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Introduccion

La denominada “marcha de los pingiiinos” por la principal avenida de nuestra capital, en
relacion a las masivas movilizaciones estudiantiles de mediados del afio 2006, ha tenido
un efecto renovador de la discusion del rol del Estado, si no en la implementacion de
politicas publicas concretas, si al menos en la radicalizacion de las posturas para llevarlas
a cabo. El éxito de las politicas macroeconomicas demandan hoy su contrapartida social,
incluso si ello pueda significar arriesgar la rigurosidad técnica del debate de las politicas
publicas.

En la actualidad se quiere mas del Estado. Al debate publico que alternaba la cobertura y
calidad de las prestaciones sociales, hoy parece imponerse el aumento del gasto fiscal. El
resultado parece inevitable: En la discusion politica y social de la actual competencia
presidencial reaparece un viejo y conocido fantasma. El debate parece desviarse una vez
mas hacia modificaciones tributarias.

Siendo el IVA el impuesto que tiene el mayor impacto en la recaudacion tributaria, el
conocimiento profundo y objetivo sobre sus caracteristicas y ventajas es un punto de gran
relevancia al momento de una discusion cientifica sobre impuestos, sobre todo cuando
existe un fuerte ambiente de relativismo sobre el tema. Consecuentemente, explicar el
funcionamiento de este impuesto, su historia y necesidad, asi como su lugar dentro del
sistema tributario nacional, constituye una importante herramienta para aportar un marco
de seriedad a todo debate tributario que se precie de tal.

El presente trabajo pretende realizar dicho aporte con miras a fijar conclusiones
tributarias respecto a eventuales reformas al sistema de IVA en su conjunto, asi como
modificaciones menores en su tasa y hechos gravados. En esta perspectiva, el desarrollo
de la argumentacion intentard delatar la manera en como eventuales modificaciones en
materia de IVA tendrian como consecuencia distorsiones importantes en la orientacion
del cuerpo sustantivo de normas que determinan este impuesto.

Para ello se contemplan dos secciones. La primera seccidn intenta rescatar los principales
hitos en la historia de este impuesto, asi como sus principales caracteristicas, con miras a
contar con un adecuado marco conceptual que nos permita avanzar hacia una discusion
mas profunda; a ello dedicamos la segunda seccion, donde se intentard refutar lo que
hipotéticamente consideramos como posibles argumentaciones a favor de la modificacion
del impuesto.
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Desarrollo

I. El IVA: historia y caracteristicas

El Impuesto al Valor Agregado (IVA)' fue ideado por el economista francés Maurice
Lauré en 1954 y fue implementado en Francia el afio 1968.% Después de la adaptacion de
Lauré en Francia, el impulso definitivo para la implantacion generalizada del IVA, como
impuesto sobre el volumen de las ventas, tiene lugar cuando los paises europeos deciden
constituir la Comunidad Econdémica Europea (CEE); entonces, existia en dicha
comunidad la necesidad de contar con condiciones fiscales que permitieran la libre
circulacion de los bienes.’

Sin embargo, en su forma moderna, el impuesto no nacid con la introduccion de los
impuestos al consumo de la década de los sesenta. De hecho, hasta esa época, los
impuestos al consumo en los paises miembros de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmico (OCDE) eran, o impuestos singulares a las ventas minoristas,
impuestos a las compras, o bien se trataba de impuestos “cascada” que gravaban
cualquier bien que era vendido.* Chile también mantenia una situacion similar a la de
estos paises, con su impuesto a la compraventa que funciono hasta 1974, momento en que
se instaurd el sistema de IVA.’

En el presente, este impuesto es aplicado en 50 paises, incluyendo a todos los paises de la
Unién Europea, y se trata de un impuesto indirecto al consumo privado (y, en algunos
paises al consumo publico). No obstante el IVA es obtenido y pagado por las empresas,
toda la carga tributaria es impuesta al consumidor.°

Se sefiala que este impuesto ha sido tan popular, pues en la linea de recaudar la mayor
cantidad de ingreso para el presupuesto publico, ha demostrado ser muy efectivo al surgir
de cada etapa del proceso productivo.” Por otro lado, al ser todos los sujetos que realizan
transacciones tratados de un modo neutral, el IVA tiene un escaso o casi nulo efecto
distorcionador de la economia.® En palabras del profesor de Derecho Tributario de la
Universidad de Valparaiso, Don Pedro Massone Parodi, se deberia precisamente a esto

' En francés: “Taxe sur la Valeur Ajoutés” (TVA); en inglés: “Value Added Tax” (VAT).
Bendikiené, Danuté; Saparnis, Gintaras, Changes in the Imposition of Value Added Tax in
Lituania (1994-2004), ISSN 1392-2785 Engineering Economics, 2006, N° 2 (47), pp. 23.
Solana Gonzalez, Gonzalo, Los Tipos Impositivos en el IVA Comunitario, Instituto de
estudios Fiscales, Madrid, Espafia, 1998, pp. 20.

4 J@rgensen, Erik; Owens, Jeffrey, The Move to VAT, OECD Observer, Vol. a, 1995, pp. 21.
> Bendikiené, Danuté; Saparnis, Gintaras, Op. cit., pp. 23.

¢ J@rgensen, Erik; Owens, Jeffrey, Op. cit. pp. 22.

7 Ibid. pp. 22.

*  Idem.
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ultimo que el impuesto es tan exitoso: “El IVA es el Uinico impuesto a las ventas que no
presenta efectos econdmicos negativos”.’

En su aplicacion en Latinoamérica este impuesto ha tenido ademas un efecto favorable en
las exportaciones y ha nivelado, desde el punto de vista fiscal, a las importaciones.'’ A
mayor abundamiento, la estructura de tributacion del IVA dificulta su evasion: El sistema
de facturacion aplicado en la mayoria de los paises que lo aplican deja un camino de
huellas faciles de rastrear para los fiscalizadores."!

Por otro lado, a pesar de que su implementacion ha coincidido con la necesidad de
aumentar los ingresos fiscales, en la practica se ha comprobado que el impuesto es mas
efectivo a tasas mas bajas; la recaudaciéon de IVA es mayor cuando contempla una tasa
menor y disminuye al aplicar tasas excesivas.'” Esto se debe en buena medida a que se
trata de un impuesto que, al gravar las etapas productivas, se encuentra en relacion con
los indices econdmicos. Se podria decir que es uno de los impuestos mas caracteristicos
de un sistema tributario en sintonia con politicas econdmicas pro liberales."
Consecuentemente, el efecto razonable de tasas de IVA de niveles muy altos es un
impacto negativo en el incentivo por realizar la transacciéon o cumplir con el proceso
productivo sobre el cual recae el gravamen.

Ahora bien, una buena introduccion al Impuesto Sobre Ventas y Servicios (IVA) en Chile
no puede prescindir de dos tipos de acercamientos: Por un lado aquél que entiende al IVA
como parte del sistema de tributacion chilena, con una orientacion e historia propios y,
por otro, aquella mirada que nos permite entender al IVA y al Derecho Tributario
Chileno como un sistema que es parte de la historia y de la evolucion de la region, asi
como también de los paises en desarrollo. Dichas aproximaciones son funcionales al
doble objetivo de entender qué es el impuesto y coémo funciona, con la claridad suficiente
como para dar argumentos asertivos respecto de quienes pretenden su modificacion,
como también el contexto desde el cudl se levantan las posturas que pretenden modificar
el IVA. En esta primera seccion nos dedicaremos a rescatar las principales caracteristicas
de lo que han sido las causas y caracteristicas del proceso de transformacion tributaria
que ha experimentado tanto Chile como la region en las ultimas décadas.

I1. La tributacién en Latinoamérica

La evolucién historica de la tributacion en América Latina ha estado desde luego
marcada por las condicionantes econdmicas y sociales que impone el subdesarrollo. Asi,
en economias poco industrializadas, donde la mayor parte de la fuerza de trabajo se ha
dedicado tradicionalmente a labores agricolas, sin salarios fijos e ingresos regulares, la

Massone Parodi, Pedro, El Impuesto a las Ventas y Servicios (Impuesto al Valor Agregado),
Editorial Edeval, Valparaiso, Chile, 1995, pp. 16.

Gobierno de Tlaxcala, Impuesto a las Ventas y Servicios, Secretaria de Finanzas, pp. 1-2.
J@rgensen, Erik; Owens, Jeffrey, Op. cit., pp. 22.

Bendikiené, Danuté; Saparnis, Gintaras, Op. cit. pp. 23.

B Ibid. pp. 23.
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implementacion de un impuesto a la renta, ha sido un desafio. El problema de la
educacion ha puesto dificultades en el proceso de modernizacion del aparato tributario,
tanto respecto de la participacion de los contribuyentes, como de la necesidad de contar
con personal capacitado para dicha labor. Todo lo anterior trae como resultado la
imposibilidad de los gobiernos de instaurar sistemas tributarios modernos y eficientes, asi
como el camino obligado de la improvisacion, es decir, trabajar con lo que se tiene en el
corto plazo. A ello se suman todos los incomodos perjuicios de economias con un alto
grado de informalidad, donde la escasa medicion de las principales variables econdémicas
es un acérrimo enemigo de la planificacion tributaria a nivel central. A su vez, los altos
niveles de desigualdad, expresados en la amplia brecha entre ricos y pobres, han
fermentado los factores de estancamiento al generar sociedades divididas en que los
grupos de mayores recursos han sido reacios a las reformas que impliquen mayor
distribucion, trayendo consigo sistemas tributarios de escasa progresividad; es decir,
sistemas tributarios en que los grupos de mayores ingresos no necesariamente pagan
mayores tributos que los sectores més pobres. '

Estas condicionantes tuvieron un impacto determinante respecto al caracter de los
sistemas tributarios en Latinoamérica. El escenario regional hacia 1980 era de mercados
protegidos con una fuerte accién estatal.’® La presencia de mercados cambiaros miltiples
y con altos impuestos al comercio exterior'® configuraban economias centradas sobre si
mismas con sus consecuentes efectos en el crecimiento.

Sin embargo, hacia mediados de la década de los 80 se iniciaron una serie de procesos
destinados a cambiar las politicas estructurales en materia econdémica, que tuvieron como
eje aumentar la eficiencia, disminuyendo el factor proteccionista y distorsionante que la
accion estatal habia tenido hasta el momento en los mercados.'’

La expresion tributaria de estas reformas estuvo marcada por la busqueda de mayor
simplicidad legal y administrativa, neutralidad y aumento de recaudos. A las reformas
tributarias de liberacion del comercio exterior, con rebajas de hasta 15 puntos en las tasas
de nivel promedio,'® se sumaron los cambios internos con la incorporacién del IVA para
gravar el consumo en la mayoria de los paises de la region; algunos con tasas bajas
cercanas al 10% como Panama, y otros, como Argentina, con tasas del 20%."” A pesar de
ello, la instauracion de este impuesto no representd, al menos inicialmente, un gravamen
verdaderamente efectivo, es decir, coincidente con las transacciones entre contribuyentes,

Tanzi, Vito; Zee, Howell; La politica tributaria en los paises en desarrollo, Fondo Monetario
Internacional, Washington, 2001, pp. 4-5.

Lora, Eduardo, Las reformas estructurales en América latina: Qué se ha reformado y como
medirlo, Banco Interamericano del Desarrollo, 1997, pp. 4.

" Ibid., pp. 11.
7" bid., pp. 4.
" bid., pp. 5.
" bid., pp. 11.
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debido a la exclusion de diversos productos y servicios asi como de problemas de
administracién y control del impuesto.?’

Sin embargo, dado que el gravamen sobre las rentas es un problema que en
Latinoamérica ha tenido ribetes de dificultad de medicion econdomica, desigualdad social
e incluso disparidad politica (en la mayor presion que ejercen los grupos de poder
asociados a los sectores mas ricos), los impuestos sobre el consumo tomaron un rol
relevante en la recaudacion fiscal. Las reformas tributarias de los 80, si bien agregaron
eficiencia, no significaron un cambio radical en la forma de cobranza, de modo que el
gravamen del consumo siguié aportando mas recursos fiscales que la tributacion de la
renta.

Esta es una realidad comin al mundo en desarrollo que contrasta con la de paises

desarrollados en los que la recaudacidon por impuesto a la renta sobre las personas fisicas
! . 21

es proporcionalmente el doble que la de los impuestos sobre el consumo.

Pero este tipo de problema no es ¢l unico desafio regional en la perspectiva del desarrollo
en materia de tributacion. En el contexto de la globalizacion, el ingente comercio
internacional y los tratados para evitar la doble tributacion, la necesidad por gravar en
mayor medida el ingreso interno, en vez del comercio internacional, se hace cada vez mas
imperativa. Ello enfrenta a Latinoamérica a la incomoda paradoja de que modernizar sus
sistemas tributarios, gravando los capitales internos de cada pais, pueda gravitar en la
estampida de los inversionistas extranjeros o, a lo menos, en un desvio de capitales ante
la debilidad de la estructura tributaria y su capacidad para detectar abusos.”> Como sefiala
Tanzi y Zee: “Este ha sido un problema particularmente grave en los paises
latinoamericanos que, en gran medida, han dejado de gravar las rentas financieras para
alentar al capital financiero a permanecer en el pais™.*®

I11. El Sistema Tributario Chileno

La historia tributaria chilena no ha permanecido al margen de lo que ha sido la realidad
comun de los paises en desarrollo y Latinoamérica. La tradicion deficitaria del
presupuesto publico chileno tuvo como consecuencia la configuracion de un sistema
tributario que favorecia la recaudacion por sobre los criterios modernos de simplicidad,
eficiencia y equidad.**

Durante el periodo 1952-1970 los gobiernos mantuvieron una constante preocupacion
para reformar el sistema tributario, pero se enfocaron principalmente en introducir

2 |bid., pp. 11.
2l Tanzi, Vito; Zee, Howell, Op. cit., pp. 8.
2 |bid., pp. 21.
2 Ibid., pp. 22.

2 Cheyre, Hernan, Anélisis de las Reformas Tributarias en la década 1974-1983, Centro de Estudios

Publicos, Chile, 1986, pp. 1.


http://www.cepchile.cl/dms/archivo_1507_49/rev21_cheyre.pdf
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elementos que permitieran un aumento de la recaudacion fiscal”. Dicha impronta fue
una constante que ciertamente termind por contribuir al colapso del sistema publico en
1973%°. Fue hacia ese afio que el sistema tributario era ineficaz como herramienta para
distribuir recursos, pues se habia desvirtuado a través de una amplia gama de franquicias,
exenciones y tratamientos especiales.”’

Fueron estas modificaciones constantes las que introdujeron distorsiones al sistema y que
conspiraron con la efectividad del mismo. Paradojalmente, mientras lo que se perseguia
con las exenciones y franquicias era lograr la progresividad del sistema, lo que ocurria en
la practica era un enlodamiento de los procedimientos tributarios; producto de una
complejidad tal que impedia el buen funcionamiento de la recaudacion sobre los hechos y
bienes gravados.”®

Respecto a la tributacion indirecta, su elemento central hasta fines de 1972 era el
impuesto a la compraventa. La génesis de este impuesto data del gobierno del presidente
Carlos Ibafiez del Campo. Se tuvo a este impuesto como una herramienta para enfrentar
el creciente y agudizado desfinanciamiento del Estado debido al ritmo mas rapido que
tomo la inflaciéon hacia 1973.% La orientacion general consistio en que el sistema
tributario era inflexible y este nuevo tipo de tributo introducia flexibilidad a través del
gravamen de las transacciones ajustandose asi al nivel de precios.”” De esta manera, el
impuesto a la compraventa era un impuesto que funcionaba coordinadamente con la
economia y con los principios contenidos en ella. Es por ello que se gravd la venta de
bienes corporales muebles en todos sus niveles; tanto productor, como mayorista y
minorista.”’

Originalmente, el sistema de impuesto a la compraventa creado por la ley N° 11.575 de
1954 contenia dos tipos de impuestos: Por un lado un impuesto a la produccién con una
tasa del 6% del valor de los productos fabricados, y por otro una tributacién nueva sobre
las ventas con una tasa general de 3% y especial de 10% para articulos suntuarios.™
Posteriormente, la tasa de este impuesto se unifico en un 8%, la que se aplicaba a las
transferencias de bienes y servicios en las distintas etapas del proceso productivo. Con
todo, diversas leyes modificaron el impuesto creandose nuevas tasas y agregandose
numerosas exenciones.” Como consecuencia de ello, el impuesto se fue acumulando en
las distintas etapas de la produccién; lo que generaba un efecto negativo muy similar al

25
26
27 |

bi

bi

1da.,

% Ibid., pp. 8.

¥ Oficina de estudios Tributarios, Informe de la Oficina de estudios Tributarios, Analisis
evaluacion alternativas de reforma, 1960, Santiago, pp. 469.

3 Ibid., pp. 469.

31 de_m

32 de_m

33 Al respecto se pueden citar: La ley 12.084 y la ley 12.401 de 1956; la ley 12.428 y 12434 de
1957; las leyes 12.861, 12.919 y 12.954 de 1958; las modificaciones a ley 13.305 y las
exenciones del DFL N° 2, ambas correspondientes al afio 1959.
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del impuesto federal sobre ingresos mercantiles que tenia México antes de implantar el
VA

Lo anterior se traducia en distintos efectos negativos: la integracion vertical de las
empresas, el mayor precio de los productos, que para su elaboracion requerian de un
mayor numero de transacciones, la imposibilidad de cuantificar el monto del impuesto
que en forma acumulada pagaban los productos, la existencia de una gran de cantidad de
productos con sobretasas especiales y otro gran numero de productos exentos.>

La razon de tales numerosas exenciones de la ley N° 11.575 de 1954, como ya se podra
anticipar, correspondio al intento por tratar de eliminar del gravamen, en forma conjunta
(por su injerencia en el nivel de precios), a todos los productos basicos de la
alimentacion, a los articulos relacionados con el mantenimiento de la salud, a aquellos
que promueven el desarrollo de la cultura y educacion, a ciertos productos afectos a otros
impuestos, etc.’® Lo anterior, terminaba por contradecir la implementacién de una
tributacion eficiente y ordenada, y ponia un alto al objetivo de posicionar la orientacion
del sistema de tributos desde criterios de cardcter técnico, mas que desde meras
perspectivas politicas. Como sefiala el Informe de la Oficina de Estudios Tributarios del
afio 1960: “Cada vez que fue discutido un proyecto tributario en el Congreso, nuevas
exenciones fueron agregdndose hasta llegar al texto actual en que, siendo mas
numerosas todavia, no guardan relacion con ciertos objetivos basicos en materia
tributaria y dificultan en extremo la fiscalizacién del tributo”.*’

El resultado de esta serie de improvisaciones en el impuesto a la compraventa fue
nefasto. El alto nimero de exenciones gravitaba en que los hechos gravados eran muy
pocos y, para lograr recaudacion, la tasa debia ser muy alta. A su vez, ello tenia como
consecuencia la constitucion de un estimulo a la evasion. Por otro lado, como el impuesto
no estaba integrado con los servicios, se castigaba la comercializacion de los
distribuidores comisionistas. Ademas, el sistema terminaba por discriminar los productos
nacionales, pues dejaba fuera los productos extranjeros importados por los usuarios.™®

IV. La reforma tributaria en Chile y la incorporacion del IVA

Estos eran los elementos principales que configuraban el escenario tributario chileno
hasta la década de los setenta, momento en el cual se iniciaron cambios profundos en el
sistema. A grandes rasgos, los cambios tributarios mencionados formaron parte de un
proceso mayor de transformacion de la economia chilena y que la determina hasta el dia
de hoy. Estas reformas, que empezaron a implementarse a partir de 1973 y, como es
sabido, siguieron la doctrina econdémica de la Escuela de Chicago, tuvieron como piedra
angular al mercado como el mejor asignador y generador de recursos.

34
35
36
37
38

Gobierno de Tlaxcala, Op. cit., pp. 1-2.

Cheyre, Hernan, Op. cit., pp. 9-10.

Oficina de estudios Tributarios, Op. cit. pp. 471.

Idem.

Araya, Gabriel, Imposicion a las Ventas y Servicios I.V.A., Manual de Legislaciéon Tributaria,
Tomo 1, Seccidén 2, LexisNexis, Santiago, Chile, 2007, pp. 2.
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En esta perspectiva, la reforma al sistema tributario considerd necesario modificar la
carga tributaria que soportaba el sector privado, en parte debido a que ésta era
inconsistente con el nuevo papel que se le asignaba en la economia, pero también porque
la estructura tributaria vigente distorsionaba el sistema de precios, emitiendo sefiales que
funcionaban en contra de la eficiente asignacion de recursos.>

La reforma tributaria plante6 que el sistema tributario debia ser justo, simple y neutral. Es
decir, la nueva estructura debia poseer un fundamento mas alld de la mera recaudacioén
fiscal.

Por un sistema justo se entendid fundamentalmente que el sistema tributario debia ser
equitativo o bien cumplir con un principio de equidad. Es decir, se entendié que los
contribuyentes debian soportar una carga tributaria en proporcion a su capacidad de pago
y que el sistema aspirara a lograr una mayor justicia en la distribucion del ingreso.*

Conviene profundizar en esta caracteristica. El concepto de equidad comprende dos
sentidos: una equidad horizontal y una equidad vertical.*' La equidad horizontal hace
referencia al tratamiento semejante de individuos en situaciones similares y es el tipo de
equidad que mas se relaciona con las politicas impositivas.** En el sistema tributario esto
se ve reflejado en la base uniforme del impuesto a las empresas y la consideracion, como
base imponible, de la totalidad de las rentas de los contribuyentes en el impuesto a la
renta.” Respecto del IVA, la equidad horizontal es claramente manifiesta, pues se trata
de un impuesto bastante parejo, con pocas y limitadas excepciones.** Por otro lado, la
equidad vertical*® tiene como objetivo acercar la situacion de individuos en condiciones
desiguales, sea en términos de resultados, o bien de oportunidades.*® Esta Gltima
dimension de la equidad tiene su manifestacion en el sistema tributario chileno en la
posibilidad de que agentes de menor capacidad contributiva paguen menos impuestos,

39

Cheyre, Hernan, Op. cit., pp. 2.
4 |bid., pp.13.
4 Jorratt, Michael; Barra, Patricio, Un analisis del Sistema Tributario Chileno, Subdireccién de
Estudios, Servicio de Impuestos Internos, 1998, pp. 20.
Gasparini, Leonardo; Marchionni, Mariana; Sosa, Walter, La distribucion del ingreso en la
Argentina: Evidencias, determinantes y politicas, Centro de Estudios Distributivos, Laborales
y Sociales, Universidad de la Plata, pp. 6.
" Jorratt, Michael; Barra, Patricio, Op. cit., pp. 20.

Ibid.
* La Equidad Vertical admite también sub-clasificaciones, segun el tipo de distribucion a la que
apunta, y se divide asi en: personal, funcional y regional. Se habla de distribuciéon personal
cuando lo que se estudia es el modo en como el ingreso se distribuye entre los individuos de
una sociedad. La equidad vertical funcional, por su parte, se relaciona con cémo se reparte
el ingreso entre los distintos factores productivos (como capital, trabajo, tierra). Finalmente,
la equidad vertical en su dimensidn regional apunta a comparar los ingresos medios de las
distintas areas geograficas. Gasparini, Leonardo; Marchionni, Mariana; Sosa, Walter, Op.
cit., pp. 7. La orientacién asumida respecto del sistema tributario chileno habla de equidad
vertical sélo en sentido personal.
Gasparini, Leonardo; Marchionni, Mariana; Sosa, Walter, Op. cit., pp. 6.
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asunto que se ve claramente en el sistema progresivo de tasas del impuesto a la renta.*’
Esta dimension de la equidad es quizds la mas conflictiva respecto del IVA que, al
contrario de los impuestos progresivos, como los que se aplican a la renta, se aplica
proporcionalmente a los contribuyentes. Consecuentemente, se considera que el IVA pasa
a ser un importante elemento al momento de cuantificar el monto de la equidad vertical
presente en el sistema tributario chileno.*®

Asimismo, se postuld un sistema neutral, que no interfiera con el mercado en las
decisiones de consumo, produccién, trabajo, inversion, e‘[c.,49 y que no discrimine en el
origen de los ingresos.”’ A pesar de ciertas excepciones como la renta presunta en el
impuesto a la renta, la regla general es que en Chile no hay tratamientos especiales. La
contribucion del IVA en este sentido tiene por objeto evitar la doble tributacion al deducir
de los débitos con los créditos pagados.”!

Por tltimo, en concordancia con los principios de la tributacion moderna, se postuldé un
sistema simple, que integrara el menor nimero de gravamenes, tasas diferentes,
exenciones, franquicias y regimenes especiales. En la medicién de la aplicacion de este
principio, el IVA resulta un muy buen indicador, al exhibir, en comparacion a otros
paises con sistemas tributarios modernos, un bajo nivel de exenciones (ver recuadro en el
anexo).””

V. El sistema de IVA

Fue en el mencionado malogrado contexto de salud fiscal de 1974 que el Decreto Ley N°
825 instituyo en Chile, en reemplazo del impuesto a la compraventa, el Impuesto sobre
las Ventas y Servicios (IVA),”,que fijaba una tasa fija de 20% para las transferencias y
transacciones entre productores. El 1 de enero de 1998 la tasa del impuesto disminuy6 a
un 1?;% y a partir del 1 de Octubre de 2003 el IVA se aplica hasta hoy con una tasa del
19%.

47

Jorratt, Michael; Barra, Patricio, Op. cit., pp. 20.

* |bid., pp. 20.

*  Cheyre, Hernan, Op. cit., pp.13.

0 Jorratt, Michael; Barra, Patricio, Op. cit., pp. 19.

' idem.

2 idem.

33 Si bien el decreto ley N° 825 al tomar el nombre de “Ley sobre Impuesto a las Ventas y
Servicios” cambia el significado del IVA al hacer referencia al hecho gravado ventas y
servicios, lo cierto es que establece una normativa propia de un impuesto al valor agregado
en cada etapa de la produccion.

Segun Owens y Jdrgensen (miembros del directorio para Asuntos Financieros, Fiscales y
Empresariales de la Organizacion para la Cooperacion Econémica y Desarrollo) en casi
todos los paises miembros de la OECD ha habido aumentos de tasa: “Los ejemplos mas
extremos son Dinamarca y Suiza donde las tasas iniciales de 10% y 11.1% respectivamente
han aumentado a 25%. Otros paises los siguen de cerca: La tasa de Luxemburgo ha
aumentado casi el doble de 8% a 15%, Reino Unido ha variado de un 10% a 17.5%, ltalia
desde un 12% a un 19% y Turquia de 10% a 15%. En México la tasa inicial era de 10% y
después aumentd a 15% para volver a 10% nuevamente. Sélo Francia mantiene una tasa
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La gran ventaja del IVA fue que a través de su aplicacion ya no se acumulaba la totalidad
del impuesto en las distintas etapas de produccidn, sino que s6lo se gravaba el valor
agregado que los bienes iban obteniendo a través de las distintas etapas de produccion.
Vale decir, se trato de un impuesto que cubrid todas las etapas del ciclo econdémico,
incluyendo al sector minorista, hasta llegar al consumidor.®> Con ello, se desterro el
efecto acumulativo que implicaba en esta materia la antigua normativa tributaria y se
garantiz6 la proporcionalidad del tributo respecto del precio final de venta, asi como su
neutralidad en los procesos y transacciones econdmicas.

No obstante, en 1976 el IVA se extendio también al area de los servicios. Las sefaladas
areas, no son las Unicas sobre las que recae el impuesto, extendiéndose este también a
otros actos juridicos en su texto original, tales como las importaciones y el
arrendamiento, y otros actos ligados a la administracion de las empresas.”® En 1980, a
través del Decreto Ley N° 3.454, se gravaron las primas de seguros de las cooperativas de
servicios de seguros. Posteriormente en 1986 se gravo, a través de la ley N° 18.630, una
serie de actos ligados al area de la construccion, como los contratos de instalacion y de
confeccion de especialidades y los contratos generales de construcciéon.”’ Finalmente, las
ultimas modificaciones importantes respecto de los hechos gravados (sin contar las
exenciones de las que hablaremos mas adelante) fueron introducidas en 1995 por la ley
N° 19.398 en materia de venta de bienes corporales muebles por parte de las empresas de
manera previa al vencimiento de su vida util, asi como también de bienes inmuebles;
tomando asi el IVA la naturaleza definitiva que mantiene hasta nuestros dias, al menos
desde el punto mas sustantivo.

Este nuevo impuesto simplificé de modo importante la fiscalizacion a través de su propio
mecanismo de tributacion. En el sistema de IVA cada contribuyente tiene un débito fiscal
que resulta de la aplicacion de la tasa del impuesto sobre la venta de bienes o servicios,
pero también un crédito que resulta del impuesto pagado sobre los insumos ocupados
para producir el bien y que se resta al débito fiscal. A este proceso se le denomina
“impuesto contra impuesto” que, en definitiva, establece el monto de la obligacion
tributaria sobre las ventas, restandole el impuesto pagado en el mismo periodo sobre las

actual de 18.6% que es menor a su tasa inicial. La tasa promedio de los paises miembros de
la OECD es de 17%”. JQrgensen, Erik; Owens, Jeffrey, Op. cit.

Ruiz, Victor Hugo, Apuntes Actualizados del Impuesto a las Ventas y Servicios, Serie de
documentos docentes (SDD). Universidad de Talca, Afio 3, N° 1, Octubre, 2005, pp. 8.

Otros actos gravados originalmente en el articulo 8 de la ley de IVA fueron: Los aportes de
sociedades y otras transferencias de dominio de bienes corporales muebles en la forma
establecida por la letra b, las adjudicaciones de bienes corporales muebles de su giro en la
forma senalada por la letra c, los retiros de bienes corporales muebles en la forma
establecida por la letra d, la venta de establecimientos de comercio y, en general la de
cualquier otra universalidad que comprenda bienes corporales muebles de su giro, el
estacionamiento de automoviles.

Otros hechos gravados ligados a la construccion son: los aportes y ofras transferencias,
retiros y ventas de establecimientos de comercio y otras universalidades que comprendan o
recaigan sobre bienes corporales inmuebles del giro de una empresa constructora, las
promesas de venta de bienes corporales inmuebles (Art. 8 letras k y |, Decreto Ley N° 825).
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compras.”® De esta manera, la tasa del impuesto se aplica exclusivamente sobre los
componentes del precio de venta que atin no han tributado.”® Lo anterior genera intereses
contrapuestos entre vendedores y compradores lo que lleva a un control automatico de la
evasion. En efecto, para la generacion de un crédito fiscal que permita un menor pago del
impuesto, es necesario, a fin de cuentas, pagar IVA.*® Del mismo modo, se pretende que
lo que grave el impuesto sea el mayor valor agregado que resulta de los procesos de
compra y venta.

A partir de lo senalado precedentemente, podemos entender mas claramente lo que es el
concepto de IVA, el que de acuerdo con las palabras del profesor Victor Hugo Ruiz de la
Universidad de Talca: “El IVA es un tributo que grava solamente el mayor valor o valor
agregado del bien o servicio en cada etapa de la produccion o comercializacion, el que
estd constituido por el margen de comercializacién que el industrial, comerciante o
prestador de servicio aplica”.*!

Teniendo ya a la vista los principales elementos que componen el IVA, dediquémonos
ahora a avanzar hacia una mirada de mayor profundidad técnica. Mencionamos que una
de las caracteristicas propias de este impuesto es el gravamen que efectia en cada etapa
del proceso productivo. Esto es lo que se denomina el caracter plurifasico (o multifasico)
del impuesto; es decir, el gravamen en mas de una fase del proceso economico; y el IVA,
al gravar el valor agregado, se impone en todas las fases de produccion.®

Respecto de los impuestos plurifasicos, estos pueden ser de distintos tipos. Por un lado,
se encuentran los plurifasicos acumulativos, en los cuales no nos detendremos, pues en
definitiva se trata de los impuestos “cascada” que se van acumulando en las distintas
fases econdmicas, como lo hizo en Chile el mencionado impuesto a la compraventa. Por
otro lado, estan los impuestos plurifasicos no acumulativos que pueden ser de dos tipos:
Los que utilizan un sistema “base contra base” y aquellos que utilizan el método

“impuesto contra impuesto”.

Como dijimos, el método “impuesto contra impuesto” o de “sustraccién de cuotas”®*
consiste en la confrontacion de los débitos fiscales (por la ventas) y los créditos fiscales
(por las compras), pagandose de manera mensual el saldo que resulta de la resta del
segundo sobre el primero (débito menos crédito).”’ Este es el método por el que optd
Chile y se diferencia del sistema “base contra base”, como el que se aplica en Bolivia, en

58

Ruiz, Victor Hugo, Op. cit., pp. 8.

% |bid., pp. 8.

8 Cheyre, Hernan, Op. cit., pp. 23-24.

' Ruiz, Victor Hugo, Op. cit., pp. 11.

2 Corral, Guerrero; Sistema basico de la imposicién indirecta, Cuadernos de Estudios
Empresariales, Vol.11, 2001, pp. 9.

Hoyos, Jiménez, Efectos del IVA en la economia, Temas de Derecho Tributario
Contemporaneo, Universidad del Rosario, Bogota, 2006, pp. 145.

% Ibid., pp. 145

% Rosignolo, Dario Alejandro, Las externalidades tributarias verticales: El caso de los
impuestos sobre los consumos en argentina”, TIN Argentina, 2003, pp. 3.
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que no es necesario calcular el conjunto de los precios de venta y compra para hacer la
deduccion,®® siendo éste un método mucho mas complejo en el cual, como sefala el
profesor Maximo de la Pefia Riquelme: “... al estar influenciada (la carga tributaria)
por los tratamientos aplicados al bien y a sus insumos en las etapas anteriores, no
corresponde a la tasa que grava su transferencia final al consumidor”.67

Cuando se confrontan los débitos fiscales con los créditos surge la base a la que se le
aplicard la tasa de 19% y que determinara el impuesto. En este calculo Chile ha optado
por un sistema de base financiera,” en que las ventas y compras se toman como un
conjunto a fin de facilitar la operaciéon.”” Otros paises que han optado por un sistema de
base real en cada uno de los bienes que se venden, a fin de tener crédito fiscal, deben
tener una contrapartida en los bienes que se compraron (por ejemplo, si vendo lapices
debo haber comprado lapices o madera para fabricarlos).” El célculo a través de base
financiera ha probado ser mucho mas sencillo, pues no requiere esta necesaria y estricta
relacion de identidad entre los productos y sus insumos y materias primas, ademas de
permitir que se declaren las compras y ventas en un mismo periodo de tiempo.”"

Consecuentemente, se puede sefalar que el método “impuesto contra impuesto” tiene
varias ventajas. En primer lugar, como las operaciones funcionan con la misma tasa con
que se calculo el crédito fiscal pertinente, la carga tributaria se ajusta automaticamente a
la tasa aplicada para establecer el débito fiscal y, finalmente, a la que corresponda a la
Giltima transaccion gravada.’” Ello hace posible que el comprador exija la factura de sus
proveedores para que pueda recuperar el IVA que le fue recargado.”” De lo anterior se
deduce que esta modalidad es la tnica que asegura la uniformidad de la carga tributaria.”
Ademas, el método “impuesto contra impuesto” permite conocer el monto exacto del
IVA pagado por las compras, hecho que es fundamental para que el Fisco devuelva el
impuesto pagado por las exportaciones.”
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Hoyos, Jiménez, Op. cit., pp. 145.

De la Pefia Riquelme, Maximo, Las Transferencias de Bienes y Derechos afectas a IVA,
Editorial Juridica de Chile, 1993, pp. 28.

Bravo, Cucci, Jorge, Algunas disquisiciones en torno al crédito fiscal y a la denominada regla
de la prorrata recogida en el Impuesto General a las Ventas peruano, Revista Internauta de
Practica Juridica, Numero 9, Julio-Diciembre 2000.

% Servicio de Impuestos Internos, Oficio N° 4.814, de 26.10.2004. Subdireccion

Normativa, Dpto. de Impuestos Indirectos.
De la Pefa Riquelme, Op. cit., pp. 24-25.
' Ibid. pp. 28.
2 |dem.
3 Barra, Patricio; Jorratt Michael, Estimacion de la Evasion Tributaria en Chile, Departamento
de Estudios, Servicio de Impuestos Internos, Chile, 1999, pp. 24.
. De la Peia Riquelme, Op. cit., pp. 28.
Ibid.
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Segunda Seccion: Analisis critico de los argumentos a favor de modificaciones

Terminado el desarrollo sobre las principales caracteristicas del IVA y su
contextualizacion en el sistema tributario chileno, es tiempo de ir directamente al
problema que nos convoca, a saber, los inconvenientes de la introduccion de cambios en
el IVA, particularmente, las exenciones y su pretendida capacidad de entregar un mayor
nivel de progresividad al sistema de IVA y, con ello, al sistema tributario en su conjunto.
Sin embargo, es conveniente hacer dos reflexiones previas. La primera se refiere a la
naturaleza de la problemadtica en cuestion. Lo segundo tiene que ver con tener a la vista
los argumentos que, como resultado de lo mencionado en la primera seccion, seran
funcionales al tratamiento del analisis de las posturas de cambio en materia de IVA.
Comencemos por esto ultimo. Como se dijo en la seccion anterior, la reforma del sistema
tributario chileno en la década de los "70, incorpord al IVA, en reemplazo del Impuesto a
la Compraventa, como un impuesto que tenia evidentes ventajas sobre su predecesor, las
que ya habian sido probadas en las economias europeas. Estas ventajas, propias de la
naturaleza del impuesto son, en breve, las siguientes:

= El IVA permite recaudar una mayor cantidad de ingreso para el presupuesto
publico.

= Se trata de un impuesto que tiene un escaso o casi nulo efecto distorsionador de la
economia.

= El IVA tiene un efecto favorable en las exportaciones y ha nivelado, desde el
punto de vista fiscal, a las importaciones.

= La estructura de tributacion del IVA dificulta su evasion a través del método
“impuesto contra impuesto”.

= El IVA es un impuesto con muy pocas exenciones. En buena medida, el mal
funcionamiento del Impuesto a la Compraventa, se debia al gran numero de
exenciones que este impuesto contenia y que se relacionaban con bienes basicos
de consumo y los ligados a la salud, cultura y educacion.

= El IVA se inserta dentro de la equidad horizontal (el tratamiento semejante de
individuos en situaciones similares), no en la linea de la equidad vertical. (Acercar
la situacion de individuos en condiciones desiguales, sea en términos de
resultados, o bien de oportunidades).

= A través de la aplicacion del IVA no se acumula la totalidad del impuesto en las
distintas etapas de produccion,

Todas estas ventajas caracterizan al IVA como un impuesto indirecto que estd en
concordancia con los principios de simplicidad, neutralidad y equidad de una tributacién
moderna. Ahora bien, en contraposicion a estas ventajas derivadas de la estructura del
impuesto, distintos sectores de la sociedad, esto es, miembros del Congreso Nacional,
partidos politicos 0 miembros de organizaciones no gubernamentales, argumentan a favor
de las modificaciones al IVA. Quizas la propuesta mas radical viene de la Corporacion
Nacional de Consumidores y Usuarios de Chile (CONADECUS AC).
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Esta ONG, en su boletin electronico, y en publicaciones de medios de comunicacion
nacional, hace un llamado publico a la exencion de bienes basicos de consumo, como el
pan y la leche. Se argumenta que este es un paso que ya han dado otros paises,
especialmente en Europa, en los que el IVA originalmente no tenia una tasa nica y que,
en su r71§)rmativa actual, contiene una “numerosa lista de productos y servicios exentos de
IVA”.

Antes de dar una respuesta a esta propuesta, es conveniente hacer también una reflexion
previa respecto de las motivaciones de estas modificaciones al sistema del IVA, con
miras a poder entregar una respuesta metodologicamente ordenada y con acento en el
analisis tributario. Lo primero es entonces, tomar una posicién respecto a qué es lo
tributariamente relevante del problema que se nos presenta sobre un eventual cambio en
el sistema de IVA con miras a la mayor equidad.

El problema en cuestion, puede ser representado a través del siguiente argumento
hipotético:

Chile cuenta con una dispar distribucion del ingreso y con una situacion social que exige
mayores prestaciones del Estado. El Estado debe ser capaz de implementar mecanismos
que reviertan esta situacion. El sistema tributario es uno de estos mecanismos, toda vez
que permite recaudar fondos para cumplir programas sociales y exigir a los ciudadanos
contribuciones en proporcion a su patrimonio. Al ser el IVA el impuesto que produce la
mayor recaudacion fiscal, exenciones sobre ciertos bienes basicos, asi como cambios en
el monto y caracteristicas de su tasa, contribuirian a mejorar el ingreso, asi como la
calidad de vida, de los contribuyentes de menos recursos.

En este argumento hay dos temas, que si bien se relacionan con el sistema tributario, no
son conciliables en una argumentacion tributaria respecto de un impuesto en particular
como es el caso del IVA. Por un lado esta el monto de la tributaciéon que debe tener un
pais que persiga entregar mayores prestaciones sociales. Se habla entonces de subir o de
bajar la tasa del impuesto. No obstante este es un tema mas econdémico que estrictamente
tributario, diremos un par de palabras al respecto mas adelante. Por otra parte, estan las
exenciones y cambios en el tipo de tasa (por ejemplo introduciendo tasas diferenciadas),
que si se identifican con la discusion tributaria del IVA toda vez que mientras los
cambios en la tasa del impuesto no afectan mayormente el caracter esencial del mismo,
los continuos cambios en los hechos gravados, asi como la multiplicidad de tasas,
introducen distorsiones que pueden llevar a transformar el impuesto radicalmente desde
el punto de vista de los principios de un sistema tributario moderno.

Nos dedicaremos primero a tratar esto ultimo. Siguiendo el camino hipotético respecto al
argumento mencionado, se pueden identificar las siguientes dos afirmaciones que
contribuyen a la idea de que la introduccién de exenciones en el sistema y cambios en el

6 Véase: www.conadecus.cl
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tipo de tasa del IVA contribuirian a mejorar la situacion econdémica de los contribuyentes
mas pobres:

1. Las exenciones en ciertos productos basicos de consumo en la economia
doméstica, son instrumentos utiles al momento de solucionar alzas anormales en
ciertos sectores productivos. Por ejemplo, si un afio hay un alza del precio del pan
producto de la mala condicidon general de la produccioén de harina, una exencioén
de pago de IVA respecto a la harina seria una importante contribucion para la
superacion de los problemas de dicha industria y ayudarian a mitigar las alzas de
precios que afectarian a los consumidores (de pan) mas pobres. Este tipo de
exenciones no afectarian mayormente el sistema de IVA y se podria seguir
cumpliendo con los objetivos de un sistema tributario moderno.

2. El IVA, en su tasa y forma actual, con pocas exenciones, y su caracter de
impuesto regresivo es expresion de un sistema tributario injusto, no progresivo,
que tiene como consecuencia una gran desigualdad en la distribucion del ingreso.
La equidad de un sistema tributario se basa en su mayor progresividad y menor
regresividad. Las exenciones permiten que el IVA sea un impuesto mas justo en la
medida que se le introduce progresividad y también las tasas diferenciadas. Asi,
se impide que las personas de menos recursos se vean altamente gravadas por sus
bienes de consumo, que generalmente coinciden con bienes basicos.

Consecuentemente, respecto al tema de las modificaciones del IVA, nos encontramos con
dos tipos de argumentos a su favor que envuelven razonamientos tributarios. El primero
de ellos recoge consideraciones técnicas sobre el sistema de IVA y contiene la pretension
respecto a que exenciones focalizadas sélo a ciertos productos, no afectarian mayormente
al sistema de recaudacion y que, por el contrario, se manifestarian mayores beneficios en
los incentivos econdmicos para las industrias ligadas a la producciéon de estos productos,
asi como también en beneficios para los consumidores de los mismos. El segundo
argumento contiene una reflexién sobre lo que es justo o injusto cuando se habla de
impuestos; que lo justo en materia tributaria se asocia primordialmente con equidad y con
ello, con la distribucion. Para ello es necesaria la progresividad de los tributos y el IVA es
altamente regresivo. El actual estado del sistema de IVA, en especial su alta tasa Unica,
seria injusto, pues desfavorece la distribucion, por lo que habria que establecer, junto con
las exenciones, tasas diferenciadas. Vamos a continuacion a rebatir ambos tipos de
argumento.

l. Las exenciones y sus supuestos beneficios

Vamos al primer argumento hipotético respecto de las exenciones y el sistema de IVA.
Es necesario sefalar que, al menos desde el punto teodrico, el argumento sobre las
exenciones no falla en su realizacion. Asi lo seiala Gabriel Araya Schnake en su Manual
de Legislacion Tributaria: “Mediante el empleo de exoneraciones de articulos de
consumo esencial y de tasas méas diferenciadas, mas baja que la alicuota general del
tributo, para los bienes que figuren de manera mas frecuente en los patrones de consumo
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de los grupos sociales de menores ingresos, es perfectamente posible, desde el punto de
vista tedrico, construir un impuesto general a las ventas que resulte, en su conjunto,

progresivo 0, a lo menos, proporcional en relacion a la renta total ganada”.”’

Lo anterior estd fuera de discusion y ese punto es claro: Las exenciones son posibles. El
punto es si éstas son ventajosas y si la progresividad que introducen es considerable en
comparacion a sus desventajas. Pero ya iremos a ello. Previo a dar mayores
consideraciones conviene tener presente cudles son las exenciones puntuales que
contempla la normativa del IVA. Concretamente, las exenciones del impuesto estan
establecidos en los articulos 12 y 13 del D. L N° 825 y pueden ser clasificadas en:

a. Exenciones reales u objetivas: subdivididas en exenciones a las ventas
(exenciones en la venta de vehiculos usados, especies transferidas a titulo de
regalia a los trabajadores por sus empleadores, materias primas destinadas a
bienes de exportacidn), ciertas importaciones (como las del Ministerio de Defensa
Nacional), internacién de especies (como las cosas de uso personal de las
personas de paso por el pais), exportacion (exencion amplia a las exportaciones) y
servicios (prestacion de servicios), todos regulados en el articulo 12. la ley N°
19.633 publicada en el diario oficial de 11 de septiembre de 1999 que introdujo
estas modificaciones.

b. Exenciones Personales o Subjetivas: establecidas a favor de determinados sujetos
de la obligacion tributaria regulados en el articulo 13, como por ejemplo: las
radioemisoras, canales de television, establecimientos de educacion, hospitales
dependientes del Estado y universidades reconocidas por este, entre otros.”

De manera adicional a esta clasificacion, la mejor caracterizacion que se puede hacer de
las exenciones de IVA en Chile es que son muy pocas. Patricio Barra, de la Subdireccion
de Estudios del Servicio de Impuestos Internos, sefiala: “En el IVA, el diagndstico de
complejidad se revierte respecto de los impuestos a la renta. EI IVA en Chile ha sido
concebido como un impuesto de cobertura amplia, al punto que no tiene un umbral de
exclusion ni tampoco regimenes especiales o simplificados. EI gravamen contempla un
numero reducido de exenciones limitadas a los servicios de salud, educacion, transporte
publico de pasajeros, e intereses financieros, entre otros. Sin considerar el caso de los
exportadores, el IVA chileno tampoco establece exenciones de caracter total (tasas

cero)”.”

Las razones de esta situacion son varias y ya las hemos mencionado en una extension
suficiente. En definitiva, las exenciones conspiran contra varias caracteristicas del IVA
que impiden que logre su objetivo de recaudar fondos para el Estado de una manera
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simple, neutral y equitativa. La historia del Impuesto a la Compraventa y los primeroé
anos del sistema de IVA constituyen el mejor ejemplo de ello.

Independiente de ello, las exenciones que estan contempladas en la normativa del IVA no
pueden ser consideradas Uinicamente desde la prevencion de distorsiones al sistema de
tributacion del impuesto. La exencidon a las exportaciones tiene por objetivo evitar la
doble tributacion internacional de los productos exportados.®” Por otro lado, otras
exenciones de IVA, como las importaciones de organizaciones diplomadticas, organismos
internacionales, o los efectos personales de inmigrantes, son el resultado de tratados
internacionales.™

Consecuentemente, las exenciones de la normativa vigente en materia de IVA no dicen
relacion con su utilizacion como mecanismo de fomento a ciertas areas de la produccion.
Puede que el argumento de que las exenciones de IVA, como mecanismo de fomento,
pueda ser econdmicamente valido en el sentido de ser una herramienta de politica fiscal
utilizable como sucede en otros tributos.® Pero el hecho es que el marco juridico de las
exenciones del D. L N° 825 no dice relacion con la politica econémica doméstica, sino
con otras motivaciones del Estado, concretamente, las relativas a las relaciones
internacionales. No obstante que estas relaciones puedan tener intenciones comerciales,
no se relacionan en lo inmediato con incentivos a la economia interna.

Respecto de las excepciones personales o subjetivas del IVA, como los hospitales y
canales de television, su existencia parece encontrarse en la proteccion material de ciertos
derechos constitucionales, como el Derecho a la proteccion de la Salud del articulo 19 N°
9 o la Libertad de emitir opinién o de informar del articulo 19 N° 12. La exencién a los
hospitales publicos facilita un derecho constitucional y evita que el Estado se cobre a si
mismo, asi como la exencidn a los canales de television facilita el derecho de opinién e
informacion. Nuevamente, el argumento de la utilidad de las exenciones como
herramienta de fomento econémico esta fuera de lugar.

Ahora bien, lo que si podria tener relacion con el fomento de areas de la produccion
nacional desde el punto de vista tributario es lo que se relaciona con el gasto tributario,
que es una categoria mas amplia y que de hecho mantiene una relacion de género y
especie con las exenciones. En la definicién entregada por el Servicio de Impuestos
Internos, se designa gasto tributario ““al monto de ingresos que el Estado deja de percibir
al otorgar un tratamiento impositivo que se aparta del establecido con caracter general
en la legislacion tributaria y que tiene por objeto beneficiar, promover, o fomentar a
determinadas actividades, sectores, ramas, regiones, o0 grupos de contribuyentes. Por lo

% SIlI, Informe de Gasto Tributario: Ejecucién 2004, Proyeccién 2005, Proyeccién 2006,

Subdireccion de Estudios, Sll, Marzo, 2006, pp. 7.
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%2 Tokman R. Marcelo; Rodriguez C. Jorge; Marshall S. Cristébal, Las excepciones tributarias
como herramienta de politica publica, Estudios Publicos, N° 102, 2006. pp. 69.
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general, se traduce en el otorgamiento de exenciones o deducciones tributarias, alicuotas
diferenciales, diferimientos, y créditos, entre otros mecanismos”.®

Se puede apreciar a partir de esta definicion la existencia de otros mecanismos que tienen
como consecuencia la no recaudacion de ciertos ingresos y que permiten a los
contribuyentes en el caso del IVA, pagar un monto menor de impuesto, o bien postergar
su pago. Este es el caso de los créditos que producen un descuento al pago efectivo del
impuesto (por ejemplo: el crédito especial para la construccion de viviendas), y también
el de los diferimientos que postergan o dilatan el pago del mismo (por ejemplo: el mayor
plazo en el pago del IVA para la primera venta en el pais de vehiculos destinados al
transporte de pasajeros).** Ambas son herramientas tributarias utiles a la planificaciéon
econdmica, que pueden otorgar beneficios a los contribuyentes, asi como contribuir a la
creacion de situaciones de fomento. Sin embargo, en la discusion publica en materia de
impuestos, estos antecedentes técnicos parecen dejarse de lado en privilegio de conceptos
comunmente conocidos como lo son las exenciones.

Ahora bien, quizas el argumento de mayor peso respecto a la exencion de bienes basicos
de consumo viene dado por su supuesto casi nulo efecto en el sistema de IVA. Nuestra
posicion es que aquello es incorrecto. Lo primero que se puede decir es que exenciones
de este tipo alteran el principio de neutralidad en la que se base el impuesto al menos en
un doble sentido. Por un lado se introduce una modificacion que puede afectar los
factores de produccion. Si, por ejemplo, se estableciera que el pan es un bien exento de
IVA, los sectores ligados a este bien no verian con indiferencia los costos tributarios que
tendria producir el bien o simplemente distribuirlo, donde la distribucion es la transaccion
que tendria una menor carga tributaria. En segundo lugar, y en relacion con lo anterior, se
encuentra el problema de los efectos de este tipo de exenciones en el propio sistema de
aplicacion del impuesto a través del método “impuesto contra impuesto”, respecto a que
la introduccién de una exencion afecta directamente el crédito fiscal de aquellos sujetos
que tengan el bien exento como uno de los insumos propios de su giro. Esto es claro en el
texto de la Ley del IVA, cuyo articulo 23 establece las normas de aplicacion del método
de “impuesto contra impuesto”, de las que se deducen la imposibilidad de tener derecho a
crédito fiscal en ciertos casos. El nimero 2 del articulo 23 sefala: “No procede el
derecho al crédito fiscal por la importacion o adquisicién de bienes o la utilizacién de
servicios que se afecten a hechos no gravados por esta ley o a operaciones exentas o que

no guarden relacién directa con la actividad del vendedor”.*
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SllI, op. cit., pp. 2.
Tokman R. Marcelo; Rodriguez C. Jorge; Marshall S. Cristébal, op. cit., pp- 80.

Esta norma puede ser discutible desde el punto de vista de su neutralidad. Si entendemos a
este principio como la no interferencia en las decisiones de produccion (también de consumo,
inversion, trabajo, etc.), en efecto, la redaccion de la norma pareciera no dejar indiferente a un
contribuyente en la importacién o adquisicién de bienes, o bien en la utilizaciéon de servicios, toda
vez que la exencién de los mismos lo priva del derecho al crédito fiscal. Sin embargo, hay que
tener a la vista que esta “no interferencia en las decisiones”, en que se traduce la neutralidad del
IVA, en el caso del numero 2 del articulo 23, es sustentable a partir de los muy limitados casos
de exencién en la normativa del impuesto. En consecuencia, se puede sefalar que si bien la
norma es no es integramente neutral, si lo seria al menos cuantitativamente, pues la regulacion
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No nos referiremos mayormente al funcionamiento del proceso, pues ya lo explicamos en
la primera seccion, pero lo importante es destacar que no es claro entonces que el método
de “impuesto contra impuesto” permita que la exencién de un bien logre la baja del
precio del mismo, toda vez que el sistema esta disefiado para que el valor agregado sea
gravado en la ultima etapa productiva del bien, es decir, cuando el producto llega al
consumidor. En este proceso es poco probable que, por ejemplo, el distribuidor de pan
baje su precio si los sujetos ligados a su produccioén y comercializacioén ya no cuentan con
el crédito que necesitaban para su declaracion mensual de IVA.

Los perjuicios de esta situacion son evidentes. Estas distorsiones incorporan el problema
o paradoja respecto de la finalidad de la exencion de este tipo de bienes. Si bien puede
haber un beneficio a los més pobres, lo cierto es que se genera el riesgo de un aumento de
gasto fiscal, al encarecer la administracion del impuesto, que puede afectar la recaudacion
necesaria para programas sociales. El Ministro de Hacienda, Andrés Velasco, ha sefialado
la necesidad de la no introduccién de modificaciones al IVA como requisito para el
financiamiento de los programas sociales del gobierno.*

El fenémeno tributario descrito, sobre las exenciones y el método “impuesto contra
impuesto”, parece ser propio de los sistemas de IVA que lo utilizan. A nivel comparado,
un caso paradigmatico es el de Colombia que mantiene el método “impuesto contra
impuesto” desde 1974." Precisamente, en este pais se produce este fenomeno en que las
exenciones a bienes bdsicos no significan una baja en el nivel de precios, sino
precisamente lo contrario. Como senala el tributarista colombiano Vicente Amaya
Mantilla: “De esta suerte, los bienes o servicios sometidos a tarifas diferenciales bajas,
que soportan costos y gastos gravados a tarifas superiores, de hecho, conllevan un
componente tributario adicional, constituido por el mayor gravamen aplicado a sus
insumos, que no se puede descontar ni devolver y que se comporta como un mayor valor
que se traslada, via precio, al consumidor. Asi es como es como la diferencia tarifaria
opera Colombia, como un factor desestabilizador de los precios, pues su efecto es
relativo y no elimina, a favor de los bienes y servicios sometidos a ellas el efecto
regresivo que el impuesto produce sobre el consumo, al tiempo que, en relacion con el
comercio internacional, el pais se encuentra en situacion desventajosa ante la
imposibilidad de liberar en forma total a los bienes y servicios que se exportan del

general del IVA no permite la existencia de un gran niumero de bienes exentos susceptibles de
ser objetos de las decisiones que tienen lugar en el mercado. En otras palabras, puede que la
norma en cuestion afecte la neutralidad del IVA, pero lo hace de una manera muy acotada al
bajo nivel de exenciones contempladas en la regulacién del impuesto.

% " La Tercera, Abril 2006.

8 Corredor A., Orlando, IVA Descontable: Nueva Tendencia Oficial, Segunda parte, Tributar
Asesores Ltda., Bogota, Colombia, 2004, pp. 2.
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componente tributario contenido en los precios de los productos excluidos del impuesto o
sometidos a las tarifas mas bajas”.*®

De esta manera, lo dicho por Vicente Amaya, en relacién al caso colombiano, ilustra
nuestra intuicion respecto de los riesgos de las exenciones en el sistema de aplicacion del
IVA. Sin embargo, a su vez, el razonamiento del tributarista nos insinia otra objecion
respecto a las exenciones, cual es, las dificultades que representa para los procesos de
integracion tributaria en el contexto del comercio internacional. Sin ir mas lejos, se
pueden citar al respecto las consideraciones de la Comunidad Andina de las Naciones de
la cual Chile es un pais asociado. Teniendo como precedente la experiencia de la Union
Europea, la Comunidad Andina ha establecido un disefio IVA muy similar a las
principales caracteristicas del sistema chileno y que resulta contradictorio con la
introduccién de exenciones.”

Entre estos puntos comunes cabe destacar los siguientes, que tienen que ver con las
principales caracteristicas técnico-tributarias de convergencia en el largo plazo de las
legislaciones nacionales sobre IVA:

a) Adopcion de una lista para las exclusiones de bienes y servicios, que en realidad
solo considera un numero minimo de posibles exclusiones (bienes importados por
diplomaticos y donaciones; servicios sensibles: educacion, salud, y transporte
interno de pasajeros, que quedaron sujetos a las legislaciones nacionales).

b) Fuerte reduccion de las exclusiones, lo que promueve la neutralidad sectorial.

Desde ya se podra notar que las semejanzas de estos objetivos de organizacion tributaria
regional, son altamente coincidentes con el sistema de IVA chileno. Estas semejanzas no
son una mera coincidencia, sino que son representativas del contexto regional en el cual
Chile retorna a la Comunidad Andina y que tiene que ver con una perspectiva regional
mas dispuesta a la aplicacion de criterios técnicos en la economia. Consecuentemente, en
este escenario, las exenciones son un obstaculo mas que es dejado de lado para abrir paso
a una vision mas cientifica. Esto concuerda con un antecedente historico respecto del
nacimiento del impuesto y que mencionamos al comienzo; el impulso definitivo de la
instauracion generalizada del IVA en Europa vino de la mano de las necesidades de una
regulaciéon comun en materia tributaria.

De acuerdo con lo sefalado precedentemente, ya se puede intuir que el argumento
hipotético, que elaboramos para caracterizar las motivaciones que estan detras de las
exenciones, es claramente inconsistente por varias razones. Esta inconsistencia se funda

¥ Amaya Mantilla, Vicente, Reforma sobre el Impuesto a la Ventas en Colombia a la luz de la

decisién CAN 599 (12 de Julio de 2004), Temas de Derecho Tributario Contemporaneo,
Bogota, Colombia, 2006, pp. 82.

Arias, Luis; Barreix, Alberto; Valencia, Alexis; Villela, Luiz; La armonizacién de los impuestos
indirectos en la Comunidad Andina, Banco Interamericano de Desarrollo, Departamento de
Integracién y Programas Regionales, Buenos Aires, 2005, pp. 16.
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en la inviabilidad de las exenciones. Para esto mencionamos varias razones. En primer
lugar, desde una perspectiva general y tomando en cuenta la historia del impuesto, las
exenciones son enemigas de un sistema tributario moderno que utiliza la simplicidad
como un mecanismo para la mayor recaudacion. En segundo lugar, las exenciones en el
IVA, de ser utilizadas, responderian a necesidades puntuales del Estado que no tendrian
relacion con la economia doméstica y las deja fuera de la categoria de herramientas de
politica fiscal. En tercer lugar, y este es el centro de la refutacion, la exencion de bienes
basicos de consumo si introduce distorsiones importantes al sistema de aplicacion del
IVA chileno a partir de su incongruencia con el método “impuesto contra impuesto”,
explicado en la primera seccion. Por ultimo, las exenciones son contrarias a los acuerdos
internacionales en materia de tributacion, especificamente, a los acuerdos que ha logrado
la Union Europea, y a los pasos que estd dando la region en esta materia,
especificamente, la Comunidad Andina, mas los paises asociados a ella, como Chile,
Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay.

1. El IVAy la Equidad

Dediquémonos a tratar el segundo pilar hipotético del argumento a favor de las
modificaciones al IVA y que sefialaba lo siguiente:

“El IVA, en su tasa y forma actual, con pocas exenciones, y su cardcter de impuesto
regresivo es expresion de un sistema tributario injusto, no progresivo, que tiene como
consecuencia una gran desigualdad en la distribucion del ingreso. La equidad de un
sistema tributario se basa en su progresividad y menor regresividad. Las exenciones
permiten que el IVA sea un impuesto mdas justo en la medida que se le introduce
progresividad y también las tasas diferenciadas. Asi se impide que las personas de menos
recursos se vean altamente gravadas por sus bienes de consumo, que generalmente
coinciden con bienes basicos”.

Senialdbamos que en lo esencial este argumento contenia una nociéon de justicia en
relacion al derecho tributario y que esta nocidn era contradictoria con un impuesto de las
caracteristicas del IVA. Este concepto de justicia se identifica en definitiva con la justicia
distributiva y con la aspiracion de que los impuestos deben ser funcionales al objetivo de
la distribucion del ingreso. Ello se manifiesta tributariamente en la dimension de la
equidad vertical, mencionada en la primera seccion, que establece que los contribuyentes
deben ser gravados en relacion a sus posibilidades econémicas y con el hecho de que el
IVA claramente no realiza esta discriminacion, sino que mas bien cumple sélo con
objetivos de equidad horizontal. En este contexto, se propone que mecanismos de
alicuotas diferenciadas de IVA para los distintos productos de consumo, ademas de las
exenciones, podrian contribuir a la introducciéon de progresividad al sistema de IVA,
favoreciendo asi un trato a los contribuyentes conforme a sus capacidades contributivas y
facilitando el acercamiento de individuos que se encuentran en situaciones econdmicas
disimiles. Es decir, a través de estas modificaciones, se favoreceria la distribucion del
ingreso. Vamos a rebatir este argumento primero desde su viabilidad y, en segundo lugar,
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desde su consistencia en la aplicacion de un concepto de justicia distributiva respecto del
IVA.

Desde el punto de vista de la viabilidad, lo primero que hay que mencionar son las
amplias limitantes que condicionan las pretendidas modificaciones contenidas en este
tipo de argumento. Ya mencionamos las dificultades que se levantaban en contra de las
exenciones. Pero respecto a la introduccion de un sistema de tasas diferenciadas en el
IVA las objeciones también son diversas y s6lidamente fundadas. En primer lugar, las
dificultades vienen a partir de la capacidad de las empresas de enfrentar los problemas
inherentes al manejo de un sistema con tasas diferenciadas y con la aptitud de la
administracion tributaria para llevar a cabo la mayor carga que implicaria el control de su
correcta aplicacion.’ Ello importa el evidente sacrificio de simplicidad tributaria que
materialmente se traduce inevitablemente en un sistema de administracion del impuesto
mucho mas costoso. De modo independiente, se presenta el problema de la posibilidad de
contar con estadisticas realmente confiables que permitan un conocimiento lo
suficientemente objetivo sobre el consumo de los diferentes grupos familiares en los
distintos niveles de ingreso, lo que resulta esencial para estructurar racionalmente un
sistema de tales caracteristicas.”’ Sea esto factible o no, aumenta el gasto administrativo y
se genera la pregunta legitima respecto a si estos costos tributarios son preferibles a
alguna otra politica fiscal en materia de distribucion. Como sefialan los investigadores del
Fondo Monetario Internacional, Vito Tanzi y Howell Zee: “Muchos paises en desarrollo
(como muchos paises de la OCDE) han adoptado dos 0 més tasas para el IVA. Las tasas
multiples son atractivas desde el punto de vista politico, porque ostensiblemente —
aunque no necesariamente de hecho — satisfacen un objetivo de equidad, pero el precio
administrativo que se paga por satisfacer objetivos de equidad mediante tasas multiples
de IVA puede resultar mayor en los paises en desarrollo que los paises industriales. Por

lo tanto, debe estudiarse cuidadosamente el costo de un sistema de tasas maltiples™.**

A mayor abundamiento, las modificaciones de tasa introducen distorsiones en la
economia, situacion que, segiin mencionamos, precisamente el IVA busca evitar y en la
cual basa buena parte de su prestigio. Técnicamente esto se explica a través del “efecto
sustitucion”, en virtud del cual los consumidores tienden a trasladar sus decisiones de
consumo hacia los bienes exentos o gravados menos intensamente, aumentando en forma
paradojal, por efecto de la mayor demanda, el precio de dichos bienes.” Asi, por
aplicacion de las reglas del mercado, se impide que se logre el objetivo de disminuir el
precio de los bienes que se consideran de mayor necesidad para ciertos grupos sociales.

Finalmente, a todo lo anterior hay que sumar, al igual que con la exenciones, las
contradicciones intrinsecas que lleva consigo la implantacién de un sistema de tasas
diferenciadas con el método de aplicacion del IVA “impuesto contra impuesto”. En este

% Araya, Schnake, Gabriel, Op. Cit., 7.

°' lbid., pp. 7.
%2 Tanzi, Vito; Zee, Howell; Op. cit., pp. 14.
% |dem.
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sentido, resulta poco probable la eficacia y simplicidad del sistema de calculo del
impuesto determinado a través de la sustraccion del impuesto pagado o crédito fiscal si,
contablemente, hay que observar tasas dispares.

En primer lugar, desde el punto de vista de la simplicidad del célculo del impuesto, la
existencia de tasas diferenciadas exigiria una operacion mas compleja para el calculo del
crédito fiscal, al incluir la necesidad de tener a la vista, para conformar el crédito total,
los montos de impuesto pagado segun la distinta tasa que afecta a cada bien. Por ejemplo,
si una panaderia comprara leche, aztcar y harina a tasas distintas, deberia sefialar cada
monto afecto, segun la tasa de cada insumo comprado, para luego proceder a su adicion,
lo que determinaria el crédito fiscal. De esta forma: ($57 Crédito fiscal) = (Leche
$100x20%) + (Azacar $100x19%) + (Harina $100x18%).

La tasa unica simplifica este proceso contable al aplicarse uniformemente sobre el total
de las compras: ($57 Crédito fiscal) = (Leche, azlicar, harina $300x19%).

En segundo lugar, las tasas diferenciadas alteran la eficacia del sistema de calculo del
impuesto para lograr que éste solamente grave a los componentes del precio de venta que
no han tributado. Volvamos al ejemplo de la panaderia y supongamos que el unico
insumo que compra para producir pasteles y venderlos es harina, por un valor de $100,
gravada con una tasa diferenciada de IVA de 5%, de manera que su crédito fiscal es de
$5. Esta panaderia vende sus pasteles en $200 afectos a la tasa de IVA de 19%. En
consecuencia: (($200 Débito fiscal) - ($5 Crédito fiscal)) = (195x19%) = ($37 Impuesto
determinado).

En contraste con este resultado, y manteniendo las demds variables constantes, la tasa
unica de 19% arroja un resultado mas favorable respecto a la determinacion del impuesto
al afectar tanto a la harina comprada, como los pasteles vendidos: (($200 Débito fiscal) -
($19 Creédito fiscal)) = (181x19%) = ($34 Impuesto determinado).

A pesar de que este ejercicio pueda parecer un poco redundante en relacion a lo que ya se
habia sefialado sobre las caracteristicas del impuesto en la primera seccion, es util para
entender de forma practica la manera en que las tasas diferenciadas distorsionan el
calculo del IVA. En el ejemplo, las tasas dispares aplicadas al impuesto pagado o crédito
fiscal, y al débito fiscal, aumentan la base del impuesto y conspiran con el objetivo de
gravar Unicamente los montos que no han tributado.

Sin embargo, como ya lo adelantabamos, los argumentos de modificacion al IVA como
los sefalados, no s6lo encuentran objeciones desde el punto de vista de la técnica
tributaria. Desde la mirada econémica se encuentra una objecion que ciertamente puede
parecer demoledora. Eduardo Engel, Alexander Galetovic y Claudio Raddatz, miembros
del Centro de Economia Aplicada (CEA) de la Universidad de Chile, sefialan que en
orden a disminuir la inequidad en la distribucion del ingreso el centro de la discusion
debiera basarse en el monto a ser distribuido, el objetivo del gasto publico y en la
eficiencia relativa de los impuestos alternativos, mas no en el progresividad del sistema
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tributario.”* Al igual que la mayoria de los estudios respecto a paises desarrollados, los
autores concluyen respecto de la realidad chilena, que el sistema tributario tiene poco
efecto en la distribucion del ingreso.”” Sefialan respecto del IVA, que el eventual
aumento de su tasa, de un 18% a un 20%, dificilmente altera en un apice la distribucion
del ingreso.”® Siguiendo la informacién de la encuesta CASEN y del Instituto Nacional
de Estadisticas (INE), para calcular los ingresos de los grupos familiares, los autores
terminan por demostrar que la introduccion de elementos de progresividad al sistema
tributario, no afecta la distribucion del ingreso, que la regresividad del IVA no es
relevante para dicho problema, sino que lo relevante es el contexto “pre-tributario” en
que se distribuye la riqueza en los distintos sectores sociales, donde se deben aplicar las
politicas sociales. En este contexto, el sistema tributario no debiera ser juzgado por su
regresividad, sino solo desde su eficiencia en recaudar los impuestos.’

Para terminar, la ultima respuesta que se puede dar al argumento hipotético de la
inequidad de la configuracion del IVA tiene que ver con la validez misma de la nocion de
justicia a la que se pretende enfrentar al impuesto. Desde esta vision, la regresividad del
impuesto es contraproducente con un sistema tributario conforme a la justicia
distributiva. Como sefiala Dario Alejandro Rossignolo, profesor de la Universidad de
Buenos Aires, respecto de esta perspectiva: “Un sistema tributario satisface al valor
“equidad” cuando los sectores de mayor capacidad contributiva (los de mayor ingreso)
pagan una cuota de impuesto méas elevada relativamente a la de otros sectores”.”®

Independientemente de que este argumento tenga o no un correlato efectivo en la
realidad, vale la pena hacer algunos alcances tedricos, a partir de las consideraciones
econdmicas ya mencionadas sobre distribucion del ingreso.

La posicion de que el sistema tributario chileno no es justo, principalmente debido a que
da gran relevancia a impuestos regresivos como el IVA, es fuertemente defendida por la
profesora del Departamento de Derecho Econdémico de la Universidad de Concepcion,
Elizabeth Emilfork. Segun la profesora Emilfork, el sistema tributario chileno es injusto,
entre otras razones, pues los tributos no estdn en relacion de proporcionalidad con la
capacidad de los contribuyentes.”” A pesar de que podamos estar de acuerdo con sus
apreciaciones respecto a la inequidad existente en la relacion-juridico tributaria del
contribuyente con la autoridad tributaria,'” no lo estamos asi con el fondo de su

% Engel, Eduardo; Galetovic, Alexander; Raddatz, Claudio, Taxes en Income Distribution in

Chile: Some Unpleasant Redistributive Arithmetic, Serie Economia N° 46, Departamento de
Ingenieria Industrial, Universidad de Chile, 1998, pp. 2.

* Ibid., pp. 2.
% |dem.
7 Ibid., pp. 34.

% Rossignolo, Dario Alejandro, El impacto de la carga tributaria sobre la distribucién del

ingreso, Centro de Evaluacién y Estudios en Economia Social para el Alivio de la Pobreza,
Banco Interamericano del Desarrollo, Buenos Aires, Argentina, 2002, pp. 2.
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argumento respecto a la justicia distributiva. Y es que cuando se habla de justicia
distributiva la discusion no puede centrarse inicamente respecto del sistema tributario.

Lo que es justo o injusto es el ordenamiento juridico que legitima un sistema econdmico
o, lo que juridicamente llamamos, el orden publico econdémico del cual el sistema
tributario es solo una parte; si no podemos alegar la injusticia del derecho tributario,
menos resulta razonable hacerlo respecto de un impuesto particular, como es el caso del
IVA.

Conclusiones o recomendaciones

El presente estudio de los argumentos que pretenden la implementacion de
modificaciones al sistema de IVA, a la luz de las caracteristicas propias del impuesto, nos
entrega importantes elementos respecto de qué es lo posible y qué es lo ventajoso desde
el punto de vista tributario. La reflexion en la materia nos revela que si bien las
modificaciones mencionadas pueden ser llevadas a cabo, las desventajas que se
desprenden de su puesta en practica son claras y apuntan finalmente a la inviabilidad de
la introduccion de elementos de progresividad al sistema del impuesto. En primer lugar,
desde el punto de vista técnico tributario, pudimos apreciar en qué radica la
inconveniencia de las exenciones, constatando cOmo estas contradicen varias
caracteristicas del IVA al impedir que logre su objetivo, cual es, recaudar fondos para el
Estado de una manera simple, neutral y equitativa. Dichas inconveniencias se producen
principalmente a través de la alteracion de los factores de produccion y del sistema de
aplicacion del impuesto (método “impuesto contra impuesto”). En el mismo sentido,
vimos las dificultades que representan las modificaciones al IVA para los procesos de
integracion tributaria que enfrenta el pais en el contexto del comercio internacional, tales
como los relativos a la Comunidad Andina de las Naciones.

Para ahondar en estas inconveniencias analizamos los problemas de viabilidad que
contienen los cambios en materia de IVA a partir de la eventual introduccioén de tasas
diferenciadas. Asi, vimos las dificultades que se generan respecto de la falta de capacidad
de las empresas para enfrentar cambios tributarios y el problema de la imposibilidad de
contar con estadisticas realmente confiables que permitan abordar objetivamente los
elementos necesarios para producir dichas modificaciones en conformidad a fines
previamente establecidos. A su vez, destacamos las distorsiones econdmicas mas
relevantes que hay que tener en cuenta al momento de modificar la tasa Unica del IVA, en
especial las que se refieren a las decisiones de consumo y el nivel de precios (“efecto
sustitucion”), que se manifestarian sin beneficiar a los sectores mas desprotegidos.

Finalmente, como corolario de este analisis, abordamos directamente el tema de la
equidad a partir de la discusion sobre la distribucion del ingreso y su relacion con el IVA.
Sefialamos en la primera seccion que este impuesto no respondia al objetivo de lograr
resultados de equidad vertical (acercar la situacion de individuos en condiciones
desiguales), sino que mas bien respondia a generar condiciones de equidad horizontal
(tratamiento semejante de individuos en situaciones similares). Esta caracteristica del
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impuesto es avalada por los resultados de investigacion de los miembros del Centro de
Economia Aplicada de la Universidad de Chile, que indican que la regresividad del IVA
no es relevante para el problema de la distribucion del ingreso, sino que lo es el contexto
“pre-tributario” en que se distribuye la riqueza en los distintos sectores sociales, donde se
deben aplicar las politicas sociales. En consecuencia, en un sistema de IVA moderno,
donde se pretende privilegiar la recaudacion para financiar precisamente los programas
sociales, la introduccion de distorsiones en su funcionamiento en biisqueda de mejorar las
condiciones socio-economicas de la poblacion, desde el punto de vista de la equidad
vertical, es claramente un contrasentido.

No obstante lo anterior, sefialamos en la primera seccion que las exenciones, a pesar de
ser uno de los principales elementos que introducen distorsiones importantes el sistema
de IVA, si existen en la normativa del impuesto. Pero es de crucial relevancia tener a la
vista que el marco juridico de las exenciones no dice relacién con la politica econdomica
doméstica, sino con otras motivaciones del Estado, concretamente, las relativas a las
relaciones internacionales. Las exenciones en el IVA, de ser utilizadas, responden a
necesidades puntuales del Estado que no se relacionan con la economia interna y las deja
fuera de la categoria de herramientas de politica fiscal. Si es el caso de buscar métodos
tributarios utiles para intervenir en la economia, sefialamos que existen otros mecanismos
para ello, a través del concepto de “gasto tributario” (como los créditos y diferimientos),
que representan un menor impacto para el sistema de IVA al momento de buscar
beneficios tributarios para los contribuyentes, no siendo las exenciones o las tasas
diferenciadas el tnico camino posible.

Finalmente, criticamos el argumento que imputa al IVA una carencia de justicia
distributiva, toda vez que el objeto de tal perspectiva debiera enfocarse hacia un ambito
mayor del cual este impuesto es s6lo una parte ;Es nuestro actual orden econémico justo?
Se trata ciertamente de un tema relevante, pero que va mucho mas alla del IVA y de la
discusion estrictamente tributaria.

De esta manera, pudimos apreciar que las motivaciones que se encuentran detras de los
argumentos a favor del cambio en la estructura del IVA quedan en entredicho, tanto
desde el punto de vista estrictamente tributario, como también desde el punto de vista del
andlisis econdmico y la justicia distributiva. Ello nos permitié centrar nuestra
argumentacion no solo en las ventajas del actual estado del impuesto, sino también en las
inconsistencias de las criticas que se levantan en su contra. En este proceso, el IVA
parece haber pasado el examen de los impetus modificatorios y su actual estado no
debiera recibir mayores objeciones para seguir acompanandonos en el futuro.
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