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INTRODUCCION

La Tercera parte del trabajo ticne por objete desarrollar una sene de medidas

posibles para desarrollar una armonizacién fiscal en el Area de América del Norte.

En la adopeion de estas medidas se deben tener en cuenta las ventajas y perjuicios
que puede ocasionar la armonizacion, debiendo existir un estrecho paralelismo enire el

grado de integracidn economica y los objetivos propuestos.

Consideramos que son tres la etapas necesarias para desarrollar una armonizacion

fiscal parcial en América del Norte, cuyo respectivo orden es ¢l siguiente:

Primera Etapa: Armonizacion de los impuestos sobre las ventas en Canada y
Estados Unidos, a nivel intemo, en donde se aportaran una serie de mecanismos
que ayuden a llevarla a cabo, opiando finalmente por unc de elios. Dentro de la
misma Primera Etapa, se vera la conveniencia de adoptar un IVA a nivel Federal
en los Estados Unidos, sefialande los efectos econdmicos, presupuestarios y

administrativos que ello produciria.

Segunda Etapa: Comprendera el estudio de la armonizacion parcial de las bases,

sefialando cudles son los elementos que puede comprender.

Tercera Etapa: Que consiste en la propuesta de una armonizacion de las tasas. En
esta. se analizaran los problemas que conllevan, los objetivos perseguidos y las
diferentes opciones, adoptando finalmente 1a que se crea mas conveniente para el

Area,

Finalmente, se¢ tratara de elegir entre el Principio de Origen y de Destino, para el

tratamiento de las exportaciones e importaciones en el Area, asi como los principales
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obstaculos que todas estas medidas pueden tener desde el punto de vista de la soberania
fiscal, dentro del orden presupuestario, los intereses nacionales, los problemas politicos y

sociales.
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CAPITULO X

PRIMERA ETAPA: AR\IONIZACION
INTERNA EN CANADA

SLMARIO PRIMERA ETAPA° ARMONIZACION INTERNA EN CANADA -A) El
proceso canadiense.-B1 Consideraciones Generales.-C) (Principio de Ongen o de
Desuna’ -0y Coordinactdn de [as tasas de los impuestos.-E) ,Ceardinacion de las bases
del impuesta? -F) EI RST v el comercte interprovingial de Canadd.-G)Y El impuesto sobre
las ventas de Quebec -H) Opeiones para la admmistracion de Impuestos sobre el Valor
Afadido en un Estado Federal.-aj Sistema de compensacion -b) Sisterma de no pago por
los importadores -¢) Regimen  transitono de la Unidn  Europea.-d) Sumario.-I)
Conclusion

A) EL PROCESO CANADIENSE

En 1987, e} Gobierne Federal de Canada realizd propuestas tendientes a establecer
un impuesto federal-provincial sobre el valor ahadido en donde todas o parte de las
provincias eliminarian su RST vy, el gobiemo federal abrogaria el Impuesto sobre las
Ventas de los Fabricantes (Manufacturer's Sales Tax, MST), debiendo adoptar una base
comun para el nuevo impuesto™", pero a falta de interés por parte de las provincias a ¢ésia

propuesta, nunca fue desarrollada e implementada.

El establecimienio de un GST federal, dejo a Canada con dos impuestos sobre las
ventas separados, careciendo de una base comun, sin un método uniforme de
administracion y recaudacion. Whalley y Fretz®”, han mencionado que éste sistema no
sobrevivira;

"La cuestion central no es si tal sistema puede ser administrado, o si tal sistema

puede sobrevivir a largo plazo. La coexistencia de wn provincial RST y un dual,

Sederal-provinciul sistema de GST, produce extremas molestias en el sistema de

imposicion indirecta. En el largo plazo, tal sistema no sera viable".

- Canuda, Tax Reform 1957 Sales Tax Reform, Ottawa, Department of Finance, june 18, 1987 pp 47-34,

" WHALLEY JOHN y FRETZ DEBORAH. en "The Economucs of the Goods and Services Tax”, Toronto,
Canadian Tax Paper. n° 88 (Canadian Tax Foundation) 1990, p, 84
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Mec. Lure™™, va mas lejos al lfamar al sistema dual no coordinado "de momento
inimaginable". La Federacién canadiense de empresas™ , reclamé que las molestias y altos
costos del GST, pueden justificarse solamente si Jos impuestos sobre las ventas federal y

proyincial son armonizados.

Algunos economistas por otro lado, cuestionaron si el RST provincial podia ser
armonizado con el GST, Robin Boadway290 sefiala:
“"Un GST aplicado por el Gobierno Federal, totalmente armonizado seria muy
dificil de alcanzar. Es muy dificil el pretender operar un impuesto multifasico en
un sistema multi-jurisdiccional de gobierno. Casi todos los paises que han
establecido un Impuesto al Valor Afadido, éste normalmente opera desde el
centro. El problema es que el mérodo de factura es dificil de administrar cuando
las ventas intermedias se realizan en mds de una jurisdiccion. Quizds lo mejor que
se puede huacer es que las provincias retengan el sistema unifasico y lo armonicen

en la medida de lo posible con el GST".

Sin embargo los primeros signos tendientes a la armonizacion comenzaron a scr
visihles. Quebec ha convertido su provincial RST a un impuesto multifasico, con una base
esencialmente armonizada con el GST. Saskatchewan y Prince Edward Island estan
comenzando también un proceso de armonizacion. Las provincias de Newfoundland, Nova
Scotia v New Brunswick, han realizado una armomnizacion fiscal con €l Gobierno Federal
Canadiense, al grado de tener un sola base impositiva y tasa armomizada del 15%. El
sisterna canadiense de los impuestos sobre las ventas es ahora un sistema "Unico
hibrido™”": pues existen un impuesto multifasico a nivel federal (GST), cinco provincias
con un impuesto unifasico Independiente del federal, tres provincias con un sistema

ammoenizado y una provineia que no aplica el RST (Alberta).

8 \$C LURE.CHARLES £. fr, "State and local imphicabions of a Federal Value-Added Tax”, (March 28, 1938) 38
Tax notes, 1518-35.

¥+ Canadian Federation of Independent Business, the GST: A Nanional Tax Tragedy, Toronto. CFIB, November 1991
Y Sales Tax Reform. Where do We go from here?, Torento, CFIB, february, 1592, p. 5.

“® BOADWAY ROBIN, The Constitutional Division of Powers: An economic perspective, Ottawa, Economic
Council of Canada, 1992, p 19

* Vease sobre eflo a DUE F JOHN y MIKESELL L, op cit p 25
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El desarrollo de un impuesto nacional sobre las ventas, significaria la cooperacion
simultanea de al menos, 1a mayor parte de las provincias. Como Perry®” sciiala, un
acuerdo sobre un impuesto sobre las ventas a nivel nacional habria sido un "triunfo de
negociaciones federal-provincial, igual al acuerdo onginal de confederacion”. Un sisterna
armonizado, sin embargo, implica desarollar gradualmente, como individualmente, que

cada provincta altere su RST.

B) CONSIDERACIONES GENERALES

Algunas cuestiongs basicas que surgen por la designaciéon de un sistema
multifasico a ser coordinado en varias junsdicciones, hace que se cuestione si se debe
aplicar el principio de origen o de destino para gravar los bienes y servicios que cruzan las
fronteras, o si deben las provincias adoptar €l mismo tipo de impuesto, y si pueden vanar

las bases de los impuestos.

Se examinaran cada una de estas cuestiones en torno a precisar cuales pueden ser

las medidas necesarias a adoptar en esta primera etapa.

C) ;PRINCIPIO DE ORIGEN O DE DESTINO?

Shoup™®, explica la diferencia entre el principio de origen y el de destino para un
impuesto sobre el valor afiadido:

"Bl [VA apiica ef principio de erigen cuando el valor del impuesto es agregado

domesticamente a todos los bienes, incluyvendo bienes que son subsecuentemente

exportados, pero no grava el valor que ha sido aiadido en bienes que son

** HARVEY PERRY, J. "A Fiscal history of Canada-the postwar years”, Toronto, Canadian Tax Paper, N° 85
{Canadian Tax Foundation). 1989, P 355

' SHOLP S CARL. "Choosing among types of VATS" en Gillis Malcolm. SHQUP § CARL, y SICAT P.
GERARDO, eds. Value Added Taxanen in Developing Counmmes, Washington, D C., The Warld Bank, 1590, pp. 3-16,



Primere Etupa Armonizacion interma en Canuda 163

importados v vendidos a nivel domeéstico...Las exportaciones son gravadas, y las
importaciones son exentas...
En contraste, un IVA aplica el principio de destino cuando... las exportaciones

estan exentus v las importaciones son gravadas”

Una opcion adicional, especialmente relevante a esta cuestion, ¢s lo restrictivo del
principio de origen, lo cual significa poder aplicar el principio de destino al comercio con
los paises o Estados fuera de la jurisdiceidn canadiense y el principio de origen al comercio

existente entre las propias provincias.

La literatura compara los impuestos basados en origen o destino, reflejando dos
cuestiones, pnmero, se¢ duda sobre cudl método resulta ser el menos eficiente para la
localizacion de recursos, v si son necesarios los controles “fronterizos” -en ¢ste caso- entre

las provincias.

El cruce de interporvincial para realizar compras puede darse cuando los productos
estan libres de impuestos en otra junsdiccion. Con el principio de destino los bienes
provenientes de otra junsdiccion, sen ftratados en la misma forma que los bienes
domeésticos. Pero si el IVA es cargado en origen y las tasas de los impuestos no son

) . . . . T . 204
uniformes, ¢l precio relativo de los bienes de diferentes jurisdicciones seré alterado™ .

Se podria cuestionar entonces por qué se aboga por el principio de origen, y un
argumento ¢s que las diferentes tasas de impuestos entre las provincias con una base en
origen no son distorsionantes si los ingresos extra en una provincia son usados para bajar
costes de produccion. En este caso, no habra desventaja para los productores que operan en

2935

una provincia con altas tasas de impuesto”””. Hay que hacer notar que sin embargo, la

% Vease KAY, ) A, "Tax policy asurvey”, The econemic journal. March, 1990, pp. 18-75.
5 HIROFUMI SHIBATA, Fiscal Harmonization under Freer Trade: principles and their applications to a
Canada-U § Free Trade Arez, Canada in the Atlanuc Economy, n® 9, Toronto, University of Toronto Press for the
private planning Association of Canada, 1969, p. 14,
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hipotesis del beneficio del gravamen no ofrece una solucion realista®®® a el problema de la

coordinacion de los impuestos.

Otra razon por la que el principio de origen ha sido considerado como una buena
opcion es por el hecho de que su use tiende a tener que coordinar los impuestos entre las
jurisdicciones, para anular los controles en frontera. Abolir los controles fronterizos ha sido
una de las metas de la Union Europea, y en Canada no es deseable que los controles se
incrementen entre las provincias. Gravando las importaciones y exentando las

. g . L. . .
exportaciones”  bajo ¢l principio de destino se requieren controles en frontera,””

En resumen, en teoria el principio de destino no distorsiona la localizacion de la
produccién si las tasas de los impuestos difieren; el principio de origen requiere tasas
uniformes en orden a no ser distorsionador. Aunque los argumentos parecen favorecer al
principio de origen, el cual seria requerido para ¢l comercio interprovincial sin controles
entre las provincias, sin embargo, el principio de destino parece ser una solucién superior
por ahora. No existen razones fuertes atn para recomendar la adopcion del principio de
onigen a nivel provincial en Canada, toda vez que el GST federal y el RST provincial son
dos sistemas hasta cierto punto incompatibles, en el sentido de que ¢l RST es un impuesto
que segun el principlo de ongen no tiene sentido respecto a las exportaciones, y presenta
innumerables problemas administrativos en cuanto a las importaciones. En cambio va bien
con el principio de destino™. Otro factor que influye indirectamente, es el hecho de que la
Unién Europea aun aplica ¢! principio de destino, por lo que esie es el principio que se

debe seguir adoptando en el comercio entre las provincias de Canada.

“ VILSGRAVE A RICHARD, "Fiscal systems, studies in comparatve econormues, n® 10, New Haven, Conn. Yale
University Press. 1969, p 242,

297

Aphicando el tpoe & en ¢l caso del GST.

“#F VLSGRAVE A RICHARD, "Whe Should tax. where, and whai™ en dc Lure E Charles, Ir. ed. Tax Assignment
in Federal Counmes Canberra, Australian national University, Centre for Research on Federal Financial Relations, 1983,
pp 2-19, vease tambien Cnossen Siben, "Harmonisation of Indirect Taxes in the EEC™, 1bwd. 150-168 y Berglas Eitan,
"Humomsation of Commodity Taxes. Destination, ongm and Resmcted origin pnnciples”, Journal of Public
Economics, December, 1981, p 386.

¥ SHOUP § CARL, Public finance, op. cit., p. 329.
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D) COORDINACION DE LAS TASAS DE LOS IMPUESTOS

Una razén importante para modificar las tasas de los impuestos sobre las ventas
entre las provincias, es si ¢l comercio "frontenzo" entre provincias constituye un
probiemam. Actualmente se da un comercio mayor entre las provincias con tasas mas
bajas, por ejemplo; British Columbia tiene una tasa combinada del 13% (GST-RST) y su
provincia vecina Alberta, no tiene un RST provincial. *%',

Para resolver ¢l problema del comercio interprovicial®”

no se requieren iasas de
impuestos uniformes, antes bien, lo conveniente es estar de acuerdo sobre un tasa minima,
que prevenga la competencia de tasas entre los Estados o provincias. Si una provincia
decide mantener una tasa alta del impuesto frente a sus provincias o estados vecinos, el
efecto posible sera de un cruce de provincias o Estados para realizar compras y otras
consecuencias seran la pérdida de ingresos por las altas tasas, y cruce interprovincial de

consumidores en cuyas provincias se mantienen altas tasas”®”,

Hay que hacer notar que los ingresos perdidos por un estado o provincia con altas
tasas de impuesto no son en sentido esincto "mngresos perdidos”, sino que, son ingresos
transferidos de una provincia a ofra, por tanto €l caso de una tasa minima podria ser

cuestionado™?,

" KEEN MICHAEL, "Welfare effects of Commodity tax harmemisahon”, Journal of Public Economics, n® 33, june
1987, p. 113

1 Este problema es particularmente importante en Europa donde como sefala Cnossen "algo mas de 40 millones de
personas...viven n las fronteras intracomumtanas”, s1 los tasas de los impuestos difieren mucho. -continda- los paises con
tasas altas "tendran como consecuenciy, (naceptables mgresos” sin congoles frontenizos CMNOSSEN SIIBREN, "Tax
Structures Developments” en Cnossen Spbren ed. Tax Ceordinaton n the European Comunity, Series on international
Taxation, n® 7 {(Deventer, the Netherlands kluver) 1987, p. 35.

™ LEE CATHERINE, PEARSON MARK Y SMITH ETEPHEN, Fiscal Harmonisation: An Analysis of the
European Commission's Proposals, London, The Insutute for fiscal studies, 1988

** LEE CATHERINE, PEARSON MARK y SMITH STEPHEN. op cit, pp.57-58.

™ Los problemas peliticos pueden incrementarse con un acuerde de tasas minimas. Algunos parlamentarios del Reino
Lnuido, reclamaron a su gobiemo "entregara solo los derschos basicos a la Comumdad Europes" agregando que ésta
exstablecia un mimimo de un 13 por cicnio de VA, v la tasa que el Remno Unwdo aplicaba cra de un 1 2.5 por ciento. Vease
OAKLEY ROBIN, "Hurd Antacks Maastricht opponenis as Spivs,” The times, July 1, 1992,
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El establecer una tasa de impuesto minimo comun entre las provincias de Canada
constituye un argumento débil ya que con la excepcion de la region de Ottawa Hull, la
poblacion en las fronteras de las provincias esta esparcida y la experiencia con el
provincial RST, ha mostrado que no existc una competencia importante entre las

provincias por las tasas de los RST salvo algunas excepciones™.

E) ;COORDINACION DE LAS BASES DEL IMPUESTOQ?

El problema de tener bases'™ diferentes entre las provincias, envuelve el mismo tipo de
problemas que cuande se tienen tasas diferentes en los impuestos. Si una provincia elige la
opcion de tener una tasa cero para algunos bienes, y otra provincia no, la diferencia, podria
tedricamente producir un cruce de personas que viven en la linea fronteriza de las
provincias para realizar compras por parte de los consumidores, especialmenie si las tasas
en uno de ellas son altas. La extension de este problema depende de factores
geogréﬁcosm. En Canada el problema es pequefio; pues productos basicos como los
alimentos, ropa para nifios y otros productos basicos no son demasiado caros, como para
que un canadiense tenga que viajar grandes distancias para ¢nconftrarlos con tasas de

. . g
impuesto de un cero por ciento” .

Las exenciones de los impuestos pueden afectar la eficiencia’® de éstos, si una

provincia exenta un servicio que se presta en la fase intermedia, el producto final estara

3% La cudad de Lloydmunster, la cual esta dividida por las fronteras de Saskatchewan v Alberta, ha sido una

significante excepridn por mucho hempo. desde que en la provincia de Alberta no se aplica ningun 1mpuesto sobre las
ventas, el gobierno de Sashatchewan ha senalado que la mavoria de sus residentes que viven cerca de Lloydmunster,
rediizan compras ¢n esta cwdad con el objeto de eludr el pago del impuesto sobre las ventas. Tambign tienen otro
problermna simifar de cruce de fronteras provinciaies para realizar compras, los residentes de Maple Creeck. Saskatchewan
en tiendas o ceniros comerciales ubicados en Medicine Hat v Alberta, véase para mas mformacion al respecto a HILL
RODERICK y RUSHTON MICHAEL, op ¢

1® vease definicién de bases, en inciso D), capinilo |
"7 LEE CATHERINE, PEARSON MARK. Y SMITH STEPHEN, ap. cit.
Y2 Ihidem

L] 1
[dem.
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sujeto a una tasa de impuesto que probablemente no hubiera sido asi en una provincia
donde el servicio no esta exento. La razon, es que la exencion no otorga a la empresa el
derecho al acreditamiento del impuesto, pero si una provincia no exenta las operaciones
realizadas por la empresa, ésta tendra el derecho a acreditar todo el impuesto pagado en los
estados intermedios de produccion de una mercancia. Esta diferencia en el tratamiento de
los servicios en diferentes provincias puede afectar la producciéon y decisidn de
localizacion de una empresa en determinada region. En cambio, si las provincias se ponen
de acuerdo en establecer una base comin del impucsfo, incluyendo un tratamiento comiin

en la exencion de bienes y servicios, la eficiencia en la produccidn podria obtenerse.

En las provincias se tienen diferentes ideas acerca de cuales bienes y servicios
deben estar exentos, pues influyen la tradicion histérica, econodmica y politica de cada una
de ellas. El problema "politico” de que exista una base comin entre las provincias,
probahlemente sea mayor al que suscita el cruce de fronteras para realizar compras de

. E3E)
consumidores™ .

F) EI RST Y EL COMERCIO INTERPROVINCIAL DE CANADA

El RST provincial canadiense, normalmente se ha basado en el principio de
destino’'' con el objeto de asegurar que muchas de las transacciones entre las provincias
sean tratadas en la misma forma. En general las provincias no gravan un bien cuando éste
ha sido comprado para ser consumido fuera de la junisdiccion. En Saskatchewan, cuando
una mercancia es vendida a un no residente, para distribuirla fuera de Saskatchewan, la

32

venta estara exenta del impuesto™ °. Cada una de las provincias que aplican el RST poseen

una norma similar. El vendedor es responsable cuando un bien es vendido fuera de la

' GOTTFRIED PETER y WIEGARD WOLFGANG, "Exemption versus zero ratmg' A hidden problem of VAT®,
Journal of Public Economies, n® 46, December 1991, pp. 307-328

El principio del pais de desting, implica que un producte debera soportar el mismo régimen de tmposicidn sabre el
consumo. que aquel del pais de origen donde dicho producto fue fabnicado.

*7 Saskatchewan, The Educabion and Health Tax Act. RSS 1978, C. E-3, as amended, Section 8 (1) (3j). Hereinafter
referred to as "Sashatchewan's Educanion and Health Tax Act”.
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provincia, debiendo tener una sere de documentos que acrediten que el bien ha salido

fuera de 1a misma. mediante el conocimiento de embarque o bien facturas o recibos.

Sin embargo, cxisten bienes que al ser producidos han tenido la carga del RST,
siendo postenormente exportados, en este caso, el impuesto pagado no serd reembolsado,
siendo esta desviacién uno de los mayores problemas del principio de destino en el sisterna

del RST.

Mediante datos de 1987°"%, se encontro que los ingresos por parte del RST variaban
altamente en cada una de las provincias, ya que unas gravaban y otras exentaban la

produccidn de bienes.

En principio os sujetos que realizan compras de bienes fuera de la provincia estin
sujetos al RST de su provincia originaria, aunque haya sido pagado el impuesto en la

provincia donde la compra se realizo.

I os consumidores que cruzan las fronteras provinciales, deben remitir el impuesto
a su provincia de residencia y pedir el reembolse del impuesto pagado en la provincia de
compra. Sin embarge® ', el procedimiento para obtener el reembolso del impuesto desde la
provincia de produccion es inconveniente y pocos contribuyentes saben acerca de él.
Ademas, es dificil hacer cumplir la recaudacién en la provincia de residencia. Aquellos
consumidores que cruzan las fronteras de las provincias, el impuesto que pagan,
usualmente resulta ser un pago como si se aplicara el principio de origen, pues el acto

consiste solamente en pagar el impuesto en la provincia de compra’ .

"' Dean M James, "A note on [nterprovinctal vanations m the base for the Retail Sales Tax”, Canadian Tax Journal,
vol 37.n°4, pp 1017-1019.

Y4 SHEPPARD. F ANTHONY, “Tanation Policy and the Canadian Econome Union™, en Mark Krasnick, research
coordmator. Fiscal federahsm, collected research studies of the Econarmic Union and Development Prospects for Canada,
Toronta. vol. 65. University of Toronto Press, 1986, p. 189,

' El prncipio de destino resulta ser un método mis faci] de hacer cumplir para bienes que deben ser registrados en las
provinclas de residencia, tales como automéviles v camuones. E! RST puede ser recaudado cuando ef vehiculo es
registrado
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Como es de notar, tales impuestos pueden producir una ineficiente localizacion de
recursos en la produccion. Kuo, Mc Girr y Poddar estiman que:

"El peso promedio de el indirecto RST provincial es aproximadamente de un 0.6

por ciento en las ventas de exportacion...La exportacion de mercancias con un alto

RST provincial también incluve el transporte y Derechos de servicio a un 1.9 por

cicnto y otras cargas incluidas con un 1 por ciento” .

Uno de los progresos de las provineias a través de los afios ha sido el que los biengs

: . 3
que se comercian entre €stas sean gravados una sola vez v

. Empresas con una presencia
fisica en una provincia pueden ser requenidas por los inspectores fiscales de 1a misma, con
el objeto de verificar si determinados embarques provienen de una provincia. En cambio
empresas que no estan establecidas en forma fisica en una provincia pueden ser

cuestionadas -pero no requeridas- a registrarse con las autoridades fiscales competentes® .

Es dificil de encontrar una fiabilidad en los datos sobre el monto de los ingresos
producidos por el comercio interprovincial, pues a modo de gjemplo®’® la venta por
catalogo o por correo ¢s muy dificil de captar. Por otra parte, las compras realizadas por
empresas registradas son dificiles de evadir. Sin embargo, las auditorias no pueden cubrir a
empresas que no estan registradas en otras provincias (aunque hay clientes registrados que

pueden ser auditados).

Anle cste problema, los gobiernos provinciales han formalizado acuerdos entre

ellos mismos para un intercambio de informacién (incluyendo informacién sobre

" KUOQ CHUN-YAN, MC GIRR C. THOMAS Y PODDAR SATYA N., "Measunng the Non-Neutralities of Sales
and Excise Taxes 1n Canada’, Canadian Tax Journal, vol 36, n° 3, 1988, p. 663.
TOIOHNSON AL S "Issues i Provincial sales and excise taxation”, en Mc Millan Melville, ed. provincial Public

Finances, vol. 2, Plaudns, Problems and prospects, Toronto, Canadian Tax paper, n® 31, (Canadian Tax Foundanion),
1991, p 323

" Vease al respecto HILL RODERICK y RUSHTON, "Harmonizing provincial sales taxes wath the GST- The
problem of Interprovincial trade”, Canadian tax Journal, vol. 41, n® [, 1993.
Y? ROBINSON A J "The Retail Saies Tax n Canada'. Toronto, Canadian tax Paper, n® 77 (Canadian Tax
Foundation), 1986, p 39
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recmbolsos) para ayudarse mutuamente en la recaudacion de los impuestos sobre las

: 320
ventas de sus residentes™ .

Pero estas medidas han ido retrasando considerablemente el tomar una decision por
parte de las provincias para evitar el problema de la evasion y la doble imposicién en el
RST. En la siguiente scceion se explicard como la extension de una armonizacion del RST
con el GST puede resolver estos problemas, calculando impuestos coordinados, mejorando

la administracion de éstos.

G) E1IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS DE QUEBEC

El desarrollo del impuesto sobre las ventas de Quebec {Quebec Sales Tax 6 QST),
como se ha sefalade al principio, ha dado como resultado el que Canada tenga un "Sistema

Hibrido"*?' de impuestos sobre las ventas.

E1 30 de agosto de 1990, el Gobierno de Quebec anuncio que su impuesto sobre las
ventas seria substancialmente armonizado con €l GST, syjeto a clertas caracteristicas’®. La
meta era hacer a Quebec méas competitiva, eliminando el gravamen que recaia sobre las
compras de las empresas para propdsitos de produccion y simplificar la operacion del

régimen federal v provincial de Quebec bajo una administracién tnica®>.

El proceso de armonizacién fue dividido en dos fases:

T

= JOHNSON, op. ait p 27 No todas las provincias tienen acuerdos entre elias, véase Saskatchewan's, The revenue
and Financial Services Act, 1983

" DLEF JOHN ¥ MIKESELL JOHN, op. cit.
= Québec, Mimsnere des Fimances, 199141592, Budget: Budget Speech arnd addinonal information, May 2, 1991,
appendiy A, 82

"' Quebec, Ministiere des Finances 1992-1993, Budget' Bud et Speech and Additonal [nformanon, May 14. 1692, p.
13 Vease también el caso de fa armomizacion del impuesto sobre las ventas de Saskatchewan en Department of Finance,
Sales tax Harmomization Benefit for Business, Regina, March 1991. pp 7-8

El monio pagado por el RST, por parte de las empresas ne es significative. JOHNSON, op. cit. p 27 y 320. "Sélo un
tercio de los ingresos del impuesto sobre las ventas provinciales es realizado desde las ventas a las empresas”
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PRIMERA FASE: entrd en vigor a partir del 1 de enero de 1991, en donde
la tasa del RST de Quebec seria bajada del 9 al 8 por ciento y la base de
bienes fue establecidad de conformidad con la base del GST.

SEGUNDA FASE: institwida el 1 de julio d¢ 1992, consistid en extender la
base del QST a los servicios {a una tasa del 4 por ciento) eliminando el

RST monofasico en favor de un multifasico QST?%*,

E! plan inicial ha sido el del reembolse del impuesto pagado por las empresas, elio
fue cambiado con ¢l objeto de obtener mayores ingresos: las empresas continuarian
soportando la carga de los impuestos. Estas ahora pagan sobre la gasolina, electricidad, gas
natural, teléfono, servicio de telecomunicaciones, vehiculos, alimentos, etc (pero) las
empresas obtienen el reembolso del impuesto sobre un 80% de el QST pagado en sus

.
compras™

Con este parcial reembolso, las exportactones del QST, hacen que Quebec exporte
al menos una parte del impuesto sobre las ventas. Parte del impuesto pagado en los estados
intermedios es reembolsado a los exportadores a quienes se les aplica la tasa del O por
ciento (Bajo el anterior RST, las exportaciones estaban exentas -tax free-) pero no podia
ser reembolsado el impuesto pagado en los anteriores estadios. La prueba de embarque €s

requerida para poder aplicar la tasa cero’™®,

La provincia de Quebec es el primer intento de armonizacion del RST con el GST,

en sus bases y en sus tasas. Este ejemplo, podria ser seguido por las otras provincias con el

' Quebec. BILL 170, An Act Respecting the Quebec Sales Tax and amending vanious fiscal legislation, SQ, 1991.
" Quebec. ap cit p. 14 El goblemo de Quebec sefiald que con los bajos tasas del QST sobre los servicias v el
reembolso parcial del impuesto inmobilizaria 12 baja produccion de costes por cerca de $ 85G millones de délares
canadienses.

"€ A quien desee profundizar sobre las reformas realizadas en Ta provincta de Quebec respecto al RST, véase Québer,
Minstere des Finances. Bulletin d'information 92-1, "Zero raung of financial services and collection of certain Québec
tanes at the border”, January 31, 1992,

Detalies sobre medidas de compensacion estin contemidas en Québec, Ministere des Finances, Quebec Sales Tax:
Technical Document, 1991

Quebec, Mimstére des Finances, Bulletin d' informantion 91-3. "Clarifications concerning the reform of the Quebec
sales tax”, Jully 12, 1991

Qucbec Mimistére des Finances, Bulletm d'mformation 92-8, "Easements and clanfications concermng the Québec
sdles tax reform”, June 30, 1992,
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objeto de permitir una mejor circulacion en los bienes y servicios a nivel federal en Canada
y también a nivel intemacional permitiendo un mejor flujo comercial entre los Estados
micmbros del TLC con cualguiera de las provincias, pues se evitarian problemas
administrativos, con los que se encuentra un importador, ya que debe pagar el GST al
momento del cruce de la frontera y el RST hasta el momento de la venta en virtud de tener
este ultimo la caracteristica de impuesto suspensivo. Si existieran impuestos multifisicos

gn [as provincias se evitaria, este tipo de problemas.

H) OPCIONES PARA LA ADMINISTRACION DE IMPUESTOS SOBRE EL
VALOR ANADIDO EN UN ESTADO FEDERAL

Cuando vanas jurisdicciones en un Estado federal aplican impuestos sobre las
ventas que tienen la caracteristica de ser acumulativos o en cascada, ésto puede provocar
grandes dificultades. En Canadd’®’, el problema se incrementa cuando se trata de localizar
en donde se produce el crédito y el ingreso cuando bienes y servicios han pasado por varias
provincias. El camino del impuesto se "quiebra" cuando los bienes pasan la frontera
provincial, se podria cuestionar la razén por la cual Manitoba adgquiriria el crédito del
impuesto por bienes comprados desde Ontario por un impuesto pagado al gobierno de

. 2
Ontario® ™.

La armonizacion del RST, requeriria de algun acuerdo en el que una provincia
tendria que renunciar ¢l derecho al crédito del impuesto pagado en otra. Quizas la opeién
mas simple seria la de dividir los ingresos entre las provincias. Aunque, dudamos de que
tal sisterna sea aceptado (recordar que la propuesta sobre un nacional federal-provincial
impuesto sobre las ventas no tuvo la aceptacién por parte de las provincias). Existen sin
embargo, otras opciones que podrian ser tomadas en cuenta, algunas desarrolladas por la

Union Europea, las cuales se analizarin en seguida.

121

PERRY J HARVEY, "Taxanon in Canada", Toronto, Canadian Tax Paper, n® 89, 5 th ed. (Canadian Tax
Foundation) 1990, p. 126.

% bidem
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a) Sistema de compensacion

En principio hablar del sistema del "clearing” o sistema de compensacién puede ser

interpretado de dos formas distintas:

Primero, como un complemento a la aplicacion del principio de origen, gue se
refiere fundamentalmente a un mecanismo a efectos de "devolver” el impuesto pagado en

origen por la compra de un bien a la provineia donde el misnio se consumiera en el futuro.

Este sistema es parecido al que originalmente el gobiemo federal de Canada
propuso a través de un impuesto nacional sobre las ventas. Si se adoptara este sisterna en
Canada, las provincias debian armonizar su RST con el GST. Este sistema requeriria que
las provincias tanto en origen y destino estarian incluidas en todas las facturas. La agencia
central de compensacion recibiria una copia de estas facturas y cada provincia tendria una
cuenta por separado, "totalling up the invoices by province of purchaser would be a major

tasanq

Este sistema de administracidn permitiria a las provincias mantener diferentes tasas
y bases. Los exportadores, sin embargo, necesitarian mucha mas informacién que en un
sistema en el cual las exportaciones fueran a una tasa cero o gravamen en origen (porque
ellos tendrian que cargar el impuesto aplicable en la jurisdiccidn de cada cliente). Ahora
bien, desde €] momento en que los exportadores pudieran gravar en destino y no en origen,
la agencia central de compensacion podria frabajar en un sistema hibrido, es decir, uno en
el cual, algunas provincias no tuvieran sus impuestos armonizados; las cuales no tendrian
una cucnta con la agencia central. Presumiblemente, las provincias que si tuvieran

armonizados sus impuestos con el gobiemo federal, tendrian costos fijos dentro det marco

** WHALLEY y FRETZ. op. cit. p 84 "La agencia central” recaudaria y admumistraria los impuestos federal y
provincial.

Y mdem
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de la agencia de compensacion. Si otras provincias tomaran la decision posteriormente, de

armonizar sus impuestos, los costos podrian ser fijados por mutuo acuerdo.

Otra alternativa diferente, es aquella en la que los exportadores cargarian el
mipuesto en origen, esto quiere decir, que una empresa tendria que descontar el impuesto
en su propia jurisdiccion, con lo cual asegura que bienes intermedios fueran efectivamente
gravados. El sistema del clearing o compensacién, podria provocar acuerdos apropiados

para las transferencias entre los gobiernos™ .

Tal sistema fue originalmente propuesto en la Unién Europea, para aplicario
después de 1992, pero fue subsecuentemente descartado. Tal sistema podria ser
implementado en Canada, pere seria necesario que previamenie exisiiera una armonizacion
de bases y tasas entre todas las provincias. Y dado que esta situacién aun no se da, (con la

excepelon de Quebec) no es una solucion a considerar de momento.

b) Sistema de no pago por los importadores

Oftro sistema a través del cual se podrian administrar los impuestos entre las
provincias, seria el adoptar un sistema tipo cero por ciento o el "sistema de difenmiento de

pago” Holandés.

Bajo la variante del tipo cero, los exportadores aplicarian el gravamen de tasa cero
por ciento a los embarques que se realizaran hacia fuera de la jurisdiccion Federal. Para
una importacioén de bienes; el impuesto seria cargado en el Estado o provincia de destino.
Desde ¢l momento en que la importacion ha sido libre de impuesto en la jurisdiccion de
origen, el importador no recibira el crédito del impuesto en la transaccion. Una

aproximacion de este sistema es usado bajo un régimen transitorio en la Unidn Europea y

Supongamos por ¢jemplo. Manttoba tiene un RST, con una tasa del 8 por ciento y Saskatchewan una tasa dei 7 por
clento Siuna empresa de Winmipeyg (quien forma parte de |2 provingia de Manitoba) vendio a S100 délares a un fabnicante
de Saskarchewan. el vendedor recaudana 58 dolares por el ympuesto sobre las ventas y remitiria este monto a el gobierno
de Manuoba El comprader podra reclamar ¢l reembolso de S8 délares de el gobierno de Saskaichewan y el sistema de
compensacion, transferiria 38 dolares de Manitoba a el goblerno de Saskatchew an.
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por la provincia de Quebec, Ambos sistemas formalmente cargan el IVA a la empresa

importadora pero después tiene ¢l derecho al reembolso.

La otra variante, es la del diferimiento de page que ha sido implantado en
Holanda™*. A los exportadores se les carga el VA, pero subsecuentemente se les acredita
el impuesto pagado, debiendo acreditarlo con la documentacién que muestre la evidencia
de la exportacion. La exportacion de bienes no es inmediatamente bajo el tipe del 0 por
ciento para el vendedor, pero el importador no finaliza pagando el impuesto, ni tiene que
aplicar el reembolso de alguna autoridad®”. Esta es una de las razones del término
"diferimiento de pago”; el pago del impuesto ocwire no cuando un bien cruza la frontera -ni
cuando se recibe el bien o cuando el comprador hace su declaracidon- el crédito del

impuesto puede ser reclamado inmediatamente.

Un problema serio de este sistema es que los controles en frontera contindan
figurando en Holanda*, ya que en la mayoria de los casos, ¢l efecto del diferimiento de
pago es que el impuesto en la importacion no es pagado hasta que la firma que los recibe

los ha vendido®>,

El diferimiento de pago o sistema tipo cero trataria a las ventas entre las provincias
en el mismo sentido que las ventas intemacionales, la tnica diferencia; seria que las
importaciones internacionales serian gravadas al cruzar la frontera y las importaciones
interprovinciales no serian gravadas sino hasta el memento del uso o venta en la provincia

importadora. Este sistema funcionaria practicamente en el mismo sentido que el RST es

" Para mas detalles sobre la experiencia holandesa en este sistema véase, CNOSSEN SIUBREN, "The Netherlands” en
HENRY J. AARON, ed., The Value Added Tax. Lessens from Europe, Washington, D.C., The Brookings Institution,
1981, pp 43-57

MEONOSSEN SITBREN, “Interjunsdictional Coordmation of Sales Taxes", en GILLIS, SHOUP y SICAT, eds. Value
Added Taxation, pp 43-37,

YOONOSSEN, op it p 46

™ Jhidem.
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actualmente administrado, los dos (el GST y RST) difieren en el momento en que debe

. 36
recaudarse el impuesto sobre [as ventas™ .

¢) Régimen Transitorio de la Union Europea

A partir del 1 de enero de 1993, los paises de la Unién Europea han climinado las
formalidades fiscales entre los Estados miembros y han adoptado un régimen transitorio™ .
Bajo el vigjo sistema con coniroles en frontera, las exportaciones de un pais eran bajo la
1asa del cero por ciento, recibiendo los exportadores el reembolso del impuesto pagado, a
menos que en el curso del proceso los exportadores hubieran tenido el estatus de exento
del gravamen. St los bienes eran embarcados a otros paises de la Union Europea, el [IVA
era cargado en la frontera y pagado por el importador. Si el importador revendia el articulo
0 lo usaba como un bien intermedio, podia reclamar el crédito del impuesto. Si ¢l

importador era el consumidor final, ningun crédito podria reclamar.

Bajo el régimen transitono, las exportaciones quedaron bajo la tasa del 0 por ciento
en ¢l pais de origen™® una empresa que reciba bienes sin embargo, no pagara el IVA al
momento de la importacion. Simplemente se declara el IVA debido, al misme tiempo que
solicita el crédito del impuesto pagado del cual la importacion de bienes es una parte. En
otras palabras, las importaciones de las empresas les serd formalmente cargado el IVA,
pero simultaneamente realizaran el acreditamiento. Este sistema es esencialmente una
combinacidn de los sistemas de diferrmiento de pago y tipo cero aplicado; se mantendra el

principio de destino sin usar el sisterna de compensacion o clearing.

" PODAR NO SATYA, "Opuons for a VAT at the State Level* en GILLIS, SHOUP y SICAT, eds. Value Added
Taxation, p. 119

' Los antecedentes que descniben €] régimen transitorio estan contenidos en Comission of the Eupean Communities,
Guide to VAT in 1993, The New VAT system in the Fronner-Free Community, Brussels; The Commission, 1992. La
histonia y analisis de esta politica v debaies sobre el nuevo regimen se pueden encontrar én EASSON AL I, "The Internal
Market and the Ehmination of fiscal Frontiers™ y Carbook of European Law, n° 10, 1990, pp 147-170.

"8 Lna excepoion sigmificansa serdn fa compras de consumidores y pequefias empresas de un pais realizadas en el
termitenie de otro estado miembro  Tales transacciones son grasadas a la tasa del pais en el cual la compra es hecha.
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Como parte de este régimen ftransitorio, se establecio una oficina central de
intercambio de informacion. Las autoridades de los Estados miembros tienen acceso a la
informacidn de contribuyentes registrados en cada une de los paises, facilitando ast el
intercambio de informacion entre las administraciones nacionales’*®, Bajo el anterior

sistema, tales acuerdos de informacion no eran necesanos.

Es conveniente ver la efectividad del sistema en la practica: el intercambio de
informacién automatica obliga a los Estados miembros a regular dicha informacion sin

.. , . . P V]
requisitos y por categoria de casos, lo cual es discutido por la Comision™™.

El régimen transitorio continud por lo menos cuatro afios mas después de 1993,
fecha en la que el Consejo Europeo extendid automaticamente a un sistema definitivo en
su lngar. Para finales de 1994, la Comisién de la Unién Europea emitio un informe al
Consejo sobre la operacion del acuerdo transitorio y debia realizar propuestas para un

. .. A1
sistema definitivo™*'.

Bajo el régimen definitivo se pretende que las exportaciones sean gravadas en ¢l

. SR - o 343
pais de origer’™, es decir, las ventas que cruzan las fronteras comunitarias®,

Por altimo, se ha estahlecido el sistema llamado "intrastat”, el cual es un sistema
permanente de recogida de datos estadisticos, cuyo objetivo es la realizacion de las

estadisticas de intercambio de bienes entre Estados miembros**?,

*? Commmussion of the European Communities, Guide to VAT m 1993, op. cit. p. 5.

* TERRAB.J. M y KASUS JULIE, A guide to the sixth VAT Directive: Commentary to the Value Added Tax of the
European Comunity, vol B, Amsterdan, Internanional Bureau of fiscal Documentation, 1991, pp. 1269-1270.

Commussien of the European Comrmunities, Council Directive, 91 600 EEC of December 31, 1991, O J L 376, p
|7

" Ihidem

*' EASSON, op ot p 155, La Comsion persiste en usar el iérmuno “principio de onigen” en el sentdo que los

economisias usualmentc le dan.

' Agencia Tributaria, "IV A, operaciones Intracomunitanas”, Madnd, 1992, p. 13.
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d) Sumario

De todo lo antenor, se desprende que ha habido una pequena experiencia con
alguno de éstos regimenes, la excepcidn es 1a experiencia holandesa con el diferimiento de
pago. pero mantiene los controles fronterizos. Esta laguna hace particularmente dificil

. . . . . . 3145
evaluar algiin sistema que pudiera aplicarse a las provincias canadienses™ .

El régimen que la Unién Europea ha adoptado por ftransicion, es quiza el mas
simple de todos. Propuestas para un régimen permanenie mas complejo quedan
incompletas. La posibilidad de elegir entre uno de los sistemas expuestos, aplicandolo
como régimen transitorio, el cual si operara, pasaria a tener el caricter de régimen

definitivo es una de las posibles soluciones.
1) CONCLUSION

Asumiendo que la mayoria de las provincias, eventualmente armonizaran su RST
con el GST, cabe preguntarse sobre la mejor via o sistema a aplicar en las transacciones

interprovinciales.

Como se ha visto, el sistema mas praclico posiblemente sea el del tipo cero
aplicado a las exportaciones, similar al adoptado por la provincia de Quebec. La
experiencia holandesa, con el sistema de diferimiento de pago, sugiere ser también factible
para Canada y por tltimo el intercambio de informacion entre las provincias debe ser una

medida a tomar si se quieren evitar los controles entre las fronteras provinciales.

El sistema de tipo cero seria mas equitativo y facil para las provincias, antes que
armonizar individualmente, sin embargo, distinto a los mecanismos que necesitan algin
sistema de compensacion por el balance de cuentas, el sistema tipo-cero, requeriria

pequefios camblos desde la presente practica, facilitando los costos. Esta situacion

** El informe sobre la operacion del régimen transitone en la UE, tenc un valor importante por la propia expenencia
que aporta d la Union
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contrasta con la Unidn Europea, en donde se ha creado una institucion para el intercambio
de informacion, separada de las autoridades fiscales de los paises miembros. En Canada, la
existencia formal de alglin acuerdo ad hoc entre las provincias parece ser suficiente para

coordinar los impuestos sobre las ventas antes que aplicar la armonizacion.

Un GST cuyo método de calculo es el de factura, aplicado tanto a nivel federal
como provincial, seria factible pero no sin significantes costos para los contribuyentes y

.. - - 3
complejidad en su administracion™™.

Un sistema tipo-cero podria probablemente proveer a las provincias de una gran
autonomia respecto de la base y los tasas en la esiructura del impuesto. Un sistema de
compensacion para las provincias exclusivamente, sin aplicarlo al impuesto federal (GST),
podria crear presiones tendientes a minimizar las vanaciones en la estructura de los
impuestos . Tales presiones existirian no sélo por reducir los costos y las dificultades
administrativas de la transicion a un sistema multifasico, sino también, porque la
recaudacion federal armonizada ofreceria una recaudacion de los impuestos provinciales

. - s 3
en las fronteras internacionales del pais™®.

Actualmente existen y continuaran existiendo en la medida de lo posible

diferencias en las bases del impuesto de Quebec (QST), y el impuesto federal (GST).

Como consecuencia de lo anterior, podemos concluir que de momento el mejor

mecanismo a adoptar por parte de Canada, tendiente a solucionar ¢l problema de la

Mo WHALLEY y FRETZ op. cit. p 84,

M7 La formacion eventual de una agencia centralizada por ef gobiemno de Quebec, lo es en wirtud de la importancia de

‘proteger los intereses de Quebec, presenande v deremunando la politica fiscal de su temtona”. Québec, Minstére des
Fmances. Appendix to the Vinister's Statement concerning the admumistration of the GST and the reform of consurnption
tax in Quebec, Quebec, 1990, p. 9

% B RST sera recaudado "por las provingias que armoncen la base de sus impuestos sobre las ventas para el consumo

de bienes con el GST  asegurando una admimistracion uniforme a traves del pais. Ja adopcidn de la base de el GST por las
provincias significara que jas importaciones de viajeros podrian ser procesadas por una aduana sin significantes retrasos
para quienes viaian” Las provincias que no armonicen su RST st ellas lo desean. requeriran informacion sobre las
wnportaciones de 1os unstas desde ta Ofioma de tngresos de Cavada”, siendo asi capaces elias musmas de aplicar Ta base
del RST sobre las importaciones véase, Canada, Department of Finance, 'Goverment Announces Measures on Cross-
Border shopping and tobacco smuggling, release. n® 92-012, february 12, 1992, p. 7
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existencia de diferentes impuestos sobre las ventas en las provincias, por una parte, y un
Quebec Sales Tax atmmonizado con el GST federal, hacen que de momento la solucion sea
ta de adoptar un sistema tipe cero para las mercancias que se intercambian entre las
provincias y las que se exportan. Creemos que esie mecanismo es [a mejor via para
avanzar hacia la armoaizacién, tema que sera motivo de debate en los siguientes afios en

L3485
Canada™".

" Aunque nuestro analtsts ha comprendido especificamente el caso de las provincias canadienses, algunos de los

argumentos ¥y conclusiones expucstos. podrian ser aplicados al RST estatal y local de los Estados Umdos, con fas
sah edades respectivas, o esto dentro de lo gue constituye la pnmera etapa necesand, para una armonizacion fiscal
parcial en el Area del TLC.
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CAPITULO X1

PRIMERA ETAPA:
ESTABLECIMIENTO DE UN IVA
A NIVEL FEDERAL EN ESTADOS

UNIDOS

SUMARIO PRIMERA ETAPA: ESTABLECIMIENTO DE UN [VA A NIVEL
FEDERAL EN ESTADOS UNIDOS.-A) Propuesias de un Impuesto sobre el Valor
Afadido en Estados Unidos.-B) "The Treasury Department Report” y “The Congresional
Budget Office Study".-C} Eficiencia Econdmica.-Dy Disinbucion de la carga del [VA y
su regresividad.- E) Balance en el comercio-F) Impacto en los precios-G) Costos
Admtmistratiyos.-H) Efectos sobre los impuestos estatales v municipales.-I) Potencial de
ingresos - 1) Caractensucas del 1VA.- a) Neumahdad.-l Neutralidad Extenor.-2.

Neurrahdad [nterior -3, Neutralidad Presupuestana-by Transparencia.-c) Generalidad.-d)
L ruforrmidad -K) Conclusion.

A) PROPUESTAS DE UN IMPUESTO SOBRE EL VALOR ANADIDO EN
ESTADOS UNIDOS

Es muy dificil conocer con certeza los primeros antecedentes sobre propuestas
para la introduccién de un IVA en Estados Unidos™. En cualquier caso, la primera
discusion significativa se produjo después de 1920, en ésta época tuvo lugar el desarrollo
de impuestos sobre las ventas en Europa y Canada vy el primer movimiento importante para

. . 33
su introduccién en los Estados Unidos™ .

Corresponde a T. S. Adams la primera difusion de esta idea en los Estados Unidos,
un economista de Yale, en un trabajo presentado a la "National Tax Association” en
1917°2, defendié el principio de ta imposicion sobre los negocios v sefialé las limitaciones

de los impuestos sobre la Renta neta y bruta, aunque indicando su preferencia por la

LAY

DLE F. JOHN, Value-Added Tax Proposals in the United States, Oregon, en Public Finance and Welfare Essays in
honor of C Ward Macy, Edied by Klemsorge L. Paul, Lniversity of Oregon & Books, 1066, pp. 111-126

™ Vease WILLIAMSOM K M |, "The literature on the sales tax", Quartely Journal of Economics, vol , XXXV, Aug.,
1921, pp 618-633

352

"The Taxation of Business”, Prodings of the National Tax Association for 1917, pp. 183-194
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primera. En aquella fecha no menciond la alternativa de la imposicion sobre ¢l valor
anacdido, sin embargo, en 1921 esbozd, casi incidentalmente, una propuesta de impuesto

=7
Al

sobre valor afadido® .

Es probable que las ideas manifestadas por Adams, estuvicran influidas por la

. ; . 154
literatura contemporanea alemana sobre esta materia™".

En 1921, el senador Reed Smoot presentd una serie de proyectos de ley de
impuestos sobre las ventas. En 1929, la idea de un IVA fuc mencionada en la conferencia
de la "National Tax Association”, en un trabajo de C. J. Tobin®*. Posteriormente, en el afio
1932, la "Brookings Institution”, prepard un estudio importante del Gobiemo del Estado y

de los condados, incluidos los aspectos financieros para el Estado de Alabarna®®,

No solamente las recomendaciones de la "Brookings Institution” no fueron
aceptadas en Alabama, sino que sorprendentemente a esta alternativa se concedid escasa
atencion en otros Estados; los trabajos de varias comisiones de estudio durante 1920 a
1950, no prestaron atencion a la posibilidad de un Impuesto sobre el Valor Afadido, ni
como substituto de los impuestos sobre negocios 0 de los impuestos sobre las ventas, ni

. - 357
como fuente de ingresos adicionales™ .

"' Para profundizar més sobre ello. véase, "Fundamental problems of Federal Income raxation”, Quartely Journal of

Economics, vol XXXV, Aug. 1921, 527-536.

"™ 1alea onginal del 1mpuesto sobre el valor afadido es aimbwida al alerman Carl Friederick, Von Siemens, en el afo
de 1919 Véase, LALRE. en Au Secours de la TV A Presses Unrversitaires de France, Paris, 1957.

T rThe New York State Tax sttugtion as viewed by the taxpayer”. Proceeding of the National Tax Association for
1929, pp $2-115.

" Instiute for Government Research of the Brookings Institution, Report of a Survey of the QOrgamization and
administration of the state and county Governments of Alabarna, Washuingion, [ C., 1932, vol. IV, pp. 338-344,

¥ Ln artrculo importante apareaido sobre esta cuestion durante aquél periedo, fue el de Roscoe Amt, quign examino

las drversas formas de impuestos sobre los negocios y critica del impuesto sobre las ganancias brutas por las conocidas
objecienes de la prranudacion, el efecto sobre la mtegracidn y la ncertidumbre de su ncidencia. Al respecto véase, "The
Place of Busness taxauon in the Revenues Systems of the States”, Taxes, XV. Apr 1937, pp. 19]-199
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Siendo asi que en el afio de 1953, en el Estado de Michigan™® ante una severa
crisis presupuestaria, el Organo Legislativo de dicho Estado propuso la introduccidn de
vanos impuestos, entre ellos el IVA. Desechando las otras opciones, adoptd éste altimo

‘ . , 9
impuesto, convirtiéndolo en ley sin 1a firma del gobernador’

El impuesto fue esencialmente un compromiso no muy debatido m incluso
entendido por muchos legisladores. No fue el resultado de un estudio cuidadoso de las
alternativas, ni fue sugendo en los varios estudios de impuestos hechos por el Estado. Pero
era mucho mas aceptado para las empresas que ¢l impuesto sobre la renta de sociedades. El
gobernador permitid que se convirtiera en ley simplemente por la grave situacidn
financiera. Hay que reconocer que el impuesto se separa claramente de un auténtico
impuesto sobre el valor afiadido. Finalmente en 1962, el gobemador de Michigan

recomendy la derogacion del impuesto en 1962°.

Fn la época del expresidente Nixon™'

(1970}, también se propuso la adopcion de
un [VA con el objeto de aumentar los ingresos para ayudar a financiar escuelas y reducir

los "Local property taxes".

¥ Hasta los afos 50, no adquineron las propuestas sobre este impuesto la importancia a mivel estatal. El estado de
Michigan padecio durante vanos afos la insuficiencia de adecuados imgresos fiscales y no fue posible llegar a ninguna
solucton a causa del "impasse” pelinco entre el gobemador, que defendia un mpuesto sobre los beneficios de las
socredades, v las persondlidades domunantes en el lemslativo. La siuacion adquiric caracter criuco en 1933, Las dos
Camaras del Legislaiivo debaneron vanas propuestas. La Camara Baja aprobd una resolucion recomendandoe un [mpuesto
general sobre la Renta y un Impuesto sobre las Ventas de los Mayonistas y Fabricantes: el senado abandené el primero y
comrtro el segundo en un Impuesto sobre el Valor Afadido, fa Camara lo aprobo y el gobernador perrmind que el
mpuesto se convirera en ley sin su fimma,

** No esta claro cdimo se ongind esta aproyimacien al valor aiiadido; aparentemente se sugini por representantes de
"Ford" y "General Motors”, quienes tuvieron conocimuento de discusiones previas de este tipo de impuesto v de su
utilizacion en Francia,

% PAPKE A JAMES, "Michigan Vaiue-Added Tax after seven vears' National Tax Journal, X[II, Dec., 1960, pp.

350-362
Hay un volumen substancial de Ineratura sobre Ja expentencia de Michigan en el capitulo 4 de CLARA SULLIVAN,

The Value-Added Tax, New York, 1965, cuatro documentos en ef Proceedings of the Natonal Tax Associahien for 1955;
CW Lock, "Admimstraine History of Vichigan's Business aciivitics @x”, pp 20-25, STAPCHINSKAS, | P, "Taxation
of Business activities i Michigan ', pp 23-29. Srephenson E. C,, "The Viichigan Business Activities Tax”, pp. 29-34;
PRESTON H M., 'The Michizan Business achsnes tax as viewed by operators of small estabhshments”, pp. 34-35.
Quizds el estudio mas completo sobre el tema, es el de FIRMDN A. PETER. The Michigan Business Receipts Tax,
Michizan Business Report, n® 24, Ann Arbor, 1953
"® Cabe sefialar que despues de Viichigan, los Estados que se mteresaron por itroducir el IVA y que finalmente no lo
hicseron. fueron. New Jersey, Texas, West Virginia y California, véase, SMITH WEBBER y CERF en What You Should
know about the value added tax, Hemewood, [linois, Cambndge Research Insthitute, 1973, p. 13,
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Abhora bien, una vez citadas las propuestas mas importantes, refendas a la posible
introduccton del IVA en Estados Umidos, vy dado que son multiples los estudios y
propuestas realizados al respecto, nos concretaremos a analizar los dos wltimos informes*®?
que consideramos mas importantes y actuales, los cuales sefialan los efectos econémicos
que puede producir la introduccion de este impuesto, en aquel pais. Eilos son el "The

j63

Treasury Department Report” (TDR} y "The Congresional Budget Office” (CBO) ™.

B) "THE TREASURY DEPARTMENT REPORT" y "THE CONGRESIONAL
BUDGET OFFICE STUDY"

“The Treasury Department Report” (TDR), es un estudio que analiza la
posibilidad de introducir un impuesto nacional sobre las ventas en Estados Unidos. Segun
este iInforme un [mpuesto sobre el Valor Afiadido, seria el tipo de impuesto mas apropiado
para su uso a nivel federal. Entre las diferentes clases de este impuesto se inclina por el
tipo consumo, método de factura. En e) mismo informe se sefialan las ventajas y
desventajas por la implantacién del impuesto, tas cuales seran expuestas en los siguientes

apartadosm.

Por otra parte, el "Congresional Budget Office Study" {CBQ), realiza un analisis

sobre los efectos en la implantacion de un Impuesto sobre el Valor Afiadido, {del mismo

3658

tipo consumo y método de factura)™”, a nivel federal en los Estados Unidos, asi como los

efectos sobre ¢! establecimiento de un impuesto complementario del Impuesto sobre la

Bz .
Sin embargo, como excepeion en una sene de cuesnones se tomardn en cuenta otros estudios realizados para

fundamentar mas las opimones vertidas.
"' Department of the Treasury. Tax reform for faimess, simplicity, and econotruc growth: The Treasury Depatment
Report to the President, volume 3. Value-Added Tax, 1984,
Congrestonal Budget Office Study, Effects of adopting a Value Added Tax, Feb., 1992.

' [idem

" Estos dos estudios estan realizados con una visién nacional. es dearr. solo pretenden encontrar algiin impuesto que
mncremente los ingresos publicos y cormya gl déficit presupuestania Sin embargo, nos serviremos de ellos, vinculandolos
postenormente con un fin de caracter intemacional. ¢ sea, Ja posible armonizacion de impuestos sobre el vator anadido a
mvel federal entre los tres paises miembros del TLC
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Renta. Ambas altemativas segun este estudio producirian modestas diferencias en cuanto a
sus efectos econdmicos, incrementando los ingresos™®®. EJ estudio también establece que el
incremento en los ingresos haria cambios modestos en lo relativo a "los costos de capital y

7 . . . .
%7 Sobre la base de las simulaciones realizadas en e estudio, concluye que la

laboral..."
introduccion del IVA propuesto supondria a largo plazo, en los Estados Unidos, un
incremento en el capital (7.9%) en la produccion nacional (1.5%) y en el consumo

(1.2%)"%,

C) EFICIENCIA ECONOMICA

De acuerdo con el estudio CBO, un IV A seria probablemente mas eficiente que un
impuesto complementano del Impuesto sobre la Renta, porque parte de la carga del IVA,
recacria sobre el valor del capital existente y un impuesto complementario sobre el

369

[mpuesto sobre la Renta, no serla muy eficiente™”. Aunque un [IVA seria también mas

costoso para el gobierno administrar y para las empresas cumplirlo.

El TDR, dentro del capitulo llamado "desventajas de un Impuesto sobre las
ventas”, sefiala que los Estados Unidos, son casi uno de los unicos paises en el mundo®”°
que no aplican un impuesto nacional sobre las ventas. Todos los paises de la Union
Europea y casi todos los paises miembros de la O.C.D.E*"' tienen un impuesto sobre el

valor anadido.

% Extrapolando ¢l caso al estudio de 1984, realizado por el TDR, Gideon, Secretario del Tesoro, estima que bajo una
base ampha "cada | por ciento de la tasa de un VA, merementaria aproximadamente, $23 billones anualmente los
ngresos de 1a Federacion”

" Congresional Budget Office. op. ait. p. 65 “La mversion dornéstica seria alta bajo un IVA, y la produceion

domestica v las exportaciones serian mas intensivas en capital en ¢l largo termune”. [bidem.
E [bidermn
* CBO.op cit..p 06

" Department of the Treasury. op <.

7 La excepeion era Turquia yease Tax [deas, December 20, 1984, 220
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La laguna de un impuesto nacional sobre las ventas en Estados Unidos esta
reflejada en su Producto Nacional Bruto (PNB). En 1982 el total de los ingresos a todos los
niveles de gobierno fue en un promedio de 30.5 por ciento del (PNB), de esie pais. La
misma figura comparada con los paises de la UE fue de un 40.1 por ciento y para los
paiscs de 1a O.C.D.E., excluyendo a Estados Unidos, fue de un 37.1 por cignto, En Estados
Unidos los impuestos sobre las ventas (estatales v locales) tuvieron aproximadamente 6

puntos menos de PNB que la UE y la O.C.D.E. (excluyendo a Estados Unidos)® .

D) DISTRIBUCION DE LA CARGA DEL IVA Y SU REGRESIVIDAD

El TDR. sostiene que un impuesto sobre las ventas es frecuentemente criticado

P ape . . 7
como injusto para las personas y familias de bajos mg,resos3 ?,

Los oponentes al establecimiento de un [VA en los Estados Unidos, manifiestaban
que la regresividad es una caracteristica inherente del impuesto al recaer sobre ¢l consumo.
Roberto S. Mc Intyre, director de "Citizens for tax justice" aporta una sene de datos sobre
la regresividad del IVA. Para demostrarlo usa una serie de grupos cuyo modelo utilizado
es de tres clases diferentes de base impositiva -una "base ancha" de [VA, un IVA estilo
Europeo y un IVA con "base estrecha”- Mc Intyre concluye que el [IVA seria regresivo en
la medida de un porcentaje del ingreso anual. Con un IVA de 5% y base ancha, las familas
de ingreso medio’* pagarian el triple del tipo de una familia de ingresos altos, y una
familia de ingresos bajos pagaria cinco veces mas que una familia de ingresos altos®”. Con
una tasa de 18.1% de IVA estilo Europeo, una familia media pagaria en IVA el 8% de sus

ingresos, una familia pobre pagaria el 5%, y una familia rica el 3% de sus ingresos serian

= No son bajos solamente los impuestos sobre las ventas que se aphcan en Estados Unidos, también lo son el impuesto
sobre sociedades y los gravamenes sobre la seguridad social a diferencia de otros paises.

' lbidem
¥ £l estudio no establece que se ennende por una famihia de mgreso medio, alto y bajo.

= Factors affecting LS International Competitn eness. Hearngs before the Commuttee on Ways and Means House of
Representatives, 102d Cong Lst, June 4-6, 1991, 2vol's. p 615
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para pagar ¢l [VA con una base estrecha. En un IVA*™® con una tasa del 7.6%, la familia de
bajos ingresos pagard un 4.3% de sus ingtesos en [VA, la familia media pagard un 2.9% y

la familia de altos ingresos pagard un 1.3%°".

Proponentes de un IVA en los Estades Unidos. por el contrario, sefialan como el
"Joint Commitie Print", que existen diversas vias para eliminar la regresividad del
impuesto por ejemplo; cuando éste incluye unas transferencias de pagos’ °, reembolsando
el IVA a las familias con bajos ingresos’ °, o aplicando una tasa cero para los bienes con

caracter de necesarios para las familias de bajos ingresos.

E) BALANCE EN EL COMERCIO

El TDR, sefiala que hay quienes comunmente piensan que el [VA mejorara la
posicion competitiva de los productos de Estados Unidos en los mercados mundiales, lo
cual es generalmente incorrecto. Bajo reglas intemacionales, las exportaciones serdn
vendidas libres de alglin impuesto scbre las ventas y las importaciones pagaran el mismo
impuesto como los bienes de produccion doméstica. El [VA podria ser reembolsado sobre
bienes que han sido exportados; similarmente el IVA podria ser recaudado sobre bienes
importados al momento de la importacion o en la primera venta. El reemboiso de los
impuestos sobre exportaciones y recaudacion del impuesto sobre importaciones asi como
los ajustes del impuesto en frontera, son algunas veces comparables a subsidios a la
exportacion, las cuales a un tipo de cambio fijo, estimularian las exportaciones y

desalentarian las importaciones.

™ Ihidem

" Ibidem
"* Las mansferencias de pagos no son adecuadas para las famihas de bajos ingresos va que no son totalmente
catalogadas Aquelles que ne reciben alguna transferencia de pagos e incremento en los fondos per dichas iransferencias
pueden hacerla rotalmente efectivg s1 s¢ otorga a través de una asesoria publica que dé a conocer este mecanismeo en Lna
forma efectiva, véase Joint Commuttee on Taxation, Factors affecting the international competitivenes of the United
States, May 30, 1991, p 299

™ "Dado que muchos contnbuyenies de bajos mngresos no presentan €l reembolso del impuesto sobre la renta, ta
mplementacion de reembolsos a traves del impuesto sobre la renta traeriz consigo una sene de complejdades
adnunistrativas y nuesos costos ' [bidem.
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[LaCBO, concluye  que un IVA no mejoraria la balanza comercial en el largo
plazo, porque en el corto plazo sera conirarrestado por un cambio en el valor del délar

. REH]
amencano

. El profesor Sybren Cnossen sefiaja que "la implantacion de un IVA, no
emvuelve un cambio en la localizacidn de recursos, incentivos a la produccion o
competitividad internacional” agrega que "este impuesto no mejoraria la competitividad de

la industria estadounidense a nivel internacional 8!,

El "Joint Committee" discute el impacto de un IVA sobre el comercio internacional
y llega practicamente a las mismas conclusiones™:. El estudio CBO hace eco de ello al

- - - ' 1
resumir que un [VA no alterarfa la balanza de comercio americana™".

El hecho de que todos los miembros de 1la Unién Europea y practicamente todos los
paises miembros de Ia O.C.D.E., asi como una serie de paises de Asta, Africa y la mayor
parte de los de América Latina hayan establecido el Impuesto sobre el Valor Afadido es

sin embargo, una muestra significativa sobre la importancia de este 1mpuest03 8.

El establecimiento del Impuesto sobre el Valor Afiadido, podria mejorar el

comercio internacional del pais, si el peso de los impuestos directos en el sistema tributario

es muy superior al de los indirectos, como sucede en los Estados Unidos (81 88%)™,

#® Congreswonal Budget Office Study, op cit., p. 63. Esta conclusion sin embargo, 1gnora otrzs presiones que pueden

alterar ¢l hipo de cambio del délar amencano.

% Heanng on US International Compettiveness, op. cit., pp. 520-321.

32l estudio comprende vanas discusiones relacionadas al tema, para ello véase Felstein & Krugman, "Intemansnal
Trade Effects of Value-Added Taxaton®, en Razin & Slemrod eds. Taxation in the Global Economy, 1990, p 263, Mc
Lure, Jr, The Valuc Added Tax. Key to deficit Reduction 1987, p. 56 v Jont Commuttee Print, op. ait. p. 302.

g2

En Canada. el Goods and Services Tav (IVA-upo consumo), fue adoptado segiin el Ministro de Finanzas Wilsen, en virtud
de que “hana a las empresas canadienses mds compentvas”. Mo consideramos que el [VA por si mismo produzea una
ventaja competrtiva hacta el extenor, sino mas bien, Jas empresas se benefictan de una cierta reduccion de costes con el
nuevo impuesto detwdo a los defectos del antenormente aphcade Véase, WHALLEY JOHN y FRETZ, DEBORAH.
"Econemics of the Goods and sen ices tax”. Canadian Tax Paper, n° 88, Toronto, (Canadian Tax Foundation), 1990.

4 Para un amplo conocimiento sobre el tema, véase, Conferencia Téemea del C LA T, 1992, La armonizacion fiscal
en los procesos de integracion econormca, Madnd, Institute de Estudios Fiscales, 1993

" LAMPREAVE. GIMENO Y TEROL, op ot p 68
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La mejora en la competitividad de las empresas de Estados Umdos no seria en si
por la implantacion del [V A, sino por los atributos propios del impuesto y por su relacion

Ty : 386
con otros elementos, provocando una disminucion relativa de sus costes™ .

F) IMPACTO EN LOS PRECIOS

La adopcion de un [VA como recurso adicional de ingresos tiende a incrementar el
mivel del precio agregado. El conjunto de efectos depende del ambito del impuesto.
Excepto por el incremento inicial en los precios -segiin el informe CBO- el IVA no tendria
efectos inflacionarios. Los efectos inflacionarios dependen mas de la politica monetaria de

la Reserva Federal que la naturaleza de un [VA sobre el consumo™ .

La experiencia de aquellos paises, los cuales han adoptado un IVA se confirma un
incremento en el nivel de los precios, pero no en la espiral inflacionaria. En un estudio
realizado por ¢l Fondo Monetano Internacional en ";La introduccion de un IVA produce
inflacion?", se analizo el impacto de la introduccion de el IVA sobre los precios de

consumo en 31 paises.

En algunos casos, el [IVA fue un ingreso -neutral-, substituto de otros impuestos; en
otros el nivel de la carga fue incrementado cuando el IVA fue introducido. De acuerdo con
este estudio, en 21 de los 31 paises que fueron analizados, la introduccién del IVA no tuvo
un impacto mayor en ¢l nivel de los precios. En cuatro paises la introduccion del IVA ha
contnbuido a provocar efectos inflacionarios que fueron primeramente el resultade de

expansién de politicas econdmicas. En cinco paises hubo un incremento en el nivel de los

" E] IVA. es actualmente el ejemplo mas claro de neutralidad en el senndo expuesto, de ello han dado buena cuenta

mnumerables trabajos que se dedican al estudio de este impuesto por ejemplo, SULLIVAN CLARA, en The tax on value
added. “ew York y Londres, Columbia University Press, 1963, 6 BANACLOCHE JULIQ, en EI [IVA beligerante, un
estudio sobre la pretendida neutvalidad del Impuesto sobre el Valor Adadide, Editorial de Derecho Financerg,
Edersa 1987, PHILIPPE JEAN-JACQUES,”L ammomisation européenne de la TYA”, en Revue Frangaise de Finances
Publiques. Les Finances de la Communauté Europeenne, numn. 4, 1983, pp. 149-157. ete.

"

- Congresional Budget Office Study, op et p. 64
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precios, pero no subsecuentes efectos sobre los tasas de precios incrementados. Solamente

en Noruega de acuerdo a el estudio, el incremento en el nivel de los precios se identifico
. . .. 3 .

que no podria ser asociado con ofros factores econdmicos * El estudio concluye que la

introduccién del IVA no es inherentemente inflacionaria’®.

G) COSTOS ADMINISTRATIVOS

El TDR estima que la administracion de un IVA a nivel federal requeriria
substanciales ingresos adicionales. La "internal Revenue Services” (IRS), estimé que
anualmente los costos adminstrativos del [VA rondarian los $700 millones de dblares (a
precios de 1984), es decir, cerca del 0.4 por ciento de los ingresos de un IVA con una base
ancha y tasa del 10 por ciento. Para administrar un IVA la IRS requeriria

aproximadamente 20,000 personas adicionales’™.

Por otra parte, ¢l estudio CBO y el Secretanio del Tesoro Americano, Gideon, han
estimado que en general los costos por administrar un IVA rondarian entre los 55 y 38
billones de dolares -cantidad que varia mucho del informe anterior-. Ademas el reporte
sefiala que estos costes no dependen de una fasa de impuesto o monio de ingresos

391
generado™ .

Continuando con este estudio, en él s¢ dispone que $4 a $7 billones de dolares,
serian los costos de un IVA si éste incluye a 325,000 pequefias empresas exentas, asi como
servicios méedicos exentos, educactén, servicios financieros, y organizaciones sin fines de

lucro. El estudio sefiala que cerca del 90% de los costos serian para las pequefias y

¥ En Mexico se considera que la introduccion del IVA provecs un aumento de la mflacién. En 1979 era de un 16.2
por ciento y en 1980 (ano de su introducciin) fue de un 26.3 por cienio.

i Department of the Treasury, op ¢it., pp 20-21
" Department of the Treasury, op cit. p. 124

* Congresional Budget Office Study, op it



Primera Etpa Establecinuento de un V4 a nnel federal en Estados Unidos 196

: : s , 92
medianas empresas que tienen una venta anual de $1 milion de délares™. Algunos costos
administrativos pueden ser mantenidos, limitando el IVA a una baja tasa tUnica 6 no

exentando 6 aplicando la tasa del 0 por ciento.

Gideon disipa de la nocion referida a que la implementacion de un IVA en los
Estados Unidos sea simple, segiin €l, requeriria entte 18 y 24 meses después de que el

Congreso lo promulgara™”.

H) EFECTOS SOBRE LOS IMPUESTOS ESTATALES Y MUNICIPALES

Un IVA o un RST, seria visto come una intromision de el Gobierno federal en el
area fiscal de los gobiemos estatales y municipales. Recuérdese que cuarenta y cinco
Estados y el Distrito de Columbia y muchas de las jurisdicciones municipales, imponen un
impuesto general sobre las ventas y el "Use Tax" (Impuesto sobre el uso), cuyos ingresos
son vistos como propios. Los impuestos municipales y estatales, representan para los
Estados, de los Estados Umdos el 35 por ciento de sus ingresos. En contraste, los
impuestos especiales sobre ¢l consumo de bienes y servicios generan solamente un 4 por

ciento de los ingresos de! gobierno federat®™,

Ahora bien, el gobierno federal debe ser sensitivo al impacto de un impuesto
nacional sobre las ventas (RST) y al efecto que un [VA tendria sobre los gobiemos
estatales y municipales, ello sin embargo, no significa que el gobiemo federal deba excluir
la adopcidn de tales impuestos. La experiencia del Impuesto sobre la Renta en Estados
Unidos, demuestran que los gobiemos federal, estatal y municipal, pueden aplicar el
impuesto en cada una de las jurisdicciones con una misma base impositiva. Cuarenta y
cinco Estados y el Disinto de Columbia imponen un Impuesto sobre la Renta de las

Scciedades aplicado por el Gobierno Federal. Similarmente cuarenta y cuatro Estados y la

" Congresional Budget Office Study, op. ait.. p 72
¥ Heanngs on US Intemational Competitrs eness, op. cit p. 530.

™ Department of the Treasury. op ¢it p 26
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mayoria de los Gobiernos Municipales tienen junto con el Gobiemo Federal un Impuesto

sobre la Renta de la Personas Fisicas.

Probablemente un RST {mas que un [VA) ofreceria a los Estados la oportunidad de
mejorar la cobertura y aplicacion de sus RST. Actualmente, muchos de los impuestos
estatales quedan considerablemente "cortos” en los objetivos por gravar un alto rango de
consumo de bienes a un tipo uniforme. Las exenciones para alimentos, ropa y servicios son
tipicos. Por otro lado, muy pocos Estados excluyen todos los bienes de capital y otras

compras realizadas por empresas.

Un extenso impuesto federal sobre ias ventas, ofreceria a los Estados la
oportunidad de aplicar un "piggyback” o "clearing" (sistema de compensacién) a los
mpuestos estatales sobre una base Federal. Los Estados disfrutarian de las ventajas de una
amplia base federal definida, pero a la vez, éstos podrian ser libres para enviar sus propios
impuestos recaudados en el Estado, dependiendo de sus necesidades fiscales. Este sistema
podria eludir algunas disputas entre los gobiemos, en cuanto a los ingresos recaudados
dentro de su jurisdiccion y considerados como propios. Un federal-estatal piggybacking o
clearing house, seria mas facil dc administrar tal vez bajo un IVA que bajo un RST. El
IVA., por ejemplo; no distingue entre una venta al por menor y una venta que no es del
mismo tipo. Los estatales RST no se aplican a todas las transacciones come si en cambio
1o hace el IVA. Tanic contribuyentes y administradores estatales del impuesto, tendrian
que hacer el esfuerzo para definir fas ventas al por menor, como ellos 1o hacen ahora. Un
piggybacking’” de los estatales RST sobre an IVA federal, limitada una porcion de las

ventas al por menor del impuesto federal®.

ns

En un estudio reziizade por Cambndge Research Institute, se sefiala gue el esiablecimiento de un IVA 2 nivel
federal en los Estados Umidos, aunque tendnia probiemas, podria ser posible aplicando el mecanismo del piggyback tanto
sobre el I'v A como sobre los impuestos estatales sobre Tas ventas, el Gobierno Federal podria recaudar ambos impuestos y
rermin ¢l mmpuesto sobre las ventas a la prepiedad de los Estadoes. El problema se mcrementa por las lagunas de
unitermidad en los impuestos estatales- no solamente en las bases v tasas, smo en los mérodos de recaudacian, periodos
contables, ¥ demas Por tanto, seria necesaro que en primer lugar existiera una armontzacion entre los impuestos
federales, estatales y municipales

Al respecio vease a SMITH, WEBBER y CERF en What you should Know about the Value Added Tax, [inois,
1973, pp 52-33. sobre el mismo tema “Intrusién on State. Local Tax Bases”. vease AARON L. HENRY, en "The Value
added Tax Somng through the practical and poliucal probiems”, The Brookings Review, 1987 pp. 14-15.
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1) POTENCIAL DE INGRESOS

En cifras del afio de 1988, ¢l informe TDR, estima que el desembolso total del
consumo personal estd estimado en cerca de $3,100 billones de délares; cada punto
porcentual de la carga de un TVA sobre este total, produciria un rendimienio de $31
billones. Ciertos articulos serian excluidos por razones distnbutivas o administrativas,
probablemente una cantidad mas realista, teniendo un impuesto con una base ancha
produciria cerca de $2,400 billones conforme al nivel de gastos (avaluo de 1988). Si el
consumo de alimentos (a excepcion de los realizados en restaurantes) es excluido, la base

del impuesto caeria hasta los S2 billones de dolares.

Cierto numero de articulos probablemente no serian incluidos en la base del IVA
por diversas razones, Servicios médicos, gastos para la educacion y religiosos no serian
aravados por razoues sociales y distnibutivas. Ademas por los problemas de definir el valor
afiadido, seria dificil gravar ciertos servicios bancarios y de seguros. La exclusion de éstos
articulos y otros mas de la base del impuesto, resultaria una base de IVA que produciria

cerca de $2,400 billones, o el 77 por ciento de los gastos de consumo personal total de
$3,100 billones™’.
J) CARACTERISTICAS DEL IVA

a) Neutralidad

La neutralidad del [VA representa su maxima virtud y su caracteristica principal.

La neutralidad supone la gran ventaja de este impuesto respecto a cualquier otro tipo de

impuesto, caracteristica que encuenira su realizacion prictica en distintos ambitos de la

1

" The Treasury Department Rapport to the President, "Tax Reform for Fairness, simplicity, and economic Growth”,
Tax ldeas, november 1984, pp 222.223
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vida econdmica, hablandose asi de neutralidad interna, neutralidad externa, neutralidad

. . . . g
presupuestaria e incluso neutralidad geograﬁca3 ’

1. Neutralidad Exterior
Se entiende por neutralidad exterior, el efecto que tiene este impuesto en
relacion con el comercio extenor, evitando cualquier distorsion en ese
campo, ya que ¢l IVA [ibera de incidencia fiscal a las exportaciones para
que éstas puedan competir en los mercados de destino con la misma carga
fiscal que los productos de éstos ultimos, sometiendo a las importaciones a

tributacién idéntica que los productos nacionales™”.

2. Neutralidad Interior
Se refiere a que la carga fiscal es la misma, cualquiera que sea la longitud
del proceso de produccidn y distribucicn, y no existe discriminacién contra
los procesos mecanizados frente a los que utilizan mane de obra, como
ocurria con los impuestos en cascada en la UE, ya que el IVA permite la

deduccion o acreditamiento de las inversiones.

3. Neutralidad presupuestaria
Esta caracteristica es quiza una de las mas importantes. Asi lo reconoce la
Comision Furopea, en su Libro Verde sobre la financiacién de la
Comunidad del 4-11-1983, en el masmo se indica que el IVA como recurso
propio penmiie una relacion directa con ¢l contnbuyente, y se destaca la

neutralidad y fiabilidad del IVA, como recurso propio, al ser percibido

" BANACLOCHE JULIO, considera que el TVA es neutral en un moedzlo tedrico aunque no en su aplicacion practica,
atendiendo a la admisidn de exenciones, v a la aplicacion de la regla de promata Véase, ¢n EIL IVA beligerante: un
estudie sobre la pretendida neutralidad del impuesto al valor afiadido, Ednenal de Derecho Financiero, EDERSA,
1987, p 31y Lampreasve, Gimeno y Terol, en 1.a empresa espaiola ante el Impuesto sobre el Valor Afadido, Madnd,
Instituto de Estudios fiscales, Madnd. 1985, pp 63-63

" SULLIVAN CLARA, Impuesto sobre el Valor Adadido, op. cit p 346.
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sobre el consumo, magnitud econémica mis o menos proporcional al

crecimiento del PIR*

b) Transparencia

Esta caracteristica esta relacionada con la neutralidad externa, y consiste en la

posibihidad de determinar en cada fase del proceso de produccion y distribucion, la carga

exacta soportada por el bien en cuestion™' .

¢) Generalidad

El IVA es un impuesto general porque afecta a todos los sectores econdmicos y

todas (as fases del circuito de produccién y distribucion incluida la fase minorista.

Cuanto mas general sea el impuesto, es previsible que la base imponible sea mayor,
por lo tanto, a efectos recaudatorios permite la existencia de tasas impositivas més

reducidas, representando este hecho una ventaja psicologica a favor de este impuesto.

d) Uniformidad

Para considerar que un gravamen es uniforme, ha de venficarse que dicho
impuesto "suponga un porcentaje uniforme del precio de venta cargado al consumidor final

y que medie una traslacion completa del mismo hacia adelante sin afectar a los precios de

4

FONSECA MURILLO, afirma que a traves de los efectos de la implantacién del IV A como recurso propie en ia
CEE. s¢ confirmaron las espectativas de neutralidad y partdad del nusmo, vease al auter en E1 presupuesto de las
Comunidades Europeas dentro de su Sistema Fimanciere: Problematica juridica, Madnd. Instiruto de Estudios
Fiscales. 1985, p 360.

Vease al respecto, Snoy ¢t D' Gppuers "La TVA. Ompét européen”, Revue de la Societé d' études et d' expansion,
Bruvelles annde 69, num 242, sep-cct, 1970, p 660.
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los factores productivosm. La carga total por IVA se comresponderia con la cantidad

percibida por un impuesto unico sobre el valor final det producto.

La quiebra de la uniformidad del [VA se produciria en el caso de producirse
exenciones, pues en dichos casos no coincidiria la carga total por IVA, resultado de la
aplicacion del impuesto en todas y cada una de las fases del proceso de produccion y

distribucion, con el valor obterudo al aplicar un impuesto sobre el valor final del producto.

K) CONCLUSION

Una vez analizados los estudios “The Treasury Department Repport" y ei

"Congresional Budget Office Study”, ambos coinciden practicamente en sus conclusiones.

Por una parte, los dos informes concluyen sefialando que la adopcién de un
Impuesto sobre ¢l Valor Afadido a nivel Federal en los Estados Unidos, crearia una serie

de problemas o desventajas, pero también produciria ventajas.

Entre las desventajas estan el que el IVA provocaria un aumento en el niumero de
agentes necesarios para administrar el impuesto. Asi lo sefiala la Internal Revenue Service,
s¢ necesitarian establecer nuevos procedimientos administrativos, educar a los
contribuyentes sobre un impuesto méds complejo de administrar que el RST estatal y
municipal. La Internal Revenue Service estima que establecer el [VA requenria un tiempo
de 18 meses aproximadamente. Otras desventajas -segliin ¢l informe- son la de ser un
impuesto regresivo, Incrementa los precios de los bienes, produciria una invasion federal
en las jurisdicciones estatales y municipales donde se aplica el RST, y por tltimo segin la

CBQ, no mejoraria la balanza comercial de Estados Unidos.

Por otro lado, las ventajas que se sefialan por los respectivos informes, son el gran

potencial de ingresos del impuesto, su neutralidad, generalidad, estimula eficientemente la

17 SOTO GLINDA, JOAQUIN. en "Efectos econdmicos de la inroduccion del [V A en Espaiia”, Revista de Derechio
Financiero y Hacienda Publica, num. 157 1, vol. XXI, 1982, pp. 48 y s5.
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localizacion de recursos, alienta la economia, incentiva las exportaciones, tiene la
caracteristica de ser general y uniferme. Miembros del congreso de los Estados Unidos han
expresado un fuerte interés por el TVA, en virtud de ser un impuesto que produciria el

efecto de bajar las tasas de otros impuestos, como ¢l Impuesto sobre la Renta.

De estos dos informes no se deben desprender conclustones normativas, pues en
primer lugar, estos informes tienen por objeto determinar si es posible aplicar un VA para
reducir el déficit presupuestario de los Estados Unidos. Segundo, comparan el IVA con
otros impuestos, para deducir cual serfa mejor introducir (en el informe TDR se busca
rebajar las tasas del Impuesto sobre la Renta y en el estudio CBO se compara el IVA con

un impueslo complementanio del ISR).

Aunque el establecimiento de un IVA federal en los Estados Unidos conlleva
muchos problemas, consideramos que a largo plazo los beneficios son mayores para
Estados Unidos y para la propia Area de Libre comercio. El mayor problema seria la
existencia de tres impuestos -federal, estatal, y municipal- con bases y tasas, sistemas
administrativos y de recaudacion diferentes. En ese caso, quiza seria mejor la introduccidn
de un RST federal. Sin embargo, consideramos al IVA un impuesto superior por las

razones que en la primera parte del trabajo se expusicron.

La experiencia Europea con la armonizacion fiscal del IVA, su adopcidn en la
mayor parte de los paises de América Latina, en Asia, y Africa, asi como la mayor parte de
los miembros de la O.C.D.E., ayudan a demostrar que el IVA favorece la inversion y la

neutralidad tanto interna como externa del comercio por sus caracteristicas propias.

El IVA permitié a varios paises europeos y latinoamericanos evitar los males del
impuesto acumulativo multifisico, sin tener que concentrar ¢l fuerte impacto de un
impuesto sobre las ventas en un solo nivel de produccién y distnibucion. Es en esencia una
forma satisfactoria del impuesto sobre las ventas. Aungue sin embargo para los Estados
Unidos el IVA no representa las ventajas que tuvo para aquéllos; ya que este pais no
cuenta en sentido estricto con "Impuestos acumulativos”, sin embargo, es deseable su

introduccién en beneficio de los miembros del Area de Libre Comercio, pues el IVA
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permite una distribucion de recursos entre los paises que refleja la actividad econdmica en

forma mas satisfactoria que un impuesto minonsta.

En la primera ctapa de armonizacion fiscal en el drea del TLC, es necesario que
Estados Unidos adopte un [VA federal, y que posteriormente lo armonice con sus
impuestos estatales y municipales. El beneficio para los paises del TLC, seria la existencia
de este impuesto en cada uno de los Estados miembros y su posible armonizacion en un

futuro.

Si actualmente Estados Unidos aplica un Impuesto sobre la Renta de las
Sociedades a nivel Federal en 45 Estados, mas el Distrito de Columbia, similarmente 44
Estados y la mayoria de los municipios tienen junto con el Gobiemo Federal un impuesto
sobre la Renta de las personas Fisicas. Ello muestra que seria factible aplicar un IVA

federal atTmonizado con los impuestos sobre las ventas estatales y locales.

El objetivo de armonizar fiscalmente los impuestos sobre el consumo a nivel
mnterno tanto en Canadé como en Estados Unidos, daria como resultado la existencia de
tres sistemas unificados en los tres paises, conllevando la posibilidad de pasar a una
Segunda Etapa de armonizacion fiscal en el Area, en donde los paises miembros podrian
armofiizar sus bases impasitivas con el objeto de permitir una mejor circulacién de bienes

y servicios asi como una asignacion de recursos 6ptima.
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CAPITULO X1 ,
SEGUNDA ETAPA: ARMONIZACION
DE LAS BASES

SUMARIO SEGLNDA ETAPA ARMONIZACION DE LAS BASES-A;j Concepto
de la armomzacion de las bases.-B) Objetivos para armomzar las bases -a) De Caracter
scal -by De caracter cconomico -1. Obyenvos del Tratado.-2. Furdarnentos de los
ohjetivos econormices -C) Aspectos gue debe comprender l2 armonizacidn de las bases.-a)
Ambito de aplicacion.-b) Devengo y exigibihdad del impuesto-¢) Exenciones.-d}
Regimenes especiaies -D) Calendano.

A) CONCEPTO DE LA ARMONIZACION DE LAS BASES

La segunda etapa de armonizacion podria estar constifuida por la armonizacion de
las bases de los IVA que se encuentran establecidos entre los tres paises miembros de la
zona del TEC. La armonizacidn de los sistemas VA en America del Norte, deberia
guardar como en cualquier proceso, un orden, para poder obtener los objetivos

33
pl’OpUCStOS .

El concepto de base impomble se debe determinar, pues existen dos acepciones del
término. uno se refiere a las cantidades (cifras o parametros) sobre las que se caleula el
mmpuesto y la otra que es mas amplia sirve para designar el campo de aplicacion del
impuesto, es decir todo aquello que es necesano para determinar y calcular el impuesto
(sujetos, hechos imponibles, exoneraciones, ete). Esta ultima acepcion es la que se debe
tomar en cuenta cuando se hable de la armonizacion de las bases imponibles en este

capitulo™.

1Y Laarmonizacién del 1% A en la UE, siguio éste orden:
17 Establecimiento dei [VA
2y armontzacion de las bases
3 armonizacion de las tasas

*? FERREIRQ LAPATZA dice que " La base imponible ¢s la dimensidn & magniiud de un elernento del presupuesto
objetno de hecho imponible que se jusgue como determinante de la capacidad conmbutiva relabva ™.
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Por lo tanto. la armonizacion de las bases consistira en el establecimiento de reglas
comunes, que s¢ refieren a la implantacion de un campo de aplicacion semejante en cada
legislacion nacional, en lo relativo a: los sujetos pasivos, los hechos imponibles, los

, . - - 1 A0S
regimenes especiales, y ¢l modo de determinar las bases imporubles™.

B) OBJETIVOS PARA ARMONIZAR LAS BASES

Los objetivos para armonizar las bases de los impuestos indirectos en el Area de
Libre Comercio van en funcién de los fines y del grado de integracién econémica™. Los

objetivos pueden ser de tipo fiscal y econémico™ .

a) De caracter fiscal

El mmperativo que, en atencion a la naturaleza de los objetivos a conseguir
mediante la armonizacidn de las bases IVA, podemos calificar como fiscal no es otro que
la armonizacion de los sistemas nacionales del IVA o en términos mas generales la

armonizacion de los sistemas fiscales de los paises miembros.

Una armonizacion de las bases imponibles en la zona del TLC, iria dirigida
principalmente a los sectores pactados dentro del texto del Tratado. Este seria un

imperativo fiscal limitado, pues no consideramos necesarta una armomzacion en todos los

** REBOLD LOUIS y BONNAVE STEPHANE, Contribution a I'étude des obstacles nor tarifaires aux echanges
entre la Belgique et 1a France, Actioh thematique Programimée du CURS, 1978, pp. 34-38.

*” En la Lmién Europea. la armonizacion de las bases tuvo una serie de mmperativos fiscales, econdmicos y
presupuestanos Este itimo no lu consideramos necesario en América del Norte, pues el grado de mtegracion ecendmica
es menor, ademas de que los miembros no pretenden obwener fondos para financiar mstituciones que como en la UE
existen  Sexta Directriz del Consejo de 17-mayo-1977 en matena de armonizacion de las legislaciones de los Estades
ruembros relatn as a los impuestos sobre el volumen de negocios- Ststema comun del impuesto sobre el Valor Afiadido,
base impuonible umforme 7 388 CEE J. O CEL num. 145 del 13-6-1977

*7 Esta subdis iston, ademds de |a presupuestarra ta hace tambien GUIEU PIERRE en Le systéme Européen de Taxes
sur le saleur apoutée. Colicetion “Juptter” Dron des affares dans les pays du Marche Commun  Tome V. Regimes
Fiscaux Vhisz o Jour, num. 117 32 fewlles, p 51, Janvier 1980,
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hechos imponibles derivados por el impuesto, es decir no todas las enajenaciones o

prestaciones de servicios.

b) De caracter econdémico

Al enfrentamos con el estudio del imperativo de orden econdmico al igual que se
hizo en el caso del imperativo fiscal, se debe proceder en primer lugar a su definicién. En
este caso el imperativo de orden econdmico se identifica, con la obtencién de fines
susceptibles de valorar en términos econdmicos y para cuya realizacién es necesaria la

armonizacion de las bases del [VA.

1. Objetivos del Tratado

Los objetivos establecidos en el Tratado no se van a obtener con la simple
eliminacidn de los aranceles, sino que es necesario eliminar otras barreras que en
este caso serian las diferencias en las bases de algunos de los impuestos sobre el
consumo. Con el objetivo de que las areas o sectores indusiriales en los tres paises
contemplen un tratamiento fiscal similar, es decir, quc casos como el de [a
prestacion de servicios profesiones estén exentos o sujetos al impuesto en los tres
paises. Y no comoe sucede ahora que Estados Unidos las exenta y México y Canada

las gravan.

2. Fundamentos de los objetivos econdmicos

El Area de Libre Comercio de América del Norte tiene como objetivos la libre
circulacion de los bienes, servicios, capitales ¢ inversiones, sin distorsiones de
competencia y sin distorsionar desequilibnios estructurales y regionales. Esta
generalmente aceptada la existencia de distorsiones de competencia cuyo origen
radica en el distinto tratamiento fiscal que se otorga a diversas actividades en unos
paises y otros. En realidad este fenomeno consiste en la existencia de factores no

naturales que influyen sobre ¢l precio y la cantidad vendida tanto en el mercado
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nacional como en la zona del TLC. El hecho de que unas actividades, como es el
caso de las profesiones independigntes, sean objeto de un tratamiento fiscal distinto
segun ¢l pais en que se realicen, tiene repercusiones tanto a nivel nacional como a

nivel del Area de Libre Comercio™®.

La libre circulacion de los bienes, servicios, capitales e inversiones puede lograrse
en forma mas optima si se establece una armonizaciéon de las bases de los
impuestos sobre el consumo entre los tres paises. En efecto, st todos los bienes y
servicios son objeto por igual de gravamen, no hay lugar para distinciones o
clasificaciones o definiciones dehimitativas, siempre premiosas aunque necesarias
para dejar nitida la frontera entre quienes estan o no sujetos al impuesto o entre los

bienes y servicios que sean o no objeto del gravamen®”.

C) ASPECTOS QUE DEBE. COMPRENDER LA ARMONIZACION DE LAS
BASES

a) Ambito de aplicacion

El ambito de aplicacion comprenderia dos aspectos: primero, establecer las
operaciones o hechos imponibles sujetos al Impuesto sobre el Valor Agregado, es decir
qué tipe de enajenacion de bicnes y servicios estaria sujeta al impuesto de los tres paises,
asi como ¢l tratamiento uniforme de las importaciones. En segundo término es importante
que cada Estado miembro delimite el ambito de aplicacidn del impuesto, pues es necesano
sefalar hasta qué niveles regionales comprende la armonizacidn, sea federal, estatal o

municipal o de los tres ambitos.

** En este sentido el informe Wemer consideraba que para evitar distorsiones en la competencia, un cierto grado de

amerizacion fiscal debera ser realizado principalmente en lo relative al VA WERNER RAPPORT, Rapport

[nterimairs au Conseil et 2 la Commission concernant la realisation par étapes de 'union ecenomique et monétaire
de la Communaute, CE J O Num C 94, de 23-7-1970.

“° Alrespecto vease L AMPREAVE J L, GIMENOJ A ¥ TEROL A, op. cit,, p. 46.
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b) Devengo y exigibilidad del impuesto

El devengo del impuesto es el hecho mediante el cual quedan cumplidas las
condiciones legales precisas para la exigibilidad del impuesto™®.  Ahora bien, la
exigibilidad del impuesto, es el derecho que la Autoridad Hacendaria puede hacer valer, en
los terminos fijados cn la Ley y a partir de un determinado momento ante €l deudor para el

pago del impuesto, incluso en ¢l caso de que el pago pueda aplazarse®'’.

En efecto, la determinacion del devengo y exigibilidad del impuesto produce como
consecuencia el hacer mas expedito ¢l impuesto administrativamente, ya que se puede
establecer normativamente si se constituye por el momento en que s¢ efectua la
enajenacion de bienes o la prestacion de servicios. En los casos en que se realicen pagos
anticipados, se determina si es hasta el momento del cobro del precio total o no, se debe
determinar si lo es al momento de la entrega de la factura o del documento que lo sustituya
o como plazo maximo en el momento del cobro del precio, etcétera; todo ello repercutinia
en beneficio del comercio entre los paises miembros, si los tres paises miembros se ponen
de acuerdo, podria ser posible el evitar que un importador canadiense tenga que pagar el
GST al momento del cruce de la frontera y que el RST lo tenga que pagar hasta el
momento de la pnmera venta en el interior del pais, es decir que por las caracteristicas del
GST y del RST (mecanismo suspensivo), es convemente armonizar el momento de
exigibilidad y devenge del impuesto para que una misma mercancia no reciba dos

tratamientos [iscales diferentes al momento de ser importada.

¢} Exenciones

Las exenciones no dan derecho al acreditamiento como ocwre en el caso de las

tasas cero, Sino que provocan una interrupeidn en la cadena de deducciones si se aplican en

1! Sexta Directnz op cit p. 59

' [hidem
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estadios anteriores al consumidor final. Estas exenciones cuentan entre sus caracteristicas
con la de gravar el bien, o la prestacion del servicio en cuestion, con una parte del
impuesto que no puede acreditarse en virtud de la mecanica habitual del IVA y, que
consiste en el acreditamiento de la cantidad de IVA a ingresar de la ya pagada por el
mismo concepto en la fase anterior. Al no poder ser as{ dichos bienes u operaciones
sujetas al [VA y que por causas diversas entran en las listas de exenciones mantienen un
"residuo” de wmpuesio. De esta forma se puede caer en el problema de llevar incorporada

una cascada impositiva, que en {iitimo término repercutiria en el precio final.

En los casos en que, los bienes exentos del [VA fuesen reintroducidos con
posterioridad en el circuito de produccidn y distribucion de bienes, se produciria de nuevo
el fenomeno de la existencia de una pequena cascada, aunque de dimensiones mas
reducidas. El temor a caer en el tema de las cascadas impositivas es uno de los factores
gue exige una mayor armonizacién en materia de exenciones y por lo tanto, la reduccion

de las mismas.

Sin embargo, las exenciones dificilmente pueden desaparecer, su existencia en los
paises del TLC es inevitable, y los motivos que llevan a su adopcidn son diversos,

principalmente destacan los de indole econdmica, social y cultural.

A pesar de todo, es conveniente ¢l establecimiento de una lista comun y reducida
de exenciones, para que la "masa™'* que permanezca sujeta a la imposicién, y a la que se
aplicard la tasa comun sea la misma en los paises miembros. Sobra insistir en la
importancia de la armonizacion de las exenciones en relacion con la determinacién de la

base imporitble.

** Este termine es utihzado por GLIEL P para refenrse a fa base global en "L Uniformisation des systémes
Natanaux de TV A ', Revue du Marche Commun, Octobre, 1974, p Héb.
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d) Regimenes especiales

Consideramos regimenes especiales a aquellos que suponen un alejamiento de la
aplicacion del régimen normal del IVA, teniendo en consideracion las particularidades de

ciertos sectores o de ciertos bienes.

Cada una de las legislaciones de los paises miembros, tienen dentro de su
legislacién una seccidn dedicada a los regimenes especiales, en la que estan comprendidas
por ejemplo las pequeias empresas y quienes ejercen actividades agricolas y ganaderas

entre otras.

La razén fundamental de la existencia de estos regimenges especiales, radica en que
al tratarse de sectores muy sensibles, las exigencias formales de la aplicacidn de régimen
general del IVA son excesivas, sobre todo teniendo en cuenta la falta de una estructura
contable adecuada en los mismos. De entre estos sectores quiza el agricola por su volumen
e importancia sea el que mas claramente debe entrever el problema en cuestion. A
continuacion se enumeraran alguna de las caracteristicas que presenta este sector y que le

. . 4
hacen merecedor de un tratamiento especial >,

Ausencia de metodos contables en la administracion de dicho sector junto a

la escasa posibilidad de los agricultores y ganaderos de llevar controles

contables.

* Falta de homogeneidad en las estructuras agrarias: grandes plantaciones y
numerosos minifundios.

*

La existencia de determinados usos respecto a las ventas en el campo,

respetandose los pactos verbales entre las partes.

** Para un conocimente mas ampho del tema, véase a DIAZ PINTOS, GUILLERMO, en "El Impuesto sobre el Valor
Afladido en la CEE, Regimen Especial para la agneulura”.  Revista de Estudios Agro-sociales, nim. 38, Octubre.
Diciembre, 1986, pp 237-243
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Aunque hoy por hoy, la existencia de estos regtmenes especiales es una realidad
necesaria, con el tiempo ha de imponerse una progresiva armonizacion en estos regimenes

por ocupar una parte significativa en los mercados nacionales.

D) CALENDARIO

No nos atrevemos a proponer un calendano fijo para la armonizacién de las bases
imponibles de los sistemas [VA de los tres paises miembros, quiza, porque la experiencia
Europea nos ha ensefiado que no ¢s un "paso” sencillo a seguir. La armonizacion de las

bases en la UE no se ha cumplido al 100 por ciento hasta principios de los noventa.

La adopcidn de la Sexta Directniz de la CEE, instrumento que ha servido para
armonizar las bases imponibles de los paises miembros tuvo una dilacion de 4 arios desde
la propuesta inicial hasta la aprobacién defimtiva, a diferencia de otras directrices como la

segunda (2 aftos), tercera (2 meses), cuarta (1 mes), quinta (3 meses) y asi sucesivamente.

Las causas del retraso en la aprobacién de la sexta directriz fueron diversas, y
quizas en ese sentido la zona del TLC conlleve una ventaja. En primer lugar, desde el
punto de vista instrumental, la directriz es ¢l instrumento juridico para llevar a cabo la
armonizacion del [VA, en Ta CEE™, este mecanismo tiene toda una serie de formalidades
que se tienen que aprobar a (ravés de un procedimiento largo v complejo, el cual ha

influido en la dilacién de su aprobacion aunque no ha sido el elemento decisivo’!”.

% 1" ABC du Droit Communautaire, Documentauon Evropéenne Periodique 2 196 pp. 32-34.

A18 .
Dada la smponancia gque tiene el tema impositive a nivel comunitano y a nivel nacional por ser ambos campos

fuente de ingresos, el instrumento jundico adoptado ha sido la Directriz, la cual en virtud de tos dispugsto en el art. 189
del Tratado de Roma, obhga 1 todos los Estados en cuanto a su contemdo, otorgandoles hibertad en la forma y los medios;
por ella, el proceso de elaboracion de una Directriz es fargos comienza con una proposicion de la comuston, proposicion
que sicndo responsabilidad de algin comisano. requiere a menudo la opinidn de diversos expertos nactonales en el tema,
una vez que la Cormision aprueba la propuesta por mayoria simple la dinge al Conseje, quien segin los temas vy la
importancia de los mismos, la rermtira previamente al Parlamente Europeo v al CES (Comité Economico y Socal )
Estos organos enviaran al Consgjo v a la Comusidn su opinion y propuesta de modificaciones, opiniones que adn no siendo
vinculantes desde el punto de vista Juridico, son temidos en cuenta por la Comuston que tras las oporunas modsficaciones
vuche a remitir la proposicion al Consepo, donde scrd estudiada por su Comuté de representantes permanentes.
Posteriormente ¢s el Consejo de Ministros quien la ratifica cemandose asi el procedimiento
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Toda vez que los miembros del Area de América del Norle, no cuentan con
organismos supranacionales™® como la UE (Comision, Parlamento Europeo, Comité
Economico y Social, Consejo) el insirumento juridico més apropiado para llevar a cabo la
armonizacion fiscal en la zona del TLC, pueden ser los tratados tributarios internacionales
con cardcter obligatorio para cada uno de los paises’'’, de momento es éste el instrumento

juridico que serviria para adoptar una medida de este tipo en el Area de Libre Comercio.

En este caso, cada uno de los paises tiene que aplicar su legislacidn federal para
que tenga plenos efectos. En Meéxico es aplicable el articulo 133 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos asi como el articulo 76 fraccién 1, 72 nciso f) y
89 fraccion X. En los Estados Unidos, los tratados intermacionales se rigen por la
constitucion de 1787, la que contempla que el Congreso delega en el Presidente de los
Estados Unidos, la facultad de suscribir acuerdos internacionales con terceros paises, para
lo cual el mandatano deberd someterlo al Senado, quien por el voto de las dos terceras
partes, fo proclama como instrumento internacionaimente valido. En el mismo sentido,
Canada se rige por el Acta Constitucional de 1982, que tiene su antecedente en el Acta

Constitucional de 1867.

Sin embargo, una armonizacién de las bases no es una tarea facil ya que en
principio son los diferentes sectores de 2 actividad econdmica los que pueden manifestar
su rechazo desde perspectivas de intereses individuales y colectivos. Estos normalmente
cuentan con el respaldo de sus respectivos gobiemos, por los efectos que tienen en la
economia nacional la exencion de diversos sectores respecto a 1a aplicacion del IVA, o la
aplicacidn de tasas cero en otros, lo que puede suponer el incremento de la demanda en
esos sectores, y la reduccion en otros, cuyos productos estan sujetos al [IVA y puedan ser

sustituidos en los primeros™'®.

supranacionales, conmaramienie 4 lo que sucede en Ja Umion Europea En la Zona de fibre comercio establecida por el
TLC. cada pars consen a pienamente su autonomia para establecer su politica comercial frente a terceros paises, y ningun
Estado podra olorgar ¢l derecho de accion a sus nacionales para demandar a otro Estado en los Trbunales de! pnmero, por
[0 que ne existe el principia de invocabilidad del Tratado por los particulares

*7 Vease WITKER JORGE y JARAMILLO GERARDO op. cit., pp. 163-168

** Es decir, suporiendo que ya se haya cumplido la pnmera etapa propuesta: ammonizacién ntema en Canada y
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El dominio nacional sobre los ingresos de IVA es un elemento de politica
econdmica muy importante, piénsese como en un periodo de gran inflacion en alguno de
los paises micmbros, ¢l gobierno de dicho pais puede recurnr al aumento durante algin
tiempo de la lista de exenciones del IVA, con la intencidn de bajar los precios de algunos

bienes que estén incluidos en la cesta de la compra y que incidan en el INPC.

La armonizacion de las bases implica una "cesién de poder" de las autoridades
fiscales, por lo tanto, los gobiernos no estarian de acuerdo con una "uniformizacion”
absoluta por los motivos ya apuntados, (econoémicos, politicos y sociales). Distinta seria la
reaccion de los gobiemos nacionales en el caso de una armonizacion més parcial y

conforme al grado de la integracion econdmica pretendida

A pesar de todo lo anterior creemos que es conveniente el establecer una serie de
fechas, para el cumplimiento formal de la armonizacidn de las bases, pues de no ser asi el
dejar una fecha indefinida daria lugar a que los paises del TLC, tendrian a su albedrio
indefinido el tomar medidas tan importantes en beneficio de ellos mismos, la experiencia

, . 9
Europea asi nos lo sugiere™ .

Estados Lmdos v ] establecimuento del [VA en este Oltimo.

** El retroceso en la toma efectiva de la anmonizacién de las bases urponibles en la Union Europea, lo fue también en
wirtud de que se pretendia la aphcacion de un sistema de recursos propios v la censecucion del Mercado Comin,
suprimiendo las fronteras fiscales o sor nmguno de éstos los objetivos de los paises miembros de! TLC . es por ello que
la armonivzacion de las bases debe ser menos evigente, y de menor grado. pues solo tendria por obieto el permutir la mejor
circulacion de mercancias y una correcta asighacion de los recursos entre las partes, fasoreciende un comercio tnlateral
mas ag1l y claro
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CAPITULO XUUI

TERCERA ETAPA: LA
ARMONIZACION DE LAS TASAS

SUMARIO TERCERA ETAPA LA ARMONIZACION DE LAS TASAS-A)
Problemas para zrmonizar las tasas -a) Problema del grado de integracion ccondmica.-b)
Problemas presupuestarios -¢) Problemas econémicos -d) Problema politico.-B) Obyetivas
de una armonuzacion de las tasas en Amenca del Norte -C) Wimero de tasas.-a) Opcion-
Tipo Lnico -b) Pluralidad de tasas -D) Lista comin de Bienes y Servicios somendos a
cada tasa -E) Nivel de las tasas.

A) PROBLEMAS PARA ARMONIZAR LAS TASAS

Son varios los problemas que se generan, cuando un bloque comercial pretende

armonizar sus tasas de [IVA, por lo que conviene analizarlos por separado.

a) Problema del grado de integracién Econdmica

Dado el grado de integracion Eccnémica en la Zona del TLC, no es posible
pretender una armonizacion de las tasas que tenga por objeto la supresion de fronteras
fiscales, como sucede en la Unién Europea’”’. Una armonizacién de las tasas en América
del Norte, podria ser mas bien hmitado, pues en primer lugar estarfa dirigido
principalmente a los sectores industriales pactados dentro del TLC y aquellos sectores que
aun no siendo pactados tuvieran un alto grado de intercambio comercial entre los paises
miembros. En segundo lugar, la armonizacion en la zona tendria entre uno de sus
objetivos el evitar diferencias considerables en los precios, desviaciones de trafico o efecto

. 2 ., -
sobre la competencia™'. Para pretender una supresion de las fronteras fiscales seria

* La armonizacién fiscal de las tasas en la Unién Furopea ha tenido por objeto el suptimir 1as fropteras fiscales entre

los parses miembros o dicho de otro moda, invalidar los motivos de control en las fronteras interiores  Las propuestas de
la Comusion no pretendicron, por tante, reahizar una armonizacion fiseal por gusto, o implantar un sistema fiscal ideal. Se
reduce a 10 estrictamente necesano para la supresion de las fronteras fiscales. A tal fin, la Comision estimo gue en matena
de 1v A se requenan medidas en dos frentes [as tasas mmpositivas y el régimen aplicable al comercio intracomunitario,
veas Documentacion Europea, 'La fiscalidad en ¢l Mercado Liuco” Penddico 6 1990

¥ Idem
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necesario aspirar a un mayor grado de integracién {Mercado Comun, Unidon Econdmica,

: Lo aA3)
Union Politica)™.

Por lo tanto ¢l primer punto que debe quedar claro, es que la armonizaciéon de las
tasas en Ameérica del Norte seria factible solo para efectos competitivos de las empresas y
para tratar de eliminar esas grandes diferencias impositivas que ademas provocan un
comercio entre las fronteras de los tres paises. Respetando asi un estrecho paralelismo

. e . . e 423
entre la armonizacion fiscal y la integracion de las economias™ .

b) Problemas presupuestarios

Los problemas presupuestarios son los mas graves que se producirian como

consecuencia de la armonizacion del nivel de tasas.

* La armonizacion de las tasas del IVA repercutiria directamente en los
precios de los bienes y servicios, si éstos suben y dependiendo de los
habitos de consumo y de las elasticidades de oferta y demanda, las
cantidades de bienes consumidos vanarian; la base real de la imposicion
aumentaria o disminuiria variando los ingresos estatales y la presion fiscal
sobre cada ciudadano en concreto.

* Un aumento de la presion fiscal tracria consigo medidas de contestacion
social, poco populares para los gobiemos.

* Una disminucion de ingreses supondria para el gobiemo la imposibilidad
de hacer frente a los gastos publicos previstos. Una vez adoptados unos

compromisos sociales su incumplimiento seria muy impopular.

2 CHACHOLIADES MILTIADES, op <it.
*' La untformidad de las tasas. no puede ser propuesta bajo ningiin concepto, toda vez que el grado de integracion
econonuca no lo permite, m los objetivos del Area son la supresién de coniroles en frentera. Una medida de éste tpo
perudicarta a 1a Zona de Libre Comercio, pues no se respetarta el proceso y grade economico
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¢) Problemas econémicos

La vanacion en el nivel de las tasas, produciria efectos sobre el nivel de los precios
y en una forma indirecta los tendria sobre los salarios, la produccién, el empleo, la balanza

comercial y el consumo.

Enseguida. se trataran de exponer los efectos que producirian una elevacidén o

disminucion del mvel de las tasas.

1. Una elevacidn en el nivel de las tasas, situacion que por ejemplo se
produciria en Estados Unidos, causaria un impacto directo sobre los
precios del consumo; esie primer impacio directo que se produciria a corto
plazo, provocaria asimismo una disminucién de la renta real disponible en
términos reales o de poder adquisitivo, puesto que disponiendo de los
mismos ingresos al aumentar los precios del consumo si una familia
mantuviera el nivel de consumo inalterados, la renta real de la familia

habria disminuido y con efla su poder adquisitivo'".

Existen otras variables ccondmicas que pueden verse afectadas por la
vanacion de los miveles del tipo del IVA. La primera en conjunto podemos

denominarla saldo en 1a balanza comercial*>.

Una subida de los precios en los Estados Unidos haria por un lado que

aumenten sus importaciones que resulten ahora mas baratas, pero por otro,

Ante este pnmer impacte de la subida de precios, v ante la pérdida de poder adquisitivo del particular {trabajador
asalariado, aceptando la espiral precios salanos, se producird yna subida de los salarios, normalmente estos se ajustan al
alza en relacion con el INPC)  El empresano puede en principio pensar que la situacion €5 ransitona y no modificar su
demanda de trabajo, es decir, manteniendo su nivel productive micial y disminuyende su beneficio particular, de la parte
del precio o bien no considera que sea transitonia (situacidr mas normal) reduciendo su demanda de mano de obra
{parc} ante salartos mds clevados, y repercunendo la subida de los mismos como un cosie mas en ¢l precio final del bien,
hecho que se producing en un periodo temporal pasterior (segundo tmpacto en los precios postenor).

4.4

5\ ease sobre este analisis a RIDRUEJO ZENON. en Teoria y politica macroeconémicas Internacionales.
Ecitorial A C, 1986
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la disminucion del nivel de renta que se produciria al disminuir €l consumo
conllevaria una dismimucion en la compra de bienes importados (las tasas
de cambio bajarian). En principio, para conocer exactamente el saldo de la
balanza comercial, es preciso conocer también lo que ha sucedido con los
precios de los paises con los cuales tiene relaciones comerciales, por lo cual
sera dificil a priori conocer el valor de esta variable que ha de ser estudiada

bilateralmente pais con pais.

En principio. sin embargo. una subida del nivel impositivo que produzca la légica
subida de los precios nacionales, manteniendo constantes los precios en los otros paises
con los que tiene relaciones comerciales, provocaria un déficit en la balanza comercial;
este deficit a largo plazo se puede ir subsanando ya que una reduccion en la renta produce

. . .. . . 426G
una disminucion de las importaciones™ .

Por lo que se refiere al ultimo componente del PIB el gasto publico, si se produce
un incremento en la percepcion de ingresos publicos por ¢l Estado al elevarse el nivel de
las tasas de impuestos, los gobiernos del area podrian dedicar parte de este incremento a
aumentar el gasto publico, lo que produciria un "tirén" de la economia, contrarrestando los
efectos negativos o desencadenantes de 1a medida inicial sobre el resto de los componentes
del PNB, y favoreciendo una disminucion en la tasa de desempleo al incrementar la

produccion.

2. Un descenso en el nivel de las tasas [VA (que seria apropiado en Canada
dada la combinacion del GST federal y el RST provincial) deberia

Rl : :
provocar”’ un efecto directo a corto plazo sobre los precios que deben

** Lz parhicipacion de Estados Lnidos en el comercio mundial significé el 20 por crento al principio de la década de los
80, y al final su peso era de solo un 12 por ciento.  En el valer de la produccion mundial, la participacidn de los Esiados
Unidos tambien cavo en fa decadd pasada, del 30 al 20 por ciento. La balanzz comercial de Estados Unidos ha sufndo un
fuerte detenoro. Del superavit paso a un defieit de 70 millones de dolares. Al mismo tiempo ha aumentado el peso del
sector extemno en su economia  En 1960 ¢l valor de las exportaciones representaba €1 5.8 por ciento del PNB: para 1980,
este porcentaje sube al 12 8 por cente y en el mismo periode las importaciones pasan del 46 al 11 7 por ciento  El Tratado
de Libre Comercio Mexico-Estados Lnidos-Canada, informe para la Comuston de Comercio de la Camara de Diputados
de Mevico, vol 1, marva de 1991, pubhicado por 1a Facultad de Economia de la UNAM.

" Conseil des Impdt, Sivéme rappont au Président de la Republique refanf a fa 1V A, Jounaux afficiels, année 1983,

p 92y ss Eswdio empirico del caso frances 1973 en el cual descendieron las 1asas.
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disminuir, este hecho provocaria un aumento de la renta disponible real de
las familias al aumentar su poder adqusitivo, y por lo tanto incidiria
positivamente sobre el consumo de las mismas. La elevacion de la
demanda traeria consigo un crecimiento en la produccion que incidiria
positivamente sobre la tasa de desempleo, que disminuiria.  Una
disminucion de los precios nacionales, manteniéndose constantes los de los
paises importadores, provocaria un incremento d¢ las exportaciones
favoreciendo un saldo positivo de 1a balanza comercial, saldo que se iria
deteriorando a largo plazo, puesto que un incrémento en la renta y el
respectivo crecimiento economico provocaria un incremento en el consumo
de bienes importados, degradandose asi ¢l saldo de la balanza comercial,
hecho que podria corregirse al igual que en el case anterior actuando sobre

el tipo de cambio.

d) Problema politico

LLas consecuencias o problemas de tipo politico se refieren en concreto al tema de
la lumitacion de la soberania fiscal. El problema estd directamente relacionado con la
determinacion del nivel de aproximacion de tasas que los diferentes Estados miembros

estan dispuestos a aceptar.

El problema politico es quizds uno de los mas importantes problemas para

armonizar, el eterno dilema que puede ser definido®*®

"Egoismos nacionales- Armonizacion
Fiscal", se reduce a un problema de tipo politico, ya que politicamente es bueno conservar
en lo posible la saberania fiscal, es decir la hibertad de los Estados miembros a determinar
ellos mismos Jas tasas impositivas, y una limitacion muy marcada de esa facultad

obstaculizaria la "actividad politica” de los distintos gobiemos.

T CHOU VEL FRANCOIS et LAMBERT THIERRY, "CEE Egoismes nationaux et harmomsaton fiscale”, Revue
Politique et parlamentaire, Num 918, Jwler- Adut, Annee [987, pp. 53-58,
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La solucion estana por tanto en encontrar el punio medio en tal que la consecucion
de los objetivos del Area de Libre Comercio suponga la cesion de una pequedia porcion de
soberania fiscal, sin que los Estados miembros lleguen a perder un instrumento importante
de dicha soberania que cuestione, no solo sus respectivas politicas de gobiemo y la

continuidad politica de sus gobernantes, sino su propia independencia.

B) OBJETIVOS DE UNA ARMONIZACION DE LAS TASAS EN AMERICA
DEL NORTE

Aun y cuando son multiples los perjuicios que puede traer una armonizacién de las
tasas, la expenencia Europea, nos demuestra que si es importante un acercamiento, asi lo
manifiesta el informe Ceechini*”®, que aunque es un estudio enfocado hacia la Comunidad
Econdmica Europea, algunos de sus datos y conclusiones podrian servir para ilustrar las
consecuencias que se seguirian generando al ne armonizar los impuestos indirectos. Al
efecto, este informe en un estudio publicado en Mayo de 1988, cvalia los costes de la no
Europa, es decir, de las barreras que existen actualmente y las potencialidades de un
auténtico mercado interior™’. Los costes de los obsticulos materiales (retrasos y costes en

las fronteras) y de los tramites admimstrativos ocupan un lugar destacado.

Estos costes estan estrechamente ligados a la existencia de fronteras fiscales que, a
su vez se denvan de las disparidades entre las tasas {ributarias y las estructuras de los
impuestos indirectos, en particnlar del IVA y los impugstos sobre consume especificos.
De hecho las diferencias de tasas por un lado, y la norma actual de desgravacion a la

exportacion de mercancias y aplicacion del impuesto en la importacidn, por ofro, figuran

** Vgase CECCHINI, PAOLO, Europa 1992 unz apuesta de futuro, Macnd, Alianza Editorial, 1988.
Y Quiza lo que mds nos ensefia este mforme, es que independientemente del grado de integracidn econdmica existen
una serie de cosies para las empresas y que algunos de ellos son debido a la existencia de mnumerables rramites
administTatives que se crean por la existencia de bases v tasas diferentes en los impuestos indirectos fundamentalmente
que son los que mas influven en el comercio intemacional, por lo tanto es necesario “"aproximar” las tasas de los impuestos
con gl ebjete de provocar menores costes, menos evasioh y mejores precios para el consunudor final.
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entre los principales motivos de la existencia de tramites administrativos y controles en los

o
pasos fronterizos™ .

Ahora bien, anteriormente hemos sefialado que la armonizacion tributaria en los
procesos de integracion tiene por objetivo impedir que los sistemas tnbutarios de los
paises miembros generen distorsiones en las condiciones de competitividad y en la
asignacton de recursos en el interior del sistema del area, asi como desviaciones inducidas
en el comercio de bienes y servicios. Se exige entonces que exista una neutralidad
tributaria, deduccién y rentabilidad de los proyectos de inversidn, para que no sean
mnfluidos por la fiscalidad; que la localizacion de los factores productives responda a
motivos esencialmente economicos y no a diferencias de carga fiscal y, finalmente, que los
bienes provenientes de fuera de la region tengan un tratamiento tributario similar. El logro
de estos objetivos se logra de forma progresiva en la medida que se avanza en las etapas
armonizadoras (bases, tasas) y respetando los limites creados por el grado de integracion

432
econdmica™.

Por lo tanto, una armonizacion de las tasas en América del Norte, tendria por
objeto dar cumplimiento efectivo al articulo 102 del Tratado de Libre Comercio,
facilitando la circulacion de bienes y servicios, de inversiones y de capital, dando mas
competitividad a las empresas; evitando las distorsiones comerciales y desviaciones de

trafico.
C)NUMERO DE TASAS

El nimero de tasas de [VA o de los impuestos sobre las ventas, esta determinado

en cada pais segln varias exigencias, de las cuales las mas importantes son las que se

41

El Intorme Cecchini, al evaluar los costes de la ne Europa, Jos referentes a procedimuentos aduaneros fueron
calculados a traves de una encuesta a once mil empresas. Se observo que la partida mas 1mportante para las empresas era
la de los costes admsmistratiy0s, que se estirnan en 7500 millones de ecus, s degie, un 1.3%; del valor total del comercio
comunitanio A ¢llo hay que ahadir el coste que suponen ias difaciones en el manspoite por carretera evaluado entre 4080 y
800y mullones de ecus  Eltotal de costes para las empresas se sitia, por tanto, entre los "900 y los 8300 rmillones de ecus, o
sez, aproarmadamente entre el 1 6 v el 1 7% del valor total del comercio comunnana. [bidem.

** Conferencia tecmica del CLALT ap ait p. 195.
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refieren a consideraciones de orden social (p.¢]. imposicion diferente para los productos
llamados de "primera necesidad” y de "lujo”), a razones de ordem econémico y a

: : . 333
imperativos de orden presupuestarno .

Como se sabe desde el punto de vista de la técnica y de la neutralidad fiscal, es
preferible un sistema de tasas unicas, mientras que desde el punto de vista social, a
igualdad de tngresos fiscales, un sistema de tasas multiples tiene la ventaja de ser menos
regresivo en relacion a las rentas; ésta es la razén por la que en la mayoria de los Estados
gue aplican el IVA se ejercen fuertes presiones en favor de la aplicacion de varias tasas
impositivasm. Sin embargo, en la prictica, el impacio de tal sistema sobre la
redistribucidn de la renta depende a la vez del campo de aplicacion de las diferentes tasas y

de la estiuctura del consumo domestica.

En un plano general es sabido que los impuestos sobre las ventas, son impuestos de

caracter real, que en principio no tienen en cuenta las caracteristicas personales del sujeto y

"3 en relacion con los impuestos personales, tanto por

. . . . 4
razones de equidad horizontal como por razones de equidad verticat .

por lo tanto resultan "inferiores

37

Por lo que se¢ refiere a los objetivos macroecondmicos™’, en la equitativa

distribucion de la renta, el IVA es calificado como un impuesto regresivo en relacion con

3 Comusion de las Comumdades Europeas, Informe sobre las perspectivas de convergencia de los sistemas fiscales
en la comunidad. Boleun de las Comunidades Europeas, suplemento 1 80.

* Tbidem
" MUSGRAVE R y P, Hacienda Pblica tedrica v aplicada, Madrid, Instiruto de Estudos fiscales, 1983, p. 327.

 En termunos de equidad honzontal, el IV A no es equitativo $1 tlamamos como referencia la renta, ya que dos familias
con un mismo nivel de renta no tienen porque necesanamente tener el rusme awvel de consume, eilo dependerd, enive
otras cosds, de |a estructura de la famulia y del ndmero de las personas que la compongan.
En terminos de cquidad verncal ocurre algo similar, el consumo varia segun los diferentes escalones o niveles de
renta ya que la propension margmal al consumo dismineye a medida que aumenta la renta, especialments superados
ciertos niseles de renta determinados. a que la propensidn marginal al ahorro aumenta para dichos niveles.

" PARAIRE-IAGLESSE v PLUMBASS-BONIVER, V. y THIERRY, V.. en "L'madence des simpdis indirect sur la
distnbution de revenus des menages en Belgique”, en Actes du Colloque sur Ia Fiscalité Indirecte, Bullenn. Nim. 7-8
de 1986 Maingstere des Finances Belge. p 10



Tercera Etupa La armonizacion de las wsas 322

. - 13 . . . .
la renta y proporcional en relacién con el consumo ™", precisamente la existencia de varias

tasas de gravamien tiene entre sus objetivos el hacer algo mas progresivo el IVA.

Si de lo general pasamos a lo concreto, nuestras propuestas deben elegir entre una
tasa unica a aplicar por los tres paises a nivel Federal ¢ en su caso una pluralidad de tasas

como actualmente sucede en Mexico y Canada.

a) Opei6n-Tasa Unica

La opcidn de una tasa unica de IVA presenta la ventaja de resultar ideal desde un
punto de vista técnico, simplifica la gestion a las administraciones publicas y supone una

transparencia total del sistema.

Una de las ventajas que produce el elegir una tasa tinica para los tres paises es en
cierta forma disminuir el fraude fiscal, ya que las ventajas de acogerse a una tasa u otra no
existen en ¢l plano interno, y la posibilidad de ser descubierto es mas clevada al
simphficarse enormemente la gesuon del impuesto. La reduccidn del incentivo y la mayor
posibilidad de ser descubierto en fraude actian como elementos desincentivadores del

fraude fiscal.

Sin embargo, una tasa unica puede crear problemas desde el punto de vista social,
pues acentua el ya conocido problema de la regresividad del [IVA. Bajo una tasa timica se
puede considerar que la fraccion de gasto de consumo que representa el IVA permanece
constante a medida que aumenta el nivel de renta, y la fraccion de renta que representa el
IVA disminuye a medida que consideramos niveles de renta superiores; en otros términos,
bajo el supuesto de una tasa umica, el [VA puede ser considerado como un impuesto

: y . 439
regresivo en relacion con la renta, y proporcional respecto al consumo™”.

** En este sentido sc manifiesta MUSGRAVE, op cit. p. 655, SULLIVAN. CLARA, en Rates of value added tax in
the EEC, en Fiscal Harmomizaton i common Markets VoLl SHOUP, New York London, Editer Columbia University
Press, 1967, p 203

7 0CDE L'madence des 1mpés sur la consommation a differents niveaux de révenues, Paris, 1981, pp 13-14
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Cabe serialar que actualmente Canada aplica una tasa tinica de IVA del 7% a nivel
federal, va que la tasa del 0% segun Jean-Jacques Philippe constituye “exenciones con
reembolso de los impuestos pagados en ¢l estadio anterior”™"’; mientras las exenciones
implican la liberacion de la carga que supone el pago del IVA sin derecho del
acreditamiento del impuesto pagado anteriormente, la tasas cero conlleva la posibilidad de

acreditar el [VA pagado con anteriondad.

Entre los defensores de un sistema de tasa unica, como el actualmente existente a
mivel federal en Canadd, subsanan este defecto de no contribuir a la progresividad
. .- . ., 441
impositiva mediante una compensacion o ayuda al consumo™ para los productos de
mayor necesidad, compensacion que adoptaria la forma de transferencias sociales, o bien
supliendo la carencia de las mismas con numerosas exenciones al impuesto, en cuyo caso
el remedio podria ser peor que la enfermedad, pues se estaria atentando gravemente contra
la generalidad y neutralidad, del impuesto, caracieristicas basicas para la adopcion del IVA

comg primer impuesto armonizado en ¢l Area de Libre Comercio.

El gobiemo canadiense pretendiendo que 1a introduccién del GST no afectara a los
canadienses de bajos ingresos, otorga a los consumidares de bajos ingresos por adeiantado,

un monto equivalente al monto del GST, que ellos se estima tendrian que pagar“"12 .

* Dicho "crédito" se paga cada tres meses por adelantado.
* El monto del "crédito” se basa en la renta familiar.

* El monto del "crédito” disminuye a medida que la renta familiar aumenta.

¥ PHILIPPE JEAN-JACQUES, 'L'harmomsation Europeenne de la [V A, Les finances de la communaute Furopéen”,

Revue Frangaise de Finances Publiques, Nam. 4, 1983. "Les taux cero sont exanerations avec remboursement des taxes
payees au state anteneur”

*  Comisién de las Comunidades Eurepeas. informe sobre las perspecuivas de la convergencia de los sistemnas
fiscales en la Comunidad, op cnt p. 32

> SAVAGE CHRISTINE, op it p 249.
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b) Pluralidad de tasas

Entre las ventajas que produce el adoptar un sistema de tasas multiples es la de ser
menos regresivo a la renta. Un IVA mas progresivo se obtiene cuando grava en mayor
medida a aquellas clases sociales con un nivel de renta mas elevado, y menos a aquellas
que tienen un nivel de ingresos reducido, bastaria con elegir un sistema de [VA con varias
tasas, de forma que las tasas superiores graven aquellos bienes cuyos porcentajes
presupuestarios aumentan en funcion de la renta, y someter a tasas mas reducidas a
aquellos bienes cuyo porcentaje presupuestario disminuye al aumentar la renta del

PR EY)
sujeto” .

La eleccion de un sistema de tasas multiples podria responder tanto a factores de
competencia como de caracter politico-econdmico, como lo es el deseo de favorecer
cicrtas actividades o sectores concretos como el sector textil, o bien desincentivar ¢l

consumo de ciertos productos que pueden ser considerados como nocivos para la salud.

Entre una de las desventajas que produce un sistema de tasas multiples es el crear
una mayor complejidad administrativa frente a la sencillez que supone la aplicacién de una
sola tasa. y no solo en atencion al numero de tasas, pues cuanto mas tasas, mas
complejidad administrativa y mayores costes™ sino también en relacion con el nivel de las
mismas, es decir, deben ser determinados teniendo en cuenta que se pueda proceder a una
deduccion del impuesto pagado en fases anteriores, 0 sea, que no sean excesivamente

reducidos.

St se desea profundizar sobre los efectos que producen la adopeion de una pluralidad de tasas, véase Actes du
Collogue sur la Fiscalite Indirecte  Service d'Estudes et de Documentation du Minsiére de Finances, Bulletin de
Documentation, Nums. 7-8 Juillet- Adut 1986, La IVA dans 1a Consemmation des Menages BARY- MALAURIF, C
COUTIERF A v RAX B, Au Economie ¢t Statigue (nov 1982, pp. 17-30).

441

444

CHOSSEN SIJBREN, "What he the structure for a value added tax?", Natignal tax Journal, volume XXXV, nam.
2, 1982, p. 205 'La expenencia ha venido ha demostrar que los mmoristas que venden una ampha gama de productos
sometidos a diferentes tasas impositis as. consideran que este hecho es paricularmente oneroso para ellos”.
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Un sistema con tasas multiples presenta mas ventajas, aunque la decision final seria
de las preferencias de los gobiernos de los tres paises, pues ya sea que se prefiera como

priortdad la distribucién de la renta o la simplicidad admimistrativa.

En segundo lugar, lo conveniente seria que cada uno de los paises miembros
tuvieran como maximo tres tasas, pues en la medida que aumenta el niimero de tasas
aumentan las complicaciones para los contribuyentes y la administracion, aunque al mismo
tiempo se¢ produce un gravamen mas adecuado en relacion con las distinias clases de

bienes, con el objetivo de hacer més distributivo el impuesto*?,

Como conclusion de esta seccion, la posibilidad de que mediante una variedad de
tasas de IV A, sc pueda convertir a dicho instrumento fiscal en apropiado para evitar la
regresividad de los impuestos indirectos y conseguir una mejora en el objetivo de la
equitativa distribucidn de la renta, es uno de los factores que a nuestro parecer contribuyen
a la adopcion de un sistemna de tasas multiples en la zona de Libre Comercio de América
del Norte. El numero ideal de tasas en la zona seria como maximo el de tres (normal,
reducido y tipo cero), e intentar que éste fuera lo mas aproximado posible en los tres

paises, por supuesto sin perseguir una uniformizacion.

D) LISTA COMUN DE BIENES Y SERVICIOS SOMETIDOS A CADA TASA

Siguiendo con la linea de trabajo sobre la armonizacion de las tasas de TVA, el
siguiente paso a realizar se centra en el estudio de la armonizacién, o mejor dicho en la
elaboracion de un listado de bienes y servicios sometidos a cada tipa impositiva, de forma

que todas y cada una de las legislaciones nacionales se sometan al contenido del mismo.

“** La mayor parte de los Estados muiembros de la LE han optado por un sistema de tasas milnples, sobre tal proceso
vease V A T n other countries, an Arthur Andersen & Co Study 1980 y Margossian "La [VA dans le monde”, Cahiers
Juridiques et Fiscaux de I'exportation, Pans, num.{, 1984, También LEE. C. PEARSON, M vy SMITH, S en Fiscal
Harmonisation, en Analysis of the European Commission's proporsals, op. cit, Maillet Pierre, en Harmonisation
fiscale, Marché Commun des services, perspectives budgetaires 1988, foads structurels, en Revue du Marche Commun,
num. 310, Pans, octubre 1987
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Tomando como punto de partida la eleccion de un sistema plural de tasas, y en
concreto tres, es logico pensar que el efecto positivo del establecimiento de este nuevo
sistema quedaria totalmente desvirtuado v falto de eficacia si1 se dejase al arbitrio de cada
Estado miembro la elaboracion del hstado de bienes sujeto a cada una de las tasas

establecidas normal, intermedio y "cero" por cienio.

El hecho de que un mismo bien estuviese incluido en listas distintas segun el pais,
y dada la situacion geografica en ¢l que los tres paises miembros son vecinos, puede actuar
como factor instigador al fraude fiscal, cuando menos a desviaciones de comercio, estando
¢stas Gltimas orientadas a la obtencion de un beneficio gracias "al juego” realizado con las
diferentes tasas impositivas existentes para un mismo bien en los distintos paises

miembros, y sin atender unicamente a consideraciones estrictamente econdmicas.

En prevision de esie probiema, proponemos la elaboracion de una lista de reparto
de los bienes y servicios "por tasas” de forma que "un nmusmo bien o servicio quede
sometido a la misma categoria de tasa en cada uno de los Estados miembros con objeto de
evilar desviaciones sistematicas de! trafico comercial y, teniendo en cuenta, en la medida
de 1o posible, el repario por bienes y servicios que existe actualmente en los Estados del

Area.

Una elaboracién de esta lista eliminaria problemas como por gjemplo:

* Que en México los productos textiles como la ropa en general esté gravada
al 15% y en Canada al 0%"*.

* Que los servicios profesionales esién afectos en México al 15%, en Canada
al 7% a nivel Federal y en Estados Unidos practicamente exentos en casi

todos los Estados™ .

% PEREZ LLIS M Impuesto al Vator Agregade. op. cit. pp. 204-207 y VAT, International a Guide te practice an
procedures 1n 21 countnes op ¢t p 14.2

T México, Ley del IVA art 1, HARVEY PERRY J op. ait p 132, FTA 1990, Survey of the states sales taxation of
services op. <t
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Los problemas que hoy en dia se producen por el hecho de que bienes idénticos o
servicios similares estén sometidos a distintas tasas segtin el pais son mas significativos en
un pals que en otro, (recordar que en la primera parte se expusieron los efectos economicos
que se producen por el comercio en la frontera de Estados Unidos y Canada debido a las

diferencias impositivas).

Para acabar con estos problemas de desviacion de comercio y vulneracion del

principio de Equidad honizontal se podrian presentar las siguientes soluciones:

1. Debe elaborarse una lista comun de bienes y servicios sujetos al tipo

normal, reducido v tipo cero.

9

Esta lista comun de bienes y servicios no debe ser ilimitada, sino que debe
comprender solamente aquellos sectores que han sido pactados dentro del
Tratado de Libre Comercio™”.

3 Los bienes y servicios que no figuren como pactados dentro del texto del
Tratado, deberan ser mcluidos en la lista comin, siempre y cuando existan
flujos comerciales importantes entre los tres paises respecto de éstos.

4, Por ultimo, en ia medida que en el tiempo vaya aumentando el grado de

mtegracion econdémica en America del Norte la lista comuin deberd ir

aumentando con ¢l objeto de evitar siempre los efectos adversos sobre la

competencia entre los Estados.

E) NIVEL DE LAS TASAS

La armonizacion de las tasas es una de las etapas mas dificiles de la armonizacion
fiscal en virtud del alto grado de efectos que puede provocar practicamente sobre todo el

conjunto econdmico: niveles de los precios al consumo, remuneraciones salariales,

3 | os sectores industriales mas impertantes, pactados dentro del Tratado de Libre Comercio son el automotriz, texul,
agrico a, sernviclos profesionales, de transposte de telecomumcaciones. servicios financieros, gnergia y petroquinuca,
enseres domesticos, aceites y grasas de ongen vegetal, del aluminio, ceneza, envases metalicos, manufacturas de hule,
jabones y detergentes, pinturas y tintas, perfumes y cosméticos, refractarios mdustnales, etc. Al respecto véase, SECOFI,
Tratado de Libre Comercio en america del Narte. op. cit.
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volumen del consumo, inversiones, produccion de las empresas y exportaciones, balanza

de pagos y distribucion de la renta*”.

Para obtener consecuencias validas y objetivas sobre las consecuencias
presupucstarias, economicas y sociales que provocarian la armonizacion de los tasas en
Ameérica del Norte serfa necesario un estudio detenido, pero desgraciadamente no existe
ninguno al respecto. Mientras tales estudios no estén disporubles solo se puede valorar

muy someramente la magnitud de los efectos.

Nuestra propuesta nesgosa desde el punto de vista economico, pero necesana es
que seria conveniente establecer tres tasas de miveles de IVA en la zona del TLC. Un tipo
normal de 13%o, una tasa reducida del 6% y un tipo de "cero" por ciento como minimos y
sin establecer una tasa maxima, a fin de dejar a los paises miembros actuar libremente en
sus planes y estrategias economicas, asumiendo los riesgos en la competencia y del

aumenio en las tasas.

* Meéxico, tendria que reducir su tasa maxima del 15% al 13%. Restablecer la
tasa del 6% que ya existio durante alglin tiempo y la tasa del 0% quedaria
sin cambio al existir actualmente®™. El decremento en las tasas un tanto
mds progresivas que las actuales generaria un posible impacto en los

ingresos tributarnos.

* En Canada los impuestos sobre las ventas de las provincias deberian bajar,
especialmente los de Newfoudland (15), Prince Edward Island (17}, Nova
Scotia (13) y New Brunswick (15), Quebec (15), Ontario (15), Manitoba
(14), v Sakatchewan (16), a fin de reducir las tasas totales que dan de la

combinacion de las tasas federal y provincial. Sin embargo, una reduccion

¥ Comision de las Comunidades Europeas, informe sobre las perspectivas de convergencia de los sistemnas fiscales

en la conwnrdad op cit p 34

** Mexico tuve antes la asa de 20 v |5 por ciento de IV A, modificandose durante el Sexemo del Presidente Salinas de
Gortan., fundamentalmente lo que se hizo fue aumentar lz base y reducir Tas tasas del VA, Véase, SOLLOS JUNCO
ALEREDQ. La administracién tributaria en los procesos de infegracion op. o1t pp. 263-265.
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considerable de las tasas provinciales -debemos reconocer- que es muy
dificil, dado el grado de autonomia y poder que éstas tienen frente a la
Federacion®™'.  El objeto de la propuesta e¢s hacer a las empresas
canadienses mas competitivas frente a sus vecinos desde el punto de vista

de tasas impositivas.

En Estados Unidos ¢l establecimiento de un IVA no deberia de exceder
del 6%, de tal forma que la combinacion de tasas federal, estatal y local no
sobrepasaran ¢l "13%" en una tasa combinada. El establecimiento de un
IVA en los Estado Unidos provocaria un aumento sustancial en los
ingresos federales de hasta 150 illones de ddlares segln estimaciones del

"Congresional Budget office study””.

Por lo tanto, es importante una armonizacion de las tasas en América del Norte
porque el VA, es un impuesto indirecto que como tal queda incorporado en el precio final

de los bienes, pudiendo crear los cfectos negativos tantas veces citados en el Arca

Comercial.

¥ Quuizés una buena medida para los tmpuestos sobre las ventas provinciales en Canada seria hacer lo mismo que

Meweo, es decir, redhizar un aumento de la base gravable v reducir las tasas, con el fin de w equiparando sus tasas con los
Estados Unidos y México

Il mismo estudio estima que en el sentido contrano, es decir. la admimstracion de un [VA federal en Estados

Lnidos seria alrededor de $5 a 86 billones de dolares.  Estos costos-segun el informe ne dependenan de la tasa del
1mpuesto o del monto del ingrese gencrado. Véase, Congresional Budget Office, effects of adopting a value added fax
op it pp 49-30.
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CAPITCULO X1V
PRINCIPIO DE ORIGEN O DE
DESTINO

SUMARIO PRINCIPIO DE ORIGEN O DE DESTINO.-A) Principio de Ongen o de
Destino -a) Principio de Ongen -b) Prncipio de Desting -B) Pnincipales obstacules a la
armonizacion fiscal en Aménica del Nome.-a) Ei problema de la soberania fiscal.-by Los
problemas presupucstanos de los Estados.-c) Intereses nacionales y supranacionales -d)
Desigualdad en la estructura fiscal -¢) Problemas politicos.-C) El fumre de la
armonizacion fiscal en Aménca del Norie,

A) PRINCIPIO DE ORIGEN O DE DESTINO

Prosiguiendo con las etapas de la armonizacion fiscal en Aménca del Norte (1.
armonizacion interna en Canada y Estados Unidos, y establecimiento del IVA en Estados
Unidos 2. armonizacion de las bases y 3. armonizacidn de las tasas), es convemente ahora,
escoger entre el pnincipio de origen y destino, como el mecanismo para el tratarmiento del
comercio entre los tres paises de la zona por lo que se realizard un breve estudio sobre las

ventajas e inconvenientes de cada uno.
N P L%
a) Principio de origen

En la aplicacion del principio del pais de origen, los bienes y los servicios soportan
las cargas fiscales aplicables en los paises en que han sido producidos cualquiera que sea
aquél en que se consumen’™*, es decir, Ia aplicacién del principio de origen supone el pago
del impuesto en el lugar de origen, las exportaciones quedan gravadas y las importaciones

na deben satisfacer €l impuesto que actualmente les corresponde por tal concepto.

Este principio produciria una serie de ventajas.

Bl tratamiento de estos meisos na umphcan la repencidn de argumentos va expuestos en capitulos antenores. Los

objetivos perseguidos en esta parte son distintos.

** Neumark informe, capiulo XVII, op. it p. 140
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1. En primer lugar, produce el efecto del poder suprimir las fronteras fiscales
de up area integrada, ya que ¢l hecho de pagar ¢l IVA en origen, hace
innecesario satisfacerjos a la importacion tan pronto como el producto entre
en el pais importador, asi como ¢l que deban existir puestos frontenzos que
obliguen a una parada de control en los mismos y a la cumplimentacion de

una serie de requisitos aduaneros.

Sin embargo, la finalidad de un Area de Libre Comercio no es suprimir las
fronteras fiscales, dicha finahdad es mas propia de un mayor grado de
integracion econdmica. Una finalidad de este tipo seria exagerar nuestro

estudio.

2. Otra ventaja del principio de origen en teoria, es que no produce efectos
negativos sobre la asignacion de recursos, pero para que ello se cumpla, es
necesaro tener unas tasas completamente armonizadas, situacion que no se
da en el Area de Libre Comercio. Por otra parte, hay que tener en cuenta,
que ultimamente se esta produciendo una aproximacién en los costos de
factores a nivel internacional y por lo tanto en los precios finales de los
bienes, los precios de venta varian de un pais a otro, no pudiendo evitarse el
que se produzcan algunos efectos sobre la asignacidn de recursos, el
bienestar vy el comercio internacional (volumen de exportaciones o

importaciones).

3. Permite mantener la neutralidad exterior del VA, entendido comio el
dispensar un tratamiento idéntico a los bienes nacionales y a los
importados. La aplicacién del principio de origen no produce cambios
respecto del trato al que son sometidos tanto los bienes nacionales como los
mmportados, ya que aunque en principlo los bienes importados entran en el

pais de destino una vez satisfecho el impuesto en origen, éste puede ser
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deducible posteriormente en el pais de destino asegurandose asi la

neutralidad exterior del impuesto'™.

Entre las desventajas que produgiria el aplicar el pnincipio de origen, estan:

1. Un impuesto sobre las ventas de los minonstas, como ¢l de Estados Unidos
segln el principio de origen; no ticne sentido respecto a las exportaciones y
presenta innumerables problemas administrativos en cuanto a las

]

. . 15 L . .
importaciones . Se necesitaria otro impuesto para las exportaciones, es

decir el IVA federal que propusimos inicialmente.

Con el RST actual a nivel Estatal y Local en Estados Urnidos las
importaciones tendrian que retener su identidad en la etapa minorista con
el fin de beneficiarse de la exencion que les ofreceria el principio de origen,

en contraste con el [VA y el GST.

2. Un problema del principio de origen es que al existir un Impuesto sobre el
Valor Afadido, en Canada y México, los cuales utilizan el método de
factura, las importaciones son un problema importante. Debe calcularse un
impuesto hipotético sobre las importaciones con una tasa impositiva del
pais importador, y este impuesto hipotético debe concederse como crédito a
cuenta del impuesto real sobre la primera venta interior de los bienes

importados.

Si en lugar de ello, el pais importador simplemente concede un crédito a
cuenta del impuesto pagado en el pais exportador, €l principic de ongen se
convierte en el principio de destino, en el sentido de que la tasa impositiva
del pais importador determina ¢l impuesto combinado de ambos paises

{naturalmente que el pais exportador se queda con la recaudacion

*** Para un mejor esclarecimento del tema véase, Commissions de la Comunaute Europeenne, Direchon Generales
de I'mformation et de la culture, Bureau de Press et dinformanion pour 1a France en 1992: Le rapprochement de la Fiscalté
indirecte dans le grand Marche Inienieur; les responses aux questions que vous posez, p. 5.

** SHOLP CARL,S op o p. 239
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efectuada). S1 el impuesto pagado en el extranjero excede del primer
impuesto tentativo interior, la teoria del crédito fiscal exige una devolucion
del exceso, si no existe tal exceso, ¢l tasa impositiva del pais importador se

aplica automaticamente al valor total.

3. El IVA-GST vy el RST estan entre las primeras fuentes de ingresos de los
paises miembros, En Estados Unidos, los ingresos del RST representan ¢l
35 por ciento de los ingresos; en Canada el 21.7 por ciento™’. La
aplicacion pura del principio de origen, puede plantear grandes problemas

de ingresos tributanos en los paises miembros.

Los Estados importadores de articulos cuyo IVA satisfizo en origen. deben
recibir de este Gltimo Estado, la devolucion de dichas cantidades, para
poder asi cumplir con los derechos a deduccidn y devolucién de sus

nacionales, como sujetos pasivos del [IVA pagado en origen.

4, La aplicacién del] principio de origen crearia una serie de problemas de
indole juridico, presupuestario, de soberania, ademas de un problema de
equidad econdmica, puesto que por ejemplo; Estado Uwmidos s un pais
estructuralmente exportador y México importador. Sin un sistema de
compensacion, los primeros resultaran favorecidos en relacion con los

segundos™®.

Ante toda esta serie de problemas por el grado de integracion econdmica, los
problemas (presupuestarios y hacendarios asi como de equidad econdmica), la adopeion

del principio de origen implicaria ademas, adoptar un mecanismo de compensacion,

w3y

también llamado "Clearing House™ ™, mecanismo del cual no vamos a entrar en su

457

Vease SHOUVEN JHON y WHALLEY JHON. op et p. 337 La afra de Canada es sin contar los ingresos
producidos por el GST solamenie son los de los impuestos sobre 1as ventas provinciales,

% Vease FELRE JACQUES, en "L'Elimunation des Frontaires fiscales est-¢lle posible prablemes econormiques”, Num.
2090, 14-9-1988. p 16

 Ante la imposibilidad mamifiesta de adoptar pura y simplemente el principio de ongen en razén de los numerosos
problemas que de ello se dervanan, la Comsion de la Linidn Europea, ha propuesto la adopeidn del principio de ongen
completado por un sistema de compensacton  La adopoion de dicho sistema paralelamente al principio de ongen, es
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estudio™” ya que desde ahora descartamos como posible solucion de momento para el
Area de Libre Comercio de Aménica del Norte la adopcion del principio de origen y por

ende del sistema de compensacion por las siguientes razones:

1. El grado de integracién econdmica no lo hace necesario.

2, El Area de Comercio de América del Norte, no tiene por objeto la
supresion de las fronteras {iscales.

3. La adopcion del principio de origen crearia una senie de problemas
presupuestarios, de soberania, juridicos y de equidad econdmica.

4. Sélo sera posible adoptar el principio de origen y un mecanismo
complementario cuando se avarice en el grado de integracion econdmica en
la zona y si los beneficios son mayores que los perjuicios.

5. Para establecer ¢l principio de onigen seria necesaria una armonizacion
previa de bases y tasas completas, lo cual, no pretendemos, pues sc debe
respetar el grado de armonizacion con el grade de integracion para no

producir efectos econdmicos contrarios a lo deseado.
b) Principio de destino
La adopcidn del principio del pais de destino supone "en teoria", (es decir, con las

bases completamente armonizadas), que la existencia de diferentes tasas en el TVA no

incide en los modelos de competencia entre los diferentes Estados miembros™'.

mencionada de forma oficial por primera vez en el Libro Blanco de la Commsidn sobre la realizacion del Mcrcado [ntenor
(COM 83, 310 final p 42) El objenvo del cleanng no es otre que el de asegurar 1a transferencia del [VA percibido en el
pais de venta (pais cxportador) al Estado miembro. Es concretamente tratade en los puntos 6,7,8 de la propuesta de
Directnz del Consejo, completando el sistema comun del [VA y medificando la Direcme 77 388 CEE- supresion de
frontera fiscales- COM (87) 322 final 2 Bruxelas 21-8-1987 ¥ As1s sur la Proposition de directive du Conseil completant
le systeme commun de la taxe sur la valeur ajoutée et modificant le Direcnva 77 388 CEE, supresston des Frontiérs
Fiscales 88 ¢ 237 06 BO.C E., num, 237 de 12-5-1988.

* Bl tratamuento del Cleanng House o sisterna de compensacion va ha sido anahizado en capitulos anteriores.

4n

Vease LEE CATHERINE, PEARSON, MARK. SMITH STEPHEN, "Fiscal Harmonisation' an analysis of the
European Commissions's proporsal's, The institute for Fiseal stadies, nim 28, London, 1988, p 35.
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360 . . C, .. ;
El Informe Neumark™ sefiala que la aplicacién del principio de destino supone
que los bienes y servicios estan sujetos a los impuestos en vigor en el pais que son

definitivamente consumidos, cualquiera que sea aquél en el que se hayan producido.

Ahora bien, la tasa cero que actualmente se aplica a las exportaciones entre los

- : : . 463
miembros del Area tiene dos consecugncias

La primera, es que asegura que las mercancias vendidas en un Estado miembro
soportan tnicamente la tasa del IVA de dicho Estado, y no contienen ningun rastro del
IVA de paises donde ellas pueden haber sido producidas. Esto significa que el modelo de
competencia dentro del Area no se ve afectada por las diferencias en las tasas de IVA de
los Estados miembros™”: los bienes no obtienen ventajas en cuanto a la competencia por

una baja tasa eventual de IVA en el pais donde ellos fueron producidos.

En scgundo lugar, la tasa cero en las exportaciones dentro del area asegura que
todes los ingresos por el IVA se obiendran por el pais donde las mercancias son
consumidas. De esta forma el funcionamiento del IVA esta de acuerdo con ¢l principio de

destino.

Sin embargo el principio de destino no es un sistema perfecto. Es necesario que la
cadena del crédito fiscal del IVA no se rompa, pues de lo contrario, resulta dificil conocer
con exaciitud la carga tnbutana final que ha soportado un producto, haciéndose necesario
calcularla para determinar el importe de la desgravacion a la exportacidn. Puede ocurrir
por tanto, que ese calculo se realice por exceso, convirtiéndose la desgravacion fiscal en

una subvencion encubierta a la exportacion.

Ahora bien, puede cuestionarse si es conveniente adoptar el principio de origen

entre los Estados miembros y el principio de destino con terceros paises y la respuesta es

2 Neumark Informe, op. cr. p. 137

' Canada y Mexico aphean el ttpo 0 a sus exportaciones. y Estados Unidos las exenta.

** En este caso estamos supeniendo que Sstados Unidos ya ha cumplido con fa pnmera ctapa, es decir, la implantacion
de un IV A federal



Principio de ongen o de destino 235

no, va que la adopcion del principio de origen implicaria tener tasas uniformes y eliminar
los controles fronterizos, situacion que no se preve dentro del Tratado. Al ser necesarios
los coniroles fronterizos dentro del Area, el principio de destino resulta ser ¢l mecanismo
mas 1donco para realizar una localizacion eficiente de recursos. Quizas en un futuro si el
grado de integracion econdmica avanzara, sl seria factible adoptar el principio de origen

. . . . . o 465
complementado con algun mecantsmo que permitiera su efectiva aplicacion™ .

La experiencia Europea es un fundamento mas para ne aplicar de momento el
principlo de ongen, pues sigue aplicando en parte el principio de destino, aunque era un
régimen transitorio, el principio de destino resulta ser para el Area de Libre Comercio la

mejor solucidn de momento.

En virtud de lo anterior, se podria cuestionar entonces, por qué es importanic una
armontzacion parcial de las bases y tasas en América del Norte, si €l principio de destino

®en la

es aplicado. Son varias las razones, en primer lugar, aunque la eficiencia®®
produccidn se puede mantener con ¢l principio de destino, en cambio la eficiencia en el
intercambio comercial no'®’, un gjemplo qgue sirve para ilustrar lo anterior en el caso de
productores canadienses y estadounidenses gue venden un mismo tipo de ropa en México,
estan sujetos a la misma tasa del 15% que éste ultimo aplica en su IVA, toda vez que se
aplica el principio de destino, la ropa en venta dentro de México gozara del mismo frato,

independientermente del pais de donde provenga, o sea, que ninguna empresa gozara de

3 | pincipio de origen ha sido planteado como una solucién en otras areas integradas por la razén fundamental de los

objetivos perseguidos. En el caso de la Lmon Europea el objetivo ha sido el de crear un Mercade Intenor y para que elio
se logre es necesanta la supresion de las fronteras fiscales, siendo precisamente un medio para lograrlo, la aplicacion del
prncipio de ongen. MERCOSLR es otro bloque econémico que esta sigwendo practicamente los pasos de la Umidn
Evropea, es decir, esta tratando de aphear Jos mismos mecanismas de la armonizacion fiscal que aguella, pero porque los
fines de integracion son casi simlares (erear un Mercado Comun).

El articula 8° del Tratado de Roma dispone: "La comumdad adoptara las medidas destinadas a establecer progresivamenie
el mercado nterter en el transcurse de un pertodo que termuna el 31 de diciembre de 1992, de conforrmdad con las
disposiciones del presente articulo . de los articulos 8b, 8c,y 28, del apartado 2 del articulo 57, del articulo 59, del apartade
I del articulo 70 y de los anticulos 84, 99, 100a y 100b y sin perjuicio de los establecido en las demas disposiciones del
presente tratado

El Mercado Interior imphicara un espacio sin fromeras interiores en 1a que [a Libre Circulacion de mercancias, personas,
servicios y capitales, estara garantizada de acuerdoe con las disposiciones del presente Tratada.

¥ Eficiencia en térmmos generales. debe entenderse como el logro efectto de los objetrvos econdmicos propuestos.

* Este tema va lo hemos watado para el caso canadiense, al 1nieio de esta tercera parte.



Prinapio de origen o de destino 236

und ventaja competitiva, en su tratamiento fiscal’®. Més sin embargo, si bien, no hay una
distorsion directa en las decisiones de produccion de bienes, en cambio si existe distorsion
en ¢l consumo, ya que el impuesto sobre los bienes textiles, como la ropa es mas alto en
México que en Estados Unidos o Canada, siendo entonces que es mayor el precio que
pagan los consumidores mexicanos que los consumidores estadounidenses donde la ropa
esta exenta en varios Estados v en otros se grava a tasas minimas*® v por el otro lado,

Canada aplica la tasa del 0%,

Por lo tanto, la armonizacion de los impuestos aplicados a las mercancias -en este

caso prendas de vestir- tiene el ménto de reducir los costos de esta distorsion.

Otra razon importante para modificar las tasas, de los impuestos entre los Estados
miembros es porque el comercio de cruce de fronteras por parte de los consumidores en el

Area comercial constituye un problema, como ya se vio en la primera parte.

Otra razon para armonizar es [a diferencia enire las bases de los tres paises,
mientras que algunos bienes o servicios se gravan en un pais, en otros se exentan, un
gjemplo lo es ¢l de los servicios profesionales que en México se gravan a la tasa del

15°5*"" y en Estados Unidos se exenta' .

En conclusién, el principio de destino es el mecanismo mas idéneo de momento,

para el Area de Libre Comercio de América del Norte.

8 KEENS MICHAEL, sostene la misma tesis, y lo hace baje la perspectiva del Unién Europea planteanda un caso
similar entre Espana, [talia y Belgica, vease el autor op. cit.
"7 Seis Estados aplican exenciones a [a ropa, Massachusetts, Minnessota, New Jersey, Pennsylvamia, Rhode Tsland y
Connecticut.

Aungue cada uno aplea vananies como por elemplo, Massachusetts, New Jersey y Pernsylvania no exentan l1a llamada
ropa 'formal” y los abnges de pieles. Los restantes Estados gravan en general este sector a tasas normales. Véase
O.C DE. Especial estudio del impugsto sobre el consuimo, op. cit. pp. 127-128.

¥ Vaase VAT, International a Guide to pracnce and procedures i 21 countries, op. it

e

Menico, LIVA, art |

= HARVEY PERRY J op it p 132,
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Al no preverse la eliminacidn de las fronteras fiscales. Esie principio y la
armonizacion parcial de las bases y tasas debe conllevar una eliminacion gradual,
reduciendo al minimo posible los controles fronterizos, con el objeto de que exista mas
celeridad administrativa en las zonas frontenzas de los tres paises, pudiendo crear asi el

efecto de menores costes para las empresas y los consumidores dei Area*”,

B) PRINCIPALES OBSTACULOS A LA ARMONIZACION FISCAL EN
AMERICA DEL NORTE

La climinacion de las distorsiones fiscales a (ravés de la armonizacion fiscal en
Aménca del Norte, no es un paso facil, pues adoptar medidas como las que se han
propuesto conllevan una serie de obstaculos, econdmicos, presupuestarios, politicos y

sociales,

a) El problema de la soberania fiscal

La soberania fiscal constituye uno de los elementos mas importantes que ayudan a
que un Fstado actie econdmicamente en beneficio de la sociedad. La votacion del
impuesto es una de las prerrogativas fundamentales de los oOrganos legislativos

. a7
nacionales’ *.

Por otra parte, la implantacion de un impuesto o la desaparicion de otro, asi como
la modificacion parcial en sus estructuras tiene unos efectos en el sistema iributario cuyas
figuras son normalmente independientes que van mas lejos de lo que en un principio

pudiera pensarse que fucra logica consecuencia de la medida adoptada.

" La Lruon Econormea del Beneluy aplica el prmcipio de destino, desde que entré en vigor (1960} hasta Ja actualidad
en sus relaciones comereiales, habiendo reducido pracucamente al mimmo los controles fronterizos y aplicando un sistema
de "repon de payment” para el [V A, al respecto vease, Bureau du plan Direction Generales Belge en contribution au
debat sur le rapprochement des Fiscalités indirectes Européennes pour 1992; L'expetience d'auires Unions
Economiques en matiére d'harmonisartion dite "from aboue”. Bruxelles, 15-mars-1988, pp. 10,11 y 14.

™ Comision de las Comunidades Europeas, Informe sobre ias perspectivas de convergencia de los sistemas fiscales
en la comumdad, op cit p. 6y §
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Basta el senalar el desconocimiento que se tiene por parte del contribuyente de la
nueva situacion y al que se le obliga a modificar sus habitos para ajustarse a la nueva
regulacion. Asimismo por el lado de la administracidn que se encarga de la gestién del

impuesto ha de adecuarse o recomponer sus 0rganos y preparar sus medios humanos.

No se sabe nunca a ciencia cierta cuél puede ser exactamente la reaccion de un
sector econdmico, ante la pérdida de una exencion o ante la aparicién de un impuesto
nuevo. Es por ello que se debe prever lo mejor posible las ventajas y desventajas de la

adopcion de una medida como la armonizacion fiscal.

b) Los problemas presupuestarios de los Estados

La armonizacion implica cambig, y el "cambio” en los impuestos puede generar
problemas de ingresos o gastos para un Estado. En el caso de Estados Untdos se vieron

toda la sene de efectos que producinia el establecimientos de un [VA a nivel federal.

Existe una intima relacion entre los ingresos y los gastos ya que hacen que la
aprobacion de un presupuesto sea un acto de contenido politico esencial por cuanto refleja
una opeidn sobre qué bienes piblicos van a ser prestados a la Comunidad y de qué manera

van a repartirse los costes de los mismos.

Es decir, las reformas en ¢l sistema tributario afectan a la justicia y equidad que se
desea impregne la distribucion del coste de los gastos publicos, y por esta via finalmente,
se ve afectada toda la "justicia financiera", strumento fundamental para conocer la
politica de redistnbucion de la nqueza que se desarrolla en un determinado ejercicio

econdmico y que se conecta con profundas valoraciones politicas y sociales .

¥ veéase CAYON GALIARDO ANTONIO, FALCON Y TELLA RAMON y DE LA HUCHA CELADOR,
FERNANDQ op. it p. 32,
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¢} Intereses nacionales y supranacionales

Los factores que pueden favorecer una serie de retrasos, y asi nos lo sugiere la
expeniencia Europea, son los producidos como consecuencia de los objetivos principales
de cada una de las etapas del proceso armonizador del [V A, como de las medidas umdas a
las mismas, pudiendo reducirlas a un comun denominador, el cual es: el eterno conflicto
que se puede dar entre los intereses nacionales (ventajas o inconvenientes que dicha
medida u objetivo conlleva a nivel intemo de cada Estado) e intereses supranacionales

(ventajas e inconvenientes para el Area).

d) Desigualdad en la estructura fiscal

Existen una serie de desigualdades en la estructura de los sistemas fiscales del Area
lo cual complica mas la armonizacion. Esta desigualdad en la estructura, presion fiscal
global y la distnbucion de los ingresos fiscales entre los diversos impuestos, se deben a

factores econdmicos y sociales.

Existen diversas concepeiones de los impuestos tanto en to particular como en lo
general, por ejemplo: existen divergencias sobre el volumen de inversiones que el Estado
debe financiar y sobre las prestaciones que debe ofrecer como conirapartida de los
impuestos, sobre el grado de redistribucion de las rentas y de la fortuna que hay que
alcanzar y sobre la forma de utilizar el impuesto como instrwrnento de politica

(A7
econdémica .

Es importante la diferencia de mentalidad, pues la introduccion del IVA en Estados
Unidos puede resultar no tolerada por parte de los contribuyentes estadounidenses.
Asimismo la complejidad de impuestos dobles en Canada y en Estados Unidos dificultan
mucho mas la labor armonizadora, por el grado de autonomia de las provincias y Estados

que aplican los impuestos sobre las ventas.

™ Ibidem
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¢) Problemas politicos

Quiza este problema es el que mas influye a la hora de tomar decisiones. La
cuestion es saber si los Estados miembros aceptaran renunciar a una parte de su autonomia

fiscal en beneficio del Area de Libre Comercio.

Solamente existiendo una verdadera voluntad politica por parte de cada uno de los

Estados miembros, se podra avanzar en la armonizacion parcial dentro del Area.

C) EL FUTURO DE LA ARMONIZACION FISCAL EN AMERICA DEL NORTE

Un futuro incierto, es el que espera a la armomnizacion fiscal en América del Norte.
El avance de este mecanismo dependera del grado de integracion econémica que a la
practica se lleve en los siguientes afios. Asimismo, dependera de factores politicos,

econdNuCos y soclales.

No esperamos una uniformizacidn de las bases ni en las tasas, ya que ni siquiera se
han planteado como opcidn, pretendiendo respetar siempre el grado de integracion

econdmica.

£l proceso europeo nos sugiere ser cautos a la hora de valorar el futuro de la
armenizacion fiscal parcial en Aménica del Norte. Mas de treinta afios ha llevado realizar
este proceso de armonizacion en la Unidén Europea, y ain no termina su cumplimiento
efectivo, naturalmente los problemas y objetivos han sido distintos, pero siempre serviran
como objcto de referencia en todos los procesos de integracion econdémica que se llevan a

cabo en el mundo.

Por lo tanto, el futuro, creemos dependerd fundamentalmente de la voluntad
politica de los Estados y de reconocer que ¢l Tratado de Libre Comercio es un mero acto

formal, que reconoce la integracién econdmica, que ya existia desde hace muchos afios
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entre Estados Unidos y Canada y entre Estados Unidos y México, el hecho de que [os tres
Estados de América del Norte se hayan integrado formalmente en un Area de Libre
Comercio con algunos tintes de Mercado Comin no es fruto de 1a casualidad o del
oportumismo  politico, sino de una realidad que estaba vigente desde hace

aproximadamente cien afios.

En efecto, en la medida que se reconozca que no se trata de un Area de Libre
Comercio en el sentido estricto del términe que la define, se podran tomar medidas de
armonizacién fiscal que respeten siempre el estrecho paralelismo con la Integracion de las
economias, en beneficio de las empresas que compiten v sobre todo de los consumidores

finales.
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CAPITULO XV
SUMARIO DE LA TERCERA PARTE

La tercera parie del trabajo, contiene bdsicamentie los siguientes puntos

desarrollados:

¢ Una armonizacion fiscal en Aménca del Norte deberia ser parcial, es decir, imitada,

respetando el grado de integracidn econdmica.

¢ La armonizacion fiscal parcial en el Area de Libre Comercio, podria comprender un

orden. a traveés de tres etapas:

~ PRIMERA ETAPA: Armonizacion interna en Canada (GST federal-RST
provincial) y Estados Unidos (RST estatal y municipal). Asimismo dentro de la
fase primera, se considera necesario establecer un IVA a nivel Federal en los
Estados Unidos, para poder contar asi con esie tipo de impuesto en los tres paises

y hacer mas "sencillo" el proceso armonizador.
~ SEGUNDA ETAPA: Annonizacidn fiscal parcial de las bases imponibles.

~ TERCERA ETAPA:  Ammomzacion de las tasas, sin pretender la

uniformizacidn.
+ El tipo cero, debe ser aplicado a las exportaciones.
+ [l funcionamiento del IVA debe ser de acuerdo al principio de destine.
¢ Se ha descartado, seguir el proceso previsto por la Unién Europea, es decir ¢l Régimen

transitorio en virtud de tratarse de dos areas econdmicas con objetivos distintos, es

decir. no se pretende la supresion de las fronteras fiscales en el Area de Libre
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Comercio, simo unicamente la eliminacién de los obstaculos a la circulacién de bienes,

servicios, capitales € inversion.

¢ El logro de todos estos objetivos, tropicza con multiples problemas de tipo fiscal,

presupuestario, politico y social.




