificaciones diversas y hasta contrarias respecto a un mismo
hecho imponible por parte de las autoridades de cada nivel de gobierno. La jurisdiccion
federal es de excepcion y en principio no es posible incorporar nuevas materias a su

competencia sin alterar el régimen constitucional vigente. Sin embargo, existen

®CSJN, “Papel Misionero S.A.I.F.C. C/Misiones, Provincia de s/accién declarativa”.
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antecedentes en el derecho penal donde se “desfederaliz6” la competencia de los juzgados
federales en razon de la materia (ley de estupefacientes)’. En igual orden de ideas, podria
considerarse la “des-federalizacion” de las contiendas sobre el IVA como alternativa para
evitar el escandalo juridico derivado. En materia penal la instancia judicial consiste en
determinar el encuadramiento, o no, de circunstancias facticas en un tipo penal
determinado previamente por el cédigo de fondo. En materia impositiva los hechos
facticos deben ser analizados a la luz de un hecho imponible.

Sin perjuicio de los beneficios que traeria la unificacién de la competencia en
instancia provincial, la alternativa cuenta con limitaciones tales que la tornan
practicamente inviable en la préctica:

1.- No parece viable que el gobierno nacional esté dispuesto a depender de juzgados
provinciales para su recaudacion y, menos aun, para fijar criterios de interpretacion sobre
un tributo a su cargo.

2.- La alternativa no resuelve las diferencias de criterios que pudieran existir entre
los juzgados de las distintas provincias lo que, aunque implique un ejercicio legitimo de
federalismo, afectaré la eficiencia del tributo propuesto.

3.- El fundamento para la desfederalizacion de los delitos de micro tréfico radica en
la inmediatez con la que pueden actuar los juzgados locales en esta materia ademas de que
ese tipo de delitos suele estar vinculado a otros delitos de orden local. Son fundamentos de
eficiencia y economia procesal que no se advierten ni en forma paralela ni analoga en la
materia impositiva. Por el contrario, la desfederalizacion de la materia tributaria podria
llevar a la AFIP a tener que otorgar distinto tratamiento a los contribuyentes en funcién de
su lugar de residencia o desarrollo de actividades.

Asi las cosas, el Unico escenario viable en el actual régimen constitucional parece
ser el sistema vigente lo que posiblemente generaréd en la conducta de los particulares la
pretension de federalizar sus reclamos, tal como ocurrié con las discusiones sobre tasas
municipales, evitando discutir un mismo asunto en dos instancias paralelas.

También es esperable que algunos argumenten que, al tratarse de un solo hecho
imponible, se trata de un solo impuesto con materia federal y que por tanto la discusién
debe llevarse ante la instancia federal, sin siquiera invocar la afectacion de otra norma de
caracter federal. Los juzgados deberan decidir entonces si estamos frente a un solo tributo
con dos facetas o si se trata de dos tributos que se aplican sobre un mismo hecho y que sélo
tienen la particularidad de recaudarse juntos.

"Ley 26.052, B.O. 30/08/2005.
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Seria conveniente trabajar en un convenio formal de cooperacion entre los fiscos
locales y el nacional al momento de realizar inspecciones de IVA o bien inspecciones
integrales. De lo contrario, la homogenizacion de las bases imponibles pierde sentido.

Efectos secundarios

La aplicacion de criterio destino a operaciones interjurisdiccionales entre sujetos
inscriptos ha dado lugar en la Unién Europea al conocido efecto Carrusel o paseo de
facturas principalmente en las operaciones triangulares donde el comprador de los bienes
no los recibe sino que manda remitirlos a un tercer sujeto o jurisdiccion. Vicchi (2004)
presenta los dispositivos de seguridad implementados por la Union Europea para evitar
este tipo de fraude y destaca que la administracién fiscal del pais de origen de la venta
informa a la administracion fiscal del pais de destino respecto a la venta realizada a tasa
cero y, con esa informacion, la jurisdiccion de destino adquiere la potestad de gravar la
operacion salvo que el comprador acredite que cancel6 el impuesto en una tercera
jurisdiccion de destino de los bienes. Estimamos bajas las posibilidades de que ocurra este
efecto ante la alternativa propuesta porque en el mercado interno argentino no es comun
que el comprador de los bienes los remita directamente a una tercera jurisdiccion.

Sin embargo, es esperable que las empresas de mayor envergadura se vean tentadas
a localizar sus centros de ventas telefénicas u online en jurisdicciones con menor alicuota
provincial (recordamos que existe una dispersion de alicuotas del 13,5%), lo que no
necesariamente implicard que trasladen los centros de acopio de los productos. Si ese fuera
el caso, es esperable que se discuta cual es la jurisdiccion de origen de la venta.

Por ultimo, advertimos que sera crucial para la viabilidad de la propuesta un control
unificado por parte de las distintas autoridades fiscales respecto a la existencia de usinas de

documentos comerciales falsos u apdcrifos.

Traslado de créditos fiscales y clearing house

La aplicacion de tasa cero en las operaciones entre sujetos inscriptos, sean de la
misma o distinta jurisdiccion y el criterio origen para ventas de consumo neutraliza la
discusion respecto al traslado de créditos fiscales entre jurisdicciones.

La alternativa evita la necesidad de contar con un clearing house puesto que, como se
comenta en el apartado anterior, no existe traslado de créditos fiscales.
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5. Conclusiones

El estudio realizado nos muestra que no existe una solucion que resuelva el crisol
de distorsiones existentes actualmente. Muy por el contrario, la alternativa elegida
dependerad del peso que se le otorgue a cada distorsion por los sujetos que tomen la
decision y del costo de implementacion de cada alternativa frente al beneficio provisto.

En el extremo estan quienes consideran que modificar el régimen actual serd mas
gravoso Yy traumatico que los beneficios de cualquier nuevo sistema. Bird (1999) ha dicho
que “si bien el IVA pueda ser en términos generales la mejor alternativa de todos los
impuestos sobre los consumos, existen de todos modos argumentos para mantener dos
bases imponibles diferentes en los estados federales en los que ambos niveles de gobierno
cobran el impuesto. Esa solucion es probablemente desprolija y costosa, pero podria
decirse que ese costo es el precio de tener un sistema federal”. Nos hace pensar que tal vez
ni siquiera sea necesario modificar todo el régimen tributario, sino s6lo contemplar la
posibilidad de computo de créditos fiscales en I1BB de acuerdo con los parametros antes
propuestos (crédito en destino y ““clearing house”por coparticipacion) y armonizar las
bases imponibles en forma horizontal entre las provincias. No creo que esta sea la solucion,
lo que se necesita es un cambio significativo que corte con las practicas que hemos visto
hasta el momento. Mejorar el régimen existente no evita que en el futuro los fiscos vuelvan
a caer en las mismas conductas en busca de recaudacion, tal como ocurri6 con el fracasado
Pacto Fiscal.

Inicié la preparacion de este trabajo en el entendimiento de que un Impuesto a las
Ventas Minoristas, mejorado en los aspectos de control, seria la solucién. Sin embargo,
concluyo que la alternativa del IVA dual es mejor por cuanto ataca el efecto piramidacion,
avanza hacia la neutralidad y permite el ajuste en frontera que son, a mi entender, las
principales distorsiones desde el punto de vista tedrico del impuesto.

Hemos repasado otras distorsiones nacidas de la deformacion del I1BB por la
necesidad recaudatoria de los fiscos. Podemos concluir que las principales acciones
distorsivas son el abuso de los regimenes de retencion y percepcion y las fijacion de
alicuotas (tanto por su dispersion como por la eliminacion de exenciones). Ambas
conductas deberdn ser atendidas en el eventual acuerdo entre las jurisdicciones que
modifique el régimen actual.

Sin perjuicio de las mejoras significativas que traeria la implementacién de un IVA
dual no debemos olvidar que el IVA nacional tiene sus propios efectos disvaliosos —como
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los generados por la acumulacion de créditos en las actividades exentas- sobre los que
debera trabajarse oportunamente a efectos de evitar su acrecentamiento.

Hemos visto con la firma del Pacto Fiscal Il y con la incorporacion de la
disposicion transitoria sexta en la reforma del afio 1994 de la Constitucion Nacional, que
los compromisos de llegar a acuerdos futuros no se cumplen en nuestro pais. El eventual
acuerdo que se concrete para la reforma del régimen actual debera ser completo,
incluyendo como minimo:

- Los lineamientos y limites para las bases imponibles, a fin de reducir las
disputas entre jurisdicciones por la asignacion de base que hoy suelen ocurrir
con graves consecuencias para el contribuyente y, por tanto, para la economia
en general. Ademas, la homogeneizacién de las bases imponibles es un
elemento esencial para el correcto flujo de créditos que evita los efectos
negativos ya resefiados. Si bien el sistema mixto, destino y origen, evita las
principales discusiones respecto a la distribucion de base, la controversia se
mantendra vigente respecto a las ventas a consumidores.

- Rango de alicuotas. Teniendo en cuenta los calculos expuestos es evidente que
no sera posible ni conveniente avanzar con una alicuota Unica a nivel nacional.
Considerando que la implementaciébn del nuevo régimen requerira
necesariamente un acuerdo entre todas las provincias y la Nacién, es de esperar
que se sume a la negociacion el régimen de coparticipacion. Asi las cosas, vale
la pena considerar una nueva redistribucién de recursos coparticipables que
reduzca la dispersion de alicuotas entre jurisdicciones y evite la tendencia al

fraude que ese tipo de circunstancias suele generar.

Podria afirmarse que la igualacion de bases y delimitacion de alicuotas constituyen
un quebrantamiento a las potestades tributarias de las provincias bajo el régimen federal.
Sin embargo, coincido con McLure (2005) cuando afirma que los costos causados por la
falta de uniformidad y cooperacion superan significativamente los beneficios de una
soberania fiscal de tipo federal.

Por Gltimo, el régimen tributario provincial actual esta agotado, una reforma fiscal
comprensiva ocurrira en el pais en el corto o mediano plazo dependiendo de la voluntad
politica y del mayor impacto que con el paso del tiempo conlleve sobre la economia. Sin
duda existen posiciones disimiles y criterios hasta contradictorios, pero el primer paso para

mejorar la situacion actual es acordar las razones por las que debemos superar el régimen
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actual y sobre ello toda la doctrina parece estar de acuerdo en que el efecto piramidacion,
la falta de competitividad de las exportaciones por imposibilidad de ajuste en frontera y la
falta de neutralidad en la organizacion empresarial son efectos que deben erradicarse.

En igual orden de ideas, toda propuesta que se haga debera apuntar a un volumen
ideal de recaudacion. Podemos discutir si el nivel de gasto de algunas provincias es
razonable y eficiente, pero la capacidad de cumplir con ciertos objetivos de recaudacion es
un elemento esencial para lograr el acompafiamiento politico y el éxito de su instauracion.

Ninguna jurisdiccion acompafiara un proyecto que la termine desfinanciando.
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7. AnNexos

Tabla 1
VA Escaladio en base 11BB Prom Efec 1WA Average Rate WA Efectivo
Comsisms IVA Encusasta 2 recaudacion Recaudacidm I1BE. @ [ B
11 12] 13] [4] 5] L] [7

CABA 1014187123 3251877114 1881619471 30,5378431.52 13.9% 1485 855
Buenos Aires B78.644, 84048 14617275227 B3,551568.70  49,524.800.00 5.6% 1664 3.51
Catamarca 12,016,477.69 1,992 675.33 1,133.002.63 584,790.29 4.9% 1638 9.43
Cérdaba 166,308,051.19  27.152.867.20 1552020600 10,141 164.00 1% 16.23 913
Corrientes 960631046 657001116 315538348 LO8387T7.00 T 1659 948
Chaco MAN814077 4MEEIETS 140940124 1,486,104.89 6.0k 1683 5.63
Chubut 33,165,478.42 563158208 3,218982.40 154405113 5.9% 16.58 am
Entre Rios 43,315,62443 827213559 4,728,308.75 L0E2.230.00 4% 1677 9.59
Farmosa 1701533240 250725896 1,661.756.64 §12775.12 £ 17.08 8.77
Jupsy MW 628.51455 433439420 2477516.70 T98010.00 3.0% 1628 9.30
La Parnpa 9997,709.44  1,648039.09 942,010.3% £75,450.00 BE% 16.48 9.42
La Rioja 11,151,291.29 189821216 1,0:85,007.99 314,510.00 5% 17.02 9.73
Mendoza 7534413898 1169185127 TI551T6 553510000 3% 1671 9,55
Misiones 37765550 504350537 258284088 2,112.000.21 7.0% 1660 543
Mewguén 13551,09627  3968728.17 2,168,503.94 3125961.13 13.7% 16.85 963
Rigp Negro 13,9268135F  3PNE0GTI 392,152,792 1,#83,126.08 6% 1668 28
Salta 51.526.656.37  B572,41815 4.899543.73 185559803 36% 16.64 9.51
an Juan 26,243 987.27 4,274 6E4.09 144338677 1,083, 149,41 i1% 6.9 8.3l
San Luis 18,937,568 83 3,206,933.03 1.833,065.88 1.187.974.56 6.3% 16593 968
Samea Cruz 2.532.38273  A587.760.04 262233927 1A22513.74 6.9% 17.29 9.84
santa F¢ 168230.667.60  2T6H8.703.34 1582671586 2,102,153.27 4% 1646 2.41
Santiago del Estero 24,225.219.02 4,154,031.40 237442028 T60,826.92 3% 17.15 9.80
Tucumin 59,505,557.51  5,721,904.94 5.5%56,989.22 339772133 5T 16.34 9.34
Tierra del Fusgo 10,189,973.08  1,655,104.38 946,100, 32 1,081,779.34 10.6% 16.24 9.1
Total 2,008,000,010.11 333,271,287.27 100, 406,440.35  132.633.514.02 6.5% 16.43 9.39

Fuente: Daniel Artana [ceord.), Isidro Guardarued, Paslo Lavigne, Jor ze Puig, Nuria Sasmel; "El sistama
tributario argenting. Analisis w evaliacion de propuestas para reformarlo”; (2005), Buenos Aires, FIEL
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Tabla 2

Total remuneraciones

Jurisdiccion anuales / Consumo (%) Recaudacion 11BB Alicuota efectiva
1 2 (VAN
Ciudad
Auténoma de $722.351.590.318,64 68.117.300.000,00 9,43%
Buenos Aires
Buenos Aires $893.294.463.303,86 115.234.363.000,00 12,90%
Catamarca $23.332.827.449,03 922.563.722,03 3,95%
Cérdoba $196.433.767.301,83 22.923.576.000,00 11,67%
Corrientes $31.742.464.352,57 2.973.280.000,00 9,37%
Chaco $53.180.175.901,72 4.313.181.296,19 8,11%
Chubut $71.390.544.529,97 4.870.153.800,00 6,82%
Entre Rios $67.094.237.029,82 5.828.363.549,00 8,69%
Formosa $24.043.800.140,40 1.325.052.757,31 5,51%
Jujuy $29.180.322.307,83 1.961.693.000,00 6,72%
La Pampa $21.541.518.919,64 1.997.306.200,00 9,27%
La Rioja $ 15.431.880.460,49 931.611.698,94 6,04%
Mendoza $103.935.137.906,37 12.797.859.632,00 12,31%
Misiones $49.335.529.181,93 6.780.124.546,67 13,74%
Neuquén $103.859.361.962,64 9.539.775.065,11 9,19%
Rio Negro $51.581.888.023,29 289.216.539,26 0,56%
Salta $53.164.428.443,53 5.070.287.612,83 9,54%
San Juan $41.172.824.418,77 2.113.847.237,00 5,13%
San Luis $24.341.481.031,32 2.790.542.529,64 11,46%
Santa Cruz $ 35.745.126.562,30 4.695.494.725,66 13,14%
Santa Fe $215.387.836.503,47 21.397.624.152,00 9,93%
Santiago del $24.716.274.660,64 1.719.600.280,00 6,96%
Estero
Tierra del
Fuego,
Antartida e $ 33.377.065.888,38 4.013.629.570,80 12,03%
Islas del
Atlantico Sur
Tucuman $61.749.460.865,02 7.963.824.000,00 12,90%
$2.947.384.007.463,45 310.570.270.914,44 8,97%

(*) Incluye remuneraciones del sector privado informadas por INDEC en la Encuesta Permanente de Hogares y
del sector publico nacional, provincial y municipal informados por las correspondientes Administraciones

ajustado por ventas a distancia.
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