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1. LA EXPERIENCIA DE ARMONIZACION TRIBUTARIA INDIRECTA EN LA COMUNIDAD ANDINA

Luego de un largo proceso que se inici6 en octubre de 1998, el 12 de julio de 2004 la
Comunidad Andina (CAN) aprobé las Decisiones 599 y 600 sobre la armonizaciéon del
Impuesto al Valor Agregado (IVA) y de los Impuestos Tipo Selectivo al Consumo (ISC),
respectivamente. La armonizacién de los impuestos indirectos es necesaria para afianzar la
Unioén Aduanera que a la fecha constituye la Comunidad Andina; y para minimizar la
existencia de regimenes tributarios indirectos muy disimiles que causan asimetrias en las
condiciones de competencia.

El tnico precedente es la experiencia de la Unién Europea. Estas Decisiones Andinas
representan un acuerdo en el disefio de las legislaciones nacionales correspondientes a un IVA
moderno y coordinado, inclusive en sus aspectos administrativos, asi como reglas unificadas
para los impuestos selectivos.

1.1. Objetivos de la armonizacién del IVA andino
Los objetivos de la armonizacién de imposicién indirecta en los paises andinos fueron cinco:

(i) Facilitar el comercio intrarregional asegurando las condiciones de competencia y la no
discriminacién de los bienes y servicios producidos en los paises socios. Es decir, que el IVA:

a) permita que no se exporten impuestos, ya que utilizando el método del crédito por
facturacién sobre base consumo, el impuesto en los insumos es plausible de ser
reintegrado por el fisco en las exportaciones de bienes y servicios; y

b) garantice la transparencia en la competencia internacional debido a que la devolucién
de impuestos a los exportadores se realiza sobre base real; es decir, que efectivamente
pagaron por IVA en sus insumos, sin posibilidad de incluirse subsidios encubiertos
por el mismo.

(ii) Asegurar la competitividad de los paises en el proceso de mayor apertura comercial de las
economias. En efecto, el IVA permite tres efectos mas que favorecen la competitividad de la
economia cuando no tiene exoneraciones:

a) permite la competitividad de la produccién interna en pie de igualdad respecto de las
importaciones. En efecto, en un mercado integrado con arancel cero, el comercio
intrarrama perjudica al productor nacional si esta excluido de IVA. Esto se debe a que
el bien importado entra al pais sin la carga del IVA que le fuera devuelta por el fisco
de su pais, en tanto el productor nacional no puede descontar el IVA de los insumos
comprados (porque esta excluido el producto final) y tanto mas se perjudicara, cuanto
menos integrado verticalmente sea el proceso de produccién del bien (servicio) en
cuestion. Al estar practicamente todos los bienes y servicios gravados, el productor
nacional tendrd la posibilidad de descontar el IVA de sus insumos y el importado
pagard IVA a la misma tasa, poniéndolos en igualdad de condiciones para competir;

b) evita que la produccién doméstica compita en desigualdad cuando algtin insumo del
empresario nacional esté exonerado y éste proveedor haya pagado IVA en sus
insumos, y por ello pase a ser parte del costo, como se explic6 en a); y

c) evita que se exporten impuestos en el caso que algin insumo del exportador esté
exonerado y éste proveedor haya pagado IVA en sus insumos y por ende, el impuesto
pase a integrar el costo, como se explicé en a).



(iii) La estabilidad de las normas impositivas es uno de los factores més importantes para atraer
inversién. Dicha estabilidad suele ser vulnerada frecuentemente por la necesidad de
incrementar los ingresos tributarios de los paises de la regién con el objetivo de reducir sus
déficits fiscales y sus altos niveles de endeudamiento. En algunos paises dicha seguridad
juridica se asegura s6lo a un grupo de contribuyentes que tienen la posibilidad de celebrar
convenios de estabilidad juridica, lo que les permite estabilizar el régimen tributario vigente al
momento de realizar una inversiéon. No obstante, las normas de caracter supranacional como
las Decisiones Comunitarias aseguran de manera mas eficaz dicha estabilidad, debido a que se
aplican a todos los contribuyentes de los paises de la subregiéon y que no pueden ser
modificadas unilateralmente por cualquier pais. Ademads, es importante resaltar que su
observancia estd garantizada, en tltima instancia, por el Tribunal de Justicia de la Comunidad
Andina. Por dltimo, se evita el surgimiento de contradicciones entre las normas internas de los
paises miembros.

(iv) Favorecer la suficiencia recaudatoria que asegure la estabilidad fiscal en un proceso de
creciente apertura econoémica:

a) Se procur6 mejorar la eficacia del IVA que es uno de los mejores candidatos para la
sustituciéon de recaudacién ante la pérdida potencial de recaudacién, en especial de
aranceles, ante el avance de la liberalizacién comercial y la integracién. Mas atn, con
la posibilidad de lograr un acuerdo de libre comercio con los Estados Unidos. En
efecto, Keen y Ligthart [1999] en un elegante trabajo tedrico sobre la coordinacién
fiscal necesaria entre la reduccién de aranceles y reformas tributarias domésticas,
demuestran que en pequefias economias cualquier combinacion de reduccién de tasa
arancelaria promueve el aumento de la eficiencia productiva cuando se acompafa con
una reforma de la tributacién del consumo que logre mantener inalterado el precio
final al consumidor. Esto resulta en un aumento tanto del bienestar cuanto de los
ingresos publicos. Esas conclusiones ofrecen un respaldo a las estrategias de
modernizacién del IVA junto con las reformas de tasas arancelarias;

b) Adicionalmente, un IVA generalizado de tasa tinica (se permite hasta dos) permite
mejor aplicar politicas anticiclicas que pueden ser relevantes en especial en economias
basadas en recursos naturales no renovables cuyas variaciones son cruciales tanto
para la actividad productiva en general, como para los ingresos fiscales en particular.

(v) Mejorar la calidad del disefio del IVA de cada pais mediante la adopcién de las mejores
précticas internacionales tanto en politica como en la administracién del impuesto. Esto se da
en un contexto de cumplimiento de acuerdo de pares, los paises socios, en ausencia de otro
tipo de negociaciones externas, que ayudan a incluir en la agenda interna la modernizacién
del tributo. En un contexto subregional de fragilidad fiscal, la armonizacién de los impuestos
indirectos ya ha permitido, a partir del proceso mismo de armonizacién, conocer sobre las
mejores practicas en la lucha contra la evasion tributaria. Asi, por ejemplo, durante el proceso
de negociacién el Perd incorporé a su legislacién los sistemas de retenciones aplicados en
Ecuador. Por su parte Venezuela y Ecuador han creado un régimen simplificado para
pequeiios contribuyentes que ya es aplicado en Perti; y Colombia avanzé significativamente
en la racionalizacién de las exclusiones del IVA. La definicién de un lenguaje tributario
comun, el intercambio de experiencias y la conformaciéon de un grupo regional de
profesionales de las administraciones se constituyen en externalidades positivas muy
apreciables del proceso de coordinacion.



1.2. Caracteristicas técnicas

El modelo de IVA aprobado tiene las caracteristicas de optar por la neutralidad y la
simplicidad, la competencia por via de tasas y la preferencia por impuesto definido
exclusivamente a nivel nacional.

En primer lugar, se otorgd prioridad a la neutralidad entre los sectores y la simplicidad que
favorece la administracion, definiendo los mecanismos administrativos que permitan combatir
la evasion.? Asi, al estar gravadas practicamente la totalidad de las transacciones se facilita la
fiscalizacién del tributo por seguimiento de facturacién a lo largo de la cadena de valor
agregado. El siguiente cuadro presenta la importancia de la recaudacién del IVA respecto a la
carga impositiva y la relativa baja productividad del mismo para cada pais.

CUADRO 1

RECAUDACION IMPOSITIVA Y DE IVA,

TASA Y PRODUCTIVIDAD
Bolivia Colombia Ecuador Peru Venezuela
Impuestos (% PIB) 13.7 14.2 11.9 12.8 8.7
IVA (%PIB) 6.3 6.2 6.5 54 4.8
IVAT Tasa Nominal 14.9 16 12 18 16
IVA Productividad 42 39 55 30 30

En segundo término, si bien se reconoce que el impuesto es regresivo en el ingreso, es también
progresivo en el consumo, seglin una serie de estudios en América Latina (Roca y Vallarino
[2003]; Engel, Galetovic y Raddatz [1998]; Sintiere, Gémez Sabiani y Rossignolo [2000]; Jenkins
y Kuo [2004]; Afonso, Amorim Araujo y Werneck Vianna [2004]). Por lo anterior, si los
recursos del IVA provienen en su mayoria por el pago de IVA por el consumo de los sectores
de mayores ingresos, su aplicaciéon focalizada -el gasto publico- en los sectores més
vulnerables de la sociedad puede resultar una mezcla fiscal progresiva de ingresos por IVA y
gasto publico social eficaz y focalizado. En efecto, resultados primarios de un estudio en
curso del BID financiado por la cooperacién britdnica, establece que la relacién de IVA pago,
que puede aproximarse a su incidencia en una economia competitiva abierta, por el quintil
mas rico es mas de cinco veces el abonado por los dos quintiles de menores ingresos en
promedio para los paises andinos.

? Es de recibo que la eficiencia de un tributo estd definida a nivel de su propio mercado por la regla de Ramsey de la
inversa de las elasticidades, que luego puede extenderse incluyendo elasticidades cruzadas a mercados de sustitutos y
complementarios y generalizarse en modelos de equilibrio general computados. Este disefio opta por no diferenciar en
tasas y solo considerar los efectos de competitividad internacional descritos en la seccion anterior.



CUADRO 2
PAGO DE IVA POR QUINTILES

% del IVA pagado por:

20% mas rico  40% mas pobre

Bolivia 58 8
Colombia 63 9
Ecuador 48 14
Peru 51 14

BID-DFID Equidad Fiscal en la Comunidad Andina (en proceso)

Tercero, los estados miembros conservan la autonomia suficiente para establecer la mezcla
fiscal: recaudacion del IVA, mediante la fijacion de sus tasas del impuesto, y el nivel y tipo de
gasto publico que consideren més adecuado en lo econémico, social y politico. Més atin, al
determinarse bases imponibles similares, los paises tienen la posibilidad de competir por el
consumo final en funcién de las tasas. En general, cuando la competencia se da via diferencia
de bases se genera degradacion de la calidad del impuesto.

Por dltimo, se estableci6 la preferencia por un IVA definido a nivel nacional y de
administracién centralizada debido a: i) que la productividad del tributo es muy baja con tan
solo una administracién a nivel nacional, siendo las subnacionales en general mas débiles que
ésta; ii) que existen tributos cuya naturaleza es subnacional como el impuesto a la propiedad
(de inmuebles o vehiculos)--ligados al principio del beneficio en términos de residencia--que
tienen muy bajo desarrollo en la regién y que debieran ser los pilares de la finanzas locales, o
que por definicién estan mas ligados al beneficio del ciudadano por residir en un determinado
lugar como los adicionales al impuesto a la renta personal; iii) que las experiencias de IVA
subnacional o impuestos a las ventas subnacionales han sido muy deficitarios en términos de
eficiencia y coordinacién en América Latina.

El disefio econ6émico se basa en:

a. el sistema del crédito por facturacién aplicado en cada etapa de la produccién,
evitando asi el efecto acumulacién de impuesto sobre impuesto, caracteristico de los
impuestos a las ventas o ingresos brutos que discrimina contra las firmas
especializadas en favor de aquellas integradas verticalmente; y

b. la recuperacién del IVA en la inversién y las exportaciones que asegure la carga
recaiga solamente sobre el consumo y sin ser afectadas por las tasas del impuesto que
pudieran ser aplicadas a lo largo de los estadios intermedios de la cadena de
produccioén.

Sobre estas bases, las principales caracteristicas técnico-tributarias de convergencia en el largo
plazo de las legislaciones nacionales sobre el IVA son:

i.  adopcion de una lista comdn para las exclusiones de bienes y servicios, que en
realidad so6lo considera un ntmero minimo de posibles exclusiones (bienes
importados por diplomaticos y donaciones; y servicios sensibles: educacion, salud y



transporte interno de pasajeros-excepto aéreo- que quedaron sujetos a las
legislaciones nacionales);

ii.  admisién del régimen de tasa cero exclusivamente para las exportaciones de bienes y
servicios, para que no se afecte la competitividad;
iii.  reduccién, en los casos que existan tasas multiples, a un maximo de dos, donde la

minima no podra ser inferior al 30% de la tasa general, para facilitar la administracion
del IVA. Adicionalmente, el limite de la tasa general se basa en el argumento de
economia politica ya que con alicuotas superiores se genera la presién por tasas
diferenciales y excepciones. Tal es el caso de la Comunidad Europea donde existen
cuatro tasas (general, reducida, y super-reducida y parking) mas tasa cero para algunos
bienes en ciertos paises;

iv.  Adopcién de normas especificas para proteger de los derechos del contribuyente sin
limitar las facultades de la administracién; y
v.  Implantacién de mecanismos de coordinacién en operaciones internacionales basados

en el principio de la "no discriminacién" entre produccién nacional y extranjera.
1.3. Componentes principales del IVA andino armonizado

A continuacion se describe con un mayor detalle los detalles técnicos del IVA armonizado:

Variante del IVA. Se ha adoptado un IVA predominantemente tipo consumo, en el que los
bienes de capital se gravan pero se asegura la devolucién oportuna del crédito fiscal; es decir,
del IVA pagado en la adquisicién de dichos bienes. Sin perjuicio de ello, los paises miembros
podran devolver inmediatamente el IVA pagado. Los paises miembros que no se adapten a
este acuerdo deberdn hacerlo a mas tardar dentro de los 6 afios a partir de la vigencia de la
Decisién. La adopcién de un IVA que asegure la devolucién o aplicacién oportuna del crédito
fiscal por bienes de capital asegurara una mayor eficiencia del IVA y evitara distorsiones en
los precios relativos.

Principio del IVA. Se ha ratificado la utilizacién del principio del destino; es decir, las
importaciones se gravan pero no las exportaciones. Dado que actualmente los cinco paises
miembros aplican este principio, la vigencia de este elemento técnico es inmediata y los paises
mantienen la soberania recaudatoria. En bienes, al permanecer las aduanas no existe
inconveniente técnico, en servicios prestados desde el exterior se prevé el método de la
retencién reversa.

Meétodo de calculo. Se ha ratificado la practica comtn de determinacién del impuesto a pagar
en cada periodo, como la diferencia entre los impuestos causados y los impuestos
repercutidos que otorguen derecho a crédito fiscal. La vigencia de esta practica es inmediata,
lo cual no ocasionard problemas en ningin pais miembro, debido a que tanto el método de
calculo del crédito fiscal, como el método de la sustraccién, aplicable en Bolivia, utilizan esta
regla de determinacién del impuesto a pagar.

Numero de tasas. Se ha acordado la utilizacién de un méaximo de dos tasas. Una tasa general y
una tasa preferencial; la misma no podra ser inferior al 30% de la tasa general. La tasa
preferencial podra ser aplicada a los bienes y servicios que se encuentren excluidos a la fecha
de entrada en vigencia de la Decisiéon. Esto implica que en los paises miembros en los que
actualmente existen tasas multiples, como es el caso de Colombia, se deberan efectuar los
cambios pertinentes. El plazo para implementar esta disposicién es de 10 afios.

Tasa del IVA. Se ha acordado aplicar una tasa maxima del IVA de 19%. Si algtin pais excediese
temporalmente dicha tasa debera ajustarla en el plazo de 10 afios. Adicionalmente, se



establece que la alicuota pueda superar el médximo ante emergencia nacional o severa crisis
fiscal, en forma temporal y con previa autorizacién de la Secretaria General de la Comunidad
Andina.

Exclusiones. Se ha acordado una eliminacion gradual de las exclusiones de bienes y servicios
en el plazo méximo de 10 afos. Al final de dicho periodo sélo podran estar excluidos del IVA
las donaciones de bienes importados destinados al sector publico con fines de educacion y
salud; los bienes importados por misiones diplomaticas y organismos internacionales; los
servicios de educacién, salud, de transporte terrestre de pasajeros y servicios de
intermediacion financiera.

Régimen de tasa cero. Se ha acordado la aplicacién del régimen de tasa cero exclusivamente
para las exportaciones de bienes y servicios, otorgandose un plazo de adecuacién de 5 afios
para los paises que lo utilicen para otros bienes, tal es el caso de Colombia, asi como para los
paises que no lo utilicen en el caso de las exportaciones de servicios, que es la situacién de casi
todos.

Tratamiento de las exportaciones de servicios. Se han adoptado criterios comunes para
considerar las operaciones como exportaciones de servicios. Esas operaciones, como se ha
seflalado, estardn sujetas al régimen de tasa cero. Estos criterios entrardn en vigencia de
manera inmediata.

Tratamiento del IVA al transporte. Se ha acordado aplicar reglas de transicién hacia el
régimen de tasa cero en el caso del transporte internacional de carga, aunque sin plazos
definidos. Asimismo, se han unificado criterios para el transporte internacional de pasajeros,
el que sélo debera gravarse en el pais en donde se inicia el itinerario. El plazo para adecuarse
a esta regulacion es 10 afios.

En cuanto a la armonizacién de los aspectos administrativos del IVA, también se han logrado
importantes avances:

Declaracién del IVA. Se acordé que el periodo fiscal para la declaracién no deberéd exceder de
dos meses. Este criterio sera de aplicacién inmediata.

Requisitos de las facturas. Se ha acordado unificar los requisitos minimos que deben incluirse
en las facturas, los cuales se aplicaran de manera inmediata.

Retenciones. Se ha establecido la posibilidad de implementar sistemas de retenciones del IVA
aplicables, entre otros a las compras de entidades publicas, contribuyentes calificados como
"grandes" o "especiales", 0 a los que las administraciones tributarias sefialen como agentes de
retencion.

Finalmente, se ha dispuesto que los paises miembros establecerin mecanismos de
seguimiento, a mds tardar 90 dias a partir de la vigencia de la Decisién, con el objeto de
verificar cada dos afios los avances graduales en materia de la reducciéon gradual de las
exclusiones.

I1. EL PROCESO DE LA UNION EUROPEA

La experiencia de integracién europea tiene sus origenes en 1951 en la llamada Comunidad
Europea del Carbén y del Acero (CECA) que congregaba seis paises cuyo objetivo fuera crear un
mercado comdn para productos sidertrgicos, con la eliminacién de tarifas, cuotas, subsidios y



otras formas de restricciones comerciales. A partir del 1 de enero de 1958, con el Tratado de
Roma, se establece la Comunidad Econémica Europea (CEE), una unién aduanera (comercio
interno libre y tarifa externa comun, logrado a partir de 1968), donde ademas de la libre
circulacién de bienes se propone también la libre circulacién de personas, servicios y capital. Ese
proceso de integracién llevo mas de 30 afios en medio a avances y retrocesos hasta que el Single
European Act (SEA) de 1985 efectivamente lanza las bases para un verdadero mercado integrado
de bienes, servicios, capitales y trabajo, creando fuertes instituciones supranacionales y fondos
estructurales redistributivos para disminuir las disparidades entre los paises, ademas de nuevas
reglas de votacién y veto.

La creacién del mercado dnico llevé a un amplio proceso de armonizacién, estandarizacion,
regulacion y certificaciéon de bienes, servicios y procesos, a la eliminacién de muchas barreras al
comercio y el fin de formalidades aduaneras en las fronteras nacionales, substituidas por
instrumentos comunitarios. Como se establece el objetivo de eliminar los controles de capital
dentro de la comunidad, se reconoce la necesidad de establecer una unién monetaria.

Con el argumento de que un verdadero mercado integrado para bienes, servicios y capital
requiere una moneda dnica para reducir los costos de transaccion, traer mayor transparencia a los
precios, reducir la influencia del délar y promover la unificacién de los mercados financieros, el
Tratado de Maastrich de 1991 rebautiza la CEE como Unién Europea (UE) y lanza las bases para
la Unién Monetaria Europea (EMU) que comienzo en 1 de Enero de 1999 con la participacién de
once paises.

2.1. Primera etapa (1967-1993): Papel de la armonizacion tributaria durante la puesta en marcha
del Mercado Unico

2.1.1 Impuesto al Valor Agregado

Con la finalidad de consolidar una unién aduanera y eliminar las barreras tributarias al libre flujo
de mercancias y servicios, - ademas de la eliminacién de aranceles- era necesario establecer un
impuesto neutral en el comercio entre los paises miembros. La Primera Directiva Comunitaria
del IVA (67/227 /EEC) de 1967 establece que todos los paises debian adoptar antes del 1 de enero
de 1970 un impuesto general a las ventas tipo IVA. La Segunda Directiva (67/228/EEC), también
de 1967, garantiza un fuerte grado de armonizacién al establecer la estructura, modalidades y
principios técnicos del nuevo impuesto, que seguiria el principio jurisdiccional del destino, con
los correspondientes ajustes de frontera en el caso de comercio internacional, lo que permitiria
desgravar exportaciones y gravar importaciones evitando asi el efecto cascada, permitiendo un
ajuste de frontera preciso.

Las sucesivas directivas comunitarias en materia de IVA, en particular la Sexta Directiva de mayo
del 1977 (77/388/EEC) que comenzo a regir en 1979, procuraron precisar la estructura del IVA
que regiria en la Comunidad, aunque siempre dejando alguna libertad a los paises para
establecer limitados tratamientos especiales, y exenciones, dejando inicialmente amplia libertad
para fijar el nivel de las alicuotas. El objetivo de las Directivas siempre fue en la direccién de
definir las bases imponibles con el fin de evitar al maximo el riesgo de acumulacién (efecto
cascada) y perfeccionando el principio de la no-discriminacién entre bienes importados y
nacionales. Esa preocupacién, en gran medida, ha derivado del hecho de que desde su inicio en la
década de los setenta, el 1% de la base imponible del IVA , se destiné a financiar el presupuesto
de la Comunidad y por ello la necesidad de determinar de forma uniforme y precisa la base sobre
la cual se determina la contribucién de cada pais miembro.



Con la perspectiva del inicio del mercado interior sin fronteras a partir del 1° de enero de 1993, lo
que implico la eliminacién de las aduanas y la transformacién del mercado comunitario en un
gran mercado interior se hizo necesario lograr un alto grado de armonizacién de los impuestos
indirectos para evitar obstaculos al libre movimiento de bienes y el suministro de servicios dentro
del mercado comunitario. Para ello, se consideré en primera instancia como prioritario la
convergencia de las alicuotas del IVA, allanando el camino para la transformacién del principio
jurisdiccional de destino al de origen y posibilitando de esta forma eliminar los controles
fronterizos que eran necesarios para hacer los ajustes del crédito tributario. Como es sabida la
modificacién del principio jurisdiccional requiere como condicién sine qua non la necesaria
igualacion de las tasas del IVA entre los paises miembros a fin de evitar el shopping tributario.

Los problemas emergentes del rigido requisito de igualacion de las alicuotas volcaron la decisién
a favor de continuar con el principio de destino en el IVA, aplicable desde su inicio, si bien la
eliminacién de los controles fronterizos constitufa un desafio. En ese sentido se formulo una
primera propuesta consistente en un mecanismo comunitario de pagos y abonos de créditos
tributarios (clearing house) entre los estados miembros, que operaria como una cuenta
compensadora central, donde los paises exportadores netos pagarian sus saldos y los
importadores netos cobrarian los mismos a través de ajustes de cuentas mensuales. Esa propuesta
también establecia una significativa convergencia de alicuotas del IVA, con una tasa general entre
14 y 20%, y una tasa reducida entre 4 y 9%. Como la mayoria de los paises no acepto la
convergencia de alicuotas y consideraron muy dificil la aplicaciéon practica del sistema de clearing,
la propuesta fue rechazada.

En razon de ello a fines de 1991 se establecié un régimen transitorio de IVA ( régimen interino), si
bien siguiendo el principio de destino pero sin ajuste de frontera, el que deberia haber regido
entre 1993 y 1996, pero que continua siendo aplicable en el momento actual.

Administrativamente, desde 1 de enero de 1993 con el nuevo sistema de IVA para el mercado
unico se suprimen los términos de exportaciéon e importacién entre los estados miembros, los que
pasan a ser denominado "entregas intracomunitarias". La provisién de bienes entre los estados
miembros no debe incluir el IVA de las ventas en el estado miembro de origen, con la condicién
que el comprador en el pais de destino figure en el registro del IVA y que los bienes salgan del
territorio nacional. Las adquisiciones intracomunitarias de bienes (antiguas importaciones entre
paises miembros) son imponibles en el estado miembro donde se efecttia el consumo y debe ser
declarada por el comprador en su declaracién de IVA. Se trata de un régimen de diferimiento
temporal del IVA en las operaciones intracomunitarias, que traslado el control previo que estaba
sustentado sobre la base de los controles fronterizos para pasar a verificaciones en los libros de
los contribuyentes involucrados en la operacion.

Para ello, se ha creado un sistema informatizado de intercambio automatico entre las
administraciones nacionales que contiene las informaciones incluidas en las entregas
intracomunitarias de mercancias. La tributacién del IVA es siempre en el pais de consumo con
tres excepciones que son: a)ventas a distancia a particulares, b) adquisiciones intracomunitarias
de vehiculos y c) adquisiciones de agricultores cuando compran a sujetos pasivos exentos o no
alcanzados por el impuesto.

Sin embargo, la Comisién reconoce que la aplicacion de IVA en origen seria un mejor sistema con
menores costos de cumplimiento y administracién y menos susceptible al fraude. En otras
palabras se lograria un verdadero mercado interno cuando las ventas intracomunitarias de bienes
y servicios sean tratadas de la misma forma que aquellas dentro de los estados miembros, si bien
hasta la fecha esto no se ha logrado. Adicionalmente, se reconoce que el riesgo de irregularidades
detectadas en el control del sistema se ha incrementado. Existen dos mecanismos principales de
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fraude: a) la declaracién de entregas intracomunitarias ficticias, ya que los bienes exentos se
venden de hecho en el mercado interior si pagar impuesto, y b) la no-declaraciéon del IVA
devengado en las adquisiciones intracomunitarias, que luego se venden en el circuito econémico
informal.

Es de destacar que desde hace mds de tres décadas, los ingresos tributarios provenientes del
arancel externo comun y que grava las importaciones provenientes de fuera de la comunidad, se
recauda por el pais de ingreso de la mercaderia y su destino es el financiamiento del presupuesto
comunitario.

2.1.2 Impuestos Selectivos al Consumo

En cuanto a otros impuestos sobre bienes, el principal avance consisti6 en la definicién y
armonizacién de bases para el cobro del impuesto selectivo (excise taxes) al consumo de bebidas
alcohodlicas, cigarrillos y demaés derivados del tabaco y combustibles derivados del petréleo y gas
natural. Adicionalmente, la Directiva Comunitaria 82 del 19 de octubre de 1992 estableci6 montos
minimos de impuesto a las tres categorias descritas.

A pesar de haber fijado un minimo de impuesto, por ende, armonizado la base, la tasa efectiva
cobrada sigue siendo muy diferente entre los paises. S6lo sobre cigarrillos donde se estableci6é un
sistema mixto de gravamen selectivo, con una parte especifica y otra ad valorem, se alcanzé una
convergencia en la carga impositiva con un promedio de 60% del precio al consumidor con un
minimo de 57%.

Adicionalmente, para viabilizar el fin de las barreras aduaneras internas, la Directiva
Comunitaria 92/12 establecié un sistema de suspensiéon para las ventas intracomunitarias de
bienes alcanzados por el selectivo entre contribuyentes registrados, incluyendo resguardos
administrativos para su control, con lo que verifica la aplicacién del principio de destino.

2.1.3 Imposicion Directa

En esta primera fase los logros han sido magros en términos de armonizacién de los tributos
directos especialmente en el caso del impuesto a la renta. Los paises miembros no deseaban
abdicar de su soberania fiscal en la materia y crefan que lo fundamental para consolidar la
integracién comercial entre ellos se relacionaba con la tributacién indirecta sobre mercancias y
servicios. Por ejemplo, la Comisién presenté propuestas de directivas en el afio 1975 y
posteriormente en 1984 y 1985 centradas en la compensacién de pérdidas originadas en un estado
miembro a fin de ser deducidas del impuesto a la renta de otra jurisdiccién, las que fueron
retiradas ante la reticencia a adoptarlas por los paises miembros.

Un proyecto de 1988 para armonizar la base imponible de la renta de empresas nunca llegé a
presentarse por la renuencia de la mayoria de los estados miembros. Sin embargo, en 1990 se
adoptaron dos Directivas Comunitarias, la 434 sobre Fusiones (Merges), y la 435 sobre Matrices y
Filiales (Parent-Subsidiary).

Por dltimo, también se adoptaron dos tipos de medidas vinculadas a la tributacién directa, pero
que también pueden afectar a la imposicién indirecta. Una la 436 de 1990 referida al Convenio de
Arbitraje (Arbitration Convention, 90/436) y que tiene como objetivo facilitar un procedimiento de
resolucion de litigios vinculante originados en una transaccién transfronteriza.

La segunda, se refiere a la forma de determinacién administrativa de transacciones
internacionales entre empresas vinculadas en materia de precios de transferencia. Dado que
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todos los paises de la Unién Europea son a su vez miembros de la OCDE, ellos han adoptado los
principios establecidas en las Directivas respecto a precios de transferencia que la OECD ha
desarrollado desde el afio 1979 y que se concreté en un Manual de Precios de Transferencias
publicado en 1995. Sin embargo, en la préctica, como cada pais dicta sus propias reglas, se
generan costos de cumplimiento y una serie de problemas de tributacién entre sociedades
asociadas (related parties) que conllevan un riesgo de doble imposicién.

2.2. Segunda etapa (1994-2005): Avances en la coordinacion tributaria para viabilizar la Unién
Monetaria

A partir de la puesta en marcha del mercado interior tinico en 1993, el foco de atencién sobre la
eliminacién de los obstaculos tributarios a la libre circulacién de bienes y servicios pasé a
segundo plano. Por ello el objetivo central de la Comunidad en materia tributaria es actualmente
lograr la compatibilidad de las estructuras impositivas. El desarrollo de un mercado tnico con
una moneda tnica elimina los riesgos cambiarios y reduce los costos de transaccion, pero
también deja en mayor evidencia las diferencias entre los sistemas tributarios nacionales que
afectan las decisiones sobre la asignacion de los factores, especialmente el capital. En
consecuencia, la necesidad de compatibilizar los sistemas tributarios y de atender los problemas
originados en el tratamiento impositivo diferencial entre los miembros se vuelve imperativo para
asegurar el buen funcionamiento del mercado tinico y la implantacién de la unién monetaria.

En efecto, tal como la propia Comisién lo reconoce la coordinacién fiscal al nivel europeo se ha
visto frenada por dos grandes obstaculos. El primero, la institucionalidad para la toma
decisiones. En efecto, el requisito de unanimidad que se aplica en el Consejo Europeo a las
decisiones relativas a la fiscalidad torna muy dificil la negociaciéon de las mismas.

En segundo lugar, la falta de una perspectiva global que permita superar los inconvenientes
econémicos y sociales que supone la falta de decisiones comunitarias. Los repetidos fracasos en
materia de coordinacién tributaria han contribuido a mantener distorsiones en el mercado tnico
como el desempleo y la erosién de la base imponible. La aparente defensa de la soberania fiscal
nacional ha llevado gradualmente a una pérdida real de la misma por parte de cada uno de los
estados miembros en beneficios de los mercados, especialmente aquellos donde existe mayor
movilidad de factores. Para contrarrestar este fenémeno los paises miembros se han visto
obligado a gravar en exceso el factor trabajo aumentando el desempleo y empeorando la
distribucién del ingreso.

A tal efecto, en la reunién en Verona del Consejo Econémico (ECOFIN) en 1996 se establecié la
necesidad de avanzar en la coordinacién tributaria en la Comunidad con una nueva visién mas
comprehensiva de la politica tributaria para enfrentar tres desafios que estdin mutuamente
interrelacionados:

a. La estabilizacion de los ingresos tributarios de los paises miembros,
b. La promocién del empleo, y
C. Asegurar el funcionamiento eficiente del mercado interno.

La suficiencia de los ingresos tributarios para garantizar una politica fiscal sélida y compatible
con lo acordado en el Tratado de Maastricht pasa a ser prioritaria para lograr una unién
monetaria exitosa que fue prevista para el final de decenio pasado. El Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, acordado en el Consejo de Amsterdam en junio de 1997, limit6 la utilizacién del
déficit publico como instrumento de politica econémica y los Estados Miembros se
comprometieron a presentar anualmente Programas de Estabilidad o Convergencia que recojan
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las medidas necesarias para alcanzar el objetivo de situaciones presupuestarias equilibradas o
con superavit.

En esa misma época estudios sobre crecimiento, competitividad y empleo en la Comunidad
destacan la necesidad de poner fin al exceso relativo de impuestos que soporta el factor trabajo, a
fin de promover el empleo en la UE. Ademas del impacto sobre el costo de la mano de obra y el
nivel de empleo la fuerte tributacién basada en las néminas salariales promueve la degradacion
fiscal y preocupa en la medida en que amenaza el financiamiento de los sistemas de pensiones
cuando el factor trabajo no pueda absorber mas la carga tributaria. Adicionalmente, como los
trabajadores mas capacitados y mejor remunerados son a su vez los méas moviles, y por lo tanto
altamente sensibles al diferencial trato tributario entre los paises, la carga fiscal tiende a recaer
mas pesadamente sobre los menos calificados y poco remunerados.

Por tltimo, para asegurar el funcionamiento eficiente del mercado tnico se establecieron tres
objetivos en materia tributaria en el marco de las politicas generales de la Unién Europea:

a. promover politicas impositivas que garanticen las cuatro libertades basicas del
mercado interno: Libre movilidad de bienes, servicios, capitales y personas.

b. impulsar las iniciativas en el campo tributario que contribuyan a la mayor eficiencia
posible en el funcionamiento de los mercados mediante la reduccién de las tasas
nominales y la ampliaciéon de las bases imponibles para minimizar las distorsiones
econémicas, y los costos de transaccién y administrativos de manejarse con quince
sistemas tributarios diferentes.

c. asegurar que los sistemas tributarios incorporen medidas a fin de eliminar la
competencia nociva y que perjudica la suficiencia fiscal de los estados miembros, de
manera que las decisiones de inversién sean tomadas en funcién de la cualidad intrinseca
de las ventajas que ofrece el pais y no en las posibilidades de evasién fiscal.

Para enfrentar estos objetivos, después de mds de cinco afios de discusiones, el Consejo de la
Comunidad estableci6 en el 3 de junio de 2003 un paquete de medidas para hacer frente a la
Competencia Fiscal Nociva o Perniciosa que comprendia:

a. un Codigo de Conducta en el &mbito de la fiscalidad de las empresas por el cual los
Estados miembros se comprometen en el dmbito politico a abstenerse de adoptar
cualquier medida de competencia fiscal nociva, aunque no es mismo no constituye per se
instrumento vinculante juridicamente,

b. una Directiva (2003/48/EC) de amplio alcance que establece que los Paises Miembros
tienen la obligacién de prestar informaciones sobre ingresos de ahorro a los demas, y
para algunos de ellos el establecimiento de una tasa de retencién a los ingresos.

El Cédigo de Conducta (que no es de cumplimiento obligatorio) define un conjunto de medidas
destinadas a evitar la aplicacion de normas que redunden en una tasa efectiva de tributacion muy
baja o cero y que pueden afectar significativamente la forma de asignar la actividad empresarial
dentro de la Comunidad. De esta manera, el Cédigo provee criterios para definir que medidas
tributarias son perniciosas. Al adherir a éste, los paises se comprometen a:

a. No introducir nuevas medidas de competencia nociva;

b. Examinar sus legislaciones y practicas vigentes, y eliminar los instrumentos tributarios
perniciosos en un determinado plazo;

c. Establecer un grupo que evaltie que medidas que caen dentro de la competencia
dafiina y verifique la efectiva aplicacién de los puntos i y ii;
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d. Promover la adopcién de los principios que tienen como objetivo abolir las medidas
tributarias perniciosas en los territorios y paises no comunitarios.

Si bien los paises tipicamente extienden el principio jurisdiccional a fin de alcanzar la renta
obtenida por sus residentes en el &mbito mundial, el hecho de que los flujos de capital son cada
vez més voléatiles generalmente implica que los ingresos por intereses pagados por los bancos son
sometidos a baja imposicién en la fuente, por lo cual los perceptores internacionales de esos
ingresos pueden evadir el impuesto a la renta con relativa facilidad.

Con el fin de combatir esa situacién en noviembre del 2000 hubo un acuerdo politico que
solamente en 2003 se ha concretado en una directiva comunitaria, que consiste en que a partir del
1 de julio de 2005 los Paises Miembros deberan: (a) informar a la jurisdiccién donde reside el
beneficiario los ingresos por intereses, o (b) retener 15% en los primeros 3 afios, 20% en los
siguientes tres y 35% de ahi en adelante, enviando el 75% de la recaudacién al pais de residencia
del inversor. Los paises que van retener son Austria, Bélgica y Luxemburgo, y lo acordaron
debido a los acuerdos firmados con Andorra, Liechtenstein, Ménaco, San Marino y Suiza, que
van aplicar las mismas tasas de retencién o, a la opcién del inversionista, informar a las
autoridades tributarias de su pais de residencia los ingresos recibidos.
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