o

PRoLI:THAR CURSO LI DESARROLLO Y PLANIFICACION, 1971
Instituto Latinoamericano de CDP/70
Planificacion Lconéiica y Social

Santiago, septiembre de 1971

UN 1ODELO DE SIST.iiA TRIBUTARIO PARA FINGS Dii ANALISIS ACONGICO *

IMPULSTO SBLECTIVO DE CONSUNMO

Prof. Gerson da Silva

# Solicitado para el Curso de Desarrollo y Planificacion, 1971,

1-336-71-5






UN MODELO DE SISTEMA TRIBUTARIO PARA FINES DE ANALISIS ECONOMICO

IMPUESTO SELECTIVO DE CONSUMO

I. El impuesto selectivo de consumo como complemento del
impuesto general a las ventas

1, En el modelo, la tributacién general al consumo asume la forma de un
impuesto a las ventas, bajo la forma de tributacién sobre el valor agregado
con tasa uUnica y un mfnimo de exoneraciones, tanto para asegurar su renta-
bilidad como para simplificar su administracién y posibilitar un mejor con-
trol de la evasién,
2. Se entiende que tales caracteristicas no infringen el principio de
equidad, porque el efecto de la Polftica Fiscal sobre la distribucién
social del ingreso no resulta de la accidn aislada de cada impuesto sino
del conjunto del sistema tributario, combinado con una adecuada estructura
de los gastos pdblicos.
3. Al gravar con tasas diferenciales los bienes finales de consumo, ese
tributo realizarfa la funcién de instrumento de correccién de la natural
regresividad del impuesto general a las ventas, y tratarfa de ajustar el
perfil de la demanda al uso éptimo de los recursos disponibles,
L. Para poder cumplir corrsctamente tal funcién, el impuesto deberia com—
prend«r toda la tributacién del consumo de cardcter selectivo, y gravar
tanto los bienes producidos en el pais como los procedentes del exterior.
5. En la mayoria de los paises latinoamericanos, los impuestos internos
a los consumos especificos tienden a gravar aquellas mercaderfas de las
cuales =xiste produccién nacional en cantidades significativas. Son tri-
butos d2 finalidad predeminantemente financiera, llamados ®al consum:z", pero
elegidos bdsicamente en funcidén de la estructura productiva interna.
6. Los dem4s bienes de consumo de menor esencialidad relativa son gravados
exclusivamente por medio del arancel de aduanas. De ello resulta una duali-
dad de instrumentos para una politica comin de tributacidén selectiva al con~
sumo .

/7. Ese segundo
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7. Ese segundo aspecto suscita, previamente, una cuestién de orden concep-
tual relacionada con las funciones de arancel de aduanas, que se analizard
a continuacidn.

IT. El impuesto selectivo de consumo como jnstrumento para

absorber el com te aduanero del arancel

8+ Todo derecho arancelario, al elevar el precio del bien importado, crea
un2 reserva de mercado en favor de la produccién nacional, Esa reserva de
mercado puede destinarse a proteger de la competencia externa las unidades
productivas ya en funcionamiento o a estimular una nueva produccién, Son
éstas las funciones tfpicas del arancel como instrumento de Polftica Adua-
nera,

9. Compets, pues, a la Polftica Aduznera definir el nivel de reserva de
mercado o de proteccidn dentro de cuyo marco se desea preservar la estruc-
tura productiva interna o estimular su expansién,

10, La proteccidn aduanera, al viabilizar una nueva produccién, trae la
ventaja de liberar divisas externas y crear en el pafs nuevas fuentes de
renta y empleo, pero impone a los consumidores un precio mfs alto, que
representa el costo social de la proteccién.

11. En consecuencia, no se justifica, desde el punto de vista de la Polftica
Aduanera, el establecimiento de aranceles mds elevados sobre los bienes de
consumo no esenciales, En efecto, aunque se establecen con la intencién
primaria de comprimir la importacién, inevitablemente, como efecto secunda-
rio, resulta un alto nivel de proteccidn que actda como estfmulo a la pro-
duccién interna de los bienes no esenciales, De esa forma, el instrumento
aduanero contribuye a estimular tanto mds fuertemente la produccién interna
cuanto mis suntuario sea el biene.

12, Hay, pues, que reconocer en el arancel mds elevado para los bienes de
consumo no ssencial, la existencia de dos componentes:

a) uno, constituido por el nivel bdsico del arancel, correspondiente
al mdximo costo social aceptable para estimular la produceién in-
terna (componente aduznero o de funcién protectora), y

/b) otro,
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b) otro, constituido por la parte excedente de ese nivel bdsico, con
los objetivos complementarios de producir ingresos o de restrin-
gir la respectiva importacién (componente no aduanero del arancel
o componente reductor del consumo).

13. Ese componente no aduanero asume un papel predominante en los aranceles
de los pafses con estructura productiva interna todavia poco diversificada,
que dependen del extranjero para el suministro de una variada gama de bienes
destinados al consumo intermo.

14, En esos pafses, por una comprensible cuestién de comodidad, la tribu-
tacién selectiva al consumo tradicionalmente se efectuda por medio del arancel,
que asf se desvia, parcialmente, de sus funciones tipicas de instrumento de
Polftica Aduanera,

15, Ademds de convertirse en factor de grave distorsién de la estructura

de las inversiones internas y, por consiguiente, de ser causa del uso ina-
decuado de los factores productivos disponibles, esa desviacién de las fun-
ciones arancelarias hace que la posicién de los paises de menor desarrollo
econdmico relativo sez extremadamente vulnerable en el marco de los actuales
procesos de integracién,

16. Cuanto mayor sea la importancia relativa del componente no aduanero
presente en el arancel de un pafs dado, mayor serd la pérdida resultante

de los procesos de desgravacién intrarregional y de la equiparacién de aran-
celes externos.

17. Esa pérdida ticne para esos pafses un doble significado: de un lado,
fuerte reduccién de ingresos presupuestarios y, de otro, eliminacién de un
instrumento fundamental para adecuar la estructura de la demanda de los bie-
nes finales al uso éptimo de los recursos disponibles.

18, TFcoo todas esas razones, la parte de los derechos arancelarios que exce—
de los niveles bdsicos de proteccién deberfa ser transferida a un impuesto
internc de consumo, de cardcter selectivo, el cual cumplirfa, pues, simul-
tédneamente, dos funciones:

a) corregir, parciaslmente, el efecto normalmente regresivo del impues-
to a las ventas (tributacién del valor agregado, con base amplia y
tasa uniforme);

/b) absorber
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b) absorber el componente no aduanero del arancel, destinado, especi-
ficamente, a gravar el consumo interno.

III. Caracteristicas bisicas del impuesto
selectivo de consumo

19. Para fines de andlisis, se puede construir un Modelo de Impuesto
Selectivo de Consumo, que contendrfa algunas de las caracteristicas bdsicas
que le permitirfan cumplir, desde el pumto de vista técnico-instrumental,
las funciones seffaladas. '
20. En el aspecto formal, el Modelo se dividirfa en dos partes distintas:

a) Normas Bdsicas: esta parte contendrfa todas las normas de la ley
impositiva, con exclusién de la materia imponible y de las tasass
Es la parte estable de la ley, de cardcter estrictamente técnico.

b) Tabla Anexa: contendria la discriminacién de los bienes gravados
con indicacién de las tasas correspondientes. Es la parte de la
ley destinada a servir de cauce a las orientaciones de Polftica
Tributaria. Los cambios de polftica exigirdn simples ajustes en
la Tabla Anexa, quedando inalterada la parte normmativa,

21. Las normas b4dsicas del impuesto serfan, en sintesis, las siguientes:

a) tributacién de los bienes gravados en una sola etapa, al nivel del
importador, en cuanto 2 los bienes importados, y del productor final,
en cuanto a los producidos internamente;

b) impuestc calculado aparte del precio de la mercaderia, y debidamente
destacado en la factura de venta o documento equivalente;

¢) incidencia acumulativa con el impuesto a las ventas, del que seria

un complemento y no un sustituto.

IV. El impuesto como instrumento de politica econdémica

22, La Tabla Anexa contendrfa dos elementos fundementales del impuesto como
instrumento de Polftica Fiscal: 1la materia imponible y las tasas,

23, En la definicidén de la materia imponible, hay que tener en cuenta los
siguientes puntos:

/a) los productos
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a) los productos gravados deben ser bienes finales de consumo. Se
debe evitar la inclusién en la Tabla de bienes de produccién 1/,
En la hipbtesis de figurar algunos bienes de uso alternativo
(bienes de consumo susceptibles de ser utilizados como bienes
intermedios), la noma debe prever la forma de evitar el efecto
acunulativo, en una nueva etapa de transformacién;

b) solamente deben ser incluidos como materia gravable por el impues~
to:
i) los bienes de consumo innecesario o no deseable,
como los tabacos y las bebidas alcohélicas;

ii) los demds bienes de consumo tfpico de los estratos
sociales de ingresos mds altos,
24, Serfa conveniente que los productos gravados sean discriminados sobre
la base de la nomenclatura arancelaria, por las siguientes razones:

a) facilita una relacién m£s completa de los bienes de consumo,
independientemente de las estructuras actuales de produccidén e
importacién;

b) permite mejor coordinacién de la polftica aduanera con la po-
1ftica de tributacién selectiva del consumo;

c) facilita la clasificacién y célculo del impuesto en el caso de
los productos importados;

d) posibilita, por tabulacién de los propios datos de recaudacidn,
determinar el consumo aparente de cada tipo de producto por la
suma de los valores y cantidades de importacién y produccién
interna ‘%/ .

25. 1a determinacién de las tasas aplicables a cada categoria de produc-
tos es otra decisién fundamental de Polftica Tributaria que se ha de tomar
en cada pals segin las circunstancias., Depende de la medida en que se
pretenda condicionar la camposicién de la demanda final por via de la alte-
raci“n de la estructura de los precios relativos de los bienes de consumo
meno: asenciales,

26, Para la determinacién de los productos sujetos a cada uno de los nive-
les de tasas, se utilizan corrientemente criterios subjetivos basados en el

concepto de mayor o menor esencialidad que les atribuya el legislador,

1/ La inclusién de los bienes de produccién no presentarfa inconveniente si
se aplicara al Impuesto Selectivo de Consumo la técnica de tributacién del
valor agregado, como es el caso del “Impuesto sobre Productos Industriali-
zados" de Brasil,

2/ Como se verd mds adelante, ese dato es fundamental para la aplicacién de
criterios objetivos de agrupacién de los productos por niveles crecientes

de tasas, /27. Quizd ese
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27. Quizé ese criterio {o falta de criterio) podrfa ser sustituido por

un método de agrupamiento m4s objetivo. Como de la base hacia el vértice
de la pirdmide de distribucién del ingreso disminuye el mimero de personas
integrantes de cada estrato social, es posible suponer que cuanto menor sea
el consumo aparente per cépita de un producto, menos esencial y mds conspi=-
cuo sea su consumo real,

28, En consecuencia, se puede construir un método estadistico que permita
distribuir los productos en diferentes clases, por grados de generalidad
decrecientes de consumo y niveles crecientes de tasas.,

29. A tales efectos, los productos se separarfan previamente en catego-
rias homogéneas, cada una de las cuales se dividirfa en las diferentes
clases, Inicialmente cabria distinguir las siguientes categorfas;

a) bienes de consumo corriente;
b) bienes de consumo semiduraderos;
c) bienes de consumo duraderos.
30. Dos categorias de bienes deberfan ser tratadas aparte:

a) las bebidas y cigarrillos, porque, aunque tratdndose de bienes
de consumo general, son susceptibles de soportar tasas elevadas
en virtud de su cardcter de productos innecesarios o de consumo
no deseable.

b) los medicamentos --si estuvieran gravados— porque, auncue a ve-
ces son bienes de bajo consumo per cédpita, son productos de uti-
lizacién necesaria, cualquiera que sea el nivel de ingresos de su
adquirente.
31l ILa agrupacidn de los productos en las clases correspondientes a los
diferentes niveles de tasas, ademds de su naturaleza, deberfa también tener
en cuenta los respectivos precios unitarios, siempre que se tratara de bienes
con grandes variedades de tipos y calidades,
32, Finalmente, serfa ideal que le ley confiera cierta flexibilidad a la
transposicidén de productos de una a otra clase, bien por efecto de cambios
en la estructura de la demanda, bien en razén de reorientacién de la Polftica

Tributaria.

/V. Consideraciones



V. Consideraciones finales

33. El Impuesto Selectivo de Consumo, con las caracteristicas generales
aqui presentadas, podrfa desempefiar un papel altamente significativo en el
cuadro de los sistemas tributarios de los pafses latinoamericanos:

a) corrigiendo la natural regresividad de los impuestos generales

a las ventas, que sélo tendrfan una tasa dnica para su mayor
simplicidad operativa;

b) absorbiendo el componente reductor del consumo de los arance-
les de aduanas, posibilitando asf la racionalizacién de la
Polftica Aduanera;

c) actuando, en sintesis, sobre la composicién final de la demanda
con el objeto de adecuarla al uso éptimo de los recursos dispo-
nibles,

34 Trédtase de un impuesto de fdcil administracién por abarcar en cada
pais un ndmero limitado de contribuyentes (importadores y fabricantes
seleccionados), constituidos, ademds, por las empresas mejor organizadas,
35. Combinado con un impuesto general a las ventas en forma de tributa~
cién al valor agregado, formarfa una estructura de tributacién de los
bienes, perfectamente compatibles con los principios de armonizacién
fiscal en el marco de los procesos de integracién.






