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A partir del afRo 1993, Venezuela se sumé a la ya extensa lista de paises
que incluyen el Impuesto al Valor Agregado (IVA) dentro de su
estructura tributaria. Por ser el IVA un impuesto sobre el consumo, la
carga impositiva recae en mayor proporciéon sobre los estratos de
menores ingresos, por lo que se define como un impuesto regresivo.
Con el objeto de mitigar el impacto sobre los estratos de menores
recursos, el impuesto ha sido objeto de varias reformas desde su
creacién, que incluyen cambios en la lista de exenciones y la tasa
impositiva. Pero estas reformas también han atendido a razones
politicas y econémicas, principalmente vinculadas a la volatilidad del
ingreso petrolero. De la observacién de las variables y hechos, resulta
evidente que en la modificaciéon a las alicuotas del IVA la politica
tributaria se ha manejado de forma prociclica, comportamiento habitual
en las economias de América Latina y demas paises en desarrollo. En
este contexto surgen tres preguntas relevantes: icudl es el impacto
distributivo que logran las exenciones del IVA?, icudl es el sacrificio
fiscal que estas exenciones representan para el Estado? y, écudl es el
costo de oportunidad de estos recursos?
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Resumen

El objetivo del presente trabajo es calcular los impactos distributivos de las
reformas a las exenciones del Impuesto al Valor Agregado (IVA), desde su
creacion en 1993 hasta el afio 2017, y estimar el sacrificio fiscal y el costo de
oportunidad que estas exenciones han representado para el Estado a lo largo
de ese periodo.

Los impactos distributivos se midieron a través de indicadores locales de
progresividad/regresividad, bajo un enfoque de equilibro parcial, utilizando las
Encuestas Nacionales de Presupuestos Familiares de 1997 y 2005 que publica
el Banco Central de Venezuela (BCV) y las Leyes del IVA.

El sacrificio fiscal se calcul6 con base en la proporcién de consumo exento
que se obtuvo de las Encuestas Nacionales de Presupuestos Familiares y las
cifras de consumo final de los hogares que publica el BCV.

El costo de oportunidad se estimé comparando las cifras del sacrificio fiscal
con el presupuesto de gastos de la nacién, publicado por la Oficina Nacional de
Presupuesto (ONAPRE) en la Ley de Presupuesto.

Los resultados del estudio arrojaron que el disefio de las exenciones en
Venezuela logré conferir progresividad al impuesto, y que el sacrificio fiscal ha

sido elevado y aumenta a medida que el impuesto logra ser mas progresivo.

Palabras Clave
IVA, impacto distributivo, sacrificio fiscal, gasto tributario, impuestos, equidad,
eficiencia, progresividad, regresividad, consumo gravado, consumo exento,

tasas efectivas, exenciones, exoneraciones, costo de oportunidad.
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Introduccion

A partir del afio 1993, Venezuela se sumoé a la ya extensa lista de paises que
incluyen el Impuesto al Valor Agregado (IVA) dentro de su estructura tributaria.
De acuerdo con el Fondo Monetario Internacional, para el afio 2005 alrededor
del 75 por ciento de los paises del mundo habian adoptado el IVA como fuente
de ingresos (FMI, 2005), dado su alto potencial recaudatorio.

A diferencia de los paises desarrollados, donde los ingresos tributarios
dependen mayormente de los impuestos directos (Minh 2003), en Venezuela, al
igual que en el resto de América Latina, el IVA representa la fuente de ingresos
mas importante dentro de la estructura tributaria no petrolera (Barreix, Roca y
Villela, 2007).

De acuerdo con las cifras que publica el ente tributario en Venezuela, Servicio
Nacional Integrado de Administracion Aduanera y Tributaria (SENIAT), el IVA
contribuyd, en promedio, con un 51 por ciento de la recaudacion tributaria desde
su creacién hasta el afo 2017. En contraste, la recaudacion del Impuesto Sobre
la Renta represent6 para el mismo periodo el 26 por ciento de los ingresos, de
los cuales sélo el 2.3 por ciento correspondié al Impuesto Sobre la Renta de las
Personas Naturales®.

Por ser el IVA un impuesto sobre el consumo, sin distincién de la capacidad
econdémica del consumidor, la carga impositiva recae en mayor proporcién sobre
los estratos de menores ingresos, por lo que se define como un impuesto
regresivo (Musgrave, 1992). Por tal razon, su disefio incluye una cantidad de
incentivos fiscales, cuyo objetivo principal es mitigar el impacto sobre la

poblacién de menores recursos. Sin embargo, las frecuentes reformas de que

5 La proporcién que representa el ISLR de las personas naturales respecto al total de la recaudacion
de este impuesto esta calculada hasta el afio 2009, ya que a partir de entonces el SENIAT dej6é de
publicar el desglose de dicho impuesto.
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ha sido objeto el impuesto, que incluyen cambios en la lista de exenciones y la
tasa impositiva, han atendido también a razones politicas y econdmicas,
principalmente vinculadas a la volatilidad del ingreso petrolero.

En este contexto surgen tres preguntas relevantes: ;cudl es el impacto
distributivo que logran las exenciones del IVA?, ;cual es el sacrificio fiscal que
estas exenciones representan para el Estado? y, ¢icual es el costo de
oportunidad de estos recursos?

El objetivo de este trabajo es responder a estas interrogantes, para lo cual se
toman varias fotografias a lo largo del periodo transcurrido desde la
implementacion del IVA: la primera es el afio de su creaciéon: 1993. La segunda,
la fecha en que se disminuye por primera vez la tasa impositiva y se introducen
nuevas exenciones, la cual coincide con un cambio de Gobierno: el afio 1999.
La tercera corresponde al afio 2005, por dos razones: por un lado, porque para
esa fecha se elabora la Ill Encuesta Nacional de Presupuestos Familiares, la
cual reveld diferencias sustantivas en los patrones de consumo de la poblacién
venezolana con respecto a los resultados de la Il Encuesta realizada en 1997;
por otro lado, porque para ese afio continuaba vigente la reforma introducida en
enero de 2003, que gravaba importantes bienes y servicios. Por ultimo, se
estudia el periodo 2007 a 2017, en el que se produjeron varias reformas a la Ley
para modificar la lista de exenciones y alicuotas.

Para dar respuesta a estas interrogantes se trabajara con fuentes primarias.
La medicion de los impactos distributivos de las exenciones del IVA se hara
utilizando las Encuestas Nacionales de Presupuestos Familiares de 1997 y

2005° que publica el Banco Central de Venezuela, y las leyes del IVA vigentes

6 Entre los afios 2008 y 2009, el BCV, en conjunto con el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) y
otras instituciones, llevo a cabo la IV Encuesta Nacional de Presupuestos Familiares en Venezuela, la
cual fue finalmente publicada en el afio 2011. Por la cercania en fechas entre la lll y IV Encuesta, por
falta de acceso a la informacion de la IV encuesta, y por la ausencia de una encuesta mas reciente
que pudiera mostrar variaciones relevantes en los patrones de consumo de la poblacién venezolana,
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para cada periodo de estudio, siguiendo la estructura y metodologia del trabajo
de Garcia y Salvato (2005).

Para el calculo del sacrifico fiscal de las exenciones del IVA se tomaran los
resultados del estudio de los impactos distributivos, en particular la proporcion
de consumo exento por afio, las cifras de gasto de consumo final de los hogares
en el mercado interno publicadas por el BCV, y las alicuotas promedio vigentes
segun la Ley del IVA para cada periodo estudiado, publicadas por el SENIAT.

Para estimar el costo de oportunidad de lo que deja de recaudarse por las
exenciones del IVA se tomara el monto del sacrificio fiscal del afio 2017 y se
comparara con el presupuesto de gastos de la nacién segun la Ley de
Presupuesto para el Ejercicio Fiscal 2017, publicada por la ONAPRE.

Es importante resaltar que los resultados aqui presentados son estimaciones
realizadas bajo un enfoque de equilibrio parcial (Garcia y Salvato, 2005). Esto
quiere decir que no se consideraran los efectos redistributivos de la politica
tributaria por la via del gasto publico, en particular del gasto social, por lo que las
conclusiones expuestas so6lo deberan ser consideradas como herramientas que
contribuyan a la revisiébn de la politica tributaria con miras a hacerla mas
equitativa y eficiente, y no como definitivas.

El trabajo se organiza de la siguiente manera: El primer capitulo define
algunos conceptos relevantes a la luz de la teoria y de la evidencia empirica de
trabajos anteriores, que han calculado los impactos distributivos del IVA y otros
impuestos en América Latina y paises desarrollados como Espafa, asi como el
gasto tributario que representan las exenciones del impuesto. El segundo
capitulo hace una breve descripcidon de la situacion econémica y politica previa

a la implementacion del IVA, y presenta algunas caracteristicas del impuesto en

se parten de los resultados de la lll Encuesta Nacional de Presupuestos Familiares del afio 2005 para
la presentacion de resultados entre 2005 y 2017. Sin embargo, se acota que la profunda crisis
socioeconomica en Venezuela a partir de 2014 debe haber marcado diferencias sustanciales en los
patrones de consumo de la poblacién que podrian modificar los resultados de este estudio.
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Venezuela, desde su creaciéon en 1993 hasta el afio 2017. El tercer capitulo
muestra las fuentes de datos y metodologia empleada. En el cuarto capitulo se
presentan y analizan los resultados obtenidos sobre el impacto distributivo de
las exenciones del IVA en el gasto de consumo final de las familias, la estimacién
del sacrificio fiscal de estas exenciones para cada uno de los periodos
considerados, y el costo de oportunidad de estos recursos. Por ultimo, en el

quinto capitulo se exponen las conclusiones del estudio.
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