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Politica fiscal
y desarrollo
integrado

Federico J. Herschel®

Este articulo s¢ propone ofrecer una visibn
de conjunte de la relacibn entre politica
fiscal y desarrollo econdmico de América
Latina en las Oltimas décadas, combinan-
do la descripciém de las propuestas de
politica con la evaluacidn critica de sus
orientaciones y resultados y la presenta-
cibn de sugerencias para la accion. Co-
mienza por delimitar el contenido propio
de la politica fiscal y presentar los rasgos
mis generales del desarrolle econdmico
reciente para, sobre esa base, analizar en
detalle, y criticamente, las propuestas de
reformas tributarias surgidas de las confe-
rencias sobre politica fiscal realizadas
entre 1961 y 1972 en Buencs Aires,
Santiago de Chile y Ciudad de México.
Pese a que cada una de ellas contribuyé
de manera importante y acumulativa al
desarrollo de la politica fiscal en América
Latina, a sus recomendaciones pueden
hacérseles reparos tales como oscurecer la
relevancia del gasto publico e ignorar los
aspectos politicos.

Luego de pasar una ripida revistaa la
relacibn entre politica fiscal ¥ desarrollo a
la luz de lo sucedido en algunos paises
desarrollados, el autor se concentra en el
anilisis de los resultados alcanzados por la
politica fiscal en materia de redistribu-
cion e inversién. Por filtimo, presenta su
propia propuesta de politica fiscal, que se
orienta més hacia la redistribucion que
hacia el incentivo de la inversidén privada,
y evalia su probable viabilidad politica.

*Funcionario de la Subsede de la CEPAL
en Méxica :

1.

El concepto de politica
fiscal y sus objetivos.
La reforma fiscal

Aungue a algunos pueda sorprender y en
cambio a otros resulte hasta evidente, es
necesario indicar ¢l concepto de polftica
fiscal que se utilizard en este trabajo. Por
politica fiscal se entiende aqu{ el uso de
los instrumentos que constituyen el pre-
supuesto en un sentido amplio que com-
prenda no s6lo los tributos sino también
los gastos, la financiacion de las empresas
plblicas, el manejo-de la deuda pablica y
la financiacion del déficit para lograr los
objetivos del gobierno.

Este concepto discrepa de la nocidon
predominante en los tratados sobre la
materia aparecidos en los paises anglosa-
jones o en los estudios franceses. Para
aquéllos, 1a politica fiscal es la utiliza-
cién del instrumental de las finanzas pG-
blicas iinicamente con fines de estabiliza-
¢idn, aunque algunas veces se incluye el
crecimiento, pero siempre enfocado des
de una Optica global;! en Francia, lo
fiscal se asocia exclusivamente con lo
tributario.

'Véase Richard A. Musgrave, The Theory
of Public Finance, McGraw Hill, Nueva York,
1959. Este autor considera la politica fiscal
dentro de las finanzas compensatorias, v dentro
de esta parte la define como las medidas que
implican una accibn tributarie o de los gastos
phblicos sin modificar la estructura de las obli-
gaciones financieras (p. 528). John F. Due,
Government Finance: Economics of the Public
Sector, R.D. Irwin, In¢,, Homewood, IIl,, 1968,
da la signiente definicién: Con el términe poli-
tica fiscal (o politica de estabilizacién y creci-
miento) se alude a ajustes en los gastos e ingre-
sos del gobierno para alcanzar una mayor esta-
bilidad econdbmica (p. 207). Charles M. Allan,
The Theory of Taxation, Penguin Books,
Harmondsworth, Middlesex, 1971, p. 187;
Alan S. Blinder y Robert M. Solow “*Analytical
Foundation of Fiscal Policy”™, The Economics
of Public Finance, The Brookings Institution,
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Como, de acuerdo a lo expuesto,
consiste en la utilizacién de una serie de
instrumentos del gobiemo para conseguir
sus fines,? la polftica fiscal es parte de la
politica econbmica; de ahi que sus fines
sean los mismos. El hecho de que todos
los instrumentos de la politica econdémi-
ca persiguen iguales propositos no impli
ca que algunos instrumentos no seah més
eficientes que otros para determinados
fines. Cuando se trata de una situacion
de extrema necesidad, como seria el de
una ciudad sitiada, hasta un economista
liberal como Lord Robbins acepta que
habria que recurrir al racionamiento. En
perfodos normales la defensa nacionat
recurre fundamentalmente al gasto pabli
c0, salvo la conscripcion militar; la poli-
tica monetario-crediticia sblo podra des-
empefiar un papel auxiliar en esta area.

De acuerdo con este criterio existe
entre Politica Fiscal v Finanzas la misma
relacion que se da entre Politica Econd-
mica y Teorfa Econbmica,

El caricter instrumental de los me-
dios utilizados y la posibilidad de una
eficacia diferente de los mismos no debe-
rd llevarnos a dos conclusiones que se
juzgan errdneas:

Washington, 1974, p. 4. Un enfoque semejante
al nuestro puede encontrase en Victor
L. Urquidi, “La politica fiscal en el desarrollo
econdmico de América Latina” en Ensayos de
politica fiscal (H, Assael, ed.), pp. 46-53; David
T. Geithiman, “Fiscal Policy in Latin America:
An Overview” en Fircal Policy for Industrializa-
tion and Development in Latin America,
{D.T. Geithman,ed.), The University of Florida
Press, 1974, p. 1; ¥ “Problemas de politica fis-
cal’”* en Reforma tributaria para América Lati-
na. Conferencia de Santiago de Chile, diciembre
de 1962, organizada por el Programa Conjunto
de Tributacibn OEA-BID-CEFAL, OEA,
Washington, 1969, Informe Preliminar, p. 684,

1E.8. Kirschen y otros, Economic Policy in
our Time, North Holland Publ, Co., Amster-
dam, 1964, p. 3.

a) Su rasgo esencial de herramientas
no significa que la distincién entre ins-
trumentos y objetivos sea rigida, Asi,
por ejemplo, en Alemania el neoliberalis-
mo distingue entre instramentos confor-
mes y no conformes con la economia de
mercado y, en principio, se rechazan los
segundos; ast por ejemplo, todo interven--
cionismo estatal, programas de empleo
del Estado providente y, en general, todo
control estatal. Sin llegar a estos extre-
mos, no resulta de ninguna manera extra-
110 que se rechacen ciertos instramentos,
como por ejemplo, cambios dristicos
que Kirschen incluye en la categoria de
los cambios institucionales gue afecten
directamente las condiciones de la pro-
duccidon (reforma agraria, extensidon de la
propiedad piblica).® Por lo tanto, no es
conveniente ni adecuado hablar del ca-
racter ateleoldgico de un sistema tributa
rio aunque sdlo fuera concebido como
modelo conceptual. En el campo fiscal
también hay instrumentos (por ejemplo,
el déficit fiscal, el impuesto al capital)
resistidos més por razones o preconcep-
tos ideologicos que por un andlisis de su
efectividad. Se puede estar en profundo
desacuerdo con dicha posicién, pero es
una realidad que debe ser tenida en
cuenta,

b} Como los instrumentos no tienen
un resultado finico, sino consecuencias
en distintos campos vy afectan distintos
objetivos, tampoco corresponde aplicar-
les una especie de divisidbn de trabajo,
asignando, por ejemplo, a la polftica mo-
netaria el objetivo estabilizacién v a 1a
politica fiscal el fin desarrollo,! ya que
la polftica fiscal es susceptible de influir
no sblo en el desarrollo sino también en
la distribucion del ingreso y la estabiliza-

*Ibidem, pp. 17 y 135-143.

\LPES, Discusiones sobre programacién
monetario-financiera, Siglo XXI, México, 1972,
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cion. También es posible que para lograr
un solo objetivo resulte ventajoso emplear
més de un instrumento. En suma, todos
los instrumentos de la politica econémi-
ca deben converger para lograr et conjun-
to de objetivos que conforma la estrate-
gia del gobierno,

Por pertenecer a la politica econdmi-
ca, el instrumental fiscal no actfia en el

mundo limitado y abstracto del homo

economicus, por el contrario, se encuen-
tra inmerso en la realidad politica vy
en la de la estructura del poder; por eso
1a concepcidn que sdlo pretende ocupar-
se de los aspectos econdmicos con fre-
cuencia —consciente o inconsciente-
mente— puede responder a una determi-
nada orientacion polftica o a un cierto
grupo de poder.®

Conviene aclarar desde ahora que en
este trabajo se concibe la reforma fiscal ¢
como una transformacién sustantiva del
sistema fiscal existente. Para conocer las
necesidades que tal reforma debe tener
en cuenta, se hara un breve diagnostico
de la situacidon econdmica y social en 1o
que parece particularmente significativo.

Para realizar una verdadera reforma,
como aqui se concibe, es menester, en

SVéase en Power in Economics (K. W.
Rothschild, ed.), especialimente los articulos de
KW, Rotschild ““Introduction” y E. Ronald
Walker, “Beyond the Market”, Penguin Books,
Middlesex, 1971,

SPara un tratamiento més amplio del con-
cepto ‘reforma fiscal' véase F.J. Herschel, Ensa-
yos sobre politica fiscal, Ed. de Derecho Finan-
ciero, Madrid, 1975, pp. 491-498,

primer lugar, tener la decision firme de
llevarla a cabo, v sobre todo su viabilidad
politica, considerando los factores de po-
der. Para ello, ademés de! ya mencionado
diagnodstico, parece necesario analizar
ciertos rasgos destacados de ensayos de
reforma fiscal planteados en América
Latina en los Oltimos 15 afios, y evaluar
sus resultados. Es fundamental determ#
nar las posibilidades o probabilidades
concretas de un sistema fiscal para cum-
plir los objetivos econdmicos y sociales
que mis adelante se precisarin; dicho de
otro modo, se trata de la efectividad del
instrumental disponible en el campo fis
cal, para lo cual se analizard en forma
sintética la experiencia de los pafses des-
arrollados y los aportes teéricos relevan-
tes a los efectos de este trabajo. También
se haran algunas referencias a la constela-
¢ibn sociopolitica requerida para concre-
tar las reformas.

Para aclarar el concepto de reforma fis-
cal, aqui se parte del supuesto de que ésta
es apta en la actualidad para actuar dentro
del sistema existente, pudiendo modificar
su estilo o contribuir a ello;’ pero en un
cambio del sistema sdlo desempefiariauna
funcién parcial o complementaria.®

TVéase al respecto Anibal Pinto, “Notas
sobre estilos de desarrollo en América Latina”
en Revista de la CEPAL, primer semestre de
1976, p. 102.

8Sobre la utilizacion de un impuesto extra-
ordinario al capital durante 1a guerra civil en la
U.R.5.8, y de los impuestos a la renta v la
propiedad durante el periodo de la N.E.P. para
financiar el desarrollo econdmico y cultural,
véase Soviet Financial System, Progress Publish-
ers, Mosci, 1966, pp. 78-80.
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2.

El diagnostico de la situacion actual

Frente al optimismo generado por las
posibilidades del desarroflo econdmico
en lustros pasados, se experimenta en el
presente una considerable frustracioén al
examinar los resultados alcanzados por el
desarrolio econbmico de Ameérica Lati-
na.® En forma clara y concisa esta eva-
luacibn fue sintetizada por Ragl Prebisch
en esta misma Revista
a) El desarrollo tiende a excluir a
una parte importante de la poblacién. Se
circunscribe primordialmente al dmbito
de los estratos superiores de ingreso,
donde se imitan cada vez mas los hébitos
de consumo de los centros [industria-
les]). La sociedad de consumo se ha insta
lado asi en la periferia y los estratos de
ingresos intermedios, seducidos por sus
atractivos se esfuerzan por participar en
ella y 1o estan logrando. Todo esto en
vivo y notorio contraste con la sociedad
de infraconsumo en que se debaten los
estratos inferiores de la estructura social;
~b) A pesar de estas limitaciones, ¥y
acompafiando a la transformacién estruc-
tural en lo econdmico sobreviene en esta
forma un fendmeno de la mayor impor
tancia. El acrecentamiento del poder de-
mocritico de los estratos intermedios y

%véase también CEPAL Tendencias y pro-
yecciones a largo plazo del desarrollo econdmi-
co de América Latina (EJCEPAL{1027), 3 de
marzo de 1977, p. 2. El proceso de desarrollo
ha mostrado una persistente coexistencia de un
dinamismo econémico relativamente alto y una
distribucion del ingreso y de la propiedad que

no evoluciond en beneficio de los grupos menos -

favorecidos, los que representaban por 1o menos
la mitad de 1a poblacibn.

su extension a los estratos inferiores
—por limitada que sea— acarrea una dis-
paridad cada vez mayor entre el proceso
econdmico y el proceso politico;

c) El avance del proceso de demo-
cratizacidn exige, en rigor, elevar intensa-
mente el ritmo de acumulacidn y modifi-
car el régimen distributivo;

d) El capitalismo petiférico es més
bien proclive a sacrificar, en una u otra
forma, el proceso de democratizacibn en
aras de la defensa y promocién de la
sociedad de consumo.'®

En lo que respecta al punto a) debe
tenerse presente que la designal distribu-
cibn del ingreso significa enfermedad,
muerte prematura, analfabetismo, haci-
namiento y desnutricién, Basta leer cual-
quier informe comparativo de los orga-
nismos internacionales para advertir esta
realidad, si uno no la ve en las calles y
casas, en las escuelas y hospitales.

Esta clase de evaluacidn, particular-
mente en lo relacionado con el desarrollo
economico per se no es compartida por
los grupos que se beneficiaron con el
avance logrado.!!

10 ygase “Critica al capitalismo periférico”,
en Revista de la CEPAL, primer semestre de
1976, pp. Ty 52-571.

M yéase Marshall Wolfe, CEPAL, EI des
arrollo esquivo, exploraciones en la politica so-
clal, Fondo de Cultura Econdmica, México,
1976, p. 22. “Una basquedn exclusiva [del cre-
cimiento econdmico] requiere una combinacion
excepcional de fuerza y continuidad del régi-
men politico, de dotacién de recursos v de una

“coyuntura internacional favorable, En los pocos

casos en que estos requisitos han estado presen-
tes, 1a bisqueda exclusiva del crecimiento eco-
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En lo que respecta a los incisos ¢) y
d) del anélisis de R. Prebisch debe sefia-
larse que, en la medida en que las opcio-
nes se derivan de juicios de valor, corres
ponde poner de relieve 10s que constitu-
yen ¢l enfoque basico de este trabajo.

Se parte de la hipOtesis de que prose-
guird, a la larga, el proceso de democrati-
zacion, lo que implica elevar ¢l ritmo de
acumulacién y modificar el régimen dis-
tributivo (c) ). Aunque en el momento
actual no parece conformar el estilo pre-
dominante, se supone que este supuesto
es el que corresponde, pues si bien es
necesario insertar los planteos en la reali
dad, se rechaza el falso realismo que con-
sagra lo hoy existente y dominante como
lo dado y concibe el futuro como mera
extrapolacién de lo actual. Por el contra-
rio, el presente no se comprende sélo por
si mismo y por el pasado, sino también
por el futuro. Para captar y realizar lo
real y lo posible debe incluirse un com-
ponente de lo aparente utdpico e imposi-
ble que es lo posible de mafiana.'?

En segundo lugar, se postula la nece-
sidad de un desarrollo integrado en el
cual sea a la vez viable v deseable avanzar
hacia todos los objetivos.!® Probable-
mente tesulte dificil lograr los objetivos
desarrollo econdmico v desarrollo social

nomico no ha sido contraproducente en sus
propios términos, ni en el de los intereses de los
grpos que controlan el proceso, aunque los
resultados estin abiertos a la critica desde el
punto de vista del bienestar humano y de los
valores de equidad, y pese también a que cabe
dudar de la capacidad de manejar a largo plaze
las tensiones resultantes.”

12 Marcos Kaplan, Teoria politica y reali-
dad latinoamericana, Archivo del Fondo de Cul-
tura Econdmica, México, 1976, p. 64.

13 Informe sobre un criterio unificado para
el andlisis y la planifiacién del desarrollo, Infor-
me preliminar del Secretario General, octubre
de 1973, citado en Kl desarrollo esquivo,
op. ¢it, p. 41,

(0 acumulacibn y redistribucién segin la
expresion de R. Prebisch) al mismo tiem-
po, ¥ en todo momento, por lo que seria
preferible pretender alcanzarlos a media-
no y a largo plazo.

De lo anterior surge la necesidad de
sefialar las prioridades a corto plazo,
optando por la redistribucibn, y sobre
todo por la eliminacién de la pobreza
critica.l?

Por dltimo cabe destacar que aun
admitiendo el supuesto més optimista, el
logro de los objetivos indicados requerird
una particular constelacibn de las fuerzas
sociopoliticas.

Una vez expuestos los puntos de par-
tida hay que aclarar sus implicaciones
para la politica fiscal.

Se abre un vasto campo de accibn
para la politica del gasto pablico,'® que
deberfa ser financiado bésicamente por
un sistema impositivo progresivo para
evitar que las clases sociales que se bene-
ficiardn con un mayor gasto social termi-
nen siendo las que lo pagan. Por supues
to que tampoco se dejarfan de lado los
objetivos requeridos por ¢l desarrotlo
econdmico: cambio estructural, mayor
capitalizacibn, mejora de los niveles edu-
cacionales de los recursos humanos, ma-
yor participacidbn nacional en las innova-
ciones tecnolbgicas, etc.

Los objetivos indicados son: crecimiento
acelerado, cambios estructurales, distribuciéon
mis equitativa del ingreso y de la riqueza, am-
pliaciébn de los servicios sociales y proteccion
del medio ambiente (fbidem.).

14yéanse al respecto las proyecciones in-
cluidas en Anfbal Pinto, Notas sobre los estilos
de desarrollo en América Latina, op. cit.,
pp. 126 y 127, Hasta el afio 2000 desapareceria
¢l estrato primitive o de subsistencia, y se logra-
ria un nivel altisimo de homogeneidad y moder-
nizacibn, Otra proyeccidon sblo postularia una
fuerte reduccidn del estrato indicado.

IS Véase Tendencias y proyecciones, op.
cit,, pp. 7.
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La alternativa expuesta, a pesar de
todos los problemas que deberi enfren-
tar, seria mas factible si se lograra canali
zar el avance democritico a favorde la
redistribucién hacia medidas fiscales.'¢

Aun cuando a partir del proximo
apartado sblo se harid referencia a la
alternativa sefialada, cabe indicar las ten-
dencias que se manifiestan en la actualt
dad. La disparidad entre el proceso poli-
tico v el econdmico, salvo excepciones,
tiende a resolverse mediante el abandono
de los regimenes democriticos, de Io
cual resultan las siguientes tendencias
para la accién fiscal:

i) Los grupos de poder econdmico
¢jercerin una presion creciente contra
toda tentativa de llegar a una redistr-
bucién de! ingreso.

ii) Al frustrarse el cumplimiento del
proceso politico, se tiende a un empeora-
miento de la situacidon de los grupos de
ingreso inferiores, como se ha hecho evi-
dente en mis de un pafs de América
Latina.

De esta manera, la brecha entre las
necesidades y las posibilidades de satisfa-
cerlas se amplia cada vez mds, y esta
circunstancia constituye en esencia el
problema fundamental de la politica fis-
cal. Por supuesto, esta brecha es parte
del problema del subdesarrollo, pero
adquiere caracter{sticas mds especifica-

16 Al respecto debe recordarse la no muy
afortunada experiencia de la politica redistribu-
tiva mediante ¢l aumento de los salarios. Véase
Ricardo Ffrench Davis, “Mecanismos v objeti-
vos de la redistribucibn del ingreso™ en Distri-
bucion del ingreso, (Alejandro Foxley, ed.)
Fondo de Cultura Econbdmica, México, 1974,

mente fiscales cuando, por und parte, las
necesidades del desarrollo econdmico
(infraestructura bisica, energia, transpor-
tes y comunicaciones), y las exigencias
de los grupos de poder o una cierta satis-
faccibn —a veces reducida— de las de-
mandas sociales, requieren un aumento
de los gastos, mientras que, por el otro
lado, es sumamente fuerte la resistencia
contra todo incremento de la tributacion
que afecte el poder econdbmico. De ahf la
crisis fiscal que lleva generalmente auna
financiacion por via de la emisiébn mone-
taria o del endeudamiento externo.

En efecto, para dar algunas cifras, en
¢l término de una década (1960-1961 a
1969-1970) para América Latina en su
conjunto (promedio ponderado), los gas-
tos phiblicos totales subieron del 20.7 a
25.70f0 del producto interno bruto,
mieniras que los impuestos subieron del
144 al 17.20/0 (también referidos al
producto interno bruto). Paralelamente
hubo un crecimiento impresionante de la
denda piiblica externa que pasd de 5 108
millones de dolares a principios de 1960
a 15 389 millones de dbélares a comien-
zos de 1971,'7

El examen de las posibilidades para
una reforma fiscal, como ya se sefiald,
tiene que tomar en cuenta la experiencia
histbrica reciente; y a esta se dedicaran
los proximos paragrafos de este mismo
trabajo.

'Y CEPAL, América Lating y la estrategia
internacional del desarrollo: primera evaluacion
regional (EfCN.12/947), 23 de marzo de 1973,
pp. 192 vy 184,
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3.

Las primeras conferencias del Programa conjunto
de tributacion. Conferencias de Buenos Aires
y de Santiago de Chile

Con anterioridad hubo interesantes
ensayos para propugnar modificaciones
del sistema fiscal relacioniandolas con las
necesidades del desarrollo econdmico, '®
aunque un enfoque global y mas integra-
do surge de la declaracién de Punta del
Este en la cual los 21 pafses de América
Latina se comprometieron a “reformar
sus leyes tributarias, exigir mas a los que
mas tienen, penalizar severamente la eva-
sion tributaria y redistribuir el ingreso
nacional para beneficiar a los mas necesi-
tados, promoviendo al mismo tiempo el
ahorro vy la inversidén v la reinversion de
capital”.'®

El programa conjunto de tributacion
formado originalmente por la OEA, el
BID y la CEPAL realizd, en 1961, su
primera conferencia sobre administra-
¢idn tributaria en Buenos Aires.

Es evidente que la aplicacion eficien-
te de la politica impositiva exige un fun-
cionamiento adecuado de los organismos

18 yéase John H. Adler, E.R. Schlesinger y
E.C. Olson, Las finanzas publicas y el desarrollo
econdmico de Guatemaln, Fondo de Cultura
Econbmica, México, 1952; United Nations,
Taxes and Fiscal Policies in Under-Developed
Countries, (N© de venta 1955, 11. H.1), Nueva
York, 1954; Carl Shoup y otros, The Fiscal
System of Venezuela - A Report, Baltimore,
1950; Henry C. Wailish v John H. Adler, Prayec-
ciones econdmicas de las finanzas publicas: un
estudio experimental en El Salvador, Fondo de
Cultura Econdmica, México, 1951,

1 citado en Richard M. Bird ¥y Oliver
Oldmean, “Tax Research and Tax Reform in
Latin America — A Survey and Commentary™
en Latin American Research Review, Vol Iil,
N© 3, verano de 1968, pp. 5-23.

encargados de la recaudacion y control
de los impuestos que ingresan o deber{an
ingresar a las arcas fiscales respectivas; en
este orden de cosas cabe destacar, en
efecto, la importancia de *“la compleji-
dad, multiplicidad y dispersion de las
leyes tributarias, las deficiencias de que
adolecen los registros contables. .., la
falta de una adecuada capacitaciéon de fos
funcionarios fiscales”.?® Excederia {a es
pecificidad del tema de este trabajo
ampliar los topicos propiamente adminis
trativos. Sin embargo, dos asuntos trata-
dos en dicha conferencia merecen desta
carse:

1) El calculo de la distribucion de la
carga tributaria; v

2) La prevencion de la evasibn del
impuesto a la renta,

En lo que respecta a este uitimo
asunto hubo —como cabia esperar— un
fuerte énfasis en los aspectos legales v
administrativos de 1a lucha contra la eva-
sibn, lo que por supuesto no debe extra
flar dadas las caracteristicas de la confe-
rencia, por otra parte, tampoco seria
justo negar la importancia de penalidades
adecuadas y un mecanismo apropiado
para su deteccion, dentro de las medidas
requeridas para combatir la evasion.

A pesar de lo valioso que resultd
haber tratado este tema, las siguientes
observaciones criticas parecen relevantes,

2 Discurso del Dr. Manuel Rapoport, In-
terventor de la Direccibn General Impositiva en
la sesion de clausura del 19 de diciembre de
1961, Reforma Tributaria para América Latina,
I, Problemas de administracion de impuestos,
Pan American Unicn, 1963, p. 532,
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Y no como resultado facil del conoci-
miento de los progresos posteriores, sino
muy por ¢l contrario, porque, si bien
hubo algunos avances, éstos distan mucho
de haber modificado fundamentalmente
el panorama de entonces:

i) La evasibn no sélo se presenta en
¢l impuesto a la renta. Algunos de los
contados estudios existentes al respecto
muestran que, en efecto, la evasion es
mayor en el impuesto a la renta personal,
pero de ninguna manera carece de impor-
tancia la registrada en otros gravimenes;
en la Argentina se estimé una fuerte eva-
sion para las contribuciones sociales®! y
en Chile para el impuesto a las ventas;

ii) Se hizo una referencia marginal 2
un estudio empirico efectuado en los
Estados Unidos. Quince afios después si-
guen siendo pocas las estimaciones cuan-
titativas realizadas en América Latina;
m4as atn, si se excepthan algunos pafses
como los Estados Unidos y Canada, tam-
poco en los pafses desarrollados son muy
frecuentes las determinaciones cuantita-
tivas; por otra parte, como no se sigue
una metodologfa uniforme, esto dificulta
comparaciones entre pafses;

iii) La elusibn tributaria (o evasidbn
legal, como también se la ltlama) apenas
fue mencionada. Generalizando una
observaciéon formulada para dog paises
en particular,?? parecer{a razonable afir-
mar que la evasion tiende a ser mayor en
palses en proceso de desarrollo, v la elu-
sibn en pafses desarrollados.?®  Sin

2 yéase F.). Herschel, Ensayos, op. cit,
pp. 256-274.

2 8¢ trata de una comparacion entre Gran
Bretafia e Israel (Cf. A, Lapidoth, Evasion and
Avoidance of Income Tax, State Revenue
Administration, Jemsalén, 1966, pp. 13, 200-
201).

2 1 as signientes razones podrian explicar

la diferencia: los paises ricos cuentan con un
mayor nomero de grandes empresas que pueden

embargo, si se confirmase esta hipbtesis
no debe concluirse de ella que la elusidn
—y mdés aiin si se la interpreta en un
sentido amplio-- carece de importancia.
Muy por el contrario, aparece bajo dis-
tintas formas y nombres, pero siempre
persigue ¢l fin obvio de reducir el peso
de la tributacibn, y mas frecuentemente
para los grupos de mayores ingresos;

iv} Las causas de la evasidbn no fue-
ron examinadas con profundidad. En
este campo, por 10 menos, pueden enun-
ciarse algunos progresos en los paises
desarrollados, tanto en lo analitico como
en ensayos empiricos,?* pero ¢n América
Latina son précticamente inexistentes los
andlisis de este tipo.

v) Ni la evasidn propiamente dicha,
ni la elusidén, se producen en un mundo
aislado donde el contribuyente victima
se enfrenta al fisco victimario, ni tampo-
co son atribuibles al subdesarrollo todas
las deficiencias o fallas tales como la
insuficiencia en ¢l orden administrativo v

costear asesores tributarios; por otra parte,
puede suponerse también que a medida que un
pais se desarrolla crece también la complejidad
de las leyes, y ésta frecuentemente facilita 1a
elusion.,

2 Cf. Para los enfoques conceptuates véan-
se: T.N. Srinivasan, “Tax Evasion, A Model” en
Journal of Public Economics, Vol. 2, N° 4, no-
viembre de 1973, y para los empiricos a
Joachim Vogel, *Taxation.and Public Opinion
in Sweden, An Interpretation of Recent Survey
Data”, en National Tax Journal, Vo). XXVII,
N°? 4, diciembre de 1974, En el primer ensayo
se explica la evasion como consecuencia de una
comparacibn que efectfia el contribuyente po-
tencial entre el pago del impuesto, por un lado,
y la suma que tendria que pagar en el caso de
ser descubijerto, ponderada por la posibilidad de
su deteccion. En el segundo trabajo se examina-
ron las razones de 1a evasion en Suecia mediante
encuestas, poniendo en evidencia la influencia
del ambiente donde actiia el posible evasor (in-
fluencia de amigos, colegas, etc.), ¥ la compleji-
dad de las leyes tributarias y la existencia de
tasas muy elevadas.
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legal, 1a falta de capacidad empresarial o
de técnicos competentes: aqui también
actian los grupos que estin en el poder y
utilizan tales procedimientos para redu-
cir su participacion en la carga tributaria.

El estudio de la distribucion de la
carga tributaria se relaciona con uno de
los objetivos basicos de la politica fiscal:
la mejora en la distribucion del ingreso.
Trata de verificar hasta qué punto esta
meta se cumple en la realidad. Ahora
bien, dada la trascendencia de este asun-
to se le dedicaré un pardgrafo especial, lo
que se justifica, por lo demas, también
frente a progresos mis significativos en
este campo. Aunque a esta altura solo
vale la pena apuntar lo siguiente:

a)} Con anterioridad a la Conferencia
de Buenos Aires, (nicamente para dos
paises de América Latina se efectuaron
estimaciones, si bien algo rudimentarias
sobre la distribucidon de la carga tribu-
taria.?*

b) Como la conferencia se referia a
problemas tributarios, en los trabajos
sobre distribucibn practicamente no se
hacia referencia al efecto posible de los
gastos publicos.

La segunda conferencia, realizada en
Santijago, marca en realidad un hito tras-
cendente en el desenvolvimiento de la
politica fiscal en América Latina: partici-
pan en ella delegados de todos los paises
de América Latina, con excepcion de
Cuba; no s0lo concurren economistas de

25 Yéase John H. Adler, Eugene R. Schle-
singer ¥ Emest C. Olson, Public Finance and
Economic Development in Guatemals, Stand-
ford University Press, 1952; y Carl 8. Shoup,
Lyle C. Fitch, Sir Donald Mac Dougall, Oliver
S. Oldman y Stanley S. Surmrey, The Fiscal
System of Venezuela - A Report, John
Hopkins Press, Baltimore, 1959. E] autor de
este trabajo presentd una primera estimacidn de
la distribucion de la carga tributaria en Argen-
tina para la Conferencia de Buenos Aires, en
op. ¢it., pp. 55-72.

América Latina, sino también de varios
paises desarrollados; pero, y esto es lo
mas importante, se llega a conclusiones
concretas, y expresamente se sefiala que
a pesar de las diferentes caracteristicas
sociales, politicas, legales y administrati-
vas de las diversas repuablicas latinoameri-
canas, este reconocimiento “no implica
una modificacidon de los objetivos ni que
vaya a reducirse el ritmo, alcances y ur-
gencia que requiere la reforma tributaria”

Este trabajo, como se ha podido
apreciar en las secciones anteriores, y
surgira de modo aiin mas evidente en
adelante, es esencialmente critico por las
siguientes razones: muchas veces asuntos
de enorme significacion fueron examina-
dos sin la debida profundidad; se ha ten-
dido a simplificaciones extremas, y segiin
el criterio que aqui se sigue —es decir, los
juicios de valor adoptades— no se ha
prestado la atencion suficiente a ia nece-
sidad de lograr una mejora en la distribu-
cidon. Al comentar la Conferencia de San-
tiago se cree que la evaluacion ha de ser
distinta, ya que muchos de sus sefiala-
mientos merecen todo ¢logio: las reunio-
nes no se limitaron a una consideracion
meramente conceptual sino que se llegd
a preparar una serie de recomendaciones
para una posible aplicacién practica,
logro no muy comin en esta clase de
eventos, pues sus conclusiones se acercan
a un verdadero plan de accién; més aOn,
dichas recomendaciones tuvieron un ca-
racter esencialmente progresivo —en
ambos sentidos de la palabra— es decir,
en cuanto a tendencia a favor del cambio
social y en lo especificamente tributario
al propugnar una mayor equidad vertical,
o para emplear una terminologia seme-
jante ¥ de uso mds frecuente, de tender
hacia una imposicion basada en la capaci
dad contributiva.?®* Son particularmente

% yéase “Problemas de politica fiscal” en
Reforma tributaria para América Latina, op. cit.
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dignas de destacar las siguientes pautas:

a} El establecimiento de un sistema
unitario de impuesto progresivo a la ren-
ta, incluyendo la imposicidn a las ganan-
cias de capital, complementado con un
impuesto sobre el patrimonio, aunque se
agregb la condiciéon “‘cuando ello sea po-
sible™;

b) Mayores tributos a las propieda-
des urbanas y rurales;

4,

¢) Fortalecimiento de la imposicién
de las sucesiones y donaciones; y

d) El uso prudente de incentivos.

En virtud de lo expuesto, habria que
preguntarse si estas sugerencias se han
cumplido, y en caso contrario, explicarse
el fracaso, en la prictica —aunque no sea
necesariamente total—, de objetivos tan
extensamente examinados y, en general,
tan bien concebidos.

Los cambios en los sistemas tributarios
posteriores a la conferencia de Santiago

Un examen en profundidad de los siste-
mas tributarios de cada uno de los paises,
excederia los limites de un trabajo como
el presente; exigirfa, en cada caso, una
investigacion especial que combinase los
aspectos macro y microecondmicos; re-
queriria una indagacion de la legislacion
en su sentido material, es decir, decretos,
reglamentos y resoluciones, y también su
aplicacion y cumplimiento efectivos; de-
beria analizar la suficiencia de la tributa-

El texto de las recomendaciones es el siguiente:
1) La reforma, simplificacibn ¥ actualizacion
del sistema de tributacion indirecta; 2) El esta-
blecimiento de un sistema unitario amplio de
impuesto personal progresivo a la renta, que
incluya el gravamen de las ganancias de capital
tanto de bienes muebles como de bienes inmue-
bles, complementado con un impuesto sobre el
patrimonio neto cuando ello sea posible; 3) La
recaudacibn de mayores ingresos fiscales por
medio de tributos a las propiedades urbanas v
rurales que deben ser adicionales al impuesto
personal a la renta derivada de aquellas propie-
dades, y coordinarse ademis con otras formas
de imposicibn especial de los ingresos prove-
nientes de la propiedad; 4) El fortalecimiento
del sistema de tributacion de las sucesiones y
donaciones; 5) La organizacibn de las empresas
nacionales de modo que se financien a si mis-

cibn con respecto al posible crecimiento
de las necesidades del sector plblico;
tendria que comprender en consecuencia
un analisis sobre la flexibilidad automati-
ca y el poder de reaccion®’ y, por su-
puesto, comprenderfa también un estu-
dio del impacto de la tributacion en el
sector privado y de sus consecuencias,

mas mediante la adopcidn de tasas adecuadas
por los servicics suministrados; 6) La armoniza-
cion del tratamiento tributario de la renta de
empresas extranjeras, y la imposicion de la ren-
ta proveniente del exterior percibida por perso-
nas domiciliadas en el pais; 7) La creacion de
un clima fiscal que, mediante el uso pmdente
de incentivos, fomente la formacion de capital
privado y su inversion en empresas productivas;
8) La reforma de las pricticas presupuestatias y
l1a inclusidbn en los presupuestos de los resulta-
dos de operacibn de los organismos autbnomos
o paraestatales; 9) El establecimiento de un sis-
tema objetive y coordinado de administracion
tributaria en que cada impuesto se emplee para
dar mayor solidez a los demas con el objeto de
asegurar que los beneficios de una reforma sus
tancial no se pierdan en la administracion.

> Por flexibilidad antomitica se entiende
aqui el incremento de un impuesto, o de un
conjuntc de gravimenes, con respecto al pro-
ducto interne bruto a ignaldad de las leyes (es
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Un primer enfoque global muestra
que el esfuerzo ftributario, expresado
como relacion de la recaudacion tributa
ria con respecto al producto interno bru-
to para el conjunto de la regién, no ha
sido muy significativo, como surge clara-
mente del cuadro 1. De 1960 hasta 1972
crece del 13 al 14.49/0 (o sea un aumen-
to apenas superior al 100/0) y alcanza el
159/0 en 1973 (un incremento inferior
al 200/o en todo el periodo). Debe te-
nerse en cuenta, sin embargo, que para
los afios finales 1972-1973, el promedio
para la regibn esté influido por los ascen-
sos en los ingresos tributarios de Vene-
zuela v el Ecuador, determinados en par-
te por los mayores ingresos provenientes
del petrbleo; también es notorio el incre-
mento logrado por el Brasil,

En lo que respecta a la estructura
tributaria, a pesar de un sensible aumen-
to de la proporcidbn de los impuestos
directos —aqui nuevamente influyen las
cifras de Venezuela— siguen predominan-
do los impuestos indirectos, como puede
apreciarse en los cuadros 2 y 3. En efec-
to, para la region en su conjunto la parti-
cipacion de los impuestos directos no
llega al 400/0, y excepto Venezuela, en
ningiin pais éstos superan el 500/0,%®

decir, a igualdad de tasas, deducciones, exencio-
nes, etc.) en un perfodo dado; en cambio el
poder de reaccion (flexibilidad ex-post-Guoyancy
considera también el aumento de la recaudacion
de un impuesto con respecto al producto, incor-
porando también el producido de cambios lega-
les, por ejemplo, aumento de tasas).

2 por supuesto, esta clasificacibn de los
impuestos en directos e indirectos es sblo una
primera aproximacién, pero como la categor{a
de los directos incluye los impuestos a los ingre-
sos y a la propiedad, es un indice, aunque
imperfecto, del caricter progresivo de un siste-
ma; la significacion de este grupo de impuestos
revela también —nuevamente como primera
aproximacidn— un mayor desarrolto del sistema
pOT sus mayores exigencias tanto para la adminis-
tracibn tributaria como para el contribuyente.

También merecen destacarse los si-
guientes factores estructurales observa-
dos en el sistema tributario de 1a mayo-
ria de los paises:

a) La concesion de incentivos bajo
las mis diversas formas ha sido intensiva;
con frecuencia se han otorgado en forma
muy general, poco discriminada;

b) Los impuestos directos que recaen
sobre los salarios son importantes, y esto
resulta alin mis notorio si se incluyen en
este grupo los aportes a los sistemas de
seguridad social.?®* Desde el punto de
vista adoptado en este trabajo se los ha
considerado dentro de los ingresos tribu-
tarios, porque dentro de los gastos se
comprenderan los pagos (servicios presta-
dos);

¢) En contados paises se ha podido
aplicar un verdadero impuesto global ala
renta; la existencia de acciones al porta-
dor constituye uno de los obsticulos
para implantarto; .

d) La participacion del sector agro-
pecuario en la tributacion global tiende a
ser reducida; en general sblo tienen algu-
na significacion los impuestos a la expor-
tacidbn; no siempre con caricter perma
nente, y a veces en un plazo mayor, se
compensan con subsidios a favor de los
mismos exportadores;

e) Se han hecho algunos progresos
para imponer los consumos suntuarios,
pero, en general, su participacion dentro
de los bienes y servicios gravados sigue
siendo reducida.

No parecerfa necesario, en vista de
los elementos mencionados, aportar
pruebas adicionales.*® Sélo se cree de
interés mencionar la siguiente opinion de

 La incorporacion de los aportes dentro
de los impuestos es todavia materia de discu-
sibn. Cf. Richard M. Bird y Luc Henry de Wulf
“Taxation and Income Distribution: A Critical
Review of Empirical Studies™ en Staff Papers,
Vol. XX, N®3, noviembre de 1973, p. 657.
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Cuadro 1

RECAUDACION TRIBUTARIA EN LOS PAISES LATINOAMERICANOS,
1960 Y 1970 A 19732

{Porcentajes respecto al praducto interno bruto g precios corrientes)

Arpentina
Barbados
Bolivia
Brasil
Colombia
Costa Rica
Cuba

Chile
Ecuador®
Fl Salvador®
Guatemala
Guyana
Haiti d
Honduras
Jamaica
México
Nicaragua
Panama
Paraguay ©
Peri

Repiiblica Dominicana
Trinidad y Tabago

Uniguay
Venezuela

América Latina &

1960 1970 1971 1972 1973
14.0 152 13.0 11,2 11.1
7.9 9.2b 8,2b 7.5b e
18.1 20.6 20.5 22,1 22.5
9.7 11.8 11.8 11.1
12.1 13.9 13,7 13.8 14.8
16.5 18.5 18.6 16.8
12.3 13.3 15.5 15.9
10.9 10.3 10.4 10.6 1.5
8.6 8.3 8.4 8.3 7.9
7.8 6.0 6.0 5.9 .
10.7 11.9 11.4 11.0 11.6
7.5 8.8 9.0 9.3 9.6
10.4 9.8 10.1 9.9 11.6
10.1 12.3 12.4 12.0 11.9
8.6f 10.4 954 83 .
13.0 15.4 15.0 14.9 14.6
16.5 14.8 15.0 14.0 13.0
15.4 17.4 17.6 15.3¢ o
12.8 12.6 15.3 14.7 16.4
13.0 14.3 143 14.4 15.0

Fuenie: Indicadores del desarrollo econdmico v sociel en Amévica Latine (EfCEPAL1021), 18 de

noviembre de 1976.

aFxcluye los aportes a los sistemas de seguridad social.

bComsponde a los ingresos del tesoro y de las municipalidades de La Paz y Santa Cruz.
€86lo gobierno central.

dIngresos de presupuesto,

eEstimaciones provisionales.

f1962.

BExcluye Cuba ¥ paises de habla inglesa del Caribe.
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Cuadro 2

IMPORTANCIA DE LOS IMPUESTOS DIRECTOS EN LOS PAISES LATINOAMERICANOS,
1960 Y 1970 A 1973

{Porcenttajes de la vecaudacion tributaria totai)

Argentina
Barbados
Bolivia
Brasil
Colombia
Costa Rica
Cuba

Chile
Ecuador

El Salvador
Guatemala
Guyana
Haiti
Honduras
Jamaica
México
Nicaragua
Panama
Paraguay
Perh
Repiiblica Dominicana
Trinidad y Tabago
Umiguay
Venezuela

América Lating?

1960 1970 1971 1972 1973
23.3 22.0 18.1 le.4 18.7
12.7 14.5 1.7 19.0
20.0 24.4 27.8 319 319
51.4 47.5 45.8 45.5
16.0 23.2 23.9 25.5
38.6 35.1 2.7 29.8
14.7 209 29.0 28.6 can
12.5 24.6 24.9 24.8 25.6
9.2 17.6 18.3 1.3
8.8 11.7 10.7 11.9
17.3 28.5 219 259
34.3 45.8 44.9 46.8 45.2
12.2 19.4 19.5 20.6 15.5
326 48.1 48.5 44.8 417.5
171.2 17.5 19.3 201
38.1 36.0 3l.0 35.3 N
237 30.1 30.2 31.2 3nLg
1.4 15.0 13.8 ces cen
35.5 70.4 76.1 76.1 810
29.6 37.6 34.7 36.2

Fuente: Indicadores del desarrollo econémico y social en América Latina (EICEPAL,’IO:!]), 18 de

noviembre de 1976.

aExcluye Cuba y paises de habla inglesa del Caribe.
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Cuadro 3

IMPUESTOS INDIRECTOS EXCLUIDOS LOS PROVENIENTES DEL COMERCIQ EXTERIOR
EN LOS PAISES LATINOAMERICANOS, 1960 Y 1970 A 1973

{Porcentajes de la vecaudacion tributaria total)

1960 1970 1971 1972 1973
Argentina 53.2 65.9 67.6 65.4 63.8
Barbados
Bolivia 48.5 28.4 33.7 37.2 .es
Brasil 15.6 72.5 69.0 64.7 64.7
Colombia 22,8 30,8 333 35.0 )
Costa Rica 20.5 42,6 44.8 50.9
Cuba
Chile 41.4 53.0 57.2 60.5
Ecuador 38.2 29.4 319 33.0 ce
El Salvador 25.4 324 171 36.3 339
Guatemala 45.0 533 531 53.8
Guyana
Haitf 26.8 33.0 33.1 35.5
Honduras 311 41.7 40.6 421
Jamaica
México 43.4 43.4 45.8 44.5 45.5
Nicaragua 3o 50.6 53.1 5.9 45.7
Panami 18.1 22.6 22.6 22.6 26.5
Paraguay 17.3 36.2 36.0 40.7
Peru 39.1 394 43.8 43.7 -
Repiblica Dominicana 38.1 21.9 21.1 20.6 17.7
Trinidad y Tabago Ces ces .
Uruguay ! 51.3 729 74.6 . “e
Venezuela 17.% 18,9 15.3 15.7 12.8
América Latina® 49.4 52.6 53.1 513

Fuente: Indicadores del desarrollo econémico y social en América Latina (EfCEPAL/1021), 18 de
noviembre de 1976.

aExcluye Cuba y paises de habla inglesa del Caribe.
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Adolfo Atchabahian, quien durante va-
rios afios dirigid el Programa de Tributa-
cibn OEA/BID creado precisamente con
¢l proposito de realizar estudios para
promover teformas en los pafses de
América Latina: “Podria pensarse que la
mera realizacidn de estos estudios fisca-
les habria de resultar base suficiente
como para suscitar en los pafses a los
cuales se referian esos estudios fiscales,
la inquietud del cambio de la reforma
respecto a los sehalados como inconve-
nientes en los sistemas estudiados. Muy
leios se ha de estar de tal creencia. Yo
aseguraria que ninguno de esos estudios
fiscales impulsd, en si y por si mismo, la
menor actividad legislativa en los pafses
con vistas a corregir deficiencias estruc-
turales de sus sistemas tributarios que
fueron puntualizados en ellos... Han
sido problemas de corto plazo, los que
por lo comian han promovido 1a inquie-
tud de los paises de demanda de asisten-
cia técnica del Programa.™?!

Frente a este diagndstico, se torna
imperativo ensayar una interpretacion de
este resultado no muy afortunado; se
cree encontrar en el Informe Final de ia
Conferencia una clave fundamental del
interrogante planteado. En efecto, en
dicho informe se afirma que s¢ “recono-
cib que son diferentes las caracteristicas
sociales, politicas, legales y administrati-
vas de las diversas repiiblicas latinoameri

% En varios puntos existe coincidencia con
un trabajo de Richard M. Bird y Oliver Oldman,
“Tax Research and Tax Reform in Latin Ameri-
ca, A Survey and Commentary” en Latin Ame-
rican Research Review, Vol. IlI, N© 3, verano
de 1968, pp. 5-23.

3 < 5 experiencia recogida en el desenvol-
vimiento del programa conjunto de tributacion
OEA/BID”, en Terceras Jornadas de Finanzas
Piblicas, Facultad de Ciencias Econdmicas,
Universidad Naciona! de Cordoba, Ed. Macchi,
Buenos Aires, 1971, pp. 209 y 210.

canas vy que la reforma fiscal —si se
quiere llevar efectivamente a la practica—
debe estar en consonancia con esas carac-
teristicas nacionales. No obstante, el re-
conocimiento de tales consideraciones
no implica una modificacién de los obje-
tivos ni que vayan a reducirse €l ritmo,
alcances y urgencia que requiere la refor-
ma tributaria. A fin de lograr los objeti
vos del desarrolio acelerado ¥ una mejor
distribucién, es esencial que los paises
superen mediante un especial esfuerzo
los obsticulos que en el pasado pueden
haber impedido una reforma fiscal
completa”.*?

En el parrafo citado existe una con-
tradiccibn y, méis relevante a(n, se pre-
tenden lograr objetivos dificilmente
alcanzables en plazos razonables por no
basarse en la realidad. En efecto, es con-
tradictorio sostener, por un lado, que la
reforma fiscal debe estar en consonancia
con las caracteristicas nacionales inclu-
yendo las sociales y politicas y, por el
otro, aseverar que tales consideraciones
no implican una modificacion de los obje-
tivos ni que vayan a reducirse el ritmo,
alcances y urgencia que requiere la refor-
ma tributaria.

En lo que respecta a los gastos, los
elementos sociopoliticos son factores
importantes en la determinacion de los
niveles de analfabetismo, mortalidad in-
fantil, mala nutricién, etc. Existen pafses
en el mundo —obviamente no es preciso
enumerarios— que han demostrado que
es posible lograr una mejora en materia
de salud piblica y educacidn a pesar de
ser pafses pobres, es decir, con un ingre-
so por habitante inferior al de la casi
totalidad de los pafses de América Latina,
lo que significa que no es el bajo nivel de

32 “problemas de politica fiscal”, en Refor-
ma tributaria para América Latina, op. cit.,
p. 709,
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desarrollo el que explica en lo fundamen-
tal el subdesarrollo en lo social. Por con-
siguiente, es cierto que *‘ta resistencia de
poderosos grupos de presion obstruyen
el camino a una reforma tributaria efecti-
va~ como lo seiiald Kaldor, y ademis,
dificultan un avance social efectivo a
través de crecicnies gastos pablicos.

El trabajo de N, Kaldor proporciona
a su vez elementos probatorios adiciona-
les cuando asegura que “no es posible
exagerar la importancia de los ingresos
publicos desde el punto de vista de un
desarrollo econdmico mas acelerado. In-
dependientemente de la ideologia o el
color polftico de cualquier gobierno, el
desarrollo econdmico y cultural de un
pais necesita en forma eficiente v conti-
nua una creciente provision de un con-
junto de servicios que no producen ingre-
s0s econdbmicos tales como educacion,
salud, sistemas de comunicacibn, etc.,
generalmente conocidos como de “infra-
estructura’ que necesitan ser financiados
por los ingresos estatales™. ** Por supues
to, la afirmacidn es correcta si se destaca
que se trata de necesidades, pero seria
totalmente falso suponer que —salvo
excepciones— se estaria dispuesto a satis-
facerlas efectivamente y en un tiempo
razonable, Dicho de otro modo, lograr la
provision de servicios de educacion, salud
y vivienda para las grandes mayorfas en
nuestros paises —también salvo excepcio-
nes— no es independiente del sistema
politico o de la estructura del poder.

Otra explicacion posible del reducido
éxito practico de la conferencia seria la
siguiente:

Si bien se examind un interesante
trabajo de John Adler®* v se hicieron

% En ¢l Informe Final citado (p. 709) los
participantes también apoyaron decididamente
la necesidad de anmentar los ingresos y gastos
phblicos, op. cit, pp. 103-104,

algunas referencias aisladas sobre los gas-
tos publicos, los aspectos tributarjos
aparecen practicamente desvinculados de
los gastos, lo que surge muy claramente
de las recomendaciones finales.3*

Un examen conjunto s¢ impone por
las siguientes razones:

a)} Desde el punto de visia del des
arrollo econdmico (strictu sensu) no es
suficiente afirmar que los ingresos servi-
ran para la infraestructura, etc.; es nece-
sario examinar concretamente las obras y
gastos a realizar para conocer sus benefi-
cios y costos sociales y su integracion en
fos planes de desarrollo;

b) Desde la Optica redistributiva, no
basta saber quiénes pagan los impuestos
8$in0 que es necesario también saber quié-
nes reciben los beneficios que resultan
del gasto;

¢) En lo que respecta a la politica de
estabilizacion, es demasiado obvia la ne-
cesidad de relacionar ingresos, funda
mentalmente tributavios, con los gastos;

d) Desde el punto de vista polftico,
las resistencias a las que ya se hizo refe-
rencia, no se ejercen s6lo en lo referente
al monto sino también en lo que tiene
que ver con la composicidon del gasto
phblico.

También se podrian criticar las reco-
mendaciones de Santiago por no haber

Eal I gastos fiscales y el desarrollo eco-
nbmico’™ en Probiemas de politica fiscal, op. cit.

3 En el Informe Final se indica lo siguiente,
después de mencionar la necesidad de aumentar
los pastos: “Es indudable que en los paises
latinoamericanos 3¢ hacen muchos gastos in-
necesatios y dispendiosos, El perfeccionamiento
de los métodos de planificacion global de las
inversiones, de la evaluacibén de proyectos, de la
comparacibn de resultados en las operaciones
del sector phblico ¥ del control de los gastos
cotrientes del gobierno, constituyen elementos
esenciales para lograr que el incremento de la
carga tributaria se traduzca en los beneficios a
que aspira la conferencia”, Problemas de poli-
tica fiscal, op. cit., p. 709,
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tenido en cuenta debidamente las dife-
rencias existentes entre los paises, no
sOlo en lo que respecta al orden socio-
politico sino en lo mas directamente re-
lacionado con la economia: diferente
nivel de desenvolvimiento ya alcanzado,
estructura productiva, grado de depen-
dencia del comercio exterior y de la in-
version extranjera, significacion de los
recursos ya explotados y todavia por
aprovechar, extension del mercado inter-
no {determinado, como es obvio, por la
magnitud de la poblacion, el desarrollo
alcanzado y la distribucién del ingreso).

Dicho a modo de ejemplo, es logico que
una reforma fiscal para Haiti no puede
ser igual a otra que respondiese a las
necesidades de la Argentina. Tampoco
serd igual el cambio requerido en la tri-
butacidon de Venezuela que en la del
Brasil.

Estas reflexiones indiscutibles nos
lievan a ocuparnos -—siquiera breve-
mente— del estudio de Harley Hinrichs, *¢
que merece ser tomado en cuenta, en
vista de la repercusion que tuvo en vastos
circulos; y al que podriamos calificarlo
como una tesis basada en una forma par-
ticular de determinismo econdémico. De
acuerdo con el autor citado, al comenzar
el desarrollo econdmico predominan los
impuestos sobre el comercio exterior, ya
que frecuentemente los sectores exporta-
dores constituyen los sectores lideres, y
por otra parte, en general, los impuestos
de esta clase son mas faciles de controlar.
Politicas proteccionistas son también
susceptibles de utilizar los aranceles
aduaneros o gravimenes similares. Al
desarrollarse mas intensamente las indus-
trias que producen bienes y servicios

% 4 General Theory of Tax Structure
Change during Economic Development, Harvard
Law School, Intemnational Tax Program,
Cambridge, Mass., 1966.

para la economia nacional crecerin los
impuestos indirectos internos (impuestos
a las ventas y sobre consumos especi-
ficos). So6lo durante las Ultimas etapas
del desarrollo econdmico predominaran
los impuestos directos.?*’” Considerando
varias evidencias empiricas no se puede
restar validez a esta tesis; sin embargo, en
modo alguno invalidan los juicios acerca
de la preponderancia de las estructuras
sociopoliticas o factores de poder. Mias
ain, seguramente se podrian relacionar
estos cambios en la estructura econb6mica
con transformaciones paralelas en la es-
tructura del poder. Asi, el desarrollo eco-
ndémico del Japon, a partir de la restaura-
cibn de los Meiji, se caracteriza en su
primera época por una fuerte imposicion
a la tierra, que sirvid como un instru-
mento auxiliar para la transformacion de
todo el sistema al contribuir a la elimina-
cibn del sistema feudal y facilitar la
transferencia de capitales al sector indus
trial, cuyo desenvolvimiento inicial fue
realizade por el mismo Estado. En el
sector agropecuario la produccién crecid
debido en parte, por 1o menos, al efecto-
ingreso de la mayor tributaciéon. El im-
puesto a la tierra debia pagarse en efecti-
vo, circunstancia que puso a los campesi-
nos necesariamente en contacto con la
economia monetaria; ademads, la fuerte
imposicidon exigia un mayor esfuerzo a
los agricultores para mantener su nivel de
vida.®®

Con posterioridad (a partir del nom-
bramiento del Principe Matsukata como

37 Véase también Richard A. Musgrave,
Fiscal System, Yale University Press, 1969, es-
pecialmente los capitulos 5-7.

% vale 1a pena tecordar que los sefiores
feudales —en forma directa o indirecta— lega-
ron a invertir en empresas industriales los bonos
recibidos por la eliminacion de los impuestos
que ellos antes percibian y se convirtieron asf al
nuevo credo industrialista.
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Primer Ministro), se fortalecieron fuerte
mente los impuestos sobire el consumo,
Como resultado del desenvolvimiento es-
bozado, el aumento de la produccion
agropecuaria y de la produccion indus
trial fue estimulado vigorosamente por el
Estado, el que no sélo cred la infraes
tructura (ferrocarriles, sistema postal y
telegrifico y el fortalecimiento de la ma-
rina mercante), sino que inicid directa
mente la casi totalidad de la produccion
industrial a través de empresas estatales
{posteriormente se transfirid la mayor
parte a la actividad privada). En los 25
afios anteriores a 1910 el ingreso por
habitante se duplico mientras que el con-
sumo se mantuvo constante,?® de modo
tal que el nivel de la mayoria de la pobla-
¢idn se mantuvo por debajo de los nive-
les aceptables en materia de salud, vivien-
da, etc.*® Es obvio que, de este modo, la
pteponderancia de impuestos al consumo
que afectaban fundamentalmente a la
gran mayoria del pueblo, puede ser expli-
cada por una especie de evolucion tipica
de los sistemas tributarios, pero es mais
importante relacionarla con los intereses
del complejo militar industrial que en-
tonces gobernaba el Japon.

Los numerosos estudios efectuados
para determinar ¢l esfuerzo tributario
que realizan los paises, estan relaciong-
dos con el enfoque de Hinrichs, e¢n la
medida que también se busca encontrar

¥ A este resultado contribuyeron la fuerte
impaosicion al consumo ¥ a la tierra. (Era impor-
tante la participacion de los pequefios propieta-
rios en el sector rural.)

% Cf, Motokazu Kimura, “Fiscal Policy and
Industrialization in Japan 1968-1995" en The
Annals of the Hitotsubashi Academy, 1956;y
William W. Lockwood, “The State and Eco-
nomic Enterprise in Modern Japan, 1868-1938"
en Economic Growih. Brazil, India, Japan
(8. Kuznets, W.E. Moore v II, Spengter, ed.),
Duke University Press, Durham, 1955,

factores econdmicos que influyan en la
presibn tributaria. De esta manera, se ha
comprobado que el nivel de ingreso por
habitante, la apertura de la economia, la
significacion del sector minero y el grado

de urbanizaciébn —para indicar solo algu-
nos— explican el ‘esfuerzo tributario’. A
pesar de la insistencia en la necesidad de
considerar otros factores relacionados
con la estructura del poder, de ninguna
manerd se pretende restar importancia a
estos estudios por las razones siguientes:

a) Destacar los factores relacionados
con la estructura del poder no significa
que los factores econdbmicos no hayan
tenido alguna influencia;

b) Como ya se ha indicado, estos
ultimos elementos pueden estar relacio-
nados con la estructura del poder;

¢} Por altimo, la brecha entre el es-
fuerzo efectivamente realizado y el que
resulta de ta estimacidn (sobre 1a base de
una regresidbn que incorpora los factores
indicados: ingreso por habitante, grado
de apertura de la economfa, etc.), puede
constituir ung evidencia de que intervie-
nen otros factores, como los polfticos,
por ¢jemplo, que la explican.*!

# Supongamos que un pafs tiene una pre-
sion tributaria del 1590 del producto interno
bruto y que sobre la base de 1a regresion estima-
da para un conjunto de paises dicha presion
(esfuerzo tributario) ‘deberia’ ser del 209/o del
producto interno bruto; se tiene agqui una evi-
dencia de que estin presentes otros elementos
no considerados en 1a regresion,

Cf. R.J. Chelliah, “Trends in Taxation in
Developing Countries” en Staff Papers, julio de
1971; R, W, Bahl, “A Representative Tax System
Approach to Measuring Tax Effort in Devel
oping Countries” en Staff Papers, marzo de
1972; R.J. Chelliah, H.J. Baas y M.R. Kelly
“Tax Ratios and Tax Effort in Developing
Countries 1969-1971” en Staff Papers, marzo
de 1975,
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5.

Una nueva tentativa para promover reformas
tributarias: la Conferencia de México

Fue Gerson Da Silva, tributarista brasi-
lefio, infortunadamente ya fallecido,
quien, con singular brillo, dedicacién y
esfuerzo, tratd de elaborar un esquema o
modelo general que pudiera servir para
todos los paises de América Latina, ya
que se destacd en la Conferencia de
México de 1972, “que se iba a hacer un
amplio andlisis... que permitira deter-
minar en gué medida el modelo puede
ser transformado en proposicion con el
objeto de servir de término de referencia
tanto para fines de diagnostico como
para efectos de orientar la reforma de las
estructuras  tributarias de América
Latina” **

La orientacién basica de los trabajos
presentados por la OEA tenia una virtud
notable que debe destacarse: considera
ban en forma expresa la tributacién como
un instrumento para promover ¢l des
arrollo. En esta forma, cada tipo o grupo
de impuestos tenfa una finalidad bésica.

Sintetizando, los puntos principales
del modelo eran los siguientes:

a) Necesidad de estimular la expor
taciébn de productos industriales latino-
americanos, para lo cual se recomienda
fijar el tipo de cambio al nive] de la
productividad media del sector indus
trial; crear un gravamen progresivo sobre
los productos primarios que se exporten
a aplicarse para cada producto sobre la

4? Subrayado del autor de este trabajo. Cf.
Programa Conjunto de Tributacién 0EA, Consi-
deraciones preliminares de cardcter conceptual
y metodolégico, preparado por la Secretaria
General de la OEA, Exposicion inicial de orga-
nismos patrocinadores, p. 30.

diferencia entre el precio de venta (equi-
valente al precio corriente internacional)
y un precio base, pero calculado este
altimo a la tasa de cambio anterior a la
modificacion indicada;

b) Separar la funcidon protectora de
los derechos aduaneros de la de restringir
selectivamente el consumo que debe asig-
narse a un impuesto interno, dejando a
los aranceles la funcion de ia proteccién;

¢) Fijar una tasa efectiva uniforme
en ¢l impuesto aduanero para todos los
productos, con la salvedad de un trata
miento aduanero especial para las indus
trias nacientes;

d) La determinacion del nivel y es
tructura del consumo se veria influida
por los impuestos a los ingresos y un
impuesto general a la venta de bienes y
servicios; por su parte la estructura del
consumo estarfa influida por impuestos
selectivos al consumo;

¢) El objeto del impuesto a la tierra
seria aumentar la productividad de la
misma;

f) Se sugiere una serie de medidas
tributarias determinantes de la combina-
cibn Optima de los factores trabajo y
capital, por ejemplo, eliminacion de los
tributos sobre la mano de obra y utiliza-
cién del impuesto al valor agregado como
forma de financiar las prestaciones de
seguridad social;

g) Para maximizar el ahorro interno
de las empresas el modelo deberia tener
las siguientes caracteristicas:

i) Incluir los dividendos en la
materia imponible del impuesto global
de las personas o las familias, impuesto
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que serfa fuertemente progresivo;

i) Excluir completamente las ga-
nancias retenidas por las empresas de
cualquier impuesto sin tomar en cuenta
la forma de empresa (incluyendo las so-
ciedades de personas y aun las empresas
unipersonales).

h} Mediante un mecanismo especial
se determinaria la estructura de las inver-
siones, la que consistiria en la creacidn
de un impuesto adicional sobre las utili-
dades de las empresas, del cual éstas
podrian liberarse mediante el depdsito
de igual monto a ser utilizado para inver-
siones de las empresas ¢n usos o en con-
diciones que fijarfan tas autoridades;*?

i} En lo que respecta a la polftica
tributaria como determinante de la dis
tribucion del ingreso, se llegd a la conclu-
siom de que ésta ‘no mejorari significati
vamente’, ni a través del uso de una
tributacién progresiva, ni a través de la
expansion de los gastos phblicos. Desde
luego, esto no quiere decir que los go-
biernos de los pafses latinoamericanos no
deban hacer uso de estos instrumentos
fiscales; sOlo quiere decir que no deben
ponerse demasiadas esperanzas en el éxito
de estas politicas. La conclusion de este
trabajo es, en consecuencia, que los ins
trumentos fiscales deben usarse para
generar fondos sustanciales adicionales
que puedan ser asignados a la creacién de
empleos para los ‘marginados’, *

Conforme al enfoque general ya co-
mentado debe destacarse el meritorio
esfuerzo de haber concentrado la aten-
cibn en determinadas variables funda-
mentales: exportacion, inversion, consu-
mo, etc., que pueden influir en el des-

® Véanse los distintos trabajos preparados
por la Secretaria.

4 <1V La politica tributaria como instru-
mento del desarrollo”, Reforma tributaria para
América Larina, op. cit., p. 354,

arrollo econdmico y analizar, por tanto,
los impuestos como herramientas para
afectar aquellas variables, Se supera de
este modo el criterioc basado en un
examen por tipo de impuestos.

Otro avance ha sido el tratamiento
explicito del comercio exterior. Dentro
de este grupo de impuestos también se
concuerda con la separacion de la fun-
cidn protectora de la de resiriccion del
consumo.

También parece conveniente estimu-
lar las exportaciones, y la modificacién
del tipo de cambio puede constituir un
instrumento para ello. Sin embargo, es
evidente que de este modo no se solucio-
nan todas las dificultades que surgen si se
desea implantar una politica eficaz para
fa promocién de las exportaciones indus
triales, En los paises con inflacién intensa
no basta con establecer, en un momento
dado, un tipo de cambio favorable; inte-
resa saber de qué modo se realiza el
ajuste posterior. Frecuentemente se ha
insistido en la conveniencia de ajustes
graduales como una forma de mantener
la situacion favorable inicial. Es evidente
también que la devaluacidon inmediata,
que seréd logicamente la consecuencia de
un tipo de cambio m4s favorable para las
exportaciones, podra tener repercustones
considerables en la economia interna, ya
que tendrd que incidir en un aumento de
los precios internos. Este Gltimo tipo de
consecuencias no fue considerado.

La desgravacion o reduccion de los
impuestos que recaen sobre la mano de
obra parece conveniente, sobre todo para
disminuir los elementos regresivos de los
sistemas tributarios.

Finalmente, un impuesto a la expor-
tacibn como el descrito constituirfa en lo
fundamental un instrumento conveniente
para absorber beneficios extraordinarios
resultantes de fluctuaciones en los pre-
cios internacionales:
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Existen, sin embargo, varios aspectos
cuestionables:

1) Se ha dejado casi totalmente de
lado la politica del gasto publico, salvo
una excepcion importante, a la que se
hari referencia. A nuestra objecibn se
podria contestar que en virtud de los
fines especificos del Programa, un trata-
miento de los gastos publicos hubiera
excedido los ifmites de sus atribuciones.
Aun cuando es dificil determinar si las
restricciones efectivas eran tan rigidas,
de todos modos lo relevante es que algin
grupo deberfa haberse ocupado de dicho
tema, y finalmente deberia haberse hecho
una sintesis para apreciar —tanto como
modelo conceptual como también para
investigacibn emp{rica o como planteos
para la accion— los efectos de la politica
fiscal en su conjunto.

Desde otro angulo, podria hacerse
hincapié en la necesidad de considerar
todos los instrumentos de la politica eco-
ndmica para juzgar los resultados alcan-
zados, pero al respecto hay que tener en
cuenta que muchos efectos de impuestos
y gastos ya son dificiles de determinar, y
l1a complejidad del estudio se multiplicaria
al pretender una meta tan ambiciosa. Por
supuesto, 1o ideal seria un cuadro com-
pleto de los efectos de la politica econd-
mica en su conjunto; pero por ahora s¢
estima que ya constituiria un paso hacia
adelante contar con un resultado razona-
ble para la accion fiscal, aspecto que
luego podria ser incorporado en un es
quema mas global y totalizador. Por
todo ello se afirma que un estudio fiscal
integrado puede ser el primer paso para
una explicacion mas completa y cuantifi
cada de todos los efectos de la politica
econdmica. Asi, qué sentido tiene saber,
por ejemplo, que el sistema tributario es
progresivo, 0 sea, que la mayor parte de
los impuestos son pagados por los ricos,
si no se determina que tal vez sean los

mismos ricos quienes obtengan los bene-
ficios resultantes del gasto.

2) Se supone que el instrumental es
ateleoldgico, lo que implica hablar de un
sistema tributario, pero no de tasas,
haciendo abstraccion de los aspectos
politicos (estructura del poder), y sin
considerar tampoco otras cuestiones rela-
cionadas con el nivel de la tributacion,
pues no puede aplicarse un mismo siste-
ma para una presion tributaria del 80/o y
otra del 300/0. 4%

3) Al adjudicarle una eficacia extra-
ordinaria al instrumento tributario se
procede con un optimismo que a veces
carece de justificacion. Asi, aunque se
concuerde con la necesidad de reducir las
contribuciones sociales (impuestos sobre
la mano de obra para incrementar la pro-
gresividad del sistema) no se cree que
necesariamente el efecto sobre la combi-
nacion de factores seca importante en
todos los casos.*® Dicho de otro modo,
no siempre existen alternativas tecnologi-

4 yéanse al respecto como ejemplo las
explicaciones contenidas en las Propuestas de
una reforma fiscal para Colombiz, (Richard
A, Musgrave, Presidente, editado por Malcolm
Gillis, versidn espafiola de Miguel Urrutia, Banco
de la Republica, Bogota, 1974), p. 45: “El
contenido de la reforma variard considerable-
mente seghn la meta (en materia de ingreso)
que se persiga. Seria un error, sin embargo,
suponer que la meta para el ingreso fiscal pueda
fijarse independientemente de la factibilidad v
contenido de la reforma tributaria. La intei-
dependencia es reciproce..."”

6 yéanse al respecto los interesantes co-
mentarios de David Félix con referencia a lo
que &l llama ‘enfoque de los precios relativos’:
“Este punto de vista contiene algunos puntos
vilidos, particularmente al reconocer que una
efectiva politica tecnoldgica no debe concen-
trarse solamente en un creciente flujo de infor-
macion, sino que debe vinculargse con politicas
econdmicas que eliminen los sesgos en la deci
sibn, que distorsionan la eleccion tecnoldgica.
La debilidad basica del enfoque de los precios
relativos es que sobresimplifica fuertemente la
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cas, amén de que en general las técnicas
disponibles fueron elaboradas en pafses
donde et capital es el factor escaso.

Esta misma confianza se muestra fren-
te al efecto del sistema de incentivos que
se acenseja. El mecanismo recomendado
por la OEA probablemente sea mas eficaz
que los comiinmente utilizados, por ejem-
plo, la depreciacién acelerada, pero tam-
bién sera mayor el costo fiscal, circunstan-
cia que no se menciona en absoluto.

4y Parece muy negativa, en cambio,
la opinién citada acerca de la distribucién
del ingreso: “Es, por supuesto, razonable
no esperar demasiado de una posible
accidn redistributiva en la realidad actual
de América Latina”. Por otra parte, no
se sefiala con claridad la diferencia entre
lo que en la realidad existe o ha existido
y lo que podria lograrse ¢con un gobierno
que desea realmente mejorar la distribu-
cion del ingreso. Por hltimo, la conside-
racion final acerca de la ventaja de crear

empleos para los marginados —aunque,
por supuesto, deseable— es llevar la redis-
tribucidbn a través de la polftica fiscal 2
5u expresion minima.

5) La exclusion completa de las ga-
nancias retenidas —que es una de las
alternativas propuestas para fomentar el
ahorro— podida llevar a una situacidon
donde el impuesto sobre la renta prove-
niente del capital cesarfa de existir total-
mente, considerando que, en general, re-
sulta facil transformar el pago de divi-
dendos en distribucidn en acciones que
luego se venderfan sin pago de impuestos
porque ¢l modelo tampoco contiene un
impuesto a las ganancias de capital.

En sintesis, si bien el enfoque general
es interesante y ya se sefialaron varios
aspectos de gran importancia, €l modelo
ni es suficientemente completo ni es apli-
cable para todos los paises, v tampoco
considera todos los objetivos que fa poti-
tica fiscal puede llevar a cabo.

6.

La experiencia de algunos paises desarrollados
de una politica tributaria para el crecimiento

Hasta aquf se han comentado tentativas
de reformas generales para América
Latina, y evaluado la estructura tributaria
desde un punto de vista favorable a un
régimen progresivo, para lo cual ¢omo
primera aproximacion se utilizaron rela-
ciones globales tales como la relacion de
impuestos directos con respecto a la re-
caudacion trbutaria total.

Como no s6lo importa la redistribu-
cion del ingreso sino también la utiliza-
matriz de opcidn tecnologica™., Cf, Develop-
ment in Latin America: A General Anglysis and

Recommendations for Techmnological Policy,
CEPAL, Santiago, p. 18,

cidn del instrumentat fiscal para el des-
arrollo, resulta interesante examinar la
experiencia recogida en algunos paises
desarrollados en el perfodo de la post-
guerra hasta 1963. Al efecto se han sinte-
tizado las exposiciones mis relevantes de
una conferencia espécial realizada a fines
de 1963 en la Brookings Institution
{Washington).*” A pesar del tiempo
transcurrido, este estudio se sigue consi-
derando bésico,*® y no ha sido casual la
decision de comentarlo.

47 Cf. National Bureau of Economic Re

search, Foreign Tax Polivies and Economic
Growth, Nueva York, 1966.
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Sin perjuicio de un analisis mas dete-
nido que se efectuard después, conviene
adelantar las siguientes conclusiones re-
sultantes de los trabajos presentados y
que surgieron de la discusion entre los
participantes. ¥°

a) Se destacd la dificultad de relacio-
nar diferencias en las tasas de crecimiento
de los paises con medidas especificasen el
campo tributario;

b} Sin embargo, pocos negarian que
1a polftica tributaria tuvo alguna influen-
cia en el crecimiento, pues aun en los
paises donde el impacto de la accidn en
el campo impositivo fue mayor —Jap6n,
Alemania ¢ Italia— hubo otros factores
que contribuyeron a una fuerte demanda
de bienes de inversién para explotar los
mercados en expansion, y contaban
ademas con una oferta abundante de tra-
bajadores desocupados © inmigrantes.
Los mercados del exterior fueron ele-
mentos clave en los Pafses Bajos, Francia
y Alemania; por su parte, ¢l Japon fue
favorecido por un bajo coeficiente
capital/producto;

c) Se prestd especial atencibn al cre-
cimiento originado en una mayor forma
cion de capital. Se destacod al respecto
que para el fomento del ahorro fue muy
importante et ahorro publico, ya sea para
financiar sus propias inversiones —como
ocurrié en los Paises Bajos y Suecia— o
para préstamos a favor del sector privado;

48 Vease al respecto National Bureau of
Economic Research, *“Economic Research
Retrospect and Prospect” en Public Expendi-
tures and Taxation, Nueva York, 1972, p. 25;y
Stanley 8. Surrey y Emil M. Suniey Jr., ponen-
cia general sobre *‘Los incentivos fiscales como
instrumentos para el logro de los objetivos fija-
dos por los gobiernos” en Cahiers de Droit
Fiscal International, Vol, LX1, 1€f tema, p. 30.

4% Los paises incluidos en el estudio fueron

Japén, Alemania QOccidental, Italia, Paises Bajos,
Francia, Suecia y Gtan Bretafia.

d) Con respecto a los incentivos a
favor del ahorro personal, se llegd a la
conclusion de que eran costosos ¥ no
muy efectivos;

e) Se estimé que los incentivos para
la inversion, segin la mayorfa de los par-
ticipantes, habfan sido un factor impor
tante tanto en el destino de la inversion
como en su nivel. Se justifico en especial
la politica de ‘azicar y latigo’;

f) Se sefialdé que no se conocfan bien
los efectos de medidas tributarias sobre
las decisiones de ahorrar e invertir, y que
por ende eran necesarios més estudios
cuantitativos, 5°

De los participantes de cada uno de
los paises merecen citarse los siguientes
puntos de vista: .

El representante japonés destacd |
importancia del ahorro neto del sector
plablico, como asi también de la inver-
sion pablica, a pesar del bajo nivel de los
ingresos pablicos como consecuencia de
los reducidos niveles de gastos sociales y
de defensa; también insistid sobre el sig-
nificado de una reduccidn de la progresi
vidad del sistema tributario; como con-
clusién sostuve que hubiera sido mejor
haber aumentado el ahorro del gobierno
mediante un aumento de la tributacion,
en lugar de favorecer el ahorro mediante
incentivos tributarios. !

El experto que trato el sistema tribu-
tario aleman destacd que los incentivos
especiales a favor de la inversion a partir
de 1951 —es decir, cuando la situacién
general de la economf{a se habia normali-
zado— sdlo se otorgaban a favor de in-
dustrias Dbésicas, la construccidn de

% Foreign Tux Policies and Economic
Growth, op. cit, introduccion y sumario de
E. Gordon Keith, pp. 35-37.

5L Cf. Sumario e informe sobre el Japon de
Ryutaro Komiya en Foreign Tax Policies and
Economic Growth, op. cit., p. 39.



92

REVISTA DE LA CEPAL / Segundo semestre de 1977

viviendas y de barcos, y también a favor
de industrias para exportacion. El trata-
miento benévolo otorgado a la retencidén
de utilidades se modificd a partir de
1953, cuando se establecid que las utili-
dades distribuidas por las sociedades an6-
nimas quedaban sujctas a una tasa menor
que las retenidas5? Cabe destacar que
otro participanie aleméan criticd severa
mente las consecuencias desfavorables de
las medidas adoptadas en la distribucidon
del ingreso y del patrimonio.s?

Las disposiciones que regian en
Suecia hasta 1951 acerca de las deprecia-
ciones del activo fijo, tenfan su origen en
un sistema que daba libertad a las socie-
dades anénimas y a ofras asociaciones
sujetas a tasas proporcionales para la de-
preciacion libre de su maquinaria y equi-
po en el impuesto a la renta. Posterior
mente, a partir de 1951, se empezaron a
introducir limitaciones, y en 1955 se
establecid un nuevo sistema que fijaba
procedimientos menos ventajosos para
reinversiones netas (costo de los nuevos
bienes de capital menos las ventas de los
anteriores) con una depreciacibn inicial
del 300/o,

La no imposiciéon de las ganancias e
capital y la libertad completa para deter-
minar el salario que una sociedad andni-
ma paga a su director egjecutivo, que ala
vez fuera accionista, influyd en una
abundante formacibén de sociedades como
las indicadas, y se¢ estimd que eran ele-
mentos que promovian el crecimiento, %
También cabe sefialar que las disposicio-

2 Cf. Comentario sobre Alemania Occiden-
ta) de Karl Hiuser, fbidem, pp. 152-164,

5% Comentario de Fritz Neumark, Ibidem,
pp. 152164,

% Leif Mutén y Karl Faxen, “Sweden”,
Ibidem. Aqui no se comenta el sistema de reser-
vas para inversion, ya que su propdsito es fun-
damentalmente anticiclico y no la promocién
del crecimiento, pp. 337-389.

nes sobre depreciacion —aunque menos
liberales que antes— y la considerable
libertad para la valuacion del inventario
también fueron factores de est{mulo
para el crecimiento (por un mayor esti-
mulo a empresas que se expandian),
Finalmente, con respecto al sistema
impositive sueco, s¢ menciond la intro-
duccion de un impuesto a las ventas con-
siderado poco favorable para el creci
miento, por gravar no sélo los bienes de
consumo sino también los bienes de in-
version,

En lo concemiente al caso de Italia
se hizo hincapié en el peso de los impues-
tos indirectos (que superaban los impues-
tos directos, incluyendo en este (ltimo
grupo los aportes para seguridad social);
por su lado los aportes para seguros so-
ciales aumentaron en 1 0009/0 en térmi-
nos constantes durante los quince afios
que siguieron a 1947, El fuerte peso de
la imposicion indirecta, sumado a una
importante evasién tributaria en las cate-
gorfas de ingresos medios y altos que no
pudo impedirse debido a la incapacidad
de las autoridades tributarias, significd
que la distribucibn global de la carga
tributaria fue preponderantemente pro-
porcional o regresiva, 3¢

Para este trabajo, preocupado por los
paises en desarrollo, es de interés espe-
cial la serie de incentivos tributarios
otorgados para el desarrollo del sur. 37 Se
eximi6é a las empresas que invertian en
esa regidn, durante un perfodo de 10
afios, del impuesto a la riqueza mobilia-
ria (una forma de imposicién cedular a la

“

58 Cf. “Sweden”, Foreign Tax Policies and
Economic Growih, op. cit.

% Francesca Forte, “Italy™, Ibidem, pp.
173-190.

57 La Cassa per il Mezzogiomo inicialmente
dedich sus fondos a la realizacion de obras
plablicas, “Italy”, Ibidem, p. 196.
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renta) sobre las ganancias resultantes.
Las empresas quedaban sujetas a otras
formas de imposicién a los ingresos (por
ejemplo, impuesto a las sociedades an6-
nimas). Conforme a las leyes vigentes, las
exenciones solo alcanzaban a las empre-
sas industriales con inversiones fijas tales
como instalaciones, maquinarias y otros
equipos, organizadas técnicamente para
la produccion. También se eximié del
impuesto a la riqueza mobiliaria a toda
empresa localizada en cualquier parte de
Italia que invirtiera sus utilidades en el
sur; de todos modos esta exencidbn no
podia superar el 509/o0 de las utilidades o
de las inversiones realizadas.

Finalmente, existian exenciones en
el campo de la imposicién indirecta. En
los primeros afios de aplicacion de la ley
no parecian haberse producido impor-
tantes inversiones como consecuencia de
fas leyes de estimulo, situacion que fue
cambiando a comienzos de la década de
tos sesenta, lo que significa que los incen-
tivos requieren un tiempo para que sus
efectos maduren. Esto se explica por una
serie de economfas externas que existian
en el norte, y s6lo gradualmente se des
arrollaban en el sur (por ejemplo, mano
de obra entrenada para la industrializa-
cibn).

Con todo, es importante tener en
cuenta que, en términos generales, el sis-
tema contenia varios elementos que lo
hacian ineficiente para favorecer el des
arrolio econdmico: alto costo de recau-
dacién, formas de imposicion de los
impuestos indirectos que distorsionaban
la estructura productiva,®® un sistema de

% Comentario de Siro Lombardini, Foreign
Tax Policies and Economic Growth, op. cil.,
pp. 203-206, En lo que respecta a los efectos
sobre la productividad suponemos que Lombar-
dini pensaba sobre todo en la existencia de un
impuesto a las sociedades que gravaba el rendi-

imposicion directa que castigaba la pro-
ductividad, y, ademds, los procedimien-
tos de determinacién de los impuestos
directos generaban una sensacion de inse-
guridad entre los empresarios.

Durante el perfodo examinado la es-
tructura tributaria de ios Paises Bajos se
caracterizaba por constituir practicamen-
te el polo opuesto de la italiana. En los
Paises Bajos la participacion de los
impuestos directos era elevada; en 1959
s0lo el impuesto a la renta personal re-
presentaba cerca del 400/0 de 1a recauda-
cion tributaria global; ademas, el sistema
era fuertemente centralizado. Dentro de
las medidas tributarias, al igual que en
varios pafses desarrollados, se concedib
una depreciacion acelerada a partir del
momento de dar 1a orden para adquirir
un bien de capital; a lo cual se agregd
una deduccidn inicial del 33% de su
costo. Sin embargo, esta disposicibn no
modificaba el total a amortizar durante
la vida 0til det bien. Por ley de 1959 se
admitié también una revaluacion, por
una sola vez, de ciertos bienes de capital
en montos que variaban segin su fecha
de adquisicién. La carga combinada sobre
ingresos del capital resultante de impues-
tos a la renta de las sociedades, del
impuesto personal y del impuesto at pa
trimonio, se acercaba, para los mayores
ingresos, al 1000/o. Para favorecer el
ahorro existfa una serie de disposiciones
especiales (por ejemplo, de reservas no
gravables y fomento del pequefio ahorro).
Es importante sefialar que hubieron re-
ducciones en los impuestos y se presenta-
ron estimaciones conforme a las cuales

miento del capital que excediz el 6%/o. En lo
gue respecta a la imposicibn indirecta, en
aquella época existia un gravamen de tipo acu-
mulativo con los efectos que normalmente se le
atribuyen (diferencias segiin grado de integra-
¢itn vertical),
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las reducciones en el impuesto a la renta
~ proveniente del capital constitufa el
factor mas importante en el aumento de
la inversion, ° Se destacaron también las
rebajas de impuestos para utilidades
empleadas para inversiones que favore-
cieran el ahorro empresarial; consistian
éstas en la posibilidad de deducir durante
cinco afios hasta €l 49/o0 del costo total
de los bienes de capital de la renta grava-
da, rebaja que no afectaba la base (costo)
de los bienes amortizables Finalmente,
se mencionaron algunas medidas para es
timular el pequefio ahorro (excepcidn
del impuesto de las primas sobre el
ahorro pagado a pequefios ahorristas).

El sistema tributario francés estaba
caracterizado también por una participa-
ciory muy fuerte de los impuestos indi
rectos (70-779/0 del total de la recauda
cibn); sin embargo, en un estudio efec-
tuado por el Ministerio de Finanzas se
llegd a 1a conclusion de que los impues
tos indirectos eran progresivos con res-
pecto al ingreso debido a los impuestos
muy fuertes sobre productos de lujo o de
semilujo. En Francia también se habian
adoptado una serie de disposiciones para
favorecer el ahorro (exenciones del

7.

impuesto a la renta de intereses prove-
nientes de tftulos pblicos o de depositos
en la Caja de Ahorro Nacional y exencio-
nes del impuesto a la herencia de algunos
titulos piablicos). Se empleaban una serie
de disposiciones a favor de la inversion:
deduccion inicial, exencién de ganancias
de capital provenientes de la venta de
activos fijos cuando el producido se rein-
vertfa en la empresa, revaluacidon de acti-
vos (que hasta 1959 eximfa de impuestos
a las utilidades resultantes de la misma,
salvo un gravamen del 39/0) y compensa-
cién futura de quebrantos en el impuesto
a la renta. Se destacd el estimulo que
sobre la inversion tuvo la deduccion de la
mayor parte de los bienes de inversion
que se autorizaba a los fines de la liqui-
dacién del impuesto al valor agregado
(sistema de consumo). *°

Se hizo hincapié también en las ven-
tajas del sistema, como por ejemplo, la
conversion del impuesto cedular a la
renta en un impuesto global. De igual
manera, se puso de relieve el crecimiento
significativo de! consumo como un
factor que estimuld la demanda global.
Este crecimiento se produjo a pesar de la
fuerte imposicidén del consumo.

Consideracion especial de la accion fiscal
en materia de redistribucion

Como a lo largo de este trabajo se ha
puesto especial énfasis en la funcion re-
distributiva de la polftica fiscal, se hace
necesario un examen mas detenido de las
posibilidades reales que existen para lle-
varla a cabo. Para ello resulta pertinente
determinar cuiles fueron los resultados

5 Ccomelius Goodhart, “The Netherlands”
en Foreign Tax Policy, op. cil., pp. 207-266,

alcanzados hasta ahora, tanto en el 4rea
de los tributos como en la de los gastos.
Por fortuna estan los trabajos de Richard
Bird y Luc de Wulf, quienes examinaron
y resumieron los estudios realizados en
América Latina como as{ también en
otros paises.®

0 Cf, Pierre Tabatoni, “France” en Foreign
Tax Policies, op. cit., pp. 275329,
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El proposito del estudio de incidencia
fiscal, o sea de la distribucion de la carga
tributaria y de los beneficios del gasto
publico, consiste en determinar ceferis
paribus qué efectos tuvo la accién del
gobierno sobre la distribucion del ingreso
mediante el instrumental presupuestario.
Aclarando maés adn el conceptc general
expuesto, puede indicarse que el fisco
modifica la distribucidon del ingreso por
las siguientes operaciones:

a} Al imponer parte del ingreso,
reduce la posicion relativa de algunos
grupos;

b) Por los pagos de transferencia
afecta la situacion de los beneficiarios;

c) Presta servicios que también bene-
fician a determinados grupos; y

d) Finalmente, provee bienes phbli-
cos que, en principio, benefician a la
comunidad en su conjunto,

El analisis de la incidencia de los
impuestos constituye el mecllo del
examen de sus efectos econdmicos y so-
ciales. Su proposito, expresado en los
términos més simples, consiste en deter-
minar quiénes, en Ultima instancia, so-
portan la carga de los impuestos. Sobre
la base de las hipotesis sobre incidencia
se estima la distribucion de la carga tri-
butaria que soporta cada una de las clases
socicecondmicas por tramos del ingreso
personal. Para esta asignacion de los

61 Yéage Richard M. Bird y Luc Henry de
Wulf, “Taxation and Income Disiribution in
Latin America: A Critical Review of Empirical
Studies”, en Staff Papers, Vol. XX, N° 3, no-
viembre de 1973; y Luc de Wulf, “Fiscal Inci-
dénce Studies in Developing Countries: Survey
and Critigue™, en Staff Papers, Vol. XXII,
N9 1. Conforme a la revisibn efectuada en el
ptimero de estos trabajos, existian veinte estu-
dios sobre distribucidon de la carga tributaria en
América Latina. Si se excluyen los tres trabajos
realizados o dirigidos por el autor de este ar-
ticulo, la casi totalidad de los demis estudios
no son de latinoamericanos.

impuestos se requieren ciertos indicado-
res que relacionan en forma cuantitativa
los supuestos sobre incidencia con el
conjunto de personas que soporta en de-
finitiva la carga de cada tributacion. Si,
por ejemplo, se llega a Ja conclusion de
que son los fumadores quienes pagan el
impuesto sobre los cigarros, se necesita
una informacion sobre la distribucidn del
consumo de cigarros por parte de cada
uno de los grupos de la poblacién. Dicho
de otro modo, lo que interesa es el efecto
de un impuesto sobre el ingreso real dis
ponible de las personas ¢ familias; y este
efecto depende de los cambios en los
precios relativos de los productos y facto-
res. De este modo, cuando se grava un
producto, se supone que el precio
aumentara afectando al consumidor, en
una primera aproximacién; ahora bien,
una vez determinada la incidencia de un
gravamen pueden sobrevenir otros efec-
tos. Los consumidores del producto gra-
vado podran cambiar sus pautas de con-
sumo y, por su parte, las empresas even-
tualmente modificardn la asignacién de
recursos (capital y trabajo), reduciendo
tal vez la magnitud de los recursos utili
zados en la produccion del bien gravado,$?

I.a teoria de la incidencia representa
una de las areas mas dificiles de las finan-
zas phablicas. Existe una cantidad consi-
derable de estudios tedricos y también
un ntmero creciente de investigaciones
empfricas, aunque estas dltimas sblo se
refieren a los paises desarroliados.
Ambos elementos constituyen la base
para disponer de premisas para las hipo-
tesis aplicables a cada uno de los impues-
tos.

52 Joseph A. Pechman, Benijamin A. Okner,
Who Bears the Tax Burden, The Brookings
Institution, Washington, 1974,

8 Cf. P,M. Mieszkowski, “Tax Incidence
Theory: The Effects of Taxes on the Distribu-
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Por otra parte, existen muchos estu-
dios sobre la distribucibn de la carga
tributaria, no s6lo en paises desarrolla-
dos sino también para los que estin en
proceso de desarrollo.  De esta manera,
se cuenta con una base adicional, ya que
se ha llegado a un procedimiento general-
mente aceptado, por lo menos para la
mayor parte de los impuestos.

Para dar una idea de las dificultades
que se presentan puede mencionarse al
impuesto a la renta de las sociedades
andnimas. El supuesto de incidencia de-
pende de la estructura del mercado; bajo
condiciones de competencia perfecta y
monopolio, no se opera la traslacion del
impuesto; en cambio, bajo oligopolio, la
incidencia final depende de las hipbtesis
sobre reacciones de los oligopolistas ante
los cambios que ocurran en materia de
precios y cantidades.

Cabe destacar que, en lo que concier-
ne a la imposicion de las sociedades ano-
nimas que en los pafses desarroilados se
gravan en forma diferente a los demas
contribuyentes, varios estudios trataron
de verificar la traslacién del impuesto, el
que en consecuencia no lo pagan los
empresarios o accionistas sino los consu-
midores. %

De los estudios revisados en el artfcy-
lo mencionado, se desprende que en los

tion of Income”, enJoumal of Economic Litera-
ture, Vol. 7, diciembre de 1969. Es preciso
tener presente que aun los estudios empiricos
no legan necesariamente al mismo resultado.
Asi, en el caso del impuesto a la renta de las
sociedades andnimas existen investigaciones que
llegaron a resultados opuestos acerca de la posi-
bilidad de traslacion.

® V8ase “Taxation and Income Distribu-
tion in Latin America: A Critical Review of
Empirical Studies” v “Fiscal Incidence Studies
in Developing Countries: Survey and Critique”,
op. c¢it,

% Véase al respecto Who Begrs the Tax
Burden, op. cit,, pp. 34 y siguientes.

palses latinoamericanos, si se excluyen
los estudios sobre Jamaica y Puerto Rico,

s6lo dos estudios (Panamé y Pert) mos-

traron la existencia de un sisteina de
tributacidon progresiva; los demas revela
ron que el sistema era fundamentalmente
proporcional, o aun regresivo para la
mayor parte de los tramos,

En lo que se refiere al gasto, de
acuerdo con una clasificacion efectuada
en el estudio de Luc de Wulf, es posible
distinguir tres maneras de analizar 1a re-
percusién de los gastos del gobierno:

i} El enfoque basado en los flujos
monetarios o sea, dicho de otro moado,
determinar quiénes son las personas que
reciben los pagos efectuados por el go-
biermno;

ii) El criterio del beneficio que con-
centra la atencidon sobre el resuliado que
se obtiene a través del gasto publico; y

iii) Los efectos que los gastos piibli-
cos tendrin sobre la estructura producti-
va de un sistema econdmico como, ast
mismo, sobre el precio de los productos
y de los factores de la produccidn, %

L.a compra de medicamentos para un
hospital, conforme al primer enfoque,
representa un pago al productor de
dichos bienes, De acuerdo con el segundo
criterio, implica un beneficio para el
grupo de personas atendido ¢n el hospi-
tal, El tercer método es, evidentemente,
el mas completo y llevaria a preguntarse
—por gjemplo— qué tipo de empresas se
benefician con la adquisicion: efectuada,
como as{ también sobre 1as repercusiones
sobre otras industrias, tales como las que
proveen de insumos a los productores de
medicamentos.

En las investigaciones empfricas pu-
blicadas en varios pafses, Ja atencidn se

% Cf. “Fiscal Incidence Studics in Devel-
oping Countries: Survey and Critique”™ en Sraff
Papers, op. cit., pp. 75-92.
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centrd casi exclusivamente en el examen
de los beneficios derivados de la accion
del gasto phblico (procedimiento ii) ).
Dicho beneficio lo determinaré el resul-
tado del servicio que el Estado presta.
Para ser mas explicito, con este método
se atribuyen a grupos o clases homogé-
neas de la poblacion los diversos rubros
del gasto piblico, aunque lo ideal seria
asignarios por categorias de ingreso per-
sonal.

Dentro de los gastos puablicos puede
efectuarse una subdivision, distinguiendo
los gastos pablicos generales, también lla-
mados bienes piblicos puros, de los
otros, es decir, de los gastos especificos.

El concepto de bien publico puro
nacio de la necesidad de aclarar los ras
gos propios de las funciones estatales a
base del examen de un caso extremo. Se
trata esencialmente de distinguir los bie-
nes pablicos de aquellos que se obtienen
en el mercado (bienes privados). En estos
altimos se aplica el principio de exclu-
siobn, de modo tal que el consumidor es
excluido del goce de un bien si no paga
un cierto precio para obtenerlo. Este
principio no se aplica en el caso de los
bienes pliblicos puros, pues el consumo
de un servicio que beneficia a una perso-
na no implica la exclusion de otra. Ulti-
mamente han proseguido las discusiones
y controversias acerca de las caracteristi-
cas de los bienes pablicos, poniéndose de
relieve el hecho que no es sblo la no
aplicacién del principio de exclusibn el
que distingue dichos bienes, sino también
la peculiaridad de que su consumo se
reatiza en forma conjunta. Los gastos
que se efecthan para la defensa nacional
serfa un caso que retine ambos atributos;
en cambio, ¢l movimiento en horas de
mayor intensidad de transito por una
calle de las grandes ciudades correspon-
derfa a una situacion en la que serfa
imposible aplicar ¢l principio de exclu-

sion, Finalmente, la utilizacibn de un
puente donde no hubiera congestion per-
mitirfa aplicar la norma de exclusibn me-
diante el peaje, pero de todas maneras
constituiria un bien piblico por ser con-
junto su consumo.®?

Desde el punto de vista conceptual
una de las mayores dificultades con que
tropiezan los estudios de incidencia del
gasto phblico estd constituida precisa-
mente por las erogaciones que pertenecen
a dichos bienes publicos puros. Para dar
un contenido empirico a estas observa-
ciones puede acotarse que en la mayoria
de los estudios acerca de la incidencia del
gasto,%® la distribucion de estos gastos se
bas6 en el ingreso 0 en el nimero de
familias o personas que componen cada
categoria de ingreso. Debe destacarse el
significado que tiene esta asignacidn para
una evaluacién completa del efecto del
gasto pablico, y también para juzgar la
incidencia total de 1a accién fiscal de un
gobierno. En efecto, estos rubros, es
decir, los gastos plblicos propiamente
dichos, pueden alcanzar hasta el 500/¢
de los gastos totales, lo que demuestra la
trascendencia del criterio a aplicar. *°

Si bien desde el punto de vista con-
ceptual los gastos no comprendidos en la
categoria de los bienes piblicos propia-
mente dichos pueden ser asignados facil-
mente —casi podriamos decir que por
definicibn—, en la practica no siempre
hay informacién suficiente como para

87 Cf. Richard A. Musgrave y Peggy B. Mus-
grave, Public Finance in Theory and in Practice,
McGraw Hill, Nueva York, 1973, pp. 52-36.

%8 Cf. “Fiscal Incidence Studies in Devel-
oping Countries: Survey and Critique”, op. cil.

% Cf. George E. Lent, ““La politica tributa-
ria en cuanto a determinantes de la combina-
cion éptima de los factores capital y trabajo”™
en Reforma tributaria para América Latina. La
politica tributaria como instrumento del des-
arreile, Documentos v conclusiones de la II1
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determinar en forma inequivoca quiénes
son los beneficiarios de un gasto espect-
fico. Teoricamente existe un grupo bien
definido que utiliza una carretera, pero
para un estudio empirico debe utilizarse
un indicador indirecto para asignar los
gastos correspondientes; a titulo de
ejemple podria hacerse referencia al con-
sumo de gasolina por grupos de ingreso,
o la posesion de automdviles. Sin embar-
g0, debe tenerse en cuenia que, en gene-
ral, las carreteras se emplean también
para el transporte de mercancias. Es ne-
cesarip, por consiguiente, estimar en
primer lugar la proporcidn del trifico de
personas y de mercancias, y s6lo después
sera posible asignar por grupos de ingreso
los gastos para el transporte de personas.
Y hasta en casos mds faciles pueden plan-
tearse problemas: ;los gastos de educa-
cidn se distribuirdn basindose en el in-
greso de los padres o en el de los estu-
diantes? En general, se recomienda
seguir ¢l primer procedimiento por cons
tituir Ia familia el grupo més significativo
para analizar la distribucion del ingreso.

Cenforme al estudio vya citado de
de Wulf, las investigaciones examinadas
acerca de la distribucidén de los beneficios
resultantes del gasto pGblico —con todas
las limitaciones que surgieron de las pre-
misas sobre las que se bas0 la distribucidon

Conferencia Interamericana sobre Tributacion,
Secretarfa General de la OEA, Washington,
D.C., 1973, quien tomando como base un estu-
dio del Banco Mundial con datos de 46 paises,
en el afic 1964 efectud la sipuiente estimacibn:

a) Administracidn general, aproximada-
mente 159/0;

b) Defensa, 15-209/0;

¢) Servicios econdmicos, 25-30%fo;

d} Servicios sociales, 25-30%0, ¥

e) Inasignables, 5-200f¢,

Aqui, en principio, los rubros a) ¥ b) perte-
necerian a los bienes plblicos, y de igual modo
la clase c) deberia asignarse a falta de un crite-
rio alternative.

de los gastos, particularmente los de be-
neficio general- demuestran que los
grupos de menores ingresos se beneficia-
ron més que los de elevados ingresos.™

Se puede sostener, por tanto, que en
varios pafses los gastos pablicos han teni-
do- algin efecto en la distribucion del
ingreso, aunque siempre hay que tener
en cuenta la dificultad para asignar los
gastos de beneficio general.

Hasta aqui se ha examinado solamen-
te lo ocurrido en el pasado, pero no se
menciond el futuro, En efecto, si se pien-
sa que determinados gastos, como educa
ciéon y salud, no han llegado en forma
adecuada a todos los grupos de menores
ingresos, por ejemplo a la poblacién rural,
no hay impedimento para que con un
esfuerzo y eventnalmente, costos mayo-
res, no se llegue también a dichos grupos.
La misma reflexidn corresponde a los
impuestos; si hoy el sistema es regresivo,
no necesariamente debe ser asi. Los estu-
dios sobre la distribucion de la carpa
tributaria nos muestran que aun los siste-
mas regresivos contienen algunos gravé-
menes progresivos, tales como el impues-
to a la renta personal y algunos grava-
menes sobre la propiedad. Por supuesto,
estas observaciones sobre gastos e im-
puestos s6lo constituyen an primer linea-
miento general,

" No se han comentado aqui los estudios
sobre incidencia total det presupuesto. El pro-
blema que se presenta en estos estudios consiste
en que los ingresos, es decit, el monto de los
immpuestos, no es igual 8l monto de los gastos,
va que existen otras formas para financiarlos
{por ejemplo, financiamiento deficitario).
Aunque idealmente habriz que incluirlos ¢xami-
nando su efecto sobre la distribucibn del ingre-
s0, én la practica el estudio presupuestario soblo
comprende impuestos y gastos, excediendo éstos
a aquéllos. El resultado de esta clase de estudios
debe interpretarse por lo tanto con cuidado,
pues el exceso de gastos con respecto a los
impuestos no implica de ninguna manera que
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8.

La politica fiscal y la inversion

Otro objetivo cuyo tratamiento merece
particular atencion es la inversion, Ideal-
mente se la deberia interpretar en un
sentido amplio, es decir, comprendiendo
también la inversion en recursos huma-
nos o en instituciones requeridas para el
desarrollo,™ pero en la prictica se le da
su sentido tradicional (conforme a la cla-
sificacibn de las cuentas nacionales).
Cuando se leen los fundamentos de las
leyes de incentivos vigentes en nuestros
paises, parecerfa que lograr unz mayor
inversion es la cosa més facil de!l mundo:
bastaria con otorgar incentivos tributa-
rios., Es evidente que de este modo se
simplifica un asunto de suyo complejo, y
el que no ha sido resuelto ni siquiera con
los cuantiosos recursos asignados para
examinarlo en los pafses desarrollados.
Por esta razén una serie de cuestiones
deben ser analizadas aun antes de entrar
en un examen de los efectos de los incen-
tivos.

En primer lugar, debe adoptarse una
decisidon acerca de la importancia de la
inversibn publica, criterio naturalmente
dependiente del enfoque politico (‘inter-
vencionismo’ o ‘liberalismo’), pero tam-
bién influida por la etapa del desarrollo
que se atraviesa y que puede requerir un
mayor o menor volumen de inversiones

105 beneficios superan su costo. Desde luego, en
esta clase de investigaciones sigue siendo valido
el analisis comparativo para familias pertene-
cientes a distintos tramos de ingreso.

" Cf. Federico J. Herschel, “Determinantes
del desarrollo” en Desarrollo econémico, Vol
1, N° 4, enero-matrzo de 1962, p. 125,

de infraestructura que generalmente tiene
a su cargo ¢l gobierno. Otro tanto corres-
ponde a la formacion del ahorro pablico
o privado. Recuérdese que en varios
paises desarrollados se dio particular
importancia al ahorro puablico y que in-
clusive en algunos casos éste proveia fon-
dos para la inversién privada.

Cuando se tiene como Onico objetivo
el desarrollo econdmico se podria soste-
ner la conveniencia de favorecer tanto el
ahorro publico como el privado, al igual
que la inversién realizada por los dos
sectores. En principio, no habria nada
criticable en expresar esta aspiracidn,
pero seria peligrosa si por sostenerla se
olvida que, en un momento dado, puede
suscitarse un conflicto entre la forma-
¢idn de capital pablico o privado. Si exis-
tiera una muy fuerte inversibn plOblica y
se aumentara correlativamente la imposi-
cidon al sector privado podria alcanzarse
unt punto en que se restarian fondos —o
divisas— para la inversién privada. De
igual modo, si aumentan cada vez mas
los incentivos podrian faltar medios para
financiar la inversibn piblica.

Aungue en la mayorfa de los trabajos
realizados acerca de incentivos, tanto en
paises en proceso de desarrollo como en
los desarrollados, se ocupan de los efec-
tos de los incentivos otorgados dentro
del impuesto a 1a renta, tiene una signifi
cacion enorme el estimulo que se brinda
mediante la pol(tica relacionada con los
impuestos a la importacién. Esta poiitica
se lleva a cabo tanto por medio de
impuestos proteccionistas tendientes a
crear un mercado aislado de la compe-
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tencia extranjera, como por exoneracio-
nes o rebajas a insumos, y sobre todo a
los bienes de capital. De esta manera se
crea una demanda que requiere inversio-
nes para concretarse en produccion efec-
tiva. Por ofra parte, la exoneracion de
insumos reduce el costo de produccion,
1o que a su vez constituye ofro aliciente,
y la exoneracidn a los bienes de capital
del impuesto a la importacion implica
también una reduccidn del costo que
puede ser cuantiosa si las tasas que los
gravan —cuando no hay exoneracion—
son suficientemente altas.

Por supuesto, la mayor influencia se
ejerce sobre la estructura de las inversio-
nes, pero pareceria razonable afirmar
que en los perfodos cuando la sustitucion
de importaciones es dindmica —es decir,
mientras no se haya agotado el modelo—,
también se logra un incremento —proba-
blemente considerable en algunos casos™—
de 1a inversion global.

Es evidente que los efectos del siste-
ma vigente de impuestos a la importa-
cibn no necesariamente han determinado
una composicion &ptima de la inversion,
y por lo tanto de la estructura producti
va, ya que durante mucho tiempo en
América Latina se favorecib la produccion
de bienes de consumo exclusivamente, ™

72 Para una opinibn concordante acerca de
la significacidon de los impuestos a la importa-
cibn véase George E. Lent, “Tax Incentives for
Investment in Developing Countries” en Srtaff
Papers, Vol XIV, N© 2,

™ Véase al respecto La revision de la politi-
ca arancelavia centrogmericana, SIECA/T5/FIA/
24/1, t. I, 30 de junio de 1975, Esa dependen-
cia [del comportamiento de la economia inter-
nacional] se refuerza con el fendmeno adicional
de tasas reales de recaudacion muy bajas en
insumos ¥ bienes de capital y niveles tarifarios
altos para los bienes terminados. En efecto, el
mercado ampliado y protegido y el elevado
grado de exoneraciones propicid instalaciones
que resultaron con capacidad ociosa, transfirid

Debe subrayarse que si la politica
fiscal en general deberfa servir para los
fines del desarrollo integrado a mediano
y a largo plazo, esta sugerencia se hace
imperativa en el caso de los impuestos al
comercio exterior. Sélo teniendo una
imagen de la estructura productiva en el
futuro es posible disefiar la politica, es
decir, la estructura y tasas de los impues
tos que afectan al comercio exterior.™

A continuacion, se tratard la influen-
cia que los impuestos que recaen sobre la
economfa interna, y particularmeante el
impuesto a la renta, pueden ejercer sobre
el nivel y la estructura de las inversiones.

Si se desea saber cual ha sido el efec-
to de una desgravacion de las inversiones
en el impuesto a la renta, un anélisis
conceptual previo deberia resolver las
cuestiones siguientes: ”®

la dependencia externa hacia esos insumos y
bienes de capital, y no se logrd contar con
procesos productivos sino méis bien a niveles
finales de elaboracién, p. 19.

™ Estd implicito en la referencia al comer-
cio exterior, que los impuestos a la expottacion
también pueden graduarse segin el estimulo
que se desea otorgar a los distintos sectores,

™ No s indica aqui otra pregunta previa:
¢Cudl es el papel de la inversion fisica en el
procesc de desarrollo econdmico? Aungue, en
general, pocos negarian la trascendencia de la
formacibn de capital, en algunas circunstancias
podrfa haber otro factor clave, por ejemplo, la
formacién del ‘capital humano® o la introduc-
cibn o creacidn de innovacionss tecnologicas.
(Véase al respecto Maric Brodersohn, “Incenti-
vos fiscales y estimulos a la inversibn privada®
en La potitica tributaria como instrumento del
desarrofio, op. cit., p. 470.) Varios estudios de-
mostraron que la productividad social de la
inversibn en capital humano es mayor gue en
capital fisico. Ademds, existen varios trabajos
que han destacado la significacion fundamentat
del cambio tecnoldgico, sobre todo en paises
desarrollados; pero también se han elaborado
algunos para pafses en desarrollo, como por
ejemplo, Jorge M. Katz, Production Functions,
Foreign Capital and Growth in the Argentine
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1) ;Cudl es la teoria de la inversion
admitida, o cual es la que se cree aplica-
ble en cada caso?

2) ;Cudl es el supuesto de incidencia
aceptado, aspecto especialmente signifi-
cativo en el caso de las sociedades?

3) ;Qué otros factores influyeron en
la determinacién de las invetsiones?

4) ;Qué restricciones actuaron para
prevenir la repercusion de las desgrava-
ciones?

5) {Cudl esel costo de los incentivos?

Sobre el punto 1, no existe acuerdo
entre los economistas de los pafses des-
arrollados acerca de la teorfa de la inver-
sibn que proporciona una mejor explica-
cibn y verificacion, Algunos sostienen la
max imizacidon de la utilidad empresarial,
supuesto que hace necesario también
contar con una funcidon de produccion,
En principio, conforme con este enfo-
que, un incentivo tributario afectaria la
tasa de utilidad de la empresa, aun cuan-
do la inversién a emprender también de-
pende de la elasticidad de sustitucion
entre los factores de la produccion.
Otros economistas en cambio sostienen
la teorfa del acelerador, conforme a la
cual la inversibén se ajusta a la tasa de
cambio de la produccion. Posteriormen-
te, la especificacion fue modificada para
considerar tanto el producto (o su tasa
de cambio) como el acervo de capital ™
Por Gltimo, se consideraron también los
flujos de fondos disponibles (utitidad re-
tenida y reserva para depreciacion) como
factores determinantes de la inversidn.

Manufacturing Sector, Ceniro de Investigacio-
nes Econbmicas del Instituto Di Tella, Buenos
Aires, 1968, Véase también F.J. Herschel y
J. Nogués “El cambic tecnologico y la aplica-
cibn de un método para el anlisis en una indus-
tria” en Revista de economia lafinoamericana,
NO 34, 1972,

7 Cf, Lawrence R. Klein ¥ Paul Taubman
“Estimating Effects within a Complete Eco-

Un incentivo tributario que implica
teducir el impuesto a la renta a pagar
influye, en principio, en la utilidad del
empresario y los fondos propios disponi-
bles para inversion. Por lo tanto, prima
facie el incentivo puede influir en la in-
versibn si se acepta o se verifica el prime-
ro y Gltimo de los esquemas expuestos.
No ocurre esto si se supone que se aplica
el principio de aceleracion, pues el im-
puesto a la renta no afecta directamente
el valor del producto ni su tasa de cambio,

En lo que concierne a la hipotesis de
incidencia, durante mucho tiempo se
creyd que el impuesto a la renta por
gravar el beneficio neto no podia ser
trasladado, ya que por ser el impuesto
menor al 1009/o, el punto de maximo
beneficio no se modificaba por ¢l im-
puesto mencionado. En [a prictica se
han efectuado varios ensayos empiricos
y existe ahora la impresién de que es
posible la traslacion de dicho gravamen.
Si se acepta la hipOtesis de la traslacion
total del gravamen combinado con las
teorfas de maximizacion de la utilidad o
la que asigna importancia a la disponibili-

nometric Model” en Tax Incentives apd Capital
Spending (Gary Fromm, ed.), The Brookings
Institution, 1971, pp. 197-207; la tesis del nivel
del producto, ¥ no su cambio, ha sido expuesta
por W. Baumaol en Business Behaviour, Volue
and Growth. También cabe mencionar la tesis
del acelerador flexible seghin la cual el ajuste de
la inversidn al acetve de capital requeride por
vn determinado nivel de producio no se hace
instanthneamente gino en forma pradual, inter-
viniendo pues también el acervo del capital ini-
cial del perfodo (Cf. Michael K. Evans, Macro-
economic Activity — Theory, Forecasting and
Control — An Econometric Approach, Harper
& Row, Nueva York, 1969, pp. 84 ¥ ss.). En
funciones de inversion algo mas complejas se
iticluye entre las variables independientes el pra-
do de utilizaciébn de la capacidad. Véase tam-
bién Federico I. Herschel, Introduccidn a la
prediccion econémica, CEPAL, Santiago de
Chile, noviembre de 1974, pp. 109-114.



102

REVISTA DE LA CEPAL | Segundo semestre de 1977

dad de fondos, los incentivos dejarfan de
tener efecto porque se beneficiaria el
consumidor y no el empresario. (Tampo-
co es imposible que exista un comporta-
miento asimétrico conforme al cual el
empresario traslada el aumento de pre-
cios debido a un mayor impuesto, pero
no reduciria el precio si disminuye el
impuesto, caso de inelasticidad 2 la baja.)
La tercera cuestion es bastante obvia: es
posible que otros factores sean més
importantes, por ejemplo, un proceso re-
cesivo 0 la inseguridad social o politica;
no actuaran los incentivos aunque llegara
a crecer la utilidad hipotética.”

Entre las restricciones cabe mencio-
nar como fundamental la situacion del
balance de pagos y la disponibilidad de
crédito, y ambas pueden constituir un
freno a la inversién, aunque los incenti-
vos den un mayor beneficio potencial.

En una primera aproximacion, el cos-
to de los incentivos esti constituido por
la pérdida fiscal, 0 sea, por los ingresos
tributarios que se dejan de percibir, pero
luego habria que preguntarse qué hard el
gobierno al disminuir el ingreso. Puede
aumentar otros impuestos, en cuyo casoe
habrfa que examinar también sus conse-
cuencias. Es factible que reduzca sis gas-
{os; si por ejemplo, disminuye los gastos
pata obtas plblicas, la mayor inversion
privada se realizaria a costa de la piiblica,
Por dltimo, debe tenerse en cuenta el
empeoramiento que se produce en la
progresividad del sistema, siempre y
cuando fuera vilido el supuesto de no
traslacidn.

Conceptualmente las reservas formu-
ladas serfan aplicables también al efecto

™ Véase al respecto Mario S, Brodersohn y
Federico J. Herschel, Estimulo a la inversién
industrial mediante incentivos tributarios en la
Argentina, trabgjo presentado a la Conferencia
gsobre Finanzas Pablicas realizada en Cordoba,
Argentina, julio de 1968,

resultante de los impuestos a la importa-
cion; sin embargo, la repercusion de
dichos gravamenes y las evidencias que
existen en todos los paises de América
Latina muestran que, sea cual fuere la
teoria de la inversién aplicable, tuvieron
influencia en la creaciébn de muchas in-
dustrias, y por lo tanto, de las inversiones
necesarias. Del mismo modo son entera-
mente aplicables las reservas en lo que
respecta al costo fiscal que en este caso
estarfa representado, por un lado, por las
exenciones y exoneraciones para insumaos
y bienes de capital, y por otro, por nive-
les de proteccion tan elevados como para
evitar que se importen los productos gra-
vados,

Aclarados los conceptos basicos que
deben ser contemplados, resulta de inte-
rés comentar siquiera brevemente los
anélisis empiricos sobre la relacidn entre
inversibn ¢ incentivos. Un primer punto
a congsiderar serfan las ensefianzas que se
desprenden de algunos estudios compara-
dos, tal como ta experiencia de los pafses
desarrollados (punto 6); y las siguientes
serfan las principales: :

1) Si en algunos paises desarrollados
se ha destacado ¢l costo social de algunas
medidas adoptadas, es obvio que este
costo serd mayor en nuestros paises,
donde la distribucidén del ingreso y de la
riqueza es mis desigual, y existe ademds
una pobreza critica caracterizada por Iz
imposibilidad de satisfacer las necesida-
des minimas de un ser humano;

2) E! papel del sector pablico en la
formacion y ampliacidn de l1a infraestrug-
tura en nuestros pafses por lo menos
tiende a ser igual al que desempefia dicho
sector en los paises ya desarrollados;

3) Puede suponerse que, en términos
generales, los empresarios en los paises
de América Latina estin menos propen-

sos a efectuar célculos exactos o alta
mente probables de posibles rendimien-
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tos que los empresarios en paises
desarrollados. Aqui no se pretende hacer
referencia al problema de la posible falta
de un nimero suficiente de verdaderos
empresarios que asuman riesgos y coordi
nen los factores de la produccibn, sino al
hecho mias obvio de que la inestabilidad
social y politica, y los cambios frecuen-
tes en la orientaciébn de la politica econd-
mica de los gobiemnos hacen dificil prac-
ticar un anilisis beneficio-costo estricto.

4) Pebe subrayarse el caracter inter-
dependiente de tasas elevadas y efecto de
los incentivos. Al respecto cabe sefialar
que las tasas impositivas establecidas por
ley en los paises latinoamericanos tienden
a ser inferiores a las vigentes en los paises
desarrollados durante el perfodo comen-
tado. Y notable, ademis, es el hecho de
que las tasas efectivas pueden estimarse
en nuestros pafses afin mis reducidas, en
virtud de la importancia de la evasion
tributaria.

Afortunadamente se cuenta con una
seric de estudios empiricos para los
pafses latinoamericanos; conforme a los
mismos, la gravitacidn de los incentivos
fiscales en la inversion ha sido limitada. ™

™ Cf. Mario‘Brodersohn, Le politica tribu-
tarta como instrumento del desarrollo, op, cit.,
p. 469. “El escaso papel que tienen los incenti-
vos fiscales en la decisibn a invertir de las em-
presas se debe a un conjunto de factores, que si
bien dependen de las caracterfsticas particulares
de cada pais, adquieren relevancia en la mayo-
rfa de los paises latinoamericanos”. En este
sentido se destacan la baja presibm tributaria
que resulta de tasas efectivas bajas o de la
laxitud de las normas impositivas 0 de poca
eficacia de las autoridades para controlar la
aplicacidbn de dichas normas; la complejidad ¥
demora del procedimiento administrativo que
deben sufrir las empresas para acogesse a los
beneficios impositivos; la incertidumbre asocia
da a la permanencia de los incentivos para pro-
yectos de inversibn de largos perlodos de madu-
racibn debido a continuos e imprevistos
cambios en las autoridades de gobierno; la

Como era de esperar a esta altura de
la evolucidn de la ciencia econdmica, se
han tratado también de incorporar las
variables tributarias en funciones o mo-
delos. Destaca entre los estudios realiza-
dos en paises desarrollados un trabajo
efectuado por la Brookings Institution
para medir la influencia de los incentivos
vigentes en los Estados Unidos (deprecia-
cidn acelerada, crédito del impuesto)
sobre la inversibn.”™ A pesar de la cali-
dad de las investigaciones, éstas Hegaron
a resultados distintos.?®

En algunos ensayos para medir los
efectos de los impuestos sobre la inver
sidbn en paises latincamericanos no se
pudo comprobar una influencia de
aquéllos sobre la formacion de capital.

imprecisibn y vaguedad utilizedas en la defini-
cion de las actividades econdmicas beneficiarias
del incentivo que se reflejan en la discontinuidad
¥ discrecionalidad en la eleccibn de las empresas
o fireas de actividad elegibles para la excepcion
fiscal. Asimismo, se sostiene que la eficacia de
los incentivos ha sido poca debido a que 10s
mismos se dispersan en un gran nimero de
actividades o regiones con una exigua contribu-
cibn en cada una de ellas, dadas las limitaciones
que enfrentan los gobiernos para otorgar
amplias y extendidas excepciones tributarias en
vista de sus necesidades presupuestarias. Véase
también Federico J. Herschel, Ensayos, op. cit.
pp. 498-501, 542-548.

™ Gary Fromm (ed.), Tax Incentives and
Capital Spending, The Brookings Institution,
Washington, 1971,

® Ibidem, Introduccién de G. Fromm, p. 1.

8 C1. Michel Best, “Political Power and Tax
Revenues in Central America” en Jowrnal of
Development Economics, N9 3, 1976;Fernando
E. Naranjo Villalobos, A Maecrocconometric
Model of Fiscal Policy for Costa Rica, publica-
cibn de la Universidad de Costa Rica, serie Tesis
de Grado, N© 21, 1974, y Federico J. Herschel y
M. Brodersohn, Estimulo a fa inversion industrial
mediante incentivos tributarios en ly Argentina,
op. cil,
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Existe un efecto de los incentivos
que atn no se ha tratado: es el efecto
sobre la estructura de las inversiones, ya
sea gravando mas fuertemente un sector
de la economia que otro,®* sobre deter-

minada clase de inversiones;®® en general
s¢ llega a la conclusibn de que dicho
efecto tiende a ser considerablemente
mayor que la influencia sobre la inver-
sion global.

9.

Reflexiones finales; propuestas para una
reforma fiscal y su viabilidad politica

A pesar de la diversidad de los aspectos
tratados, no se abordaron todos los
temas relevantes, como por ejemplo, el
esquema de los presupuestos miiltiples,
segln el cual la accidon estabilizadora no
debe afectar la politica de desarrollo
(Musgrave utiliza el término asigna-
cion)® ni la de distribucion del ingreso.
Tampoco se trataron la flexibilidad
(automatica) y el poder de reaccibn del
sistema tributario, factores que pueden
adquirir importancia para un financia-
miento adecuado de un desarrollo inte-
grado. Se mencionaron estos puntos con
el propbsito de poner en evidencia la
complejidad de la materia y los diferen-
tes matices que deben ser considerados
en un analisis mas concreto.

Como los juicios de valor del autor
ya quedaron indicados antes, no parece
necesario insistir sobre ellos. Solo parece

82Este es el aspecto examinado en Estados
Unidos {sector sociedades anbnimas y demds
empresas). Cf. Natijonal Bureau of Bconomic

Research, Public Expenditure und Taxation,
op. cit, p. 21.

¥ véase al respecto M. Brodersohn, ert. cit.,
p. 469. Véase también Informe general en Tax
Ineentives, op. cit., p. 30 ¥y siguientes,

$por supuesto, en rigor existen diferencias
entre asignacion y desarrollo, pero cabe tener
en cuenta que el esquema estaba destinado ori-
ginalmentc a palses desarrollados, Véase al res
pecto Federico J. Herschel, Fasayos, op. cit.,
pp. 24-39.

conveniente agregar que la importancia
concedida a la redistribucién o al des
arrolio social se basa también en datose
informes disponibles que evidencian la
crisis de lo que se ha lamado ‘el desarro-
llo esquivo’.®®

Ademdis, es importante aclarar que el
mayor peso atribuido a la redistribucion
no es absoluto; en efecto, los paises ne-
cesitan desarrollo econdmico y social
como objetivos a largo plazo, pero en
una primera etapa se deberia dar prefe-
rencia a la redistribucion del ingreso para
eliminar, por lo menos la pobreza critica.®®

La preferencia a favor de la redistri-
bucion se justifica porque de otro modo
se crea una estructura productiva cada
vez mis amplia, dependiente del médulo
de desarrollo elegido, que hard cada vez

85 Marshall Wolfe, F! desarroilo esquivo,
op. vt

% Cf. Anibal Pinto, “Notas sobre los esti-
los de desarrollo en América Latina™ en Re-
vista de la CEPAL. primer semestre de 1976,
pp. 120-128. Desde un angulo maés concreto, y
pensando en América Latina y sus ptoblemas,
se considera, por ejemplo, que son varios los
pafses que podrian eliminar o aliviar considera-
blemente la pobreza critica en un plazo razona-
ble, sin que ello requiriera forzosamente una
transformacion total del sistema vigente, aunque
éste desde luega, tendrfa que experimentar mu-
danzas sensibles en su estructura y funciona-
miento.
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méas dificil efectuar una redistribuciéon
del ingreso.

Por supuesto que en la medida de lo
posible habria que lograr ambos objeti-
vos simultaneamente, perc pueden pro-
ducirse contradicciones entre ‘desarrollo’
y ‘distribucion’. Esta eventualidad ha
sido considerada en dos formas extre-
mas: por un lado, los que la niegan, ya
que la mejora en la distribucién del in-
greso amplia el mercado, requisito para
alentar una mayor inversion, por otro, se
sostiene que los ricos tienen mayor pro-
pensidn a ahorrar, condicién necesaria
para la inversion. Este debate, en general,
nos parece poco fecundo; en cambio si
parece necesario destacar dos puntos:

i) La posibilidad de un conflicto
existe; si se supone una cierta disponibili-
dad de recursos para el mercado interno,
no serd lo mismo destinar una parte de-
terminada a la produccién de bienes de
capital o de bienes para asalariados;

ii) Como ya se sefiald, el estilo de
desarrollo sera muy distinto seghn el sig-
nificado que se atribuya a la mejora en la
distribucion, puesto que tante fa deman-
da como la oferta dependen de ella.

Ante un frecuente optimismo con
respecto 2 las posibilidades de una politi-
ca fiscal que estimula la inversion privada
¥y un considerable pesimismo en lo que
respecta al logro de objetivos redistribu-
tivos —o0 por lo menos eliminacidn de la
pobreza relativa en un tiempo razonable—,
en este trabajo se ha tomado una posi-
cidén opuesta. Se afirma que se impone
un mayor sentido critico o aun cierfo
esceplisismo frente a los incentivos, y un
mayor optimismo en cuanto a las posibi-
lidades conceptuales y practicas para una
polftica redistributiva, Por supuesto, por
ahora no se consideran los factores socio-
politicos. Dicho de otro modo, se admite
que, en principio, no hay dificultad o
imposibilidad para construir escuelas en

las zonas pobres del sector rural ni en
sostener en ellas servicios médicos.

De acuerdo a todo lo expuesto —y
dejando todavia fuera del examen las
restricciones politicas— se trataria de
incrementar los gastos para educacion y
salud piblicas. Aungue algunos estudios
demostraron gue parte de estos gastos
(en especial las erogaciones para educa-
cibn superior) no beneficiaron funda-
mentalmente a los grupos de menor in-
greso, en particular en las dreas rurales,®’
se sostiene que no ha de ser asi, aunque
una mayor cobertura de los servicios res-
pectivos puede significar un costo pro-
porcionalmente mayor. Por otra parte, s¢
justifica un relativo optimismo porque
los avances obtenidos en esos campos
son producto fundamentalmente de los
gastos pablicos realizados.®®

Aunque se diera —conforme al esque-
ma de reforma propuesto—- mis impor-
tancia a los gastos sociales, no por ello se
dejarian de realizar erogaciones para el
desarrollo econdmico. En el cuadro 4 se
indicaron los cambios previstos a base de
una estimacidn de fas variaciones en los
gastos, tomando como punto inicial una
estructura de gastos considerada tfpica
para los paises de desarrollo intermedio
en América Latina,

¥ Cf. Vito Tanzi, Taxation, Educational
Expenditure, and Income Distribution (mimeo-
grafiado) especialmente, p. 13,

8 Cf, Tendencias ¥ proyecciones a largo
plazo del desarrollo economico de América
Lating, (EfCEPAL/1027), 3 de marzo de 1977,

Como advertencia desde el punto de vista
aqui sefialado, se indica que “los efectos redis
tributivos de esas politicas (en el campo de la
educacion v la salud) fueron perdiendo impor-
tancia a2 medida que las exigencias del dinamis-
mo econdbmico desviaron los gastos del sector
pablico hacia la inversibn en las ramas de la
produccion material, en desmedro de aquellos
servicios”, p. 7.
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Cuadro 4

CAMBIQ EN LA MAGNITUD Y ESTRUCTURA DE LOS GASTOS PUBLICOS.
RELACION DE LOS GASTOS PUBLICOS CLASIFICADOS
FUNCIONALMENTE CON RESPECTO AL PRODUCTO INTERNO BRUTO

{Porcentajes del producte interno bruto)

Estructura
Diferencin
Recomendada entre {1}y (2)
Actual {1980}

f1) 12) f3)

Total . 18 20 +2
Administrativos y otros de

beneficio general 6 5 -1

Econémicos 7 8 +1

Sociales 5 7 +2

Correlativamente con el incremento
real de los gastos se deberia elevar la
recaudacion real.®® Ello requeriria una
reforma tributaria que en esencia con-
temple tas siguientes medidas:

a) Cambios para mejorar la distribu-
cibn del ingreso (es decir, dar mayor
progresividad al sistema impositivo):

i) Fortalecimiento de los compo-
nentes personales del impuesto a la ren-
ta, Este objetivo se alcanzarfa por las
siguientes vias:

1) Aumento de las tasas hasta
alcanzar una marginal del 509/0 para los
ingresos més elevados;

2) Eliminaciébn o reducccidon de
deducciones, exenciones, etc. Es decir, se
trataria de ir suprimiendo lo que en Esta-
dos Unidos se ha llamado gastos a través

8 Egte primer supuesto implica que inicial-
mente no hubiese déficit considerado perjudi-
cial para la economia. No se parte del supuesto
de equilibrio total del presupuesto, ya que los
pafses toleran un cierto grado de financiamiento
por el erédito interno y externo.

de impuestos ftax expenditures); lo que
a su vez simplificarfa el sistema;

3) Eliminacion de las deduccio-
nes o desgravaciones salvo para sectores
especificos, como se indicarad mds ade-
lante;

ii) No se eliminaria el impuesto a
fas sociedades para no facilitar la elusion
de impuestos; en este campo se adopta-
rian los siguienies pasos:

1) Establecimiento, si no exis
tiese va, de un impuesto de tipo propos-
cional a la renta de las sociedades anoni-
mas, Para las otras formas de sociedad no
se justifica un impuesto proporcional
Por lo tanto, si existiese una imposicion
especial a los demés tipos de sociedad, se
la deberfa eliminar progresivamente, ¢
incorporar las utilidades percibidas den-
tro del impuesto personal;

2) En lo que respecta a los divi-
dendos se eliminarian las acciones al por-
tador a los efectos tributarios, objetivo
que puede lograrse de las siguientes
Mmaneras:
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a) Eliminacion total en los
codigos respectivos de las acciones al
portador;

b) Pago de la tasa marginal
méxima del impuesto a la renta personal
sobre la distribucidén de dividendos en
acciones al portador, no individualizados.

iii) Para evitar la elusion del im-
puesto a la renta mediante maniobras
que tiendan a otorgar caracter de ganan-
ctas de capital a ingresos regulares, y para
gravar una manifestacion evidente de ca-
pacidad confributiva, se crearia un im-
puesto a las ganancias de capital que
posteriormente se unifique con el im-
puesto a la renta, considerando las carac-
teristicas especiales de las ganancias de
capital, realizacidbn en un afio de ganan-
cias obtenidas en un perfodo més largo,
mediante un sistema adecuado (por
ejemplo, promediacion),

iv) Se fortalecerian los impuestos
al patrimonio o partes del mismo:

1) Se revisarfan, para su actua-
lizacidn, las valuaciones de los activos
respectivos (por ejemplo, inmuebles);

2) 8¢ crearfa un impuesto al
patrimonio global de cardcter personal,
lo que exigiria también 1a elitninacion de
las acciones al portador por una via se-
mejante a la indicada anteriormente;

3) Se gravarfan con una tasa
mayor dentro del impuesto al patrimonio
las partes representadas por capitales
improductivos tales como automébviles,
aviones y yates para uso personal, jardi
nes y parques, piscinas, eftc.;

4) Se trataria de dar mayor sig-
nificacibn al impuesto a las sucesiones o
herencias y donaciones. Por consiguiente,
se eliminarfan los impuestos sustitutivos
de los impuestos a las herencias o sucesio-
nes y se volveria al sistema anterior;

v) S¢ aumentarfan las tasas y se
ampliarfa la materia gravada de los im-
puestos a los consumos de lujo y no

esenciales, polftica que deberia ser com-
plementada con otras acciones estatales
tendientes a la reasignacidon de los fac-
tores de la produccion;

vi) Se eliminaria la tributacion at
consumo {(impuestos a las ventas y otros)
de los bienes y servicios de primera nece-
sidad;

vii} A medida que los mayores in:
gresos resultantes de los cambios anterio-
res lo justifiquen, se irfa reduciendo el

_impuesto a los cigarros y bebidas alcohé-

licas de tipo popular;

viii} Se reducirfan las contribucio-
nes personales pata los sistemas de segu-
ridad social. La menor recaudacién resulk
tante de esta medida se cubrirfa con los
mayores ingresos proveaientes de las mo-
dificaciones anteriores, y si no resultasen
suficientes, con un impuesto a las ventas
neutral o progresivo en lo que respecta a
su cfecto sobre la distribucién del ingreso.

Las recomendaciones anteriores no
necesitan explicacion adicional, salvo
que la mayor insistencia en impuestos
personales se debe esencialmente al hecho
de que asi el sistema resultara més equi-
tativo, y ademas, es mayor la probabili-
dad de que el impuesto no se traslade, lo
que lo hace diferente al caso del impuesto
a las sociedades.

ix) Se fortaleceria la accién contra
la evasidn, para lo cual habrfa que dar los
siguientes pasos;

1) Aumentar las penalidades;

2) Incrementar los recursos
destinados a detectar la evasion;

3) Se investigar{an en los dis
tintos impuestos los pagos efectuados por
los sectores econdmicos para cuantificar
la evasidn y, sobre todo, para descubrir las
areas donde la evasion fuese mayor.”®

% Véase para la cuantificacion de la eva-
sibm, Federico J. Herschel, Ensayos, op. cit,
pp. 194-198 ¥ 256-274.
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b) La accién a favor del desarroflo
gcondmico se harfa a través de las si-
gsuientes medidas, tomando en cuenta
que las modificaciones dependerian esen-
cialmente del estado de desarrollo ya
alcanzado y de las exigencias del plan de
desarrollo, tratando de relacionar estre-
chamente la accion fiscal con los objeti-
vo§ concretos del plan, tanto en lo que
concierne a las metas globales como a las
metas més especificas, tales como cam-
bios previstos en la estructura productiva
y en la eventual seleccidon de técnicas de
produccibn (en ésta se considerarian las
necesidades de participar en el avance
tecnologico y también la conveniencia de
usar técnicas intensivas de mano de obra).
Cabe sefialar al respecto que, en general,
las reformas fiscales y sobre todo las
tributarias, no han sido relacionadas real-
mente con las necesidades de la estrate-
gia de desarrollo elegida en cada caso,®

x) Se utilizarian intensamente
los impuestos a la importacion y expor-
tacion, Su especificidad dependeria de
cada caso, pero, a modo de ejemplo,
pueden indicarse las siguientes medidas:

1) Aumentos de los impues
tos a la importacion de bienes que co-
rrespondan a etapas méas avanzadas del

9 Un notable esfuerzo por relacionar la
politica fiscal con las necesidades del desarrollo
se encuentra en CEPAL, “Las tareas de la poli-
tica fiscal y tributaria a la luz de los problemas
del desarrollo de América Latina® en Ensayos
de politica fiscal, (Héctor Assael, ed.), Fondo de
Cultura Econdmica, 1973, México. Un enfoque
distinto, por tratarse de un pais desarrollado
perc que relaciona las modificaciones tributa-
rias con el desarrollo, aparece en Report of
the Roval Commission on Taxation, Vol. 2,
Queen's Printer, Ottawa, 1966,

Por supuesto es frecuents la indicacidn de
que la reforma fiscal deba “adecuar su estructu-
ra a las finalidades del degarrollo y a jos objeti-
vos del plan”. (Véase CEPAL, Tendencias y
proyecciones, op. cit., p. 75.)

desarrollo, por ejemplo, bienes interme-
dios y bienes de capital;

2) Reduccibn gradual de los
impuestos a la importacidon (o similares)
de los bienes que va cuentan con un
perfodo considerable de produccioén na-
cional, con el fin de acercar sus precios a
niveles internacionales (tanto las tasas
como ¢l ritmo de la desgravacion depen-
derian de la evolucién ya experimentada
por cada rama o sector, y de su compleji-
dad tecnologica);

3) Se daria un tratamiento fa-
vorable a las exportaciones industriales y
se las eximirfa de los impuestos internos.
Especialmente se alentarfan las que utili-
cen una alta proporcion de valor agrega-
do nacional e incorporen algin grado de
avance tecnolbgico.

xi) Se crearfan o se mantendrian
las desgravaciones a la inversion en algu-
nas ramas de alta prioridad conforme al
plan de desarrollo, siempre y cuando no
las realice el mismo Estado;

xii) En caso de necesidad se utili-
zarian también los impuestos indirectos
(consumo y ventas) para influir en la
asignacion de los recursos. Si bien se
trata de un pafs desarrollado puede citar-
se ¢l caso de Alemania Federal, donde el
carbbn —de produccion nacional- es
subsidiado, pero el petrdleo —de impor-
tacidn— es gravado.*?

En el cuadro 5 las modificaciones
tributarias se han indicado en relacidon al
producto interno bruto.

Con el esquema indicado no se pre-
tende haber introducido una innovacion
total en materia de reforma fiscal, pero
se ecstima que puede ser un punto de
partida.?® Por esta razdn los guarismos
pueden cambiar segfin el grado de des

2 ¢f, Horst Claus Recktenwald, 7ax Inci-
dence and Income Distribution, Wayne State
University Press, Detroit, 1971, p. 98.
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Cuadro 5

RECAUDACION TRIBUTARIA. RELACION DE CADA IMPUESTO Y DEL TOTAL
CON RESPECTOQ AL PRODUCTO INTERNQ BRUTO

{Porcentajes del producto interno bruto)

Estructura
Diferencia
Recomendada entre (1) y (2)
Actual {1980}
(1) (2} {3}
Carga tributaria total/{PIB 18.00 20.00 -
Impuestos a las exportaciones 1.00 1.00 -
Impuestos a las importaciones 6.00 5.00 -1.00
Impuestos sobre la renta 250 5.00 +2.50
Personal 1.00 3.00 2.00
Enpresas 1.50 2.00 0,50
Contribucion para el Seguro
Social 2.00 1.00 -1.00
Impuesto a las ventas 2,50 3.00 +0,50
Impuesto selectivo al consumo 2.50 2.00 -0.50
Impuesto al patrimonio
o partes del mismo 0.50 2.00 +1.50
Otros impuestos 1.00 1.00 -

3 No se ha tratado el dificil punto de los
capitales extranjeros; y con referencia a éstos se
consideran esenciales los siguientes aspectos:
a) no dar privilegios de ningin tipo al capital
extranjero; b) debe haber un cierto control
minimo sobre la salida de fondos para evitar
que el pago de utilidades al exterior pueda
servir para evitar o reducir el pago del impuesto
a la rentd a los nacionales.

En cuanto a innovaciones existe una serie
de ideas interesantes, pero en general no fueron
ensayadas o tuvieron escaso éxito en la prictica.

Como ejemplo puede indicarse el impuesto al
gasto, que ya no es nuevo; el impuesto a la
salida de cerebros y el impuesto a la capacidad
no utilizada. (Cf. N, Kaldor, El impuesto al
gasto, trad. de Rubén C. Pimentel, Fondo de
Cultura Econbomica, México, 1963; Sijbren
Cnossen, ““Capacity Taxation: The Pakistan
Experiment”, Staff Papers, Vol, XXI, marzo de
1974; Jagdish N, Bhagwati, “Taxing the Brain
Drain™ en Challenge, julio-agosto de 1976,
rp. 34-38.
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arrollo econdmico alcanzado, la estructu-
ra fiscal existente y la magnitud de la
pobreza critica.*

El enfoque de los cambios hasta agu{
recomendados ha sido econdmico, enfa-
tizando el desarrollo social, sin tener en
cuenta “las clases sociales y las relaciones
de poder y la naturaleza politica del Es-
tado [que tienen] una importancia fun-
damental en la orientacién de las estrate-
gias de desarrollo™,?*

Se ha ensayado relacionar los calculos-
tipo del esquema fiscal con la estructura
de clases existente en la mayorfa de los
paises de América Latina, por no com-
partir aquf la criticada idea de técnicas
neutras,” y reconociendo la necesidad
de superar la segmentacién disciplinaria.
Este ensayo incursiona con suma modes-
tia en otras ciencias distintas a la econo-
mfa, con el propdsito fundamental de
abrir un didlogo con soci6logos y politd-
logos para que éstos critiquen yfo pro-
fundicen el esbozo que ge comentari.
Perc de todos modos se superz un plan-
teo que hace abstraccidn de la realidad y
aconseja programas de reforma a gobier-
nos *cuya razén de ser es precisamente
impedir que sucedan estas cosas o al
menos evitarlas 1o més posible”.??

* En Tendencias y proyecciones, op. cit.,
p. 17, se estimb la poblacion con ingresos infe-
riores al costo de la alimentacidbn minima equili-
brada. El calculo s¢ efectud para nueve paises
de América Latina, Para el total de dichos
pafses la poblacibn en esas condiciones de ex-
trema pobreza alcanzd un 35Q/0 de la total,
variando las cifras entre un 11 y un 49¢/o,

% Jorge Graciarena “‘Poder v estilos de des-
arrollo. Una perspectiva ortodoxa” en Revista
de la CEPAL, primer semestre de 1976, p. 177,

9 f Marshall Wolfe, “Enfoques del des-
arrollo: ;De quién y hacia qué? ™ en Revista de
fa cePar, NV 1, primer semestre de 1976, p.
166.

°7¢f. Dudley Seers, “The Prevalence of
Pseudo-Planning”, en The Crisis in Planning

Concretamente, en el cuadro 6 se ha
tratado de responder a la pregunta
* ;Quienes ganan y quiénes pierden? ;%
y para ello se han distinguido 4 grupos o
clases sociales, **

En el cuadro 6 se indican las clases
sociales que se benefician o no por los
aumentos y reducciones de gastos e im-
puestos. La explicaciébn de este esquema
serfa la siguiente: se considera que un
aumento de impuestos implica una re-
duccion del ingreso y un incremento de
gastos con mayor beneficio recibido.

El cambio en la estructura de los
impuestos a la importacibn consistiria en
una reduccion de impuestos proteccio-
nistas a los bienes de consumo final que
representen un consumo de las clases de
menores ingresos (obreros y campesi-
nos). En el sector empresarial se produci-
rfa un cambio intrasectorial a favor de
quienes elaboran productos de estructura
méas compleja, el que perjudicaria inicial
mente a los productores de bienes de
consumo final (durables y sobre todo no
durables). 19°

{(Mike Faber y Dudley Seers, ed.), Chatto and
Windus para Sussex University Press, TLondres,
1972, en M. Wolfe, Revista de le CEPAL,
op. cit., p. 139,

9 ¢of J. Graciarena, Reviste de la CEPAL,
N© 1, primer semestre 1976, op. ¢it., p. 189.

% Para antecedentes de interés véanse
Michael Best,“Political Power and Tax Revenues
in Central America”, Journal of Development
Economics, N°3, 1976, pp. 49-82; y Harley
H. Henrichs,“Tax Reform Constrained by Fiscal
Harmonization within Common Markets:
Growth without Development in Guatemala™ en
Fiscal Policy for Industriaiization qnd Develop-
ment in Latin America {David T. Geitman, ed.),
The University of Florida Press, Gainesville,
1974,

19 B} esquema utilizado no representa ade-
cuadamente el beneficio que es consecuencia de
un mayor impuesto proteccionista No se ha
considerado este caso en el cuadro para mante-
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LAS CLASES SOCIALES Y EL GOBIERNO

Cuadro 6
CAMBIOS EN IMPUESTOS, GASTOS Y SU EFECTO SOBRE

{Porcentaje del producto interno bruto)

Gobierno (ol s mientes sins
Total +2.45 -1.50 -3.60 +2.65
Impuestos +2.00 +2.15 -2.20 -3.20 +1.25
A las exportaciones - - - - -
A 1as importaciones -1.00 +0.25 +0.50 - +0.25
Sobre la renta +2.50 - - - -
Personal - - -0.50 -1.50 -
Empresas - - -0.50 - -
Contribucibn para el
seguro social -1.00 +1.00 - - -
A las ventas " +0,50 -0.10 +0.20 -0,20 -
Especificos al consumo -0.50 +1.00 -1,00 -0.50 +1.00
Al patrimonio o partes .
del mismo +1.50 - «0.50 ~1,00 -
Otros - - - - -
Gastos +2.00 +0.30 +3, 70 -0.40 +1.40
Administrativos -1.00 -0.20 -0.30 -0.40 -0.10
Econdémicos +1.00 - +1.00 - -
Sociales +2.00 +0.50 - - +1.50
Nota: Para el sector privz;do:
En impuestos:
+ = reduccibn de impuestos.
- = aumento de impuestos.
En gastos:
- = reduccidn del gasto (beneficio).

+ = aumento de gastos,
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Las cifras relativas al impuesto a la
renta comprenden los cambios recomen-
dados (fortalecimiento del impuesto per-
sonal, mayor impuesto a recaudar en el
sector agropecuario —eventualmente a
través de un impuesto sobre la renta pre-
sunta—, creacion del impuesto a las ga-
nancias de capital y reduccion de exone-
raciones).

La reduccién de las contribuciones
personales a favor del sistema social
beneficiaria a los obreros. Por su parte el
aumento del impuesto a la renta se harfa
con un criterio basado en la progresivi-
dad, por lo que afectarfa més a las clases
de elevados ingresos (empresarios y terra-
tenientes). Con un criterio parecido se
llevarian a cabo los cambios en la estruc-
tura de los gravimenes selectivos: menor
imposicidon a consumos de primera nece-
sidad ¥ mayor imposicion a los consu-
mos suntuarios © no esenciales. Por su
parte los impuestos al patrimonio recae-
rian sobre las personas de mayor ingreso,
sobre todo el sector terrateniente.

En cambio, en la distribucion de los
gastos es bastante claro: en los econdmi
cos beneficia al sector empresarial, y en
los sociales a los grupos mds necesitados,
sobre todo en el sector rural, y en los
gastos administrativos o de beneficio ge-
neral favorece a los grupos en proporcion
a su ingreso. '™

En el Gltimo renglon se ha indicado
el total de ventajas o desventajas que

ner un esquema balanceado. Se podria suponer,
para explicar la cifra a favor de los empresarios,
que se trafase de una reduccibn de impuestos
que gtavan bienes de capital e insumos requeri-
dos por los empresarios que producen esta mis-
ma clase de bienes.

100 g ha seguido aqui el procedimiento
mis comin para distribuir esta clase de gastos,
‘agunque en alguna medida puede resultar sor-
prendente que esta clase de erogaciones signifi-
que un beneficio.

afectan a cada grupo por la accidon com-
binada de impuestos y gastos. Se observa
aqui también que este presupuesto, que
conforme al esquema de Musgrave seria
esencialmente redistributivo, se encuen-
tra en equilibrio, es decir, los beneficios
que consiguen algunos grupos deben ser
pagados por otros.

Las clases beneficiadas son funda-
mentalmente los sectores campesinos y
obreros. l.a mayor parte del costo lo
pagarian ios terratenientes y, en menor
proporcidn, los sectores empresariales.
Con respecto a estos Gltimos debe tener-
se presente que la carga que se advierte
en el cuadro 6 es la global, pero en virtud
de los cambios estructurales menciona-
dos puede haber un subgrupo que se
beneficie, Por otra parte, debe tenerse en
cuenta que con las compras que realiza el
sector publico (para los gastos econbmi
cos y sociales en la medida en que no
consistan en el pago de salarios) puede
beneficiarse también a subgrupos empre-
sariales. En suma, el sector terrateniente
queda fuertemente afectado, v de igual
modo —aunque en menor grado— parte
del sector empresarial.

Como un ensayo de insercién en la
realidad se ha tratado de vincuiar el es-
quema anterior con las posibles politicas
de los movimientos populistas. A pesar
de las considerables diferencias existen-
tes entre reformismo y populismo, se
estima que el esquema planteado es apli-
cable, en principio, a ambos movimien-
tos. '°%  El esquema de reformas fiscales
indicadas corresponderia a situaciones
que T.di Tella Hama intermedias, es
decir, que carecen de apoyo de los gru-
pos “legitimados de la burguesia, el ejér-

cito o el clero”.'®?

103y7iase “Populismo y Reformismo', op.cit.
En el esquema anterior las ‘reformas’ aqui co-
mentadas podrian llevarse a cabo en los casos 2
¥ 3, sobre todo en este ltimo.



