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EL PAPEL DE LA TRIBUTACION EN EL DESARROLLO ECONO=-

Por
Nicholas Kaldor

I. Aspectos Fiscales de la Polftica de Desarrollo

1, Los problemas de la tributacidn en relacidn con el desarrollo econdmico
se discuten generalmente desde dos puntos de vista diferentes que se refie-
ren a consideraciones distintas y algunas veces contradictorias: desde el =
punto de vista de los incentivos y desde el punto de vista de los recursos.
Aquéllos que consideran que la falta de incentivos adecusdos es el factor -
responsable de un crecimiento e inversidn insuficientes estdn principalmente
interesados en mejorar el sistema impositivo desde el punto de vists de los
incentivos por medio del otorgamiento de exenciones de verissclases dando
menor importancia a los efectos desfavorables sobre los ingresos publicos.
Quienes consideran que el crecimiento y la inversidén son insuficientes como
consecuencia de la escasez de recursos, concentran su atencidn en el aumen=
to de la inversidn por medioc de recursos adicionales que se obtienen a tra-
vés del sistema tributario, no obstante que ello agudizé los efectos contra

rios a los incentivos,

20 En mi opinidén una gran psrte de la preocupacidn por el problema de los
incentivos es inapropiado-excepto en algunos casos particulares como el pro
blema de las excenciones otorgadas a extranjeros que pueden aumentar el flu

jo de capital del exterior—ol/ Es la limitacidn de recursos y no los incen-

tivos inadecuados lo que limita la tasa de desarrollo econofiico. No es -

posible exggerar la importancia de los ingresos pdbtlicos desde el punto de
vista de un desarrollo econdmico mds scelerado. Independiente de la ideolo-
gfa o el color polftico de cualquier gobierno, el desarrollo econdmico y =
cultural de un pafs necesita en forme eficiente y contfnue una creciente -
provisidn de un conjunto. de servieios publicos que no producen ingresos eco
ndémicos tales como educacidén, salud, sistemas de comunicacidén, tec., general
ggﬂggidos como de "infra estructura" que necesiten ser financiados por los
ingresos estatales. Ademds, la tributacidn (u otrss contribuciones obliga -
torias) constituyen el instrumento mds adecuado para fomentar los shorros -

para la formacidn de capital de origen internoc.- g/

l/ ¥y g/ Ver pdgina siguiente.



3o El dnico aspecto que es comin en la gran mayorfs de los pafses "subdesé
rrollados'" es la escasez de ingresos que hace imposibtle proporcioner los sqg

vicios publicos necesarios en la magnitud adecuada.

La hipotésis genersal es que estos pafses no pueden salir de su tiuacidn
debido a su pobreza. No dudamos de que el "potencial tributario"” ("taxation
potencial”) de un pafs pobre-la proporcidn de su producto nacional bruto -,
que puede tomarse por el sector publico sin creer presiones politicas y so~
ciales intolerables-es generalmente menor y en muchos cesos substancialmen-
te que el de un pafs rico. Pero mds importante es a mi juicio el ba jo coe=
ficiente de utilizacidn de ese potenciel- debido a malas leyes tributarias,

administracidn deficiente o ambas- el cual a su vez sélo se explica en parte
por falta de conocimiento , comprensidn o competencis de las administracio-

nes--y es también el resultado de la resistencia de poderosos grupos de pre

s8ién que obstruyen el camino a una reforme tributaria efectiva., El desarro-
1lo econdmico en todos estos casos es fundamentalmente un probleme polftico:
el asesoramiento del experto puede sefialar el camino, pero superar la resis
tencia a polfticas mds efectivas para la movilizescidn de los recursos depen
derd de la voluntad general de la colectividad manifestada a través de las

instituciones polfticase.

4o La circunstancia de que los ingresos publicos sean insuficientes tiene

dos consecuencias importantes. Obliga a economfss excesivas precisamente, =

en aquéllos gastos pdblicos (como salud y educacidn) que son mds fdcilmente

sacrificados en un perfodo corto, pero que también son los mds importantes.

desde el punto de vista del desarrollo a largo plazo. Resultas ademds en. dé-
fieit presupuestarios crdénicos, que obligen & las autoridades monetarias &

seguir polfticas crediticias altamente restrictivas (para proteger el balan

1/Véase mds adelante, parrafo 13.

g/ia otra alternativa es inflacidn, que comparativamente es un instrumento
errdtico e ineficiente paras movilizer los recursos, ya que una gran par-
te de la reduccidn '"forzosa" en el consumo de la masa de la poblacidn, de
bida al aumento de los precios con relacidn a las rentas se malgasta en =
los consumos de lujo de las clases gue perciben genancias. Asfmismo es -
diffeil pensar que la inflacidén pueda ser mds que un medio temporal para
movilizar recursos: una vez que los salarios aumentan como consecuencisa
del alza de los precios la tasa de inflacién de precios se acelera sin lo
grarse ahorros ulteriores,



ce dé pagos y limitar la tasa de la inflacidn) las cuales & su vez tienen,
efectos inconvenientes sobre la tasa de crecimiento econdmico, sin compen-=
sar totalmente los efectos que sobre la estabilidad de la moneda tiene una
situacidn débil de las finanzas publicas.

. Yo Muchos pafses subdesarrollados padecen no sélesmente de uns escasez de
recursos, sino también de una distribucidn irracional en lo referente a -
prioridades en la asignacidn de los fondos pdblicos., Puede gastarse demasia
do para cubrir las necesidades de defensa, (verdaderas 0 imaginarias) 0 =

por motivos de ostentacidn de distinas clases, como edificios publicos y =

y _monumentos, misiones diplomdticas ostentosas, etc.

Fuera de sefialar estos hechos es poco lo que puede decirse sobre ello
y en el resto de este trabajo consideraremos el problems totalmente desde
el punto de vista de los ingresos: qué determina el "'potencial tributario"

de un pafs y de qué manera éste potenciél puede aprovecharse mds

6o El "potencial tributario de un pafs" tal como se definié antes, es -
ldgico que depende en gran parte de (1) el ingreso real per capita; (ii)
el grado de desigualdad en la distribucidn del ingresos (iii) la distri-

bucidn sectorial del ingreso nacional y la organizacidn socisl e institu-
cional dentro de la cual se efectius el proceso de produccidén de los distin
tos sectores; (iv) la eficiencia administrativa etc. de los organismos es-

tatales encargados de la recoleceidn de impuestoso

To Se afirma en general que los impuestos pueden pagarse tnicemente del
"execedente econdmico', el exceso de la produccidén sobre las necesidades
minimas de la subsistencis de la poblacidn. Mds adn, mientras que ese ex =
cedente no se consuma por las personas que lo perciben y se shorra e invier
tey no puede ponerse s a disposicidén del sector pdblico, sino a costa de =
reducir la tasa de acumulacidn de capital de la comunidad. lo cuad tendrd
efectos adversos en el desarrolllo econdmico del pafs @ menos que la inver-
sidn se haya desplazado de objetivos no esenciales o de "lujo" (como resi-
dencias de lujo) hacia objetivos importantes para el desarrollo. Serfa mds
correcto decir en consecuencia, que el potencial tributario de un pafs de-
pende del exceso de su consumo efectivo sobre el consumo mfnimo esencial

de la poblacidn y de sus inversiones para satisfacer las necesidades futu



ras de los consumos de lujoo

8, En la prdctica sin embargo, el "consumo mfnimo esencigl" de una comuni

dad no puede definirse o medirse; no es simplemente un problema de necesids

des’bioldgicas de subsistencia (las cuales a su vez varfan substaencialmen-
te segin el clima y el lugar) sino de hdbitos y costumbres y del nivel real
de vida al cual se ha acostumbrado la gran mayoria de la poblacidn de una
comunidad particular. Siendo que los gobiernos descansan finalmente en el
consentimiento de los gobernados, es imposible como un simple protleme de =
polftica econdmica reducir los niveles reales de vida de la masa de la po-
blacidn, por medio de la tributacidn, nds alld de ciertos lfmites razona =
bles, }/ no obstante, que en los pafses en expansién, con un ingreso per =
cdpita crecientey, es siempre posible aumentar el potencial tritutario du -

rante un tiempo, limitando la tasa de incremento en el consumoo.

9. Puede suceder por otra parte que la cantidad de alimentos o de otros
tienes necesarios, producidos en un pafs, sea limitada no por la disponitbi-
1idad de recursos naturales (tierra) o por la falta de conocimiento o habi-=
lidad, sino por los hdbitos de vida de la poblacién agrfcola cuyas preferen
cias se inclinen a un mdximo de ocio y & un mfnimo de ingresos materiales y
en consecuencia, trabaje tnicamente lo necesario para llenar sus necesidades
tradicionales mds urgentes. En esta circunstancisa, gravdmenes adicionales -
podrfan hacerlos trabajar mds intensamente y producir mgs,por ejemplo, redu
ciendo su ocio en vez de disminuir sus niveles de cOnsumo, Los impuestos ac
tuaridn como un incentivo para producir mds (en oposicién a obligsrlos a -
consumir menoa) y ello podrfa no encontrar le misma resistencia, principal=-
mente cusndo el aumento en la tributacién es gradusl. Desde este punto de =
vista, los pafses africanos- donde en general la escasez de tierra no es un
factor limitativo de la produccién agrfcola- estdn en posicidén mds favora-

ble que los pafses subdesarrollados de Asiao

10. Sin embargo, si exclufmos el caso en que la tributacidn sirva como iqg
trumento para aumentar el ingreso real per cdpita, el potencial tributario.
de un pafs dependerd en gran medida del grado de desigualdad existente en =

la distribucidén del ingreso nacional, la cual a su vez estd estrechamente
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vinculade con la importancia relativa de las rentas.derivadas .de la propie-)

i . H
dad. comparadas con las rentas derivadas del trabajo, y del grado de concen =

tfaci6n de la propfiedad. Entre dos pafses con el mismo ingréso real per cdpi

te, el nivel de vide general de la gran mayorfa de la poblaeidn serd clara-

|
mente menor y el consuimo no esencial mayor, en el pais en el cuzl una mayor
i

fqaccidn de las rentas totales se perciben por una minorfa ge ricose g/
| i

. \

{

_/ Si esto no fuera asf, el potencial tributario variarfa enormemente con

el nivel efectivo de ingresos per cdpita. Suponiendo que este potencial =
fuera de un 10% en un pafs con un ingreso per cdpita anualhde 60 ddlares,

né serfa menor de 827 en un pafs cuyos ingresos per cdpita énuales sean =

d? 300 d6laress Sin embargo, aun en los paises mﬁs ricos con ingresos per

cfpita superiores a 1,000 ddlares anuales les resulta muy diffbil tomar =

més del 30 al 35% de su PoNoB. por medio de la trlbutacidno

ﬁ/ No se pretende sugerir que la desigualdad de ingresos ofla desigualdad

de niveles de consumo podrfan eliminarse por medio de 1a tributaci6no No =

es posible en la prdetica evitar que el propietario de un negocio préspero

goce de los frutos de su éxito durante su vida=de la misma manera que no =

es posible evitar en un estado socialista que el talento escaso tenga re-

t?ibuciones mds altos. Es claro sin embargo, que no todas las formas de si

|
thacidn econdmica privilegiada llenan una funcidn socisl positiva-terrate=

nientes ausengistas por ejemplo ==y la experiencias de Europa Occidental y

Norte América demuestra que el consumo de la clase expresarial puede redu=
cirse dentro de amplios limites por medioc de la tributacidn progresiva sin
interferir ni con los incentivos ni con los medios de un c%ecimiento y acu
mulaclén contfnuos. @ _ f : m

(Es el consumo, mas bien que los ahorros provenientes de las genancias, los
que muestran grandes diferencias entre los pafses, de aeuerdo con la natura

!i

lea de los sistemas tributarios. : ) ‘ g
|

110 Desde este punto de vista los pafses subdesarrollados de las diferentes
regiones de 1la tierra (o adn pafses particulares dentro della misma regidn)
tienen las mds amplias diferenciaso En un extremo, un- pa{swcomo le Indie =,
con uno de los ingresos per cdpita me€s bajos, tieneuna alta proporcidn.de =

rentas derivadas de la propiedad dentro del total de la rentag (proporcidén

k
!

[ . g
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que es comparable con la de los Estados Unidos que es el pafis con mayor ine
greso per cépita)g y en consecuencia tiene un potencial tributario, relati-
vamente alto para su ingreso per cdpita. 3/11 otro extremo hay algunos paf-
ses subdesarrollados (principalmente en Africa) en los cusles las rentas de

rivadas de la propiedad son relativamente insignificantes.

12, Ia fraccidén del ingreso nacional que en los pafses subdesarrollados =
se deriva de la propiedad, depende en gran medida de la presidén de la po=-
btlacidén sobre la tierrs y de los sistemas prevalecientes de tenencia. En =
los pafses sobrepoblados del medio oriente y Asia, una porcidén considera -
ble de los ingresos se percibe (o ha sido percitide hasta hace poco) por u
na clase de terratenientes ricos que no sélo emplesn una porcidn excesiva
de los recursos nacionales para sus fines personales, sino también cuya -
existencia impide un desarrollo mds eficiente de la agricultura. Aun en =
pafses donde la relacidn entre la poblacién y los recursos naturales es re
lativamente favoratle (como en muchos de los pafses de Américs Latina) -
cuando las tierras fértiles o accesibles estdn manos de propietarios absen
tistas de tipo feudal, las rentas derivadas de la propiedad de la tierra -
(y no de su cultivo) constituyen unaproporcién considerable del total de -
las rentas producided. De ello resulta una alta proporcidn de recursos des
tinados al consumo no esencial. Lo mismo puede decirse de aquéllos paises
en los perfodos iniciales de industrializacidén, donde las fortunas hechas
en el proceso de desarrollo industrisl prdcticemente escapan a la imposi=
cién y donde en consecuencia unas mayor porcidén de las ganancias derivadas

de la industria y el comercio se destinan a consumo personalo g/

l/ A pesar de\que el "coeficiente de utilizacidén® de ese potencial parece
mas bien bajoo

g/En un estudio de Chile hace algunos afios encontré los siguientes porcen-
tajes de distribucidn del producto nacional brutc por las distintas catego

rias de gastoss



Por este motivo el "potencial tributario" expresado como proporcidén del pfg
ducto naciqnal brutc en los pafses semi=desarrollados de América Latina -
(con ingresos per-cdpita anuales de 200 a 300 délares) debe ser tan alto co
mo el de los pafses mds desarrollados, a pesar de que los ingresos tributa-
rios en la prdetica, son generalmente sélo una tercera parte o la mitad de
ése potencialo. l/

13, Hay algunos pafses subdesarrollados en los cu2les, aunque no existe u
na clase de propietarios nacionales, hay empresas extranjeras importantes
en su territorio (para la explotacidn de minerales valiosos o plantaciones)
de manera que una parte substencial de su producto interno truto va a las,
manos de no residentes en el pafs. Siendo que el derecho de un pafs para =
gravar todos los ingresos producidos dentro de su jurisdiccidn, se encuen
tra establecido en forma definitive, nos encontramos frente a una fuente

de impuestos que es esencialmente idéntica a la de la clase de propieta=

i

Chile: Distribucidn del Producto Nacional Bruto en 1953 por Cestego~
rfas de Gastos, (en porcentajes)

Inversién Doméstica (Publica y Privada) 12
de la cual
Formacidén Bruta de Capital Fijo 9
Aumento en Inventarios 3
Gastos Publicos Corrientes 11
Consumo Personal T7
del cusl
Asalariados o Empleados (69% de la
poblacidn activa) 37
Otras rentas del trabajo (31% de
la poblacidn activa) 18
Personas que perciten ganancilas,
intereses y rentas 22

Total 100

Ia fraccidn total del PoNoBo atribufdo a la propiedad fué 34% de la -
cual 1s tributacidn directa o indirecta tomdé un poco mds del 12% (es decir,
403% del PcNoBo) y aproximadamente un quinto ( 0 sea 7o&% del PoNoBo) fué
ahorrado. S1 un sistema efectivo de tributacidn hubiera existido, que redu
jera el consumo de los propietarios a la mitad, ello habrfa literado recur

sos suficientes para duplicar los gastos publicos corrientes o alternativa=
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rios nacionales acaudalados. Existe sin embargo el peligro de que debido a
la relativa facilidad con que esta fuente puede ser explotads (por medio de
impuestos de exportacidén & impuestos sobre la renta y las utilidades) &sta
imposicidn puede llevarse hasta el extremo que impida el desarrollo de in-
dustrias de exportacidn que pueden ser fundamentales para el desarrollo de
la economfa. g/ Por otra parte, muchos pafses subdesarrollados han estado
compitiendo entre sf recientemente en el otorgemiento de toda clase de pri
vilegios y excenciones de naturaleza tributaria para las nuevas empresas
extranjeras que se establezcan, en un intento pars atraer capital extranje
ro a sus pafses, 1o cual ha tenido resultados adversos en su capacidad de-
recaudar ingresos. Si bien es tazonasble pensar que un pais subdesarrollado
ottiene ventajas con el flujo de capital extranjero, eun si las rentas de
esas inversiones estdn excentas del pago del impuesto-detido a los ingre -
sos en sueldos y salarios que resultan, y de las gananciass del aumento de
las exportaciones--no puede determinarse con exactitud en qué medida éste
movimiento de inversiones de capital de los pafses desarrollados hascia las
regiones menos desarrolladas son una consecuencia de esas medidas de polf-
tica. De no ser af, esas politicas de "beggar-my-neighbear® psra estimu =
lar el desarrollo, privan a los pafses no desarrcllados de recursos pybli

cos sin ningin beneficio que compense esa pérdidas l/

14, Los pafses subdesarrollados también difieren entre sf en cuanto a la
relativa importancia del sector "no monetario” & de subsistencia y el sec=
tor "monetario" o de economfa de mercado, asf como en lo relativo a las =~

clases de empresas que predominan en unos y otros pafses. Los sistemas mds

mente, aumentar la formacidn bruta de capital fijo en un 125%.

En los pafses altamente industrializados como Estados Unidos y el Reino Uni
do, la porcién del P.No.B. consistente en ganancias brutas, intereses y ren=
tas, es mucho menor (menor del 25% en 1953) y la proporcidn pagada, en im -
puestos mucho mayore

El consumo de los propietarios, unicamente constituyé aproximademente 7.5%
del P.NoB. en el Reino Unido en 1953, mientras que en Chile llegd al 22%.

1/Tos ingresos tributarios constituyen el 9% del P.N.B. en México, el 14%
en Chi%e, 10% en Brasil, 16% en Venezuela (excluyendo regalfas por el pe =
trdleo).

E/Se dice por ejemplo, que la imposicidn excesiva de las minss de cobre de
Chile propiedad de extranjeros fué en gran parte responsable de la disminue~
cidn de la participacid, relativa de Chile en el mercado mundial del cobre.
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apropiados de tributacidén cambian segin se trate de una economfs donde

las actividades comercisles y manufacturerss se realizan por pequeiios
negociantes o de una en que esas actividades se encuentran concentradas

en grandes empresas. De la misme manera, los sistemas predominantes de te
nencia de la tierra, la naturaleza de las relaciones sociales y familiares,
la amplitud de la desigualdad econdmica, etc., requieren diferentes méto-
dos de imposicidn del sector de subsistencia. La tendencisa general de la
mayoria de los pafses subdesarrollados, es poner una parte desproporciona~
da de la carga tritutaria sobre el sector "monetario" o de mercado, ¥y una
carga insuficiente sobre la agricultura de subsistencia. Las razones para e-
1llo son en parte administrativas, y en parte polfticas-los impuestos que =
gravan a la comunidad agrfcola son bastante mds diffciles de determinar y
de recaudar y son social y polfticamente impopulares porque parecen injus=
tos--la gente en el "sector de subsistencia' es individuslmente mucho mes
pobre que la del sector de mercado. Sin embargo, por razones, por rezones
que se expresan en los pdrrafos 17 y 18 mds adelante, la tributacidn del
sector agrfcola tiene un papel importante que desempefiar en ls aceleracidn
del desarrollo econdmico; la imposicidn desproporcibnada del sector de mer
cado o "monetario" tiende a retardar el progreso econdmico, sl reducir las

fuentes y los incentivos para la acumulscidne.

15, Ia conclusidén general es que la utilizascidn eficiente del potencial -
tributario de un pafs subdesarrollado plantea problémas que difieren segin
las circunstancias de cada pafs, a pesar de que algunos aspectos pueden -
ser comunes a todos ellos. lLa expresidén "pafses subdesarrollsdos' abarca -
una gran variedad de situaciones diferentes y serfa mds adecuado agrupar =
los dintintos pafses sutdesarrollados en tres o cuatro categorfas distin =
tasy, pero el intentar cualquier clasificacidén de este tipo harfa surgir -
tantos problemas nuevos como los que se resolverfan. Desde el punto de -
vista de la tributacidn y de la capacided tributaria, la emplitud e impor-
tancia de una clase de terranientes nacionales; la clase de empresas en los
sectores secundarios y terciarios el papel de importancis de las empresas
extranjeras; y, finalmente, la competencia e integridad de la administracidn

tributaria son los problemes principales.
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16, En las secciones restaﬁte; de‘este trabajo trataremos separadamente
los protlemas derivados de (i) la tributaéidn del sector agrfcolas (ii)
el papel de la tributaciGn_indirectg_(impuestos sobre los productos) =
(111) tributacidn directa sobre la reﬁﬁa'y el capital; (vi) la tributa =
cidn de las empresas extranjeras y'de las rentaslproienientes del extran.
jeros (v) ahorros obligatorios y, (vi) pfoblemaé de administracidn trvibu-=

tariao

II. La Tributacién del sector Agricola

17. El aspecto comin més‘importante de ioé pafses sudesa%rollados es que
una alta proporecidn de la poblaci§n total se encuentra ocupada en el sec-
tor agricola de subsigtencia o secﬁor "primario”g ciertamente el me jor fn
dice disponible de 1la eta?é de desairollo econdmico en que se encuentra -
un pafs, es la prpporcién de la poblacidn que se dedica a la producecidén =
de alimentos para consumo‘demésticoo En las economfas m€s atrasades y mds
potres llegé hasta un 80 a 90 por ciento; en aqﬁéllas relativamente pobres,
pero semidesarrolladas, es élrede@pr del 40 al 60 por ciento, en las re -
giones altamente desarrolladas es apenas del 10 por ciento o menos. Ello
siginifica que a medida que avanza el proceso de désarrollo9 la propor -
¢idén de la poblacidn activa que se dedica a.ia_prqucci6n de alimentos pa
ra consumo deméstico se reduce en fbrma bersistente y que la proporeidn =
de la poblacidn dedicada g las acfividades menufactureras, el comercio y =
la produccidn de serv1cios aumenta en forma contfnuao Para que elloc sea =
posible, es necesaric que aumente en forma continua la proporcidn de ali =
mentos producidos que no se consumen por los mismos productores; lo cusl =
significa, que toda familias dedicada a la produeéidn de alimentos deterd
vender una parte cada veszg mayor de su produeoidﬁ.para el consumo del sec-
tor no agrfcolao A menos que esto suceda, es imposible la expansidn del =
sector no agrfcola en forma que proporcione ocupacidn g una poreidén mayor
de los recursos humanos de 1la comunidadg Esta expansidén del "excedente a-=
gricola™ no puede esperarse que surja eﬁ forme sutomdtica como parte del =
proceso total de crecimiento de la éconqm{a? Tos incentivos econdmicos no

P - e
P —

l/ BEn los pdrrafos 36 a 38 se amplfa la discusidn de este puntoo
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operan en la misma manera en el "sector de subsistencia" que en el sector in
dustrial o comercial. Una escasez de alimentos no es probable que induzca a
un aumento en la produccidn un aumento en el precio de los alimentos produci
dos localmente, puede incluso producir una disminucidén en las cantidades o0 =
frecidas en venta, ya que puede inducir a los asgricultores & reducir sus -
jornadas de trabajo (o aumentar su propio consumo) si sus necesidades de =
aquéllas mercancfas que se obtienen a cambio de dinero, puede shora satis-
facerse a cambio de una menor cantidad de productos slimenticios. Pero una
gran parte (y si es necesario una mayor parte) de los ingresos de los tra-
bajadores urbanos se gasta en alimentos, por éstos artfculos indispensa =
bles para subsitir, resulta que es la oferta de artfeculos slimenticios & =
los sectores no agrfcolas lo que limita la demenda efectiva de los produc =
tos de dichos sectores. En consecuencia, es el crecimiento en ls demanda de
trabajo fuera de la agricultura el que resulta limitado por la proporcidn <=
de productos alimenticios que llega al mercado (en oposicidn a los produc -

tos alimenticios consumidos por los agricultores mismos) y no al contrario.

18. De todo ellc resulta que la tributacidén de la sgricultura cualquiera
sea su forma, tiene un papel decisivo en la aceleracidén del desarrollo eco

némico, ya que es la imposicidén de gravémenes otligatorios sobre el propio

sector agrfcola 1o que aumenta la oferta de "ahorros'" en el nivel requeri-

do para el desarrollo econdmicas, como el Japén y la Unidn Soviética han -
coincidido en defender la tributacidn agrfcole fuertemente para el finen =
ciamiento de su desarrollo econdmico (en el caso del Japdén por medio de un
impuesto sobre la tierra y en el caso de Rusia Soviética por medio de un =

sistema de entregas otligatorias a precios bajos)o

19, Un impuesto anual sobre la tierra bajo la forma de un porcentaje del

valor de la produccidn por acre, es una de las formas mgs antiguas de tri-

butacidn tanto en Europa como en Asia, Hesta el prineipio del siglo, el im-
puesto sobre la tierra todavia eres la principal fuente de ingresos pitli -
cos en los pafses del Medio Orientey la India y muchas otras regiones (en =
Europa su importancia relativa ha venido declinando por m€s de un siglo co-
mo resultado de la disminucidén de la inportancia relativa de la agricultura

en el total del ingreso nacional.) Desde entonces sin embargo, presiones =
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polfticas combinadas con fendmenos monetarios han producido en casi todas
partes una erosidn.de la carga de este impuesto casi total y actualmente,
su rehabilitacién confronta graves obstdeulos administrativos. Sin embar-
g0, hay muy pocas dudas de que una tributacidn agrfcola mds fuerte, resul

tarfa en una tasa mds acelerada de desarrollo en todos estos pafses.

20s El prinecipal argumentd polftico contra este impuesto consiste en con-
siderarlo sociabmente injusto en su incidencia siendo que (tomendo en =
cuenta las necesidades) grava las familias pobres de agricultores en forma
bastante mds fuerte que a los ricos. Sin embargo, serfa posible evitar =
los aspectos de injusticia social del impuesto emplesndo tasas progresivas
de acuerdo con el patrimonio total de la familia. Puesto que en muchos paf
ses relativamente superpoblados y en los que la tierra es escasa, la distri
bucién de la propiedad de la tierra es muy desigual (aproximademente la mi
tad de la tierra disponible es propiedad de un diez por ciento a menos de
las familias agrfcolas en los casos tfpicos) es factible exhonerar total-
mente de este impuesto a los agricultores pequefios y aun asf recaudar in =
gresos substanciales haciéndolo que incida en forma progresiva sobtre los -
duefios de grandes propiedades. Sin embargo, un impuesto progresivo sobre -
la tierra, naturalmente provoca un fuerte resentimiento y oposicidén en to-
dos los pafses donde existe una clase de terrat;nientes y hasta ahora des-

conozco que haya sido adoptado en ningin lugar.

2l. Otra objecidn que se hace a menudo contra el impuesto sobre la tierra,
es que requiere revaluaciones periddicas relativementes frecuentes de las =
propiedades.-de cada persona, tares esta sumemente cars y diffeil de reali -
zar. Serfa posible sin embargo, estimar la fertilided potencial de cada par
cela de tierra en particular, en relacidén al promedio regional o nacional,
sobre la base de criterios mds o menos permsnentes (como el promedio anual
de lluvias, irrigacidn, la pendiente e inclinacidén de la tierra, porosidad
u otras caracterfsticas del suelo, etca)gy una vez este trabajo de estima-
cién de la "fertilidad potencial relativa) se ha ya hecho, no es necesario
repetirlo a intervalos frecuentes. Por otra parte, el monto de la obliga=
c¢idn fiscal podrfe cambiarse cada afio estimando el valor promedio de pro -

duceidn por hectdrea para el pafs o la regién en su conjunto. l/ y multi -

1/ Ver pdgina siguiente
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plicdndolo por el coeficiente que relaciona la fertilidad de cualquier terre

no particular al promedio nacional.

22, Serfa téenicamente posible en consecuencia, revivir el antiguo impuesto
sobre la tierra en forma tal de hacerlo mds efectivo y mds acorde con los
prineipioc de equidad que se aceptan en la actuaslidad por medio de: (i) un
sistema que estime el rendimiento potencial de cualquier parcela de tierrs,
no en términos del valor verdadero del producto, sino en relacidn al rendi-
miento de una tierra con caracterfsticas medias en cuslquier regidn en par-
ticular; (ii) haciendo progresivo el impuesto de manera que las tasas efec-
tivas de imposicién varfen de acuerdo con el valor total de las propieda =
des de la unidad familiar. Tal impuesto conservarfa el mérito de los anti-
guos impuestos sobre la tierra, en el sentido de que serfas un impuesto so-
bre el "producto potencial® mgs bien que sobre el proaucto real de cual =
quier parcela de tierra, entendiendo por "producto potencial” el producto

que darfa la tierra cuando si fuera explotada es con un grado de eficien=

cia promedioo

De esta manera el agricultor ineficiente cuya produccidén es menor que
el promedio de la regidn psra ese tipo de tierra serd castigado, miestras
que el agricultor eficiente resultarfa estimulado. Este impuesto sotre el
producto potencial, es bastante mejor en sus efectos econdémicos que cual -
quier impuesto que use como base el ingreso o la ganancia realj y es facti
tle técnicamente de estatlecerse en el caso de la agricultura (donde la =
naturaleza y calidades de la tierra proporcionan un patrdn de medida) en =
una forma que no es posible para otros tipos de actividad econdmica. Darfa
en consecuencie el mdximo incentivo a los agricultores eficientes para me=

jorar la tierra y aumentar su produccidn. Estimularfe temtién la transfe -

l/ Un modo de lograr serfa hacer una estimacidén de la produccidn total de
alimentos en el pafs o regidn. Una vez se hubieran hecho tales estimacio-
nes estadfsticas para un nimero suficiente de afios, el valor promedio de
produccién por hectdrea podrfa ser calculado usando el promedio mdévil de,
digamos, los ¥ltimos cinco afios. En afios de sequia, podrfa dispensarse -
totalmente el pago del impuesto en toda la nacidn o en la regién afecta-
day, segun fuera el casoo

g/Una reformg tributaria que siguiera estas directrices inducirfa eviden=
temente un mayor aumento en la productividad agricola si se implantara con
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rencia de la propiedad de los ineficientes a los mds eficientes aumentan
do en consecuencia-la productividad promedio de la tierra aproximdndola

a los niveles logrados por las fincas mejor administradas.

2%. Otra ventaja importante de un impuesto organizado en esta forma, es
que serfa un instrumento poderoso de reforma agraria y su efectividad so-
bre este particular podrfa llevarse al nivel deseado aumentando la tasa de
progresidad del impuesto. Podrf; establecerse en forma de inducir g los =
propietariocs de grandes extensiones—principalmente cuando la escala del =
impuesto se expresa en términos de tasas efectivas en lugar de tasas mar-
ginales- a vender parte de sus propiedades, a fin de que seasplicable una
tasa menor del impuesto al quedar comprendidos en une categorfa inferior

de la tabla, resultandc en consecuencia en una distribucidn menos desigual
de la tierra y creando al mismo tiempo un mercado mds flufdo, En muchos paf
sesy el estancamiento de la agricultura es en gran médida consecuencia de =
los propietarios ausentistas y de la resistencia de los propietarios setua=
les a desprenderse de sus propiedades aiin cusndo ellos no sean capaces de =
hacer el uso mds eficiente de la tierray Al hacer el mercado mds flufdo, el
impuesto progresivo aumentarfa las oportunidades pars que los empresarios -

agricolas activos y capaces adquieran propiedadesc

24. En algunes regiones subdesarrolladas=-como por ejemplo en la mayor par
te de las regiones de Africa-=-las costumbres tradicionales y el sistema ekis
tente de tenencia de la tierra, etc, han hecho hasta shora impositle el es-
tablecimiento de un sistema de impuesto anual sobre la tierra. En cambio se
ha recurrido a menudo a un substituto inferior-=el impuesto de capitacidn-=
el cual se establece generalmente sobre la base del numero de hombres adul-
tos en cada regidén. La mayor ventaja del impuesto de capitacidn es la faci
lidad de su determinacidén y en pafses donde no existe mucha desigualdad e -
condmica en las zonas rurales este impuesto no es tan odioso como serfa en
los pafses con gran densidad de poblacidn donde prevalece alto grado de de-
sigualdad econdmica. Sin embargo, un impuesto de cepitacidén no puede nuncsa
realizar las mismas funciones que un impuesto sobre la tierra que se basa
en la fertilidad potencial de ella. Un impuesto de capitacidén, a diferencia

del impuesto sobre la tierra, no da los mismos incentivos pars mejorar el =

Juntamente con otras medidas conducentes a tal fin como, por ejemplo, la con
cesidén de facilidades de crédito barato, implantacién de servicios de exten «
gidn,etco
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cultivo y no contribuye a una meyor fluidezen 1a propiedad o la ocupacién de

" la tierra. Precisamente porgque el impuesto sobre la tierra puede tomar en -

cuenta las desigualdades econdmicas es que no solamente puede producir mayo-
res ingresos que el impuesto de capitacidngsino que serfs politicamente mds

aceptableo

25, No se puede exagerar en darle importancia para el desarrollo econdmi-
c0, 8 un sistema eficiente de tributacidn del sector agricola o de subsis-
tencia bien en la forma de impuesto sobre la tierra o de un impuesto de ca
pitacién--este sector puede gravarse Unicamente en forma indirecta por me-=
dio de impuestos sobre las mercancfas que son compradas por el sector agng
colay

Pales formas de tributacidén indirecta no pueden sin embargo llenar las
mismas funciones: Ellas no proporcionan los mismos incentivos para un aumen
to en la produccidén o para un incremento de las cantidades que llegan al =
mercado y pueden incluso tender a retrasar en el desarrollo de las gonas ru
rales. Mds audn, siendo que es imposible diferenciar por medio de la tribu =
tacidén indirecta, entre las distintas clases de consumidores y siendo que =
solo una pequefia parte del ingreso resl del sector de subsistencias puede
absorberse por el consumo de productos comprados con dinero los alcances de
esos métodos indirectos de gravar el sector de subsistencia son bastantes -

limitadoso.

III., Impuesto sobre los productos

26s Mientras que la tributacidén sobre los productos es un método inadecug
do para gravar el sector agrfcola, es en cambio una de las formes principa -
les de gravar la economfa en general y una de las fuentes mdes importantes de
ingresos pdblicos. Como una forma de gravar el sector monetario o economfa -

de mercadog estos impuestos son mejores que los impuestos directos siempre -

que 1la economfa esté integrada principalmente por pequeﬁas empresas9 de po=

cos empleados; en estas circunstancias el impuesto sobre la renta; no es un
medio conveniente ni eficiente para gravar las ganancias del empresario 5 =
(por medio del sistema de retencidén en la fuente) los sueldos y salerios de

los empleados. Determinar y recaudar los impuestos sobre los productos que



- 16 =

cruzan las fronteras es relativamente féq119 especialmente cuando las impor-
taciones y exportaciones pasan por un puerto.. Ademds, estos impuestos pueden

recaer en parte sobre las utilidades de los productores o vendedores (domés-

ticos o extranjeros) Yy no solamente sobre los_consumidores de las mercancfas

gravadas, mucho mds de 1lo que a veces se creee

27e Asf en el caso de mercaderfas importadas pera consumo doméstico donde
la importacidn de ciertos productos se hace por wa sola compafifa o por un
pequefio nimero de éllas (bien porque ‘la casi totalidad del mercado local =

estd controlado por una sola emprésa éomefcial grénde 0 porque las importa
ciones estdn controladas por empresas de émbito:mundial9 como la gasolina

y el petrdleo) el precioc para los consumidores locales'puede tender a fi =
Jarse al nivel "d&ptimo de monopolio™g de manera que puede no ser econdmico
para el importador trasladar en su totalidad la carga del impuesto al come
prador localo En este caso, el impuesto de importacidén es parciaslmente una
forma de gravar las ganancias del importador (que es a menudo una compelifa

extranjera) y solo en parte un método de gfavar'al consumidor local.

28. De la misma manera, en el caso de las exportaciones de productos mine=
rales o de plantaciones, un impuesto sobre las exportaciones puede ser un
método mds efectivo de gravar las ganancias de las empresas productoras,
que un impuesto sobre la renta; principalmente cuando la compafifa que ope
ra localmente es subsidiaria de une empresa extranjera que es ademds su =
asociada en las actividades comerciales, de manera que las gaenencias de =

claradas por la compafifa local pueden ser arbitrariss. 1/

29, No obstante que es posible modificar la tasa de los impuestos sobre =
los productos de acuerdo con el mayor o menor grado en que las mercaderfias
sean de lujo o suntuarias, introduciendo en consecﬁencia una cierte pro="
gresidn en el sistema, las posibilidédes de rendimiento de los impuestos =

sobre los artfculos de lujo son limitadas, ya qﬁé’el total de las importe-~

=._/ Se afirma que la industria del té en Cellan9 ha sido severamente obsta-
culizada debido a le tributacidn excesiva por medio de impuestos a la expor
tacidne. ‘ .
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ciones puede ser pequefio y su consumo puede disminuir substancialmente como
consecuencia de una tributacién fuerte. Para obtener el mdximo de ingresos
pdblicos,; es necesario gravar artfculos de consumo general ~telas de algo =
ddn, azdcar, harina, cerveza, tabaco parafina, etc.--lo cual suscita protle
mas de tipo polfitico que resultan de una disminucidén en los niveles de vi-
da a que estd acostumbrada la gran mayorfa de la poblacidn. Sin embargo,
esta no es una caracterfstica privativa de estos impuestos, sino de la tri-
butacidén en general. Es imposible aumentar los ingresos tributarios en for
ma r€pida y substancial sin una resistencia del publico==cualquiera que -~
sea la forma de tributacidén que se emplee--no obstante por supuesto, que u
na comunidel aceptard mds facilmente el sacrificio cuanto mfs convencida es

t€ 'de su necesidad.

30, Finalmente,; existe la posibilidad de un impuesto general sobre las -

ventas recaudado al nivel de los vendedores al por menor, y cubriendo una
gran cantidad de mercancfas. Tales impuestos son una caracterfstica comin
de muchos pafses desearrollados; la experiencie de la India demuestra que <
también pueden establecerse con éxito en los pafses sudesarrollados al me-
nos cuando existe un nivel raszonatle de eficiencia en la administracién -

piblica.

IV, Impuestos directos sobre la renta y el capitsal

31, . Ia importanciea que los impuestos directos progresivos sobre la venta

y el capital deterfan tener dentro del sistema tributario, depende de la =
etapa de desarrollo econdmico y social de un pafs. La experiencia de un =
gran niimero de paises muestra que los impuestos sobre la renta o las ganan

cias, sélamente pueden establecerse con é€xito sobre las grandes empresas o

sobre 10s empleados de esas empresas. En muchas regiones sukdesarrolladas

la mayor parte de los ingresos producidos por el impuesto sobre la renta, -
proviene de las grandes empresas y empleados pdblicos. La amplitud de la a-
plicacidn del impuesto a los pequefios comerciantes, artesanos y profesiona-
lesy encuentra serias dificultades administrativas--porque no hay forma de

determinar los ingresos cusndo no se llevan registros adecuados, ni se ela-

boran ni comprueban las cuentas respectivas. A menudo se sugiere que una -
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forma mejor de alcanzar por la tributacidn directs a los pequefios y medianos
comerciantes, serfa el empleolde un‘impﬁesto sbbre'el valor del patrimoniow-
por medic de un impuesto sobre el patrimonio netOo;ya que el patrimonio (sea
en la forma de terrenos y*éonstrﬁcciones9 piantas y maguinarias o inventarios)
es mds dificil de ocultar que la rentsa. Sin embgrgog en los pocos pafses =
subdesarrollados donde se han establecido imbueétbé progresivos sobre el -
patrimonio neto (como 1la India y Cyelan)'se han btorgado niveles elevados

de exencidn yhan sido concebidos como una forma complémentaria de imposi =
cidn de las personas acaudaladas y no como un impuesto sobre los negocios
pequeflos y medianos, de manera que no hay una eXperieneielque nos permita

estimar el éxito de este sistema al ponerse en prdectica.

320 En los pafses "semidesarrollados™ con grandes empresas dedicadas a la
industris y el comercio y.con una clase scaudaldda de capitalistas nacions
les; los impuestos progresivos sobre la renta y*élveapital son potencial -
mente muy importantes, tanté para atenuar las crécimientes desigualdades =
econdmicas entre las dintintas clases (y las tensiones polfticas y socia =
les que de ello resultan):-como pera disminuir y la parte de los recursos -
nacionales que se destina :a-los consumos de lujd innecesarios desde el pun
to de vista socials 1/

u

;/ Este objetivo no puede alcanzarse por medio de un sistema de tributas =
cién progresiva sobre los productos, sélamente. Como las mismas mercade -
rias son comprades por gentes de niveles muy diferentes de riqueza~= los"
mds ricos compran mds_clases de bienes y servicios ¥ no simplemente mg€s =
artfculos"de lujo"~=y como muchas de las cosas en que 1los recos gaestan no
pueden ser gravados efectivamente--servicio doméstico, viajes al extranje
ro, antigliedades etco-=la.capacidad de gasto de las clases acaudaladas, -
no puede ser siempre gravada por medio de impuestos sobre productos, en -«
forma tan efectiva como puede serlo ‘aplicendo impuestos progresivos sobre
la renta o el patrimonio. v g ’

Se sostiene a veces que el "consumo de lujo' de dos ricos en pafses sube
desarrollados se dedica en gran medida a la compra de servicios (es de =
cir servicio doméstino) lo cual aumentas el volumen de empleo cumpliendo
asf una importante funcidn soeciel. Este argumento, sin embtargo, no tiene
en cuenta el hecho de que la oferta de bienes-salario (especialmente 8=
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33, Sin embargo, diffcilmente puede mencionarse un pafs "semidesarrollaedo"
del que puede decirse que tiene un sistems eficiente de tributaecidén personal
(con la excepcidn de los impuestos sobre sueldos y salarios), En la mayorfa
de los pafses de América Latina, por ejemplo, a pesar de que las tasas nomi-
nales del impuesto llegan & niveles relativamente altos--niveles compara =
bles a los de los Estados Unidos o Inglaterra--la proporcidén de les rentas
mds elevadas que se paga efectivamente como impuesto (de acuerdo a8 la in =
formacidn disponible) es considerablemente menor que la correspondiente &
los ingresos menores y medianose. Ello es atribuible en parte a una legisla
e¢idn tributaria defectuosa=-v.go muchos pafses adoptan el sistema llamado
"eedular"” de impuesto a la renta, que grava separsdamente las rentas de <«
distintas fuentes (y que no comprende categorfas importantes de renta) en -
lugar de un impuesto global sobre el total de los ingresos, como en Estados
Unidos o Europa Occidental. En parte ello resulta del régimen jurfdico =
existente, que permite el anonimato en la propiedad del cepital (principql
mente por el sistema de "acciones al portador" en el caso de sociedades =

0 el sistema de '"banami" en la India) y el cusl impide una tributacidn e-=
fectiva sobre las rentas provenientes del capital o sobre el patrimonio =
(bien en la forma de impuestos sobre las sucesiones o de impuestos anua =
les sobre el capital)o También es el resultado de pura inefieciencias (y den
tro de ciertos lfmites que no es posible precisar, posiblemente también de
la corrupcidn de la administracidn, que impide que las disposiciones lega-
les sean efectivemente aplicsdas avn dentro de los alcances limitados que

el sistema actual de la legistlacidén positjva permitirfa.

34, En el caso de América Latina, la reforms mds importante es indudetle -

limentos) es 10 que pone un 1fmite al volumen total de empleo que puede 0=
frecerse, fuera del sector agricola sin crear inflacidn; cuanta mds gente =
se dedique a trabajadores improductivos menos campo queda pera el empleo -
productivo. La sola existencia de un excedente de trabajo en una comunidad
no implica por comsiguiente que tales consumos, de 1ujo no sean perjudicia=
les 0 que no supongan el uso de recurscs escasoso :
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mente el establecimiento de un impuesto general y uniforme sotre el total
de los ingresos de las personas, de cualquier fuente que se originen, y
gue se base en un concepto smplio de renta, que comprenda todas las ganan
cias y beneficios que aumentan el petrimonio neto potencial en un perfodo
de tiempo determinado. Algunos pafses latinoamericanos; ya han establecido,
ademds del impuesto cedular, un impuesto suplementario=-el "impuesto glo =
bal complementarip"mm sobre el total de los ingrgsos de las personas. Se =
gﬁnvlo demuestra la experiencia inglesa del impuesto sobre la renta, no es
necesario establecer dos impuestos distintos para tener un impuesto pro -
gresivo efectivo sobre la totalidad de la renta. Es posible refundir los -
impuestos cedulares actuales (cogservando sus ventajas administrativas) en
un impuesto global, haciendo determinaciones provisionsles de lss rentas en
cada cddule (empleando al méximovel sistema de reteneidh en la fuente) y a-
Justado el monto del impuesto final con base en una declaracidén general, -
Cualquiera que sea el sistema que se adopte, no existe justificacidn para
continuar aplicando diferentes escalas de impuesto y diferentes grados de
progresidn en las tasas pars las_diferentes fuentes de renta-- a2 menos que
se considere conveniente discrimingr entre las rentas provenientes del trg
bajo y del capital, pero este objetivo puede lograrse en me jor forma con
un impuesto suplementario sobre el patrimonio neto, que se'describe adelan
te en el pdrrafo 37. ‘ - v

Con referencia a las gananc}as de las comﬁaﬁfas por otra parte, es me
Jor seguir el sistema de los Estgdos Unidos de grévar las ganancias de las
sociedades con un impuesto propor_cional9 distinto del impuesto sobre la =
renta aplicatle a los agcionistas por log dividendos que les sean distri -
buidos. .

35, Una reforma efectiva de la tributaecidn de la renta en los pafses de -
América TLatina, debe;, en mi opinidn, llenar cuatro requisitos fundamenta =
les: . : A

a) El primero es que el impuesto debe tener una base amplia.

Debe comprender las ganancias de eapital, asf como las rentas percibi

das bajo la forma de dividend-s, intereses, etc. Debe extenderse a la
renta derivada de la tierra y la vivienda, incluyendo la renta poten -

¢isl de quienes habitan su propia casa., Se deberdn suprimir las excen
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ciones sobre los intereses de bonos del Estado o de hipoteca, que en

la sctualidad limitan la efectividad del impuesto en muchos paisese.

El segundo requisito es que 1ls familia debe ser la unided econdmica =

que se considere para la tributacidén personal y no los individuos. Es
to implica que las rentas del marido, la esposa y los hijos menores
deberfan sumarse para fines impositivos (como se hace en Francia) Pe-

ro deberfan concederse deducciones personales smplias que permitan =

dar un tratamiento diferencisl de acuerdo con el tamsfio de la familia.

Es un problema a decidir si esto puede lograrse mejor adoptando el -
"gistema de cocientes' francés (por el cual se dividen los ingresos =
totales entre el nmimero de adultos, y se grava a cada uno separadamen
te) o por cualquier otro sistema que establezca un méximo y un mifnimo

de impuesto deducible por cada miembro de la familiao

El tercer requisito es adoptar tanto como sea posible el sistema de =

pago por retencidén o deduccidén en la fuente, para caeda categoria de -

renta, aplicando un porcentaje general (de preferencia de tasa mékima)
debiendo hacerse la devolucidn del exceso retenido una vez que deter-

jine la cwnt fa final del impuesto. Para proteger los intereses del con
tribuyente serfa aconsejable que el goblerno pagara intereses sotre -
las cantidades retenidas en exceso, por todo el tiempo que el contribu

yente no ha podido disponer de ellas.

El cuarto requisito, que tal vez sea el mds importante; es que la es -
cala de las tasas debe ser simple y moderada. No tiene objeto comenzar
a exigir impuestos aplicando tasas muy bajas; 10 por ciento deverfa -
considerarse como la alfcuota minime aplicable & los ingresos superio~-
res al nivel excentos tampoco se justifica establecer en le tatla mu=
chos tramos o categorfas de renta. Considero que la tabla, no deberfa

establecer mds de 6 a 8 categorfas, gravando las rentas en exceso de

cierto nivel a uns tasa uniforme, Las tasas o alfcuotas del impuesto
de uno a otro tramo de ingresos, deberfan aumentar con diferencias =
de cinco por ciento entre ellas, hasta un mngximo de 40 a 45 por cien-
t0. Es condicidn esencial para un sistema efectivo, libre de evasio=

nes que las tasas mdximas del impuesto no sean desproporcionadas. Ta=
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sas margineles superiores al 50 por cigntbg afectan desfavorablemen-

te las posibilidades de unaireforma trivuteria efectiva. Cuando las

tasas normales del impuestog}alcanzan niveles muy elevados (hasta. el

80 o0 el 90 por ciento en algunos casos) es; imposible en la prdctica.

extender el impuesto;a todas_ las clases de renta (como por ejemplo <

las ganancias de capiﬁal) o~e}imingr }as numeroses excenciones, Es <
también.imposible-asegurar el cump}}@ientpide laszleyes por los cone=
tribuyentes y administrarlss efectivamenteéalas tasas elevadas del =

.impuesto son a2 menude excusas para no cambiar un sistema ineficiente

y las cantidades dejadas de perciblr en ingresos publicos a causa de

un sistema de impuestos defieiente es probablemente mucyo mayor que -

los ingresos que se recaudan de los contribuyentes sujetos a las ta-
sas marginales mds elevadas del impuestos
36. Serfa extenderse més\g}}é de los lipites d? este trabajo, considerar
estos requisitos--en mds-detalle--mds atn cuendo, los requisitos especifi -
cos de una reforma tributeria varfan.considerablemente, segin las ceracte-
"rfsticas de cada pafs. . - o : oy ‘

Tengo el convencimientoy, sin embargo,,despﬁés de estudiar el problema
en varios paises, l/ que -en,todos los pafses que han alecanzado una etapa =
de desarrollo, en la cual surge la necesidad de:un sistema efectivo de tris
butacidn personal directa, no existen obstdculos técnicos o administrativos
insuperables. pare- su adepeidn, siempre. que esa pecesidad‘se reconozce en -

-forma suficiente y que-la=qusicidn-dellosvintereses creados a las reformas

legales o institucionales necesarias pueda vencerse. g/

_/bos de estos estudios han 51do publicadoso Véase Indian Tax Reform,Report
of a Survey, (Ministry of. Finance, New. Delhi, 1956) and Suggestions for a
Comprehensive Reform of Direct TaxationQ_Sessicnal Paper IV-1960 (Gobernment

Publication Bureau, Colombog Ceylan)

_/Entre las reformas legales necesarias la més importante es la abolicidn -
del difundido sistems de anonimato'en la propiedad mueble ( es deeir bonos
obligaciones ‘0 acciones ordinarias) En tanto que la riqueza pueda esconder
se en un anonimato completo por el simple expediente de transferir la propie
dad de bienes fisicos a personas jurfdicas; que pueden emitir tftulos al por
tadory, es impositle establecer un sistema general y efectivo de impuestos -
sobre la renta o tener impuestos efectivos sobre el pstrimonio o las suce -
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37. Ademds de los gravdmenes sobre la renta de las personas ffsicas y las
sociedades, un sistema efectivo de tributacidn directa, deberfa incluir im
puestos sobre la riqueza personal que pudieran administrarse conjuntamente
con el impuesto sobre la renta. Este gravamen deberfs establecerse en dos
formas distintas. La primera es un impuesto anual, reletivamente pequeiio, .
sobre el patrimonio neto (como el que shora se emplea en varios pafses su-
ropeosy, y en la India y Ceylan) que es la forma mds apropiasda de gravar -
la capacidad imposisita adicional de quien tiene un patrimonio. Es obwvio
que entre dos individuos con ingresos iguales, aquél que tiene un patrimo
nio ademds del ingreso, estd en mejor situacidn, y en consecuencia tiene
mayor capacidad contributiva, que el que no tiene un capital., Consideran-
doy que los individuos poseen riquezas y perciben ingresos en proporcio -
nes que varfan considerablemente, un impuesto sobre el patrimonio neto, =
complementario de un impuesto sobre la renta, es un sistema mgs justo pa-
ra tomar en cuenta esas diferenciasy, que el método alternativo de gravar
las rentas provenientes del capital (las rentas que se denominan nodgana =
des) a una tasa mds alta que la renta proveniente del trabajo., Ademds, de
acuerdo con la experiencis en muchos pafses, un sistema combinado de im =
puestos anuales sobre el patrimonio y la rents; mejora la eficiencia de =
administracién de menera substancial ya que hace la evasién y ocultacidén
mds diffeil; que un sistema que grave la renta o el patrimonio tUnicemente.
Tembién en este casoy un sistema efectivo de impuesto anual sobre el pa =
trimonio deberfa tener tasas moderadas (comenzando con un 0.5 por ciento =

anualy, con una excencidén total para los patrimonios menores de 10.000 8 =

sioneso

Es posibtle gravar los dividendos en alguna forma de impuestos sobre los pa-
gos efectuados, pero es imposible en la prdctica graver las gsnancias reali
zadas en la venta de valores, como también las reslizadas en la venta de
bienes inmuetlesy; puesto que los duefios de tales tienes pueden ocultar su -
patrimonio acogiéndose al expediente de sus propietarios a través de compa -
fifas tenedoras de acciones.

Serfa posible conseguir la mayor parte de las ventajas de su sistema de ac-
ciones nominativas %eomo el que existe en Inglaterra o Estados Unidos) dic-
tando una disposicidn que obliga a los tenedores de acciones s mantenerlas

depositadas en forma permenente en determinados bancos especialmente desig-
nados, los cuales estarfan obligados a llevar un registro actualizado de -

todos los depositantes y por lo tanto proporcionarfs informseidn sotre to -
dos los cambios en la propiedad de dichos valores.
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20,000 délares de Estados Unidos) ¥y con una tasa mdxima que no excediersa

de 1.5 por ciento anual o cuando mds un 2 por ecientoo

380o Otra forma de tributacidén de la riqueza surge en relacidn c/ias trans-
 ferencias de propiedad a tftulo gratuito de una generacidn a otra, general
mente bajo la forma de un impuesto sobre las herencias que grava la trasmi
sién por causa de muerte, aunque en algunos pafses considerando que las do
naciones entre vivos son una forma fdeil de evitar el impuesto sobre ls he
rencias, se establece también un impuesto complementario sobre lss transfe
rencias inter=vivos (generalmente llamado impuesto de donaciones)o El sis-=
tema ideal serfa un sélo impuesto sobre todas las transferenciss a t{tulo
gratuito, al cual estarfa obtligado el heredero, legatario o donaterio, con-
forme a una tarifa progresiva no apliceda sobre el monto de la herencia o
donacidn, sino sobre el monto total del patrimonio (incluyendo la propia do
nacidén o hereneia) del heredero o donatario., En muchos pafses se reconoce
la necesidad de los impuestos sucesorales, como un medio de contrarrestar
la tendencia a una creciente concentracidn de la riqueza producidad por 1la
acumulacidn de varias generaciones sucesivas. Un sistema impositivo que de-
termine el impuesto de acuerdo con el patrimonio del que recitbe la transfe
rencia mds btien que sobre la riqueza del que la trasmite, es evidentemente
mds justo y mds apropiado para promover una mejor distribucidén de la rique-
Z8o Sin embargo, su sdministracidn plantea grandes dificultades y puede so=
lamente recomendarse como una propuesta factible pars aqueilos pafses que
pueden llevar un registro completo del activo de todas las personas acaudg
ladas. Ello es en todo caso necesario para logar una tributscidn efectiva
efectiva sobre las rentas derivadas del capital (incluyendo la imposicidn =
de las ganancias de capital) y pard un impuesto anual sobre el patrimonio =

neto, asf como para un impuesto sobre las trasmisiones a tftulo gratuito.

39, Ademds de los impuestos sobfe la renta, algunos paises de Américe Iati
na establecen impuestos importantes sobre las ndmines de salarios relaciona
dos con sus sistemas de seguridad sociasl. Ello crea sus propios problemes

que no podemos considerer aquf, Debemos sin embargo sefialar que las amplias
diferencias en las contribuciones de seguridsed social en los distintos paf-

ses (de la misma manera que las ampliss diferencias en los sistemas de tri-
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butacidén sobre la renta y las ganancias) puede ser una fuente importante de
distorsiones en la asignacidén de recursos entre los pafses; y si los pafses
de América Latina se encaminan hacia la integracidén econdmica en forma simi
lar a los pafses de la Comunided Econdmica Europea, serfa muy conveniente
introducir mayor uniformidad en sus sistemas de contrituciones de seguri -

dad social asf como en sus sistemss de gravar la renta y las gsnancias.

Vo Tributacidn de las empresas y rentas extranjeras.

40, El tratamiento Impositivo de las empresas extranjeras y la inversidn
extranjera plantea dos claros problemas & los paises sub-desarrollados. El
primero, se refiere a considerar la pregunta de hasta donde deten llegar =-
los pafses subdesarrollados en el otorgamiento de concesiones especiales—-
bajo la forms de exoneracidn de impuestos~~ para atraer empresas y capital
extranjero a sus pafses, El segundo probleme se refiere a determinar el mé
todo mds adecuado para gravar las ganancias de las empresas exfrenjeras -
cuando no hayan sido declaradas excentas. Ambos protlemas plantean dificul
tades como concecuencia de cambios experimentados desde la segunda guerra

mundiale.

41. ILa inversidn extranjera en cualquiera de sus formas, es la mejor es -
peranza de un desarrollo acelerado para muchos pafses subdesarrolladosj pue
de incluso ser indispensable en etapas critices del desarrollo, cusndo la
industrializacién genere aumentos en las importaciones de maquinarias y me-
terias primas, antes de que haya un eumento correspondiente en las exporta-
ciones que permitan su financiamiento. Las empresas extranjeras pueden ser
indispensables también en la diseminacidén de los conocimientos (Knowahow)<
necesarios para un desarrollo eficiente de las industrias locales, Ademds,
en el caso de muchos pafses la produccidn y exportacidn de minerales valio
s0s descubiertos en esas dreas, consituyen 1la inica esperanga de crear un
"excedente econdmico" que es requisito necesario para su desarrollo inter-
no. En muchos pafses la produccién minera para la exportscidn constituye u
ne fraccidn considerable del producto nacional bruto y es la fuente princi
pal de sus ingresos publicos. Resulta evidente que debe desarrollsrse la -

produceién de esos minerales, en bemeficio de los pafses subdesarrollados,
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a.la que.debe seguir el desarrollo de facilidades para su transformacidn
que promuevan el desarrollo industrial; es mejor exportar aluminio que
bauxita ¢ cobre refinado que mineral de cobfe; es mejor para las regio
nes productoras de petrdleo tener. sus propias refinerfas para exportar

el petréleo refinado. la .gran mayorfa de los pafses subdesarrollados no =
tienen ni las posibilidades financieras, ni los conocimientos. para.empren
der esas actividades por si mismos; ademés da comercializacidn de estos

productos estd controlada por las grandes empresas internacionales.

42, DPor otra parte, en un sentido amplio puede sfirmarse que el monto de

las inversiones que las grand;s empresas internacionales estdn dispuestas

a efectuar en la minorfa y en actividades de transformacidén depende de su

apreciacidn de conjunto de las necesidades dellmercado mundial y del cre-=

cimiento anual de ese consumo. No puede decirse en consecuencia a griori .
que ninguns concesidén especial (bajo la forma de exoneracidén de impuestos,
etCo) otorgada por los pafSes.productoresv pueda tener un efecto importan-
te sobre el movimiento total de las inversiones internacionales.

Pueden tener efectos importantes sin embargo en su distribucidn: ya
que la mayor parte de minerales bdsicos se encuentran en diferentes regio
nes, es natural desde el punto de vista de los intereses del capital in -
ternacional, desarrollar sus actividades en aquéllos pefses que ofrecen las
perspectivas mds favorables, tanto desde el punto de vista del costo de -
produccidén como del tratamiento impositivo de las genancias que se obten =
gan. Pero ésto a su vez, lleva a una competencia. perjudicial en el ofreci-
miento de concesiones especiales sl capital extrénjer09 Mientras que cualé
quier pafs en particular obtendrfa normalmente ventajas con el ofrecimien-
to de ésas concesiones de impﬁestosg si las concesiones ofrecidas se de =
terminan en relacidn con el tratamiento impositivo que otros pafses conce
den a las empresas extranjeras, el mero hecho de que varios pafses entren
en competencia entre sf para obtener una mayor porcidén de tales inversio-
nes, determinard que toda nueva concesidén que se ofrezeca por un pafs, sea
imitada por otros, de manera que finalmente todos ellos disminuyen sus po
sibilidades de obtener wna parte razonatle de las ventajas de esas inver-
siones sin beneficiar a ninguno de ellos--las concesiones competitivas se

anulardn a la larga unas con otras.



43, La situacidén es bdsicamente distinta cuando las concesiones ofrecidas
a las empresas extranjeras tienen por objeto el desarrollo de industrias

locales principalmente para abastecer el mercado interno. En estos casos

las excenciones de impuestos pueden tener el efecto de aumentar el flujo 327
tal de inversidn internacional un proyecto especifico de desarrollar una -
fdbrica local de productos textiles, una fdbrica de cemento o una planta -
de ensable pueden aparecer suficientemente atractivos, al ofrecerse las -
excenciones de impuestos, 1o cual podrfa no ser el caso, de no haber tales

excenciones.

44, El problema de hastandonde los pafses subdesarrollados en conjunto,
deberfan llegar en el otorgamiento de tratamiento impositivo privilegie-
do a la inversidn extranjera (o para el caso a las empresas locales) es =
en consecuencia un problema complejo que no puede resolverse en forma ge-
nersl en un sentido o en otro. En aquellos casos donde las excenciones -
tienen el objeto de aumentar ls corriente total de inversiones, resulta -
clara la conveniencia de dejar de percibir ingresos piblicos adicionales;-
adn por un numero consideratle de aflos, ya que la tasa de crecimiento eco-
némico puede incrementarse sustancialmente como resultado. Pero; en otros
casos no es asf y en vista de la errdtica multiplicacidén de excenciones -
tributarias de varias clases en los Ultimos afios, hay una clara situacidn
que amerita discusiones internacionales encaminadas a suscribir convenios
o acuerdosy, que eliminardn los elementos de competencia indeseatle que sin
lugar a dudas prevalecen en la actualidad. Es en interés de los pafses sub
desarrollados en su conjunto que el tratamiento impositivo--tanto en cuan=
to al alecance como a las tasas de tributacién de las empresas y a la natu-
raleza y extensidén de las exoneraciones de impuestos, etec., concedidase-
fuera en la medida de lo posible uniforme y que los pafses individualmen-.
te no ofrecieran concesiones sdicionales, excepto cuando medie acuerdo con

los otros paises.

45. El segundo problema importante se relaciona con la forma en que las =
ganancias de las compafifas extranjeras dedicadas a la produccién para la -
exportacidn (o al comercio de importacién) se deten gravar. La forma mds -
satisfactoria es un impuesto sobre las genencias obtenidas de las activida,

des locales. Un impuesto a la exportacidn como hemos seflalado, puede ser u-
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na forma..poderosa de tributacidn pero no es un sustituto satisfactorio.de
la imposicidén de las ganancias: si el impuesto de exportacidn es fuerte,
puede tener efectos que limiten el proceso de desarrollo, si no lo esy; no
producird rendimientos adecuados. Los impuestos sobre las utilidades . son.
menos desalentadores para el inversionista extranjero, precisamente porque
su carga depende de las ganancias efectivamente realizadas; si las activi-
dades no tienen éxito (ya porque se encuentren costos no previstos en las
actividades locales o porque las condiciones del mercedo no sean favora-

bles) los empresarios son excusados de la carga del impuesto. l/

46, El problema con los impuestos sobre las utilidades, por otra parte; -
es determinar la ganancia real en todos aquellos casos en que las compafifas
residentes que operan en el pafs son simplemente sucursales ¢ subsidiarias
de empresas internacionales, cuyas operaciones comercisles no pueden contro
larse fdcilmente ya que ellas venden a (o compran de) compafifas no domici-
liadas gque pertenecen al mismo grupo. Los precios en esas transacciones -
son en la prdectica precios para fines contatles internos de las propias em-
presas. Es generalmente sabidoy, que una firma internacional operando con =
una cadena de empresas subsidiarias puede fdecilmente "desplazar® sus genen-
cias de un lugar a otro, cambiasndo los precios que las empresas subsidia -
rias (o compafifas asoaiadas) se cargan entre sf,- Siempre que las ganancias
sean gravadas por el impuesto en todas cartes y mientras las tasas de tri-
butacidn no difieren mucho, gl incentivo pars tal "desplazamiento de ganan-
cias™ no serd muy grande, principalmente cusndo lass tasss del impuesto éon
mgs fuertes en los pafses donde se. encuentra situada la cera metriz, que -
en los pafses subdesarrollados donde -operan las sucursales, 0 subsidia =
rias. Pero después de la guerra, las firmas internacionales han venido ha-
ciendo un uso cada vez mayor de los llamesdos "parafsos tributarios” ("tax-
heavens) estableciendo compafifas tenedoras de acciones o subsidiarias, en
paises donde las ganancias estdn excentas del impuesto (o donde las tasas
son hominales) o en pafses que no incluyen en las utilidedes imponitles -

las ganancias resultantes.

l/ Por ésta razdén los impuestos a la exportacidn se establecen en muchos =
casos de acuerdo con una escala variable, cuya indidencia depende’de los =
precios efectivamente percitidos en relscidn a un cierto promedio.
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de las actividades desarrolladas en el exterior por las compafifas domici-,
liadaso, l/ El resultedo ha sido que una proporcidén caeda vez mayor de las -
ganancias de esas firmas se ha movido hacia ésos "parafsos tributarios" pri
vando en ésta forme de ingresos a los pafses productores y a los pafses con
sumidores, g/ -

47, En ésta forma, las ganancias obtenidas en la extraccidén y transforma=
c¢idn de minerales, pueden ser disminufdas artificialmente dando a las ex=
portaciones en las facturas, valores substancialmente menores. Las ganen-
cias derivadas de la importacidn y distribucidn local de productos o ser-
vicios extranjeros, pueden también disminuirse en la misma forma facturan-

do los precios de las importaciones 2 niveles mds sltos. 2/

48, Tarde 6 temprano, la distribucidén arbitraria de ganancias derivadas de
la producecidén & distribucidén de productos que entiran al comercio internacio
nal, hard necesario que los pafses vaysn mfs alld de las cuentas de las com
pafifas locales y si necesario fuera les imputen utilidsdes, sobre la base =
de una fraccidn sdecuada del total de las gananciss mundiales, de las empre

sas que mantienen sucursales o subsidiarias locales. Aqui también nos encon

l/?ara une descripeidn de las ventajas ofrecidas por esos "paraisos trituta
rios" véase Gibbons "Tax Factors in Besing International Business Abroad,
Haxvgard Law School, International Progrem in Taxation, Cambrigde, ("Mass.
1957).

g/ Este problema no es exclusivo de los pafses subdesarrollados sino que a-
fecta también 8 los pafses de las compafifas matrices como lo demuestran los
esfuerzos actuales de la administracidén de los Estados Unidos, por lograr -
que su legislacidn tritutaria sea modificada de manera de comprender las -
utilidadades de las compafifas asociadas y subsidiarias extranjeras dentro -
de los alcances del impuesto sobre las sociedades de los Estados Unidose.

Q/En el caso de la industria petrolera internacional ha habido la tenden-
cla a establecer la estructura de precios de tal modo que las utilidades de
rivadas del conjunto de las operaciones internacionales aparezcan concen-
tradas en la producidén de petréleo crudo y no en la refinacidén y distribu-
c¢idn de los productos del petréleo. Las razones de esto han de buscarse en
parte en consideraciones tributarias (puesto que les regalfas pagadas a los
gobiernos de los pafses productores de petréleo, celifican como compensacidn
de impuestos en el pafs de "origen") y en parte en consideraciones polfti-
cas y estratégicas. El resultado, sin embargo, ha sido que los paises pro -
ductores de petrdleo han conseguido mayores ingresos de lo que hubiera si-
do posible, si hubiera existido un mercado competitivo libre. En tanto que
los pafses consumidores de petrdleo (tento los desarrollados, como los sub
desarrollados) se han visto privados de ingresos "(excepto los recaudados
en concepto de impuestos de importacidén o impuestos al consumo)a
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tramos con un campo fruetifero para cooperacidén internacional., Si fuera .,
posible llegar a acuerdos entre los varios paises, sobre la forme como des
be tratarse estos problemass, ellos pudieran resolverse en una forme ngs e-

fectiva que si cada pafs tratara de actuar aisladamente.

49, Un problema relacionado que conviene considerar shora y que tiene con
siderable importancia para los paises de latinoamérica, es el relativo a.
las rentas perecibidas del exterior por un contribuyente domiciliado. la =
granmayorfa de los pafses latinoamericaenos no gravan éstas rentas en la =
actualidad (a pesar de que estdn sujetas a retencidn en el pafs estranje-
ro donde la renta se origina)o

Por otra parte, la prdctica actual en la mayor parte de pafses con un im=
puesto sobre la renta global es gravar tanto la renta de origen extranje-
ro de los residentes, como los ingresos que se originan en el pafs, y que
perciben los no residentes , aunque en la mayorfa de casos (y como resul-
tado de los numerosos convenios de doble tributacidén suscritos después de
1la guerra) el impuesto sobre la renta que se paga en el pafs donde se ori-
gina la venta, se considera deducible bajo la forma de un crédito contra -

el monto de ls obligacidn doméstica de quien percibe el ingresoo

50. Hay indudablemente argumentos justificados, por razones de equidad,
para extender la obligacidn del pago del impuesto sobre la rents & las -
rentas recibidas del exterior, y es bien conocido que personas residentes
en muchos pafses latinoamericanos poseen cantidades considerables de capi-
tal en el exterior. Y precisamente uno de los argumentos que se aducen =
con frecuencia, contra una reforma tributeria efectiva es que "empujarfa"
capital hacia el extranjero con perjuicio para la economfa. Ia dificultad
es de cardcter prdctico y consiste en obligar a los contribuyentes domi -
ciliados a declarar sus activos en el extranjero y las rentas derivadas de
ellos. Una solucidn efectiva de éste problema requiere la cooperacidn de =
los gobiernos de aquellos pafses extranjeros donde esos capitsles estdn si
tuados. Algunos pafses ya proporcionen tal informacidn sobre una base reci
proca en virtud de convenios internacionales de tribtutacidn y tales pafses,
indudablemente, podrfan ser inducidos a dar también la misma informacidn a
los goblernos de América Latina. Otro problema que también deberfa estudiar

se es la medida en que serfa posible seguir el sistema inglés, bajo el cual
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todas las acciones nominatives extranjeras (fuera del drea de . la litre es-
terlina) deten inscribtirse, no bajo el nombre del propietario, sino de un
"recognized marking name"” (bajo el nombre de una institucidén financiera lg
cal) que deduce el impuesto sobre la renta causado por los dividendos etec,,
pagados al propietario de las acciones. Si la cooperacidén de los Estados =
Unidos y algunos paises europeos pudiera obtenerse, para proporcionar infor
macién a los gobiernos de Latinoamérica sobtre los capitales situados en su
territorio por latinoamericanos, los pafses estarfan en situacidn de ase =

gurar un razonable grado de cumplimiento con las disposiciones legsleso

V%. Ahorros Obligatorios

51lo Una forma relativamente nueva de incrementar los recursos internos pg
ra el desarrollo se ha establecido recientemente en varios pafses (vag.,
Turquifa, Chana, Guayana Inglesa, Brasil y otros) es el ahorro obtligatorio,
Por medio de este sistema, se otliga a los individuos y @ les empresss & =
destinar cierto porcentaje de sus rentas a la compra de bonos no negocia -
bles, que devengan intereses,; y son amortizatles (juntamente con el inte -
rés devengado) a los cinco, siete o0 diez aflos. El sistems se administra ge
neralmente en relacidén con el impuesto sobre la renta o (como en el caso =
de Ghana) en relacidn con la compra de cosechas por una '"Comisidén de ventas¥
La ventaja de éste sistema, si se le compara con las formes corrientes de -
tributacidn, es que a la gente se le pide simplemente posponer su consumo y
no dejar de hacerlos totalmente; consideraciones de equidad no requieren -
ninguna forma de trato diferencial & los contribuyentes o de tasas progre-
sivas como en el caso del impuesto sobre la renta y, en consecuencis; cane
tidades sustanciales pueden recaudarse con tasas relativemente moderadase.
Asf, ésta recaudacién obligatoria se impone generalmente sotre los asala =
riados a una tasa pfoporcional de tres a cinco por ciento sobre el total
de la rentay, si bien la obligacidén Unicemente se extiende & aquellos in =
dividuos cuyos ingresos exceden de ciertos niveles minimose

Puede establecerse la misma obligacidén sotre las empresas y profesionales,
generalmente a una tasa mds elevada.

52, Es posible combinar este sistema con un sistems de loterfa (como los

"bonos selectos' en el Reino Unido), que puede hacerlo mds atractivo para
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la generalidad, a quien se d¢€ la oportunided de ganar premios sustancia=
les en efectivo avn antes del vencimiento del plazo para la smortizacidn
de los bonos. Pero la inclusidén de la loterfa en el sistema hace su admi
nigracidn bastante mds complicada; también se encontrdé en algunos casos

mucha oposicidn por motivos de fndole moral (por las iglesias, sindicatos

y asociaciones de agricultores) a la loterfa obtligatorias

53, Es posible también(pero ello necesita mayor eficiencia administrati-

va) convertir el sistema en un sistema general de pensiones ¢on contribu-

cidn, (contributory pensions) formulado sobre bases actuariales, por el =
cual el pago del préstamo obligatorio toms la forms de una pensidn de reti
ro cuyo monto estd determinado de acuerdo con las contribuciones hechas -
durante la vita Util. Un sistema de ahorro obligatorio que se convierta en
un sistema general de pensiones para la vejez, pudiera ser bastante mds po.
puler que un sistema en el cual quienes contribuyen bonos no negociables ~

amortizables después de un cierto numero de afios »

54 Un sistems de esta naturaleza es apropiado ¥nicamente pars los pafses
subdesarrollados que han slcanzado una etapa de desarrollo que permite ecom
prender un sector considerable de la poblacidn dentro de los slcesnces de =
la tributacidn directas o donde hay una cosecha importente (como el cacao

de Ghana) que es comprado a precios fijos por una Comisidn de Ventas.

VII, Problemas de la administracidn de impuestos

55 Se puede afirmar, sin caer 2n exageraciones, que la eficacia de un sis

tema tributario no es simplemente un problema de leyes impositivas adecuadas

sino de la eficacia e integridad de la administracidn de impuestoss En mu -

chos pafses subdesarrollados, el bajo rendimiento de ls tributacidn puede -
explicarse vnicamente por el hecho de que las disposiciones legales en esa-
materia no se cumplen en debida forma, bien por la incapaciad de la adminis
tracién para hacerlo, O bien por simple corrupcidne. Ningun sistema de legis
lacidn tributaria sunque haya sido cuidadosamente formulado, ecluye la posi
bilidad de un scuerdo entre los administradores de impuesto y las contribu~

yentes; una administracidn eficientemente compuesta de funcionerios de un -

[}
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alto nivel de integridad es el requisito mds importante para aprovechar el
"potencial tributario" de un pafs. l/

560 Una condicidn importante para ésto es que las dependencias gubernamen-
tales responsables de lz administracidn de impuestosy no deken estar sobre
cargadas de trabajo, lo cual a su vez requiere que se evite el estaktleci -
miento de impuestos complicados, a menos que la administracidn sea capaz
de manejarloso.== Sin embargo, en muchos pafses hay cientos de impuestos di-
ferentes con un rendimiento insignificante--que son el resultado acumulati
vo de un aumento gradual del numero de impuestos muchos de 1los cuales han
perdido desde hace tiempo toda justificacidn, pero que no han sido formal-
mente derogados-—-~la administracidn de los cuales es bastante mds costoss
que las cantidades receudades. Ciertamente no existe ningun otro campo =
donde la burocracia pueda ser mds engorrosa y atsurda que en la adminis -
tracidén de impuestos; y en muchos pafses existe 1ls necesidad de imprimir
un nuevo espfritu que haga posible aplicar técnicas modernas de la adminis

tracidén antes de que cualquier reforma sustancial pueda realizarse.

57 Muchos pafses subdesarrollados padecen al mismo tiempo de una insufi
ciencia de personal y de un nivel de eficiencia relativamente bajo del =
personal de las oficinas de administracidn de impuestos.

Personas con capacidad y honestidad pueden encontrarse para estos cargos U=
nicamente si se reconoce la importsncia de las tareas que se les solicita -
desempefiar, 1o cual gebe concretarse realmente en 1o relativo a la cetego-
ria del cargo, nivel de sueldo, posibilidades de ascenso, etc. Todo gasto
adicional en que se incurra con el objeto de mejorar la situacidén general

de la categorfa y nivel de los sueldos de los funcionarios de las oficinas

}/ﬁay una discrepancia impresionante en muchos pafses subdesarrollados en-
tre las cantidades de rentas de diferentes clases, estimadas con base en =
estadfsticas de ingreso nacional, y las rentas declarasdas en las declara =
ciones de impuesto o calculadas sobre la base de los ingresos del impuesto.
En los pafses "desarrollados'", las estimaciones de la renta nacional btasa-
das en el ingreso y en la produccidén son mds fdeilmente armonizadas y no
muestran diferencias tan substanciales. Probablemente, no es exagerado de=
cir gue los pafses subdesarrollasdos tipicos, recasudan por medio de la tri-
butacién directa no mds de una quinta parte o probablemente une déecimea -
parte de lo que deterfa recaudarse.
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de ingresos, prOduciré.rehdimientos.sumamente elevados bajo la forme

un incremento de los ingresos putlicos,
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