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Resumen

Este manual tiene la intencion de aportar a lasif@8 de Estimaciones
Tributarias de América Latina, una organizacionceptual acorde a la
importancia de los temas que tiene a su cargo goojunto de técnicas y
métodos de trabajo que estén en consonancia coestgatura nocional.
Quiere, para ello, constituirse en un manual qeel@ger consultado por los
miembros de esas oficinas cuando deseen mejoraefamular los
procedimientos de trabajo actuales, utilizar nuevidgques en viejas tareas o,
mejor aun, modificar la organizacién de la oficamgartir de una vision de
conjunto de las cuestiones inherentes a ella.

El objetivo buscado se consigue, en primer lugar, con la
presentacion de la Economia de los Ingresos Tributarios, es eci
organizacion conceptual imprescindible para el adecuado funcionamiento
de las Oficinas de Estimaciones Tributarias. Y, luego, con afrdile de
metodologias que les permitan obtener sus principales prodestdscir,
la proyeccion y el andlisis de los ingresos tributarios gdtimmaciones de
la tasa de evasion y los gastos tributarios.
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. Introduccioén

1. El por qué de este manual

Quienes nos desempefiamos en las Oficinas de EstivescTributarias
(OET) y conocemos como se trabaja en ellas ado lde América Latina,
podemos afirmar, sin lugar a dudas, que el denlp®es$os tributarios es el
area de las finanzas publicas que ha alcanzad@oormivel de desarrollo.

Esta apreciacion se verifica, facilmente, cuando se observan los
desarrollos conceptuales y y practicos que tienen los temas relasonad
con el gasto publico (tales como su nivel, calidad y eficieneiajelda
publica (en especial, sus niveles criticos y consecuencias), éncial\de
las cuentas del Estado, como asi también con las cuestiones refetantes
politica y la administracion tributarias. Con sélo revisamlultitud de
documentos técnicos existentes sobre esos temas queda en evidencia que
ese mismo esfuerzo intelectual no esta presente en las cuestiones
relacionadas con los ingresos tributarios (IT).

También, es manifiesta la escasa importancia que en los
presupuestos se le otorga al célculo de los recursos tributsiichias
veces es, practicamente, un dato mas, que no tiene una explicacion a la
altura de la importancia que le otorga ser el sostén esencial ytiaceoa
de los gastos publicos. En general, nos contentamos corr ialgunas
hipétesis sobre las principales variables macroecondmicas y las
modificaciones que se espera introducir a la politica tributariap
estos elementos fueran suficientes para explicar el valor estimdds de
recursos tributarios.
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Las razones del escaso desarrollo de la cuestidosdd son multiples. Para mencionar algunas,
sefialemos que la indole diversa y compleja deddsrias involucradas, la necesidad de trabajanicdaturo
en cuya diagramacion y verificacion se tiene muygapdnjerencia pero, inapropiadamente, mucha
responsabilidad y el predominio en los ambientefegional e institucional de los representante$gasto” -
asunto, obviamente, mucho mas interesante- somaagde los elementos que ayudan a explicar este
fenémeno de subdesarrollo relativo del capitullmsléT dentro de la gran tienda de las finanzatiqash

El escaso nivel de sistematizacién que, en general, puede verificdesetareas que llevan a
cabo las OET de América Latina, va de la mano de la inexistencia dgsiérade conjunto de los
cometidos asignados a esas oficinas y de la falta de un compleioinciemto de las variables
involucradas en ellos.

Este manual tiene la intencion de realizar un apmetra que las tareas que llevan a cabo las OET
tengan como base una organizacion conceptual aadedenportancia de los temas que tiene a su gargo
para que esas oficinas dispongan de métodos dgptple estén en consonancia con esa estructioaaloc

Quiere, por ello, constituirse en un manual que pueda ser @msylor los miembros de las
OET cuando deseen mejorar o reformular los procedimientos dajotrabtuales, utilizar nuevos
enfoques en viejas tareas 0, mejor aln, modificar la organizaci@nofleina a partir de una visioén de
conjunto de las cuestiones inherentes a ella.

Esta publicacién servira, también, como materiakstedio para los Cursos Internacionales sobre
Estimaciones Tributarias, que dictan el ILPES Adaciacion Argentina de Presupuesto y Administracio
financiera Publica (ASAP). Esperamos, por Ultimee g@ste manual se constituya en el punto de partida
para nuevos desarrollos conceptuales y metodokgmlare la cuestion de los ingresos tributarios.

2. Una economia de los ingresos tributarios

A la organizacion conceptual que propondremos como punto ddgppatia el funcionamiento de una
OET la denominaremos la Economia de los Ingresos Tribut&ids Bajo este nombre, agruparemos
los elementos de la teoria y la politica econdmicas, y de lacpojitia administracion tributarias que
participan en la conformacion de los ingresos tributariog &structura nacional constituira la base a
partir de la cual se disefiardn los métodos de trabajo que pémnubtener los productos que se le
requieren a una OET.

La Economia de los Ingresos Tributarios apunta definidameataaion. Su objetivo ultimo es
el de proveer un marco orientador para el trabajo diario coratos de recaudacion tributaria. Uno de
sus rasgos distintivos es el haber sido construida desdecteca. Por ello, todos los métodos de trabajo
que se desarrollen superaran las dos restricciones que, comursnanggsadas por alto cuando se
proponen instrumentos de trabajo para las OET:

1- Que sean de facil aplicacién, es decir que no requieran de condggmexcesivamente
refinados de métodos y técnicas, muchas veces no disponiblesspaiarhbros de las OET.

2- Que tengan en cuenta las limitaciones existentes en cuanto polailiglad y calidad de la
informacion con la que se trabaja en ellas.

Los diversos temas que abarca la Economia de los Ingresosafiobytueden separarse, por un
lado, en aquéllos a los que podemos considerazdieseptos basicoy, por otro, los que constituyen
susproductos finales es decir, las tareas que habitualmente lleva a cabo una OET.

3. Los conceptos basicos de la EIT

La EIT tiene su punto de partida en dos temas, que constgugeronceptos basicos:

* Los factores determinantes de los ingresos tributariogs decir, el conjunto de variables en
funcién de las cuales se conforman los datos de la recaudacidartailyuque, por lo tanto,
constituyen el componente esencial de cualquier labor relacionadaason ell

10
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« El sistema de recaudacion de los impuestogue es el proceso en el cual se obtienen los
datos de recaudacion, a través de la accion de sus factores determinantes.

El conocimiento de estos dos temas es la llaveesnpidible para acceder a elevados niveles de
calidad en el trabajo con los ingresos tributadosllos les dedicaremos los primeros capitulosstie libro.

4. Los productos de la EIT. Las tareas de una Ofici na
de Estimaciones Tributarias

Una Oficina de Estimaciones Tributarias es aquella area de la admaidistpublica que tiene como
mision llevar a cabo las tareas relacionadas con los ingresdarinbu

En los estados latinoamericanos -y también en los paises Hadasosuelen coexistir mas de
una OET. Es habitual que una se sitle en la administradibratia y otra, en el nivel central de la
administracion publica. Es comun, también, que una de ellas t@ngeyor grado de desarrollo, que
algunas tareas sean realizadas por ambas OET y que otras solickasineatle ellas.

También suele verificarse que en diversas instituciones publiciaresficinas en las que se siga
la evolucién y se proyecten los recursos de las mismas. Es aledas instituciones de la seguridad
social y de empresas publicas. También los bancos centrales tieneficima de estudios fiscales, que
se ocupa de los recursos tributarios.

Los productos que elabora una OET son varios. En estenlisrocuparemos de los cuatro mas
destacados. Probablemente, el que mayores implicancias y divulgaggansea el de lasoyecciones
de los ingresoses decir, la obtencion de los valores de la recaudacion tribetapariodos futuros de
tiempo. Entraremos aqui a “trabajar con el futuro”, una tarea cayacgmplejidad -es una ciencia en si
misma- acotard nuestra aproximacion a la necesaria para otorgaridennyarn marco conceptual al
trabajo que corresponda realizar a la OET.

Otro de los productos clave en el trabajo con los IT es @rddisis de sus variacionegsntre
periodos de tiempo. Este analisis, ademas de permitir la comdpreleslos cambios que presenta la
recaudacioén, brinda informacion esencial para efectuar las proyecciomessg¢sas requieren de un
amplio conocimiento acerca del efecto que tienen los factores deteesieantl periodo usado como
base para el prondstico.

Las otras producciones mas habituales de las OET estan relacionaddss de los factores
determinantes de los ingresos tributarios. En el caso éstitaacion de los Gastos Tributariosse
estudia la cuestion de los tratamientos impositivos especialesc{emes, deducciones, etc.) que se
establecen en uno de esos factores: la legislacion tributaria.

Cuando se efectUamstimaciones de las tasas de evasion tributarise analiza otro de los
factores determinantes de los ingresos tributarios. Dada taridencia que tiene para el nivel de los
ingresos publicos y para el desenvolvimiento de la economiagsine la realizacion de calculos que
informen acerca de su nivel y su evolucion a lo largo del tiempo.

Las tareas que llevan a cabo las OET no se agotan con las hasta ahoiedas. También son
demandadas, por ejemplo, para efectuar la evaluacién del impactcoyaeapan modificaciones de la
legislacidn tributaria en la recaudacion de impuestos y en el aigteomémico y para elaborar calculos
sobre los costos fiscales que puede generar la creacién de regimgmema&dn econémica, que
incluyan incentivos de tipo tributario.

Esos trabajos, y el resto de los que son responsabilidadglefiesnas, no serdn tema de estudio
en este manual aunque, indirectamente, las OET estardn en mejoiie®resgara llevarlos a cabo,
debido a la proximidad con las cuestiones que se trataran adainyejoria general que se observara en
su calificacion técnica.

11
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lI. Los factores determinantes de
la recaudacion tributaria

Como mencionamos en la Introduccién, existen dos cuestiones que
constituyen los insumos basicos de la Economia de los dgres
Tributarios. El primero de ellos es el conocimiento de tdo®dactores

gue, en forma directa e indirecta, intervienen en la conformaciéosde |
datos de la recaudacion tributaria.

Iniciaremos la presentacion de los Factores Determinantes de la
Recaudacioén tributaria con aquéllos que pueden ser observados en el
sistema de recaudacion de los impuestos, a los que denominaremos
determinantes directos y, luego, nos ocuparemos de los quever su
afectan a éstos, a los que llamaremos determinantes de segundo grado.

1. Los determinantes directos
Los factores que, en forma directa, participan en la conformaci@ss de
datos de la recaudacion tributaria son los siguientes:

1. La legislacidn tributaria.

2. El valor de la materia gravada.

3. Las normas de liquidacion e ingreso de los tributos.

4. El incumplimiento en el pago de las obligaciones fiscales.

5. Los factores diversos.

13
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a) La legislacion tributaria
La estructura de los impuestos es fijada por leyes, que espedficdijeto del gravamen, su base
imponible, las alicuotas, el momento de perfeccionamiento del heghanible, las deducciones
admitidas y las exenciones, tanto de caracter objetivo como sabjetiv

Estas normas también se ocupan de un sinnimero de cuestionessredfitsistema de
determinaciéon del tributo, tales como criterios de valuacion deoacly pasivos, métodos de
contabilizacién, regimenes de amortizacién y tratamientos a otorgkrs aliversos tipos de
contribuyentes y operaciones.

b) El valor de la materia gravada
Es la magnitud, medida en valores monetarios, de los conceptasrécos gravados por la legislacion
tributaria. Conceptos tales como las ventas minoristas, el roondas importaciones, los ingresos y
bienes de las personas y las utilidades y activos societariotwy@ms habitualmente, la materia
gravada por los impuestos.

Este factor abarca la totalidad de la materia gravada definida poridead&m, es decir que
cuando nos referimos a él estamos considerando la materia gravadeighoEn consecuencia, no
descontamos el efecto que sobre ella produce el incumplimiento alditgeciones tributarias, cuestion
que sera tratada en el punto IV.

C) Las normas de liquidacion e ingreso de los tribu tos
Son las normas contenidas tanto en las leyes deeg@imiento tributario, que se aplican a la
generalidad de los impuestos, como en disposicioneglamentarias dictadas por las
administraciones tributarias, que establecen emdopormenorizada las practicas que deben
seguirse para el ingreso de los gravamenes.

Estas normas fijan los conceptos que deben abonarse en cada &dhudiecir declaraciones
juradas, anticipos, retenciones, percepciones y pagos a cuenta, asdcométodos para determinar el
monto de cada pago — base de célculo y alicuotas — y las fechasdeeuéngresarse.

Especifican, también, los créditos que pueden computarse contrarzad las obligaciones
tributarias, tales como saldos a favor de los contribuyenta®fibios derivados de regimenes de
promocién econémica, pagos efectuados en otros impuestos, etc.

Ademas, precisan los medios de pago con los que pueden cancelabdigdasones tributarias.
Estos medios pueden agruparse en bancarios y no bancarios.o@imia de esta distincion radica en
gue solo algunos medios de pago forman parte de los datesadeacion.

Los pagos bancarios, que son los que se contabilizan como recaudegideren transferencias
de dinero de los contribuyentes al fisco, por lo que habiardgkmson realizados a través del sistema
financiero, ya sea en efectivo, con cheque o cualquier otro tipardderencia. Por el contrario, en los
pagos no bancarios no se produce esa transferencia de fondogqueitep obligacion tributaria es
cancelada con créditos fiscales de diverso origen, entre los quetasaddss saldos a favor que los
contribuyentes tienen en otros impuestos y los bonos deccrfiéstial otorgados por regimenes de
promocién econémica.

Los pagos con saldos a favor que los contribuyentes posedrognributos, no estan incluidos
en los datos de recaudacion debido a que estos saldos se agigipagos bancarios realizados para
cancelar obligaciones en aquellos impuestos, que excedieron el deomés mismas y que fueron
contabilizados en la respectiva recaudacion. Por lo tanto, suidmckis los datos de recaudacion del
gravamen en el que son aplicados como medio de pago provocariablmaahtabilizacion de esos
montos abonados en exceso.

El eventual registro como recaudacién de los pagos con bonoédi® discal depende de las
normas por las que se rige cada oficina recaudadora. Puede oaurrgjemplo, que realice la
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imputacion cuando los recibe o que, previamente, deba obtenenttws fcorrespondientes mediante su
canje en la entidad publica que los emitié.

La no inclusion en los datos de recaudacion de algunos de lossreetpleados para el pago de
los tributos es relevante para el andlisis de las variaciones gjuleglesos presenten a lo largo del
tiempo, pues un cambio en la proporcion utilizada de cada undodeerlel total de los ingresos dara
lugar a variaciones en la recaudacion efectiva, que sera atribuible faréntéi composicion de los
instrumentos usados para la cancelacion de la obligacion tributaria.

d) El incumplimiento en el pago de las obligaciones fiscales
A este factor lo definimos como la omisién del ingreso delitigaciones tributarias que corresponden
ser abonadas en un periodo de tiempo. El incumplimiento pourede dos formas:

¢ La mora, que involucra a aquellas obligaciones tributarias que son m@dasopor los
contribuyentes a través, por ejemplo, de la presentacion anteaslsong recaudador de las
declaraciones juradas pertinentes, pero no son abonadas en loseglabbscidos por la
legislacion. El concepto que, en términos practicos, participa efeterminacion de la
recaudacion es el daora neta, que es la diferencia entre la mora en la que se incurre por
obligaciones que vencen en el periodo (altas) y la mora generaddoslopeanteriores, que
es cancelada en el presente (bajas)

« Laevasion A diferencia de la mora, el rasgo distintivo de la evasion esutbmiento total o
parcial del valor de los conceptos econdmicos gravados. El ecominite evasor puede estar
inscripto en la administracion tributaria, presentar su declaréoithal y abonar el impuesto
gue, engafiosamente, ha sido determinado en ella o puede ni sigtéereegistrado en ese
ente. Al igual que en la mora, el concepto relevante para la determidadi@ recaudacion es
el de laevasidon neta es decir la diferencia entre la evasién en la que se incurre por
obligaciones que vencen en el periodo y los montos evadidariedqs anteriores que son
pagados en el presente.

e) Los factores diversos
Finalmente, para disponer de la totalidad de los elementos gisipparen la formacion de los valores
de recaudacion tributaria debe agregarse un conjunto de variables)ezal gle indole administrativa,
entre los que se destacan las transferencias que el organismo recafdeida entre las cuentas
bancarias de los impuestpdos ingresos por planes de facilidades de pagtas demoras en la
acreditacion de pagos, que pueden provocar que su registro se efeatu@eriodo posterior al de su
efectiva realizacion.

Cada uno de estos factores determinantes esta siempre presente &rrgacwm de los datos
de recaudacion tributaria. Por lo tanto, cualquier modificaci@énsguproduzca en ellos afectara el nivel
de los ingresos impositivos. La suma de los cambios quetes fstores se produzca entre dos
periodos de tiempo proporcionara la explicacion de la variaciémegigtre la recaudacion entre los
mismos. En igual forma, la agregacion de las modificaciones ej@stene vayan a ocurrir en estas
variables, en periodos futuros, permitira obtener el mantechudacion proyectado para ellos.

Tengamos presente, también, que el efecto estos factores se dagadtmssuproducen cambios
en su definicion (modificaciones en la legislacion, en los regimda pago, etc.), como cuando sélo se
modifica su nivel (pagos no bancarios, saldos a favor de highrg/entes, etc.).

Se contabilizan aqui los pagos de deudas noidaduen planes de facilidades de pago (amnistilbstdrias). Las deudas
canceladas a través de dichos planes estan cadddezn el punto 5.

Estas transferencias tienen su origen en comgiensa de pagos, transferencias a terceros, ciamesale errores de imputacion, etc.
Utilizaremos esta denominacién para definir artplin establecido por la autoridad competente pgusita la cancelacion de una
obligacion tributaria vencida y no pagada, a trale&sin plan de pagos. Estos regimenes tambiénosatidos con los nombres de
amnistia 0 moratoria tributarias.
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La importancia de estos factores determinantes de la recaudaciceriailegtdiferente segin sea
el plazo que se proyecta o se analiza. En proyecciones de largo plagoaudacion de un tributo
dependera del valor de la materia gravada, de la legislacion tribp@elanivel de cumplimiento. En
cambio, en cualquier andlisis de las variaciones de los ingremogproyecciones de corto y mediano
plazo (de hasta dos afios) las normas de liquidacion e inglesofactores diversos también suelen
tener un impacto considerable en los datos de recaudacion.

2. Los determinantes de segundo grado

Los factores que hasta ahora hemos comentado, a los que denomili@tios, estan, a su vez,
determinados por otros, a los que llamamos de segundo Brade éstos se destacan los siguientes:

* Los objetivos de las politicas econdémica y fiscaktdn presentes en la conformacién de la
mayoria de los determinantes directos, como puede apreciarse en @llcuadr

La politica fiscal, por ejemplo, contiene metas en cuanto a la ofmedeiun resultado fiscal, al
que los recursos tributarios deben contribuir alcanzando cieitedes. La politica econdmica
acostumbra, también, utilizar los tributos como herramientdgaltztencion de objetivos no fiscales, en
temas como el estimulo a la inversion privada, la distribudébingreso y el desarrollo de regiones o de
actividades especificas.

Estos objetivos de politica suelen afectar legislacion tributaria a través de la
creacion/eliminacion de tributos y de exenciones, la modificaciodasletasas impositivas y el
otorgamiento de regimenes tributarios especiales a ciertas actividagieses o contribuyentes (gastos
tributarios). En lasnormas de liquidacion e ingresde los impuestos, es habitual que generen
modificaciones en los regimenes de anticipos y en las fechas de ieatzjroon el objeto de cambiar el
momento en el que se perciben los tributos. Erfdomres diversgsse manifiesta en la apertura de
regimenes de facilidades de pago que, a la vez que les permiten attdsupentes regularizar su
situacién con el fisco, le aporta a éste recursos adicionales.

Si estos objetivos de politica generan una exceasavga tributaria también pueden provocar
gue lamateria gravadase vea reducida -por una disminucién de la adilidcon6mica- y que la tasa
de evasiénse eleve, como consecuencia de haberse increroeptaldeneficio que producen las
practicas evasivas.

e Las preferencias de los realizadores de la politica tributariasean éstos los legisladores o
los funcionarios del poder ejecutivo que participan en el prasceacion o modificacion de las leyes
tributarias. Estas preferencias pueden ser de caracter ideologittwopglersonal, etc. y afectan
aspectos de legislacion tributarig tales como las elecciones del tipo de imposicidn, de las alidetas
los tributos y de las exenciones a otorgar. También, puedeér apigrestas preferencias generen en los
contribuyentes la percepcion de una excesiva presion tributaria,egistancia puede justificar un
incremento de la tasa égasion

e Las variables de indole econdmica

- El ciclo econdmico, el contexto internacional y las expectativas adeaevolucidproducen
efectos en la mayoria de los determinantes directos.

En el caso de lkegislacion tributarig las fases ascendentes de los ciclos econdmicos suelen ser
aprovechadas para mejorar la calidad de la estructura tributariag¢s dala eliminacion de impuestos
que se consideran distorsivos y la reduccién de alicuotas. Etajfss de recesion, en cambio, es comun
observar la creacion de tributos y la eliminacién de exenciones.

El monto de lamateria gravada(el consumo, las importaciones, los ingresos personales y
societarios) es afectado por el ciclo econémico y el contexto intenadctlestacandose en este ultimo
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el impacto que suelen tener las variaciones de las tasas de intergebdeaha, del precio de los bienes
transables y de las direcciones que siguen los movimientos tlespi

La mora y la evasiortambién estan relacionadas con la fase del ciclo econémico por la que
atraviesa la economia. Existe una relacion directa entre las etapas déntaegsi y el
incremento/disminucion de la evasion y la morosidad. El inGomigmto tributario también puede ser
asociado con las expectativas que se formen los contribuyentesaaspéactevolucion de la actividad
economica a nivel agregado y, en particular, la de sus propiesdasg

- Las variables del mercado de crédittdes como la tasa de interés activa y la oferta de crédito al
sector privado_y la situacion financiera de los contribuyetiéeen una gran significacion para las
decisiones que éstos adopten acerca de los incrementos o reducciehes@de lamora y evasién
existente de sus pagos impositivos.

e La evaluacién de los costos y beneficios de las practicas de stda tributaria. En
términos generales, el nivel dedaasiontributaria esta relacionado con la evaluacion que efectien los
contribuyentes sobre los costos y los beneficios, econémidescyalquier otra indole, asociados a ese
comportamiento. Entre los costos se distinguen la probatbitie ser detectado y la penalidad efectiva
gue pueden recibir por el delito cometido, tanto de tipo ecimodoomo personal y social. Del lado de
los beneficios se destacan, en particular, los de la obtencién de r@atabilidad -en forma directa o a
través del desplazamiento de competidores- y los de mantenimedoadtividad, cuando la misma
tiene rendimientos bajos o negativos después del pago de iogpuest

CUADRO 1
LOS FACTORES DETERMINANTES DE LOS INGRESOS TRIBUTAR I0S

Factores determinantes Directos

LT VG LI MO EV FD
De segundo grado
Necesidades politica econémica / fiscal X X X X X
Preferenc. realizadores politica tributaria X X
Variables econémicas X X X X X
Evaluacién costos y beneficios de evadir X

Fuente: Elaboracién propia.

El cuadro 1, se puede observar que las necesidades de las piditimlag econdmica y las
variables de indole econdmica tienen una influencia decisiva en larroanfon de los datos de
recaudaciéon. También, puede concluirse de ese cuadro que la tasa deyelakgislacion tributaria
son los factores determinantes directos que son afectados payda cantidad de determinantes de
segundo grado.

3. En sintesis

A lo largo de este capitulo se ha presentado @lictinde factores que participan en la determimagela
recaudacion tributaria. EI conocimiento de todasvkxiables involucradas es, indudablemente, ebpilm
partida para llevar a cabo las tareas relacionamaks ingresos tributarios.

Cada uno de los factores determinantes debe ser especificamente cootemidsdmodelos de
proyecciones de recursos tributarios y en los andlisis que séeefeld su evolucion en el tiempo. Esta
ponderacion debe ser realizada aln en los casos en los que n@sgadip la informacion necesaria
para establecer el efecto de alguna de estas variables, pues el miso@sfaorado, necesariamente,
en la estimacion del efecto alguno/s de los demés factores.

17



CEPAL - Serie Manuales ™62 La economia de los ingresos tributarios. Unuahde estimaciones tributarias

La cuantia y la propia indole de las variables involucradas endarileacion de la recaudacion
tributaria plantean dificultades, muchas veces insalvables, a gdielnes llevar a cabo el andlisis y la
proyeccion de la misma. En todos los casos, sin embargondisge un ordenamiento conceptual de la
cuestion, como el realizado en este capitulo, facilita notablemergsezhgefio de quienes tienen como
mision realizar esas tareas y mejora la comprension de la cuesticagpatlos que son sus usuarios.
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l1l. El sistema de recaudacion
de los impuestos

Luego de ver el conjunto de factores que conforman los datos de
recaudacion, nos dedicaremos al segundo concepto basico de la Economia
de los Ingresos Tributarios. Analizaremos, ahora, el procednian
través del cual se construyen los datos de recaudacion de logstridiu

gue denominaremos Sistema de Recaudacion de los Impuestos.

El conocimiento de este sistema es imprescindible para una
completa comprension de los valores de recaudacion impositivaepaes
lo largo de él donde se conforman esos valores, como consecueliia de
accion de los factores determinantes especificados en el capituloranterio

El sistema de recaudacion de los impuestos tiene dos partes. La
primera -la mas importante- es ébrmulario de pago que las
administraciones tributarias elaboran para el pago de impuesios. L
segunda, retne wonjunto de variables de diversa naturalezajue no
esta incluido en el formulario, pero que también participa en la
conformacion de los datos de recaudacion.

La presentacibn que sigue tiene, necesariamente, un caracter
general, pues cada administracion tributaria disefia los formuldgo
pago en funcién de las caracteristicas especificas de los tribuidos qu
maneja y de las normas de liquidacion e ingreso establecidas eyelss |
de procedimiento tributario y en las disposiciones que fijgrtpia
administracion.

No obstante esas diferencias, la revision de los formularipagte
de muchos paises revela que tienen en comun los elementos que se
consideran aqui, pudiendo ocurrir que algunos ellos estén abiead
distintas posiciones del sistema de recaudacion.
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Es conveniente tener en claro, desde un principio, que los dlatesaudacion impositiva que
informan las administraciones tributarias se conforman a partitecisiones tomadas por cada una de
ellas. Es decir, que son esas instituciones las que establecenntas Ro las que toman decisiones
discrecionales- respecto de los pagos que se incluiran en el galecalidacion. Por ello, no hay una
definicion Gnica acerca de cémo se conforma tal valor. Esta consideraoirca la importancia de
conocer como es el proceso en el que se construye el nimero doensa. in

1.  El diagrama del sistema de recaudacion de losim  puestos

El sistema de recaudacion de los impuestos puede resumirseigeieats diagrama:

DIAGRAMA 1
SISTEMA DE RECAUDACION DE LOS IMPUESTOS
Concepto a Ingresar
Cl
Créditos Computables
Menos CcC
Saldo a Favor del Saldo a Favor
Igual Fisco Contribuyente SIISFC
Rec. no Rec.
Bancaria Bancaria Mora RNB/RB/MO
Otros
Mas Factores OF
Rec.
Igual Efectiva RE

Fuente: Elaboracién propia.

Los impuestos se ingresan a través del pago de diversos condaggogrincipales son las
declaraciones juradas perioditdes anticipos, las retenciones, las percepciones y los pagesia. El
primero de los conceptos mencionados tiene denominaciones difenerias todos los paises. A modo
de ejemplo citemos algunas:

- Impuesto determinado, en Chile.

- Impuesto causado, en Ecuador.

- Saldo técnico a favor del fisco, en Argentina (IVA).

- Impuesto determinado, en Argentina (Renta).

- Impuesto liquidado, en Republica Dominicana (Renta).

- Impuesto a pagar, en Rep. Dominicana (ITBIS-IVA).

4 En las que se determina la obligacién tributaderespondiente a un periodo fiscal. Tienen, pogdoeral, una periodicidad

mensual (en IVA e impuestos especificos) o anumé(émpuesto sobre la renta).
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- Saldo definitivo a favor del fisco, en Paraguay.

- Resultado, en Espafia.

- Impuesto estimado para el afio gravable, en Venezuela (Renta).
- Cuota tributaria, en Venezuela (IVA).

Como sefialamos mas arriba, el sistema de recaudacion de los imgisggstodos partes. La
primera, y mas importante, esfetmulario de pago que las administraciones tributarias elaboran para
el pago de impuestos. Existe un formulario diferente para camaeaifos conceptos a través de los
cuales se pagan los impuestos.

Estos formularios contienen, en general, un primer capituld gne se obtiene €oncepto a
Ingresar (Cl), es decir, el monto de la obligacién tributaria que los dantentes determinan que
deben ingresar en un periodo de tiemSu valor nominal depende de la legislacién impositiva, de las
normas de liquidacion e ingreso, del monto del concepto econ@naicado y de la tasa de evasion.

Una vez conocido el monto del CI se inicia el proceso de cancelapi@goo Los instrumentos
utilizados para tal fin son numerosos y solo algunos forpaate, por diversas razones, del dato que
finalmente se presenta como la recaudacion de un determinado énbwiccierto periodo de tiempo.

La primera etapa de ese proceso consiste, habitualmente, en el céomitdcel Cl de créditos
originados en el propio impuesto, a los que denomin&@néditos Computables (CC) Estos créditos
se descargan, mas frecuentemente, de las declaraciones juradas periédab@dps principales los
anticipo$, los pagos a cuenta y las retenciones y percepciones pagadas, ad@séasalties a favor
generados en periodos anteriores y los créditos que otorgagimenes de promocion econémica.

Es menos habitual que los demés CI tengan créditos computablgsie se dan casos como el
cémputo de pagos a cuenta en los regimenes de retencion y percdp@ticacion de ciertos pagos a
cuenta de los anticipos.

La diferencia entre el Cl y los CC puede tener signo positivegativo. Cuando el Cl es mayor
que los CC se origina udaldo a Ingresar (Sl)al fisco. En cambio, si los CC son mayores que el Cli
surge urSaldo a Favor del Contribuyente (SFC)que se podréa aplicar al pago de obligaciones futuras
del mismo o de otros impuestos.

Los SFC se generan cuando las normas de liquidacién e ingralsleest que se deben realizar
pagos por una obligacion tributaria antes de conocerse el verdadeto de ésfa Cuando asf ocurre,
los pagos por retenciones, percepciones, pagos a cuenta o argiofuies superar a la obligacién
tributaria calculada a posteriori, lo que provoca la generacionaeszdtos a favor.

En verdad, como veremos méas adelante, lo que estémig para la Economia de los Ingresos
Tributarios, es la variacion que ocurra en estosaEllo porque un incremento de los mismos aféct
positivamente la recaudacion -via pagos en exeeks abligaciones tributarias-, mientras que israigucion
de los SFC la reducirg, pues habran sido emplgat@gsancelar total o parcialmente la obligacion.

Los contribuyentes que tengan saldo a su favor \8E@inan aqui su presentacion ante el fisco.
En cambio, aquéllos que tienen que cancelar alimaéb parte de la obligacion tendran tres altdras.no
excluyentes para pagar el Sl. En primer lugar,rhas® de aquellos medios de pago que, por supuesto,
requieren de transferencias de fondos al fiscamsEsedios de pago estan constituidos por un canglent
créditos tributarios, entre los que sobresalenshigos a favor que el contribuyente tiene en otros

En el caso de algunos impuestos sobre la propieddeterminacion esta a cargo del fisco.

Denominamos anticipos a los pagos que debenuefset, por ejemplo en el impuesto a la Renta,lar¢m del periodo fiscal, a
cuenta del impuesto que se determinara una vdizéida el mismo.

En la mayoria de los casos, como ya se mencist#,obligacion es el impuesto determinado en uballd. periédica.
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impuesto®y bonos de crédito fiscal de diversos origenesamtabilizados como créditos computables. A
los pagos efectuados con estos instrumentos lasrdieamogecaudacionno bancaria (RNB).

Una vez agotada la posibilidad de utilizar medios de pago queomoqoen transferencias de
fondos al fisco, el contribuyente debe decidir qué parte deligacidn restante abonara a través de
desembolsos efectivos, es decir realizando pagos que conformagéauidacion bancaria (RB)

Decimos que debe tomar esa decision, pues las normas de liquiddnigneso le permiten, en
general, no abonar total o parcialmente la obligacion restante.dascekn que opte por no cancelar a
través de pagos bancarios la totalidad del saldo a ingresar remamamtéra enmora (MO) por un
monto equivalente a la diferencia entre el Saldo a Ingresar y lad®itaa recaudaciones bancaria y no
bancaria. Dicho monto corresponderé a altas de la mora en el periodo

En este punto es necesario aclarar que los formularios de pago isghlir items para informar
los pagos bancarios y no bancarios que el contribuyente esperarrgatio los que efectivamente hara,
pues la presentacion de los formularios no se realiza en el modeentalizar los pagos. Ademas, ya
gue los formularios no contienen un item para la mora, stionsenobtendra, la mayoria de las veces,
por diferencia entre el saldo a favor del fisco y los pagos edewtnte realizados.

Aqui finaliza para los contribuyentes, el sistema de recaudacid@s deblutos que tienen fecha
de vencimiento en un determinado periodo de tiempo. En ausencieosielementos la recaudacién
bancaria originada en el Cl deberia coincidir coretaudacion efectiva (RE)del mismo que informa
el organismo recaudad@r

Nos referiamos, méas arriba, a que la segunda parte del sistema daciécaretne un conjunto
de variables, que tiene su origen en diversas circunstanciagaciaies, y cuyo efecto debe ser
adicionado a la RB para obtener el valor de la recaudacion que iftoadainistracion tributaria. A
este conjunto de variables la denominare@®wes Factores (OF)

Los mas habituales de estos factores son:

» Los pagos bancarios realizados por conceptos cocinvento en periodos anteriores (pagos
atrasadogy. Estos constituyen las bajas en el stock de mxéseete al inicio del periodo corriente.

» Las transferencias entre cuentas bancarias dedamén que efectlia el organismo recaudador,
por razones tales como errores de imputacion, riegjeatos contables, etc. Se incluyen aqui las
transferencias compensatorias de pagos no banagui®s necesario realizar con el fin de que
la recaudacion no se vea afectada por estos fagos

» Los ingresos por los regimenes de facilidades de, g decir, los mecanismos que suelen poner
en practica las administraciones tributarias paelgs contribuyentes abonen en cuotas ciertas
obligaciones, y que pueden incluir o no benefielggeciales, tales como reduccion de intereses,
exencion de multas, etc.

» Los pagos efectuados en periodos anteriores, gistrados en el presente, debido -por
ejemplo- a dificultades en la identificacion delpimesto/concepto pagado o del contribuyente

8 Estas operaciones se denominan habitualmentpensacionegde saldos entre tributos). En algunos paiseszdogribuyentes

también pueden comprar y vender entre si sus saltir.

Esta definicion de mora no incluye, por no disgea de informacion, la de aquellos contribuyenrfes no presentaron la
correspondiente declaracion tributaria, exceptterasos de los impuestos en los que es el organscaudador el que establece
el monto de la obligacion.

Como mencionamos en el capitulo anterior, Laugaeion no bancaria no debe ser contabilizada c@waudacion pues se
origina, en su mayor parte, en pagos bancariosuaigas en exceso en periodos anteriores, que faertabilizados como ingreso
en esas ocasiones.

Téngase presente que hasta aqui sélo han sidalemados los pagos de Conceptos a Ingresar caimiento durante el periodo
contemplado. Ahora, se agregan los pagos bancafémsuados por obligaciones vencidas en periodegigs: Los pagos no
bancarios no se incorporan, pues no estan incleidet dato de recaudacion.

Si asi no se hiciera, la recaudacion del trique se abona con la compensacion (RNB) se verigidal -pues éstas no estan
incluidas en la RE- y la del impuesto que cedeSIBE seria mas elevada de lo que corresponde eibrfude la legislacion y el
monto de la materia gravada, ya que en ningiin mansendeduciria el pago en exceso que dio lugaFal
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pagador o a la imposibilidad practica de efectuaegistro bancario y/o contable, por cuestiones
de tipo administrativo o general (jornadas no labless, huelgas, etc.).

« En el caso del IVA también debe incluirse la vadiadel monto de la deuda que el fisco mantiene
con los contribuyentes por devolucion de créditmgrados en operaciones de exportacion.

La suma de la recaudacion bancaria (RB) y de los Otros Factoresqdfgbitualmente, el dato
de recaudacion efectiva de un Concepto a Ingresar (RE) que es irdopuados organismos
recaudadores. La suma de las RE de los Conceptos a Ingresar gayasosmpuestti, constituye la
recaudaciéon del mismo en un periodo de tiempo.

En sintesis, el sistema de recaudacién tiene como punto de padiefnicion del monto de la
obligacion tributaria. Continla, luego, con la sucesiva utiliradie diversos instrumentos cancelatorios
de la misma y culmina con la incorporacion de variables no arasigls en los formularios de pago,
gue también participan en la conformacién del dato de recaudacidtaridb

2. Presentacion algebraica del sistema de recaudac  i6n

El diagrama del sistema de recaudacion de los impuestos presentadop@nto anterior puede
presentarse de la siguiente forma:

ICl = CC — SFC + RNB + MO — OF + RE (1)

Donde:

Cl es el Concepto a Ingresar.

CC son los Créditos Computables contra el Concepto a Ingresar.

SFC es el saldo a favor del contribuyente que resulta de la deweién jurada del periodo™,
RNB es la recaudacion no bancaria del periodo.

MO es la mora incurrida en el periodo (son las altas en eldoclora).

OF son los demas factores que forman parte del sistema de recacida.

RE es la recaudacion efectiva.

De la expresion (1) se puede extraer la recaudacion efectiva:

IRE = CI — CC + SFC — RNB — MO + OF 1)

Esa expresion también puede modificarse de manera que incluyata&xgite, a la recaudacion
bancaria. Para ello, debe partirse de que RE = RB™? @nde:RB es la recaudacién bancaria
Entonces, (1) puede presentarse como:

ICl = CC — SFC + RNB + MO + RB 1

Notese que esta definicion es para cada uno de los Cl de un impLesigregacion de éstos
presenta algunas particularidades, que se analizan en el anexo & clpésilo.

13
14

Recordemos que los Cl son la declaracion juradiadgica, los anticipos, las retenciones, las pmiomes y los pagos a cuenta.
En el anexo | de este capitulo se analiza esterté.
15 Lo que estamos diciendo es que RB = Cl - CC +-SRBIB — MO.
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La expresion (1) nos muestra los diversos mediosavés de los cuales el contribuyente va
cancelando el CI. Primero, a través de los créditogputables del propio impuesto; luego, por medio
los pagos no bancarios y bancarios y, finalmenteyiiendo en mora. La inclusion de ésta Ultimaetipor
objetivo llegar a la igualdad de la formula ya cquisyiamente, no tiene efectos cancelatorios del Cl.

Dos variables adicionales

Como seflalamos cuando nos referimos a los saldos a favor t@wante (SFC), la variable
gue reviste importancia para las tareas de una oficina de estimacibotsias es la variacion que
registren estos saldos, mas que el nivel que alcancen. Ellopdeljge el impacto en la recaudacion
sera igual a esa variacion.

Existe, ademas, otra circunstancia respecto de los SFC que debelizadanpues afecta la
recaudacion. Si el contribuyente dispone de un saldo a su faebmepuesto i, puede aplicarlo entre el
momento en que se genera y el proximo vencimiento, al pago dg iotpuestos. Dada esta
caracteristica que habitualmente tienen los sistemas de pago, etlSeCiado anterior puede haberse
reducido al momento de liquidar la siguiente obligacion fiscal @npuesto i.

Esa eventual reduccion intervendra en la definicion de los mdetoS| y de la recaudacion
efectiva, pues disminuird el SFC que pueda emplearse para el pagohtigdcion tributaria. Por ello,
es necesario que ambas variables se encuentren expuestas en la #rsistanda de recaudacién de
los impuestos.

Para hacerlo reemplazamos en (1) CC — SFC por CD — (VSFC ¥ MU)
Donde:

CD son los créditos computables, excluido el SFC del perdmderior ya neto del monto
utilizado para el pago de otros impuestos.

VSFC es la variacion de los saldos a favor del contribuyentejdie€omo la diferencia entre el
SFC que surge de la declaracién jurada presente y el del periodoraatees de cualquier aplicacion
al pago de otra obligacion fiscal.

MU es la parte del saldo a favor del contribuyente del periodongerior usado para pagar
otros impuestos entre la anterior y la actual declaracion.

Entonces, la expresién (1) se transforma en la siguiente:

ICI = CD — VSFC — MU + RNB + MO — OF + RE 2

Y (1) puede presentarse como:

[RE=CI-CD+VSFC + MU-RNB-MO + OF )2

Si la suma VSFC + MU es mayor que cero, el resultado corsstiglymonto que los
contribuyentes pagaron en exceso, en términos agregados, poligasiones devengadas. En cambio,
si esa suma arroja un valor negativo, entonces es el montosquantabuyentes aplicaron de su saldo a
favor a la cancelacion de la obligacion.

Esta es la presentacion mas detallada del sistema de recaudaciotridettss Su empleo en la
tarea cotidiana dependerd de la informacion que esté disponible &rnedarios de pago de los
impuestos. No suele ser comuan, por ejemplo, que se inclujtamarcon el monto utilizado, sino que

16 En el Anexo lll se demuestra que ambas expresisoe iguales.
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directamente aparezca uno con el SFC que puede ser empleado en la dedpmcgm esta
presentando. Es decir que dicho SFC ya estara neto de MU.

En ese caso la variacion del saldo (VSFC) estara definida com@ ejugFsurja de la declaracion
corriente menos el SFC del periodo anterior neto del MU. L@ utiferencia con la expresion (2') sera
que tendremos unificado en un solo valor los efectos de VSR@UJyy no contaremos con la
informacion respecto de qué monto alcanz6 cada uno.

Al igual que en el caso de los pagos con compensaciones, mencicnadde hablamos de la
recaudacion no bancaria (RNB), para que estos MU se reflejen apropigeaem la recaudacion
efectiva es necesario que se efectlie una transferencia de fondos desde @ettduto originario del
MU a la del tributo en el que dicho monto es usado como FINBsi no se hiciera, el pago en exceso
que dio lugar al SFC y a su posterior uso en otro trjjaoas sera deducido en el impuesto de origen,
lo que implicaria que su recaudacion seria mas elevada de lo queauteesen funcion de lo
establecido en la legislacion y por el monto de su materia gravada.

Las dificultades a enfrentar
El itinerario entre el Concepto a Ingresar y la Recaudacion Efedadives,nhabitualmente, sencillo de
realizar. La magnitud de la informacion requerida es tal que eayekto, probablemente, quedaran
términos sin cuantificar o con valores poco confiables.

Estos inconvenientes no invalidan en absoluto la utilizacida iormacion que esté disponible
para establecer el impacto de algunas de las variables involucradalycantrario, permiten ordenar
la busqueda de la informacién faltante y la mejora de aquélla quesenta un grado de confiabilidad
aceptable.

Los principales inconvenientes con lo que nos enfrentaremos seran:

» La calidad de la informacién disponible. En los casos en queitaansea producida por otras
oficinas, no se tendra la certeza de que se estan efectuando la tatalidadcorrecciones
necesarias (esto ocurre, por ejemplo, con las transferencias emenéss bancarias en las
gue se depositan la recaudacion de los tributos).

» EIl grado de cobertura de la informacion. En muchos casos nispeme de datos sobre el
universo de contribuyentes, aunque si se cuenta con muestragacms gariables de
representatividad.

» La carencia de informacién sobre algunos factores. Es el caso dadeegesion entre pagos
por vencimientos del periodo corriente y de periodos antedertss recaudaciones bancaria
y no bancaria.

3.  Un ejemplo del sistema de recaudacion de los imp  uestos
Més abajo presentamos tanto el diagrama como la formula del sd#emeaudacion de los impuestos,
donde el Cl es la “declaracion jurada del IVA”, en la RepuUblica Angangin el afio 2004.

Recordemos que en el IVA existen, en general, cuatro conceptogsaing

1) Las retenciones y percepciones efectuadas a lo largo de las diversasdetapaxeso
productivo.

2) Los pagos a cuenta que deben abonar algunos contribuyentes al réelezaninadas
operaciones.

3) Los pagos en la aduana con motivo de la importacién de bienes.

4) La declaracidn jurada determinativa del tributo.
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El impuesto al Valor Agregado determinado por los contribiggedurante el afio 2004 alcanzo a
$ 22.545 millones. El diagrama nos permite conocer como fusdpagse monto. Lo que nos informa la
administracion tributaria es que los contribuyentes computatuenta de ese impuesto determinado la
suma de $ 13.861 millones, que correspondieron en su master  créditos diversos, en este caso
retenciones y percepciones sufridas a lo largo del proceso produmtiemds de ciertos bonos de
promocion econémica y otros créditos de menor significacion.

La variacién de los saldos a favor del contribuyente (VSFCJduk 790 millones, en tanto que, a
lo largo del afio, utilizaron del SFC existente al final del 20@3 y del que se fue generando durante
2004, la suma de $ 2.829 millones para cancelar obligacionessnngpuestos (MU). El saldo a favor
del fisco (SI) que surge luego de deducir los créditos comipathie de $ 12.406, en tanto que el saldo
a favor del contribuyente fue de $ 3.722 millones. Los dantentes con Sl abonaron, primero, $ 1.536
millones en forma no bancaria —basicamente, a través de la aplicas#ldakea favor que disponian en
otros impuestos- y pagaron, luego, a través de pagos bargdb473 millones. Como resultado de
estos pagos, la mora en la que incurrieron alcanzé a $ 397asillon

Finalmente, para llegar al dato de recaudacion informado por ladagtdtibutaria, se sumaron $
917 millones por Otros Factores, que se conformaron cod $8lbnes, en concepto de ingresos por
regimenes de facilidades de pago, $ 264 millones por pagos atrdbaghs en la mora) y un efecto
negativo de las transferencias entre impuestos de $ 161 millones.

Se obtuvo asi una recaudacion de $ 11.390 millones de pesasceptoade saldo de declaracion
jurada del IVA.

DIAGRAMA 2
SISTEMA DE RECAUDACION DE LOS IMPUESTOS
DECLARACION JURADA DEL IVA EN LA REPUBLICA ARGENTIN A. ANO 2004
(En millones de pesos)

Concepto a Ingresar
22 545 Cl
Créditos Computables CcC
Menos 13 861
Saldo a Saldo a Favor
Igual Favor del Fisco Contribuyente SI/SFC
12 406 3722
Recaudac. no Recaud.
Bancaria Bancaria Mora RNB/RB/MO
1536 10473 397
Otros
Mas Factores OF
917
Igual Rec. Efectiva
11 390 RE

Fuente: Elaboracion propia, con base en datos de la Administracion Federal de Ingresos
Publicos (AFIP) de Argentina y de la Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis
Fiscal del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de Argentina.
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CUADRO 2
SISTEMA DE RECAUDACION DE
LOS IMPUESTOS. DECLARACION JURADA DEL IVA
EN LA REPUBLICA ARGENTINA. ANO 2004

Concepto Millones de pesos
Cl (+) 22 545
CC=CD+SFCt-1-MU (-) 13861
CD () 13758
MU (+) 2829
SFCt (+) 3722
VSFC (+) 790
SI=Cl - CC + SFCt 12 406
RB 10473
RNB (-) 1536
MO = Sl - RB - RNB (-) 397
OF (+) 917
RE (=) 11 390

RE = Cl — CD + VSFC + MU — RNB — MO + OF (2
Cl = CD — VSFC — MU + RNB + MO — OF + RE (2)

Fuente: Elaboracion propia, con base en datos de la
Administracién Federal de Ingresos Publicos (AFIP) de Argentina
y de la Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal del
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de Argentina.

4. Doénde incide cada uno de los factores determinan tes
de la recaudacion tributaria

Como deciamos al principio de este capitulo, el sistema de recaudaci@®s impuestos permite
observar el impacto que cada uno de los factores determinantes tlarmeformacion de las cifras de
la recaudacion efectiva. Veamos en qué componentes del sistema actitatestssdeterminantes.

La legislacion tributaria (LT) esta incluida en el Concepto aekayr pues en funcion de lo que
en ella se establezca (respecto de alicuotas, hechos imponibles, exenwoogss de célculo, etc.) se
determinara de la obligacion fiscal, en particular el impuesto dettm

El valor de la materia gravada (VG) también se encuentra presenteyendDk es la expresion
monetaria de la base imponible establecida en LT.

Las normas para la liquidacion e ingreso de los impuestgse@thn contenidas en varios de los
elementos del diagrama del sistema de recaudacion de los tributesmier lugar, el Cl se origina en
ellas cuando es un anticipo, una retencién, percepcion o un pageni,cya que estos Cl son
establecidos, en general, por las normas administrativas queestabdmo se pagan los tributos. Estas
normas son las que, ademas, reglamentan los pagos no banchii®)s €dRuso de créditos diversos
(CD), de los saldos a favor de los contribuyentes (VSR gnontos de éstos que pueden ser aplicados
entre periodos fiscales a la cancelacién de otros tributos (MU).

Para la mora (MO) existen dos componentes en el diagrama de recauBad@ércelda MO se
incluyen las altas en la morosidad, es decir, la mora incurridalpigaciones con vencimiento en el
periodo corriente; en tanto que en los Otros Factores (OFtsentran las bajas en la mora, o sea, la
mora incurrida en periodos anteriores que es pagada en el peritetteo

La evasion (EV) aparece principalmente en Cl, pues lo que se evadeeda gravada. También
pueden haber casos de evasidn en los créditos diversos (CDa yemaudacion no bancaria (RNB),
pues pueden alli declararse montos mas elevados que los reales.
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Por ultimo, los Factores Diversos (FD) estan incluidos ¢érelino Otros Factores, el penultimo
del diagrama del sistema de recaudacion de los tributos. Aguélagei el conjunto de cuestiones de
tipo administrativo o general que se suman a los pagos bangaréokegar a la recaudacion efectiva.

5. Comentarios finales

Del recorrido que hemos efectuado del sistema de recaudacion delestos surge con claridad que
el dato de recaudacion tributaria estd conformado por el efecto dgaimeantidad de variables. Esta
composicion es la que justifica que, habitualmente, existan difasemas o menos significativas entre
los dos extremos del diagrama del sistema, es decir, el valonsd€dnceptos a Ingresar y la
Recaudacion Efectiva.

La existencia de estas diferencias, originadas en el efecto que tidiaetooss determinantes de
los ingresos tributarios, implica que para una mejor comgnertk la evolucion de la recaudacion se
requiere, necesariamente, conocer, con el mayor nivel de detalle pekiitgema de recaudacion de
los impuestos.

El conocimiento de los formularios de pago de los tribytds los valores que alcanzan cada uno
de los items que lo conforman se convierte, entonces, en impibkcipara quienes deben explicar la
evolucién en el tiempo de los ingresos tributarios y estlmlaniveles que puedan alcanzar en el futuro.

En consecuencia, es de suma utilidad obtener de las oficinas gasgralichos formularios la
suma de los montos informados por los contribuyentes enwardae los campos (celdas) de esos
formularios. Esta suele ser una tarea que requiere cierto tieem@csyp organizacion inicial, pero una
vez que esta disefiado el proceso de consolidacion de todosra&afars -y de sus métodos de control-
el trabajo se reduce a ponerlo en marcha regularmente.

Si no se dispone de estos consolidados o, al menos, los gercipales campos, no se podra
explicar plenamente el dato de recaudacion y, por lo tanto, tampoconsceran exactamente las
razones que explican las diferencias entre los ingresos de unopgradduno anterior. También se
carecera de informaciéon de suma importancia para realizar proyecciones idgrésos en periodos
futuros, pues éstas tienen como base los datos del periodntpres

La carencia de esta informacion limita, entonces, los elementosscgndose toman decisiones
no sélo en el terreno tributario, sino también de la palfiiscal. Si no sabemos por qué se produjeron
cambios en la recaudacion, no podremos tomar decisiones respeet® medidas que se puedan
adoptar para solucionar eventuales falencias y tampoco sabremo®sievieesos/defectos de ingresos
tienen un cardcter permanente o s6lo son momentaneos.
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I\VV. La proyeccion de los
ingresos tributarios

1. Introduccién

La proyeccion de los ingresos tributarios es uniagléareas mas importantes
gue lleva a cabo una oficina de estimaciones #ilaist Esa importancia
deviene del caracter esencial que tienen esas aegliles para la
programacion de la politica fiscal, ya que la otitende los mas habituales
objetivos de la gestidn fiscal -los resultados grioy financiero y el nivel de
endeudamiento- estan inevitablemente ligados aptasisiones que se
efectden para los diversos rubros de los ingreses particular, debido a su
magnitud, para los de caracter tributario.

a) Una aclaracion sobre los términos utilizados

En la inagotable literatura sobre la cuestion de las proyecciones de
variables economicas, existe una considerable cantidad de térmiaos, qu
se aplican para hacer referencia a la cuestion. La definicibn de un mismo
término, ademas, es muchas veces diferente, segun el autor queda reali

Con el fin de evitar disquisiciones poco relevantes para nuestros
fines, denominaremoproyecciona toda declaracion/definicibn que se
realice sobre el futuro. Y usaremos en forma indistinta Ilgsiesites
términos y sus derivadosstimacion, prevision y prondstico

El vocabloprediccién en cambio, lo reservaremos para un caso
especial cuando veamos los tipos de proyecciones.
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b) De qué hablamos cuando hablamos de proyecciones

Antes de ver los métodos que se suelen emplear para la realizaciboyeecipnes tributarias, es
necesario que hagamos algunos comentarios sobre las implicanei®zs lde elaborar estimaciones de
valores futuros de variables econdémicas, entre las cuales la recautkadibpuestos es sélo una de
entre tantas.

El conocimiento del futuro es, por diversas razones, una pr@conphabitual de los seres
humanos desde el inicio de los tiempos. Esta preocupacion héudadal desarrollo de innumerables
técnicas que, con muy diverso grado de sustento cientificotaintdascifrar el porvenir.

En el campo econdmico, al menos, una revision de la ampliseratuita existente sobre este
tema deja claramente sentado que nuestra capacidad para conocer el ftirntareente limitada. A
modo ilustrativo, sefialemos que Clements y Hendry aseguraal ¢figuro es incierto®’, que Alan
Greenspan remarcé que las proyecciones econémicas son necesariassparoamiiable® y que W.
Poole destacé que esas estimaciones deben ser tratadas con extremagrecauci

¢, Cudl es la razon de nuestra acotada capacidad de prever el futuespdaialistas coinciden en
gue la complejidad propia de las cuestiones econdmicas, observédleremme cantidad de variables
involucradas, en su inestabilidad y en las infinitas interralasioque existen entre ellas, torna
sumamente complicado tratar de anticipar el futuro. Greenspan meemticespecto que todo modelo
(macroecondémico) es una inmensa simplificacion del mundo sumaimiimeado con el que lidiamos
todos los difd. Clements y Hendry sefialan que uno de los principales probleomasjue nos
enfrentamos al realizar proyecciones es que la economia cambia taopal i estd sujeta a shocks
inesperadds.

Estas afirmaciones nos conducen a preguntarnos acerca de quién dedloe @ las variables
econdmicas. José Miguel Ech&responde el interrogante de la siguiente manera:

“¢Quién maneja las variable&®s actores Se entiende por actores todas aquellas personas y
organizaciones o instituciones que tienen algun tipo de relaciofaqoblematica objeto de andlisis.
En asuntos publicos son actores los gobernantes (en susniifemiveles y competencias), los
ciudadanos, las asociaciones de todo tipo (politicas, econdnaicedes, profesionales, culturales, etc.),
los colectivos directamente afectados, las instancias del conocinfientersidades, institutos de
investigacion...), los medios de comunicacion, etc. En los aslgitpecificamente econdémicos y
empresariales son actores: las empresas, el sector en cuestiGantes,dbs proveedores, los distintos
organismos reguladores (supraestatales, estatales, regionales) Jowales aquéllos que pertenezcan o
puedan influir en el entorno dénde se opera.”

La tarea de quién desea conocer el futuro es, en consecuencia, aniigigacigiones tomara la
infinidad de agentes/actores involucrados directa o indirectamel@e@estion que nos ocupa. Quienes
nos dedicamos a realizar proyecciones de la recaudacion de impuestesndstmstimar, entre tantas
otras cuestiones, qué evaluacién hardn los agentes econdémicos naacoiramacionales de la
evolucion futura del nivel de la actividad econ6mica, las polite@momicas y de los mercados
internacionales de activos financieros y de materias primas. Qué esaoncretas tomaran en
consecuencia y de qué manera se conjugaran en los mercados para estabpgeeiok relevantes.
También se requerird saber cudles seran las tasas de evasion y meeaaguedeterminaran los

17
18

Clements, M.P and Hendry, D.F. Companion to egoadorecasting. Chapter 1. Oxford University. B&dackwell. 2005.

Greenspan, Alan. Reflections on central bankiiga symposium sponsored by the Federal Reserv& Baansas City, Jackson

Hole, Wyoming. August 26, 2005. Disponible en Httpwvw.federalreserve.gov/Boarddocs/Speeches/20052826/default.htm.

0 Poole, William. Economic forecasts and monetatigy Disponible en http://Aww.stlouisfed.org/nésgeeches/ speeches_poole.htmi#2001.
Op. Cit.

2L Op cit. Pag 8.

22 Echarri, José Miguel. Primera Conferencia Espaflel Prospectiva, Universidad de Alicante, 19 diedibre de 2002. La version

completa de la ponencia puede ser consultada ew.dste.ua.es/prospectiva/Ponencias/ponencia%?20jané.cloc.
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contribuyentes, qué medidas pondra en practica la autoridacatidbpara disminuir esas tasas y qué
efecto tendran en las decisiones de los contribuyentes,

El listado podria continuar indefinidamente, pero los ejemplescionados son suficientes para
permitirnos concluir que la tarea de estimar la recaudacion de imp@ss$é limitadaen primer lugar,
por el enorme numero de variables involucradesmo ya quedd de manifiesto cuando analizamos los
factores determinantes de la recaudacionery,segundo, por la inmensa cantidad de actares
participan en la definiciébn del impacto efectivo que cada una de esadeso factores tendra en los
valores de recaudacion.

c) Tipos de proyecciones

Segun el objetivo que tengan, o el sentido que se les otdogusiercicios de proyeccion pueden ser
clasificados de la siguiente manera:

Simulacién Denominamos asi a las proyecciones que tienen por objeto ancelintalor que
tendra una variable, en el caso que se verifique un conjunto westop o hipotesis efectuadas respecto
del valor futuro de sus factores determinantes.

En las simulaciones no se efectia ningln juicio de valor acerca geolhabilidad de
cumplimiento de las hipétesis empleadas. Es decir, no otorganasieterminada probabilidad de
ocurrencia al valor que surge del ejercicio. Sélo estamos estimaateeria, por ejemplo, el Producto
Interno Bruto, la tasa de inflacién o la recaudacion tributarrise serificara el conjunto de hipotesis
utilizadas para sus factores determinantes.

Cuando trabajamos con los ingresos tributarios, las simoEgimas comunes apuntan a evaluar
los resultados que se obtendrian empleando diversas hipoesiecto de las variables
macroeconomicas, de la legislacion tributaria y del incumplimieB#.habitual que se elaboren
escenarios mas o menos optimistas, realistas o pesimistas paraasbles y que se le otorguen
probabilidades de ocurrencia, aunque es necesario no olvidar el caractadamente subjetivo que
tienen esas calificaciones y probabilidades.

Prediccién Para Medina Vazquez y Orteddra prediccién “significa una declaracién no
probabilistica, con un nivel de confianza absoluto acerca del flRarono probabilistica se entiende
gue es un enunciado que tiene la pretension de ser Gnico, exactujeto a controversia...”. Es decir
que, cuando hacemos una prediccion afirmamos que la probabilidaegedsl valor pronosticado se
verifigue es 100%. Lo distintivo de una prediccion es la wdaleza que le otorgamos al célculo del
valor de una variable en el futuro. Decimos, en nuestro casa: S&ist la recaudacion”.

Meta Por diversas razones, suele ocurrir que una oficina de estimadiiputarias reciba el
requerimiento de elaborar una proyeccion gque arroje un determir@uo de recursos tributarios. Es
decir que el resultado del ejercicio se conoce a priori; por lo,ténttarea de la OET consiste en
formular las hip6tesis sobre la evolucion de las variablescatipths que nos permitan llegar al valor
fijado como meta.

En definitiva, todo ejercicio de proyeccion constituye, iniciat®emina simulacién. Solo se
transforma en una prediccidon o en una meta cuando los resulia@@srgja son incorporados en la
programacion financiera, con la definicion de que seran los irggndisatarios que se obtendran.

Lo que, en general, no es claro es cual es el tipo de proyeccidrsequesa en esas
programaciones. ¢Es el valor utilizado aquél que las autoridadsgleran mas probable que se
verifique (prediccion)? ¢Es el requerido para obtener determneadtiado fiscal (meta)? ¢Es el mas
pertinente segun algun criterio de tipo politico o de otralén@domo el cuidado de las cuentas publicas
0 la generacion de expectativas positivas?

3 Medina Vasquez, Javier y Ortegén, Edgar. Manaegimspectiva y decision estratégica: bases tedeidastrumentos para América

Latina y el Caribe. Serie Manuales No. 51, CEPAdnt#ago de Chile, septiembre de 2006.
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Aparece, en este punto, la cuestion del sesgo -sub o sobreestintitas proyecciones de
ingresos, cuestion que, por supuesto, genera la preguntésobsebstimacion respecto de qué? Que
tiene como respuesta: respecto de los ingresos tributarios esppoadijuien efectud el juicio de valor.

Las proyecciones pueden estar sobreestimadas cuando el objetitenes (@omostrar) un cierto
resultado -déficit/superavit- en las cuentas publicas, que hace ne@ggagar recursos que no surgen
del modelo y las hipétesis empleadas. Y pueden estar subestpasaalaisponer luego de recursos que,
por ejemplo, puedan ser usados con discrecionalidad por |laisladés:

d) Otros aspectos a tener en cuenta

Planteada la concepcion general con la que abosldanguestion de las proyecciones de variables
economicas, en general, y de la recaudacion triautee manera especifica, quienes nos cruzamasstan
cuestion en el @mbito laboral podemos agregar afgteflexiones sobre el tema, que estan estreckamen
ligadas al conocimiento y a la practica cotidiaeandestra materia. Ese trabajo diario nos perrhgergar
algunos otros aspectos -relacionados con los yaiamatlos- que condicionan los resultados que paglemo
obtener en nuestra tarea de prondstico de ingrésamos aqui solo tres de ellos.

En primer lugar, nuestra aptitud para anticipaiuglro se ve afectada por mlargen de error o
precision que nos exigimos o se nos exige tener. La capadeladevision es inversamente proporcional a
la precision requerida. Aumenta/disminuye a medigadisminuye/aumenta la exactitud requerida.

Un segundo aspecto escenhtextoen el que se realiza la proyeccion. Nuestro @lpata anticipar
el futuro esta muy afectado por la estabilidadcdetexto politico-econémico en el que llevamostaoda
tarea de estimacion. Nuestras posibilidades mejoteho cuando estamos en un contexto de estabilidad
de las variables politicas y macroeconémicas, tarmdoionales como internacionales. Cuando la
probabilidad de un cambio contextual es considerabl cuando éste acaba de producirse, nuestra
capacidad de prevision se reduce significativamehise margenes de error se agrandan.

En tercer lugar, debemos consideragttension del periodo a proyectarEn una estimacion de
corto plazo (la recaudacion del mes préximo), el grado de erroeesr que en una que involucra un
periodo mas prolongado. Es decir que, a medida que el per@disficado es mas amplio disminuye la
probabilidad de acierto.

Las diversas alternativas de combinacion de estos tres elementosiafesntidorma significativa,
los resultados de nuestra proyeccion. Si tenemos la posikdeadturrir en un margen de error amplio,
en un contexto de estabilidad economico-politica y estimamosrto meEriodo de tiempo, es mucho
mas probable que podamos “anticipar el futuro” (y hasta llamdmtalogos) que en situaciones en
las que alguno/s de estos tres elementos no nos sean tan &szorabl

e) Las etapas de la proyeccion. El modelo y el esce  nario

En vista de lo hasta aqui mencionado, si consideramos quedal&alos pronosticadores econdmicos es
determinar, sin mas aclaraciones, el valor que tendra la variable dbjét proyeccion en un periodo
futuro de tiempo, es probable que quien tenga la responsaldidéel/ar a cabo esa tarea se enfrente a
mas dudas que certezas en relacidon con el resultado de sus esfuerzos.

Antes de renunciar a un objetivo que, en términos tan generaésfuesm del alcance de
cualquiera que se ocupe de estos temas, es necesario plantear la taogacd@prtemporal de las
variables econdmicas dentro de los limites de nuestro conocimiento

Para ello, es necesario precisar el concepto basico que subyace enosodaesdelos de
proyeccion. Este es que el valor de una variable depende de unaariaidles o factores explicativos y
que, por lo tanto, su valor futuro dependera del que tengandsmos.

Una vez establecido este concepto, la tarea de estimacion queda divididaetapas:
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- la definicién de cuales son las variables explicativas o faafetesminantes de nuestro objeto
de proyeccion y

- la confeccidn de hipétesis acerca del valor que tomaran en el peroygotado.

La primera de las etapas sera la de construcciomddElo de proyeccidrEn éste, vamos a
incluir todas las variables que consideremos que influyen @et&rminacion del valor de nuestra
variable objetivo. En el caso que vayamos a emplear métodos ecdoosnder estimacion, también
formaran parte del modelo de proyeccion los parametros que darjamaplicacion de los mismos.

El segundo paso de la tarea de proyeccion es el de elaboracion ipétiesidhsobre los valores
futuros de las variables explicativas. A cada conjunto de hipOteg construyamos para ellas lo
denominaremosscenario de proyeccion

El objeto de toda proyeccion es, en consecuencia, obtener el valalagpnzara la variable
dependiente, en el caso que sus variables explicativas tomen eio@d peonosticado los valores que
se utilizan como hipotesis. Es decir que, el valor observada ariable objetivo coincidira con el que
surge de la prevision soélo si las hipotesis realizadas parafagoses se verifican en el periodo
estimado. Por tal razén, este tipo de proyeccién recibe la denadnimsciondicionaf*,

En la medida en que el modelo esté correctamente formulado -esgdeceontenga todas las
variables explicativas y que las relaciones de éstas con la quetesdubja proyeccion sean correctas-
la diferencia entre los valores observado y estimado sera consecusgtesariamente, de la
discrepancia entre los valores reales de las variables explicativaglipaque fueron usados como
supuestos en el modelo de proyecti6Bn el caso en que el modelo contenga errores —es decir, que le
falten variables explicativas- el efecto de los mismos formarageesa diferencia.

Ambos elementos, el modelo y el escenario, son igualmente antewtpara determinar la
calidad de la proyeccion. Sin embargo, su origen y la respddadbédcerca de su construccion son
diferentes. El modelo es construido por el estimador, paut es éste el responsable de que esté
correctamente formulado. El escenario, en cambio, va a incluiebipdt supuestos que tendran, por un
lado, origenes muy diversos, tales como la oficina de estimaaimma®economicas, las autoridades
politicas, la administracion tributaria y la propia GET, por otro, tendra un determinado objetivo o
sentido y seguira ciertos criterios que influirdn en el resulhdue se llegue.

Es, por ello, de gran importancia distinguir el modelo yestenario, tanto al momento de
presentar los resultados del ejercicio de estimacion, como cuara@lge su calidad, en especial a
través de los desvios de los valores estimados respecto déles veales.

f)  Los tipos de modelos

Dado que el concepto basico de todos los modelos de proyecciue ed valor de una variable
depende de otras, a las que se denomina explicativas o independigntes; de partida de cualquiera
de ellos es la definicion de esos factores determinantes.

Una forma general de presentar esos modelos es la siguiente:
Xi=f(ab,c,...2) tn

Donde el valor de la variable X en el periodo t esta determinadogwaalores de los factores a,
b, c, z, en el mismo o en anteriores periodos de tiempo, ervaletss variables desfasadas.

24 Asi la definen, entre otros, Amstrong en httpswforecastingprinciples.com (ver item: Answerdramuently-asked questions) y

Medina Vasquez y Ortegén (pag. 217).
Por supuesto, puede darse el caso que las dif@seque se produzcan en algunas o todas las lesrisdcompensen entre si.
En el item “Quien provee las hipétesis” analizawe mas en detalle el origen de las mismas.
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Estos modelos se caracterizan por trabajar con los niveles de islegrpara lo cual es
necesario establecer relaciones cuantitativas entre los valores dettoed explicativos y el de la
variable dependiente. Se requiere, entonces, obtener el nivel denhesos y definir las relaciones
estadisticas entre ellos y la variable objetivo. Por ejemploepestdblecerse una relacion cuantitativa
entre los niveles de la recaudacion tributaria y los del PIBdifiasltades con las que nos enfrentamos
al aplicar modelos de este tipo estan en que en muchas ocasionesa®rosrel valor de todas las
variables explicativas y en que las relaciones cuantitativas enteisles son inestables.

Una forma alternativa de enfrentar la tarea de qu@iygn es empleando las variaciones de los
factores determinantes, en lugar de sus nivelesstercaso el modelo de proyeccion puede deficinse:

X1 = X+ var (a,b,c,...2)

Donde el valor de la variable dependiente X en el periodo t+XIuseian del valor de la misma
en t y del efecto de los cambios que experimenten sus variableatygsé entre ambos periodos. Esta
opcién tiene una importante ventaja: no es necesario dispories dalores de todos los factores
determinantes y el de sus relaciones con la variable objetivogyaldguabajar con sus variaciones, nos
sera suficiente con conocer algunos de ellos.

2. Los métodos de proyeccion de los ingresos tribut arios

Una vez definido el camino metodolégico descrito, para llevar a gabejercicio de estimacion
debemos comenzar por elaborar nuestro modelo de proyeccion. Swamds puede ser realizada a
través de diferentes métodos. En los ingresos tributariespéean, habitualmente, tres métodos, en
algunos casos en sus formas puras y, en otros, a través deamaones.

Aqui vamos a desarrollar en detalle el denominad&iodo directp en primer lugar, por
considerarlo el mas préactico y eficaz en los casos en que quien détse taglroyeccion se ocupa en
forma habitual de esa tarea y estd en contacto permanente con laadidormecesaria para la
comprensién de los cambios que presentan los ingresos. ¥g@mde, porque no se ha realizado hasta
ahora una presentacion conceptual del mismo.

Respecto demétodo econométricdp describiremos en términos generales y harerfmmas
comentarios sobre su aplicacion. No es la intendénesta publicacion profundizar en las técnicas
economeétricas requeridas, pues las mismas soargignd las aplicadas a cualquier otra variablebedios.

Lo que debe quedar claro es que los dos métodosionados son los que permiten armar modelos
de proyeccion, en tanto que el tercede extrapolacion mecéniegs mucho mas rudimentario y no
requiere la elaboracion de un modelo, aunque amafgde sus variantes puede considerarse que existe
uno en forma implicita y que se efecttan hipé®siese mismo tipo para los factores determinantes.

Con independencia del método usado, un elemento imprescindildelgpaealizacion de
proyecciones tributarias es la disponibilidad de series de tieimpa recaudacion, en la que se hayan
identificado y cuantificado los efectos responsables de cambias @arlables explicativas. La calidad
de las proyecciones tributarias, sean éstas de corto o de largoddpeadera, en buena medida, del
tratamiento previo que haya recibido esa informacion.

a) Los métodos de extrapolacion mecanica

Como dijimos mas arriba, estos métodos son los mas rudinosy pues se basan en la simple
extrapolacion de tendencias del pasado al futuro. Se utilizas eados en que:

- No se tiene informacion histérica respecto de los valoressdtadtores determinantes y del
sistema de recaudacion del tributo.
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- Los tributos estimados son poco importantes en el tetllsdingresos.
- No se realizan hipétesis que incluyan cambios significativdsseiactores determinantes.

Obviamente, cuando se emplean estos métodos no se construyelela explicito, sino que
podemos decir que supone que las variables que tuvieron infllemel pasado la tendran también en
el futuro.

En la revisién que efectué Gémez Salfdjrie presentan tres técnicas con base en este tipo de
método, que aqui se presentan en forma resumida:

“El sistema autométicoConsiste en estimar como recaudacién del ejercicio futuro, la
correspondiente a la del dltimo afio disponible. Esta técag@éambién conocida como el sistema del
penultimo afio, ya que es habitual que la estimacion seceeali el afio previo al periodo proyectado,
careciéndose por lo tanto del monto recaudado en el mismo.

El sistema del promedidesta técnica es una variante del anterior, ya que en lugdomar la
recaudacion de los ultimos doce meses, el célculo se hace considesbpromedio de varios afios.
Con este sistema se atenda en alguna medida la influeneiariddles que pueden haber afectado en
forma particular la recaudacion del afio inmediato anterior

En una formulacién alternativa de este sistema se otorgintdi ponderacion a las cifras de
cada afio, dando un peso menor a las recaudaciones obtemidaSos anteriores, para reflejar de ese
modo la mayor relevancia de la historia mas reciente.

Una técnica més depurada, que escapa al método estricto dpaatin, consiste en obtener
la presion tributaria correspondiente a una serie de afiokiggo calcular los ingresos futuros
extrapolando la tasa de crecimiento de la presion tributafifra forma alternativa es la de utilizar la
presion tributaria histérica y relacionar la misma con @lculo futuro del PIB, para lo cual debe
tenerse especialmente en cuenta la brecha de tiempo existente entneesitanen que los impuestos se
devengan o nace la obligacion tributaria y el momento en daeséshace exigible. Asi, por ejemplo, si
el impuesto a la renta devengado en un afio se paga en sl@fiente, debe tomarse como base para
la estimacion de la recaudacién el PIB del afio en que el inmpwsesha devengado y no el estimado
para el afio siguiente. Por el contrario, otros impuestesfecialmente los de caracter indirecto, como
los impuestos a las ventas, se devengan y recaudan practicaeneatenismo afio, por lo cual para
estimar la recaudacion debe computarse como base la estindaipnoducto para ese mismo periodo.

El sistema de los aumentdsna variante adicional, que contindia la misma linea dent@todos
anteriores, consiste en modificar la recaudacion del Gltimio an funcidon de la tasa de variacion
observada en los ultimos afios. Esta correccion puede haceremdo una medida de los cambios
absolutos experimentados o promediando la tasa de variaigdvarios afos, por ejemplo, los tres o
cinco Ultimos afios. Este método, que también ha sidadlansistema de acrecimiento, se aplico
originariamente en Francia, con el fin de incorporar el efeetolos calculos de recaudacion, que
resultaban permanentemente subestimados como consecuencia deriodo pde prosperidad
economica que no se reflejaba en las estimaciones de los indigses.

Este sistema de aumentos es, en alguna medida, un pocatré@dEco que los anteriores, pero
al igual que los otros, adolece del defecto de que sus estinescse basan sobre la experiencia
pasada, que muchas veces poco tiene que ver con las fluctuacionésieas del futuro, que serén las
gue determinaran en ultima instancia que se cumplan osedimaciones realizadas.

Estos métodos, que han sido usados fundamentalnpandeefectuar estimaciones a corto
plazo, pueden ser mas aceptablemente empleadoscatzalos a mediano plazo, ya que, ante la
ausencia de transformaciones profundas en las b&mecondmicas, mantienen cierto automatismo

27 Gémez Sabaini, Juan Carlos. Consideraciones dabpeoyeccion de ingresos tributarios. En Lectusabre Administracion

Financiera del Sector Publico, vol. Il. Compilad@inestar, Angel. UBA, CITAF-OEA. Buenos Aires, jarde 1998. Disponible en
www.estimacionestributarias.com.
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al atribuir a los aumentos una tendencia seculanstante e independiente de las fluctuaciones
estacionales en la economia.

A pesar de las deficiencias técnicas de estos métodos, dardifusmpleo en la época actual es
muy amplia, primero, por su sencillez y caracter esencialmerdéetipp y, segundo, porque solo
requieren una informacién estadistica limitada, todo laldwace que con su empleo los paises puedan
superar los escollos mas importantes que actualmente tienameateria.”

Como bien aclara Goémez Sabaini, estos métodos pueden ser Utlessfiaaciones de corto
plazo (los préximos meses) y aun en el mediano plazo (no reamaaro), con la condicién que no se
produzcan cambios significativos en ninguno de los factoresvdegettes de la recaudacion. Es decir,
debe existir estabilidad macroecon6mica, en particular en cuanto aspyeaatividad econdémica, la
legislacion tributaria no debe ser modificada, como asi tampaisteina de recaudacion del tributo y
los factores diversos.

En las estimaciones de mediano y largo plazo de los impuestb$opague no se dispone de
informacién apropiada o son poco importantes en el total dindossos, un buen método es el de
proyectar la recaudacién del tributo como porcentaje del PIB. Gomliriese dato para los afios
recientes, puede optarse por emplear el promedio de ellos, la tendestcd valor que se considere
apropiado en funcién de la evolucion de los dltimos periodos.

b) El método econométrico

Es, sin dudas el método, que tiene un mayor contenido de técoaatitativas. Y es también el que
requiere de mas informacion, no sélo en cantidad, sino tambiaiiéad.

Se basa en encontrar relaciones cuantitativas entre una variable depefatlieaste caso, la
recaudacion tributaria) y aquélla o aquéllas que explican su comprtam(las variables
independientes). Ello se realiza a través de la comparacion de la @vphluto largo de un periodo de
tiempo lo suficientemente prolongado, de estas variables.

El modelo méas simple que se suele encontrar en la literaturadisigeilente forma:
LnR=a+p*LnPIB

Donde:

Ln R es el logaritmo de la recaudacion de un impuesto.

a es la ordenada al origen.

f es la elasticidad de la recaudacion tributaria respecto de su varijslidataa.

Ln PIB es el logaritmo de la variable que hayamos definido @xplicativa (independiente) de
la recaudacion, en este caso, el Producto Interno Bruto.

Desde el modelo basico expuesto, los modelos econométricos plesderollarse hasta volverse
enormemente complejos. Estos Ultimos, sin embargo, tieneristaanidea implicita que el modelo
béasico: que toda variable depende de otra u otras y que puede estahiragelacion cuantitativa entre
ellas, a partir de regularidades observadas en el pasado.

Con lo que nos encontramos habitualmente es coelo®due nos explican la recaudacion de un
tributo, o la total de un sistema tributario, avésade alguna elasticidddle ésta respecto una variable
macroecondmica y de algunas variables mas, tafes lzolegislacion tributaria y alguna de tipo resid

Una de las cuestiones que surge al utilizar métodos econométrgicsegsueden encontrar, o Si
existen, relaciones lo suficientemente estables entre las variabldargolalel tiempo, que permitan

2 En el Anexo IV se analiza en detalle este comcept
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construir un modelo de proyeccion. En otras palabras, la cuestiica en si el pasado nos puede
proveer vinculos entre variables que sean aplicables alfuturo

Otro punto gque se plantea con el uso de técnicas econométricas adacecatributaria, es que
ésta no depende sélo de variables macroecondémicas y de alguna ipivdetgat sino que, como hemos
visto en el capitulo Il, esta influenciada por seis grandes lesiaje, a su vez, presentan una gran
cantidad de cuestiones especificas, vistas en ese capitulo y cuandmosoalrsistema de recaudacion
de los impuestos (capitulo 1ll). Por ello, cualquier datoedaudacion esta conformado por ese numero
de variables.

Es decir que, cuando se establece una relacion econométrica entre la recdridatida y las
variables independientes, se esta encontrando la relacion de éstassamisefactores determinantes de
la variable dependiente. Por ello, los parametros del modelyém;laecesariamente, los efectos que
las demas variables explicativas han tenido a lo largo del tidmpgag los vuelve potencialmente mas
inestables, dada la cantidad de variables que los pueden afectar.

El empleo de modelos econométricos ser& mas complicado en la medida sistema de
recaudacion de los tributos contenga muchos vericuetos y queido®s presenten variaciones a lo
largo del tiempo.

Por dltimo, debemos reconocer que la calidad de las estimacionegcoadmicas -en particular
de las cuentas nacionales- no suele ser la adecuada para la aplicaciontéengsiasen muchos paises
de Latinoamérica. Es decir, no es suficiente tener series de ladesmeabndmicas claves con una
extension apropiada. También es imprescindible que esas serieseskaend calidad, es decir que
reflejen la verdadera variacion a lo largo del tiempo de los conogeastentan medir.

Por supuesto que, mientras mas alejados estemos de la tareaaotifléatenderemos a utilizar
métodos econométricos, ya que con la informacion disponible &guger publicacion econdomica
podremos generar un modelo basado en lo que el pasado nos dicedactaceelacion entre la
recaudacion tributaria y las variables econémicas.

Los comentarios efectuados respecto de los métodos econométritieman la intencion de
invalidarlos para las estimaciones tributarias. Es mas, es siempomendable intentar construir
modelos de este tipo, pues nos van a proveer de informaciéonadlicue, entre otras cosas, nos
permitirdn cotejar resultados con los que surjan del métodctaliy hardn que nos preguntemos acerca
de las razones de las diferencias. Apuntan, mas bien, a que se haggaapropiado de los mismos,
para lo cual es necesario conocer ampliamente sus caracteristicas yoli#acomo asi también la de
las variables y la informacion con las que vayamos a trabajar.

c) El método directo

El tercer y ultimo de los métodos que se aplica para la estimdeils ingresos tributarios, es el que la
literatura sobre el tema denomidisecto. Este método de proyeccion tiene como caracteristica distintiva
el estar basado en el conocimiento pormenorizado de cada tribates féetores determinantes y de las
particularidades de su sistema de recaudacion.

Requiere, necesariamente, un contacto permanente con los datos de rataudhai§o de
criterios subjetivos surgidos de la experiencia en la tarea. dpargrado flexibilidad y precision no
obtenible a través de otros métodos, pudiendo ser aplicadmscgones tanto de corto, como de
largo plazo, con cualquier unidad de tiempo.

Este es el método que mas emplean quienes tratmjdimnamente en las estimaciones de ingresos
tributarios, aunque el grado de sistematizacidardatado en las oficinas responsables de la durestd

29 Esta cuestién, aplicada a las proyecciones ecoadnesta ampliamente tratada en Clements y Hetioapitulo | de Companion

to Economic Forecasting puede ser consultado ep://imww.blackwellpublishing.com. También se endwm&ndisponible en
www.estimacionestributarias.com.
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suele ser muy elevado. Es comuan observar que nortaayision de conjunto de los factores determasant
ni un conocimiento completo del sistema de recdddate los tributos y que, por ello, el método s& en
forma poco sisteméatica en la estimacion de algimpsestos o conceptos dentro de éstos.

Si bien, como se dijo, puede ser usado cualquiesaet periodo que se estime, es el que
mayores ventajas ofrece cuando se realizan prayeeside caracter mensual, del resto del afio
corriente y de los meses del proximo afio. Ello,gper permite ir construyendo los valores
proyectados de cada periodo a partir la suma defémdos que tendran las hipotesis que se efectien
para cada uno de los factores determinantes.

Permite incorporar, facilmente, las estacionalidades que tienen laes imagonibles de los
tributos e incluir con exactitud las modificaciones previstda tggislacion tributaria y en las normas de
liquidacion e ingreso. También permite compatibilizar las proyeesianensuales con las que se
realicen para el mismo periodo con base anual.

Evidentemente el método directo tiene un importante componentanattes| pronosticador va
construyendo el valor proyectado a través de la agregacion dedessvailie le otorga a cada hipoétesis y
puede ir jugando con diversas alternativas para una misma lepdiedd le permite conocer
detalladamente las razones que conducen al resultado final.

La mayor riqgueza del método directo reside en que ofrece la pmibiie combinar los
conocimientos que el estimador tiene de los tributos y de l@i@i@mondmica con su experiencia
practica y el sentido comun.

3. Un ejemplo del método directo de proyeccion de
los ingresos tributarios

Como ya dijimos, la tarea de proyeccion se divide en dos etapgwirhera es la construccion del
modelo de proyecciorEn éste, vamos a incluir todas las variables que consideremasflgyen en la
determinacion del valor de nuestra variable objetivo. El segpasio consiste en la elaboracion de las
hipotesis sobre los valores futuros de las variables explsati cada conjunto de hipotesis que
construyamos para ellas lo denominareesxznario de proyeccion

a) El modelo de proyeccion

El modelo de proyeccion de la recaudacion tributaria que se des@rrcdlicula los ingresos de un
impuesto en un periodo futuro como la suma de la recaudaciqrerdetio base y del efecto de los
cambios que se espera tengan lugar en las variables que la deterniieaamdros momentos. El
periodo base es, en general, el previo al que se proyecta.

El modelo de proyeccion puede presentarse de la siguiente manera:
R; 1= R+ VAR (LT, VG, LI, MO, EV, FD),

Donde:
R; w+1 es la recaudacion estimada del impuesto j en el periodo t+1.
R; « es la recaudacion del impuesto j en el periodo previo al proyectado

VAR son las variaciones absolutas entre t y t+1 de los fadletesminantes de la recaudacion
tributaria que vimos en el capitulo correspondiente:

LT es la legislacion tributaria.

VG es el valor de la materia gravada.
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LI son las normas de liquidacién e ingreso de los tributos.
MO es la mora.

EV es la evasion.

FD son los Factores Diversos.

Si bien a lo largo de este capitulo la definicion del modelordgepcion tributaria ha sido
efectuada -a los efectos de una mayor simplicidad expositiva- pa@taklde un impuesto, es
conveniente aclarar que el modelo debe ser aplicado a cada uno de lotosanaggresar en los que se
origine la recaudacion del tributo.

Los conceptos a ingresar, tal como los definimos en el capgilkistema de recaudacion de los
tributos, son las diversas obligaciones de pago establecid&s Ipgrslacion tributaria y las normas de
liquidacion e ingreso. Los principales conceptos a ingresaflasdeclaracion jurada periddica, los
anticipos, las retenciones, las percepciones y los pagos a cuenta.

b) El escenario de proyeccion

Cada escenario de proyeccion contiene una hipétesis acerca del congmictame tendra cada uno de
los factores determinantes de la recaudacion. Esta hipotesigea, @sta conformada por los supuestos
que se efectian para cada item de dichos factores.

Un mejor ordenamiento del trabajo requiere que la formulaciéresteinario de proyeccion
conste de dos partes. Una primera, de tipo cualitativo, en kequenfecciona una lista de los factores e
items para los cuales es necesario efectuar esas hipotesis y supamstqgrgra el periodo base como
para el proyectado. En la segunda etapa se lleva a cabo la cuantificdefinicion de los mismos.

Es recomendable que la lista también incluya aquéllos items oefag@ara los que no se haran
hipotesis y supuestos, de modo que el estimador tenga ettosl@asos que no seran tenidos en cuenta
en forma explicita en el ejercicio de proyeccion. Un ejemplo de dethasé presenta en el cuadro 3.

La etapa cualitativa. La lista de factores e items
En la hipotesis dédegislacion tributaria se define la politica tributaria que regir4 en el periodo a
proyectar. El listado incluird las alicuotas, las bases iibf@sny las exenciones. También se debe
incluir entre las definiciones a efectuar, la fecha en que comenzararr &g&gimodificaciones y
cuando tendran un impacto efectivo en los ingresos.

La hipotesis sobre elalor de la materia gravadaontiene también, una gran variedad de
supuestos, que pueden separarse entre aquéllos de caracter genera@ntanico, por un lado, y los
de tipo particular o microeconémico, por otro.

Los primeros pueden ser usados directamente como supuestosumos algoutos -como los
generales sobre las ventas o el IVA- o proveernos de un paimededlencia para realizar los supuestos
de los demas impuestos o de sus conceptos a ingresar (espexificBenta, etc.). La lista debe incluir
variables tales como el PIB, el consumo a precios corrientes grmmas reales, las ventas, las
importaciones, los indices de precios al consumidor y al pgomy el tipo de cambio nominal.

Los supuestos microeconémicos, por otra parte, son necesamdok gstimacion de la mayoria
de los impuestos. La lista contendra, entre otros, la prodgugosb precio de los bienes gravados con
impuestos especificos (tabacos, bebidas alcohdlicas, combustbliy, las rentas imponibles de cada
uno de los sujetos del impuesto a la renta (asalariados, empeegasmpleados).

En la hipotesis sobre lasormas de liquidacion e ingresde los tributos el listado debera
contemplar, por ejemplo, los regimenes de anticipos, retenciopescgpciones, tanto en lo que se
refiere a sus métodos de calculo, como a sus alicuotas y fechaged®.imfambién debera figurar la
variacion de los saldos a favor de los contribuyentes y lamidn de pagos bancarios y no bancarios.
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En las hipotesis sobre taora y la evasidrfnetas), la lista incluird las variaciones de sus niveles
entre el inicio y el final del periodo a estimar y, si las énahilas medidas a adoptarse contra la evasion
o para disminuir la morosidad. Aqui puede incluirse, en Idgdracerlo en la hip6tesis sobre la materia
gravada, un item acerca del comportamiento esperado de los contdBuyen respuesta a
modificaciones en las normas tributarias, tales como elevacionas @&sds impositivas o cambios en la
base imponible.

En las hipotesis sobre Idactores diversogFD), el listado especificara items tales como los
planes de facilidades de pago, vigentes y a crearse en el periodoaa, éssi movimientos de fondos en
las cuentas bancarias del tributo ligados a cuestiones admivdstratias demoras en las acreditaciones
de los pagos (corrimientos).

CUADRO 3
EJEMPLO DE UNA LISTA DE ITEMS DE CADA FACTOR DETERM INANTE
A INCLUIR EN EL ESCENARIO DE PROYECCION
Legislacion tributaria

Alicuotas

Exenciones

Deducciones

Otros normas de determinacién de las obligaciones tributarias.
Fechas de vigencia y de impacto en la recaudacion de los cambios.

Valor de la materia gravada

Oferta y demanda global (PIB, consumo, importaciones, inversion, exportaciones)
indices de precios (al consumidor, al por mayor, implicitos, etc.)

Tipo de cambio

Base imponible especifica de ciertos impuestos o conceptos.

Venta o produccion de combustibles, tabacos, bebidas alcohdlicas, etc.
Variacién de precios internos de determinados productos.

Precios internacionales.

Volimenes de exportacion.

Valor de activos gravados (edificaciones, automotores, propiedades rurales, etc.)
Remuneraciones gravadas de los asalariados y los trabajadores independientes.
Cantidad de asalariados y trabajadores independientes gravados.

Renta a los fines impositivos de las personas juridicas.

Normas de liquidacion e ingreso

Proporcion de pagos bancarios y no bancarios.

Variacion de los saldos a favor de los contribuyentes.

Regimenes de anticipos.

Regimenes de retenciones, percepciones y pagos a cuenta.
Régimen de compensaciones entre saldos de impuestos.

Fechas de vencimiento de las obligaciones tributarias.

Regimenes de promocién econémica (bonos de crédito fiscal, etc.).

Evasion y mora

Variacion de la evasién y mora netas.

Efecto de medidas antievasion

Efecto de medidas de disminucién de la morosidad.

Factores diversos

Transferencias entre cuentas de recaudacion.

Corrimientos de recaudacion.

Registro en el periodo corriente de pagos efectuados en anteriores.
Regimenes de facilidades de pago.

Devoluciones de impuestos a exportadores y otros contribuyentes.

Fuente: Elaboracion propia.
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La cuantificacion de los cambios
Una vez confeccionado el listado de los factores e items para lasypamos a elaborar hipétesis y
supuestos correspondientes, pasamos a la etapa de cuantificacfinicddd de cada uno de los
renglones del mismo.

En esta etapa de la proyeccién es cuando se aprecian las ventajas quia gaitieescion del
método directo, en especial en lo referido a la precision y ldifidaid que provee para la inclusion de
los efectos de las variables involucradas. En este momento dealdadagxperiencia previa, los criterios
subjetivos y los conocimientos tedricos y practicos del mttwamlor se vuelven esenciales para la
obtencion de una proyeccion de alta confiabilidad.

Para una mejor especificacion de su importanciaiesspre preferible realizar la cuantificacion de
cada una de las hipétesis y supuestos en formaasiepaSin embargo, en muchas oportunidades,
consideraciones de orden practico justifican laakcion de hipotesis agregadas para mas de uablear
En esos casos, serd importante tener presentaaligastimacion y en el momento de evaluar exlpost
calidad de la misma, cuales son los factores pargue se han efectuado hipétesis en conjunto.

La cuantificacion de los cambios endaislacion tributariapuede partir, segln sea su naturaleza,
de la recaudacion histérica o de calculos ad-hoc sobre la base aeatifores de fuentes diversas.
Cambios en las alicuotas de los impuestos pueden ser estintea@gsale un ajuste proporcional en la
recaudacién actual. A los fines de separar los efectos, si se carsidgre, por ejemplo, esa
modificacién pudiera aumentar o disminuir la tasa de evasion,neeriente incorporar este efecto
cuando se cuantifique dicho factor.

En la hipotesis sobre lmateria gravada como sefialamos mas arriba, existen los supuestos
generales 0 macroecondmicos, que son provistos por la ofidiiagpéncargada de las proyecciones
macroecondmicas, ubicada en los ministerios de Finanzas o similaresl Banco Central. El listado
de esos supuestos corresponde al nivel y variacion a precicentasri reales del Producto Interno
Bruto, el consumo, las importaciones y demas componentes dertka yo demanda global, el tipo de
cambio nominal, el comercio exterior en moneda extranjera, ydasefnde precios al consumidor, al
por mayor y los implicitos en la agregados macroeconémicos.

Si bien estos supuestos pueden ser utilizados directamente ate®oeh la proyeccion de
impuestos tales como el IVA o a las ventas (el consumo tq@avado) o los derechos de importacion
(las importaciones en ddlares y el tipo de cambio), no es ésteceas habitul

En general, las variaciones que usaremos como supuestos del earsbinateria gravada deben
ser definidas por la propia OET. Esto se debe a que las vaésacitn mayoria de los conceptos
econoémicos que son gravados por los impuestos no somados por las oficinas de estimaciones
macroecondmicas.

En el propio IVA, la base imponible del tributo (es deairgdmbinacién de legislacién tributaria
y valor de la materia gravada) es una proporcion -significativaniefetrior al 100%, en cualquier pais-
del consumo total de la economia. Por ello, la variacion detaddr del consumo agregado no
necesariamente es un apropiado indicador del cambio esperado en lalbg#e dunque se emplea
por similitud.

En la mayoria de los impuestos, como deciamos, el supuestolpait'micro”) sobre VG debe
ser elaborado por el estimador. Entre los tributos habiaménimportantes se destaca el impuesto sobre
la renta. En éste, quien lleva a cabo el ejercicio de proyeccion detie eleSupuesto que aplicara para
los ingresos imponibles de cada uno de los grupos de cominites del tributo (asalariados, empresas,
autoempleados, etc.).

30 En los impuestos de escasa importancia recaiag@m los que no se dispone de un buen indiakeleu base, es usual utilizar la

variacion del PIB como proxi del cambio de su VG.
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En los impuestos especificos sobre el consumo (que gravan gerdealos tabacos, las bebidas
alcohdlicas y los combustibles), quien estima debe establecerdai@amominal de la base imponible
de los mismos, lo que implica determinar -al menos implicitienenanto creceran las ventas fisicas y
los precios de dichos bienes y/o servicios.

En los aportes y contribuciones para la seguridad social, ladekd definir los supuestos que
usara para las variaciones de la cantidad de aportantes (los emptrataes) y la remuneracion
imponible promedio.

En los casos en que se considere que existen diferencias entreida®nes del concepto
economico para el que se dispone de una proyeccion (el PIB o ahmng el que verdaderamente
afecta la materia gravada (las ventas de un determinado bien o ¥edébien introducirse coeficientes
que las representen.

En toda hipotesis sobre VG, puede incluirse el valor de lacidast del VG del tributo (o de un
ClI) respecto de un indicador agregado, tal como el PIB, el candasimportaciones, etc. Tengamos
presente cuando usemos un coeficiente de elasticidad que, como e exgli Anexo 1V, en el mismo
estara involucrado, por construccién, el incumplimiento tizio.

Los cambios en lasormas de liquidacidon e ingreste los tributos pueden ser cuantificados a
partir de informacién disponible sobre los conceptos que siificam. El efecto de alteraciones en los
regimenes de anticipos de impuestos directos puede ser estimaattr ale la variacion de los
porcentajes del impuesto determinado del periodo anterior que skbamonados en dicho concepto en
el presente. El impacto de las modificaciones de las fechas de vehzidgdas obligaciones tributarias
también pueden ser estimadas con esta base. Finalmente, corresponda lsapelesto acerca de la
variacion que tendran los saldos a favor de los contribuyeydegue el cambio en los mismos se
reflejard, necesariamente, en la recaudaciéon efectiva. Si no se hace seupstdeindo, de manera
tacita, que variara porcentualmente como la materia gravada.

En las variaciones da mora y la evasiomebe tenerse presente que lo que se proyecta son las
variaciones de esos factores en términos netos, es decir, guemae & cambios en la diferencia entre
altas y bajas. Se los suele definir como un porcentaje de la recaudaadit periodo de tiempo o un
monto fijo. En el caso de la mora, puede existir informasiglore su nivel actual o reciente, lo que
aportaria una mayor certeza al célculo.

Es habitual que para estas variables no se hagan hipotesis arekpm@sa. Cuando ello ocurra el
supuesto que, implicitamente, se habra formulado acerca de la vadatidronto del impuesto no
ingresado, es que serd similar al valor de la materia gravada §yG)ado por los cambios en la
legislacion tributaria (LT).

En el caso que se efectlden hipotesis explicitas para estos facto@msyasente que las mismas
sean realizadas en forma separada, debido a que cada uno de ellos dieplstieas variables y, por
lo tanto, para la verificacion de las hipotesis efectuadas se relguaetepcion de diferentes medidas de
politica y administracion tributarias.

En losfactores diversogjara estimar los cambios en los ingresos por regimenes déafdedide
pago vigentes, es conveniente analizar la recaudacion de los peridos para detectar su tendencia
de largo plazo, ya que suele ocurrir que los mismos van caduearidoma progresiva. Los regimenes
gue se espera se creen en el periodo de proyeccion pueden ser estipatiogle las caracteristicas
que puedan presentar y del rendimiento que tuvieron sisteniksesm

En cuanto a las transferencias a/desde las cuentas bancarias de ptrestosn dada la
aleatoriedad de las caracteriza, puede hacerse la hipotesis de que esosntasviendran un saldo
nulo en el periodo a estimar o puede analizarse la informacid@niilppara establecer el signo de esas
transferencias en los Ultimos tiempos. En todo caso, debesdarecuenta aquéllas que tuvieron lugar
en el periodo base ya que provocardn cambios en la recaudacion did pesigectado en el sentido
opuesto al ocurrido en el periodo base.
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Las mismas consideraciones pueden efectuarse para las demoras entéridoreidi los pagos
(corrimientos), aunque en este caso algunos de ellos puederigpados a partir del conocimiento de
las fechas de pago de los tributos y de los dias necesarios jparaditacion.

Quiénes proveen las hipotesis
Como ya se dijo, la calidad o pertinencia de las hipotesizadtilis es una cuestion de maxima
importancia para el resultado de la proyeccion. Pese a ello, el sabjmde la proyeccién sélo elabora
unas pocas de ellas y debe asumir como datos las hipétesismuealzadas por otras oficinas o
funcionarios. Un resumen de todos los agentes e institucouesgeneralmente, participan en la
construccién de los escenarios de proyeccidn se presenta en etsigutro.

CUADRO 4
PARTICIPANTES EN LA ELABORACION
DEL ESCENARIO DE PROYECCION

Factor .Of'C”.]a Autoridades -
' Estimaciones . Otros participantes
determinante ) . politicas
Tributarias
LT No Si No
VG Algunas Si Of. Proy.
Macroecon.

LI Algunas Algunas Adm. Tributaria
MO, EV Si Si Adm. Tributaria
FD Si Si Adm. Tributaria

Fuente: Elaboracion propia.

La hipétesis sobréegislacion tributaria(es decir, qué va a cambiar) debe ser elaborada por las
autoridades politicas encargadas de la politica tributaria. La éceith de los cambios esperados es
realizada por la OET.

La hipdtesis sobre elalor de la materia gravadancluye las proyecciones realizadas por la
oficina de estimaciones macroeconoémicas, a partir de criterios pptablecidos por las autoridades
politicas. La OET realiza los supuestos sobre las variacionesseimpuestos a la renta, en los
especificos sobre el consumo (alcoholes, tabacos, combustibleg, @cmuchos casos, en el IVA.

La hipdtesis sobre lasormas de liquidacién e ingregmeden ser elaboradas tanto por la OET
como por las autoridades de la politica tributaria o por larastngicion tributaria. La OET suele definir,
por si misma, los supuestos que se haran para las variaciotes sldos a favor que tienen los
contribuyentes, asi como de las proporciones de pagos bancacidmgcarios.

Las definiciones acerca de modificaciones en la forma de calculo y feehagrdso de los
anticipos, retenciones, percepciones y pagos a cuenta son tomadas @otoridades politicas o la
administracion tributaria. La creacion de regimenes de promociondramay que incluyan el
otorgamiento de bonos aplicables al pago de impuestos (pagpamcarios), también es facultad de las
autoridades politicas.

La construccion de las hip6tesis sobrametmplimiento tributaricdepende, en buena medida, de
las necesidades de las politicas fiscal y econdmica. Las OET tiehdearal supuesto, tacito o no, que
las tasas de evasion y morosidad no sufrirAdn cambios. En calambiautoridades politicas suelen
solicitar que se incluya una disminucién del incumplimientgojrebdo que el ejercicio de proyeccion
arroje como resultado un valor méas elevado o un cierto y necesanto de recaudacion (la estimacion
serd en ese caso una meta). La administracion tributaria provee, awecestimacion acerca del
monto en que pueden incrementar la recaudacién las medidas que tamardigminuir el
incumplimiento, aunque no suele ser muy clara la forma en gea®leise valor.
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En cuanto a la hipotesis sobre fastores diversqda OET es la encargada de elaborar la mayor
parte de los supuestos, como los referidos a la recaudacion dEgyiloenes de facilidades de pago
vigentes, las transferencias entre cuentas de recaudacion y cuestionegistfe que pudieran
producirse como consecuencia de las fechas previstas para el pagandeukstos. Las autoridades
politicas deben definir si se creara algun nuevo régimen de faesidsel pago o se modificaran los
vigentes vy, si asi se decidiera, la administracion tributaria @seal que se encuentra en mejores
condiciones para calcular su rendimiento.

c) Unaférmula para la proyeccion de los ingresost  ributarios

Habiendo ya definido nuestro modelo de proyeccion, necesitanmesatiara una forma concreta, que
nos permita aplicar las hipétesis que incluimos en el escenar@.dinto IV.3.1. se definié ese modelo
de la siguiente manera:

R, 1= R+ VAR (LT, VG, LI, MO, EV, FD); (1)

Donde:
R; w+1 es la recaudacion proyectada del impuesto j en el periodo t+1.
R; tes la recaudacion del impuesto j en el periodo previo al proyectado.

VAR son las variaciones absolutas entre t y t+1 de los faaletesminantes de la recaudacion
tributaria. Estos factores son los siguientes:

LT es la legislacion tributaria.

VG es el valor de la materia gravada.

LI son las normas del sistema de liquidacién e ingreso.
MO es la mora.

EV es la evasion.

FD son los factores diversos.

El empleo de esta formula nos genera una dificultad con la hpdesvG, ya que ésta es,
normalmente, una variacion porcentual, a diferencia del resto dépfasdlis, que contienen valores
nominales. Esta hipétesis de VG sera, por ejemplo, la tasa daiereoi porcentual de los agregados
macroeconomicos o de las ventas de ciertos productos.

Debido a esta caracteristica de la hip6tesis de VG, necesitamos oéltenieel, o una
aproximacion, de este factor en el periodo base, para aplicarle ek&uparrespondiente. Lo que la
informacion disponible nos permite hacer, en el mejor de loscasceliminar de ;Rel efecto de LIy
FD*!. Esto nos da como resultado un valor de recaudacion ajusteddepende del LT, VG, MO y EV.

(R-LI —FD)j,t= (LT +VG-MO-EV);: (2

Dado que para MO y EV no disponemos de informacion y qug YG constituyen un Unico
valor (la base imponible del tributo), es ésta la mejor apewiim a VG que tendremos y sera a ese
valor al que le aplicaremos la hipotesis de la variacidon de VG ¥fj)+La férmula, entonces, se
transformara en:

Rit+1 = ((R-LI-FD); (* (1+vg))+VAR LT+VAR MO+VAR EV+(LI+FD), v1  (3)

81 Ppara simplificar, s6lo es necesario restar émastde LIy FD para los que se efectlien supuestearticion porcentual diferente a vg.
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Una vez aplicado el supuesto para VG, se agregan los cambios qigines @n las hipdtesis
efectuadas para la legislacion tributaria, la mora y la evasios iiveles proyectados para t+1 de los
componentes de LI y FD que se restaron en el término anterifuneidn de las hipotesis sobre las
normas de liquidacion e ingreso y los factores diversogadéis. Todos estos términos estan calculados
a precios del periodo proyectado (t+1).

La expresion (3) puede ser presentada de diveosa®m$, en funcidén de las opciones que se
hagan en cuanto al periodo (base o proyectado)ual aprrespondan los niveles de precios
empleados para el calculo de los efectos de catlabl®, a la inclusidén de los valores absolutos de
éstos o sus variaciones nominales y a la ubicat®los efectos conjuntos de las variaciones de las
variables explicativas.

Una de las presentaciones posibles incluye, en el caso en que dumriedo base (t) se haya
producido algun cambio en la legislacion tributaria, un térmgun® la unifique a la vigente al final de
ese periodo, de modo que VAR LT solo refleje las modificaciqonesse vayan a ocurrir en t+1. Tal
correccién, que agrega el término +9h (R-LI-FD), ;, evita que en VAR LT se mezclen, por un lado,
el efecto de arrastre de cambios legales ocurrido’ gn ppor otro, el impacto de las variaciones que
tendran lugar en el periodo proyectado, con la consecuente pérditfardecion sobre los montos
estimados para cada uno de ellos.

Con esta desagregacion de las variaciones de la legislacion triblatag@iacion (3) adopta la
siguiente forma:

Rit+1= ((R+UL-LI-FD); *(1+vg))+VAR LT+VAR MO+VAR EV+(LI + FD); 1 (4)

Esta es una presentacion completa de nuestro modelo de proyeasitipdtesis y los supuestos
estan expresados a precios del periodo proyectado y los efectog@®e los cambios de los factores
estan incluidos, en forma indirecta, en los términos VAR.

Por supuesto que la informacion disponible limitara lostefuque se haran para llegar a la
recaudacion del periodo base a la que se aplicara el cambio porcent@lendécir, (R+UL-LI-FD)
+. En el caso extremo, en el que no podamos efectuar ninginaaRstestaremos usando, tacitamente,
el supuesto que LI y FD variaran como VG. Si considerarame®ltpino sera asi, podremos usar los
términos Lj 1 Y FD; «+1 para introducir las modificaciones pertinentes.

Cuando se dé esta situacion, deberemos tener presente que estaremm@andoisin claridad,
hipotesis que incluyen precios de los dos periodos y lososfednjuntos de los cambios en las
variables. Ello afectara la calidad de la estimacion e impedird efectaarompleta comparacion ex
post entre la recaudacion efectiva y la proyeccion, impidiéndonoseoal efecto de todos los factores
determinantes en la eventual diferencia entre ambos valores.

d) Un ejercicio de proyeccion con el método directo de
proyeccion

Lo que veremos, ahora, es un ejemplo de la aplicacion de la &pmagdentada en el punto anterior. La
misma puede traducirse en el siguiente cuadro:

32
33

Unificacion de la legislacion tributaria.
Que, ademas, deben ser reexpresados a predios. de
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CUADRO 5
CUADRO DE PROYECCION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS

Ajustes rec t

Efectos en t+1

Recaudac Rec base v Proyecc
® Unificac | Liquidac | Factores plaplicac rr? ;tgff)ir;] Legis Liquidac | Mora | Evasion | Factores | recaudac ent+l
legis tribut | e ingreso | diversos var vg gravada tribut e ingreso neta neta diversos
Impuesto
™) ©) G
®) = (V+(2)- (12) = (5)+..+
(@) @ 3 @ 31 ) @) ®) ©) (10) (11) )

Fuente: Elaboracién propia.
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Cada término de la férmula de proyeccion se corresponde a una aollghrcuadro de
proyeccion, con excepcion de (1+vg), que es reemplazada por domasidaprimera, “Recaudacion
base para aplicacion de VarVG” (col. 5), que es igRHaJL-LI-FD);; y la segunda, la columna “Var.
Nom. Materia gravada” (col. 6), que se obtiene de la multiplicatgdla columna mencionada por vg,
es decir el coeficiente que estamos usando como hipétesis de vatiasith

Esta modificacion tiene por finalidad obtener elntmoen el que variara la recaudacion como
consecuencia de la hipétesis utilizada para VG.l&férmula de proyeccion este monto no esta
especificado, ya que con fines simplificadoressplea el término (1+vg) multiplicado por la Recatida
base para aplicacion de VarVG, lo que provee det @& esta Ultima variable ajustado por dicho téom

Veamos ahora un ejemplo de la aplicacién del conjunto de hipfaesigladas en el escenario
de proyeccion que se presenta a continuacion en el cuadro de proyeccion.

El escenario para la proyeccién de la recaudacién d el Impuesto al Valor Agregado
en el afio 2010

I. Hip6tesis para afio 2009
- Recaudacién afo base (2009) (col. 1): $ 5.000 millones.
Hipétesis para unificacion legislacion tributaria (col. 2):

- aumento de la alicuota desde mayo de 2009. Ganancia de recaudacidticiaayure 2009
acumulada: $ 160 millones.

Hipétesis para las normas de liquidacién e ingreso (col. 3):

- reduccién saldos a favor del contribuyente: $ 300 millones.

Hipétesis para factores diversos (col. 4).

1 - se recaudaron en enero de 2009 $ 100 millones correspesdiatitiembre 2008.
2 - recaudacion por régimen de facilidades de pago: $ 200 millones

3 - resultado transferencias netas de IVA a/desde otros impue$t@0 millones.

II. Hipétesis para afio 2010
Hipétesis la materia gravada (col. 6):

- variacion del consumo nominal: 5%.
Hipétesis sobre la legislacion tributaria (col.7).
1 - se disminuye la alicuota desde mayo de 2010: pérdida nagmbie: $ 160 millones.

2 - se eliminan exenciones desde agosto de 2010. Ganancia agiestiidi de 2010: $ 150
millones.

Hipotesis normas de liquidacion e ingreso (col. 8).

1- se establece un régimen de pago a cuenta de contribuciones papumnasisnales en IVA:
monto del pago a cuenta: $ 50 millones.

2- finaliza un régimen de subsidio fiscal a una actividad econémieague se le permitia pagar
con bonos de cancelacién impositiva. Ganancia de recaudacion anuainiilddes.

Hipétesis sobre la mora (col. 9):

- no se efectla ninguna hipotesis acerca de cambios en la mormHiba que se define que
variara como la materia gravada (VG).

Hipétesis sobre la evasién neta (col. 10):

- medidas antievasién aportan $ 200 millones.

Hipétesis sobre factores diversos (col. 11)

- la recaudacion por regimenes de facilidades de pago sera de $la08smi

La carga del escenario en el cuadro de proyeccién arroja los siguiersiebados:
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CUADRO 6
EJERCICIO DE PROYECCION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
PERIODO A PROYECTAR: 2010

(En millones de pesos)

Ajustes rec t Efectos en t+1
Proyecc
Recaudac Recaudac
ifi iqui Rec base iqui
(t) 2009 Ulnéfl(i::c quueldac Factores plaplicac Yr?;tre]:(r)ir: Legis quueidac Mora | Evasién | Factores ent+l
9 . diversos tribut . neta neta diversos 2010
tribut ingreso var vg gravada ingreso
Impuesto
) Q] ¢
5)= (1)+(2)-
&) @ ® @ |99 © % ® | @ | a | any | @=Er.+ay
IVA 5000 80 -300 230 5150 258 -10 50 0 200 100 5748

Fuente: Elaboracién propia.
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Como llenar el cuadro de proyecciones
Una primera aclaracion. El monto usado como hipétesis en cadadeéldaadro de proyeccion tendra
signo + o — segln sea su efecto en la recaudacién: si la aumeptsite® y si la disminuye, es
negativo.

Ese signo es independiente del que tiene cada término en la fégoneilse encuentra por debajo
del nombre de la columna-. Por ello, ambos deben ser combipado®btener el que, en definitiva,
tendra cada término. Veremos ejemplos en los parrafos siguientes.

El valor de $ 80 millones en la hipétesis de UL se debe a quarednto de la alicuota afecta la
recaudacion desde el mes de mayo, por lo que es necesario incorgdeatoetjue dicha suba habria
provocado en el periodo enero-abril. Bajo el supuesto que la eetdues igual en todos los meses del
afic”, si la ganancia de recaudaciéon de $ 160 millones estimada pattinios @cho meses del afio,
entonces en los primeros cuatro meses habria aportado una recadd&i®® millones, que es la que
debe contabilizarse para que la recaudacion del afio base refleje una anfiemislacion) impositiva,
que es la vigente a finales del afio.

La columna (3) muestra un valor de - $ 300 millones. Hlositegativo surge del efecto que tiene
en la recaudacion una reduccién de los saldos a favor del conttiuRRetordemos que variaciones
positivas/negativas de los saldos a favor de los contribuyauatesntan/disminuyen la recaudacion. En
este caso, la recaudacién es menor a la que existiria de no halieesto @stos saldos para el pago del
tributo. Ello sucede porque estos pagos reducen el monto agraf@ama bancaria, es decir el que se
contabiliza como recaudacion efectiva, debido a que se deducen automadcamdmtdeclaracion
jurada del contribuyente. En el diagrama del sistema de recaudadodnimdpuestos (cap. Ill) aparecen,
en general, como un crédito computable (CC).

El valor de $ 230 millones de la columna (4) es el resultadia dgregacion de los supuestos
hechos para los niveles de los factores diversos. Incluimas aqui

1- Recaudacién en enero de 2009 de $ 100 millones correspondieiitesmbre 2008.
2- Recaudacion por régimen de facilidades de pago: $ 200 millones.
3- Efecto transferencias netas de IVA a/desde otros impue$t@®: millones.

Los supuestos 1y 2 tienen efecto positivo en la recaudacid08erdientras que 3- tiene efecto
negativo, ya que las transferencias efectuadas por la administiidioidaria desde el IVA al resto de
los tributos superaron a las que las cuentas del impuesterenile ellos.

Con estas hipétesis llegamos, entonces, a una recaudacién baseaptcad®dn de la materia
gravada de $ 5.150 millones (columna 5). Como ya hemos explicasl atras, dicho valor esta definido
por la materia gravada (VG), la legislacion tributaria (LT) jwelimplimiento tributario (MO y EV).

La columna (6) muestra el efecto que tendra en la recaudacion debgéctado la variacion del
valor de la materia gravada. El valor de $ 258 millones surggldr el supuesto de crecimiento de
5% de VG a los $ 5.200 millones obtenidos en la columnai@nter

Los $ -10 millones de la columna (7) son el resultado deddsssupuestos incluidos en la
hipétesis efectuada para la legislacion tributaria. El primerolds edduce la recaudacion en $ 160
millones, debido a una disminucién de la alicuota desde el masyde El segundo, en cambio, tiene
un efecto positivo en los ingresos pues elimina exenciones elesws de agosto, medida cuyo efecto
ha sido cuantificado en $ 150 millones.

La columna (8) muestra el efecto neto de los dos supuestos resligath las normas de
liquidacion e ingreso. El primero de ellos, disminuye la regeidd en $ 50 millones, pues se permitira
deducir en la liquidacion del tributo una proporcién del page el contribuyente ha realizado en

34 supuesto que puede ser reemplazado por los ales de los primeros cuatro meses del afio.
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concepto de contribuciones a la seguridad social por sus emplEhdegundo, eleva los recursos en $
100 millones debido a que se dejara de utilizar un bono qudicabapal pago del impuesto. El pago
con bonos se contabiliza, en general, como crédito computable orecaumacién no bancaria, por lo
gue no se refleja en el dato de recaudacion, que esta constitujplmgpsrbancarios.

Al respecto, recordemos que la definicién de los medios de pagsegincluyen en el monto de
recaudacion es arbitraria, pues no existen, en general, normasatplezeah lo que debe tomarse como
tal. Ello implica que otros medios de pago de obligacionlest#nias, como los bonos fiscales, pueden
ser incluidos en el monto de recaudacion en forma discrecionial administracion tributaria.

La columna (9) esté en cero pues no se ha efectuado una hipdtesikas@riacion de la mora
neta. Ello quiere decir que este factor variara porcentualmente corhardola materia gravada,
manteniéndose, por lo tanto, la tasa de morosidad constart@ets afios.

En cambio, si se ha realizado el supuesto que la evasién (cdlOismreducira y aportara $ 200
millones a la recaudacion del afio proyectado. Lo que se esta sapomiermanera implicita, es que la
tasa de evasion se reducira en dicho afio.

En cuanto a los factores diversos (columna 11), la hipéesligada incluye un Unico supuesto,
en el que se establece que los planes de facilidades de pago apatasmsipor $ 100 millones.

Finalmente llegamos a la columna (12), en la que se muestra ebb#aido para el periodo
estimado, empleando la formula de proyeccion desarrollada mas arriba.

Una presentacion resumida del ejercicio de proyecci on
Una vez que hemos realizado el ejercicio de proyeccién, nos queda letareaentarlo de manera que
sea facilmente comprensible para quienes lo usaran. Una forma ddarkeseresultados es la que se
presenta en el siguiente cuadro:

CUADRO 7
RESUMEN DE LOS EFECTOS DE LOS FACTORES DETERMINANTE S
Total UL+ LT LI FD MO EV VG
IVA
Var. Nominal mill $ 748 70 350 -130 0 200 258
Participacion en total 100 9 a7 -17 0 27 34
Var. Porcentual 15 1 7 -3 0 4 5

Fuente: Elaboracién propia.

¢, Qué es lo que nos permite ver el cuadro 7? Dal tiet la variacion nominal y porcentual
de la recaudacion entre los periodos base y pragectcuanto es explicada por cada uno de los
factores determinantes.

Se observa, por ejemplo, que el 47% del total del cambio se defecal de las normas e
liquidacion e ingreso, en tanto que la variacién de la materia gramatta el 34 % y la disminucién
supuesta de la evasion explica el 27% del total y que los fadigezsos tienen un efecto negativo en la
variacion entre periodos.

En consonancia con esos valores, de los 15 puntos porcentualeszge la recaudacion entre
ambos periodos, 7 puntos son atribuibles a LI, 5 a \@GE¥, mientras que FD resta 3 puﬁ?os

% | a suma de los efectos de los factores deterréaam suma 15 por el redondeo de los valores.
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Algunas aclaraciones adicionales
Si bien en el ejercicio no hemos efectuado supuestos para tedtesris de las normas de liquidacién e
ingreso y de los factores diversos -a los fines de no complicarceso la tarea- cuando se efectlia una
proyeccion es conveniente hacer esos supuestos para los elementis dies dactores determinantes
que cumplan con una de estas condiciones:

a) Sean importantes en términos cuantitativos.

b) Se disponga de informacion sobre los mismos, al momentediaf la estimacién y/o en el
momento de compararla con la recaudacion efectiva.

Entre los items que cumplan estos requisitos dabdigurar -en las normas de liquidacion e
ingreso- la recaudacién no bancaria (RNB) y la a@dn de los saldos a favor de los
contribuyentes (VSFC) y, dentro de los factoreedivs, los regimenes de facilidades de pago, las
devoluciones de tributos a los contribuyentes vy ttasisferencias de fondos entre cuentas de
recaudacion de distintos impuestos.

La necesidad de confeccionar esos supuestos tiene dos origengs.|ld&twr, dado que estamos
construyendo la mejor aproximacion posible al VG, o sea, al cainagpgresar, se requiere corregir la
recaudacion efectiva de todos los items de LI y FD para los glispemga de informacién o se pueda
elaborar un supuesto.

Por otro lado, esos supuestos seran de gran utilidad cuamgaremnos la recaudacion efectiva
con la proyeccién que hayamos efectuado. Como veremos en el cafgjtiuénte, cuando hagamos
andlisis de las variaciones aprovecharemos toda la informacionnittispcsobre los factores
determinantes para explicar el cambio en la recaudacién entre dos patd@empo. La misma
informacién serd usada para explicar las diferencias entre la proygdaitGecaudacion efectiva.

Por las razones mencionadas es importante que le otorguemos wakses items. Si no lo
hacemos, estaremos restando calidad a la estimacién y no podreizas ueal completa comparacion
entre las recaudaciones proyectada y efectiva, ya que muchos de lodelbemdn ser comparados en
forma agregada, es decir, no podremos precisar el efecto de cadaellus,dgun disponiendo de la
informacién necesaria, por carecer de los supuestos usados gretzigm

Dado que es comUn que exista poca o0 ninguna informacion denos mencionados para el
periodo base -en el cual estamos trabajando las mas de las vecesraurgebuena alternativa suponer
gue los mismos tendran una variacion porcentual respecto delgariterior (para el que deberiamos
tener informacion) igual a la que tendra la recaudacion efectiva.

En general, deberemos enfrentarnos a la tentacion de hacer el sirpp8siin que esos items
de las normas de LI y de los FD variaran entre el periodo belsgrgyectado como lo hara la materia
gravada. Si trabajamos de esa manera, haremos la proyeccion sunzaret@adacion del periodo base
sélo los cambios eng y en la legislacion. Tengamos en claro que, en esos casos,grado sjue
podamos averiguar acerca de las razones de las diferencias entre la proykecm@audacion efectiva.

4. La compatibilizacién de las proyecciones del per  iodo completo y
de sus desagregaciones
Los presupuestos del gobierno y otros ejercicios programdicianciera de las cuentas publicas

requieren, a menudo, la realizacidon de proyecciones para un peridigongde y, al mismo tiempo,
incluyen la demanda de una desagregacion de dicho periodo en udelidegpo mas pequenfias.

El ejemplo tipico de esta situacion es el de la proyeccion deaicadéndario, que debe estar
dividida en los cuatro trimestres o en los doce meses quelforc@n. También es habitual que se
requiera la estimacion de un trimestre y de cada uno de los medescqmponen.
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Cuando nos enfrentamos a demandas de este tipo, la pregunta goéenwms hacer es por cudl
unidad de tiempo empezamos ¢ Por el periodo completo (el de emégusion) o por sus componentes?

El criterio general
El método que se recomienda, como criterio general, es realizaimen grmino, la proyeccion de la
recaudacién para el periodo completo y, luego, proceder a su desagregatis unidades de tiempo
mas pequefias. La razon de esta secuencia es que el objetivo del ejengioyeesmr la unidad de
tiempo mas amplia y, por lo tanto, es para ella que se formideraipotesis correspondientes.

Si esa unidad de tiempo fuera un afio, lo que debe verificarse et msultado de la estimacion
sea la suma del valor del periodo base més el efecto de las hipdedimgamos respecto de los
factores determinantes (el escenario de proyeccion) para el perigdutpdo (afio t+1), tal como
vimos en el punto anterior.

La apertura de esa estimacion (anual) en otra para unidades de ti&mpmequenas (meses,
trimestres) constituird sélo un subproducto de la proyect@am periodo de tiempo mas amplio.

La aplicacién del criterio general no presenta mayores inconvenientds,medida en que las
normas de determinacion, liquidacion e ingreso:

- sean las mismas para todos los contribuyentes de un tributo
- dispongan el pago de los mismos conceptos todos los yneses

- establezcan que el valor de la materia gravada empleado para el calaadocdadeptos a
ingresar, se determine de igual manera en todos los meses did peogectado o fiscal.

En el caso de los impuestos indirectos (IVA, especificos sblomsumo, sobre las ventas, etc.),
la aplicacion del criterio general no presenta dificultades, pues tod contribuyentes abonan los
mismos conceptos todos los meses y utilizan en cada periodensd método de determinacion del
valor de la materia gravada. Asi es que en estos impuestos, eal,gedes los meses debe pagarse el
tributo generado en los hechos imponibles generados en el reesran

¢, COmo se realiza, concretamente, la desagregacion de la proyeccidorVamuad?a tomar como
ejemplo una mensualizacion, es decir, vamos a dividir la proyepaidnun afio completo en una en la
gue estén estimados los doce meses que lo conforman.

Esta tarea es basicamente artesanal y esta restringida por alguisit®sequ

- El primero y esencial, es que la suma de los meses sea igsi@bdoles anuales obtenidos en la
proyeccion efectuada con esa periodicidad.

- Utilizar la recaudacion efectiva disponible al momento de efectuaesgitacion.
- Respetar la estacionalidad propia de la recaudacion de los tributos

- Llegar a valores razonables en todos los meses. Este criteaipoth@bilidad se refiere a que no
deben producirse saltos de significacion entre meses consecirivos fsndamento aportado por las
hipotesis usadas o por las caracteristicas propias de la recauddd¢itrutb en cuestion.

- Aplicar las hipotesis o supuestos que tengan un efecto memsoaesde los meses pertinentes.

El nimero de mensualizaciones posibles de una ae#fim anual es practicamente infinito. La
definicion acerca de por cudl se optara dependa pieferencia o el criterio del estimador. Lagmdificias
entre cualquiera de ellas esta en los valoresemaea cada uno de los meses y, por lo tanto, dadas de
variacion de la recaudacion de cada mes respdatmdaanterior y del mismo mes del afio anterior.

Para llevar a cabo la mensualizacién,primer lugar, debemos separar las hipétesis y supuestos
entre aquéllos de caracter anual y los que deben ser aplicadas desdeealgarparticular. Las anuales
estaran integradas en lo que denominaremos el “valor basico de laaméaljden tanto que las
mensuales se iran agregando en los meses en los que corresponda.
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El segundo pasces construir el valor proyectado para cada mes de cada afio, a dagida®s
de recaudacion efectiva disponibles para el afio base y de las higésegisestos realizados. Para
cumplir el conjunto de requisitos enumerado mas arriba, edmébtds practico que puede usarse es el
las aproximaciones sucesivas, que, en este caso, consiste enficamdal los valores mensuales en
forma manual hasta llegar al valor anual ya estimado.

Un ejemplo de la mensualizacién de una proyeccibon a  nual en los

impuestos indirectos
Veamos un ejemplo de mensualizacion, con el ejercicio de proyecciondahuslA realizado en el
punto anterior. Como recién dijimos, la tarea se inicia con kgdegacion de las hipotesis y supuestos
entre aquéllos de caracter anual y los de tipo mensual. Esa sepaeic&stenario de proyeccion
empleado en el punto anterior se presenta a continuacion:

Hipodtesis y supuestos anuales:

2009:
- Recaudacién afo base (2009) (col. 1): $ 5.000 millones.

Hipotesis para las normas de liquidacién e ingreso (col. 3):
- Reduccién saldos a favor del contribuyente: $ 300 millones.

Hipotesis sobre factores diversos (col 4):
- Recaudacién por régimen de facilidades de pago: $ 200 millones.

- Resultado transferencias netas de IVA a/desde otros impuebté@:millones.

2010:

Hipotesis valor de la materia gravada (col. 6):
- Variacién del consumo nominal: 5 %.

Hipotesis normas de liquidacion e ingreso (col. 8):
1- Se establece un régimen de pago a cuenta de contribuciones estpoegisionales en IVA:
monto del pago a cuenta: $ 50 millones.

2- Finaliza un régimen de subsidio fiscal a una actividad econéaniaaque se le permitia pagar
con bonos de cancelacién impositiva. Ganancia de recaudacion and@inmfiidnes.

Hipdtesis sobre la mora (col. 9):
- No se efectiia ninguna hipotesis acerca de cambios en la moremitita que se define que
variara como la materia gravada (VG).

Hipotesis sobre la evasion neta (col. 10):
- Medidas antievasién aportan $ 200 millones.

Hipotesis sobre factores diversos (col. 11)

- La recaudacién por regimenes de facilidades de pago sera de $la06smi
Hipotesis mensuales

2009:

Hipotesis para unificacién legislacion tributaria (col. 2):
- Aumento de la alicuota desde mayo de 2009. Ganancia de recaudag@diciembre 2009
acumulada: $ 160 millones.
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Hipotesis para factores diversos (col. 4)
- se recaudaron en enero de 2009 $ 100 millones correspondiefitesmbre 2008.

2010:

Hipdtesis sobre la legislacion tributaria (col.7)
1- se disminuye la alicuota desde mayo de 2010: pérdida magoldiei: $ 160 millones.

2- se eliminan exenciones desde agosto de 201@n@aragosto-diciembre de 2010: $ 150 millones.

En el cuadro 8 se presentan dos de las mensualizaciones que peetiearsef cumpliendo las
hipotesis utilizadas y llegando al valor anual obtenido enitaastn realizada con esa periodicidad.

CUADRO 8
PROYECCION DEL IVA 2009-2010
MENSUALIZACION
(En millones de pesos)

Alternativa a Alternativa b
Periodo Variaciones Variaciones
V’al_or Hip6tesis Interanuales V’al_or Hipotesis Interanuales
Total | Basico Total Bésico
(v.b) | Mensuales | Total | (v-b) (v.p) | Mensuales | Total | (v.b)
Porcentajes Porcentajes
E 09 480 380 100 480 380 100
F 380 380 0 380 380 0
M 380 380 0 380 380 0
A 385 385 0 385 385 0
M 405 385 20 405 385 20
J 405 385 20 405 385 20
J 420 400 20 420 400 20
A 420 400 20 425 405 20
S 420 400 20 425 405 20
(0] 420 400 20 425 405 20
N 440 420 20 430 410 20
D 445 425 20 440 420 20
Afio 2009 | 5000 4740 260 5000 4740 260
E 10 440 440 -8,3 15,8 | 440 440 -8,3 15,8
F 440 440 15,8 15,8 | 440 440 15,8 15,8
M 450 450 18,4 18,4 | 458 458 20,5 20,5
A 450 450 16,9 16,9 | 460 460 19,5 19,5
M 440 460 -20 8,6 19,5 | 450 470 -20 11,1 22,1
J 450 470 -20 111 22,1 | 450 470 -20 111 22,1
J 450 470 -20 7,1 17,5 | 470 490 -20 11,9 22,5
A 500 490 10 19,0 22,5 | 510 500 10 20,0 23,5
S 518 508 10 23,3 27,0 | 515 505 10 21,2 24,7
(0] 536 526 10 27,6 31,5 | 515 505 10 21,2 24,7
N 536 526 10 21,8 25,2 | 520 510 10 20,9 24,4
D 538 528 10 20,9 24,2 | 520 510 10 18,2 21,4
Afo 2010 | 5748 5758 -10 15,0 21,5 | 5748 5758 -10 15,0 21,5

Fuente: Elaboracion propia.
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Algunos comentarios
- Los primeros valores que se incorporan son los de lagehip§ supuestos mensuales, debido a
que no hay muchas alternativas para ellos.

- Los valores basicos, entonces, se van modificando de modaetabumados a las hipétesis
mensuales, permitan obtener proyecciones mensuales que respeatgunigitos fijados mas arriba.

- Los datos de recaudacién son iguales en ambas alternativas hasta @ julio de 2009,
debido a que se dispone de la recaudacion efectiva hasta ese periodo.

- En algunos meses, la estimacion total es la misma en ambaatiitsirde forma casual.

- La diferencia entre ambas alternativas estd en el sendero mensulalsyt&sas de variacion
interanuales. Esta diferencia se aprecia claramente en el siguiente gréafico

GRAFICO 1
IVA. PROYECCION MENSUAL 2009-2010
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Fuente: Elaboracion propia.

En la alternativa B las tasas de variaciébn son mas suaves, presgiecghtajes de crecimiento
interanuales iguales o mayores que en la alternativa A hasta el agsstiey menores desde setiembre
hasta fin del afio 2010. El monto proyectado de recaudacion paitiitoos meses del afio es inferior,
también, al de la alternativa A.

El criterio para los impuestos directos

Los problemas surgen cuando las normas de determinacionatiride ingreso de un tributo
dividen a los contribuyentes en grupos que no abonan lososisonceptos todos los meses y en donde
el valor de la materia gravada aplicable para el calculo de los conceptakelgen ingresarse, no se
determina de igual manera en todos los meses. En la practicacasteteristicas de las normas
implican que cada concepto a ingresar (Cl) de cada impuesto funcinnaindributo diferente.
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Esta situacion se presenta, generalmente, en los impuestossjiesctecir los que gravan los
ingresos y los patrimonids El caso tipico es el del impuesto a la renta, en el que lamscefialadas
separan a los contribuyentes entre personas naturales y juyitbhisasonceptos a través de los cuales se
ingresa el tributo pueden ser retenciones, percepciones y paganta, anticipos y saldo de la
declaracién anual.

En el caso de las personas juridicas, los contribuyentes ahmnabligaciones de acuerdo al mes
de cierre de su ejercicio fiscal, por lo que existen doce gruposmdebuyentes que todos los meses
abonan diferentes obligaciones. Los anticipos que estos cgetiies abonan suelen estar determinados
con base en el periodo fiscal antefiolo que ocasiona que cada mes del afio un grupo de
contribuyentes modifique el monto de sus anticipos.

Una situacion similar se presenta con el pago del saldo de la deéclaeauial de estos
contribuyentes. Todos los meses, un distinto grupo de giksenta su declaracién anual, lo que puede
generar el pago de un saldo, segun haya sido la variacion delsitmpleterminado.

Dadas estas particularidades de las normas de liquidacion e idgre&simpuestos directos, el
método mas apropiado para su proyeccion es inverso al aplicadoestoede los impuestos. Aqui se
recomienda realizar una estimacion de caracter mensual, en tanto questziproanual sera la suma
de esos prondsticos mensuales.

Los anticipos mensuales restantes del periodo fiscal corrientagaasp en el afio base v,
eventualmente, en el proyectado- se calcularan a partir de los ya aboRadm los anticipos que
deberan ingresarse por el nuevo periodo fiscal, se puede aplicgjoaknticipo la variacion del
impuesto determinado que surgira de la declaracion anual que prekentontribuyentes (se hara un
supuesto al respecto) y los ajustes que se considere apropiadodinle.

Para la estimacion de los saldos que surgen cdieremitia entre el impuesto determinado para el
periodo fiscal y los pagos ya efectuados por gaticy retenciones, se debera usar el recién melton
supuesto acerca de la variacion que dicho impuaestosminado sufrira respecto del periodo fiscadréort

En resumen, la proyeccion anual de los pagos por anticipodos s declaraciones anuales en
los impuestos directos se construird como la suma de las estiemcnensuales que se realicen en
funcion de las particularidades de sus normas de determinaqifidatiion e ingreso y de los supuestos
realizados en el escenario de proyeccion.

Ejemplo de una proyeccién mensual en el impuesto a la Renta
Veamos un ejemplo de estimacién del impuesto a la renta. Alqgea¢n el IVA, vamos a estimar el
periodo agosto-diciembre del afio 2009 (el afio base) y la &otadidl afio 2010. En el cuadro 9 se
presenta una estimacion de los conceptos a ingresar del impuestmia) excepto las retenciones.

En el caso de las personas juridicas, vamos a suponer, aelsldirsimplificar el ejemplo, que
todas finalizan su ejercicio fiscal en el mes de diciembre y,@tanto, abonan los anticipos y las
declaraciones juradas en los mismos meses, percibiéndose en & lestmmeses sélo pagos con atraso
(cancelacién de mor)

En el caso de los anticipos que pagan las personas juridicégineém vigente establece deben
abonar tres anticipos del 25% del impuesto determinado en etlpdigcal previo, en los meses de
junio, septiembre y diciembre. En tanto que las declaracioneagulasl deben presentar -y abonar los
saldos no cancelados con anticipos y retenciones- en los meseis yienalo.

% Se excluyen los impuestos que son determinadpdapoadministraciones tributarias, como los patritales que gravan las

propiedades y los automotores.
37 Por ejemplo, los anticipos por el periodo figefl9 se determinan como una proporcién del impdesiarado en el periodo fiscal 2008.
%8 También, puede suponerse que los cierres deioijerque se producen en los once meses restantesusmtitativamente
irrelevantes.
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Las personas naturales deben abonar cuatro anticipos en los mgse®,dagosto, octubre y
diciembre, en tanto que los saldos de las declaraciones juradas admgaldesben abonar, si
correspondiera, en el mes de mayo.

Como puede comprobarse a poco de intentarlo, cualquier tentatNdeher la recaudacion del
total de los afios base y proyectado requiere la estimaci@eparado de cada uno de los conceptos a
ingresar. Esto se debe a que, como ya se menciond, a los firegdcd@ funcionan como impuestos
distintos y tienen, por lo tanto, normas de determinadifuighcién e ingreso y supuestos diferentes.

CUADRO 9
PROYECCION DEL IMPUESTO A LA RENTA 2009-2010
MENSUALIZACION
(En millones de pesos)

Anticipos D.D.J.J Anticipos D.D.J.J
pers. jur. pers. jur. pers. nat. pers. nat. Total
E 2009 10 1 2 0 13
F 9 2 3 0 14
M 7 1 2 0 10
A 11 100 2 0 113
M 10 120 5 50 185
J 150 15 55 10 230
J 10 8 10 5 33
A 10 7 55 1 73
] 150 5 10 1 166
o 10 4 55 0 69
N 10 2 5 0 17
D 150 1 55 0 206
Afio 2009 537 266 259 67 1129
E 2010 10 1 5 0 16
F 10 2 5 0 17
M 10 2 5 0 17
A 10 80 5 0 95
M 10 100 5 50 165
J 162 12 63 8 245
J 12 9 11 6 38
A 12 7 63 2 84
S 162 6 6 0 174
(e} 10 4 63 0 77
N 10 4 6 0 20
D 162 3 63 0 228
Afio 2010 580 230 301 66 1177

Fuente: Elaboracién propia.

La proyeccion del periodo septiembre-diciembre de 2009 se efetiimando las normas de
liquidacion e ingreso del tributo recién especificadas. Se supgstos anticipos, tanto de las personas
juridicas como de las naturales, que se abonan en ese periogoaen a los pagados en los meses
previos y que hay anticipos y saldos de declaraciones juradas gagan (fuera de término) en meses
en los que no se producen vencimientos.

Los primeros meses del afio 2010 se construyeron mantenienddtéoios sefialados, hasta las
fechas en que se producen los vencimientos de las declaracionesgateadas del periodo fiscal 2009.

Cuando se llega al mes de abril, quien lleva a cabo la tarea de proydebié realizar la
estimacién de los ingresos por los saldos de declaraciones jaedas personas juridicas. Dada la
forma en que se determina ese sildtebe estimarse, en primer lugar, el impuesto determinader{ID)
el periodo fiscal 2009. Para ello, es necesario conocer el valoradeagable en el periodo fiscal
anterior y hacer un supuesto sobre la variacion porcentual qagaggentre ambos.

3 Impuesto determinado menos anticipos pagad@saienes sufridas y cualquier otro crédito completab
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En nuestro ejemplo, la administracion tributaria nos infaqoeel ID de las personas juridicas en
el periodo fiscal 2008 fue de $ 693 millones de pesbigimos el supuesto que crecera 7,9 % en el
2009. Entonces, si a los $ 748 millones resultantes lesmestlos anticipos que se pagaron entre junio
de 2009 y mayo de 2010 ($ 540 M.), nos queda un saldedaikracion jurada de $ 208 millones, que se
abonara entre los meses de abril y mayo (en término) y hasta égwshtraso), de acuerdo a lo que fue
habitual en los ultimos afios.

La misma situacién se presenta en mayo para las personas nataratésrmacion disponible
indica que el ID alcanzd los $ 292 millones en el periodo fi28@B y realizamos el supuesto que
creceri 15,1% en el periodo fiscal 2009. Si a los $ 336 edlgue se obtienen le deducimos los
anticipos pagados entre junio de 2009 y mayo de 2010 (##d0es) resulta un saldo a pagar de $ 66
millones, que se abonara entre mayo y agosto con la distritmeidsual tipica de otros afios.

A partir de junio de 2010, para ambos tipos deriimntentes deben estimarse los nuevos anticipos
que deberan pagar por el periodo fiscal 2010. gliesto que realizamos, en este caso, es que esos
anticipos aumentaran en igual porcentaje que lerbit los respectivos ff Para los meses en los que no
se producen vencimientos, se incluyen los mongiduales (atrasos) recaudados en afios anteriores.

Las inconsistencias entre las proyecciones del peri odo completo y

sus desagregaciones
Si bien en los ejercicios presentados no hubo inconvenientaanés que cuando se realizan tareas de
proyeccion de los impuestos indirectos -tales como el impudstalor agregado, los derechos de
importacion y los selectivos sobre el consumo- aparezcan ineotist entre las proyecciones de un
periodo completo (Vg. anual) y de los subperiodos que Ipaoem (trimestres, meses), si se desea
respetar las hipétesis contenidas en el escenario de proyeccion.

La razon del problema es la diferencia que se registra entre la vagaei&@e usa como hipétesis
para alguna variable explicativa con efectos cuantitativos importamegeneral, el valor de la materia
gravada- y la variacion que la misma viene registrando, de margfeitim en la recaudacion efectiva.

Por ejemplo, la recaudacion del IVA esta creciendo (decreciendo) emet pemestre del afio a
una tasa interanual superior (inferior) a la del consumo rygue estima la oficina de cuentas
nacionales. Si se desea que las variaciones de ese agregado y de la éecastilmeida sean similares
para el total del afipla OET debera disminuir (aumentar) las variaciones esperadfgAdpbra el
segundo semestre, aln cuando esa medida impliqgue un cambioaigoitn las tasas de variacion que
venian registrandose en los meses previos y no haya ninglanfanto para que ello ocurra.

Cuando nos enfrentamos a situaciones como las planteadas, tdidisgue se presenta es si se
respetard, o hasta qué punto se lo hara, las hipdtesis recBatasupuesto que, si los impuestos
proyectados no tienen un concepto econdémico asociado de manergabiduleis posible realizar la
estimacion alejandose todo o necesario de esas hifbt&siscambio, en casos como los derechos de
importacion y, en menor medida, en el IVA o en los tribstidsre las ventas, la hipdtesis de la materia
gravada debe ser mas tenida en cuenta.

Sin embargo, si la limitacion la aporta la tasa de inflacion empleawho supuesto, los margenes
de maniobra se reducen, pues debe estar reflejada en los valoréegpdevigcaudacion.

No es posible brindar una regla fija en este tema, aunque sde pugerir que, con la salvedad
de los niveles que indique la tasa de inflacidn, la variacién dgb@oente real de la materia gravada sea
manejada con discrecionalidad. Ello implica, por ejemplo, mantenevdificar las tendencias que se
vienen registrando o evitar cambios de signo en las variacioned,oaso que la aplicacion de las
hipotesis provocara tales situaciones.

40 Ello implica que se mantendran las proporcioreetod mismos que se abonan con retenciones, s#dias computables y pagos

no bancarios.

41 por ejemplo, en los impuestos selectivos sobtersumo y en las retenciones del impuesto a ta.ren
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5. Recomendaciones para la elaboracion de
proyecciones tributarias

El estimador debe tener en claro, y transmitirlo a los usudeides proyecciones, si se ha realizado una
simulacion, una prediccion o si se ha construido una meta.

Es de gran utilidad estimar por separado todos aquellos efpotosean susceptibles de ser
aislados. Por ejemplo: cada uno de los cambios legales que saelsiggndo en la hipotesis sobre la
legislacion tributaria, las cuestiones de indole administratolaidas en los factores diversos.

Es conveniente hacer una lista de las variables y los efectos gse @stiman o que son
inestimables. Ejemplo: No se estimo6 el efecto de ciertos cambiaslegislacion tributaria, por no ser
significativos o por no disponerse de informacion o elemeamiespermitieran realizar una proyeccion
de aceptable calidad.

Es preferible ser cauteloso en la proyeccion de disminucionestdsal de evasion. La politica
mas adecuada suele ser suponer que esa tasa no se reducira en azootm ph gran mayoria de los
ejercicios de proyeccion en los que se efectla una hipétesis de radietadtasa de evasion, la misma
no se cumple. Esto le resulta claro al estimador experimentada|llénéie las obvias dificultades que
existen para calcular cambios en esa variable. En general, esta higdtiesikiye para obtener de la
estimacion un cierto resultado (meta), que no es alcanzable coipdéssis usadas para los demas
factores determinantes.

En cuanto dependa del estimador, la proyeccion debe tener mas higracter conservador, a
los fines de:

- Aportar certidumbre y credibilidad a la politica fiscal.
- No presupuestar y/o incurrir en gastos que luego no textdimanciamiento esperado.
- Evitar recortes apresurados y poco eficientes del gasto.

Cuando se evalla la calidad de la proyeccion, es decisivo tener pedggatto de cumplimiento
de las hipotesis utilizadas. En ese momento, también debe waasdifel efecto de variables que no
fueron consideradas o que no eran estimables al efectuarse la prayeccion

Apligue todos los métodos que pueda poner en practica. La veetaliversidad metodoldgica
es que permite cotejar alternativas y preguntarse acerca de las razore¥udesvdiscrepancias.

La eleccion de los métodos de proyeccion a emplear esta directamenteaagbc@ibcimiento
que se tenga de ellos y a la cantidad y calidad de la informacpimitile. Es altamente recomendable
usar mas de uno, cotejar los resultados a los que llegan y lasscausas de las eventuales diferencias.
También, puede combinarlos a gusto. En cuanto a la informac®remplee, sea muy cuidadoso.
Chequéela. Hable con quienes la elaboran, para conocerla en detalle.

La recomendacion es trabajar a nivel desagregado, tanto en cuantadesirdd tiempo como
impuestos y conceptos de pago, pues de esa manera se pueden comm@jends razones que llevan
a la obtencién de los resultados. Pero nunca pierda de vistajehtopdos grandes numeros, las
tendencias. ¢Hemos obtenido valores que son compatibles caatéss histdricos? Si no es asi,
preguntese acerca de las razones de las diferencias.

6. Para terminar con las proyecciones
La primera tarea de quienes llevan a cabo proyecciones de ingrestasitribes sefalar que su trabajo

no tiene la ambicion de predecir el futuro, sino tan sélo lealezar ejercicios de estimacién a partir de
la formulacién de un conjunto de condiciones.

59



CEPAL - Serie Manuales ™62 La economia de los ingresos tributarios. Unuahde estimaciones tributarias

¢, Cudles son estas condiciones? Que la variable proyectada dependandemiside los factores
determinantes incluidos en el modelo utilizado y que éstos alcanzarah periodo a proyectar los
valores a los que denominamos hipotesis.

La limitacién en cuanto a nuestra capacidad de anticipar el futagatacteristicas de la tarea
realizada a partir de ella deben ser explicitadas desde un prinegiorgdadas a la hora de evaluar la
calidad de la proyeccion.

Esa calidad estara directamente relacionada, primero, con la validez didb rampleado -que
depende de si se consideraron todas las variables explicativeguds, con la cantidad y calidad de la
informacion disponible respecto de cada uno de los factores dedateas.

En consecuencia, la calidad de una proyeccion no puede medirse Eurdpahcia entre los
valores proyectados y los observados. Lo mejor que puede hastimeldor es formular correctamente
el modelo de proyeccion y usar, apropiadamente, toda la inforndisfgonible.

Lo que, finalmente, resulta indudable para quienes se encargan deydacpn de recursos
tributarios es que no es un proceso automatico ni mecanico yequéere una gran dosis de
discrecionalidad y trabajo artesanal. Como se la suele definir lgarddura, es una combinacion de
ciencia y arte.

Por ello, los conocimientos tedricos y empiricos y los @adesubjetivos de quienes tienen a su
cargo la estimacion son esenciales en igual medida. Estos, junta erperiencia previa y el sentido
comun, son los materiales imprescindibles para realizar proyectitmgarias de buena calidad.
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V. Métodos de analisis de
las variaciones de los
ingresos tributarios

1. ¢Para qué sirven los analisis
de las variaciones?

La realizacion de estudios acerca de las variaciones que presentan en el
tiempo los ingresos tributarios aporta informacion de gtitidad para la

toma de decisiones en el campo de la politica y la administraaitto, t
tributarias como fiscales.

Por un lado, esos estudios permiten conocer laslemeras
prevalecientes en la recaudacion de impuestos yelergrado de
cumplimiento de las proyecciones realizadas. Ror cbntribuyen a evaluar
el impacto que tiene cada una de las variableglgtggminan los ingresos
tributarios en los cambios que éstos presentatasgo del tiempo.

Estos andlisis proveen de datos que permiten:

- Calcular la eficacia de las medidas adoptadas, por ejemplo, en el
campo de la legislacion tributaria, de las normas de liquidaciagreso
de los impuestos y del combate contra la evasion.

- Cuantificar el impacto que tienen sobre los ingresos tribathrs
cambios ocurridos en las variables macroecondmicas, tanto en el plano
nacional como internacional.

- Establecer los puntos en los cuales es posible realizar alguna
accion con el fin de mejorar los ingresos.
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- Generar informacion de gran importancia para la elaboracion decpioges tributarias de
buena calidad.

Los analisis de las variaciones que presentan los IT, en partiulat corto plazo, también
permiten percibir con mayor rapidez el primero de los tres tifmsetardos descritos por Gémez
Sabainf?, que se producen entre la deteccién y la solucién de una siteacianque la recaudacion
tributaria es menor a la esperada. Ese primer retardo es el de retientugien tanto que los otros dos
son los de decision y de efecto.

“.....El retardo de reconocimientse refiere al tiempo que pasa antes que la informacion
estadistica proporcione los elementos suficientes para juzgar aceecgrdeedad o la urgencia de la
situacion y la necesidad de tomar medidas...

...Una vez superado este primer retardo, se da otra demora antesadentmitas, lo cual da
lugar a urretardo de decisionEsto depende, especialmente en el campo tributario, de la sitlegyadn
0 institucional que rige en cada pais. En general, se requiereaciprobegislativa para efectuar
modificaciones legales una vez que el Ejecutivo ha estudiado la calosapdeblemas existentes y las
medidas correctivas necesarias...

..... Una vez adoptadas las medidas, pasa algun tiempo antes de gfigetessse produzcan. Este
retardo del efectale los cambios introducidos es, por supuesto, de enorarésng es conveniente
determinar en todos los casos las demoras que producen cigosldi medidas a fin de optar, ante
determinadas circunstancias, por aquéllas que se consideren maseraesegn

A lo largo de este capitulo se desarrollaran tres métodos paralisisade los cambios que
acontecen en la recaudacion de impuestos entre periodos de tieppmeEImétodo que veremos es
una adaptacion del empleado para realizar las proyecciones tribigartasto que el segundo, se basa
en el diagrama del sistema de recaudacion de los impuestos quesdaatguio en el capitulo Ill.
Finalmente, estudiaremos un método que es aplicable s6lo en detymitributos y que permite
desagregar los efectos de los cambios que se producen en la mateuda gren las tasas impositivas.

2. Un método de analisis de las variaciones a parti  r del modelo
de proyecciones (método del residuo)

El modelo y la formula que empleamos para efectuar proyeccionésnsbién de utilidad para realizar
el analisis de la variacion de los ingresos tributarios. Latar que presentamos en el capitulo de
proyecciones tributarias es la siguiente:

Rjt+1= ((R+UL-LI-FD);, *(1+vg))+VAR (LT+MO+EV)+(LI+FD)j, 11 @

En la que:

R; w+1 es la recaudacion proyectada del impuesto j en el periodo t+1.

R; tes la recaudacion del impuesto j en el periodo previo al proyectado.

UL es el término que unifica la legislacion a la vigente al fiehpdriodo t.

vg es la variacion del valor de la materia gravada entre ty t+1.

VAR son las variaciones absolutas entre t y t+1 de los fadtmleglos en el paréntesis, es decir:

LT es la legislacion tributaria (sélo los cambios que tenanfacto en t+1)

MO es la mora 'y

EV es la evasion.

LI refleja el nivel absoluto del efecto en la recaudacion de lasasodan liquidacion e ingreso.

FD es el nivel absoluto del efecto en la recaudacion de los factoeesod.

42 Gémez Sabaini, J.C. Op. cit.
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Por ejemplo, si se va a proyectar el afio 2010, $®r& la recaudacion de ese afio y Rt sera la
recaudacion de 2009, mientras que las variaciones de LT, MO y iéjpgonderan a las hipotesis que
se hayan efectuado respecto de los cambios que ocurriran entre ao®has pfD seran los valores de
esas variables en ty t+1.

Ahora, si en lugar de proyectar un periodo futuro necesitanatizaaria variacion que registré la
recaudacion entre dos periodos ya concldfipsdemos considerar que Rt es el periodo mas alejado en
el tiempo y R, el més reciente. Si, por ejemplo, necesitamos estudiar los cad®ilms ingresos
tributarios entre 2008 y 2009, Rt seria la recaudacion triawtar2008 y Ry, la del afio 2009.

En esta transformacion del modelo de proyeccion en el de ardlsisgcaudacion observada en
el afo t la desagregaremos en sus componentes y le adicionareralsries registrados en t+1 de los
factores explicativos y, para aquéllos en los que los mismestén disponibles, usaremos las hipotesis
de elaboracién mas reciente al momento de efectuar el analisis. Obeiagend medida que mas
tiempo haya transcurrido de la finalizacion.danayor y mejor sera la informacion disponible sobre los
cambios de cada uno de los factores explicativos entre los pectmdparados.

La diferencia que encontraremos con el ejercicio de proyeccién es epitghilemente, la suma
de la recaudacion del periodo base (t) y de los efectos de camihissfactores determinantes no sera
igual a la recaudacion observada en el periodo siguiepteE{lo serd asi porque en muy pocos casos es
posible conocer el verdadero efecto de esos cambios, por lo cudierapre estaremos usando
estimaciones, aun en los casos de las variables macroeconémicaasyrentas de liquidacién e
ingreso. Esta afirmacion es especialmente cierta para la evasionamateniaturaleza muy dificil de
estimar- y para algunos cambios en la legislacién tributaridasarmormas de liquidacion e ingreso.

Entonces, nos quedara un residuo, al que llamaremos Restodlca8ax (RNE), que estara
formado por los errores contenidos en los datos e hipgtasibabremos empleado y por el impacto de
variables para las que no hayamos usado estimacion alguna en t+1.

En definitiva, para efectuar analisis de las variaciones de |lasogytributarios entre periodos de
tiempo, la férmula usada para las proyecciones se habra transfoeméadsiguiente:

R, +1=((R+UL-LI-FD); *(1+vg))+VAR (LT+MO+EV)+(LI+FD); .,;+RNE  (2)

El método permite reunir en una sola expresion toda la infobmadsponible respecto del efecto
de cada uno de los factores explicativos y obtener un residucsiginmy magnitud nos aportara una
orientacion acerca de la o las variables en la que puede haber una difgngctante entre el dato
utilizado y el real y, por lo tanto, en la que deben realizarsajlsses que se consideren pertinentes.
Una vez efectuados estos ajustes se obtendra la mejor estimacibasean la informacion disponible,
de los factores no estimados, la que estara contenida en el tBiio

Si el signo del residuo RNE es positivo, nos estara faltandgarte de la explicacién del cambio
en los ingresos, mientras que, si es negativo, el conjeritisdlatos e hipétesis que estemos empleando
estara sobrestimando el real efecto de alguna de las variables exdicativ

Si RNE es poco significativo en la variacion total, ello nplica que podamos concluir que cada
uno de los datos o hipétesis usados sean correctos, ya geeegtadocurriendo que los errores de cada
uno de ellos se estén compensando mutuamente.

Un ejemplo del método del Residuo

Veamos qué resultd de aplicar el método del residuo en el caaovdeacion del impuesto al
Valor Agregado entre los afios 2006 y 2007 en la Republica thrgen

4 También podemos aplicar este método para comlaaraecaudaciones de un periodo finalizado yaueoatin no concluyé, para el

cual hemos realizado una proyeccion de los mestantes.
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CUADRO 10
EJEMPLO DE APLICACION DEL METODO DEL RESIDUO .
ARGENTINA. IMPUESTO AL VALOR AGREGADO , ANO 2007
(En millones de pesos)

Ajustes rec 2006 (t) Recaud. Efectos en 2007 (t+1)
Recaudacion | aj iaui Base iaui
2006 /i\]ugte Liquidac Factores para var nom Legislacion Liquidac Mora}'y Factores | Restono | Recaud.
egis. e i A mat. - e evasion| . .
® Tribut | inareso Diversos | aplicac Grav tribut inareso | netas diversos | explicado | en 2007
Impuesto ° 0 S ERC) ¢ *) ® | ©D
P *) 0 Varvg | ® | ®
®)=@ (12) =
@ @ (©) 4 +H2-B)-| (6 @) ®) ©) (10) (11 ©)t..+
&) (11)
Rec.
Bfectiva 47 104 0 -255 1039 46 320| 11209 0 -2 558 0 2025 5672 62 669
24,2 12,2 33,0

Fuente: Elaboracién propia, con base en datos de la Direccion Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal del Ministerio
de Economia y Finanzas Publicas y de la Administracion Federal de Ingresos Publicos de Argentina.

En algiin momento del afio 2008 se dispuso de la informawfuida en cada uno de las celdas
del cuadro. La recaudacion del afio 2006 era ya un dato, como tdmigikam a esa altura los -255
millones y los 1.039 millones de pesos incluidos en lagmomhs (3) y (4). En el primer caso, el monto
se conforma con los pagos no bancarios (RNB en el sistema deawéaude los impuestos) y la
variacion del saldo a favor del contribuyente (VSFC), en tamtoetjvalor de los factores diversos esta
constituido, principalmente, por los ingresos por losmeges de facilidades de pago, a los que se
deduce el saldo negativo de las transferencias entre las cuentas bdet&vids/ los demas tributos.

Se llega asi a una recaudacidn base para la aplicacion de la variaciénatkrika gnavada de $
46.320 millones de pesos. El valor utilizado para la varias@minal de la materia gravada fue el
aumento del consumo nominal de la economia (24,2 %), medids enentas nacionales, lo que sumé
$ 11.209 millones de pesos a la recaudacion del afio*2006 legislacion tributaria no sufrié
modificaciones durante 2008, en tanto que las normas de ligiidacingreso tuvieron un impacto
negativo de $ 2.558 millones, como consecuencia de un considerat@mento de los pagos no
bancarios, de una disminucién en el ritmo de acumulacién dalisssa favor del contribuyente y del
crecimiento de otros créditos fiscales.

En la columna de mora y evasidn se supuso, adrede, que esagvar@btgistraron cambios
entre 2006 y 2007. Se hizo tal supuesto con la idea de ver cel&asr que arrojaba, en ese caso, la
columna del resto no explicado (11). La informacién dispenjiara los factores diversos arrojé un
valor positivo de $ 2.025 millones, debido al consideratdeemento que se verificd en los ingresos por
regimenes de facilidades de pago.

Por diferencia entre la recaudacion efectiva del afio 2007 y los vakadss para las columnas
(5) a (10), se obtuvo un resto no explicado de $ 5.67drmeg. Dicho monto es muy significativo
(equivale al 36 % de la variacion de la recaudacion), lo que nasdleuncluir que existe, al menos, un
error importante en las cifras empleadas en las columnas sefialadas.

En este caso, la revision de la informacion y los supuestizadns nos induce a pensar que la
materia gravada del IVA aumenté mas que el con8ugngue, probablemente, la mora y la evasién
hayan disminuido, debido a que la economia se encontraba en lacfarsgeate del ciclo econdmico,
con muy elevadas tasas de crecimiento, hecho que desalienta las prwdisiass, y a que,
probablemente, haya mejorado la eficacia de la administracion trébutari

44 24,2 % de $ 46.320 millones.
4 Indicadores de ventas y precios de diversosudmdale consumo apuntalan esa conclusién.
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Las explicaciones mencionadas nos remiten al concepto de elasticidagckeuldacion tributaria
gue vimos en el capitulo anterior. Evidentemente, en 2007 lacieladtde la recaudacion del IVA
respecto del consumo fue muy Aita

Un ejercicio alternativo, que es comun efectuar cuando se aplica estoedcel de otorgar
valor cero a RNE y cargar todo el monto que queda como diferentdavaniacion de VG. Esto se
realiza con el objeto de evaluar si existen elementos que justifimeerariacion de VG como la que
surge de esa diferencia. También, es comudn llevar a cabo esa simulsdlo no se dispone del
cambio en VG, como suele ser el caso del impuesto a la Renta.

En definitiva, como deciamos mas arriba, la principal virtuceste método es reunir en un
cuadro toda la informacion disponible sobre la variacion defdores determinantes entre dos
periodos, lo que permite analizar su razonabilidad, como asiéanalsi alternativas disponibles y las
hipotesis usadas.

3. Método del Diagrama del Sistema de Recaudacion
de los impuestos

Como ya hemos visto, el conocimiento del sistema por el custécseidan los impuestos provee
informacién de suma utilidad para la comprensién de las variacigmespresentan los ingresos
tributarios a lo largo del tiempo.

Asi como en el método desarrollado en el puntaiantse presentaban las variaciones o niveles de
cada uno de los factores determinantes de la racindtributaria, en este método esos mismos &stor
estan considerados, aungque de manera conjuntgueroalcasos y de forma mas desagregada, en otros.

La ventaja de este método radica en que emplea un esquema que ursadefiestimaciones
Tributarias debe, necesariamente, construir para tener un conacimigmenorizado de cada una de
las variables que afectan los datos de recaudacion.

Recordemos la forma bésica en la que puede traducirse el sistema dadiécade los
impuestos, que ya desarrollamos en el capitulo lIl.

RE =ClI-CD + VSFC + MU—-RNB-MO + OF  )(3

En donde:

RE es la recaudacion efectiva.
Cl es el Concepto a Ingresar.

CD son los créditos computables, excluido el SFC del pedntiior neto del monto utilizado
para el pago de otros impuestos.

VSFC es la variacién de los saldos a favor del contribuyenteidkeftomo la diferencia entre el
SFC que surge de la declaracién jurada presente y el del periodoraatees de cualquier aplicacion
al pago de otra obligacion fiscal.

MU es la parte del saldo a favor del contribuyente del perio@oi@ntitilizado para pagar otros
impuestos entre la anterior y la actual declaracion.

RNB es la recaudacion no bancaria del periodo.
MO es la mora incurrida en el periodo.

OF son factores de diverso origen, entre los que se destacan ¢aetacanes de mora y
cuestiones de caracter administrativo.

46 Estudios recientes le otorgan un valor cercalo a
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La comparacion, en términos absolutos, de los valores de cada wsaslvariables entre dos
periodos de tiempo, permite disponer de una medida de la Eaiticigle cada componente del sistema
de recaudacion en la variacion de la recaudacion efectiva.

La variacion del Cl nos indica el efecto que los cambios en lddeigis tributaria, el valor de la
materia gravada y la tasa de evasion tienen en la alteracion de la recaudacio

Los cambios en — CD + VSFC + MU — RNB sefalan el impactolagievariaciones de los
componentes de las normas de liquidacion e ingreso aportarodifacation de la recaudacion.

La variacion en MO medira el impacto de las altas en la morosidaddg FD, indicara la
incidencia de los factores diversos en la modificacion de la recaudatzbn

Un ejemplo del método del diagrama del sistema de recaudacion

Los datos del cuadro 11 nos permiten brindar un ejemplo elenésbdo. El cuadro contiene los
principales componentes del sistema de recaudacion de los impuestos.

CUADRO 11
SISTEMA DE RECAUDACION DE LOS IMPUESTOS
ARGENTINA. IMPUESTO SOBRE LAS GASOLINAS
(En millones de pesos)

Afio 2004-2003
Concepto
2003 2004 Var abs Var %

Cl (+) 1729 1895 166 9,6
CD (-) 17 99 82 482,4
VSFC (+) 71 118 47

Sl 1783 1914 131 7,3
RB 1562 1609 47 3,0
RNB (-) 205 293 88 42,9
MO (-) 16 12 -4 -25,0
OF (+) 47 44 -3 -6,4
RE (=) 1609 1653 44 2,7
RE = Cl - CD + VSFC + MU — RNB — MO + OF (2)
Cl=CD -VSFC — MU + RNB + MO — OF + RE (2)

Fuente: Elaboracién propia, con base en datos de la Direccion
Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas y de la Administracion Federal de
Ingresos Publicos de Argentina.

En el cuadro se observa que la recaudacion efectiva del impuestdesobesolinas (naftas)
crecié 2,7 %, entre los afios 2003 y 2004. En el otro extdmhouadro se observa que el concepto a
ingresar, es decir, el impuesto determinado segun lo que establegsslacion y el valor de la materia
gravada (las ventas de naftas), se elevé 9,6 %.

La amplia diferencia entre los dos valores esta explicada por lososaproducidos en las
variables que se encuentran entre los dos extremos.

Las variables que, en este caso, establecen la diferencia sefialadgpsgoedaso bancarios, que
se elevaron 42,9 %, debido a la mayor utilizacion de saldos a davips contribuyentes en otros
impuestos, y los créditos diversos que los contribuyenteden aplicar al pago del impuesto.

Los restantes componentes tuvieron un efecto ypositiavizando el impacto negativo de los recién
mencionados. Los saldos a favor de los contribegean el propio impuesto se elevaron, lo que implic
gue algunos de ellos abonaron por anticipos mésalee en definitiva resulté el impuesto determimddl
periodo. La recaudacion bancaria, es decir, laiohelen el dato de recaudacion, crecié 10 %.
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En resumen, el analisis del diagrama del sistenmacdeidacion del tributo nos permite concluir que,
a pesar de gque el impuesto determinado se elevib $aGecaudacion efectiva sélo mostré un aumeato d
2,7 %, debido a que diversos elementos que pami@p la conformacion del dato de recaudacionrewita
que ese incremento de la base imponible se tramsfaren mayores ingresos efectivos.

4.  Método reducido para el analisis de las variacio  nes
de la recaudacion tributaria

El ultimo de los métodos de andlisis de las variaciones dendwssos tributarios del que nos
ocuparemos es uno que puede aplicarse en aquellos tributogjaa lasoncentracion de la produccion
o venta del bien gravado o del registro de las operaciones pdisgitmer de datos detallados de los
componentes del valor de la materia gravada y de la alicuota del impues

Nos referimos a impuestos tales como los especificos, que desvérebidas alcohdlicas, el
tabaco y los combustibles, los gravamenes sobre el comercio extarito de los que alcanzan
exclusivamente a esa actividad (derechos de importacion) como los tiibotés que la alcanza (IVA
y especificos). También, se puede aplicar a casos especiales de cjgustomindirectos de caracter
general o directos, tales como regimenes de retencion sobre detaszictddades.

En este método, el énfasis estd puesto en determinar el impaatoceeaddacion de cambios en
los componentes de la materia gravada, es decir, precios o vatmetidades gravadas y en la tasa de
los tributos. Es, por ello, una aplicaciéon reducida a alguadables de los métodos presentados hasta
ahora. Dado este objetivo, los cambios en los demas factoresidatde®s deben ser separados antes de
proceder a calcular el de las variables mencionadas.

El caso basico: desagregacion de dos variables
En el caso basico de este método, el objetivo es desagregar el efdotovariables, tales como el valor
de la materia gravada y la alicuota del tributo. La recaudacion depuesto en los periodos t y t+1
puede presentarse, en su forma algebraica, de la siguiente manera:

R=(NVG*T)+ (LT -—MO —-EV + LI + FD) 4)
Ri1 = (VG * T)t+1 + (LT —MO-EV + LI+ FDD+1 (5)

Donde:

VG es el valor de la materia gravada.

T es la alicuota del impuesto.

LT es la legislacidn tributaria, excluida la tasa del tributo.

MO es la mora.

EV es el monto evadido.

LI es el efecto de las normas de liquidacion e ingreso.

FD es el efecto de los factores diversos.

La variacion entre la recaudacion de ambos periodos sera igual a:

Ri1 — R = (VG*T)y +(LT-MO—-EV+LI+FD),1 - (VG*T), + (LT-MO-EV+LI+FD)  (6)
Reemplazando LT, MO, EV, LIy FD por sus variaciones nosajued

Rui— R = (VG * T)w1- (VG * T) + VAR (LT+ MO + EV +LI + FD) (7)
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A los fines de desagregar los efectos de VG y &deulescomponerse el valor de las variables en t+1
en dos partes: 1) el valor de las mismas en tap@riacion que tiene lugar en ellas entre logdo®dos.

Por ello:
VGu1 = VG + VAR VG
Tu1=Ti+VART

La ecuacioén (7) toma, entonces, la siguiente forma:
Rur—R = (VGHVAR VG)*(T+VAR T) — (VG*Ty) + VAR(LT+LI+FD+MO+EV) (8)
De la multiplicacion de los dos primeros paréntesis se @tikas siguientes términos:
(VG * T) + (VG * VAR T) + (T, * VAR VG) + (VAR VG * VAR T) (9)

Luego de efectuar la simplificacion pertinente y agregar el restisdériminos, la variacion de la
recaudacion resulta igual a:

Ru1~R=(VGHVART)+(T *VARVG)+(VARVG*VART)+VAR(LT+LI+FD+MO+EV) (10)

Donde:

(VG{* VAR T) es el efecto del cambio en la tasa del impuesto (T).
(T * VAR VG) es el efecto de cambio en la materia gravada (VG).
(VAR VG * VAR T) es el efecto conjunto de los cambios enénywG.

Presentacion logaritmica
La desagregacion de los efectos de VG y T también puede hacersedatilizgaritmos:

LN (VG /VB )y (g _ gy 4 (LN (Tt /T) (11)

R.,- R, =
v T R R L TR Ln(R.,/R,)

* (R — R)) + VAR ()

Donde:

(L“ VG, IVG)) , (R.,- R)) s el efecto del cambio en la materia gravada y

Ln(R.,/R)

((L“(Tm IT) & (R,, - R)) ©s el efecto del cambio en la tasa.
Ln(R.,/R) ~ ™

VAR (...) es el efecto de la variacién de los demas factores detergsnant

Los efectos de los cambios en VG y T son similares en ambaslosétLa diferencia mas
significativa esta en que en el método logaritmico no existigefectos conjuntos de los cambios en
las variable¥, lo que facilita en la practica la presentacion de los resultatiesidds.

El caso de tres o méas variables
En algunos casos, se dispone de la informacién necesaria para dessoehgfecto en la recaudacion
de las variables componentes del valor de la materia la materia gravpdecieny cantidad del bien
gravado. Ello ocurre, generalmente, en los impuestos que grasacombustibles, el tabaco, las
cervezas y otras bebidas alcohdlicas, en los derechos de imporimgidrtgciones en ddlares, tipo de
cambio y arancel) y en las contribuciones para la seguridad sodgrakrm de cotizantes, salario
promedio y porcentaje de la contribucién).

47 En la férmula utilizada: VAR VG * VAR T.
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En esos casos, es decididamente conveniente la aplicacion de logprigaen la presentacion
algebraica aparecera una gran cantidad de efectos conjuntos, que difidaltalaboracién de analisis
sobre las variaciones de la recaudacion.

Si estuviéramos trabajando con los precios (P), las cantidaflgdg®alicuotas (T) la expresion
(11) se transformaria en la siguiente:

L0 (Pu /P 4 ppy s (H1(Qua/ Q) 4 iy (LN(T IT)

)* AR) +VAR(.) (12)
Ln(R..; /R,) Ln(R.; /Ry) Ln(R.., /R,)

R = Ry =(

DondeAR es igual a(R,; - R)

Un ejemplo del método reducido
Veamos un ejemplo de este método, en el que por simplicidadie@reimos que las variaciones de
LT, LI, FD, MO Y EV son iguales a cero. Si en la realidad ewicfuera cierto, se debe proceder
primero a separar los efectos de esas variables en el cambio de la récaudaci

Impuesto especifico sobre los combustibles
Datos basicos:

R = 150
VG, = 1500
T:=10%

Ri1 = 204
VG = 1700
Tw1=12%

La aplicacion de la expresién (8):
Ru1— R = (VG *VART) + (T * VAR VG) + (VAR VG * VAR T)
Arroja el siguiente resultado:
204 — 150 = (1500 *0.02) + (0.1 *200) +200 *0.02)
54 = 30 + 20 + 4

Donde

54 es la variacion de la recaudacion.

30 es el efecto del cambio en la tasa (T), de 10% a 12%.

20 es el efecto de cambio en la materia gravada (VG), de $1.50m08.$1.
4 es el efecto conjunto de los cambios en Ty en VG.

Si aplicamos logaritmos, usando la formula (11):
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Ln(VG,,,/VG,) , (R, -R))+ ((Ln(THl/Tt)

Ra™R=CRLIR) Ln(R./R)

*(R.1~ R)) +VAR(..)

Se obtiene el siguiente resultado:

Ln (1700 /1500 )

R., - R, = ( * (204 —150)) + ({E(0127010) . o0, _150))
Ln (204 /150 ) Ln (204 /150)
54 = (%* 54) + (M* 54)
0,307 0,307
54 =22 + 32
Donde:

22 es el efecto del cambio en la materia gravada (VG).

32 es el efecto del cambio en la tasa del tributo (T).

5. El método de andlisis de las variaciones usadoe n
la Argentina

Veamos ahora un ejemplo de un andlisis de variacion de la recaudeiéfgrmado en un informe
periodico de caracter publico.

Describiremos el Informe sobre la Recaudacion Tributaria que prapBiseccion Nacional de
Investigaciones y Analisis Fiscal (DNIAF) del Ministerio deoBomia y Produccion de la Republica
Argentind®.

Las principales caracteristicas de ese informe son las siguientes:

- Tiene periodicidad trimestral. La razén de esta periodicidadeestfue requiere tiempos de
elaboracion y obtencion de informacion de por lo menos 30 bifssmes de periodicidad inferior
carecerian de interés al hacerse publicos con la demora sefialada. iBgtdidela posibilidad de que
puedan hacerse informes mensuales que sean Uutiles, pero debenlisadqsulal poco tiempo de
finalizado el periodo cuya recaudacion se analiza. La profundidadadisisay la informacion empleada
en los mismos seran, necesariamente, menores.

- Compara la recaudacion de un trimestre con las registradas esmel pg@riodo del afio anterior
y en el periodo anterior. También compara la recaudacién acumulada®m €keis, nueve y doce
meses) con la del mismo periodo del afio anterior.

- El ndcleo del andlisis se presenta un cuadro titulado “aproXimacias causas de la variacion
de la recaudacion”. En dicho cuadro se presentan las variaciones pasvpoadn conjunto de factores
(causas), para los que se cuenta con informacion, o se realizan est@®aal momento de producirse
el informe.

El cuadro puede formalizarse en la expresion:
Var RE = VCE + VV + SP + VBC + DVEN + CL + FP + OC(13)

Donde Var RE es la variacion nominal de la recaudacion efectiva.actsrds explicativos
utilizados pueden ser definidos, en forma resufhidamo sigue:

48
49

Esté disponible en http://www.mecon.gov.ar/sipdieme/dirl.htm.
En el punto siguiente, se incluye el Anexo Metodizo del informe, en el que se describe detaffeetde cada una de las causas en
gue se desagrega la variacion de la recaudacion.
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VCE es la variacion del comercio exterior (variacion en moneda lec#dsdexportaciones e
importaciones)

VV es la variacion de las ventas o, en términos mas generales,nueelda gravada de los
impuestos indirectos.

SP es el efecto del sistema de pago, basicamente recaudacion no bawageeign de los
saldos a favor de los contribuyentes.

VBC es la variacion de la base de calculo o, en otras palabras, dgeldangravada por los
impuestos directos y las contribuciones a la seguridad social.

DVEN es la variacion de la recaudacion efectiva atribuible a la diferendas vencimientos que
ocurren en cada periodo.

CL mide el efecto de cambios en la legislacion tributaria.

FP es la variacion en la recaudacion de los regimenes de facilidadegpde p

OC es el efecto de otras causas, tales como devoluciones de IVA exgdodadores,
transferencias entre cuentas de recaudacion, pagos atrasados, etc.

Como veremos en el capitulo siguiente, las “causas” definidas fiorehé son asimilables a los
factores determinantes de la recaudacion. ¢Por qué se usan estosonceptdirectamente esos
factores? Porque la informacién disponible al momento de confiecs® el informe permite exponer
por separado algunos items relevantes en cuanto a su monto.

El cuadro siguiente corresponde a la variacion de la recaudacion en2€IQsh

CUADRO 12
APROXIMACION A LAS CAUSAS DE LA VARIACION DE LA REC AUDACION (a)
ANO 2008 / ANO 2007
(En millones de pesos)

Impuesto c\o/rarlrtleigilo \\;ariac. Sistema Difgrgncia Cgmbﬁos B\'/;sr 'eagé Facilde| Otras Total
exterior entas | de pago | vencimientos | legislativos caleulo pago causas

Ganancias 706 119 (1 498) 10 175 636 653 10791
IVA 13 462 3445 1096 (443) 17 560
Reintegros a exportac (b) (577) (404) (981)
Internos coparticipados 872 16 17 (0) (5) 900
Ganancia minima presunta (299) (34) 25 ?3) (311)
Bienes personales 238 564 61 20 883
Creditos y debitos 4238 192 4430
Combustibles 2014 44 91 1) 80 2228

- Naftas. Ley 23966 1083 118 ) (128) 1072

- Gasoil. Ley 23966 434 (139) 1 45 341

- Otros sobre combustibles 497 65 91 @) 163 815
Otros 442 32 (14) 33 215 708
Aportes y contribuc. a Seg. Soc. (510) 4 605 10099 | 1661 (41) 15813
Derechos de exportacion 6 655 8218 733 15 606
Derechos de importacion (c) 2084 (116) 1968
Total 8 868 21028 3146 (14) 11 372 20803| 3510 881 69 594

Fuente: Informe sobre la Recaudacién Tributaria. 1V trimestre de 2008. Direccion Nacional de Investigaciones y Andlisis
Fiscal. Ministerio de Economia y finanzas Publicas de Argentina.

(a): Las definiciones utilizadas pueden consultarse en el Anexo Metodolégico.

(b): Los reintegros de impuestos indirectos, excluido el IVA, se restan de la recaudacién. Por ello el signo (-) significa que
aumentaron y el signo (+), que disminuyeron.

(c): Incluye Tasa de Estadistica y Factor de Convergencia.
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Anexo Metodoldgico del Informe Trimestral de la Dir  eccidn
Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal del M inisterio de
Economia y Finanzas Publicas de Argentina

Conceptos utilizados en los cuadros “Aproximacidesacausas de la variacion de la recaudacion”
Para el andlisis de las variaciones de la recaudacion se han consaesgoiéntes causas:

- Variacién del comercio exterior.

- Variacién de ventas.

- Sistema de pago.

- Diferencia de vencimientos.

- Cambios en la legislacion tributaria.
- Variacién de la base de calculo.

- Facilidades de Pago.

- Otras Causas.

En todos los casos se presentan las variaciones nominales de cadaEfagtecto sobre los
ingresos de cada impuesto producido por modificaciones englcispy el tipo de cambio se encuentra,
en general, incluido en los factores que miden las variaciones lolgskes imponibles, esto es, Variacion
del Comercio Exterior, Variacidon de Ventas y Tendencia.

Los valores presentados tienen el caracter de provisorios, yaegenpsufrir modificaciones con
posterioridad a la publicacién del Informe.

- Variacion del Comercio Exterior

Se calcula el efecto de cambios en las importaciones y exportacioressosrep los Derechos de
Importacion y Exportacion, la Tasa de Estadistica y la percedeldmpuesto a las Ganancias que se
cobra sobre las importaciones. Se utiliza el método de variacimgesstinicas, por lo que los efectos
conjuntos estan distribuidos entre las variables correspoeslient

- Variacion de Ventas

A partir del Informe del Primer Trimestre de 2004 se presentarsra separada del Sistema de
Pago, ya que desde este periodo se cuenta con la informacion ne@sarializar su apertura al
momento de elaborarse el Informe. En ciertos impuestos, biargm no se dispone de la informacion
que permita separar estos efectos en forma completa. En esosestsdactor incluye el efecto no
cuantificado del Sistema de Pago.

La “Variacion de Ventas” estima el efecto en la recaudacion de los impuediectos de los
cambios nominales en el valor de los respectivos conceptos ecoad@rasados, tales como ventas,
valor agregado, débitos y créditos en cuentas bancarias, etc.

Se calcula en los impuestos al Valor Agregado, Internos, sobr€dmbustibles, sobre los
Créditos y Débitos en Cuenta Corriente, otros menores y emetesciones del impuesto a las
Ganancias, por lo que incluye la variacion de parte de los ingtedas personas fisicas.

- Sistema de Pago

Se consideran en este punto los efectos que los sistemas d&ciigpuie ingreso producen sobre
la recaudacion de los impuestos. Estos sistemas son estabéerldesiormas dictadas, en general, por
el organismo recaudador, que determinan los procedimientos qere skuir los contribuyentes para el
pago de los tributos.

Se incluyen aqui, por ejemplo, el efecto de varizes de los saldos a favor de los contribuyentes, d
los regimenes de promocion economica, los sistdmaagos a cuenta entre impuestos, de la composicid
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de los medios de pago de los impuestos, en partidel los no bancarios, y las modificaciones en las
fechas de vencimiento o pago en los impuestosittdis y sobre el comercio exterior.

Los pagos no bancarios requieren una aclaracion. Los impuestienpser abonados a través de
pagos bancarios y no bancarios. Los primeros son los efectutiliitando el sistema bancario (por
medio de cheques o en efectivo) y los segundos son los realzddngs de diversas modalidades,
entre los que se destacan la aplicacion de los saldos a favor quenidBuyentes tienen en otros
impuestos y bonos de crédito fiscal de diverso origen. atmsdle recaudacion incluyen solo los pagos
bancarios debido a que los no bancarios se originan, en grangragiagos de aquel tipo efectuados
con anterioridad, por lo que su contabilizacion originaria leledocOmputo de los mismos.

A los fines de una mejor comprension de las variaciones que faréseacaudacion de cada uno
de los vencimientos (anticipos, declaraciones juradas, etc.), es itecssarel total de ingresos por
cada uno de ellos, para lo que se requiere la inclusion de los padmncarios. Luego, para que la
suma de las causas coincida con la variacion de la recaudacion efectiymgesodeben ser deducidos
en algun otro rubro. Esta compensacion se efectla en este item.

El cambio en la proporcion de estas dos formas de pago en laaeiéautbtal es una de las
causas que explica las variaciones de la recaudacion efectiva pues, caojmoéstadncluye solo a la
bancaria. Debe tenerse presente, también, que toda variacion nomlosal ggos no bancarios se
refleja en montos de signo inverso en la columna “Sistema de Pago”.

Como se sefialé en “Variacion de Ventas”, en ciertos casos no seedidgpda informacion
necesaria para una completa separacion de estos factores. En esssdtiefdgcto no cuantificado del
Sistema de Pago se encuentra incluido en el otro factor.

- Diferencia de los Vencimientos
Mide el efecto de los cambios ocurridos en:

1. los saldos de las declaraciones juradas denipsestos directos, atribuibles a la diferente
importancia cuantitativa de los contribuyentes lgseabonan en cada trimestre. El ejemplo mas
habitual es el aumento de la recaudacién en eldstplua las Ganancias que se produce en el
segundo trimestre del afio, a causa de los pados daldos de las declaraciones juradas anuales
de las sociedades con cierre de ejercicio en etlmdgiembre y de las personas fisicas,

2. los anticipos, ocasionados por los diferentes porcentajesadt® por los mismos
contribuyentes y

3. los saldos de las declaraciones juradas de los impuestosslalidmbios en los porcentajes
de anticipos ingresados a cuenta del impuesto determinado.

Se aplica a los impuestos a las Ganancias, a la Ganancia Minima @resobte los Bienes
Personales y en el gravamen sobre los Combustibles en losdeaseiembre y enero.

- Cambios en la legislacion tributaria

Se incluyen aqui los efectos en la recaudacion de cambios en leyestgdgae modifican la
estructura de los impuestos. Se estiman los efectos de modifesdie las bases imponibles, las
alicuotas, las exenciones y de cualquier otro aspecto del sistertaeimacion del tributo.

No se incluyen los efectos de reformas de caracter administrativaltguan los mecanismos de
liquidacion e ingreso, tales como modificaciones, creaciones matimnes de regimenes de retencion
y cambios en las fechas de vencimiento y porcentajes de anticipasnifio, si se consideran las
variaciones en las alicuotas de los regimenes de retencion y percepai@o se originan en
modificaciones en las alicuotas de los impuestos.
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- Variacion de la base de célculo

Mide el impacto en la recaudacion de las variacia@m la base imponible que son atribuibles a
cambios en el valor de los conceptos econémicogados por los impuestos directos - tales como
ganancias, activos, etc. -. Dado que en estos stgmiel periodo fiscal suele ser anual, las estimes
trimestrales de este factor deben ser considecadas componentes de la variacion total de dichimger

Se estima a partir de las variaciones que serayit los anticipos y las declaraciones juridieslos
impuestos a las Ganancias, a la Ganancia Mininsufteey sobre los Bienes Personales. En los Apprtes
Contribuciones para la Seguridad Social mide etefde la variacion de la remuneracion imponible.

- Facilidades de Pago
Mide la variacién en la recaudacion de los impuestos que se aigilos ingresos provenientes
de los regimenes de facilidades de pago.

- Otras Causas

Mide el efecto sobre la recaudacién de cambios en un conjunto desadtodiverso origen. En
funcién de la informacion disponible, puede surgir totalacciplmente de calculos especificos para
factores identificables o ser igual a la diferencia entre la variaotah yt las causas calculadas de
manera explicita.

Se incluyen aqui las variaciones en:

- Las transferencias netas entre cuentas bancarias de recaudacion.
- Los corrimientos de recaudacién entre trimestres.

- Los pagos imputados en periodos posteriores al de su realizaci

- Los pagos fuera de término.

- Las devoluciones a los exportadores en el IVA.

- Las tasas efectivas de los impuestos sobre las importacioigieadas en cambios en la
composicion y origen de las mismas.

6. La comparacion entre las recaudaciones proyectad a
y efectiva

Una tarea de suma importancia para las oficinas de estimacionésriaibes la comparacion entre los
valores que fueron oportunamente proyectados para cada uno deplesstos y aquéllos que
efectivamente fueron recaudados en el periodo pronosticado. El m@rdoi de las razones de la
discrepancia entre ambos valores es util por diversas razones:

En primer lugar, porque satisface la obvia necesidad de conoceausas que explican los
eventuales desvios y, en particular, qué hipétesis de las efequaaddas variables explicativas no se
verificaron y en qué medida influyeron en el desvio observado.

También permite establecer los factores que no fueron estimagles tyivieron impacto en el
periodo proyectado. Es, por ejemplo, el caso de reformasatidaijue no habian sido previstas y que
se elaboraron y pusieron en practica con posterioridad a la confded@estimacion de recaudacion.

En segundo lugar, la tarea de comparar ambas recaudaciones genera lachdeesittener la
informacién para llevar a cabo el cotejo. Este requiere contar cos tato del periodo base de la
proyeccion -pues en muchas ocasiones efectuamos la estimacion antesetiengmo finalice- como
del periodo proyectado. Esta recopilacion nos servird para crear cdaaieformacion y ampliar

0 En este concepto sélo se aplica entre mismossthes de diferentes afios.
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nuestro conocimiento acerca de las particularidades de cada tribgtee s resultara de utilidad en
futuras estimaciones.

Por supuesto que un analisis de las hipotesis que no seaverifnos permitira también atribuir
responsabilidades, ya que como hemos sefalado en el capituloyeleciomes, la formulacion de las
hipotesis es efectuada, en general, por varias oficinas y/o fariocign

La reiteracion en el tiempo de estas comparaciones nos aportara teamgéimientos sobre las
situaciones que mas habitualmente se presentan, lo que nosradrneitialuando durantel periodo
proyectado las razones de los desvios que se vayan observandte apte€ste finalice.

Como hacer la comparaciéon
La comparacién entre la recaudaciéon proyectada y la que efectivamente \se esbtun periodo de
tiempo puede realizarse con facilidad, si hemos empleado los métedooyeccion y de analisis
presentados en los capitulos anteriores.

Lo que, en particular, nos sera de utilidad para hacer esa compasacidsuperponer dos
cuadros ya elaborados:

1) El cuadro de proyeccion de los ingresos tributarios (ciadrapitulo IV, punto 3.4.).
2) el cuadro del “método del residuo” (cuadro 10, capitulo ¥itqR).

¢Por qué es esta comparacion la que usaremos? Porque los calenamabas planillas son
practicamente las mismas. La Unica excepcion es la Ultima columnaldeilla de analisis (RNE, resto
no explicado).

CUADRO 13
COMPARACION DE LAS RECAUDACIONES EFECTIVA'Y PROYECT ADA

Ajustes rec (t) R q Efectos en (t+1)
ecaud.

Recaudacion | Ajuste Liquidac | Factores | Pase para Varnom Legislacion | Liquidac Moray | £ tores | Resto no | Recaudacion

® legis. eingreso | Diversos | aplicac mat. tribut | e ingreso evasion | . ersos explicado|  en 2007
Impuesto Tribut Var Vg Grav. netas
Q] () *) ) *) *) (t+1)
*) *) *)
o |olo|e(@% e o | e|oe|aw]|am |28

Recaudacion proyectada

Recaudacion efectiva

Dif. efectiva-proyectada

Fuente: Elaboracién propia.

Una condicién necesaria para la comparacion
Una adecuada comparacion es aquélla en la que podemos contrastatdas lyipdipuestos efectuados
con los valores efectivos, para la mayor cantidad de elementos reemig® de cada uno de los factores
determinantes de la recaudacion.

Para llevar a cabo ese cotejo, es necesario contar tanto con los gfdote®s de los items,
como con las hipétesis efectuadas para ellos al momento de efeciupregekccion. Esta condicidn,
pese a ser una obviedad, no siempre se cumple. Si no tomamesdados del caso, en muchas
ocasiones nos encontraremos con que tendremos la informaci@nlesshbralores efectivos de esos
items, pero no contaremos con las hipotesis respectivas,georcidla razén que no las elaboramos.

Por ello es que insistimos en el capitulo de proyecciones famtd “algunas consideraciones
adicionales”) en la necesidad de construir supuestos para lospglesciitems de los factores
determinantes, mas precisamente para aquéllos para los que contarenmf®romacion sobre sus
valores efectivos en los periodos base y proyectado.
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Veamos los casos mas habituales de esta situacion.

En UL y LT se debe haber estimado el impacto de los cambictalagis que considerabamos
iban a afectar significativamente la recaudacion. Si disponemos deagm@s, podremos compararlos
con el efecto que, estimamos, tuvieron en la realidad y con lafaacidnes que no estaban previstas
que ocurrieran.

En LI, si contamos regularmente con informacion -por ejengalbre la variacion de los saldos a
favor de los contribuyentes (VSFC, en el Sistema de Recaudad@®mgaudacion no bancaria (RNB),
es indispensable que hagamos hipotesis sobre tales variableseitmde efectuar la estimacion.

En FD, es frecuente disponer de informacién sobre la recaudacidtogaegimenes de
facilidades de pago. Si es un item con cierta relevancia desde etpunsta cuantitativo, es necesario
hacer un supuesto sobre el mismo.

Para los items en los que no se hayan realizado supuestogjiremg® incluir en el cuadro de
comparacion la informacion que disponemos sobre los mismes,ghlo distorsionaré la diferencia a la
gue arribaremos en la tercera fila del cuadro. Por ejemplo, siraémto de efectuar la proyeccion no
realizamos un supuesto para el valor de la recaudacion no bancariaaynlain, si contamos con el
monto efectivo de la misma para los periodos base y proyectatlercéra fila (diferencias) de las
columnas (3) y (8) presentara valores distorsionados paregsta

Veamos un ejemplo de la comparacion. En el cuadro siguiente se aoropar estimacion y la
recaudacion del impuesto al Valor Agregado, en la Republica Argeetirel afio 2007.

CUADRO 14
COMPARACION DE LA PROYECCION CON LA RECAUDACION EFE CTIVA
ARGENTINA. IMPUESTO AL VALOR AGREGADO. ANO 2007
(En millones de pesos)

Ajustes rec 2006 (t) Efectos en 2007 (t+1)
Recaudacion ; Recaudacion
2006 Ajuste Liquidac | Factores |  base para Var nom |Legislacion| Liquidac Moray | - ctores | Resto no "
legis. - ; aplicac - - evasion | . ’ Recaudacion
Impuesto ® Tribut | € ingreso Diversos Var v mat. Grav. tribut eingreso | " oo diversos | explicado en 2007 (t+1)
W | 0 g) A ®) ©) o 1"y e |
®)=D+ - (12) =
1 2 3 4 6, 7 8 9 10 11
@ @ @® @ 3 ® @ ® @ | W | @ | g0
Rec. proyectada 45944 0 -320 758 45 506 4418 0 -333 0 1141 50 732
Rec. efectiva 47 104 0 -255 1039 46 320 11 209 0 -2 558 0 2025 5672 62 669
Dif. efectiva-proyect. 1160 0 65 281 814 6792 0 -2225 0 884 5672 11937

Fuente: Elaboracion propia, con base en datos de la Direccion Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal del Ministerio
de Economia y Finanzas Publicas y de la Administracion Federal de Ingresos Publicos de Argentina.

La confrontacion del ejercicio de estimacion realizado con la recaudaedivafdel afio 2007
muestra una importante diferencia. La proyeccién arrojé un vatarg afio 2007 de $ 50.732 millones
(10,4 % de incremento respecto de 2006), en tanto que el balervado fue de $ 62.669 millones (+
33%). Veamos donde estuvieron las diferencias, es decir quédigidd se verificaron.

Para empezar, la recaudaciéon del afio base (2006) fue superior adatgmtayen $ 1.160
millones, casi un 10 % del total de la diferencia. Se obserfarenicias de escasa magnitud en las
normas de liquidacion e ingreso, en tanto que el efecto de lasefativersos fue mas alto que el
previsto en $ 281 millones (se recaudaron mas facilidades dejpad@s estimadas). Las diferencias en
estas variables provoc6 que la recaudacién base para la aplicacion daciarvaie VG fuera $ 814
millones mayor que la prevista. Es decir que, si las hipatealzadas para el afio 2007 se hubieran
cumplido, la recaudacion de ese afio habria sido igualmente saplarjorevista debido a que la del afio
base resulté superior a la proyectada. Veamos ahora qué ocuresasanipétesis.
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La diferencia en el efecto de la variacion de ltenmgravada fue de $ 6.792 millones, algo mas del
50 % de la diferencia total. La hipotesis utilizaatela proyeccion fue de un crecimiento de 9,7ifvi|es
al estimado por la oficina de proyecciones macno@eicas para el consumo nominal. A la fecha de
efectuarse la comparacion, esa variacion llegab4,a1%, segun la oficina de cuentas nacionales.

La hipétesis sobre la legislacion tributaria se verificd plenagn@ hubo cambios en la ley del
IVA, tal como se habia supuesto al momento de hacerse la proydtaida.tanto este factor no explica
ni un solo peso de la diferencia.

El efecto de las normas de liquidacion e ingreso fue mucho mativeegue el considerado al
momento de la proyeccion. En lugar de -$ 333 millones, phéto de este factor fue de- $ 2.558
millones. Los mayores pagos no bancarios y un incremento rakpoevisto de los saldos a favor del
contribuyente -los dos items para los que se efectuaron supuegitican la diferencia.

Las hipotesis efectuadas sobre el incumplimiento son las deifiedwerificacion, debido a que
no se dispone de informacion sobre la evolucion de la tasa dérewasiélo en muy contadas
oportunidades se sabe algo sobre la tasa de morosidad. La Uréza ge tenemos, en este caso, es
que la hipotesis efectuada era que la tasa de evasion no se ibaigamodif

Los cambios en los factores diversos fueron de mayor impatane los previstos. En
particular, la recaudacion de regimenes de facilidades de pago fuesapkriestimada, en tanto la
devolucion de IVA a los exportadores fue algo menor a la qugpssa

Finalmente, nos queda la columna del resto no explicado (RN# metodo del residuo). El
valor alli consignado, cuando efectuamos el andlisis de la varideita recaudacion efectiva, fue de
$ 5.672 millones. Las posibles causas de ese RNE ya fueraradaali cuando desarrollamos el método
del residuo (punto 2 de este capitulo).

Otra forma de presentar la comparacion
Con lo ya analizado tenemos un panorama completo de las razoneplqran da diferencia entre las
recaudaciones proyectada y efectiva. Sin embargo, si se nos preqmttainfluyé cada factor, nos
tendremos que poner a hacer algunas cuentas mas, pues en el cuathmadecn algunos de éstos se
encuentran desagregados.

El siguiente cuadro agrupa el efecto de cada factor y provee, adenid®rmacion adicional
gue nos sera de gran utilidad para explicar la diferencia registrada.

CUADRO 15
EXPLICACION DE LA DIFERENCIA ENTRE LAS RECAUDACIONE S PROYECTADA'Y EFECTIVA
ARGENTINA. IMPUESTO AL VALOR AGREGADO. ANO 2007

Total Rec. base UL+LT LI FD VG RNE
IVA
Diferencia nominal (Mill $) 11937 1160 0 -2290 603 6792 5672
Particip. en total 100 10 0 -19 5 57 48
Diferencia puntos porcentuales 23 2 0 -4 1 13 11

Fuente: Elaboracién propia, con base en datos de la Direccion Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal del Ministerio
de Economia y Finanzas Publicas y de la Administracion Federal de Ingresos Publicos de Argentina.

Los principales datos que surgen del cuadro son:

- Del total de la diferencia, el 57 % es explicado por la difereacisG y el 48 % se debe al
resto no explicado. Si consideramos que éste Ultimo es, segteamersu mayor parte VG -como
especulamos cuando vimos el ejemplo del método del residuoadbusion es que la diferencia entre
estimacién y realidad es explicada por un crecimiento de la materadgreel tributo muy superior al
gue se usd como hipétesis.
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- Ademas, la mayor recaudacion registrada en el periodo base ¢a008)uy6 con el 10 % de la
diferencia total y los factores diversos lo hicieron con el 5 %.

- En cambio, la brecha entre hipotesis y realidad en las normigguidiacion tuvo un efecto
negativo equivalente al 19 % de la variacion total.

Finalmente, la Ultima fila presenta estos mismos datos, tomemmio total la diferencia en
puntos porcentuales (p.p.) que se registrd en la tasa de vadad@mnecaudacion respecto del afio base.
En forma equivalente a lo recién descrito, de los 22,6 p.gfeterttia que existieron entre el 10,4 % de
variacion entre 2007 y 2006 que surgia de la proyeccion y%l @3e se verificd en la realidad, 13 son
aportados por VG y 11, por RNE.

7. Las dificultades mas habituales que enfrentamos cuando
hacemos andlisis de las variaciones de la recaudaci on

Quien realiza la tarea de analisis de los ingremgarios se enfrenta a dificultades del mismo tion las
que debemos luchar en la tarea de proyeccion.dragantidad de variables involucradas vy la inserfie
informacion disponible sobre las mismas suelendlicir significativas limitaciones a la tarea.

La variacion de la materia gravada (vg) que utilizaremos -tomadauehos casos, de las
cuentas nacionales o de agregados muy amplios- no sera igual a eanabivg del tributo, pues no es
habitual que éste se encuentre disponible, salvo en casos cateadngsuestos especificos al consumo
(tabacos, combustibles, bebidas alcohdlicas) o sobre las impogsaci

Las modificaciones que se efectden en la legistatibutaria (UL y LT) suelen ser de dificil
cuantificacion. Alteraciones del sistema de deteawidn de los impuestos sobre la renta o del Gsthd
exenciones en dicho gravamen y en el IVA, en mudas®s solo pueden ser calculadas de manera
considerablemente imperfecta. Los cambios en $&s tnpositivas en tributos con alicuota uniforome s
de mas sencilla estimacion, aungue las cuentamggican cuando existe una multiplicidad de tasas.

La cuantificacion de los casos mas frecuentes de modificaciones enrresrde liquidacion e
ingreso, tienen diverso grado de complejidad, aunque en msloados el mayor problema suele ser el
acceso a la informacién pertinente. Esto ocurre, a menudo, corodificaciones en las proporciones
de los medios de pago utilizados para la cancelacién de las oblgmdiibutarias y en los saldos a
favor de los contribuyentes.

La medicién de cambios en la mora también depende de la disptathie informacion sobre el
tema, mientras que la variacion de la tasa de evasion requiere de osroglejlos, como veremos en
el capitulo VIII.

Pese a todas las dificultades que presenta la realizacion de loss aiéligariacion de los
ingresos, es siempre Util llevar a cabo el trabajo de sistematizieils datos con los que se cuenta
para, primero, orientar la busqueda de la informacion faltantandegllegar a conclusiones por lo
menos parciales sobre las razones que originaron los cambiosrcgrot para perfeccionar
paulatinamente el método de andlisis a través de una profundizatidandcimiento de los factores
determinantes del tributo y su sistema de recaudacion.

1 Recordemos que sélo algunos medios de pago stiidios en los datos de recaudacion.
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VI. La economia de los
ingresos tributarios

Una vez vistos los cuatro primeros temas, estamosoediciones de
presentarlos de manera conjunta, de modo de olisesus
interrelaciones y visualizar lo que al principio ndeminamos la
Economia de los Ingresos Tributarios.

Hasta ahora hemos estudiado, en primer lugar, los dos eleraentos
los que consideramos insumos bésicos para nuestro trabafactoses
determinantes de los ingresos tributarios (cap. 1) y el d<istem
recaudacion de los impuestos (cap. Il). Hemos trabajado, luegdoso
dos productos mas habituales de la EIT: las proyecciones ésasdcap.

) y el andlisis de las variaciones que presentan a lo largiedgbo los
recursos tributarios (cap. IV).

Lo que hemos sefalado cuando analizamos los factores
determinantes de los ingresos tributarios, es que estos faotofesman
cualquier valor de recaudacién y, por lo tanto, estan presente$ en
diagrama del sistema de recaudacion de los impuestos -en el que vimo
cdémo se forman los datos de recaudacion-, en la recaudacion proyectada y
en los andlisis de las variaciones de los ingresos tributgtiesse
producen a lo largo del tiempo.

Lo que veremos ahora, a modo de sintesis de los primeroda=apitu
de este manual, es la matriz de la Economia de los Ingresosafiabut
(cuadro 16). A través de ella, conoceremos de qué manera los factores
determinantes estan presentes en los otros tres temas. Para cada uno
éstos emplearemos las férmulas que se encuentran debajo de la matriz,
gue hemos desarrollado en los correspondientes capitulos.

79



CEPAL - Serie Manuales ™62 La economia de los ingresos tributarios. Unuahde estimaciones tributarias

Para el sistema de recaudacion de los impuestoplearemos la férmula (2') del capitulo
“Sistema de recaudacion de los impuestos” (item 111.2).

RE =CI-CD + VSFC + MU - RNB — MO + OF

Que nos dice que la recaudacion efectiva de un impuesto es iguatgptooa ingresar (Cl), neto
de los créditos diversos (CD) que pueden ser utilizados paranselacion, de los pagos no bancarios
(RNB) y los montos del Cl que permaneceran en mora (MO),an&wihcion que tuvieran los saldos a
favor del contribuyente (VSFC) -que puede ser positiva 0 magatnas la parte de dichos saldos
aplicados entre dos declaraciones juradas a la cancelacién de obligaciotres émpuestos (MU) y
mas los otros factores (OF).

Para la proyeccion de los ingresos tributariomaremos la expresion (4) del capitulo “Métodos
de proyeccion de los ingresos tributarios” (item 1V.3.3.).

Rii+1= ((R+UL-LI-FD); *(1+vg))+VAR LT+VAR MO+VAR EV+(LI + FD); 111

Donde:
R; w+1 es la recaudacion proyectada del impuesto j en el periodo t+1.
R; tes la recaudacion del impuesto j en el periodo previo al proyectado.

UL es el término con el que se unifica la legislacion del pettede (t) a la vigente al final del
mismo.

vg es el coeficiente que expresa (en tanto por uno) la variacion eortigdh materia gravada.
VAR son las variaciones absolutas entre t y t+1 de:

- LT es la legislacion tributaria.

- MO es lamoray

- EV es la evasion.

LI son los valores de las normas de liquidacién e ingreso y

FD son montos de los factores diversos.

Y, para los métodos de andlisis de las variacialeeks ingresos tributarios, recurriremos a las
variables (“causas”) que se desagregan en el Informe sobre la Recauddxitarid en la Republica
Argentina y que resumimos en la expresion (13) del capitudsiantitem V.5):

Var RE=VCE +VV +SP + VBC+DVEN + CL + FP + OC

Donde:

VCE es la variacién de la recaudacién originada en el comercio exérioroneda nacional.

VV es la variacion producida en los impuestos indirectosgzovéntas o transacciones gravadas.
SP es el efecto del sistema de liquidacion e ingreso (pagos caribansaldos a favor, etc.).

VBC es el efecto de la variacion de la base sobre la cual se ligogmmiuestos directos.

DVEN es el impacto que tienen los diferentes vencimientos empagestos directos.

CL mide el efecto de cambios en la legislacion tributaria.

FP mide el cambio originado en los regimenes de amnistia ddaeit de pago v,

OC agrupa los efectos de las otras causas, en general de tipstdtivioi
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También podriamos usar el cuadro del “método del residuo”, pEr@@nseguiriamos repetir las
denominaciones que ya empleamos en la fila del método de proygreéraquél es una adaptacion de
este ultimo.

La matriz de la Economia de los Ingresos Tributarios, completatdas definiciones citadas,
gqueda como sigue:

CUADRO 16
MATRIZ DE LA ECONOMIA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
Legislacion Materia Liquidacion e - Factores
. : - ; Mora Evasion :
Capitulo tributaria gravada ingreso MO EV diversos
LT VG LI FD
- Sistema de Recaudacién de Cl, RNB,CD,
los Impuestos cl cl VSFC,MU MO, OF cl OF
- Proyeccion de los Ingresos
Tributarios UL, VAR LT vg LIt VAR MO VAR EV FD ¢ 11
- Andlisis de la Variacion de VV, VCE, SP, DVEN, VV, VCE,
los Ingresos Tributarios cL VBC ocC SP, VBC, W VBC FP, OC

Fuente: Elaboracion propia.

Factores Determinantes de los Ingresos Tributarios Rj,t = f (LT, VG, LI, MO, EV, FD )j,t..t-n

Sistema de Recaudacion de los Impuestos RE = Cl - CD + VSFC + MU - RNB - MO + OF 29

Proyeccién de los Ingresos Tributarios R;t+1 = ((R+UL-LI-FD);, *(1+vg))+VAR (LT, MO, EV)+(LI + FD)j +1  (4)
Analisis de la Variacion de los Ingresos Tributarios Var RE = VCE +VV + SP + VBC + DVEN +CL+ FP + OC (12)

Veamos en cada celda el nombre que le hemos dado a los factores datesme los ingresos
tributarios.

En la fila “Sistema de Recaudacion de los Impuestos”

La legislacion tributaria(LT) esta incluida en el Concepto a Ingresar, pues en funcitinqle
en ella se establezca (respecto de alicuotas, exenciones, base impatddesrde célculo, etc.) se
determinara de la obligacion fiscal.

El valor de la materia gravad@/G) también se encuentra presente en Cl, ya que es la expresion
monetaria de la base imponible establecida en LT, es decir, cuantomemtel de la obligacion
establecida por la legislacion.

Lasnormas para la liquidacion e ingreste los impuestos (LI) estan contenidas en varios de los
elementos del diagrama del sistema de recaudacién de los tributpsnier lugar, el Cl las incluye
cuando éste es un anticipo, una retencion, percepcién o un pagota, g@emue estos Cl son
establecidos por normas administrativas que establecen como sdgsatydnutos. La recaudacion no
bancaria (RNB), los créditos diversos (CD), la variacion des&ddos a favor de los contribuyentes
(VSFC) y los montos de éstos utilizados entre periodoaldis sucesivos (MU), son una consecuencia,
también, de las normas relativas a como se pagan los impuestos.

Para lamora (MO) existen dos componentes en el diagrama del sistema de recauddcio
primero es la celda MO, en la que se incluyen las altas en la daspsis decir la mora incurrida por
obligaciones (CIl) con vencimiento en el periodo corriente. Bl eslabon del diagrama en que se
incluye esta variable es Otros Factores (OF), pues entre éstosusateEn las bajas en la mora, es
decir, las obligaciones con vencimiento en periodos anterioremguegadas en el corriente.

La evasion(EV) aparece principalmente en Cl, pues lo que se evade es mateaidageambién
puede haber casos de evasion en los créditos diversos y en la cErandabancaria, pues pueden alli
declararse montos mas elevados que los reales de, por ejemplopnetescifridas y pagos realizados
con saldos a favor del contribuyente.
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Finalmente, log-actores Diverso$FD) estan incluidos en el término Otros Factores, el pemilti
del diagrama del sistema de recaudacién de los tributos. Aquilsgein los ingresos por regimenes de
facilidades de pago, las transferencias entre cuentas bancarias, s egist periodo corriente de
pagos efectuados en anteriores, debido -por ejemplo- a dificultade$a identificacion del
impuesto/concepto pagado o del contribuyente pagador o a lailiitigad practica de efectuar su
registro bancario y/o contable debido a cuestiones de tipo athaiivio o general (jornadas no
laborables, huelgas, entre otros), etc.

En la fila “Proyeccion de los Ingresos Tributarios”
Veamos, en el método de proyeccidn de la recaudacion que hemos kdelsaomh el método
directo, qué denominacion le hemos dado a los factores determinantes

La legislacion tributariase descompone en dos términos. En primer lugar, UL, quaé@snalo
con el que unificamos la legislacion tributaria que rigi6é eredbdo base de la proyeccion, a la vigente
al final del mismo. Luego, usamos Var LT para cuantificar el efégettos cambios que se supone se
produciran durante el periodo proyectado.

El valor de la materia gravada&sta presente en el coeficiente “vg”, que nos dice cudl es la
hipétesis que estamos efectuando para el cambio en esta variable.

Los efectos de lasormas de liquidacion e ingresstan en los términos;y L.

En el término Var MO, estamos incluyendo el eventual efecto daciares en lanorao, mas
precisamente, en la tasa de morosidad, es decir, en el conciente estitgémsones en mora y el total
de las obligaciones. Recordemos que si el valor de este térmagpoedos cambios nominales en la
morosidad seran iguales a los de la materia gravada (es decir, da¢ntefg).

Con los cambios en la tasa@esiénocurre lo mismo. El efecto de eventuales cambios en la tasa
de evasion es considerado en Var EV.

Los efectos de loBactores Diversogstan en los términos FpFDy. ;.

En la fila “Andlisis de las variaciones”

En el “Informe sobre la Recaudacion Tributaria” que elabora la Direchiacional de
Investigaciones y Andlisis Fiscal del Ministerio de Economi@nanzas Publicas de Argentina, las
variables (“causas”) que explican los cambios en la recaudacion tamisiégeim explicita o
tacitamente, todos los factores determinantes.

Para ldegislacion tributariase emplea la denominacion cimbios en la legislacion
Los cambios en efalor de la materia gravadson presentados en tres columnas:
1. En VCE, se consideran los efectos de cambios en la materia gravada cuando elsta es

comercio exterior, es decir las exportaciones e importaciones enanuaednal.

2. En VV, (variacidn de ventas) se presentan los efectos de cambios en \6& iempliestos
indirectos.

3. EnVBC,se estiman los cambios en el VG de los impuestos directos.

Para lasiormas de liquidacion e ingresel informe de la DNIAF incluye también tres columnas:

1. en SP, se incluyen los cambios en la recaudacion no bancaria y en los safdvor del
contribuyente.

2. En DVEN se estiman los efectos de la diferencia en los vencimientos epeitslos
comparados.

3. En OC, aparecen los cambios en las devoluciones del IVA a los exp@sagorpor
diferencia, los efectos de los items de este factor determinant@gapazel no se dispone de
informacion.
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Los dos factores determinantes que componen el incumplimiénitatio no estan incluidos en
el informe de la DNIAF. La obvia razén para que ello ocurra, esiquse dispone de informacion sobre
los mismos. Sin embargo, como ya lo hemos dicho, los efdetestas variables afectan la variacion de
la recaudacion, por lo que estan necesariamente sumados a los tctutres. En cuél o cuéles estaran
contenidos, dependerd de cdmo se construya el cuadro y de laaiforrdisponible sobre los demas
factores en cada impuesto.

En el caso de lmora sus efectos estan implicitos en:

- SP, cuando la mora surge como residuo entre el cambio total en ldaetauy los efectos de
los cambios en los demas factores determinantes.

- VBCy VV, cuando para el célculo de estos efectos se utilizan las declaraciesestatas
por los contribuyentes, ya que los montos declarados no necesat® son pagados.

El efecto de laevasidnesta también incluido e¥BCy VV, cuando se calculan en base a las
declaraciones de los contribuyentes, pues éstas son autodeclaraciangseeellos “establecen” la tasa
de evasion en la que incurriran.

Finalmente, en el informe de la DNIAF, lagtores diversosstan cuantificados en las columf&s
(facilidades de pago)@C (transferencias entre cuentas bancarias, cortiosi&® recaudacion, etc.).

En conclusion
En este capitulo hemos comprobado las interrelaciones que existelogiconceptos basicos y los dos
productos que, a esta altura, hemos tratado de la Economialgrés®s Tributarios. Sabemos, ahora,
cudles son las variables que estdn detrds de los datos de recaudadigw yarticipan en la
conformacion de ellos.

Hemos visto, también, que en toda tarea relacionada con los mgribstarios deben tenerse
presentes esos factores determinantes, pues permiten llevarla a rabo ardenamiento conceptual
que, sin dudas, eleva la calidad del trabajo realizado.

La Economia de los Ingresos Tributarios presenta, indudablemerd visidon completa de la
cuestion. Conocemos ahora todas las variables e items de losesuate®sario tener informacion. Las
carencias informativas con las que lidiamos cotidianamente, noemtal uso de las herramientas
presentadas en los capitulos precedentes. Sdlo lo limitan.aPgranl diferencia esta en que ahora que
sabemos lo que no tenemos.

Como afirmamos en la Introduccion, todo lo visto hasta agpéra las dos restricciones que,
comunmente, son pasadas por alto cuando se proponen métaddaepara las OET:

1- Que sean de féacil aplicacién, es decir que no requieran de conocimiscEsEvamente
refinados de métodos y técnicas, muchas veces no disponiblesspaiarhbros de las OET.

2- Que tengan en cuenta las limitaciones existentes en cuanto a ldhdisiachy calidad de la
informacion con la que se trabaja en ellas.

Es decir que, con sus mas y sus menos, la organizacion congeftsamétodos de trabajo
presentados se pueden aplicar perfectamente en la labor cotidiana d&Tin®eOhecho, de alli
provienen en buena medida. Se requiere, eso si, perseveranciagd/glues su puesta en practica esta
asociada, esencialmente, con la mejora continua de los procesos @e trabaj

Lo que nos queda por delante, en los proximos capitulosiéiarabta enmarcado dentro de la
organizacion conceptual que provee la Economia de los Ingresostafidk y son también
producciones habituales de las Oficinas de Estimaciones Tributarias

Lo que vamos a tratar, en primer lugar, son los tratamienfesiakes que las leyes de los
tributos (la legislacion tributaria) establecen para ciertas actesdadntribuyentes o regiones, cuestion
gue recibe la denominacion de GastoTributario.

El otro tema del que nos ocuparemos sera otrogdfadtores determinantes de la recaudacion: la
evasion tributaria, en particular, el de las estiorees acerca de su nivel y evolucién a lo larddigimpo.
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VIl. Gastos tributarios

1. Principales aspectos conceptuales

a) Gastos directos y tributarios

Tradicionalmente, la actividad financiera del Estado esta confornmada p
la percepcion de impuestos y otros ingresos y por la realizdeigastos,
con el fin de cumplir los objetivos que las autoridades sesiablecido,

a través de las correspondientes politicas publicas. Estas ae$vidad
financieras estan registradas en los presupuestos del sectaropubli
instrumentos a través de los cuales también es posible obserbarcna
medida, cuales son los objetivos que los Estados se proglocaenar.

En las Ultimas décadas, sin embargo, se ha tonwudiencia de la
creciente importancia que han adquirido diversasde no tradicionales de
financiar algunas politicas publicas, que no tiememeflejo concreto en las
cuentas publicas, debido a que no requieren iaaeiin de gastos directds

En una de esas vias alternativas de financiamiento, el costo de
ciertas politicas es solventado a través del otorgamiento de &atami
impositivos preferenciales a aquellos contribuyentes que se desea sean
beneficiarios de esas politicas. Es decir que, en este método de
financiamiento no se verifica la tradicional secuencia de percepciés de lo
tributos y realizacion de los gastos publicos directos, sjue los

52 Existen diversos instrumentos para la financiagié presupuestaria de las politicas publicas. Adedel que trataremos en este

documento, se distinguen los préstamos con ganaibiéca, los subsidios otorgados a través dedogds y empresas publicas y la
aplicacion de regulaciones obligatorias al sectivago.
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beneficiarios de algunas politicas, en lugar de recibir fondoEstatlo, no pagan los impuestos que
abonan el resto de los contribuyentes. A esta via alternativaateifir politicas publicas se la conoce
como Gasto tributario.

b) Concesiones y gastos tributarios

Antes de llegar al concepto de Gasto Tributario (GT), es conterdesarrollar la idea mas amplia de
concesion tributaria (CT). Para precisar este concepto se requiere realizar, en primer lugar, una
definicion nocional del tributo, es decir, de cuales son las cdsdic@s que se considera debe tener
cada impuesto. Esa definicion se refiere a aspectos de la estdeltgravamen, tales como la materia
gravada, la alicuota, las convenciones contables y demds items esdraialés impuesto.

Una vez efectuada esa determinacion, se consibereesiontributaria a toda excepcidén que
establezca la legislacion respecto de esa definicion nocional previadeptada, y que se trasunta, por
ejemplo, en la no-imposicion de parte de la materia gravada o eicécigm de una alicuota inferior a
la establecida en aquélla.

Dado que las concesiones tributarias constituyen la brecha entrasiésa aprioristica del
impuesto, o “benchmark”, y la definicibn que del mismo se efectdaremmente en la legislacion
tributaria, su nimero e importancia dependera de la extensidre dri@torgue a la primera, ya que las
leyes tributarias no dan lugar a lecturas alternativas. Si el “bemkhadoptado es amplio, las CT seran
considerables en ndmero, mientras que si ese punto de refererigrepid legislacion impositiva,
entonces tendrdn menor importancia, limitandose a las exencioake@das en la ley. Mas adelante
volveremos a tratar esta cuestion.

En el impuesto sobre la renta, por ejemplo, muchas de las dethgpermitidas y los ingresos
no gravados por la legislacion solo seran consideradas concesibogsrias si la definicion del
“benchmark” es amplia. Es el caso de las deducciones por gast@atdig (para la seguridad social o
los sistemas de salud) y por cargas de familia y de los ndréxentos o no imponibles. En el impuesto
al valor agregado, esta cuestion se presenta cuando existe mas décuota §l respecto de la
imposicidén de bienes esenciales, como los alimentos.

Para aproximarnos al concepto de gasto tributario veamos algurededaticas de las
concesiones tributarias. Una de ellas es el numero de sus poteunsigéss, propiedad por la que se
las divide entre las que tienen un caracter general, es decir puedesufsectuadas por todos o la
mayoria de los contribuyentes, y las que son de tipo particidapecial, cuando sélo algunos de ellos
pueden beneficiarse de las mismas. El otro aspecto de las C€rguiriplicancias para la definicion de
los gastos tributarios es el relativo al objetivo o funeibque estan orientadas.

La intencion subyacente en el concepto de gasto tributario, eentfighcion de aquellas
concesiones tributarias que el Estado utiliza para financiar de nmadigegta sus politicas y que, por
definicion, son usufructuadas por un reducido nimero de bimEs. Asi se desprende de las
definiciones mas cominmente presentes en la literatura

Es decir que, se define cont@astos Tributarios al conjunto de concesiones tributarias que
benefician de manera particular a algunos contribuyentes, actividaedgsnes, etc. y tienen por
objetivo financiar politicas llevadas a cabo por el Estado. Reng&n, se aplica también ese titulo al
monto de ingresos que el fisco deja de percibir al otorgar teesiones aludidas.

En la definicién realizada se incluyen los dos requisitos quendebrificarse para poder
reconocer los casos de Gastos Tributarios. Por un lado, es rsedasexistencia de concesiones
tributarias especiales, es decir, las que s6lo puedan ser aprovepbadas reducido nimero de

3 «Generically, tax expenditures can be seen asfame of nontransparent preferential regime, whemvernment objectives for a

particular sector are persued through differemialincentives/disincentives rather than by expemes” (Craig and Allan op. cit.).
“A tax expenditure can be defined as a transfgpuiflic resources that is achieved by reducingotaligations with respect to a
benchmark tax, rather than by a direct expendit(@&CD 2003).
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beneficiarios. Por otro, esas concesiones deben servir al Estealdimanciar de modo indirecto
determinadas politicas publicas.

Resulta clave, en la definicion adoptada, el nexo que se establecemmdesiones tributarias y
politicas publicas. En relacion con éstas ultimas, existe unadiy@nsidad de definiciones que pueden
ser aplicadas, siendo posible definirlas tanto en forma muyigenésmo de manera detallada, al punto
de considerar a todo acto de gobierno como la exteriorizacion deiente politica publica. Por
supuesto que la identificacion de los gastos tributarios depemntt la interpretacion que se adopte
respecto del alcance del término.

Para apreciar las posibles relaciones entre las concesiones tribytéatgpoliticas puablicas
analicemos el siguiente cuadro:

CUADRO 17
RELACIONES ENTRE LAS
CONCESIONES TRIBUTARIAS Y LAS POLITICAS PUBLICAS

Concesion ¢ Financia politicas publicas?

Tributaria S| NO
General NO GT NO GT
Especial GT NO GT

Fuente: Elaboracién propia.

Las concesiones tributarias que pueden ser usufructuadas poeraligad de los contribuyentes
no son consideradas Gastos Tributarios, con independenciafidansian o no politicas publicas,
debido a que no cumplen el requisito de ser usufructuadagasdlo grupo de ellos.

Existen concesiones tributarias generales que financian politicadigagh pero que no caen
dentro de la definiciébn de GT debido a que pueden ser usadasipsios contribuyentes. Es el caso de
los regimenes generales de amortizacion acelerada en el impuesto a lglRettastituyen uno de los
instrumentos de las politicas publicas de incentivo a la idversiambién, la deduccion de los intereses
de préstamos hipotecarios puede entenderse como una medida queddande una politica de
estimulo a la construccion de viviendas.

También hay casos dmncesiones tributarias de caracter general que no tienen palidad
financiar una politica publicatales como los ingresos exentos y las deducciones familidieggstos
obligatorios en el impuesto a la renta - que son componentesirieseke la estructura del gravamen -y
aquéllas que se emplean para evitar sobreposiciones en la tributacion.

Es recomendable, y asi lo hacen varios paises, informar sobrectl dé estas concesiones
tributarias que se aplican a la generalidad de los contribuykmms independencia de si financian o no
politicas publicas, pues con ello se aportan los datos necgsa@ogue cualquier interesado en el tema
haga su propia lista de GT, usando criterios diferentes galdes en los informes oficiales.

Finalmente, pueden encontrarse ejemplos cdaecesiones tributarias especiales que no
constituyen gastos tributarios pues no financian poktiggiblicas Uno, muy habitual, es el de la
exencion en los impuestos a la renta y al valor agregado de losfjpsccontribuyentes que se acogen a
regimenes especiales de tributacion para el sector, que tienengidaél facilitar la administracion
tributaria y el cumplimiento de las obligaciones fiscales. Tandiéten casos en los que el objetivo de
la CT es hacer cumplir el principio de neutralidad tributaria §aewostos innecesarios a los

%4 En el Reino Unido se las denomina “structurakfsti (ayudas o alivios estructurales). En Alemasgidas define como “provisiones
estructurales” y se incluye su cuantificacién cooppsitos informativos.
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contribuyentes, como es el caso de la aplicacion de una tasa redusdaesmés de capital en el IVA'y
la devolucién anticipada de los créditos fiscales generados en lpssae esos bienes.

En cualquier caso, debe tenerse presente que a pesar de las defing@bredas, cuando se
revisan los casos concretos de concesiones tributarias, es hebitoatrar situaciones en las que
existen dudas sobre su ubicacion en uno u otro lado de lgliedas separa de los gastos tributarios.
Ello provoca la existencia de zonas grises o intermedias, endda distincion depende de los criterios
subjetivos de quienes efectlan la clasificacion.

Muchas veces, se dice que, dado que la actividad beneficiada con uns€Tlievaria a cabo sin
la concesion tributaria, entonces no existe un Gasto Tribuparés, el Estado no incurre en pérdida de
recursos alguna. Es decir que, el otorgamiento de un GT gegerads y bases tributarias, que de otro
modo no existirian. Lo que se supone, cuando se calculan loesGjue siempre existe un costo de
oportunidad de los recursos econdémicos empleados en la actiedefictada. Es decir que, si no se
emplearan en ella, se aplicarian a una actividad gravada.

- La cuestion de la sustituibilidad de un gasto tributar® por un gasto directo
En algunas definiciones, suele ponerse como condicién para quepngeesion tributaria sea
considerada GT, que pueda ser sustituida por un gasto directo.

En términos abstractos, todo GT es sustituible por ui girgicto. En la realidad, la posibilidad
de esa sustitucion depende, en primer lugar, del tipo de galstjuel se trate y, en segundo, de la
capacidad de la administracion gubernamental encargada de llevar a cabtitt@ié. Dado que este
reemplazo puede no ser posible por cuestiones de caracter ptanticparece razonable definir los
casos de GT a partir de la factibilidad de esta sustituciéngan die hacerlo por medio de un concepto
de mayor interés desde el punto de vista de la economia politica.

c) Implicancias de los gastos tributarios

La gran trascendencia que tienen los GT queda a la vista cuando zanalaalicuestiones con las que
estan relacionados. Entre ésas se destacan:

- La transparencia fiscal y las politicas publicas

La mas importante funcién que cumplen los estudios sobf&Ties incrementar la transparencia
de las cuentas publicas. Estos gastos no tienen el contrideie los gastos directos, no sufren ningln
tipo de auditoria -al no estar incluidos en el presupuestergnuevan automaticamente todos los afios.
Estas “ventajas” constituyen un gran estimulo para las injerengdasadicter politico y la
discrecionalidad en su otorgamiento y continuidad. Por atri@,pa exteriorizacion de los GT permite
conocer cuales son las politicas publicas que estan financianddosonaaliiénes son sus beneficiarios.

Dada la interpretacion que se le suele dar a una lista de Gastasios, es necesario aclarar
que su elaboracion no implica juicios de valor acerca de la justificaa los casos incluidos en ella,
sino que la misma es producto de una definicion conceptual metaaologia de trabajo, que tiene por
objetivo exteriorizar los casos existentes, con el animo que seaniadws para, entonces si, efectuar
una evaluacion de su pertinencia, tanto por los poderes del Estad@or la opinidn publica.

- El rendimiento del sistema tributario.

Para conocer la recaudaciéon que potencialmente puede aportar la estibataréa es necesario
realizar una medicién de los Gastos Tributarios. Esta peruigipbner de una estimacion del monto de
la base imponible de un tributo que se beneficia con algun teatemaspecial. Por supuesto, no puede
dejar de considerarse que la a menudo fragil situacion financiems destados requiere de recursos

%5 A causa, por ejemplo, de la imposibilidad de detear con exactitud la némina los beneficiarios,stieelevado niimero y del
inaceptable costo en que se incurriria para efjatniento y control de los subsidios.
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tributarios adicionales, por lo que una estimacion de los @Vep una medida del aporte a la
recaudacion tributaria que se originaria en su eventual eliminacion.

- La calidad de la estructura tributaria.

Una completa lista de los tratamientos tributarios especialesgpd®/un muy buen indicador de
la calidad del sistema tributario, ya que ésta depende, entrdaatiam®s, de la cantidad de concesiones
0 excepciones que se otorguen. Es recomendable la existencia ds tdwupocas excepciones, ya que
ello permite que éstos cumplan con los principios basicos delidad y equidad.

- El desempefio de la Administracion Tributaria.

Una evaluacién del desempefio de la administracion tributaria regeire, otros elementos,
alguna estimacion de la tasa de evasion, calculo que necesariamentelidab&altires estimados de
estas concesiones tributarias. Es aceptado también que sisterngaridsbcon abundancia de
tratamientos especiales dificultan la administracion, facilitandedaion y la elusion.

d) Los efectos de los gastos tributarios en las
cuentas publicas
El resultado de las cuentas publicas esté afectado por la existehusa@il. Para observar el efecto que

éstos tienen en ese resultado veamos, primero, el caso en quéoupremgouestario es reemplazado
por uno de tipo tributario.

Consideremos que en un determinado pais, en el afio 1 loosgiles gastos publicos alcanzan
$ 1.000 millones y que no existen gastos tributarioseRmrel total del costo de las politicas publiéas
es igual a los $ 1.000 millones incluidos en el presupuesto.

Afo 1 Afo 2

Ingresos 1 000 800
Gastos 1 000 800
Saldo 0 0
Gasto tributario 0 200
Costo politicas publicas 1 000 1000

En el afio 2, un gasto que estaba incluido en slpteesto hasta el afio anterior (por ejemplo, un
subsidio a cierta region del pais) es reemplazadap beneficio impositivo (los habitantes de Igida
gquedan exentos del impuesto a la Renta). Asumigueoel gasto eliminado y el beneficio tributario
otorgado tienen el mismo valor, se observa en tdabdidad publica que tanto los ingresos como los
gastos han disminuido y que el resultado fiscadenba modificado. Sin embargo, se ha generadosto ga
tributario de $ 200 millones, por lo que el costialtde las politicas publicas no se ha modifica@mdo
dicho monto igual a la suma de los gastos dir&860 millones) y los tributarios ($ 200 millones)

Otro caso que ilustra sobre los efectos de los GT en las cpéblacsas es aquél en el que en el
afio 2 se establece una nueva politica publica, que se financia a tehvéordamiento de un
tratamiento tributario especial (Vg. un subsidio a los ypetates de bienes esenciales). En esta
hipotesis, en el afio 2 (col. A) los ingresos se reducen €0 $nillones (el costo de la concesién
tributaria), el gasto no se modifica, el resultado fiscal seidetean $ 100 millones y se genera un GT
por ese mismo monto. El monto total del financiamiento dpdiicas publicas se incrementa en $ 100
millones, pero no puede ser observado en los gastos presuipsedtbido a que es financiado a través
de la creacion de un gasto tributario.

% sSuponiendo que no existen actividades otras ésate financiamiento, como las sefialadas en laNmta de este capitulo.
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Afio 1 Afio 2
A B
Ingresos 1000 900 1000
Gastos 1000 1000 1100
Saldo 0 100 100
Gasto tributario 0 100 0

Costo total politicas publicas 10001100 1100

Veamos qué ocurre si la financiaciéon de la nueva politica publiceadigada de manera
tradicional (col. B), es decir, a través de un gasto incluidsl presupuesto nacional. Los ingresos no se
modifican, los gastos se elevan en $ 100 millones (el ma@itawdvo subsidio) y el resultado fiscal
también registra una disminuciéon de esa magnitud. En estadifptio se habra generado ningin gasto
tributario, en tanto que el costo total de las politicas qablse habrd elevado en $ 100 millones,
pudiendo este incremento ser observado en las cuentas publicasy dadacter presupuestario.

En sintesis, la forma en que se financian las politicas puplicascambios que ocurren en ellas
afectan el nivel de los ingresos, los gastos y los resulisdates. Por ello, el conocimiento de los casos
y de las magnitudes involucradas en los GT no puede ser sastaysldesea contar con una completa
vision de la actividad financiera del Estado.

e) Formas de gasto tributario

Los tratamientos impositivos que habitualmente son clasificadoso gastos tributarios son los
siguientes:

- Exencién tributariaEs la que reciben en el impuesto a la renta, las entidadesesirdé lucro
y, en el IVA, ciertos productos de consumo masivo.

- Alicuota reducidaEs habitual que en el IVA existan productos que tributartasa inferior a la
general. Es el caso, por ejemplo, de algunos alimentos.

- Diferimienta En este tratamiento se le permite al contribuyente postergagelde tributos
durante un cierto tiempo, sin abonar intereses de ningunotipagando una tasa reducida, con la
condicion que efectle inversiones en alguna actividad o regién tculpar Este beneficio es de
caracter financiero, es decir, el estado tiene un costo derivadofel@nidinto en el tiempo de la
percepcion de impuestos pero, en un cierto plazo, percibiréubtri

- DeduccionesSe suelen permitir en el impuesto sobre la renta, deduccioeelp pueden ser
usadas por un grupo de contribuyentes. Se presentan dudascaeds en que una deduccion puede ser
usada por cualquier contribuyente, aunque en la practica solodieeaefin grupo de ellos, como es el
caso de los intereses de los préstamos hipotecarios.

- Amortizacion aceleradaEste beneficio suele ser otorgado en regimenes de promocién de
actividades econdmicas. Aqui también el costo para el Estado esadtercdinanciero, ya que el
contribuyente abonara un impuesto menor en los primeros afosgencia del régimen -como
consecuencia de las mayores amortizaciones que puede imputar en landet@énndel impuesto a la
renta- pero, luego, pagara uno mayor al que le correspondaiiaégmmen general, debido a que ya no
tiene amortizaciones que imputar.

- Crédito FiscalEn ocasiones, el subsidio a una actividad toma la forma des ,bque el Estado
entrega a los sectores beneficiados y que éstos pueden aplicar @ palotos. El beneficio otorgado
es equivalente a una exencién tributaria 0 a una alicuota reducida,e$gmicentaje de la obligacion
tributaria que pueda cancelar con el crédito fiscal.
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- Clausula de estabilidad fiscaEste beneficio consiste en la no aplicacion a las empresas
beneficiadas, de modificaciones en la legislacién tributaria queizzad incrementos en los tributos a
pagar, respecto de la vigente en determinado momento.

f)  El punto de referencia para definir los gastost  ributarios

Cuando tratamos en el punto 2 la definicion de GT, introthgiel concepto mas amplio de concesién
tributaria, que hace referencia a las excepciones que establece la legiglspéamto de la definicion
nocional del impuesto previamente adopi_’g\daa relevancia de esta definicion deviene de que la
cantidad e importancia de las CT vy, por lo tanto, de los €Jertlera del “benchmark” adoptado.

El enfoque mas amplio sobre este punto de referencia, y el preneser empleado, es el
denominadoconceptual En éste, se toma como “benchmark” la version mas amplia de laddlase
tributo. ElI mas claro ejemplo de este enfoque es la aplicacida ttadicional definicién de Haig-
Simons al impuesto a la renta. Estos autores definieronrasmgersonal como la suma del consumo
del individuo més la variaciéon de su patrimonio neto. Es dp@y si se parte de esta definicién, la no
imposicion de cualquier componente del ingreso, debe ser consider@doncesion tributaria.

Este mismo enfoque puede ser usado en los demdas impuesulsiVa, por ejemplo, puede
considerarse que es un impuesto general sobre los consumiosgpercualquier exclusion o exencién
daria lugar a la existencia de una concesion tributaria y, si $earetds requisitos establecidos, a un
gasto tributario.

En el otro extremo, la definicibn mas acotada destauctura de un impuesto es la que provee la
legislacion tributaria. En este enfoque, al quie st el nombre diegal, sélo se consideran concesiones a
los tratamientos impositivos que se apartan dabkstido con caracter general en la propia leyritheito.

El ejemplo que sigue permite una mejor comprension de las dif@seantre ambos enfoques:

Ingreso  Impuesto Gasto Tributario

Ingreso total (Haig-Simons) 10 000 1000 Enfoque conceptual
Concesiones tributarias generales 3000 1 000 - 600 = 400
Total sin CT generales 7 000 700

Concesiones tributarias especiales ___ 1000 Enfoque legal
Total sin CT especiales (rec. efectiva) 6 000 600 700 =6@mm

En el ejemplo, el ingreso total de los contribuyentes, defipédjiin la férmula de Haig-Simons es
de $ 10.000 y la tasa del tributo es 10%. Existen conceditmgsirias generales establecidas en la ley,
por un monto de $ 3.000 (minimos no imponibles, dedoesidamiliares, etc.) y concesiones tributarias
particulares, es decir, que pueden ser utilizadas sélo por algansibuyente¥, que también estan
fijadas legalmente y que reducen la base tributaria en $ 1.08€cawzdacion que se obtiene es de $ 600
(6 000 x 0,10).

Si se emplea el enfoque conceptual, el impuesto determinado es@#$%10.000 x 0,10) y los
GT llegaran a $ 400, equivalentes a la diferencia entre ese val@oalalacion que se obtiene segun lo
establecido en la ley. En cambio, si se emplea el enfoque leg@lTlss estimaran como la diferencia
entre los $ 700 que se recaudarian sin tener en cuenta las CT ggnlasi®$£00 que en definitiva se
obtienen, por lo que seran iguales a $ 100 (1 000 x @@6)es el costo de las CT que soélo pueden ser
usadas por algunos contribuyentes. Y tienen por objeto faramea politica publica.

5 En la literatura sobre el tema, esa definicidribe los nombres de benchmark” del tributo (OEC8971y 2003) y “normal tax

structure” (Craig and Allan).

%8 Y que tienen por objetivo financiar alguna politpGblica.
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g) Métodos de medicion de los gastos tributarios

Para la medicion de los GT, las dos principales opciones quesen{an se diferencian en si estiman o
no la reaccién del beneficiario a la eventual pérdida de la concedidmatia de la que goza.
Obviamente, esta no es una cuestion menor, pues la existenciardéaesento impositivo preferencial
puede determinar la viabilidad economica de la actividad beneficiadeejéoplo, las actividades
economicas que se desarrollan en las zonas francas no se llevariaemlesbaismas si no estuvieran
liberadas del pago de tributos.

El método habitualmente usado es el denomiredposto depérdida de recaudacién en el
gue se estima la recaudacion que se deja de percibir, debido a lacexidetriratamiento impositivo
preferencial. Se supone que el comportamiento de los beneficiarsesalterara por la derogacion de la
concesion, es decir, que la actividad beneficiada continuara llevandadm® &in modificaciones de
ningun tipo. Como es posible que ello no ocurra, la suprede la concesidon no necesariamente
generara recursos adicionales por el monto estimado de gastarioib

El otro método que suele aplicarse es el denomiaadmtey se diferencia del anterior en que le
agrega a la estimacion de la pérdida de recaudacion ocasionada porlzxiexdgl GT, un supuesto
acerca del efecto que tendra en los beneficiarios la eliminacion de émrtimmspecial. Es por ello que
también se lo denomina “Ganancia de recaudacion”, pues pretende medieetaaque efectivamente
se producira en los ingresos fiscales por la eliminacion delibiendfa estimacion de la respuesta de
los beneficiarios a la eliminacion de la concesion es sumamente aonmalejo que todos los paises
adoptan el método ex post.

En Estados Unidos también se emplea un tercer método, al geamainaoutlay equivalent
(gasto equivalente), que mide el costo de proveer el mismo benmficietario que otorga el Gasto
Tributario a través de un gasto directo. Se diferencia del métquist en que adiciona el efecto que en
el pago de tributos (sobre la renta) del beneficiario, provoebratorgamiento de un subsidio
compensador del Gasto Tributario eliminado.

h) Otras definiciones a efectuar cuando se realiza el calculo

Antes de ponernos a identificar y cuantificar los casos de G&gaire agregar dos definiciones mas a
las ya realizadas.

1. Debe definirse si la pérdida de recaudacién provocada por los gélsutarios se calculara
para el devengado o para la recaudacion efectiva (caja) de los tributosada. En la practica suelen
combinarse ambas alternativas, como consecuencia de las limitacioaésfdariacion disponible para
efectuar el célculo.

2. También, es necesario decidir si nos ocuparetada pérdida de recaudacién en el corto o
en el largo plazo. La diferencia radica en queosi imteresa el largo plazo las pérdidas ocasionadas
por regimenes que provocan postergaciones de [psspaibutarios -diferimientos, amortizaciones
aceleradas, etc.- no deberian considerarse GTyg&mdefinitiva se pagaran en algun periodo futuro
de tiempo. En cambio, si optamos por una perspedi® corto plazo, incluiremos las pérdidas
producidas por todos los regimenes y las ganadeiascaudacion que se produciran en los periodos
en los que se abonaran mas impuestos debido astargacion brindada para su pago. Por ello, en
algunos afios las estimaciones de los GT tendréresmlnegativos, es decir, que aumentaran la
recaudacion en lugar de disminuirla.

La opcién por el enfoque de largo plazo nos conducira a decictinsideraremos como GT al
costo de oportunidad que soportara el Estado por la postergiiingreso y, en el caso afirmativo,
cual sera la tasa de descuento a aplicar.
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i)  La cuantificacion de los Gastos Tributarios

La elaboracion de estimaciones acerca de la pérdida de recaudacion cscakpdducido por los GT
se enfrenta en la mayoria de los casos con considerables dificuftstdessprovienen de las limitaciones
con gue nos encontramos respecto de la informacion necesaria, taattidad como en calidad, para
realizar los célculos.

En primer lugar, no existen habitualmente declares de los contribuyentes acerca de las bases
imponibles o de los impuestos eximidos por tratatoie especiales. Esto ocurre porque las
administraciones tributarias no solicitan inforndaca los contribuyentes exentos acerca de esostosc

De todas maneras, las administraciones tributarias suelen sermypoatante fuente de
informacion, a través del aporte de datos desagregados de recaudieidfioymacion detallada sobre
el universo 0 muestras de contribuyentes en el caso, por ejetpis impuestos sobre la renta o sobre
el patrimonio.

Otra fuente clave de informacion es la contabilidad nacional. Tastddtos utilizados para la
produccion de las series de la oferta y demanda agregadas, congoléosndtriz insumo-producto,
suelen ser muy importantes fuentes de informacion, en espatdalgs impuestos sobre el consumo.
También suelen proveer informacién los censos econdmicos y lasstaggue lleva a cabo el sector
publico sobre el consumo y la situacién laboral de la poblacion.

Finalmente, se obtiene informacion de un gran numero de fueltibsag y privadas, entre las
gue pueden citarse los bancos centrales, las cAmaras empresarias dstudéocado, publicaciones
sobre los mercados financieros, etc.

Las innumerables dificultades con las que deben enfrentarse quéeersasgan de la tarea de
estimar el costo en términos de recaudacion tributaria de lote@Igrgan a las estimaciones que se
efectlen el caracter de aproximaciones al orden de magnitud de esdaspéediecaudacion. Por ello,
el primer objetivo de una estimacion de los GT es proveer asdigierca de la importancia de cada uno
de ellos. Luego, queda por delante la tarea permanente de mejorarlel célcu

)  ¢Se pueden sumar los gastos tributarios?

Otra cuestion relacionada con las mediciones de los GT es si ssauedar los costos de cada uno de
ellos para presentar un total de gastos. En principio, heplesirse que la eliminacion de todos los GT
producird un aumento de ingresos fiscales igual a la suma dditagcemes de los costos efectuada
para cada uno de ellos. Ello debido a que, como se menciondarmmeiemplada la eventual respuesta
de los beneficiarios a la pérdida de los beneficios y a que se desndns efectos que producira la

eliminacion conjunta de todos los GT, ya que la estimacion de wanlale los casos fue realizada

asumiendo que los demas GT permanecen inalterados.

Entonces, ¢qué esta indicando la suma de todos los casos desi@®Bma refleja, de manera
aproximada, el gasto presupuestario que deberia realizarse, en efjueasse eliminaran estas
concesiones tributarias y se otorgaran subsidios directos pardos beneficiarios de las mismas
mantengan su nivel de ingre3b&£l gasto directo se incrementaria, ademas, por el costo adativis
que implicaria la implementacién de los programas para el pagus daibbsidios sustitutivos de los
Gastos Tributarid8. Esta conclusién supone que las estimaciones realizadas de los @dnen
errores, por lo que los subsidios que solicitarian logfimarios de los GT serian iguales al monto
estimado de los mismos.

% No se considera el mayor pago de tributos queerdmb efectuar los beneficiarios en los impuesims @sa progresiva —

basicamente sobre la renta — al eliminarse algadaation o exencion.

60 A este costo deberia deducirsele el ahorro egelstos administrativos que se originaban el cbdedos GT.
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k) Comparaciones internacionales de los Gastos Trib  utarios

La experiencia internacional es sumamente variada en cuanto a losligpisos tratados a lo largo de
este documentd No hay normas internacionales para la elaboracién de informes lssbGastos
Tributarios, lo que imposibilita la comparacion de los raslolé obtenidos en cada pais.

En la misma definicion de los GT se presentan diferencias, ewlquoncepto es similar a lo
largo de los paises. Las diferencias son mas marcadas cuando ddbeeestaljué es lo que forma
parte de la estructura del tributo (el benchmark) y, en consecugmé&ias una concesion tributaria.

En muchos casos se presentan calculos tanto para los casos qusideracoiGT como para
aguéllos que no lo son, por tratarse de concesiones tributar@@sacter general.

En cuanto al punto de referencia para la media®losl GT, es mas comun aplicar el enfoque legal,
aunque hay paises que utilizan el enfoque condeftiia en Estados Unidos se usan ambos métodos.

En el método de célculo, hay unanimidad en el uso del métodstegpbido a la dificultad que
existe en calcular la respuesta de los beneficiarios a la eliminacitvatdeiiento especial.

[)  Consideraciones finales
La importancia de la medicion de los GT esté relacionada, priahmetite, con la transparencia fiscal.

La complejidad del tema requiere de un avance continuo en la ickitfi y estimacion de los
casos concretos de GT. Por ello, es aceptable que en una primeradketaggaedabore un listado de
aguellas concesiones tributarias que consideremos GT. Este &puerycial, aunque se desconozca las
magnitudes monetarias involucradas, pues pone en evidencia tmdasdos de otorgamiento de
beneficios tributarios.

Luego, en la medida en que la informacion disponible lo permébge llevarse a cabo la
estimacién de los ingresos fiscales perdidos. Siempre, etpitento deberia apuntar a establecer el
orden de magnitud del costo fiscal de los beneficios. Mas targedsa intentar un célculo mas preciso
de los costos de estos incentivos.

En ningun caso, el tamafo de la tarea debe disuadir a los redpsrdmlilevarla a cabo de
avanzar en la medida que lo permitan los recursos disponibks lgpimportancia del tema justifica
todo esclarecimiento que del mismo se haga.

2. El informe sobre gastos tributarios elaboradoe n
la Republica Argentina

A modo de ejemplo de todo lo tratado en este capitulo, se énelugontinuacién el informe sobre
Gastos Tributarios de la Argentina, para los afios 2007 a E@@®informe comenzé a elaborarse en el
afio 1999 y se incluye en el proyecto de ley de presupuesto démmigtracion Nacional, que se
presenta anualmente al Congreso de la Nacion.

En él se presentan las estimaciones de los GT de tres afios, @asestd del afio para el que se
confecciona el presupuesto (2009) y los dos periodos préeiagntaja de la inclusion de tres afios es
gue permite observar la evolucién en el tiempo de los GT, ¢smgy monto como en su composicion.
Por ejemplo, se pueden apreciar los nuevos casos de GT, commbightlos que desaparecen y los
cambios en los montos estimados para cada uno de los items.

El informe consta de dos partes. En la primera, se efectlanciefes y aclaraciones de tipo
conceptual y metodol6gico respecto de los Gastos Tributari@n ya segunda, se describen los
resultados de la estimacion efectuada para el afio 2009. Finalmentd\gn tres cuadros, en los que
se detallan, para cada caso de GT, los valores estimados para [28Gfia2009.

61 Un detalle puede encontrarse en: OECD. Tax Expeed. Recent experiences. 1996.
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a) Definiciones y cuestiones metodoldgicas generale s

Se denomina Gasto Tributario al monto de ingresos que el fisf de percibir al otorgar un
tratamiento impositivo que se aparta del establecido con caracter gankrddgislacion tributaria, con
el objetivo beneficiar a determinadas actividades, zonas o contribsyéns casos mas habituales son
los de otorgamientos de exenciones, deducciones de la base imyaibliotas reducidas.

La estimacion de los Gastos Tributarios tiene por objeto opdial aportar una mayor
transparencia a la politica fiscal. Ello se consigue al realizar unpilacién de las politicas publicas
gue se financian a través del otorgamiento de preferencias de carfataritii en lugar de hacerse a
través de gastos directos, y al estimar los montos que ebEgdde percibir en concepto de ingresos
tributarios como consecuencia de la aplicaciéon de esas politicasePabwvnismo tiempo, informacion
necesaria para medir el rendimiento potencial del sistema tribuyared desempefio de su
administracion.

Sobre el alcance del concepto de Gasto Tributario es necesario acldeacguieccion de una
lista de los mismos no implica efectuar juicios de valor acercai destficacion y que dicha lista
tampoco debe tomarse como una recomendacion de medidas de politiceniegomgentadas a
aumentar la recaudacion tributaria.

Desde el informe presentado en 2006 se introduce un enfoquealelkzo para la definicion de
los Gastos Tributarios. En esta perspectiva, se consideran tateroexclusivamente los casos que
provocan pérdidas definitivas en la recaudacion. Ello implica queerconsideran Gastos Tributarios
aquellos regimenes que conceden el diferimiento del pago de inguastmortizacion acelerada en el
impuesto a las Ganancias y la devoluciéon anticipada de créditosdiseal el impuesto al Valor
Agregado, debido a que la pérdida de recaudacién a que dan lugaiaénsen que estos beneficios se
usufructlan sera compensada con mayores pagos de impuestosEostdiases.

Si bien los mencionados regimenes generan al Estadosto de caracter financiero, habitualmente
éste no es contabilizado como Gasto Tributari@gimformes que se elaboran sobre el tema.

Para la identificacion de los casos de Gasto Tributario se toma redenencia la estructura de
cada impuesto establecida en la respectiva legislacién - su objetmtadi deducciones generales,
método de determinacion, etc. -, sefialdndose luego los casos tqundp éacluidos en aquélla, son
beneficiados por un tratamiento especial. En los péarrafos digslise mencionan algunas de las
caracteristicas relevantes, a los fines de este estudio, de logglemdnpuestos.

El impuesto a las Ganancias grava, en el caso de las personasléisicasdimientos, rentas o
enriguecimientos susceptibles de una periodicidad y que irepligupermanencia de la fuente que los
produce. Para las sociedades, en cambio, no se aplican los reglésgeriodicidad y permanencia de
la fuente. Los ingresos se consideran netos de los gastoe gfectlen con el objeto de obtenerlos,
mantenerlos y conservarlos.

Las deducciones mas importantes vigentes en ese impuesto no fomideradas Gastos
Tributarios ya que tienen caracter general. Es el caso del minirmpoaible y de las deducciones
especial por trabajo personal, por cargas de familia, por apootaa®a sociales, a planes privados de
salud y a sistemas de jubilacion.

El impuesto al Valor Agregado grava las ventas e importacioness#s muebles y las obras,
locaciones y prestaciones de servicios. Los servicios que se exceéaxcluyen en la enumeracion
de los servicios alcanzados (art. 3° de la ley) no fueron tontaios Gastos Tributarios pues no se
consideraron parte del objeto del tributo. Se destacan en estelgriseguros de retiro y de vida y los
contratos de afiliacion a aseguradoras de riesgos del trabajo. Biocka® exenciones incluidas en el
articulo 7° de la ley forman parte, en general, de dichos Gastos.

La exencion o la imposicién a tasa reducida de los bienes y sergisgoson utilizados como
insumos no son consideradas Gastos Tributarios, pueteaetaide determinacion del impuesto provoca
gue queden gravados en la etapa siguiente, a la tasa que rige eimesta Ul
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En los impuestos especificos sobre el consumo meidesa dentro del objeto del impuesto
exclusivamente a los bienes alcanzados. Por efoGhstos Tributarios se definen como la diferedeia
tratamiento impositivo existente para bienes oi@esvsustitutos. Este es el criterio adoptadolasebidas
analcohdlicas (con y sin jugo de frutas) y en toslaustibles (naftas, gasoil y gas natural compainid

Las estimaciones no contemplan el efecto que sobre la economia désidadest involucradas
y, por ende, sobre su continuidad o nivel futuro, tendrialiminacion o reduccién del beneficio
tributario. Ello implica que su supresién no necesariamente ayanecursos adicionales por el monto
estimado de Gasto Tributario. De todas maneras, se puede prgsaraiistira una ganancia fiscal por
el uso alternativo gravado de los recursos dedicados a la actrédaficiada.

En un significativo nimero de items existe una marcada carenciaét@iaacion necesaria para
efectuar calculos de aceptable nivel de confiabilidad. A estas falenfoamativas habituales se les
suman, a partir del afio 2002, los efectos de la fuerte modificdeitbs precios relativos que acompafié
a la finalizacion del régimen de convertibilidad monetaria. Este cadificultd significativamente la
elaboracion de los calculos de muchos items — que se efectuaban eam basstructura de precios
previa a la devaluacion de la moneda - y elevd el margen de erroridorgrrellos.

En funcion de las mencionadas limitaciones, las cifras que se aresiben ser consideradas
como estimaciones de aceptable confiabilidad del orden de magnitiad pgedida de recaudacion
producida por el otorgamiento de los beneficios tributarios.

Se adoptd como criterio general que las estimaciones estuviegidadira obtener valores de
minimo Gasto Tributario, a los efectos de no sobrestimamargia de recaudacion que se obtendria de
la eventual eliminacion o reduccion del tratamiento especial. Colisglomobjetivo, en el calculo se
tuvo en cuenta la tasa de evasion que se presume existe en caala tribut

En la mayoria de los items de los cuadros anexos en los gue ffigleyenda “sin datos”, se
estima que el Gasto Tributario no alcanza montos considerables.

Los beneficios se exponen segun los impuestos cuya recaudacion yafeletaino de cada uno de
ellos, en funcion de si son establecidos en la ley de cada talsitee originan en la legislacion de los
diversos regimenes de promocién economica.

Las estimaciones fueron efectuadas con informacidon proporcionadalaporsiguientes
dependencias:

- Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos.

- Secretaria de Energia.

- Secretaria de Finanzas.

- Secretaria de Hacienda.

- Secretaria de Industria, Comercio y de la Pequefia y Mediana Empresa.
- Secretaria de Mineria.

- Secretaria de Politica Econdmica.

- Administracién Federal de Ingresos Publicos.

- Instituto Nacional de Estadisticas y Censos.

- Banco Central de la Republica Argentina.

b) - Los gastos tributarios en el afio 2009

El monto de Gastos Tributarios estimado para el afio 2009 alag$h28.813 millones, que equivale a
2,14% del PIB y al 7,3% de la recaudacién de impuestos nacignhate¥ribuciones de la seguridad
social proyectada para ese afio. De ellos, $ 19.059 millones cmmuespa tratamientos especiales
establecidos en las leyes de los respectivos impuestos y $ilkstes a beneficios otorgados en los
diversos regimenes de promocién econdémica.
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En términos del PIB, el total de los Gastos Tributarioedacira levemente desde el afio 2008,
como consecuencia de la finalizacion del régimen de devolucion paetidVl a las compras
efectuadas con tarjetas de crédito y de la imposicion de derech@xpdesciones del sector minero.

El impuesto al Valor Agregado soportara el 48% de los Gdstbstarios, con un monto de $
11.555 millones, equivalentes a 1,04% del PIB y al 12,4% decaudacion proyectada para el tributo,
antes de la deduccion de los reintegros a la expor?ﬁciﬁe ese monto, el 77% se origina en las
exenciones y alicuotas reducidas establecidas en la ley del triteltoegto, $ 2.704 millones, es
consecuencia de los beneficios otorgados por diversos regineepesttbcion econdmica.

Los Gastos Tributarios que afectan al impuesto a las Gananc¥asded&otal- alcanzaran a $
6.664 millones (0,60% del PIB). Los mas importantes beinefien este tributo corresponden a las
exenciones de los intereses de activos financieros (titulocqsibliepositos bancarios y obligaciones
negociables) y de las entidades sin fines de lucro.

En las contribuciones de la seguridad social, el Gasto Tributes importante corresponde a la
reduccion de las Contribuciones Patronales por zona geogréficaicloegaé al tener la forma de un
crédito fiscal en el IVA afecta la recaudacién de este impuesto.

En el impuesto sobre los Combustibles estos Gastos sarstin$ 1.159 millones, originandose,
principalmente, en las diferencias entre los impuestos que gréasnaftas, el gasoil (solo se considera
el consumo de automoviles) y el gas natural comprimido.

CUADRO 18
TOTAL GASTOS TRIBUTARIOS
ESTIMACIONES PARA LOS ANOS 2007-2009

2007 2008 2009
Impuesto Millones % del Millones % del Millones % del
de pesos PIB de pesos PIB de pesos PIB
TOTAL 17 866,7 2,20 20 788,7 2,08 23812,8 2,14
- En normas de los impuestos 13 4735 1,66 16 553,9 1,65 19 059,4 1,71
- En regimenes de promocién econémica 4 393,2 0,54 4234,8 0,42 4 753,4 0,43
VALOR AGREGADO 9199,7 1,13 10 469,8 1,05 11 555,0 1,04
- En normas del impuesto 7 028,0 0,87 8 042,9 0,80 8 850,6 0,80
- En regimenes de promocién econémica (a) 21716 0,27 2 426,9 0,24 2704,4 0,24
GANANCIAS 4067,5 0,50 5451,4 0,54 6 664,0 0,60
- En normas del impuesto 3321,4 0,41 4 603,4 0,46 5 655,6 0,51
- En regimenes de promocién econémica 746,1 0,09 848,0 0,08 1008,4 0,09
CONTRIBUCIONES DE LA SEGURIDAD SOCIAL 1906,0 0,23 2 560,2 0,26 3118,7 0,28
- En normas del impuesto 1 906,0 0,23 2 560,2 0,26 3118,7 0,28
COMBUSTIBLES 1019,6 0,13 1109,8 0,11 1159,1 0,10
- En normas del impuesto 1019,6 0,13 1109,8 0,11 11591 0,10
COMERCIO EXTERIOR 1344,8 0,17 794,4 0,08 837,7 0,08
- En regimenes de promocién econémica 1344,8 0,17 794,4 0,08 837,7 0,08
BIENES PERSONALES 136,7 0,02 161,5 0,02 190,9 0,02
- En normas del impuesto 136,7 0,02 161,5 0,02 190,9 0,02
INTERNOS 100,0 0,01 115,7 0,01 129,7 0,01
- En normas del impuesto 61,8 0,01 76,0 0,01 84,5 0,01
- En regimenes de promocién econémica 38,3 0,00 39,7 0,00 45,1 0,00
GANANCIA MINIMA PRESUNTA 10,7 0,00 11,3 0,00 12,6 0,00
- En regimenes de promocién econémica 10,7 0,00 11,3 0,00 12,6 0,00
IMPUESTOS DIVERSOS 81,8 0,01 114,6 0,01 145,1 0,01
- En regimenes de promocién econémica 81,8 0,01 114,6 0,01 145,1 0,01

Fuente: Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

(@) Incluye los reembolsos a la exportacion por puertos patagonicos, debido a que son pagados con la recaudacion de este
impuesto.

62 En los valores mencionados no se contabilizaéeli fiscal otorgado por el pago de ContribuckRatronales, que se incluye en

el rubro Contribuciones de la Seguridad Social.
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CUADRO 19
GASTOS TRIBUTARIOS INCLUIDOS EN LAS NORMAS DE LOS | MPUESTOS
ESTIMACIONES PARA LOS ANOS 2007 - 2009

2007 2008 2009
Gasto tributario Millones | o oo | Millones | o oo | Milones | o oo
de pesos de pesos de pesos
TOTAL (excluidos regimenes de promocién) 13 473.5 1,66 16 553,9 1,65 19 059,4 1,71
IMPUESTO A LAS GANANCIAS 33214 0,41 4 603,4 0,46 5 655,6 0,51
EXENCIONES 33214 041 46034 0,46 5 655,6 0,51
1. Intereses de titulos publicos 1499,1 0,18 2 215,2 0,22 2932,5 0,26
2. Intereses de depositos en entidades financieras y de 519,5 0,06 786,0 0,08 943,2 0,08

Obligaciones Negociables percibidos por personas fisicas

3. Ganancias de asociaciones civiles, fundaciones,
mutuales y cooperativas

4. Ingresos por Factor de Convergencia 3,3 0,00 0,0 0,00 0,3 0,00
5. Ganancias provenientes de la explotacion de derechos | Sin dato Sin dato Sin dato
de autor y las restantes ganancias derivadas de
derechos amparados por la ley 11.723

6. Ganancias obtenidas por personas fisicas residentes Sin dato Sin dato Sin dato
en el pais y beneficiarios del exterior, provenientes de la
compraventa de acciones y demas titulos valores

1163,7 0,14 1432,5 0,14 1592,9 0,14

7. Exencién de los ingresos de magistrados y funcionarios 135,8 0,02 169,7 0,02 186,7 0,02

de los Poderes Judiciales nacional y provinciales

DEDUCCIONES Sin dato ~ Sin dato ~ Sin dato ~

1. Deduccion de intereses de préstamos hipotecarios Sin dato Sin dato Sin dato

pagados por personas fisicas (hasta $ 20.000 por afio)

IMPUESTO AL VALOR AGREGADO 7 028,0 0,87 8042,9 0,80 8 850,6 0,80

EXENCIONES 2866,3 0,35 34640 0,35 38407 0,35

1. Prestaciones médicas a obras sociales y al INSSJYP 769,7 0,09 936,6 0,09 10341 0,09

2. Servicios educativos 507,2 0,06 616,7 0,06 680,6 0,06

3. Intereses por préstamos de bancos a gobiernos Sin dato Sin dato Sin dato

nacionales, provinciales y municipales

4. Intereses de préstamos para vivienda 268,1 0,03 307,3 0,03 354,9 0,03

5. Medicamentos de uso humano 569,3 0,07 677,5 0,07 744,1 0,07
- Importacién (sélo productos seleccionados) 198,5 0,02 225,0 0,02 243,6 0,02
- Venta mayorista y minorista 370,8 0,05 452,5 0,05 500,5 0,04

6. Ventas a consumidores finales, Estado y asociaciones

s . 107,0 0,01 131,7 0,01 146,4 0,01

sin fines de lucro de:
_-_Leche fluida o en polvo, entera o descremada sin 107.0 0,01 131,7 0,01 146.4 0,01
aditivos
7. Asociaciones deportivas y espectaculos deportivos 2617 003 319.4 003 3532 0,03
amateurs
8. Libros, folletos e impresos 368,8 0,05 459,1 0,05 510,3 0,05
9. Servicios de sepelio pagados por obras sociales y el
INSSJIYP 14,6 0,00 15,9 0,00 17,2 0,00
10. Entradas a espectaculos teatrales, conciertos y
recitales musicales y prestaciones personales de los Sin dato Sin dato Sin dato
trabajadores del teatro
11. Servicios de agencias de loteria y otros explotados Sin dato Sin dato Sin dato
por el Estado
(Contintia)
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CUADRO 19 (conclusion)

2007 2008 2009
Gasto tributario i i i

Millones % PIB Millones % PIB Millones % PIB

de pesos de pesos de pesos
- Alicuotas reducidas 3156.9 0,39 3899.5 0,39 4344.3 0,39
1. Construccién de viviendas 401.5 0,05 521.3 0,05 619.0 0,06
2. Carnes vacunas, frutas, legumbres y hortalizas frescas 1220.9 0,15 1492.8 0,15 1657.6 0,15
3. Transporte de pasajeros 567.9 0,07 704.4 0,07 760.7 0,07
4. Medicina prepaga y sus prestadores 2235 0,03 265.8 0,03 289.3 0,03
5. Productos de panaderia 518.4 0,06 638.1 0,06 709.6 0,06
6. Egjlcpn y ventq mayorlsta de diarios, revistas y 2247 0,03 2771 003 308,1 0,03
publicaciones periddicas
7. Espacios publicitarios en diarios Pymes vendidos a
consumidores finales Sin dato Sin dato Sin dato
8. Obras de arte Sin dato Sin dato Sin dato
- Devolucién parcial IVA incluido en compras con tarjetas 1004,9 0,12 679.4 0,07 665,5 0,06
de débito y crédito ) ) ) ) )
IMPUESTOS SOBRE LOS COMBUSTIBLES 1019.6 0,13 1109.8 0,11 1159.1 0,10
1. Diferencia entre impuestos a las naftas y al GNC 458,3 0,06 4277 0,04 406,4 0,04
2. Diferencia entre impuestos a las naftas y al gasoil 285,1 0,04 359,3 0,04 393,8 0,04
aplicada al consumo de automéviles gasoleros
3. Exencion del impuesto para los combustibles liquidos 276,2 0,03 322,8 0,03 358,9 0,03
a ser utilizados en la zona sur del pais
CONTRIBUCIONES DE LA SEGURIDAD SOCIAL 1906,0 0,23 2 560,2 0,26 3118,7 0,28
1. Reduccién Contribuciones Patronales por zona 1453.9 0,18 2092.1 0,21 2672.1 0,24
geogréfica (diferencia respecto de la vigente en Capital
Federal)
2. Reduccién Contribuciones Patronales de 33% y 50% 452,1 0,06 468,1 0,05 446,6 0,04
para trabajadores adicionales a los existentes en abril de
2000 y en marzo de 2004
IMPUESTOS INTERNOS 61,8 0,01 76,0 0,01 84,5 0,01
1. Diferencia de la alicuota sobre las bebidas 61,8 0,01 76,0 0,01 84,5 0,01
analcohdlicas y jarabes, segun incluyan o no un
contenido minimo de jugo de frutas
IMPUESTO SOBRE LOS BIENES PERSONALES 136,7 0,02 161,5 0,02 190,9 0,02
1. Exencion de los dep6sitos en entidades financieras 110,8 0,01 133,0 0,01 159,5 0,01
2. E>'<e.nC|on de los titulos puablicos y certificados de 25.9 0,00 28.5 0,00 314 0,00
depositos reprogramados
3. Exencién de las cuotas sociales de cooperativas Sin dato Sin dato Sin dato

Fuente: Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
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CUADRO 20
GASTOS TRIBUTARIOS ORIGINADOS EN REGIMENES DE PROMO CION ECONOMICA
ESTIMACIONES PARA LOS ANOS 2007 - 2009

2007 2008 2009
Gasto tributario Mill. de % Mill. de % Mill.de | %
pesos PIB pesos PIB pesos PIB
TOTAL 43933 | 054 | 42349 | 0,42 | 47535 | 0,43
| - Promocién industrial. Decretos 2054/92, 804/96, 1553/98 y 2009/04. 569,1 | 0,07 576,5 | 0,06 639,1 | 0,06
- Exencion IVA compras y saldo_ 551,2 0,07 561,4 | 0,06 624,3 | 0,06
- Exencion impuesto a las Ganancias 17,9 0,00 15,1 | 0,00 14,8 | 0,00
Il - Promocién no industrial. Ley 22.021 y modif.. 13,7 0,00 14,0 | 0,00 13,2 | 0,00
- Exencién impuesto a las Ganancias 13,7 0,00 14,0 | 0,00 13,2 | 0,00
1l - Promocién de la actividad minera. 913,6 0,11 397,1 | 0,04 430,6 | 0,04
. 1. Ley 24.196. 9130 | 0,11 396,6 | 0,04 430,6 | 0,04
- Impuesto a las Ganancias. Beneficios diversos 27,5 0,00 33,9 | 0,00 37,7 | 0,00
- Estabilidad fiscal: impuestos diversos 196,4 0,02 241,8 | 0,02 268,8 | 0,02
- Exencion Derechos de Importacion 121,3 0,01 120,9 | 0,01 124,0 | 0,01
- Estabilidad fiscal: exencién Derechos de Exportacion 567,8 0,07 0,0 | 0,00 0,0 | 0,00
1.2. Ley 22.095. 05 | 0,00 0,5 | 0,00 0,0 | 0,00
- Exencion del IVA 0,5 | 0,00 0,5 | 0,00 0,0 | 0,00
IV - Promocién econémica de Tierra del Fuego. Ley 19.640. 1638,7 0,20 1884,7 | 0,19 | 2062,9 | 0,19
- Liberacion IVA compras y ventas 1090,7 0,13 1342,6 | 0,13 | 1493,0 | 0,13
- Exencion impuesto a las Ganancias 90,3 0,01 112,9 | 0,01 129,7 | 0,01
- Exencion Derechos de importacion sobre insumos 4577 0,06 429,2 | 0,04 440,2 | 0,04
V - Reembolsos por exportaciones por puertos patagénicos. Ley 24.490. 42,1 0,01 16,5 | 0,00 12,0 | 0,00
VI - Reintegro a las ventas de bienes de capital de fabricacion nacional. Decreto 927,2 | 011 962,4 | 0,10 | 1094,2 | 0,10
379/01.
- Pago de impuestos nacionales con bonos de crédito fiscal 927,2 0,11 962,4 | 0,10 | 1094,2 | 0,10
VIl - Promocion de las pequefias y medianas empresas. Ley 24.467. 128,0 0,02 178,5 | 0,02 232,0 | 0,02
- Deduccién en el impuesto a las Ganancias de los aportes de capital y los 125,0 0,02 175,0 | 0,02 228,0 | 0,02
destinados al fondo de riesgo, de los socios protectores y participes en las
sociedades de garantia reciproca.
- Exencion en el impuesto a las Ganancias de las sociedades de garantia
reciproca 0,5 | 0,00 0,6 | 0,00 0,7 | 0,00
- Exencion en el impuesto al Valor Agregado de los ingresos de las sociedades 2,5 0,00 2,9 | 0,00 3,3 | 0,00
de garantia reciproca
VIII - Régimen para la promocién y el fomento de la investigacion y el desarrollo 40,0 | 0,00 40,0 | 0,00 40,0 | 0,00
cientifico y tecnoldgico. Ley 23.877.
- Pago del imp. a las Ganancias con certificados de crédito fiscal 40,0 0,00 40,0 | 0,00 40,0 | 0,00
IX - Régimen de fomento de la educacion técnica. Ley 22.317. 28,0 0,00 48,0 | 0,00 55,5 | 0,00
- Pago de cualquier impuesto nacional con certificados de crédito fiscal 28,0 0,00 48,0 | 0,00 55,5 | 0,00
X - Régimen de inversiones para bosques cultivados. Ley 25.080. 7,2 0,00 8,5 | 0,00 10,5 | 0,00
- Exclusion en el impuesto a la Ganancia Minima Presunta 1,3 0,00 1,5 | 0,00 1,5 | 0,00
- Estabilidad fiscal. Exencién Derechos de Exportacion. 1,2 0,00 2,0 | 0,00 4,0 | 0,00
- Estabilidad fiscal. Exencién imp. sobre Créditos y Débitos en Cta. Corr. 4,7 0,00 5,0 | 0,00 5,0 | 0,00
XI - Régimen de promocion de la industria del software. Ley 25.922. 77,5 0,01 101,2 | 0,01 155,8 | 0,01
- Estabilidad fiscal 0,0 | 0,00 0,0 | 0,00 0,0 | 0,00
- Bono de crédito fiscal equivalente el 70% de las Contribuc. Patronales a la 411 | 0,01 54,6 | 0,01 77,6 | 0,01
seg. social para el pago de impuestos nacionales.
- Reduccién del 60% del impuesto a las Ganancias. 36,3 0,00 46,6 | 0,00 78,2 | 0,01
XII - Régimen de importacion de insumos, partes y piezas para la construccion
ylo reparacion de buques y artefactos navales. Decreto 1010/2004. 0,4 | 0,00 0,5 | 0,00 0,7 | 0,00
- Exencion de Derechos de Importacion. 0,4 0,00 0,5 | 0,00 0,7 | 0,00
XIIl - Programa nacional de apoyo al empresariado joven. Ley 25.872. 7,0 0,00 7,0 | 0,00 7,0 | 0,00
- Exencién de tributos nacionales 7,0 0,00 7,0 | 0,00 7,0 | 0,00

Fuente: Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
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VIIl. Evasion tributaria

Michael Jorratt De Luis®

Los instrumentos para la medicion de
la evasion tributaria

1. Introduccion

Disponer de informacion respecto a la cuantia de la evasion tidbagar
importante por diversas razones. Primero, permite a la admaidstr
tributaria (en adelante, AT) orientar mejor su fiscalizacion.aSAT
tuviese estimaciones de evasidn por impuestos, mecanismos deevasio
zona geogréafica o sector econémico, podria asignar mejor los ®curso
para la fiscalizacion, mejorando asi su efectividad. En segunawo, lug
permite medir los resultados de los planes de fiscalizacién yaeali
modificaciones cuando sea necesario.

Finalmente, la evasion tributaria puede ser usada, con ciertas
limitaciones, como una medida de la eficacia de la AT. El gobiezhe d
considerar la evasion tanto al momento de decidir el presupuektAd
como al analizar eventuales modificaciones a la legislacion tributaria.
Normalmente el gobierno y el parlamento determinan la estructura

3 Reconocido experto internacional en evasion taifia y profesor del Curso Internacional sobre rzstiones Tributarias, que

dictan, en conjunto, el Instituto Latinoamericar® Rlanificacion Econémica y Social (ILPES) de laR2E y la Asociacion
Argentina de Presupuesto y Administracion Finamackiblica (ASAP). Se le agradece, especialments|ddoracion brindada.
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tributaria y el presupuesto de la AT, pero delegan en esta U#imesponsabilidad de recaudar los
impuestos. De ahi la importancia del uso de indicadores quégemedir el desempefio de la AT. Si
el objetivo asighado a ésta es mejorar el cumplimiento tribytmtonces el indicador de desempefio
apropiado es la tasa de cumplimiento: a igualdad de otros faciegs, es el rendimiento de la AT
cuanto mayor es la tasa de cumplimiento.

En el contexto de lo sefialado resulta indispensadiiar con cifras acerca del nivel de evasion
tributaria que exhiben las economias. El objetw@ste capitulo es precisamente ofrecer una sidetas
metodologias desarrolladas en los ultimos afiosmadir la evasion, poniendo énfasis particularmente
los trabajos que han sido realizados en Chile faredites impuestos y bajo distintas metodologias de
medicion, presentando sus resultados a fin deilointa la discusion actual y futura del tema.

Medir la evasién no es una tarea facil. Por razones obvias, meglimctamente es la forma
menos confiable para observar esta variable: los agentes involuclifidiisente revelaran cuanto
impuesto han dejado de pagar en un periodo dado, aun cuandgaeidie total anonimato. Por lo
demas, es posible que muchos contribuyentes ni siquiera tengacuantificacion precisa de lo que
evaden. En este sentido, los métodos de medicién deben seguindifectas para obtener resultados
mas confiables.

La literatura econOmica sobre el tema es exigua. Existe un mayorotlesan cuanto a
metodologias para estimar el tamafio de la economia informal erréunlea. Evidentemente evasion
tributaria y economia informal no son sinénir?f'omo obstante, el desarrollo mas formal de estas
metodologias y su relativa facilidad para aplicarlas ha llevado alguaos paises utilicen dichas
estimaciones como una aproximacion a la evasion tributaria. La otegéal mas utilizada para estos
efectos es la de la 'demanda por dinero', la cual asume que las taresagdormales toman la forma
de pagos en efectivo, por lo tanto, un aumento de las transadcifumesles debieran reflejarse en un
incremento de la demanda por dirfero

Tanzi (2000) sefiala que uno de los inconvenientes de las mefiedop@ra estimar la economia
subterrdnea es que, aplicadas a un mismo pais, arrojan resui@dgsnies. Por ejemplo, Schneider y
Enste (2000) comparan resultados de nueve métodos distaraesimar el tamafio de la economia
informal, que expresados como porcentaje del PIB, entregan resutfad varian entre 1,4% y 21,2%
para Canada; 8,2% y 34,0% para Alemania; 9,3% y 21,3% paig ltatintre 6,2% y 19,4% para
Estados Unidos.

En cuanto a las metodologias cuyo propdsito inmediato es laiémede la evasion tributaria,
son dos los enfoques mas difundidos. Un primer enfoquedbasn el ‘potencial tedrico’ recurre a
variables relacionadas para aproximar la recaudacion que se obtentirfimssilos contribuyentes
pagasen sus impuestos, la que luego puede ser comparada con la @cafdetiva para determinar
evasion. Un segundo enfoque de caracter ‘muestral’ utiliza las capexidadla administracion
tributaria para detectar incumplimiento, fiscalizando una muestrasegativa de contribuyentes y
extendiendo luego sus resultados al universo de ellos.

El resto del capitulo se ha organizado como sigue. La seccidsa etvmétodo del Potencial
Teodrico usando Cuentas Nacionales, especificamente su aplicacion gldVitnpuesto a la renta, y
analiza sus principales ventajas y limitaciones. La seccién 3aildtruso de las encuestas
presupuestarias para medir evasion, a través de dos aplicaciongarauaatimar el incumplimiento en
el impuesto personal a la renta y otra para medir la evasion ¥A.eEh la seccion 4 se analizan los
métodos muestrales para medir evasion, a la luz de la experiendrSdé¢ llos Estados Unidos y de

6 | a economia informal o subterranea comprendesttatactividades que no quedan registradas eciftas oficiales, las cuales

pueden ser legales o ilegales, y pueden corresparnt@nsacciones de mercado o bien a actividasdescurren fuera del mercado
(Vg. el trabajo doméstico). Sin embargo, no todaaseactividades involucran evasion tributaria. éj@mplo, el trabajo doméstico
es una actividad informal pero no afecta a impwesési también, las remuneraciones percibidas rdrajadores del sector
informal pueden no involucrar evasion tributaritasirentas estan en el tramo exento.

5 Un resumen de las metodologias para medir laoeetaninformal puede encontrarse en Schneider yeEA600).
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una aplicacion especifica efectuada en Chile. La seccion 5 muestra uro rdétanciliacion de
informacion tributaria, aplicado a la estimacion de evasion defddtAfacturas falsas. Finalmente, la
seccion 6 ilustra el uso de las encuestas de opinion, en las seiddespregunta a los contribuyentes
respecto de su percepcion de los niveles de evasion.

2. El método del potencial teérico usando cuentas n  acionales

Muchas administraciones tributarias han recurrido al método atelngal tedrico para obtener
estimaciones principalmente de evasion en el IVA y, en menor mexfidal, impuesto a la renta. En
términos generales, este método consiste en estimar la recaudaeitmgbale un impuesto --es decir,
aguélla que se obtendria si la evasion fuese nula- a partir daamta de informacién independiente,
usualmente tomada de Cuentas Nacionales (en adelante, CN). Postddprse compara esta
recaudacion potencial con la recaudacion real o efectiva, obteniendo ena lgue se atribuye a
evasion tributaria.

Aplicacion al IVA
El IVA es un impuesto que grava la mayor parte de las transacai@enbgenes y servicios de la
economia. Sin embargo, por su forma de operacién basada errehsit débitos y créditos, estas
transacciones no generan un ingreso fiscal neto excepto cuando ecnivehde consumidor final. De
aqui, que la base tedrica del IVA pueda ser relacionada con agregaosgundmicos como el gasto
en consumo final.

Bajo este método, conocido como el del 'IVA no deducible', sasekt base imponible a partir
del consumo final de hogares, sobre el que se descuenta la frae@énslimo que esta exento y se
agrega la componente de consumo intermedio gravado de los sectoes.edado que estas Ultimas
pasan a ser transacciones con IVA que no puede ser deducido. Apleaash de impuesto a esta base
tedrica, se obtiene la recaudacién tedrica de IVA, la que se compdeareoaudacion efectiva de IVA,
esto es, con la recaudacion que proviene de las declaraciones de tibsiy@mtes. La brecha entre
ambos valores, teorico y efectivo, se considera evasion.

En Chile se ha aplicado este método para obtener estimaciones dsifm @n el IVA en el
periodo 1989-1999. La serie muestra un descenso fuerte de de gasiol desde un 29% en 1990 a
un 18,3% en 1993. En los afios siguientes ésta ha osciléoimeral 20%.

Cabe sefialar que muchas AT de paises latinoamericanos han aplicadéteste no obstante,
muy pocos trabajos se han publicado, siendo mas bien tratadoaréoter confidencial.

Dependiendo del nivel de desagregacién con que se publican las Qdbsibe obtener
estimaciones de evasién por sectores econémicos. En este caso, itapoadgle debe ser estimada
como la diferencia entre las ventas afectas, estimadas a partir delBvialo de Produccién’, y las
compras que dan derecho a crédito, calculadas a partir de las 'Corterasdias' y la 'Inversion'. En
muchos paises se cuenta con informacion suficientemente desagregadeorsébcasion de la
publicacion de la Matriz Insumo-Producto, lo cual ocurre conpamedicidad de mas o menos diez
afios. Silvani y Brondolo (1993) usan este enfoque de valegadpo para medir la evasion de IVA de
20 paises en el afio 1992. Los resultados se muestran en elsigaignate.

Normalmente la tasa de evasion o de incumpliraieatdefine como el cuociente entre el monto evaylld recaudacion potencial.
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CUADRO 21
CUMPLIMIENTO TRIBUTARIO EN EL IVA NETO EN CHILE
EN COMPARACION CON OTROS PAISES — 1992

Pais Tasa de Cumplimiento
Nueva Zelanda 5.1
Suecia 5,4
Israel 7.8
Portugal 14,0
Sudéafrica 14,6
Chile 18,2
Canada 23,0
Espafia 26,0
Uruguay 29,7
Argentina 31,5
Honduras 35,4
Colombia 35,8
Hungria 36,3
México 37,1
Ecuador 38,2
Filipinas 40,8
Bolivia 43,9
Guatemala 52,5
Peru 68,2

Fuente: Silvani y Brondolo [1993].

Es interesante observar en el cuadro anterior que en general lagsntsas de evasion
coinciden con economias mas desarrolladas, lo cual era un resufiatiestoda vez que esos paises
suelen tener administraciones tributarias mas fuertes y ecorsrbtasraneas mas pequefias.

Aplicacion al Impuesto a la Renta de las Empresas
Se han desarrollado también algunas metodologias para estimeureplimiento en el Impuesto a la
Renta de las empresas. En este caso, la base imponible potenciahaeagsrtir del Excedente de
Explotacién de CN, el cual debe ser apropiadamente corregido pajarrifs diferencias entre este
concepto macroecondémico Yy la renta liquida imponible del impubstatt y Serra (2000) proponen un
método para el Impuesto a las Renta de las empresas en Chile.

A grandes rasgos, el método consiste en determsingimer lugar, el Resultado Tributario Tedrico
de las empresas, restando del Excedente de Expiotata estimacion del excedente de las actividades
afectas y exentas del impuesto, el excedente denlasesas sujetas a renta presunta vy las pédiidas
ejercicios anteriores -deducibles para fines tithos- y sumando los ajustes por correccion maaetar

Posteriormente, se determina la Base Imponible Tedrica excluyend®edeltado Tributario
Tedrico las pérdidas tributarias del ejercicio, siendo este ajestesario para una comparacion
adecuada con el Resultado Tributario Efectivo que se desprende aiclamciones. Finalmente, la
Recaudacién Tedrica se estima como la Base Imponible Tedrica mulappoada tasa del impuesto,
descontados los créditos efectivos contra el impuesto.

Esta breve descripcién refleja que la estimacion de la evasion gpuelsio a la renta requiere de
mas ajustes que los métodos del IVA, debido a que el prirnete 'ener mayores excepciones a la
norma general, tales como exenciones, regimenes especiales, difesmaatoPor lo mismo, las
metodologias son menos estandares y deben ser desarrolladasi@n de las particularidades de las
legislaciones tributarias de cada pais.

Es interesante ver, para el caso chileno, la evolucién de la tasanedabitmpuesto a las
empresas, comparada con la serie de evasion en el IVA. Hay dos agpediashan la atencién de las
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cifras mostradas en el cuadro 22. El primero, es que la tasaudepiimiento del impuesto a la renta es
practicamente el doble que la de IVA. El segundo es que ambas rmeiéstran una tendencia
decreciente, con una pendiente similar, cuestion que queda de namifiesservar que el cuociente
entre ambas tasas oscila en torno a dos, a lo largo de toda la seri

Ambos elementos dan cuenta de una consistencia minima deseable eafenatoldologias, y
otorgan un cierto grado de validez al método del potencial tedwivo indicador de la evolucion del
cumplimiento tributario. En efecto, la evasion de IVA se t@nsh casi integramente en evasion de
impuesto a la renta. Un ddlar subdeclarado en los débitos dee$vtAmbién un délar menos en la
utilidad de la empre% Si a esto se agrega que la AT fiscaliza con igual diligencia aimipogstos,
entonces es de esperar que ambas tasas evolucionen en forma parecida.

Por otro lado, la base imponible del IVA es siempre maya lqubase imponible de los
impuestos a la renta. Grosso modo, la base de IVA corresponderahgregado, mientras que la base
del impuesto a la renta es el valor agregado menos las remuneradsihesin mismo dolar
subdeclarado en ventas representara porcentualmente una cantidad espgotorde la base de
impuesto a la renta que respecto de la base de IVA, lo cual explida tasa de evasion del primer
impuesto sea mayor que la del segundo.

CUADRO 22
CHILE: TASA DE EVASION EN EL IMPUESTO A LAS EMPRESA SY EN EL IVA
METODO DEL POTENCIAL TEORICO BASADO EN CUENTAS NACI ONALES

Conceptos 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
(@) Impuesto a las 58,0 49,6 50,0 48,5 44,1 41,1 39,1 41,1 41,7
Empresas (%)
(b) IVA (%) 29,0 29,6 26,8 22,9 18,3 19,6 20,3 20,0 19,7
(@) / (b) 2,0 1,7 1,9 2,1 2,4 2,1 1,9 2,1 2,1

Fuente: Barra y Jorratt (1999).

Aplicacion al Impuesto Personal a la Renta

Dada las caracteristicas de la informacion de CN, un requisitoédetiondel potencial teérico es que el
impuesto bajo andlisis tenga una alicuota plana, pues de otra rsartifiaulta el paso desde la base
imponible a la recaudacién potencial. Por ello, existen pocos dgalaferidos a los impuestos

personales a la renta, pues estos suelen tener tasas progreguass Atabajos se han limitado a
valorar brechas entre las bases imponibles potencial y efectivaieplesstos personales, estimando la
primera a partir de los datos del excedente de explotacién y darlaseraciones de CN (para el caso
de Colombia, véase Steiner y Soto (1998)).

Limitaciones del Método del Potencial Tedrico Basad o0en CN
En términos generales, las limitaciones del métdelanedicion del potencial tedrico se relacionan
con la confiabilidad de la fuente usada para cfieatila recaudacién potencial. Durante 1996 el
Servicio de Impuestos Internos de Chile encargd ayupo de académicos de la Universidad de
Chile estudiar la confiabilidad de las estimaciodesvasion a partir del método del potencial t@0ri
basado en CN, tanto desde el punto de vista daéssdologias como de la calidad de las fuentes de
informacioén utilizadas. La conclusion de este ested que la principal limitacion de estos métodos
es consecuencia de las limitaciones de la infordmagjue se usa para construir las Cuentas
Nacionales, destacando las siguientes:

67 Jorratt y Serra (2000) estiman que en Chile ceet&5% de la evasién del impuesto a la rentasleinpresas se explica por la

evasion de IVA.
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* El uso de informacion contable de las empresas en algunos sedongsnicos, o bien de
encuestas de produccion, lo cual podria contener parte de la evasiémdoaque los célculos
de incumplimiento sean subestimados.

» El uso de informacion tributaria para estimar el producto parellag sectores que se miden
por actividad y no por corriente de bienes, tales como el secticiss y el sector industrial.

» La variacion de existencias es una variable de ajuste, de tal forng gueonsumo esta
subestimado, se subestimaria la evasion y se adjudicaria el comswdaolarado a variacion
de existencias.

« En la estimacién anual de las Cuentas Nacionalesgme para algunos sectores que la
productividad permanece constante, es decir, iglalestimada para el afio base. Si hay
aumentos de productividad, esto llevaria a subestieh valor agregado teoérico, y por
ende la evasion.

Por otra parte, el estudio también destaca que en la construcdié @aeentas Nacionales se
concilian datos provenientes de diversas fuentes de informadi@onSfuentes independientes de
informacion (Vg. encuestas de precios o de consumo) se logra tEpteantidades efectivamente
transadas y sus precios, es posible que las subestimaciondzeessmaciones no sean tales.
Lamentablemente, la falta de criterios claramente establecidos en el ttabbagosectorialistas, impide
evaluar esta conjetura.

Otra limitacion de este método es que las estimaciones suelenigstartdes con un desfase de
mas o menos un afio y, en general, permite mediciones en formadegrégr lo tanto, no es una
herramienta muy util para tomar decisiones respecto a la asignadiéoudsos de la AT o para evaluar
la marcha de programas de fiscalizacion.

A lo anterior se agrega que las cifras mas recientes de CN suelenelecaracter de
provisionales y son ajustadas cada cierto tiempo. Este aspedaeelancia porque la tasa de evasion
estimada resulta bastante sensible a las revisiones de cifras quedkdw el Banco Central.

Con todo, se considera gque los estudios de evasion que usétogd del Potencial Teorico son
Utiles para determinar 6rdenes de magnitud de la evasion y siciémplain cuando no es posible
evaluar cuan confiables son.

3. Método de encuestas de presupuesto

Es probable que muchas administraciones tributarias utilicerételdm del potencial te6rico de una
manera mas informal, usando otras fuentes de informaciontalstinlas cuentas nacionales. Por
ejemplo, se puede recurrir a estadisticas de produccion agricofagcdes de productos agricolas para
intentar una medicion de la evasion en dicho sector; también smde disponibilidad de informacion
sobre produccién y consumo de combustibles, lo que perntiiteaesncumplimiento en los impuestos
que afectan a estos productos; etc.

Otra forma de estimar la recaudacion potencial de los impuestas esefdio de encuestas de
presupuestos familiares u otras similares. Por ejemplo, E@ghdtovic y Raddatz [1998a] desarrollan
una estimacion del incumplimiento en los impuestos persondeseata en Chile, considerando como
base tedrica del impuesto, los ingresos declarados en la Encu&staadeerizacion Socioeconomica
Nacional (CASEN) del afio 1996.

La estimacion se realiza primero calculando el impuesto que deberigphghdo cada individuo
encuestado con la escala de tasas correspondientes segun sus refitadasuah seguida, se agrupa
la recaudacion calculada en percentiles de ingreso y se la compara condadiécaefectiva declarada
ante el Servicio de Impuestos Internos a nivel de esos migrmeEnfiles de ingreso. La comparacion se
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realiza ‘pareando’ grupos de individuos y no a nivel de cadadarellos, porque no se dispone de la
informacién suficiente para haceflo

El método entrega como resultado una tasa de evasion agregadinguéstos personales a la
renta de 57%. El resultado por deciles de ingresos, da cuenteadasa de evasion creciente con el
nivel de renta, es decir, aguellos contribuyentes que enfrentamtagginales mayores subdeclaran un
mayor porcentaje de sus ingresos.

La principal limitacion de este método se refiere a la confiabildadas respuestas de los
encuestados. En el caso de los empresarios, frente a la pregeot de su ingreso mensual, no es
claro si la respuesta se refiere al ingreso antes o después detdmpusisse trata de las utilidades
devengadas o solo de los retffo®or lo demas, a diferencia de los trabajadores dependientessmuch
empresarios pueden no tener una idea exacta de cudl es su renta mensual.

Otra experiencia de aplicacidbn de este método ha sido llevada a caboeneeigat por el
Servicio de Impuestos Internos de Chile, esta vez, utilizanddtitaa Encuesta de Presupuestos
Familiares (EPF), realizada por el Instituto Nacional de Esizastntre julio de 1997 y junio de 1998.
El objetivo es medir la evasion de IVA por subdeclaracion deelatgas al consumidor final. Las ventas
al consumidor final es uno de los puntos vulnerables de| p&sto que en esta ultima etapa de la
cadena de comercializacion no existe contraposicion de intereses entradmmypsendedor. Por ello,
es de interés para la AT conocer cuénto se deja de recaudar a causagigasia évasion.

La EPF encuest6é a cerca de ocho mil hogares del Gran Santiagoe durgrgriodo de doce
meses, solicitando el registro de todo el consumo de biemgsgigics durante dicho periodo. En primer
lugar, se estimd el consumo anual afecto a IVA para esta muestmaeh En segundo lugar, se
expandio este resultado al universo nacional de hogares. Dada eneuksta se realizdé en una zona
geogréfica determinada, se supuso que los patrones de conswaadairilias son similares en el resto
del pais, debiendo recurrir eso si a datos de la encuesta CA®fiNoeh los ingresos de los hogares
por region, con el objeto de ponderar estas diferencias al modetaoexpansion. Posteriormente, se
estimé el IVA tebrico asociado al consumo afecto, el cual se conguewrdos débitos efectivos
declarados por los contribuyentes. El resultado es una subdégiadmli 25% de las ventas al
consumidor final.

4. Meétodo muestral de auditorias

La forma mas directa de obtener estimaciones del incumplimienton dietarminado impuesto es a
través de auditorias a una muestra de contribuyentes. La calidad deslltados de este método
depende de la profundidad y conocimiento con que se practiquaudderias, ya que ellas solo
permiten descubrir una parte de la evasion total. El porcentajecdmplimiento detectado en las
auditorias dependerd, entre otros factores, de la experiencia dedtizgddores que las lleven a cabo.
También es importante la representatividad de la muestra. Lapplineintaja de este enfoque es que
realizado apropiadamente permite aplicar todo el arsenal de técnicadieassagésa definir niveles de
confianza y precision para los resultados, clasificar los migrapgategorias, validar hipétesis, etc.
Desafortunadamente, las estadisticas de resultados de auditgraasbtés en los departamentos de
fiscalizacion por lo general no son Utiles para estimar la evasi@s, tienen un sesgo de seleccidn
dificil de corregir (se auditan aquellos contribuyentes que 8aaetienen una mayor posibilidad de
evasion). En consecuencia, estimar anualmente la evasion a través métedb seria costoso, pues
implicaria realizar auditorias a una muestra de contribuyentes espeteabiisefiada.

68
69

La identidad de las personas encuestadas p#3ER que permitiria comparar impuesto por individuo esté disponible.
En Chile, el impuesto personal a la renta seaiobre los retiros de utilidades.
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El TCMP de Estados Unidos
El ejemplo mas difundido de aplicacion de este método es el Tax@ayapliance Measurement
Program (TCMP), del Internal Revenue Service (IRS) de los &stddidos. Este programa contempla
la realizacibn de auditorias exhaustivas a una muestra aleatoria démapdesrente 50.000
contribuyentes, y ha sido desarrollado periédicamente para raesiasion tanto en grupos familiares
como en pequefias empresas. El muestreo ademas es estratificadambjeto ele obtener resultados
mas confiables en aquellos grupos que a priori se sabe qués@vasores. Las Ultimas estimaciones
disponibles sefialan que la tasa de incumplimiento del impukstersa bordea el 17%.

El TCMP ha sido utilizado no sélo para medir evasion, ginhién para desarrollar métodos de
seleccién de contribuyentes a auditar. En los afios 60, a altis datos del TCMP, el IRS comenzé a
desarrollar funciones discriminantes para seleccionar a aquelleslirodi con una mayor probabilidad
de incumplimiento, logrando resultados espectaculares en la efedtoedl proceso de fiscalizacion. El
porcentaje de auditorias que no produjeron cambios dismireiy3% en 1968 a 11% en 1990 y el
rendimiento de cada auditoria aument6 de 700 dolares en 196%5adqs en moneda de 1982, a 4.400
dolares de igual valor en 1990 (véase Nelson y Hunter, 1996).

Por cierto, el método de muestreo tiene algunagdtgas. Feinstein (1999) menciona las siguientes:

« La mas importante, es el costo que involucra llevara a cabo uramagle este tipo. En
general, estas auditorias son mas costosas que las fiscalizactinasas. La razon es que
las fiscalizaciones ordinarias suelen concentrase en aspectos espeeiflaokegislacion,
mientras que las destinadas a medir incumplimiento deben ser tesdsaysaleatorias, y por
tanto més largas y con menor rendimiento. Segun datos de ned&tiss 90, el rendimiento
de una auditoria ordinaria fue de 5.500 ddlares, mientras geauek auditoria del TCMP fue
de sélo 300 dolares.

» Las auditorias aleatorias no son bien vistas por los coyriles, quienes sienten que deben
perder demasiado tiempo en estas actividades que ni siquiera est@dasgor sospecha de
fraude. De hecho, el disgusto de los contribuyentes, juntekafio costo del TCMP, ha
llevado al Congreso estadounidense a rechazar en los Ultimosaadigigiacion de fondos
para este programa.

« Por Ultimo, este tipo de auditorias tampoco son papulares entre los directivos e inspectores
de la AT, quienes sienten que su labor es medidfurenion del rendimiento directo de la
fiscalizacion, y por lo tanto no desean gastardoarsos escasos en auditorias aleatorias.

El Método del Punto Fijo
El método de Punto Fijo empleado cominmente para fiscalizar unpresbligaciones de pago para el
contribuyentéo, consiste en la visita de un fiscalizador a una empresa, el quangeiendo durante
toda la jornada comercial asegura que se observe perfecto cumplitriieritrio. Este método también
puede ser usado para medir subdeclaracion de ventas, en base alesjineipio: una empresa
contribuyente sometida al control de un fiscalizador en terrengera en la obligacion de emitir boletas
por la totalidad de sus ventas, llevandolas ademas al registebleogue corresponda y declarandolas
més tarde en el formulario de IVA. Luego, para obtener una medidavasion, lo que se hace es
comparar las ventas registradas durante el periodo de contrahsaertas registradas en periodos
anteriores en condiciones similares.

En la practica, el método supone la visita de un fiscalizador @mpeesa -sin aviso previo-
dando a conocer la realizacién de un control tributario ‘normadrynaneciendo durante toda la jornada
comercial diaria. No obstante, el verdadero objetivo que se persigueste método es que la presencia
del fiscalizador obligue a emitir todas las boletas por las véintdss y que se traspase fidedignamente

" En Chile, a diferencia de lo que acontece ersqaises, el método de punto fijo no constituyenesanismo respaldado por la

legislacién para presumir obligacion de pago ytpoto es usado so6lo como informe preliminar pa@diteuna fiscalizacion en
mayor profundidad.
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la informacion de ventas desde el talonario de boletas haciaoedléilwventas. Este método fue aplicado
en Chile a finales de 1996 y mediados de 1997, considerandouaséra de alrededor de 300 empresas
extraidas del universo de contribuyentes de IVA que emiten baletagnta. Fiscalizadores del Sl
aplicaron un dia de ‘punto fijo’ en cada empresa, extrayendo adariermacion de ventas diarias
para semanas y meses anteriores al dia de aplicacion.

La comparacion entre el dia de control y dias anteriores ‘simikmds’ practica impuso algunas
dificultades, al observarse una fuerte variabilidad en los deatesrdas. Este problema fue abordado en
el procesamiento estadistico de los datos desarrollado por Badgthvic y Raddatz [1998b] para tratar
de subsanar estas dificultades y obtener medidas adecuadas de evasion.

Los resultados indican que los contribuyentes omiten deegigtros tributarios el 24,6% de las
ventas al consumidor final, con una desviacién estandar de B#&®oel supuesto de que estas cifras
son consistentes con las estimaciones del potencial teorico, sayeoqake un 60% de la evasion de
IVA se lleva a cabo por la subdeclaracién de ventas finales.

¢, Como Usar los Resultados de las Auditorias Ordinar  ias para Medir Evasion?
La aplicacion de un programa como el TCMP es poco factible paraTlateAaises en desarrollo,
debido a los altos costos que involucra una actividad comacéstgarado con los escasos recursos de
gue se dispone. Un método como el de Punto Fijo es masdattibkalizar desde este punto de vista.
Ahora bien, si se desea obtener estimaciones de evasion confiablesctor econémico, ubicacion
geografica u otra variable de segmentacion relevante, el tamafio de tearsaess considerablemente
mayor, y por ende, también lo sera el costo del programa.

El problema de usar estadisticas de las auditoria ordinariasfeaiala evasion del universo de
contribuyentes se puede ilustrar con el siguiente ejemplo: Deaudiorias efectuadas por el
departamento de fiscalizacién se detecta que los contribuyentes swrdactar promedio el 40% de
sus ingresos, y por lo tanto, debieron haber declarado isgpesd 000 en vez de 600. No es posible
inferir de estos resultados que el resto de los contribuysmtditados, evada también el 40% de sus
ingresos, pues si la planificacion de las auditorias fue la ade@sadabid elegir a los contribuyentes
con una mayor probabilidad de ser evasores. En ese caso, la tasasim e los restantes
contribuyentes es desconocida e inferior al 40%. Sin embargaglsi se puede afirmar con un mayor
grado de certeza es que si del universo de contribuyentes tomamosgeaupo de similares
caracteristicas al grupo auditado -en términos de actividad econdamegjo, ubicacién geogréfica,
etc.- entonces ese grupo debiera declarar ingresos en torno aS1@@®.el contrario, los ingresos
declarados fueron 800, podemos estimar la evasion en una cifra cr28ba

En este Ultimo procedimiento, lo que hacemos es utilizar ledtadss de la auditoria para
predecir el comportamiento tributario de un contribuyente quevade, para posteriormente aplicar
dicho patron de comportamiento al universo de contribuyentesindiares caracteristicas. De esta
forma, el problema del sesgo de seleccién se minimiza.

Otro inconveniente de usar la informacién de las auditoriasasigs es que éstas no son
exhaustivas. En el ejemplo anterior, es muy probable que la eeadedasion del grupo auditado sea
mayor que 40%. Aln cuando la auditoria fuese exhaustiva, ettesmo lograra detectar el 100% de la
evasion. Esto es particularmente importante en el caso del M &intribuyente vende su mercaderia
sin comprobante, es muy dificil detectarlo en una auditorigoirol de inventarios no siempre da
buenos resultados, menos aln cuando el comerciante vende muchiososro

Una forma de independizar la estimacién del nivel de intensidadsddidtintas auditorias es
midiendo el incumplimiento de los contribuyentes fiscalizadasocda diferencia en los montos
declarados antes y después de la auditoria, en vez de medirlo mponties detectados en ella. En
efecto, existe evidencia empirica de que el comportamiento tribwtarios contribuyentes mejora
después de las acciones de fiscalizacién, tal vez por un aumento rdbdhillad de deteccion del
fraude percibida por los individuos.
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Por ejemplo, Blumenthal, Christian y Slemrod (1998) realizam experimento controlado, que
consistio en el envio de una carta a un grupo aleatorio en el ewlvertia que sus proximas
declaraciones de impuesto a la renta podrian ser examinadas en datgle. compararon las
variaciones en las rentas declaradas de un afio respecto al anterier gieigsten relacion con las
variaciones de las rentas declaradas por una muestra de controlrquibieocon esa carta.

Los resultados muestran que el efecto de la carta fue un increméogdregresos declarados por
los contribuyentes de ingresos bajos y medios, sobre todqueilos con mayores oportunidades para
evadir. Ciertamente, las respuestas individuales a una accién dedisoal pueden ser variadas,
incluso algunos contribuyentes reaccionan declarando menos quee laleglaraban antes de la
fiscalizacion. Por lo tanto, estos incrementos agregados dan deestibp una parte de la evasion.

La construccion de indicadores de evasion a pddida aplicacion de los conceptos antes
expuestos es un campo interesante de explorarribeigal ventaja de tales indicadores es que al
utilizar informacion que es recopilada a diario AT se obtendrian resultados en forma rapida y
oportuna, transformandose en herramientas Utileslpglanificacion y evaluacion de las actividades
de fiscalizacion.

5. Meétodo de conciliacion de la informacion tributa ria

En ocasiones, la propia informacion recibida por la AT, dedifes fuentes, permite estimar algunas
formas de incumplimiento tributario, a través de una conciliad@estos datos. El uso de informacién
exclusivamente tributaria tiene ademas la ventaja de permitir estimacportunas, sin los desfases de
uno o dos afios tipicos de los métodos del potencial teliriqage lo convierte en un indicador Gtil para
definir estrategias de fiscalizacidn tal como se sefiald en la secadiorant

El Servicio de Impuestos Internos de Chile desarrollé un doétle este tipo para medir la
evasion del IVA por medio de facturas falsas, el cual se descebenhbente a continuacion.

En toda transaccion intermedia, entendiendo por tal aquélla gue ectire dos contribuyentes
de IVA, el vendedor retiene el impuesto al comprador, el cual sendeé como la tasa del impuesto
aplicada sobre el valor de la transaccion. Esta cantidad constitmjga tiempo un débito fiscal para
el vendedor y un crédito fiscal para el comprador. Una situacidinadente ocurre en el caso de las
importaciones, en donde el IVA recaudado por la Aduana es al rtiesmoo un crédito fiscal para el
comprador. Llamando CR a los créditos de IVA, Il al IVA imtpoiones y DTI a los débitos de IVA por
transacciones intermedias, entonces en términos agregados se dglieaa la siguiente igualdad:

CR = II+DTI ()

Si los créditos de IVA son superiores al término de la derestarjamos en presencia de evasion
por facturas falsas. Cabe sefialar que en este contexto el términm 'fatta’ hace referencia a
cualquier abultamiento de los créditos de IVA sin la correspatalicontraparte en los débitos. El
monto de la evasion corresponderia simplemente a la diferencia ebtre #@minos de la ecuacion. Un
indicador 0til para evaluar la evolucion de la evasion estaria dada @zon entre ambos términos de
la ecuacion, es decir:

Indicador= CR/(DTI+Il) (2)

Al igual que en otros paises que aplican el IVA, la normativeerehiadmite dos tipos de
comprobantes de ventas: la factura y la boleta de venta. El pr#geersa en las transacciones
intermedias y es el que permite respaldar el crédito de IVA. Ehdeges el que se utiliza en las ventas
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a un consumidor final o a entidades que no son contribuygathsA. La declaracion por separado de
los débitos de IVA provenientes de cada uno de estos dos ddosmenmite aproximar el valor de
DTl por los montos declarados de IVA con factura, sujetos a serie de ajustes orientados
principalmente a excluir las ventas a contribuyentes exentos, quierrealmente solicitan factura a
pesar de no tener derecho a crédito. Por su parte, los crédivd8 de declaran separadamente en el
formulario mensual, mientras que el IVA importaciones se pus@@er de la contabilidad nacional. De
esta forma se han estimado las ecuaciones (1) y (2) para el pE98@i88, llegando a los resultados
gue se muestran en las tablas siguientes.

En el Cuadro 23 se presentan los resultados de las estima@alieadas para la serie 1990-
1998. Los resultados indican que en el afio 1998 la evasitfagtaras falsas alcanzo a $ 318 mil
millones (aproximadamente US$ 560 millones). Al analizar atandr, se observa que este tipo de
evasion se redujo de manera importante respecto de principios eventa, al igual que ha ocurrido
con la evasion global de IVA, segin muestran las estimacionpesiifikes.

Asimismo, suponiendo que estos resultados son consistemdgs obtenidos por el método de
CN, se tiene que la evasion por facturas falsas alcanza en casio®gesibdos mas del 20% de la
evasion total, llegando a su mayor expresion en 1998, co8,8%3En el mismo cuadro se muestra el
indicador propuesto junto a la tasa de evasion global deld¥gervandose bastante consistencia en las
variaciones de ambos datos.

CUADRO 23
EVASION POR FACTURAS FALSAS VS EVASION TOTAL DE IVA METODO DE CN
(Miles de millones de pesos de enero de 2000)

Afios Ev. Fact. Falsas Ev. Total IVA Método CN (@)/(b) Indicador Fact. Tasa ,evasién IVA
(a) (b) Falsas Método CN
1990 294,8 1579,0 18,7% 1052 29,6%
1991 238,3 1276,7 18,7% 1038 26,8%
1992 168,4 1061,8 15,9% 1026 22,9%
1993 241,0 794,9 30,3% 1034 18,3%
1994 223,2 798,9 27,9% 1030 19,6%
1995 172,0 827,3 20,8% 1021 20,3%
1996 132,4 802,1 16,5% 1015 20,0%
1997 245,6 722,0 34,0% 1027 19,7%
1998 317,5 828,6 38,3% 1034 22,0%

Fuente: Subdireccion de Estudios del Sill.

6. La evasion segun la percepcion de los contribuye  ntes

Cuando se quiere conocer con algun grado de certeza el nivel de dxibsi@nia de un pais es util
aproximarse al tema por diversos caminos, de tal forma de compdemgecorroborar los resultados
obtenidos con las metodologias estdndares. Un camino altersativiio es preguntar a los propios
contribuyentes cual creen ellos que es la magnitud de la evabidtarta. En la medida en que se
pregunta por la evasién de los demas y no por la propiantagestados no ocultardn sus percepciones.
Por cierto, la opinidn de los contribuyentes puede estar cargdenpor las estimaciones de evasion que
realiza la AT, si es que éstas tienen amplia difusion.

A continuacion en el Cuadro 24 se muestra el grado de percepcidumgaimiento tributario en
cada pais por parte del empresariado. Este indice forma parte deriandesindicadores empleados
internacionalmente para medir la competitividad de las economiasuddbm Los encuestados debian
responder la pregunta, ¢Es usual en su pais la evasion? |eegésultados publicados en el World
Competitive Yearbook para el afio 1998 Singapur encabezaria el paia cognor percepcion.
Asimismo, los paises latinoamericanos, salvo Chile, se encuehteamitad inferior del cuadro.
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CUADRO 24
NIVEL DE CUMPLIMIENTO TRIBUTARIO EN RELACION A OTRO S PAISES
RANKING DE COMPETITIVIDAD — 1998

Pais Lugar Indice (0 - 10) Pais Lugar Indice (0 - 10)
Singapur 1 8,18 Islandia 25 4,19
Hong Kong 2 7,68 Tailandia 26 3,77
Nueva Zelanda 3 7,18 China 27 3,56
Finlandia 4 7,02 Polonia 28 3,23
Chile 5 7,00 Corea 29 3,06
Suiza 6 6,00 Hungria 30 3,06
Canada 7 6,64 Eslovenia 31 2,94
Luxemburgo 8 6,57 Portugal 32 2,92
Estados Unidos 9 6,22 Indonesia 33 2,70
Japén 10 6,15 Italia 34 2,67
Reino Unido 11 6,03 Rep. Checa 35 2,54
Malasia 12 5,94 Sudéafrica 36 2,53
Noruega 13 5,67 Brasil 37 2,52
Holanda 14 5,67 México 38 2,50
Austria 15 5,47 India 39 2,50
Francia 16 5,44 Bélgica 40 2,45
Dinamarca 17 5,43 Turquia 41 2,44
Espafia 18 5,09 Filipinas 42 2,39
Israel 19 4,96 Grecia 43 2,09
Irlanda 20 4,84 Rep. Bol. de Venezuela 44 2,04
Australia 21 4,76 Argentina 45 2,02
Alemania 22 4,66 Colombia 46 1,85
Taiwan 23 4,56 Rusia 47 0,66
Suecia 24 4,40

Fuente: World Competitive Yearbook [1999].

El Servicio de Impuestos Internos de Chile por su parteskiadb a cabo, por intermedio de la
empresa Adimark, una serie de estudios de imagen corporativa.sedian realizado en los afios 1990,
1992, 1996 y 2000 a través de una encuesta aplicada sobre mdes3@® contribuyentes, en cada
oportunidad. Entre otros resultados, uno de los priresgpalice relacion con la opiniébn de los
entrevistados con respecto al nivel de evasion tributaria en Cloileo se muestra en el Grafico 2 en
1990 la creencia de los entrevistados sobre el porcentaje totgbulesios evadidos era en promedio de
un 26,6%, en 1992 este porcentaje se redujo a 23,4%. En |49&@&encia de evasion de los
contribuyentes se mantuvo relativamente alineada con la de 1992 alcanna2®l0%, mientras que el
Gltimo estudio realizado el afio 2000 asciende a 25,5%. Cabe destasie punto, que los estudios de
evasion basados en las Cuentas Nacionales fueron divulgadosSporegién a partir de 1993, por lo
gue al menos las creencias de contribuyentes en 1990 y en 1@@&baréan estar influenciadas por
éstos. Llama la atencién que el orden de magnitud de la tasa dmeesibida por los contribuyentes
es muy similar al de la tasa estimada por el método del potertialt
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GRAFICO 2

EVASION PERCIBIDA POR LOS CONTRIBUYENTES
SEGUN ENCUESTA ADIMARK
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Fuente: Elaboracion propia.
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IX. Recomendaciones para la
organizacion de una Oficina
de Estimaciones Tributarias

Las recomendaciones que se listan en este capitulo, no pretenden abarcar
las cuestiones que son comunes a la organizacion de cualquier déicina
una entidad publica o empresa privada, sino que se centran eantsas

gue incumben, exclusivamente, a una oficina cuya responsabiliddakso
ingresos tributarios.

Esas recomendaciones, orientadas a la mejoraaigdaizacion y el
desempefio de una OET, pueden agruparse en log sigalientes puntos:

1. Recursos humanos
El recurso por excelencia. Mucho puede hacerse si hay personal
capacitado y, mas importante adn, con actitud proactiva. Se destacan,
este punto, tres sugerencias:

i) Capacitar al personal sobre los aspectos conceptuales relativos a
los Ingresos Tributarios.

ii) El personal debe conocer la legislacion tributaria y las asrm
de liquidacién e ingreso. Es muy recomendable que, ademas, fea ofici
cuente con un experto en legislacion.

iii) Es imprescindible que el personal del area permanezca un
tiempo prolongado cumpliendo estas tareas, debido al conocimiento
sumamente especifico que se requiere para llevar a cabo las mismas,
conocimiento que, en buena medida, se origina en el manejo de la
informacidn sobre los factores determinantes y el sistema de recéaudaci
de los tributos.
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2. Recursos técnicos
No es necesario abundar aqui en recomendaciones sste punto, pues estdn hoy en dia muy
divulgados y a costos sumamente accesibles, ltsinentos necesarios para mejorar el desempefio
de una OET.

A modo de sintesis, digamos que todo el persori@ dentar con el equipamiento informatico -
hardware y software - que le permita desarrollavenientemente sus tareas y que tiene que estertada
con las bases de datos de la oficina y poder acadaenayor cantidad posible de fuentes de infoidna

3. Informacion

i) Tarea fundamental: obtener informacion de manera habitual sobreomponentes del
sistema de recaudacion de los tributos. Es imprescindible estatiticas de provision de informacion
por parte de las oficinas pertinentes sobre variables como:

- Los pagos no bancarios,

- Las imputaciones en las cuentas de recaudacion originadas en razonmestrativas, tales
como correcciones de errores, transferencias entre cuentas, devolacongguyentes, etc.

- Los saldos a favor de los contribuyentes.
- Los ingresos por regimenes de facilidades de pago.

ii) Construir las bases de datos en las que se relna todartadanfon pertinente sobre:

- larecaudacion por impuesto y dentro de cada uno de éstos,

- la recaudacion por cada concepto: saldos de declaraciones juradas,sam#gps en aduana,
retenciones, etc.

- los factores determinantes de los tributos, en particular d®tags de liquidacién e ingreso
y de los factores diversos.

- las variables econdémicas relacionadas, en particular, con el valamdéeld@a gravada.

iii) A partir de las bases de datos y de informacidén no idalein ellas, construir planillas que
desarrollen en su totalidad el sistema de recaudacion de cada tribatando los valores de cada uno
de sus componentes.

iv) Elaborar una base de datos de la legislacion tributaria, eguda se incluyan las
modificaciones a las normas tributarias que afecten a la recaudadidpugstos.

v) Elaborar y mantener actualizados los diagramas de flujo, gastra las interconexiones
entre las planillas de calculo de cada impuesto.

vi) Realizar un seguimiento permanente y detallado de los datesaledacion, con el objeto
de detectar cualquier tipo de anomalia, que genere diferencias cafoles esperados en los recursos,
y averiguar su origen.

4, Desarrollo de métodos de analisis y proyeccion

i) El primer paso es la definicion de los métodos a utilizarcata impuesto y en sus
respectivos conceptos de pago. Esta definicion se hara en fuedim chracteristicas de cada tributo o
concepto y de la informacion disponible.

ii) Luego, se deben confeccionar las planillas de célculo, en lasedtesunten las definiciones
realizadas en el punto anterior.

iii) El disefio de informes regulares, en particular, sobre [dueidn de la recaudacion
(mensuales, trimestrales, etc.), es altamente recomendable, pues genecasidad de desarrollar
métodos de andlisis que, a su vez, permiten conocer mas a fentmrponentes de la recaudacion,
inducen la basqueda de la informacién necesaria y aportan infornpacenealizar proyecciones.
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Comentario final
Para terminar, debemos remarcar que todas las recomendaciones efectuadasesmentes con los
conceptos y métodos que se han desarrollado a lo largo de estd. ambién, se debe resaltar que
todo lo expuesto es perfectamente factible de ser puesto en praatica &&ET y que, de hecho, se
origina en una experiencia de trabajo real. Sélo se requiere coasiames es, necesariamente, una
tarea de largo plazo, en la que todos los dias se obtiene infdnnaaitional o se aprende algo sobre la
recaudacion de impuestos.

Los métodos de trabajo contenidos en los sucesivos capitalosstd publicacion fueron
desarrollados en su forma méas amplia. Puede decirse, por ellspguina version de maxima, aunque
pueden ser utilizados en versiones mas reducidas, cuando ngpeegdisle toda la informacién
pertinente. Lo importante es que ahora conocemos la totalidadhiégdaa y, por lo tanto, sabemos lo
que podemos hacer con lo que tenemos y estamos en condiciones Hadca de lo que nos falta.

Lo que, en cualquier caso, se puede asegurar es que estos cona@gtosios sirven para
organizar y mejorar las tareas de una OET. Lo que resta, entoncesipesar, sin temor por la
magnitud de la tarea. Quien quiera mejorar su trabajo con lasesiires tributarias tiene, ahora, los
elementos para hacerlo.
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Anexo |

El Saldo a Favor del Contribuyente (SFC)

La necesidad de introducir en el sistema de recaudacion el saldo ddheontribuyente que surge de
la declaracion jurada del periodo se aprecia cuando se comprueba igakagragado, Cl — CC no es
igual a Sl. Un ejemplo numérico ayuda a clarificar el punto.

Total Contrib. Contrib.
contribuyentes  con Sl con SFC
Concepto a Ingresar 100 75 25
Créditos Computables 40 10 30
SI1 65 SFC 5

El origen de la cuestion es que los contribuyentes se dividéosegrupos: los que tienen Saldo a
Ingresar (Sl) y los que tienen saldo a su favor (SFC). PBrirakr caso los Créditos Computables (CC)
son menores al Cl. En el segundo, son mayores. O sea que:

Cl-CC=SI-SFC

El signo menos de SFC se emplea para respetar el resultado @ealei@p ya que SFC tiene
siempre valores positivos (5 en el ejemplo numérico, a pesaredel gesultado de la resta es -5). Si la
informacion de la que se dispone corresponde sélo a Cl g ®indra que la diferencia entre ambos sera
CC neto de los saldos a favor de los contribuyentes.

Cl-SI=CC-SFC

Debe tenerse presente que SFC es el stock de saldos a favor delyemte que surge de la
declaracion jurada del periodo, no su variacion, y que en CQlsgdrel stock de SFC del periodo
anterior, neto de los montos utilizados entre la anteriopselsente declaracion.
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Anexo Il

La agregacion de Conceptos a Ingresar de un mismoi  mpuesto

Una cuestion que requiere una aclaracion es la definicién del Corckpresar total de un impuesto.
El inconveniente que se presenta cuando se suman los Cl de mo mipuesto es el de las

duplicaciones de Conceptos. Un ejemplo que habitualmente se vesifazguél en el que en un mismo
periodo de tiempo se deben abonar, por un lado, un impuetsionthado y, por otro, anticipos o

retenciones a cuenta de otro impuesto determinado. La duplicacidmodigce porque el impuesto

determinado esta bruto de los anticipos o retenciones ya abonadsiendo estrictamente necesario
para que se produzca la duplicacion que los montos de éstossuttsincidan con los que seran
ingresados en el periodo.

Ocurre, entonces, que cuando se suman los dos Cl se agreggosntetenciones y pagos a
cuenta en exceso, lo que da lugar a que el Cl agregado sea considetebdeipernior al impuesto
determinado en un periodo y que su monto no sea de utibdactipandlisis de la recaudacion.

En términos algebraicos la cuestion se puede plantear de la sgusmgra:
Cli=CG - SFG + S}
Cl;=CG - SFG + S}
Donde:
CC son los Créditos Computables contra el Concepto a Ingresar.
SFC es el saldo a favor del contribuyente que resulta de la dentegjtaeida del periodo y

Sl es el saldo a ingresar.

El subindice i representa los anticipos, retenciones y pagosta eb@mados en un impuesto y el
subindice j, el impuesto determinado de ese mismo tributo.

De la suma de ambos se obtiene:
Cli+Clj=%Cl = CG - SFG + S|+ CG - SFG + S|

Ahora bien, ocurre que:

CC =PG™+ OCG+ SFG™
Y CG= S|+ OCG+ SFG™- MU,

Donde:

PG"* son los pagos a cuenta por los anticipos y retenciones, efecermdbperiodo anterior.
OCG son los (otros) créditos computables contra los anticipeteyciones, excluido FE.
SI* son los anticipos, retenciones y pagos a cuenta abonados ebd paterior.

OCG son los (otros) créditos computables contra el impuesto de&etmy excluidos $T' y
SFC}'l - MU;; tales como los créditos por los regimenes de promocion eanom

SFC},jt'l son los saldos a favor del contribuyente del periodo anterior
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MU; es la parte del saldo a favor del contribuyente del periodoaniélizado para pagar otros
impuestos entre las declaraciones juradas de t-1 y t (en generahdiiste).

Nos queda entonces:
SCI=PG"™ + OCG + SFG™ - SFG' + S} + SI™"+ OCG + SFG™- MU; - SFG' + S}

Reemplazando:
SFG™ - SFG' por —-VSFG y
SFG™- MU; - SFG' por - VSFG- MU;
Donde:

VSFC es la variacion de los saldos a favor del contribuyenteidkeftomo la diferencia entre el
SFC que surge de la declaracion jurada presente y el del periodoraatdes de cualquier utilizacion
para el pago de otros impuestos.

Nos queda:
SCl=PG™ + OCG - VSFG+ Sk + Si™'+ OCG - VSFG - MU + S}

En conclusion, a los fines de obtener un CI agregado siicdciphes se deben eliminar los
pagos efectuados el periodo anterior. Nos queda una definicidindéeimpuesto que suma los saldos a
ingresar y los restantes créditos computables de todos t&d Bipuesto y resta la variacion neta de los
saldos a favor del contribuyente:

[ECI = S| + OCG - VSFEG + S} + OCGC - VSFG - MU|
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Anexo Il

La equivalencia entre CC - SFCy CD - (VSFC + MU)

Con la finalidad de mostrar algunas variables que se encuentricitaspen el esquema presentado
reemplazaremos los conceptos CC y SFC por los de CD, VSRC y M

Partimos definiendo que:

ICC = CD + (SFE, — MU)

Donde:
CC son los créditos computables contra el concepto a ingresar.

CD son los créditos computables, excluido el SFC del perdoderior ya neto del monto
utilizado para el pago de otros impuestos.

SFG. es el saldo a favor del contribuyente del periodo anterior, datasalquier utilizacion.

MU es la parte del saldo a favor del contribuyente del perio@si@naplicado al pagode otros
impuestos entre las declaraciones juradas de t-1 y t.

Por lo tanto, (SFG — MU) es el saldo utilizable para el pago del saldo de la declajacaia
del periodo corriente.

Nos queda entonces que CC — SFC es igual a:

CC-SFC=CD + SRg— MU - SFC

Y definiendo que SFG — SFC = -VSFC
Donde:

VSFC es la variacion de los saldos a favor del contribuyenteidkeftomo la diferencia entre el
SFC que surge de la declaracion jurada presente y el del periodar aaiees de cualquier utilizacion.

Se concluye que:

ICC — SFC = CD — (VSFC +MU)

Expresidon que también puede presentarse como:

ICC — SFC = CD — VSFC — MU
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Anexo IV

La elasticidad de los ingresos tributarios

Los valores de la elasticidad de los ingresos tributariosasorenudo, utilizados en las proyecciones de
ingresos tributarios, tanto si son elaboradas con métodosmétitos, como si se realizan usando el
método directo o empleando combinaciones de ambos.

En términos generales, la nocién de elasticidad apunta a cuandifietadion que existe entre los
cambios que tienen lugar en dos variables. Se busca, en partctadatecer cuanto se modificara el
valor de una variable cuando se altere el de la otra.

_ variacionporcentuatiea
variacionporcentuatieb

E (1)

El concepto tiene implicita la idea gaelependeexclusivamentede b. Por ejemplo, cuando se
estima la elasticidad precio de las cantidades vendidas de un c@tetpr se busca establecer el
cambio que se producira en el volumen de velgar{te un cambio en el precio del biah Se asume,
implicitamente, que las ventas sélo dependen del precio del pvo&uetsi no fuera, para obtenerse el
coeficienteE debe eliminarse el efecto de cualquier otra variable explicativa deatolsios en esa
variable. De otro modo, se estaria estimando la capacidad de readtiogamcy'de a, medida que
relaciona el cambio total que tiene lugar en una variable con e¢queduce en otra.

En las mediciones de la elasticidad de la recaudacion tributariajeivoles establecer una
relacion entre el cambio que se produce en esa variable y el que oouving erla que denominaremos
variable de comparacion(VC). Esta puede ser alguna especificamente relacionada con el impuesto con
el que se trabaje -como el consumo, en el caso del IVA o lessoggren el impuesto a la Renta- o una
de tipo general, como el Producto Interno Bruto (PIB).

Puestos a medir la elasticidad de la recaudacion, nos encontranmsec@omo ya vimos en el
capitulo 11, en la conformacion de los ingresos de cualquiexastp participa un conjunto de factores, a
los que hemos denominado determinantes. Por ello, la simplgérelentre las variaciones de la
recaudacion total y de la variable de comparacion VC se correspondexiaconicepto recién expuesto
de “capacidad de reaccionomoyancyB). Es decir:

_ variacionporcentuatecaudacia tributara _ ART
variacionporcentuatleVC AVC

B

2

Si la recaudacion depende de diversos factores, la cuestion es paa @liad es Util calcular su
elasticidad. Repasemos, en primer lugar, cuéles son las variablpartjaipan en su conformacion. Los
factores determinantes de la recaudacion tributaria presentados etuéd tagdn los siguientes:

- La legislacion tributaria (LT).

- El valor de la materia gravada (VG).

- El incumplimiento (1), donde agrupamos la mora (MO) gvasion (EV).

- Las normas de liquidacién e ingreso de los tributos (LI).

- Factores diversos (FD).

I Ver Gémez Sabainiy Jenkins y otros.
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Es decir:
RT=LT+VG-1I+LI +FD 3)

Si bien, a los fines de la presentacion, sumamos individuanmas los factores determinantes,
LT y VG son un Unico término, pues VG es la magnitud, dedin valores monetarios, de los
conceptos economicos gravados por LT; es decir, conforman lainypgeible del tributo. Ello no
obsta, sin embargo, para que sus cambios puedan ser estintaskyzapado.

De este conjunto de factores, el que se puedesgeiado con otra variable es, usualmente, el valor
de la materia gravada (VG), es decir, el valorateeptos econdémicos tales como las ventas, lossogjr
el consumo, etc., que constituyen, en mayor o meedida, la base econémica de los tributos.

Para realizar el célculo de la elasticidad se requiere, entonces, aislacteldd VG en los
valores de la recaudacion. Esta tarea no seria necesaria si conociéraoms en el que VG participa
en la conformacion de RT. Lamentablemente, ese valor no esta Hispemiforma habitu&, por lo
gque se debe obtener de manera indirecta, deduciendo del total de diaciralos valores disponibles
para los demas factores determinantes.

Los factores para los que, en general, existe informacion sgnHAD. Por ello, conviene
transformar la expresion (3) en:

RT-LI -FD=LT+VG-1 (4

Es decir, que eliminaremos de la recaudacion efectiva los efectos égmplo, la variacién de
los saldos a favor de los contribuyentes, los pagos no bamghal), los regimenes de facilidades de
pago Y los problemas de registro de la recaudacion (FD).

Un ultimo ajuste que corresponde realizar paraoarecto célculo de la elasticidad, es el de unifica
la legislacion tributaria a la vigente en un pesiade modo que la variacion de la recaudacion gamas
no contenga el efecto de cambios en LT. Esta anifin, para ser llevada a cabo, requiere una
cuantificacion de los cambios ocurridos en ella &akgo del periodo considerado; tarea que no @és na
sencilla, dada la cantidad e indole de las modificees que se le introducen a la legislacion taitet

Por suerte, hay expertos que ya se han ocupado de esta cuesiitiez Sbaiff ha resumido,
adecuadamente, los tres métodos que se emplean para depurar la recaledasoéa cambios y
permiten obtener una serie con legislacion tributaria homogénea.

Una forma mas sencilla de realizar la depuracidn, consiste en eluainarrecaudacion de un
afio el efecto de los cambios legislativos, por lo que logsogrresponderan a las normas vigentes en el
afio previo. Con este método de ajuste anual de LT no es posid&uir una serie de tiempo
homogénea para todo el periodo considerado, pero se pueden cascutdolles de la elasticidad en los
afios para los que se disponga de los datos pertinentes.

Con el ajuste propuesto, la expresion (4) se transforma en

RT—LIt—=FDt—=ALT: = LTt -1+VG - It 5)

Es decir que, dada la informacion con la que solemos contarmihdéque en el mejor de los
casos podremos usar para calcular la elasticidad es uno que inckipdsatk la variable objeto de la

2 Téngase presente, ademas, que VG es el valarmatkria gravada potencial, es decir, que no tieseontado el incumplimiento

tributario (1).

Gomez Sabaini, Juan Carlos. Consideraciones dabproyeccion de ingresos tributarios. En Lectusabre Administracion
Financiera del Sector Publico, vol. Il. Compilad@inestar, Angel. UBA, CITAF-OEA. Buenos Aires, jarde 1998. Disponible en
www.estimacionestributarias.com.
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medicién (VG), el incumplimiento tributarid Si, ademas, se dispusiera de poca o ninguna informacién
sobre LI y FD, el resultado que se obtendra sera algun puoitgionedio entre la elasticidad y el
buoyancy y estard mas proéximo a uno u a otro segun la impartpre tengan esas variables.

Definiremos como REal valor de la recaudacion del periodo t que emplearemos para anedir |
elasticidad.

RE=LTi-1+VG -1t (6)
Y la variacién nominal dRE en cada periodo seré igual a:
ARE = ((LTt—l +VG, - It)/(LTt—l +VG, - lt—l)) (7)

Finalmente, se debe eliminar ARE la variacion en el nivel de precid®] registrada entre t y t-
1, ya que es necesario comparar variables en términos reales. En, §8Deraluna variable que esta
expresada en esos términos. Por ello la elasticidad de la recaudbaiémia de un periodo sera igual a

_ (ARE/AIPY) -1
Ei=

(8
AVC:i-1
El coeficienteE nos dird cudl es la relacion que existe entre los cambios que cenreamateria
gravada y en el nivel de cumplimiento de un tributo -en formgunta- y la variacion que se produzca
en VC, en cada punto de la serie. Esta informacion nos perntite ofnas cosas, analizar la evolucion
de los valores de elasticidad a lo largo del ciclo econémico y fsirgatk niveles del ingreso nacional.

El calculo de E también puede ser efectuado a través de métodos edoosmgdra lo que
podemos utilizar la ecuacién presentada en el punto IV.2.2 unsésisofisticadd3 que se encuentran
disponibles en los programas informaticos de uso corri@ntiferencia del método puntual, con estas
técnicas obtendremos un anico valor (de largo plazo) de E paratedrie.

Al igual que en el caso de las proyecciones, la eleccién del métodicar alepende de la
informacioén disponible y es recomendable, si fuera posiblezaead calculo a través de todos los
métodos aplicables.

Una medicion de la elasticidad de la recaudacion tr ibutaria
de la Argentina

Como se dijo mas arriba, el célculo de la elasticidad de la recauddbidaria requiere, en primer
lugar, estimar la parte de ésta que puede relacionarse con alguné \deiammparacion, es decir,
obtener el valor de la materia gravada (VG) por el impuesto.

Esta tarea requiere disponer de abundante y precisa informacion aclxaaleres que tienen
los demas factores determinantes de la recaudacion. AfortunadameAigieatina se disponen de
datos ciertamente confiables acerca de los efectos en la recaudacion de cidelloso

Esos datos son recopilados por la Direccion Nacional de Inzestiges y Andlisis fiscal
(DNIAF) del Ministerio de Economia y Produccion, que lobliza regularmente en el sitio Web de esa
institucion’®, en los informes trimestrales sobre la recaudacion tributariaer$en esta publicacion se

74
75
76

Ese valor también incluira los errores cometiginda estimacion de los demas factores.
Como las incluidas en Cardenas Rodriguez, Orog,066mez Sabaini, J.C. y Tapia, H.
http://www.mecon.gov.ar/sip/basehome/dirl.htm.

130



CEPAL - Serie ManualesM62 La economia de los ingresos tributarios. Unuahde estimaciones tributarias

presentan las variaciones de cada factor, la informacion dispoaibhiteo obtener el nivel que alcanzan
en cada periodo.

La medicion de la elasticidad de la recaudacion de un afio calendaried® ger realizada para
todos los impuestos, pues es necesario que coincidan, sigraficante, el periodo en el cual se genera
la base imponible de los tributos (VG + LT) y el medidoapkr variable de comparacion (PIB,
consumo, ventas, salarios, etc.).

Dada esta restriccion, no es posible efectuar el célculo para logsiopudirectos (a las
Ganancias, Ganancia Minima Presunta y Bienes Personales), pues ¢aseallarmas de liquidacion e
ingreso provocan que la recaudacion de un afio calendario esté comguestgorciones cambiantes,
por impuestos determinados en dos periodos fiscales anuadggrasiique el denominador mide la
variable para un afio calendario.

En los casos mencionados el calculo de la elasticidad debe realizbzaaddilos impuestos
devengados en los respectivos periodos fiscales.

En consecuencia, se efectuaron estimaciones para los impuestosrahdfalyado y sobre los
Débitos y Créditos en Cuenta Corriente, para los derechogdedtion y para las Contribuciones a la
Seguridad Social, empleando el método del ajuste anual de la légistacién descrito, que se trasunta
en la expresion (8).

El periodo para el cual se realiz6 el estudio (1999-2007) puesdgmkgarse en dos partes. La
primera, 1999-2002, se caracteriza por una fuerte recesion, qa€lige #n una reduccion del PIB de
18,4 % (5 % anual). La segunda etapa, por el contrario, tiesignel de la recuperacion de la actividad
economica, que llevo a un crecimiento de 52,7% del PIB (8,8%)amnied 2002 y 2007.

Dada esta extraordinaria diferencia en el comportamiento macroecon@resosisubperiodos,
se presentan los resultados para el total del periodo y pad@dosubperiodos mencionados, con la
intencion de observar las diferencias que hubieran podido eegésten dos fases tan marcadamente
diferentes del ciclo econémico.

Los resultados se presentan en el cuadro 10. Ademas de loardaites se incluyen el promedio
de los dos periodos mencionados, el desvio estandar (D\¢pgfadiente de variacion (CV)

Los valores de elasticidad obtenidos para el afio 2000 merecen entaom) pues son, por
mucho, los més altos de toda la serie en casi todos los imgtieSt se descarta que haya errores tanto
en la elaboracion de la serie RIemo en la de las cuentas nacionales -lo que es posible no hacer- la
explicacion més plausible que parece existir para valores tan elevadek irsremento del
incumplimiento tributario. Este aumento puede haber sidoupmad por la reforma impositiva
implementada a principios de ese dfien conjunto con el muy desfavorable contexto, tanto nacional
como internacional, en el que se desenvolvié la economia argentiaqueb entonces.

Para que esos valores no afectaran los promedios y la dispdesifirse excluyd el dato de ese
afio en la elaboracion de esos indicadores, para los periodo2®09-1999-2007.

Para elimpuesto al Valor Agregadq en el cuadro 10 se presentan dos célculos. En el primero,
se efectlia una cuenta que tiene un caracter general, en la que se usaflaotooal indice de precios
implicitos en el PIB y la variacién de éste como denominado).(#Cotro ejercicio incluido en ese
cuadro apunta a medir de manera mas especifica la elasticidad del Btignahdo la REdel tributo
con el consumo privado, es decir, el concepto econémico mas apdaxanla materia gravada por el
tributo. Para ello, se utiliza como deflactor el indice de prenipdicitos de esa variable y VC es la
variacion de ese agregado macroecondémico.

" CV = DV / promedio.
8 También lo son en otros impuestos no incluidossta medicion.
®  Que tuvo como objetivo aumentar la recaudaciévadies impuestos.
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En el periodo 1999-2002 (recesioR)registra valores promedio de 1,28, en el primer calculo
(PIB) y de 1,01, en el segundo (consumo privado). El @Vadhbas mediciones es similar. En la
recuperacion econémica (2003-07)Hgromedio es mas alta y similar en ambas mediciones. Resalta,
también, la mucho més baja dispersion que se registra en estlperio

Se destacan, también, las bajas elasticidades registradas en 19@@tonen el que se inicid la
recesion y en 2002, el afio de mayor caida del PIB.

Para el periodo 1997-2007, la elasticidad y la dispersioiggales en ambas mediciones (1,59 y
0,40, respectivamente).

CUADRO A1
ELASTICIDAD DE LA RECAUDACION TRIBUTARIA EN ARGENTI NA
IMPUESTO 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
- IVA
DEFL. IPIPIB/PIB 0,33 8,42 2,17 1,34 2,32 1,35 1,70 1,49 2,02
DEFL. IPICP / CONS PRIV 0,63 8,24 1,79 0,60 2,11 1,40 2,03 2,09 2,09

- CONTRIBUC A SEG SOCIAL (*) 1,01 5,25 0,92 2,65 0,40 1,57 1,34 1,53 1,80

- DER. DE IMPORTACION (*) 5,03 3,56 4,25 0,23 3,25 4,48 1,42 1,06 1,85
- DEBITOS Y CREDITOS (*) 0,91 2,22 1,40 1,09 1,48
IMPUESTO Prom. DV Ccv Prom. DV Ccv Prom. DV - Ccv
99-01-02 2003-2007 1999-07 sin 00
-IVA
DEFL. IPIPIB/PIB 1,28 0,92 0,72 1,77 0,39 0,22 1,59 0,63 0,40
DEFL. IPI CP / CONS PRIV 1,01 0,68 0,68 1,94 0,30 0,16 1,59 0,65 0,41

- CONTRIBUC A SEG SOCIAL (*) 1,53 0,97 0,64 1,33 0,55 0,41 1,40 0,67 0,48
- DER. DE IMPORTACION (*) 3,17 2,57 0,81 2,41 1,42 0,59 2,70 1,79 0,66
- DEBITOS Y CREDITOS (¥) 1,42 0,50 0,35 1,42 0,50 0,35

Fuente: elaboracién propia, con base en datos de la Direccion Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal y el
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC).

(*): Deflactor: IPI PIB. Variable de comparacion (VC):PIB.
Abreviaturas

DEFL.: Deflactado por.

IP1 PIB: indice de precios implicitos en el Producto Interno Bruto.

IPI CP: indice de precios implicitos en el Consumo Privado.

En los tres otros tributos que se presentan en el cuadse Uilizaron como deflactor el indice
de precios implicitos en el PIB y como VC, sus variaciones.

En lasContribuciones a la Seguridad Sociallos resultados obtenidos sefialan un valde de
1,53, en el primer subperiodo y 1,33 en el segundo, carmlon maximo en el peor afio de la crisis
(2002). A partir de 2004k oscila entre 1,3 y 1,8, impulsada por la recuperacién del emgples
salarios reales. El promedio 1999-2007 es de 1,40y el @8, O

Los derechos de importacidénpresentan la mas alta elasticidad y variabilidad en los impuestos
considerados, tanto en la recesion (3,17 y 0,81, respectivarmemie)en la recuperacion (2,41 y 0,59).
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Finalmente, eimpuesto sobre los Débitos y Créditos en Cuenta Corrientevigente desde
2001, registra coeficientes de elasticidad que oscilaron entre @,22, con un promedio de 1,42 y un
CV de 0,35.

Una primera conclusién que se obtiene de los resultados esekldeida elasticidad de los
impuestos en Argentina. El promedioEescila entre 1,4 y 1,6 para todo el periodo consideradoacon |
sefialada excepcién de los derechos de importacion.

El principal impuesto de la estructura tributaria argentina/A)| tiene una elasticidad promedio
de 1,59, aunque registré valores muy diferentes en las dos e&hgidtsmo ciclo econdmico.

La variabilidad de&z, medida a través del coeficiente de variacion, es diferente en cadatonpues
es siempre considerablemente mayor en la fase recesiva del ciclo ecohdmiciveles de CV deben,
en consecuencia, ser tenidos en cuenta al emplearse la elasticidadrelisisy proyecciones de los
ingresos tributarios.

En sintesis:
La elasticidad de la recaudacion de los tributos esta determinada puientes variables:

1. La variacion de la tasa de incumplimiento (I) que, como yaséikalado, estd incluida en el
célculo de la recaudaciéon base para la estimacion de la elasticidad, adhidwexistencia de
datos sobre su nivel.

2. La diferencia entre las variaciones de la materia gravada (VG) télides y de la variable de
comparacion (VC). En el caso en que ésta Ultima fuera el PIBouagtegado de las cuentas
nacionales, pueden sefalarse las siguientes razones como explicaceseediffgencia:

- El cambio en el precio relativo de los conceptos econdémicoadpav(VG) respecto del
deflactor (IP) usado; por ejemplo, el de los salarios o el dig cambio en relacion con el
deflactor del PIB.

- El cambio de las cantidades relativas de VG y de la variable dearzigm. Ejemplos de ello
son las variaciones del empleo o de las importaciones respeciBdel P

- La metodologia que se emplea para realizar las estimaciones de las aumidnales. Es
posible que algunos de sus componentes suavicen, en alguna reedigalicion del ciclo
economico Y, por lo tanto, se eleve el niveEl@l alejar el valor de comparacion (VC) de VG,
valor que no es una estimacion, sino que surge de una depwtatidato de la recaudacion y
gue refleja la verdadera evolucion de los conceptos econémicos graeadios tributos.

- Finalmente, la calidad de las estimaciones de las cuentas naciondl& tparticipa en la
determinacion de los niveles y cambios de la elasticidad tribuyari@ye tiene el mismo efecto
gue el sefialado en el parrafo anterior
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CUADRO A.2
PRINCIPALES VARIABLES USADAS EN LA ESTIMACION DE LA ELASTICIDAD TRIBUTARIA. TASAS
DE VARIACION
(En porcentajes)

Concepto 1999 | 2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007

- Recaudac. para elast. (re) a pr. corrientes
IVA -2,9 -5,7 | -10,6 11,5 33,1 22,5 25,8 27,7 34,2
Contribuc. a seg. social -5,2 -3,1 -5,1 71 14,4 24,7 22,2 28,1 32,1
Der. de importacion -18,6 -1,8 | -19,6 27,2 42,3 53,4 23,0 23,6 32,6
Débitos y créditos 19,4 31,1 22,8 23,9 28,9
-1.P.I.PIB -1,8 1,0 -1,1 30,6 10,5 9,2 8,8 13,4 14,3
- . P. I. consumo privado. -1,7 -0,3 -0,3 22,0 13,5 8,1 6,5 9,9 13,0
- PIB real -3,4 -0,8 -4,4 | -10,9 8,8 9,0 9,2 8,5 8,7
- Consumo privado real -2,0 -0,7 -5,7 -14,4 8,2 9,5 8,9 7,8 9,0

Fuente: elaboracién propia, con base en datos de la Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal y el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC).
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Anexo V

Metodologia del potencial tedrico usada en Chile pa  ra medir
evasion en el IVA

1. Conceptos previos

El IVA es un impuesto que grava la mayor parte de las transacciert@enes y servicios en la
economia. Este impuesto opera sobre la base del sistema de géfnéastos. En una transaccion
intermedia, el agente que actlla como vendedor tiene la obligacion dmredampuesto y pagarlo al
Fisco (Débito de IVA), mientras que el que actia como compraeioe tlerecho a rebajar de su
obligacion fiscal el impuesto pagado (Crédito de IVA). Baje escanismo, para cada agente que actlia
en una etapa intermedia de comercializacién, la obligacion de pago ondespla diferencia entre su
Débito de IVA o impuesto recargado en sus ventas, y su Crdgit¥’ A o impuesto pagado en sus
compras. Esta diferencia se denomina Débito Neto de IVA.

En la dltima etapa de comercializacion, quien actlia como compradocessumidor final, para
quien no esta disponible el crédito de IVA, por lo cual @uesto recargado en esta transaccion resulta
ser un impuesto ‘terminal’ para el consumidor.

2. Estimacion via potencial tributario

De lo descrito en el punto anterior, se desprende que el consdiméd es quien soporta el pago
total del impuesto, no obstante éste sea recaudado fraccionadamegitBipow a través de los débitos
netos de los distintos agentes intermedios participantes erelaacaductiva. En consecuencia, surgen
dos formas a través de las cuales se podria medir el potencial ddacé@aula primera forma es
medirlo por el lado de la produccion, agregando el Débito N&tienBial de los distintos sectores de la
economia y la segunda forma, por el lado del consumo, agregendonhpras finales de la economia
para construir la base del impuesto. El estudio de Serra [t88lida una estimacion por ambas vias
para el afilo 1986, calculando el débito neto potencial de los teseetondmicos definidos por la
Matriz de Insumo-Producto de ese afio y estimando también la éagastb gravado con IVA. El
estudio de Toro y Trujillo [1993], extiende las estimacidmesadas en el gasto del Sistema de Cuentas
Nacionales para obtener una serie anual del potencial de recaudacion.

Las cifras de evasion presentadas en este informe, estan basadasiéimesestudio que se
basa en la agregacion de las compras que involucran un pago deElkAor cuanto, construir una
serie temporal del Débito Neto potencial para cada sector econdmicoddeimama MIP para cada
afo, lo que hace infactible aplicar este método para tales fines.

3. Aplicacién del método

3.1 Estimacion de la base tedrica

El método del potencial tedrico construye la base agregada del tmpueartir del gasto en
bienes y servicios con IVA no deducible. La principal compongateste gasto es el consumo final de
hogares, informacion que es publicada anualmente por el Banco Gamttas cifras de cuentas
nacionales. Sin embargo, no todo el consumo forma parte dedadbbh$VA, dado que existe un
conjunto de transacciones finales que estan favorecidas por exens@gies)o establece la ley. Estas
exenciones denominadas ‘exenciones parciales’ operan solo sobrer elgrafgado en la Ultima etapa
de la cadena productiva, lo cual determina que las empresas que efaesiam@sacciones no tengan
ni débitos ni créditos de IVA. Asi, la adquisicidbn de biepeservicios que éstas realicen constituye
también un gasto con IVA no deducible y por ende, forma pare lohse potencial del impuesto.

8  Tomada de Barra y Jorratt (1999), “EstimaciéradEvasién Tributaria en Chile”, Mimeo, Servicio bepuestos Internos, Chile.

Disponible en www.sii.cl.
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De acuerdo a lo anterior, esta aproximacion de la base correspondera a:

Gasto IVA ND = Consumo Final Afecto + Gasto Afecto depEamas Exentas (1)

El Consumo Final Afecto se estima, como ya se sefialé, utilidasdifras del SCN de Consumo
Final de Hogares e Instituciones sin Fines de Lucro (CFyeSasta cifra se descuenta el consumo final
exento compuesto principalmente por el consumo final de losregdevorecidos con la exencion
(CSE) mas otras componentes menores, que corresponden a Desmdbipnimportaciones de Zona
Franca (IZF), consumo realizado por chilenos en el exterior (GEXIoconsumo agricola (AA) y
propinas (P). Al mismo tiempo, se adiciona a esta cifra el comguavado realizado por extranjeros no
residentes (CNR) que también involucra un gasto con IVAedodble.

La expresion de calculo para el Consumo Final Afecto es entonces:

Consumo Final Afecto =CF-CSE -D - IZF - CEXT - AR + CNR  (2)

El consumo final de los sectores exentos se estima a partirake aéf consumo y PIB sectorial
del SCN, utilizando la proporcidn de exencidn por sector ecaadcaiculada en Serra [1991]. De ese
mismo estudio, se extrae la proporcién de consumo que cordespbresto de componentes, salvo las
importaciones de Zona Franca que se estiman a partir de las deficde registro de facturas de
Aduanas, y el consumo de chilenos en el exterior y de extrapjei©kile, los cuales se estiman a partir
de cifras de gasto y permanencia promedio del turismo publipades$ INE.

Por otra parte, el Gasto Afecto de Empresas Exentas se compo@@mdeimo Intermedio
gravado que se destina a la produccion exenta (CIGDEX) y dedssiiiiw Gravada con ese mismo
destino (IGDEX). Es decir,

Gasto Afecto de Empresas Exentas = CIGDEX + IGDEX 3)

Tanto el consumo intermedio gravado como la inversion gravaddestimo exento se estiman
en base a consumo intermedio y PIB sectorial del SCN, utilizangimporcion de exencion calculada
por sector econémico en Serra [1991].

Para estimar la base teérica del impuesto se debe efectuar un apmteistencia que radica en
descontar del agregado denominado Gasto con IVA No Deducibdealadacion efectiva de IVA.

Base Teorica = Gasto IVA ND - Recaudacion Efectiva  (4)

Este ajuste se aplica porque todas las cifras de gasto del 8Gy¢imIVA, sin embargo la base
sobre la cual se aplica la tasa del impuesto no la incluye. La eifiecdudacion efectiva se obtiene de
los informes anuales de Ingresos Tributarios de Tesoreriasesponde al IVA Neto, es decir, aquél
que deduce las devoluciones del impuesto.

3.2 Estimacion de la Recaudacion Tedrica
Para estimar la recaudacion teérica simplemente se aplica la tasa legel d@@mpuesto sobre
la base tedrica estimada. Es decir,

Recaudacién Tedrica = Base Tedrica * Tasa 5)

La tasa legal o alicuota del IVA ha experimentado cambios a lo d&igeeriodo en el cual se
obtienen las cifras. Hasta 1987 correspondia a un 20%, luegaliadms de 1988 se rebajé a 16% y
posteriormente a mediados de 1990 se volvid a subir, estal®8s,anivel que se ha mantenido vigente
hasta ahora. Para hacer comparables las cifras, se ha utilizado urartagértea para todo el periodo
de 18%, denominando este concepto como recaudacion tedrica norm@izealadacion Tedrica’).

Recaudacién Tedrica' = Base Teorica * 18% (6)
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3.3 Estimacion de la Evasion
La recaudacion efectiva normalizada a 18% (Recaudacion Efectiva’), seeoiiirando una
proporcion lineal sobre la cifra original, considerando la &gal higente en cada periodo, es decir:
Recaudacién Efectiva’ = Recaudacion Efectiva * (18%/Tasa Vigenté€Y)

El monto de evasion se define como la diferencia entre la recaudaeidineef/ la recaudacion
tedrica, ambas cifras normalizadas a 18%.

Monto Evasion = Recaudacion Tedrica’ - Recaudacion EfectivéB)
Finalmente, la tasa de evasion expresa el morggad#on como porcentaje de la recaudacion teorica.

Tasa de Evasion = (Monto Evasion / Recaudacion Tedrica’) * 10()
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Anexo VI

Metodologia del potencial tedrico usada en Chile pa  ra medir
evasion en el impuesto a la renta de primera catego ~ ria%

1. Conceptos previos

El Impuesto a la Renta de Primera Categoria opera sobre la Reaidalliopponible de la
empresa, la cual se determina a partir del resultado tributarieésaeobtenga (utilidad del periodo
determinada de acuerdo a las normas de la legislacién tributare@)d&el resultado tributario del
periodo es negativo, es decir, se produce una pérdida tributameenla base imponible y el impuesto
son cero, pudiendo estas pérdidas ser deducidas de las utilidaglesias de periodos posteriores, o
bien rebajadas en el mismo ejercicio de las utilidades acumuladas.

RT = IB - CD -GNPR -RE + GR +CM 1)

Como se indica en (1), el Resultado Tributario (RT) del geriee obtiene restando de los
ingresos brutos (IB) el costo directo de los bienes y/acses\(CD), los gastos necesarios para producir
la renta (GNPR) y las rentas exentas (RE); y adicionandoaktegrechazados (GR) y la correccion
monetaria (CM).

2. Estimacion via potencial tributario

En el Sistema de Cuentas Nacionales (SCN), la variable a travésudé $& intenta aproximar la
base del impuesto es el Excedente de Explotacion (EE), el cudiesgeaiestando del valor bruto de
produccién (VBP), a precios de productor, el consumo inteomggii), las remuneraciones de los
trabajadores(R), el consumo de capital fijo (D), los interes¢ssnpagados (NI) y los impuestos
indirectos distintos al IVA (lI).

EE = VBP-CI-R-D- NI- I g @)

Por cierto para un contribuyente particular la depreciacion legakbpditstir de la econdémica,
pero en régimen estable no debiera esperarse ningln sesgo pornesf@ocoA continuacion se
relacionan los conceptos tributarios que componen la Renta &idmigonible de los contribuyentes
sujetos a renta efectiva con la definicion de excedente de explota@b8EN.

RT = EE - PEA - DON - RE + CM ©)

Donde PEA corresponde a las pérdidas de ejercicios anteriores, d@ébponde a las
donaciones, RE a rentas exentas y CM a correccion monetaria.

Por su parte, la Renta Liquida o Base Imponible del impuestmap para el universo de
empresas considera sélo la sumatoria de los resultados tobypasitivos, es decir, de las utilidades
tributarias; por lo tanto, a nivel agregado, para obtener estaitothglebemos sumar al resultado
tributario las pérdidas tributarias del ejercicio, que llamareRibs De esta forma, llegamos a la
siguiente expresion para aproximar la base agregada de este impuesto:

Bl Agregada 12 Categoria = EE - PEA - DON - RE +€MRT (4)

81 Tomada de Jorratt y Serra (2000), "Estimaciéradevasion en el Impuesto a las Empresas en Chite'imentos de Trabajo N° 72,
Centro de Economia Aplicada, Departamento de legienindustrial, Universidad de Chile.

138



CEPAL - Serie ManualesM62 La economia de los ingresos tributarios. Unuahde estimaciones tributarias

3 Aplicacién del método

3.1 Estimacion de la base tedrica

Tal como se vio en el capitulo anterior, la base imponiblengjmiesto de Primera Categoria se
puede aproximar por el Excedente de Explotacion de Cuentas Naciobasediferencias ya
comentadas daran origen a una serie de correcciones, las cuales se easeirsguiente esquema:

Excedente de Explotacion
- Excedente de Explotacién de Actividades no Afectas y Exentas
» Propiedad y Arriendo de Viviendas
* Arriendos comerciales
* Profesionales Independientes
* Bosques acogidos al DL 4.363
» Empresas instaladas en Zonas Francas
» Pescadores Artesanales y Comerciantes Ambulantes
- Excedente de Explotacion Contribuyentes afectos a Renta Presunta
- Pérdidas Ejercicios Anteriores Efectivas
+ Ajuste por Correcciéon Monetaria
= Resultado Tributario Teorico
+ Pérdidas Tributaria del Ejercicio Efectivas
= Base Imponible de Primera Categoria Tedrica
3.2 Estimacion de la Recaudacion Tedrica
Para estimar cada una de las componentes y var@dblgiuste que establece el método se recurri6 a

las cuentas anuales del excedente de explotaciblicgdas por el Banco Central y a informacioncet
contenida en la MIP de 1986. A continuacion seritesse las principales areas de estimacion.

En el caso del excedente de explotacidon de actividades exentas y no aéeetaplearon las
proporciones medidas en la MIP de 1986 de esta componente sébBzdg cada sector. Las cifras
disponibles en moneda de ese afio fueron llevadas a moneda de cadaradmfactores sectoriales de
ajuste, por ejemplo en el caso de Propiedad y Arriendo de Vasesal usé el indice de variacién de
precios de arriendos, o en el caso de empresas de renta presuntzdseaaption de IPC sectorial,
usando los ponderadores de la Encuesta de Presupuestos FanailiE988, publicadas por el INE.

Para ajustar por correccion monetaria se recurri6 a los estadosidinande las sociedades
anonimas abiertas, desde donde se obtuvo la fraccion que repraseateetcion monetaria de las
utilidades, aplicAndose posteriormente esta fraccion al excedente ata@gpl corregido.

Para corregir por las pérdidas tributarias de cada periodo, sefarsdacion efectiva, dado que
no era posible estimar este ajuste a partir de cuentas nacionales.

La renta presunta afecta a Primera Categoria en el periodo 1985c88;186 usando la fraccion
entre la renta presunta de Primera Categoria y la renta presunttohi@l Gomplementario para el
periodo 1990-95, aplicando luego esta fraccion sobre la baseililgpde Primera Categoria de cada
afio del primer periodo mencionado.

El ajuste por articulo 14 bis se ha realizado a nivel de imftion efectiva. Para estimar esta
componente se dividié la base imponible de los contribuyentegidasoal articulo 14 bis por el

139



CEPAL - Serie Manuales ™62 La economia de los ingresos tributarios. Unuahde estimaciones tributarias

porcentaje promedio de distribucion de utilidades de los bogentes de tamafo similar que tributan
en el régimen general.

Finalmente, se calculé la recaudacion tedrica apdio la tasa del impuesto sobre la base imponible
agregada, descontando los créditos aplicados\efewnte por los contribuyentes, como sigue:

Recaudacién Teodrica = Base Imponible Teérica * Tasa - Créditosvstect(s)

Al restar los créditos efectivos, ante la imposibilidad de eski® tedricamente, se esti
excluyendo la posibilidad de evasion por el abultamiento de,éstoscual puede generar un
subestimacion de la evasion.

3.3 Estimacion de la Evasion

La recaudaciéon efectiva normalizada a 15% (Recaudacion Efectiva’), seeodibirtando una
proporcion lineal sobre la cifra original, considerando la &gal higente en cada periodo, es decir:

Recaudacién Efectiva’ = Recaudacion Efectiva * (15%/Tasa Vigent€)

El monto de evasion se define como la diferencia entre la recaudaeidineef/ la recaudacion
tedrica, ambas cifras normalizadas a 15%.

Monto Evasion = Recaudacion Tedrica’ - Recaudacion Efectivir)
Finalmente, la tasa de evasion expresa el morggad#on como porcentaje de la recaudacion teorica.

Tasa de Evasién = (Monto Evasion / Recaudacion Tedrica’) * 10(B)
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Abreviaturas utilizadas

AT: Administracion Tributaria

CC: Créditos Computables contra el Concepto a sagre
CD: Créditos diversos.

Cl: Concepto a Ingresar

CN: Cuentas nacionales

CT: Concesion Tributaria

D.D.J.J.: Declaracion jurada

DNIAF: Direccion Nacional de Investigaciones y Arsi Fiscal
EIT: Economia de los Ingresos Tributarios

EV: Evasion

FD: Factores Diversos

GT: Gasto tributario

INE: Instituto Nacional de Estadisticas de Chile
IP: indice de precios

IPC: indice de Precios al Consumidor

IRS: Internal Revenue Service

IT: Ingresos tributarios

IVA: Impuesto al Valor Agregado

LI: Normas de liquidacién e ingreso de los tributos
Ln: Logaritmo natural

LT: Legislacion tributaria

MIP: Matriz Insumo-Producto

MO: Mora

MU: Monto Utilizado

MU: Saldo a favor del contribuyente del periodceant usado para pagar otros impuestos entre é&iany
la actual declaracion impositiva

OET: Oficina de Estimaciones Tributarias
OF: Otros factores

PIB: Producto Interno Bruto

RB: Recaudacion bancaria

RE: Recaudacién efectiva

RNB: Recaudacién no bancaria

RNE: Resto no explicado

Rt: Recaudacion del periodo t

Rt+1: Recaudacion del periodo t+1
SCN: Sistema de Cuentas Nacionales
SFC: Saldo a favor del contribuyente
Sl: saldo a ingresar.

T: alicuota del impuesto

UL: Unificacion de la legislacién

VAR: variacion

VC: valor de comparacion

VG: Valor de la materia gravada

VSFC: Variacion de los saldos a favor del contréntg, definida como la diferencia entre el SFC sjuge
de la declaracion jurada presente y el del peri@aterior, antes de cualquier aplicaciéon al pagmtla
obligacion fiscal
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