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Ei potencial tributerio de wmy pais

"No dudamos de que el 'potencial tributerio® ds vn pais pobre -~ la propor-
¢idn del preducto ﬂaclonal bruto que puede ser tomada por el sector pdklico
sin crear presiones p0¢1tlbas y sociales .intolerables « es cenera¢menue

Oo ﬂ._/

Sin embargo, la exnllcac én del bajo nivel .tributario de Jos paises pobres

menor y en mnchos casos sustanc1ulment° menor que el de un pais ric

no resids exclu31vamente en el problema de su bajo nivel de ingreso. Tanto
o més 1mwortanue es =l bajo aprovechanlenoo de ese potencial trlbutarlo,
originado por la resistencia de los grupos que detentan el poder, econémlco
y politico, que se traduce en leyes tributarias delicientes e injustas, mal
administradas:y sin control adecuadoo

"l potencial tiributario de un pais, tal como se definid antes, es
1égico que dependa en gran parte de: a) el ingreso real per capita; b) el
grado de desiguzldad en la distribucién del ingreso; c) la distribucién
sectorial del 1ngre°o nacional y la organizacién social e institucional
dentro de la cual se efectlia el proceso de. produccién de los distintos sectores;
y d) 1la eficiencia adminlstratlva ‘de los organismos estatales encargados
de la recoleccidén de impuestos,"

1Se afirma generalmente que los impuestos pueden pagarse unlcamente

del excedente economico, es.decir el exceso de: la produccidn sobre las

neceQ1dades minimas de subsistencia de la poblacién, Més aln, mlentras

que ese eXﬂedente no se consuma por las personas que lo percibsn y se ahorra
e invierte, no puede ponerse a disposicidn del sector piblico, sino a costa
de redu01r la tasa de acumulacién de la comunidad, -Esto tendra efectos
adversos en el desarro_lo econdmico del pais a menos -que la 1nver516n se
Gesplace desde cbjetivos no evenciales o "de lujo" (como residencias de lujo)
hacia objetivos 1mportantes para el desarrollo, Seria mis correcto d301r,

en consecuencia, que el potenc1al tributario de su pais depende del ex ceso

de si consumo efectivo sobre el consumo minimo esencial de la pobl ac16n

y de sus 1nver51ones para satlsfacer las necesidades futuras de los consumos
de luJo w2/ '

i/ N, Kaldor, "El papel de la tributacidén en el Desarrollo Econdmico", paper
’ presenuado a la Conferencia Fiscal OEA-BID-CEPAL, Santlago de Chile, 1962,

2/ N, Kaldor, op. cit.

/Desde el



Desde el punto de vista de la planificacién (contexto en.que se ha ,

fijado la politica econdmica, en nuestro curso), cualguier asignacidén de

recursos que contrarie los objetivos del plan es una basétri’ou.té.ria’potenciala -
Dejando de lado el problema del nivel del ingreso per capita, podemos
entrar de lleno a un problema fundamental: el grado de desigudldad en la

distribucién del ingreso que influye fuertemente en el potencial tributario

de un pafs, En este aspecto, inciden tanto la estructura o fuente de los 5

ingresos, segin provengan de la propiedad o el trabajo, como el grado mismo
de concentracidn de la propiedad, ' . '
"Entre dos. paises con el mismo 1ngveso “eal per capita, el nivel
general de vida de la gran mayoria de la poblac1on seré claramente menor
y el consumo no eéencial‘mayor, en el pais en el cual una mayor fraccidn de
las rentas totales se perciben por una minorfa de ricos,
"Desde este puhto de vista los paises subdesarrollados de las dife-
rentes regiones de la tierra (o atn paises especificos dentro de una misma
regién), tienen las mis amplias diferencias. En un extremo, un pals como
la India con uno de los ingresos per cédpita n4s bajos, tiene una alta : .
proporcién de rentas derivadas de la propiedad dentro del total de la venta,
(proporcién que es comparable con la de los,Estados Unidos que es el pais
con mayoer ingreso per capita), y en consecuencia, tiéné un potencial tribu-
tario relativamente alto para su ingreso real per caplta,
Al otro extr:mo hay algunos paises subdesarrollodos (pr1n01palmente
en Africa) en los cuales las rentas{der}vadas de la propledad son relativa~ | -
mente insignificantes, nd/ , / R _ : ‘
Donde existe una fuerte concentrac1on del 1ngreuo, la gran mayoria e
de la poblacidén tiene un nivel de consumo que bordea el consumo esencial i
o es atn inferior a éste. En cambio una minorfa mantiene nivsles de consumo
entre & a 15 veces la magnitud del consumo de los sectores mis pobres, EL
excedente econdmico és grande en estas circunstancias, pero las Qificultades
politicas para movilizarlo en funcidén del désarrollo ¥y .progreso de la sociedad
son ain mayores. En estos paises, el potencial tributario es grande, paro

las causas mismas que lo generan dlflcultan su utlllzac1on.

0
~

1/  Kaldor, op. cit. ‘ ‘ '
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En buena parte de los pailses subdesarrollados existen también
grandes empresas extranjer s, dedicadas muchas veces a la explotacion de
actividades primarias para la exportacién, La existencia de estas grandes
empresas aumenta ciertamente el potencial tributario, ya que alli se da wa
gran'concentracién de capital y rentas que en buena proporcidn scn remi-
tidas al exteriocr.

Otros elementos que influyen sobre el potencial tributario son la
distribuéién del ingreso por actividades econdmicas, asi como las rela-
ciones de propiedad que se den en ellas; y la proporcidn de la poblacidn
que participa en el mercado monetario, Mientras mayor es la proporcidn
del ingreso generado en actividades que se desarrollan fuera del mercado
monetario, mayores serdn los problemas administrativos para aprovechar
el potencial tributariooi/ En los hechos, y por razches précticas de orden
administrativo, la tributacién se concentra fundamentalmente sobre el sector
monetarizado de la economia, .

El desarrollo desproporcionado a la estructura econémica del sistema
de comercializacidn de bienes nacionales e importados, influye también sobre
el potencial tributario, La existencia de mirgenes apreciables de utili-
dades en las actividades comerciales de importacién, distribucién de
productos, bancos, fimanzas, seguros, etc., constituyen excedentes econd-
micos qué pueden ser movilizados en funcidn de los objetivos del plan,

Finalmente, el potencial tributario de un pals es un concepto gue
varia segin las condiciones polfticas, supuestos constantestodos los otros
factores mencionadéso ST ° v

~ Son antiguas las tesis que pretenden establecer las fronterés deAA
la tributacidn mdxima, seflalardo que mds all4 de cierto limités la carga
tributaria es intolerable para la comunidad, y ésta se resiste a una
reduccidn dsl consumo real, dando origen a presiones inflacionarias,

En efecto, puede mencionarse la tesis de Colin Clark, que sostiene una

;/ Estas dificultades no deben inducir a abandonar la tributacién
agricola; por el contrario, ésta tiene un importante rol que cumplir
en el proceso de desarrollo.

/especie de



especie .de Lope méximo. de tributacidn compatiblie con la estabilicad,
aue estima alrededor Qul 20 por ciento del ingreso Pa”loﬂalf vClark basa
cu tesis en una investigacién empirica para varios pals esoif o
| No es pOQ1b1e rechazar de plano la tesis de Clark, como la verifi-

e

cacida de un caso ‘corriente o generallzadb a8l cono s av:deﬁtenbnte
difizil pretender seflalar un mdximo preciso y- constante., Sin snoargo,llo
que no puede aceptarse es que se sostenga en términos absoclutos que la |
tributacién no puede ser mayor al 25 por ciento del jngwe39 naciona ; pues
ésa prcporc16n depenae en gran medida de la po 1ftica financiera general .
que se gsige, y de la disposiuidén colectiva ds la wchblasién para respaldar
el nyrograma y 1los oojetivos que orientan el Goblerno,

Es vii caso p}obado, Que cuando se logra de )pertar el interés de la
mayoria de la poblacida, en el sentido que-se sienta identiilcaaa N repre¥
sentada por el Gobierno ¥ que éste sepa llegar a esa peblacién a fin de
explicarles el "por qué" de los sacrificios; el sentido de las metas y a
quienes benefic ialsu politica, el limite de ;ribuiacién puede llegar a
pcrecentajes mucho més altos que el mencionado. ‘

Sin ir mds lejos, cuando todo un pals se moviliza para la guerra,
como ha sido el caso de Estados Uhidos en las dos guerras mundiales, 1la
tasa efectiva tributaria qobrepa«o en mUcbo al 25 por ciento del ingreso;
porque tras aquel programa habia un‘objetivo aue concordsi:d con las 1deasv
de ¢a poblacién, ‘ ' ‘ ’

- Otro ejemplo son las. revoluclones sociales que se estép danao en los
pdlses subdesarrollados del mundo, donde la meyoria de la sociedad tiende
a identifiear con lz politica de los nuevos. Gobierncs. En ta&es C&SOo es
posible observar cémo el c1udadano medio aporta financieramente yyo con
su trabajo al cumpllmlento de los 1Qeales del. gob‘crnoo

En bicuac¢cnes como las sefialadas,parece que m tope méximo de trlbUr‘

&

tacién de.vn 25 por,ciento es mmdeston~ Sin,embargog narece‘amblclobo para ...

\

1/ Véase: ", Colin Clark'en the Limits of Taxation", alticulo de

Pechman y J, A, Mayer,. DhbllCduO en Rev1ew of Ecenomie and tati&tlcq"

agosto-de 1955,

"*/1os niveles
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Jos niveles que actualmente tienen los ‘paises latinoamer 1"auos;f Una

carga préxima al 25 por ciento es un Iimite criticce para gobiernos faltos
de ideales y metas ambidiosas,que ofrecer‘é'la ciudédahia, y carentes de un
mecanismo burocrédtico eflﬂlente° : '

Desde otro punto de V1sta, tamblen pueue ser, que los impuestos no
sean pagados con cargo a reduccmon de consumo, sino con cargo a reduccidn

del ahorro planeado, caso en el cual no se libera récurso alguno-para el

uso piblico. En efecto, si los 1mpuastos son pagaqos con carge al shorro

- lo que sucederia en mayor proporcién mientras mayores sean las tasas
tributarias y suponiendo constante elfnivel ds ingreso - el resultado serd
similar al de wa financiamiento dei’icitarioo BEsto es asi, porque supuestc

que ia inversidn es funcién de la demanda global, o pof lo menos independiente
del ahorro planeado, una. reduccién de éste no tiene pof qué afectar el nivel
de la inversidn, lo cual conduc1ré a que ‘los empresarlos financien una

mayor proporcién de sus inversiones con fuentes ‘externas (crédito bancario,
etc. ), elevdndose asi los precios a fin de reducir el consumo real a través
del alza de precios. En esa forma el ahorro se ajusta a la inversidn,

En resumen, la tributacién es capaz de liberar recursos para la
formacién de capital, en la medida que sea posible reducir el consumo real
(absoluto o relativo) de las clases de altos y bajos ingresos. Debe tenerse
presente también que la tributacidn a las ciases de altos ingresos, si es
pagada con cargo al ahorro, en ei hecho se‘fiénde 3 trasladar, en su mayor
parte, a las clases de bajos 1ngresos via alzas ‘de prec:Loso Sin embargo,
bajo el supuesto de que la politlca del Goblerno es capaz de conbroiar el
nivel de precics, la tributacién que afecta el ahorro de las clases de
ingresos altos encuentra plena‘jﬁétificacién en los objetivos de redistri-
bucidn del ingreso, »

La elevacidén de las tasas tributarias en proporcién desmedida y en
ausencia de un ¢lima psicolégico adecuado, o se traducird en evasién o en
alza de los precios y pérdida de eficacia de los impuestos como mecanismos de
liberacién de recursos fisicos, Es en este sentidc que podemos hablar de
un potencial tributerio méximo, pero teniendo presente, que el monto mé&ximo
de recaudacidén tributaria no siempre es aquel que libera_el‘méximo de

recursos fisicos,

1/ Véanse datos en los cuadros de pp. 19 ¥ 20.

fTra plement na
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‘Los elementos bdsicos de un sistems tributaric

Como el pidnésito ﬂe éstas ho Las es ilegar a concluswones generales
sobre la estructura v caracteristicas que deber*an tenex 165 sistemas tribi~
tarios en el contexto de una economla planificada, - uonilene desde ya sentar
los requisitos, generales que impone la planlflcac1un al sis tema trlontarloo

Conv1ene. entonccb, anallzar el concepto de sistema’ tributario., Huchos
esouémao impositivos en vigencia, careceh de los e0u351tos ‘necesarios. para
llegar a constituir unisistema, '

Para hablar de ulstana urlbu+ar10 es necvsarlo que el ccﬂgunto de

impuestos cumplan al menos dos .condiciones: que mantengan ep tre sl correspon-

dencia o equilibrio y que presenten un criterio de conjunto, preciso y

consistente, para orientar 1a conducta econdmica en fuficién de los objetivos
del plan, Un esquema tributario en que las dlsp05101ones del 1mpuesuo a la
renta, por ejemplo, no tienen corresponaen01a adecuada con la tributacidn
a la propiedad, & L&S ventas, ete,, carece del sentido de unidad, porque
ics componentes del 31stema no son compatlbles en todas sus partes° EL equi-~
librio en la estructura de tasas thlbutarlas es también lnpc”tanne“
Ahora blen, el sistema tributario asi deflnldo debe poseer una serie
de otras caracterlstlcas tanto técnicas como admlnlstratlvas,_para conxormar
con un sis Lema planificado, Tales caracteristicas son., , .
Contribuir a la redlstrlbuc16n del ingreso;
b} Tener una elasn c1dad~1ngreso razonable' ‘
c)- Contrlbulr a atemperar las repercu31ones 1nternas de lﬁs
fluctuaciones de las enporta01one
d) Maximizar el efecto restrictivo sobre la demanda por unload
recaudada y pevmltlr graduar esos efectos restrlctlvos de tal
forma que se cumplan los obgetlvos flSCales con la pre51on
tributaria minima; ¥ I
e) COrientar la conoucta prlvada hacla los ObJethOS v metas de los

-

. planes de desarrolloa . . ,
f) Constituir un 31stema orgénico’ desde el punto de vista técnico como
orgénico, . - Co R o

A contlnua016n nos referlremos ‘brevemente a cada uno de estos aspectos:.

— /a) ) \.‘I‘,ﬁ “

A0

g
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a) Ta contribucién del sistema tributaric a la redistribucién
del ingreso ‘ :
No es factible que el sistema tributario pueda cumpllr en forma

simulténea y compatible una mult1pllc1dad de objetivos, Hay que reconocer
qus los impuestos sirven mds eficientemente unos que otros objetives,
¥ que para alcanzar algunos de ¢éllos es necesario que se complementen
con otras medidas de politica, Por otra parte, cuanto mis vinculados
estdn los problemas al poder polltlﬂo y social, o cudnto mds profund
urgentes sean las moficiaciones que se buscan, mds ineficientes resultan
los impuestos, Por eso, generalmente, en los paises subdesarrollados el

istema tributario no es el instrumento mis eficaz para redisbribuir el
ingreso en el corto plazo, de ahi que cuando hay apremio en log"°?’o debe apei
a politicas directas de redistribucién-de la propiedad, de eliminacidén del
poder monopélico, Esas medidas y las de cardcter tributario deben complementar
tarse con politicas de salarios y seguridad social, de precios, de partici-~
pacidn de los trabajadores en las utilidades de las empresas, de
a todos los niveles, etca

Bl sistema tributario en su congunto, acompanado de las politicas ya

mencionadas, puede contribuir positivamente a la redistribucidn del ingreso,
pero es dudoso su éxito si es que el mayor peso del efecto redistributivo

es de tipo fiscal y serén mucho menor sus posibilidades si se hace descansar:

- s6lo en algunos impuestos,

b) La-elasticidad~ingreso-del'sistema tributario

Se deben Qliminér todos los elementos intrinsecos que:le imprimen
rigidez al sistema, . Sin embargo, debemos estar preparados para planificar
con anticipacidn cambios que se harén iﬁprescindibles en el sistema a
medida que el ingreso crece y cambia de estructura, por cvanto esos cambios
normales en el desarrollo es probable que tiendan a hacer crecer mds lento

los impuestos que el ingreso nacional,por las razones seflaladas en los apuntes,

/c) Contribucién




¢) “ontrlbucién del sistema a atemperar las fluctvacLonDs
del co mer01o exterior

' Este aspecto ha 'sido muy desculdado en los siétemaé tributaribs

" latinoamericanos, en los cuales ha prlmado una actﬂtud derrotlsta frente

a la 1nev1tab111daq de Las fluctuaciones del comerc1o exterior., Es posible

- pensar que los impuestos pueden hacer. aportes para morigerar las fluptuanlones
de la capacidad para importar, Por- eJemplo. aque¢los paises cuyas fuentes
de exportacidén estén en manos de empresas extranderas, punden hace” descargar
parte de las fluctuaciones sobre las utlljdades que esas emnresas remlten

al exterior, EL uso de precios y volumenes de produ001on calculaaos como
promedios de cierto numero de -afios anuerlores para los propésltos de la

" determinacién de las utllldades sugetas a trﬂbutac1on de las empresas
exportadoras gxtrangeras podria contribuir aprec1ablemente a establllzar

la capacidad pare importar de algunos paises latlnoamerlcanos,

d) - Max1mlzar el efecto restrictivo de demanda_por unldad recaududa

Los dlierentes impuestos de un sistema tr;bunarlo tienen efectos: \
restrictivos también diferentes, Asi, por eJemplo, la tributacién a las
utilidades de las empreszs nacionales reduce el consmmo nrlvado en menor,
proporcién el impuesto ' la renta personal, (en igualdad de condlclones‘

La tributacidén a las importaciones suntuarias puede incluso tender a aumentar
el consumo prlvado de bienes nacionales, etce :

Por lo tento, dentro de las restricclones que la estructura trlbutaria,
contiene para cumpllr objetivos como la reolstrlbu016n de; 1ngreso, o incen~
tivar el ahorro, etc., puede- dotermlnarae ol nlvel mInimo de tr1butac16n que.
produzca 1la restriccidn deseada en. la- demandadl/ Con ello se mlnlmlza la-
carga tributaria y por ende el costo 300131 de cumplir los obwetlvos del

plan,

o
‘ ) . . ‘ C . s R ) . ) I
e) Orﬂentaulon de la conducta;prnvada

EL sistema tributario debe contribuir a alte;ar 1a conducta prlvada - .
normal a fin de hacerla coincidir con la estipulada en el plan.-.Aqul aparece
la problemétlca de los incentivos y de la a31gnac10n de 10s recursos, que,
contiene dificultades espec1ales,' Las difiéultades administrativas de los

3 Ver todelo de financiamiento a largo plazo", apuntes:‘

.~

' /incentivos son
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incentivos son grandes y sus efectos a menudo son discutibles, especialmente

5 4

en lecs paises subdesarrollados en que no hay condiciones que faciliten

las inversiones y en que las tasas tributarias son bajas,

Tomemos un ejemplo: la inversién de las empresas. Supongamos que
querercs incentivar la inversidn en ciertas actividades, ¥ establecemos i
mecanismo por el cual las empresas pueden cargar & sus costos un tanto por
ciento del awmento de la inversién entre un afio y otro, ILa primera difi-~
cultad para la administracién tributaria consiste en definir en forma
apropiada la inversién, a fin de no incentivar gastos en obras suntuarias
y poder constatar la realizacidn de esas inversiones, Pero, inmediatamente
surgen complicaciones adicionales si queremos manejar a conciencia los incen-
tivos, ¢ Por qué darles ese beneficio a las empresas que subutilizan
su capacidad productiva? vaidentem@nte hay que negarles el beneficio ya
que de otra forma estariamos fomentando la subutilizacidén de la capacidad
productiva. Por lo tanto la administracién ha de definir el concepto de
subutilizacién, medirlo y constatarlo, a fin de no desvirtuar los incentivos.

En estos aspectos la politica crediticia debe jugar un papel tan o
mis importante que la tributaria, a fin de aliviar las miltiples responsa-
bilidades del sistema tributario. En todo caso, el sistema tributsrio en
su conjunto debe indicar con claridad cudl es la conducta esperada del
sector privado y qué objetivos se persiguen con esa conducta,

£) El sistems debe ser orgédnico desde el punuo de vista
técnlco v administrativo :

Es la condicién principal para que se pueda hablar de sistema, Bl
mecanismo tributario no puede ser un conjunto de impuestos aislados en que
los objetivos que se persiguen con algunos tributos son anulados con los
efectos de otros y en que la administracién de un impuesto es totalmente
independiente del resto, Todo ios impuestos deben,en lo posible, ayudarse
en sus efectos econdmicos y facilitarse mutuamente la administracién a fin

de limitar el fraude tributario.
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En esté aspecto, el disefio de impuestos del Drc;“uc' ne]dor Uéra
‘Iﬁdlu Y- CeyLéu &/ es una. verdadera’ contrlbucwon al coﬁcoptﬁ de "s;suema
trlbutarlo" Es de con001m1enuo geuerLL que han exis 1do d*chultades
en aquellos palses con sus prop081C¢ones, pero el vermen de sus 1d°as
fructlf;ca“é cuando se elev= el nivel técnico .de Was adnun;sbra01ones de
vlmpucstos y ‘cambien las- condiciones politlcas que. frenarllan refowm 5 tflbv—

\

tarias o desv1“tLa sus propésltos.

Aquig sélo queremos presenta T algunas 1de S para la~etapa*dé>transi—'
c1on, a fln de irle 1mpr1m1endo a los mecanlonos tr¢butavlos laulnoamerlcadob
alvunos visos de sistema organlcoq 31n entraﬂ en’ las comnlewldades de
un mecanismo refinado de auto-control,. )

Para desgrac1a de los contrlbuyentes, la gran mayoria de los 1np 1estos
de un sistema son 1nterdepend1entes entre. si. Por eJemploﬂ el rendimiento
del 1mpuesto a la rentd personal depende de la tr1butac1on a la propiedad rais,
ya qup &sta es 6 puede ser deducible para eL calculo del impuesto a la renta
personal; las contribuciones de segurldad 5001al 1nf1nyen sobre el réndi-
niento del impuesto a las utilidades;: la trlbuta01on a las uti l¢caqes
distribuidas influye sobre el impuesto a la renta. personalﬂ ete, Para la
economfa en su conjunto podriamos construir una matrlz de interdependencia
de los 1mpuestos gue seria muy’uxll para. estlmar el e¢ecno de cqmblos en las
tasas tributarias,sobre el renalmlento nloba_, y. nara un cnntrlbuyente
Lndlv"daal también podem0o construlr tal matriz para controlar la veracidad
db sus decl arac1ones y bometerlo a las contvad1001ones que ello 1mp*1ca.

Un- egemplo puede clar1f1car el probTema° Los empresarlos cuando
tienen que declarar v pagar das contrlbucloﬂes de securldac socla¢ tienden’

a disminuir la némina de sueldos Ve salarlos para’ minimizar su trlbutoc16n,
pero cuando tienen "que  hacer: su dﬂclara01on para. los efectos de la trlbutaciOb
a‘las utllwdades tratan de aumentar sus costos,. Son tendencias contrapuesta
Baqtaria con acompanar el re01bo de contrlou01ones de segurldad social para J
el1mlnar una fuente de evasidn, Lou 51stemas trlbutar osestén planados de
estas contradicciones o ellas pueden 1ntrodu"1rse en los s:Lstemasa Una solu~-
cidn de -este tipo pod¢ia buscarse al problema de los avaltos de blenes raices

a través de una trlbuta01én adecuada de las ganancias de capitél que pudiera -

1/ NicholaS.Kaldgr, "Ihdian\Tax.Reférm"a , ,. ' o

. o [servir de
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servir de base para corregir los avaldos hacia atrds, Naturalmente, el
contribuyente inteligente siempre encontrard que le es miz conveniente
localizar el fraude tributario en algin tipo de impuesto, aun cuando deba
tributar mds en otros, porque de esa forima minimiza la tributacidn que paga.
Pero, también una inteligente administracidn de lmpuestos puede estructurar
el sistema de tal forma gue. cuando el.contribuyente minimiza la tributacién
(cuando el fraude es mayor), sea justamente con un tipo de tributacién

fécilmente controlable donde se descargue el peso del control administrativo.

Los actos gravedos y los sujetos tributarios

En el sistema tributdiio_es factible distinguir los actos gravados,
el sujeto tributario y la norma de graduacién del tributo. Los actos
gravados constituyen formas o expresiones comunes de la conducta econdmica,
tales como percibir, acumilar, vender y comprar ingresos, etec,

Los sujetos tributarios son los agentes que realizan tales actos,

y son las empresas y personas. BEn un acto pueden participar uno o varios
sujetos, Por ejemplo, el acto de percibir un ingreso implica al menos la
participacién de dos sujetos; el que recibe y el que cede el ingreso, En
cambio, el acto de acumular ingreso en forma liquida puede ser unilateral.,

La norma o graduacién del tributo constituye la forma de cdlculo

del monto de contribucién que afecta al sujeto tributario,; y puede ser
una tasa ad valorem o un monto fijo de dinero, o estar en funcién de valores
fisicos o especificos,

En el cuadro N° 1, se presenta una clasificacién de los actos gravados
y los sujetos tributarios, Se distinguen cuatro tipos de actos: a) 1la
obtencién de ingresos; b) la acumulacién de ingresos; e¢) el gasto de
ingresos; y d) la transmisién gratuita de ingresos. Esta clasificacién
abarca el ciclo posible de la conducta de las unidades econémicas, El
ingreso ganado o es ahorrado o consumido, Si es ahorrado, se convierte en

ingreso acumulado; si es consumido, constituye un gasto, Finalmente, el

ingreso acurulado puede ser transmitido gratuitamente a otros entes econdmicos,

por herencia o donacién,

/Como la



_ Como - la tr1butac1cn pretende. captar flugos de 'ngreSos para reducir
la demanda privada, esta clasificacién sefiala las pos 1blés etapas. o faentes
de captacién de recursos, ¥y por lo tanto indica los prlac;pales 1ﬁpuesto°
que pueden componey -un sistema tributario. Podriamos de01r, y lo demostra-

remos mds adelante, que en general, es un requisitc de un - sistema trlbuterlo

la ex1s+en01a arménica de impuestos que abarquen los cuatro grupoa 1enc1opadou_

Apllcando estos mismos métodos. a.un con tribuyente 1nd1v1dual parece
que se. fa0111Laria el control de las declara01ones, si los, lmpuestos que- -
afectan las cuatro fuentes senaladau se cotegaran entre si, ya - que estas
forman un circuito o ciclo cerrado que permltl“ld de*eﬂtar la evasién

& menos que se haga un falseamlento con81stente.

" [Cuadro 1
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Criterios para seleccionar actos y sujetos

Fren e a la gama de actos y sujetos tributarios, es nec cesario adoptar
algunos criterios para decidir la estructura del sistema _mp031t vQ;._Esposf _
criterios serén diferentes uegun se trate de seleccicnar actos o sujetos,

La decisién politica fundamental consiste en seleccionar los sujetos para
Gy,

los fines de distribuir la carge tributaria.- En dicha decisidn influirén‘consiA ’ ¥

FLIN

deraciones sobre las metas de distribucidén del ingreso, politlca de inver--
31ones, localizacién del excedente economlco potencial por grupos 50c1ales, s
etc,f Una vez decidida la distribucién de la carga entre los pOSlblPS quetos,

existen numerosas alternatlvas para implementar dicha prop081016n gravando

los actos en los que los sujetos incurren. E1 cuadro 2 presenta un ejemplo .
hipotético de formas alternativas de tributacidn a un grupo soc;al nal,

bajo el supuesto de que los ingresos de’ este grupo prov1enen fundamentalmente

de la agricultura. Los casilleros 815 855 n,.,a5 representan alte%nativag

tecnlcas de tributacidén al grupo social "a", que deben ser evaluados en

sus ventagas v desventagas a fin de tomar una decisién que permlta recaudar

el monto T de 1mpuestos a expensas de dic¢ho grupos Naturalmente, el problema’

de la traslacidn e incidencia tributeria tiene mucho que ver en este asunto, a
por cuanto lo que interesa es locallzar la disminucidn real de ingreso por
el monto T en el sector "a", y no sélo que el grupo pague formalmente los.
impuestos y los traslade a otros grupos, En esta parte de la Hiscusﬁgn .
supondremos resuelto el problema de la 1nc1den01a y traslacién: trlbutarla, . -

lo que a su vez supone una politica econémlca con51stente con ese obJetlvo,

@

vi/Cuédrd:QQV , e



lternativas
s A A A
J/Actos —> & 2 A3 A 5
1 Impuesto | Impuesto
a la ‘a la - - -
Renta Renta j
Impuesto a{Impuesto Tmpuesto |Impuesto 1Impuesto
2 al a los al a la ala |
| Patrimonio{Bienes Patrimonic|Prop. agri j Prop. agri-
Raices cola cola
Impuesto |Impuesto | Impuesto |Impuesto Impuesto
3 a las al valor jal gasto a las al gasto
Ventas agregado | personal ventas personal
Impuesto {Impuesto | Impuesto |Impuesto Impuesto
L herencias }herencias| herencias |herencias herencias
y donac. y donac, { y donac, |y donac, y donace
1Gravamen total T T T
| 1 2 '3 L Ts

/Existe entonces,
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Existe eh+onces, el problema de elegir, alternafivas de tributacidn
que afectan’ el -ingreso real de un grupo social deterﬁlnoao en forma
: aprox1maaan9nte igual,. bCuéles son los crlterlos para evaluar estas
alternativas? Antes de entrar a resoondev esta 1nterro gante; quivés
convbnga hacer notar las consecuenc1as de nuestro planteamlento sobre el

problema de iz equidad tributeria, que postula que -dos contrﬂbuyentes ;

en igualdad. de condic1ones deben ser tr ‘cadoq ‘en formallgual Este
principio. es antlvuo en la llteratura trlbutarla y se dp¢1ca con frecuencia

a impuestos aisladamente y no-a la arclén de] ccngunto de sistema trlbutar:o
,sobre un contrlbuyente. usto tiene su expllca01cn en- e‘ hecno que este
pr1nc1pwo, como otros, ha 51do desarrollauo en las. econom{as mis avanzadas

Yy apllcado fundamentalmente al impuestoa la renta, que es con mucho,

la fuente principal de impuesto en esas. palses, Nuestro papp¢ es recefinir
los principios trlbutarlos de acuerdo al estado de desarrollo de nuestros
paises y a la’ neceQ1dgd ¥y convenlennla de. planlflcar ol CreblhuCHJO

“econdmico, . , . : S
E1l pr1nc1p10 de equidad debe apllcarse a los contrlbuyentes, no a las

rentas, patrlmonlog u otras bases trLbutarLas. Lo que interesa es la

-equidad ‘entre los 1nd1v1duos. .Por otra parte, el concepto debe referirse

‘al conjunto del 31stema trlbutarlo y no a, un 1mpueoto en parulcularo EntonCusq

la seleccién de los sugetos tributarios y. la carga 1mp05¢t1va global que

deben soportar, debe estar basada en el prlnc1plo de gue los integrantes

de un grupo soc1o-economlco deben soportar una carga tributaria semejante

“Acausaaa por el conjunto de 1mpuestos que 1os afectan, Esto 51gn1f1ca que

ne necesarlamente debe exlstlr iguvaldad de trato ante’ cada 1mpuesto Jﬂdl—

vidual, ’ L - A ”" o
Ahora, volv1endo a nuestro Droolema dae los crlterlos “ara eleglr
alternativas tecnlcas de urlouta01on a un grupo 3001al determinado, debemos

sefialer gue lo. prlmero es 1dentvf1car las caracteristlcas pr1nc1pa1es
de dicho grupo, Bstas caracterlstlcas se refleren a ldS principales fueptes
de ingreso, al n¢vel de éste, al nimero de contrlbuyenues potencisdles que |

-lo componen, a sus hébltos de consumo, etc.

,/La.primera

[

, (o

W

-?—‘g»'
RC Y



-17 -

La primera orientacién sobre los posibles tributos a aplicar estd
determinada por las caracteristicas mencicnadas. Ta clazificacidn de
grupos tributarios deberia hacerse, por 1o demés, de acuerdo a la unifor-
midad de estags caracteristicas y su correlacidn con alguna de ellas que
sea dominanie, tales como el nivel de ingreso, la actividad econdmica que
desarrollan, etc, Esta seleccién homogénea de grupos tributarios es
importante, por cuanto ciertos impuestos se prestan mis para ser aplicados
a grupos con caracteristicas determinadas y se tornan ineficaces si se aplican
a otros, Por ejemplo, la aplicacidn de un impuesto a la renta personal a los
grupos de bajos ingresos puede ser costosa e ineficaz si no son asalariados
a los cuales pueda retenerse el impuesto en la fuente. La aplicacién de
una tributacidn a las utilidades a los pequefios comerciantes es por lo
general engorrosa, de alto costo y complejidad administrativa, lo que
facilita la evasién y conduce a la inequidad tributeria,

Pero al elegir alternativas técnicas de tributacién no sélo deben
considerafse las facilidades o el costo de captar el tributo o la complejidad
para determinar la base real tributaria, sino que también problemas refe-
rentes a los efectos econémicos, como los efectos indeseados sobre el
ahorro, el nivel de produccién, el monto de las exportaciones, la estructura
de la demanda, las intenciones de inversién, etc, Un impuesto al volumen
de las exportaciones, por ejemplo, puede ser ficil de administrarlo y contro~-
larlo, pero puede conducir a una reduccién absoluta o relativa de las
exportaciones en relacién al abastecimiento interno,

En otros casos, la eleccién de un impuesto puede conducir a la
consideracién de otro que lo complemente, ya sea en el sentido de contra~
restar efectos econdmicos indeseables o cerrar un circuito de controles
que facilite su administracién y reduzca al minimo la evasién, Un impuesto
a la renta personal, por ejemplo, aplicado a los grupos de altos ingresos
puede requerir el complemento de un impuesto al gasto personal, tipo Kaldor,
a fin de contrarrestar los efectos del primero sobre la formacidén de ahorro
(los altos ingresos tienen generalmente un alto contenido de ahorros). la
buena adninistracién de un impuesto sobre la renta exige, por otra parte,

la existencia de un impuesto a las ganancias de capital, etc,

/Generalizando los
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Generalizando los. criter 0s presentados para elegirﬂalﬁernativas_

—

{écnicas de urluutaClOﬂ, rodemos resumlrloq en 1o s,gnlpqu<5:
a) Criterios de complenentarldad economlcu o aumlantratlva
de ciértos’ _mnuestos-'” - o o

b)f'Crlte”los de facilidad de cont;o¢ v reduccidn dé'ia'evésién;

c) 'Crlterlos para ev1tar efectos ‘econduicos no deseados y'alentar -

"camblo de conducua para cumpllr los obﬂef_voc del olan,,'
Pa"a jlustracidn sobr@ la carga ur'butar‘a dp L&vunos prS?S’ se

mdestran 10° 51~ulentes cuadros'
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Cuadro 3

PAISES LATINOAMERICANOS: INGRESOS FISCALES EN PORCENTAJES

DE LOS INGRESOS NACIONALES NETOS ESTIMALCS EN 1959 af

e

Paises con un nivel ele~ Paises con un nivel media- Palses con un nivel ba-
vado de ingresos fiscales no de ingresos fiscales jo de ingresos fiscales
Venezuela o;uapoeeo_27 C Pertd’ oiiseocsesecs 195 Panamd ssececen 15
Argenting soecoceeo 24 Chile coesosscocsos 18 MEXICO genveess 1k
Brasil ccovosscasoo 23,5 Costa Rica. esecssos 16 Colombia ,eneceo Ll
Ecuador scesseccscs 22 Guatemala agp,cgz;o'lé El Salvador..co 1345

Hondllra.s ocaade :L-L
, Bolivia secoees 7 B/

Fuente:

Notas:

Compilado de publaciones nacionales

Los ingresos fiscales incluyen todos los ingrescs corrientes -~ de

los impuestos, ventas y derechos, excedentes de las empresas
gubernamentales, etc, -~ de los gobiernos centrales y locales
(exceptuando a Bolivia, Perd y algunos paises centroamericanos,

donde el ingreso fiscal local es de menor importancia). No se ha
incluido a ciertos impuestos reservados para fondos y empresas
paraestatales en cuanto no figuran en las estadisticas oficiales
disponibles; en ciertos paises, como Colombia, €l ingreso asi
omitido de dichos impuestos puede ser bastante importante, Estidn
excluidos los ingresos de capital, Asimismo se ha excluido las
¢ontribuciones por jubilacidén o previsién social, Los ingresos
brutos de los-sistemas de previsidn social son bastante importantes
en Chile (14 por ciento del ingreso nacional) y Argentina (8 por
ciento), y algo menos en Brasil (6 por ciento), Ecuador (4 por ciento)
¥y México (3 por ciento), La contribucién neta de los impuestos de
previsién social, sin embargo, es considerablemente inferior a dichos
niveles brutos, de los que deben deducirse las contribuciones; gube
namentales y los pagos de beneficios al sector privado, L////;y(

Excepto Argentina (1960), Bolivia (1958) y Perd (1956),

Porcentaje del producto nacional bruto, El ingreso fiscal en
términos reales aumentd alrededor de un 50 por ciento en 1958--61.

/Cuadro L
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IMPUESTOS CCMO PCRCENTAJES DEL PRODUCTO NACIOWAL BRUTO .
A COSTO DE FACTORES, 1962 = - '
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Cuadro 4

(%)

}

Total

Py

Impuestos - Contribuce . - Tupuestos
impuestos directos al‘seguro indirectns
g ‘ : soclal :
| Francia S I R X U6 19,6
Alemania Occidental J1.0 . 15.6 . 7 11,6 1 13.8
Paises Bajos | | 34.8 ) 14,3 Geb I
i Reino Unido 34.3 13.8 Lo8 15,7
Ttalia 33.8 7.2 11.0 156
BEstados Unidos 30,9 l5°§ Che 10,7,
Bélgica 130,60 Tl 4.1

Fuente: Articulo de A, R, Ilersic, titulado "No Turnover Tax for Britaiﬁﬂ,

~ pbulciado en Canadian Tax Journal, de marzo-abril, 1964,
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Preguitas

Comenbte la siguiente afirmacidn: "ia npesién bribubaris no debe
¥ od
1

exceder del 25 por ciento del valor del producto, no importa cual
es la megnitud del excedente econdinico.”

Bajo qué condiciones el potencial tributario es mayor i ua pais
donde el ingreso estd mAs parejamente distribuido que en otro donde
la distribucién del ingreso es desigual, Compare €338 cendicilones
con la realidad de su propio pais.

stema

R S 4

Discuta brevemente la efcctividad de la copbiivucidn del sl
tributario a:

i) 1la redistribucidn del ingreso;

ii) atemperar las fluciuaciones del comercio exbterior,
;Qué criterios tendria gue observar un sistems tributario para

reducir la evasién y facilitar el control impositive?
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