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I.  INTRODUCCION

El presente trabajo se plantea dos interrogantes principales: i) ;Clales
han sido las principales caracteristicas en la recaudacidn e incidencia del
sistema fiscal en algunos paises semi-industrializados de Am&rica Latina?,

y, ii) :Qué cambios en la estructura tributaria de esos paises es factible

efectuar para generar mayores recursos fiscales?

La necesidad de enfocar el tema de la recaudacidn fiscal se entiende
en el contexto de alcanzar las metas de financiamiento que un programa de
erradicacifn de la pobreza critica en los paises latinoamericanos genera.
En lugar de plantear la discusidn al nivel de la abstraccidn analitica que
significa Amfrica Latina como un todo, hemos preferido circunscribirnos al
caso representativo para una seleccifn de pafses semi-industrializados de
la Regiﬁn; Ello nos permite atacar el problema de las politicas a.hn nivel
un tanto mas concreto y realista, sin que ello iﬁpida alcanzar algunas con-

clusiones de polfitica relevantes tambiZn para otros paises de la Regidn, en

aquellos aspectos en que los problemas son similares.

El marco en el cual se inserta el anflisis de este trabajo considera
una situacidn en la cual el nivel v estructura del gasto plblico se consi-
deran'fijos (dados), existe una situacidn prédeterminada como punto de par-
tida en el aparato tributaric y--sobre estas bases--se exploran cambios en

el sistema impositivo que sean factibles dadas las tendencias previsibles

1/ El autor agradece el apoyo recibido del Proyecto sobre Pobreza Critica
en América Latina para la realizacidn de este trabajo. Asimismo se ano-
ta la ayuda logistica obtenida del Centro de Estudios para el Desarrolle
de Am@rica Latina (CLADS) de Boston University.



en 1la economia de un pais latincamericano del tipo semi-industrializado.
Nuestro tema central es 1- tribﬁtaciﬁn y por lo tanto no hacemos mavores re-
ferencias a los cambios posibles en la composicifn y manejo del gastb plibli-
co. Asimismo, el presente .rabajo s8lo se preocuﬁa de identificar las viag
vosibles para la obtencidn de mayores recursos fiscales sin atacar el éro-
blema de cuiles son los programas de errédicaciﬁn de ﬁobreza donde estos
recursos han de ser gastadesni el como administrar dichos programas. Se
entiende que diches t6§icos constituyen los temas de otros trabajos presen~

tador a este Seminario.

El presente documento esti dividido en cuatro secciones principales v
una sintesis final. En la seccidn que sigue analizamos algunas visiones
tradicionales y recientes sobre polftica fiscal y delimitamos con mayor pre-
cisifr los tépices a discutir. La seceifn YIT resume las caracteripticas.
de la estructura tributaria y su incidencia en el caso de una seleccidn de
paises de la Regidn, palses que se acercan al patrdn semi-industrializado
&ue utilizamos como referencia en cste trabajo. La seecién IV discute una
de las principales ireas de politica tributaria que surgen de algunas ten-
dencias relativamente recientes de los sistemas de comercio exterior en es~
tos paiseé. El andlisis de politica fiscal continfia en la seccidn siguien;
te con los sistemas de triﬁutaciﬁn a los ingresos y propiedad y sugiere una

serie de 1ineas de accidn al resceto.

Como es obvio, las limitaciones da tiempo y espacio impiden entrar en

detalle en cada uno de los t8picos mencionados. Tal vez el trabajo pueda




constituir en este sentido, la prospeccidn de una agenda de temas de inves~

tigacibn relevantes para el problema de financiamiento que nos preocupa.



II. ALGUNAS VISIONES SOBRE POLITICA FISCAL

Las espectativas que los planificadores han usualmente cifrado en la
politica fiscal como instrumento de redistribucidn y dé crecimiento han
sido elevadas. Existen & los menos dos razones histdricas que exﬁlican di-
chas espectativas, exﬁlicaciones que se nutren del pensamiento desarrollado

en importantes escuelas econdmicas.

El otorgar al aparato tributario y de gasto plblico un rol significati-
vo en la distribucidn final de los ingresos y de la riqueza, aparece como
una caracteristica proﬁia del ﬁensamiento de los ﬁadres de la Escuela Cli-
sica en Economia. David Ricardo, Karl Marx, Adam Smith, Hobbes; Locke,
Bentham y muchos otros pensadores de esta Escuela dedicaron extensos pasa~
jes de sus obras al rol que le cabfa a la recaudacidn como medio de finan-
ciamiento indispensable para la financiacidn del gasto estatai. Al ﬁlantear—
se el problema de cBmo distribuir el pesc de la carga tfibutaria-entre los
ciudadanos, surgieron con toda nitidez sus posiciones respecto de la "equidad"
de un sistema tributario y las consecuencias distributivas del mismo. Desde
el esquema de reparto de la carga que buscaba "rinimizar la pé@rdida absoluta
de utilidad " causada por un sistema tributario, que llevd directamente a la
propasicidn (iproblemdtica para ellos!) de un sistema de mixima progresivi-
dad, se evolucion® a la proposicifn ricardiana clisica respectc de las ven-
tajas de bienestar que posee la imposicidn de la carga tributaria sobre la

renta de la tierra, eésquema que--dado el status quo imperante-—obviamente

regulta progresivo.



‘rdcticamente ninguno de estos autores clisicos miraba con simpatia el
rol del Estado en los programas de gasto pliblico--especialmente en materias

econfmicas——v varios de ellos propusieron que el gasto pliblico fuese consi-

derado casi como un "mal necesaria".

Los economistas neoclisicos tradicionales no tuvieron demasiado que de~
¢cir respecto de un rol especial para la polftica fiscal en cuanto a sus efec-
tos redistributivos y de crecimiento econdmico. Congruente con la abstrac-
c¢ifn aque en general hicieron de las instituciones (y de variabies afines)
en sus modelos tedricos de asignacidn de recursos, redujeron su rol a la cd-
moda sugerencia de “tributos v subsidios de suma alzada" que fuesen lo sufi-
cientemente tedricos como ﬁara cer "neutros" v no interferir con los esquenas
mentales que apoyaban sus proposiciones modelfsticas. No ﬁocos practicantes
modernoz de la economia neoclésica se apovan hoy én dia en tales qbaloriés
con el fin de no complicarse la vida con el contenido normativo (en ocasio-~

nes regresivo} cue poseen los resultados que arroja el mecanismo de mercado.

Tuvo que ser un anglosajdn--raza que histdricamente ha sostenido en la
praxis su creencia de que "la civilizr . ifn comienza con la tributacién'--el
que devolviera un rol mis dindmico y especifico a la politica fiscal:

John Maynard Keynes. Aun cuando en varias de sus obras Keymes enfrentd dere;

_ 1/
chamente el problema distributivo inherente a todo sistema fiscal, el rol

1/ Ver por ejemplo el magistral trabajo de J.M, Keynes"How to Pay for the
War", (Macmillan, London 1940), donde por razones de equidad distributiva
Keynes postulaba mecanismos de imposicidn explicitay ae"ahorro forzozo",
en lugar de endeudamiento fiscal e "impuesto-inflacibn".



principal que le asignd a &ste operS en las Zreas macroecondmica y de creci-
miento. No es el caso entrar aqui al pensamiento de Keymes en macroeconomia
pero es interesante destacar la influencia que &l y sus disciﬁulos—-autO*deno—
minados "keynesianos''~-tuvieron sobre las espectativas cifradas en el siste-

ma fiscal.

Vito Tanzi ha'siﬁtetizadc fielmente el papel que tuviera la "economia
keynesiana" en moldear las visiocnes que se usaron en ﬁosfu}ér el rol del sec~-
tor piblice como agente mobilizador de recursos y-ahorroéi. Siguiendo la tra-
dicidn de los modelos keynesianos de Harrod y Domar, los planificadores vefan
el procese de crecimiento como el resultado directo de un proceso de acumu-
lacibn de capitsl. Este {iltimo era principalmente funcidn de la tasa de aho-
rro dom@stica y por tanto la politica fiscal se dirigia a inérementar dicha
tasa. El sector ﬁﬁblico, como‘agente froﬁulsor del crecimiento na&ioﬁal a
través de su influencia directa sobre la demanda efectiva y del impacto de
sus polfticas de inversién sobre la oferta globél de recursos, era el llama-
do a mobilizar directamente los ahorros #ara financiar los programas de inver-

sifn.

La adaptaciﬁn histBrica que sufrieron estas corrientes de pensamientd
“fiscalista" en su aplicacidn z los ﬁaises en desarrollo~-y especialmente én
sus versiones latinoamericanas--agregd una dimensién.e3§ecial a las creen;
cias precedentes. Esta visidn consistia en que si los pafses en desarrollo

confiaban s8lo en las acciones del sector privado no podrfan alcanzar un

1/ Ver el interesante e instructive trabajo de Vito Tanzi "Fiscal Policy,
Keynesian Economics and the Mobilization of Savings in Developing Countries",
en World Development, 1976, Vol. &, N® 1011, Pergamon Press, Great Britain.




nivel de ahorro-inversidn adecuado para sus necesidades de crecimiento. La

accifn directa fiscal surgia entonces en esa realidad con singular fuerza y

urgencia.

La visidén "keynesiano-fiscalista" desarrollada ﬁrinciﬁalmente en el con-
texto de paises industrializados y desarrollados y transplantada a las €inan-
zas piiblicas de los ﬁaises en desarrollo, llevd a una elevacibn significa-
tiva de la inversidn ﬁﬁblica y del nivel y ﬁroliferaciﬁn sectorial del gasto
piblico corriente. Aun cuando la receta llamaba a una elevacidn de las tasas
de ahorro piiblico en cuenta corriente~-aumentando los tributes y limitando
el pasto pliblico corriente--con el fin de elevar las tasas de inversiﬁn
{(directamente la inversidn ﬁﬁblica e indirectamente via franquicias y subsi-
dios ¢ la inversidn brivada) la alta "elasticidad al gasto" que demostraron
los sistemas econdmicos de los pafses en desarrollo durante los afies cincuen~
ta y sesenta, llevaron a una elevada exﬁansian en los niveles y a una proli-

feracién en la estructura del pasto plblico corriente y de capital.

No liay duda de que la versidn "desarroilista“ de la visifn "keynesiano-
fiscalisté" poseyd una influencia primordial en la elevacidn de los coeficien~
tes de gasto piiblico sobre P.N,B. y--forzozamente--de tributacidn sobre P.N.B.
Estas corrientes son explicaciones importantes de lac relativamente elevadas

tasas de crecimiento que mostraron las finanzas pliblicas en Am@rica Latina

durante las dos d&cadas precedentes.

Hoy en dfa nos encontrames frecuentemente con dos visiones "pesimistas"

respecto de los alcances que puede tener la polftica fiscal. Ellas provienen



de dos corrientes de pensamiento muy diferentes y hasta contrapuestas pero

que coinciden en su visifn negativa respecto del problema en referencia.

Los unos, qﬁe se nutren poderosamente de ciertas versiones criollas del
“monetarisme modermo”, en sfntesis postulan dce que no es conveniente elevar
la recaudacidn tributaria ya que in&vit;blanente dichos recursos fiscales
van a parar a programas ﬁﬁbliccs desﬁilfarradores e ineficientes. Vale de-
cir, es aqufla visifn negativa respecto del lado del gasto pGblico-~su ine—
ficiente administracifn y las filtraciones que sufren los §rogramas en rela-
cidn a sus destinatarios finales-~la que restringe y cohibe el paﬁel asig-

nado a la tributacifn.

De otro costal se afirma de cue a menos que exista una verdadera revo-

lucidn en las relaciones de poder, la naturaleza del Estado en paises de
economia mixta pero esencialmente capitalista es tal, de que &ste inevitable-
mente termina sirviendo g 1s burguesfa privilegiaddl{ La visidn en referen-
cia anoté esto con singular fuerza para el caso de los paises subdesarrolla-
dos de América Latina, y de otros paises del Tercer Mundo. En el contexto

de dicho modelo, es 16gico concluir que no tiene mayor sentido (y, por el
contrario, isuele ser negativo!) el fortalecer el aparato fiscal con nuevos

tributos, mayor recaudacitn y adiciones a los programas de gasto p(blico, va

que toda esta accifn vedundarfa en perjuicio de los grupos desposefdos y apro-

1/ Numerosos son los autores que desarrollan esta visidn de las polfticas
fiscales del Estado en la literatura. econdmica de los paises en desarrollo.
Ejemplo de dos autores modernos que postulan hoy la misma visi8n para el

caso de los paises desarrollados son Ralph Miliband, The State in Capitalist
Society, Basic Books, Harper (1969, New York), y Jame O'Connor, The Fiscal

Crigig of rhe State.



vechamiento de los sectores poderosos. La accifn que esta corriente reclama
es la de un cambio estructural revolucionario, que equivale a modificar ra-

Gicalmente el sistema socio-—econdmico imperante en los paises latinoameri~

cancs v del Tercer Mundo,

Entre las corrientes de "conservantismo ortodoxo” y &e "revolucidn total"
navega COmo ﬁuede el planificador y administrador pGblico, encafgado de sa-
tisfacer demandas sociales immediatas y de obtener ﬁrontamente medios de
financiamiento para los programas pﬁﬁlicos.‘ Para dicho practicante activo
el tiempo cuenta, v la provisifn de respuestas inmediatas--por poce sofisti-

cadas v revolucionarias que fueren--es una necesidad urgente dadas las pre-

siones ante las cuales debe responder.

La agenda de politica fiscai gque se esboza en las secciones sigyientes
estd concebida fundamentalmente considerando las restricciones tal y como
éstas existen hoy en dfa. FEn este sentido las recomendaciones elaboradas

{aunque significativas desde el punto de vista de la recaudacibn fiscal) no
son revolucionarias (no contemﬁlan un cambio radical del sistema econdémico)
ni tampoauo contienen una sofisticada ortodoxia. El supuesto subyacente

de las politicas que se discuten, reside en la creencia de que es 4til plan-
tear tambi€n cambios ce tiﬁo progresive pero gradual que pueden mejora?,
fortalecer vy hacer mis estable el rol que cumﬁlg la politica fiscal en nues-
tros paises. Por consiguiente se toma como punto de ﬁartida el nivel, es-
tructura e incidencia del sistema tributario actual en los paises semi-indus-

trializados de AmErica Latina.



T11. ESTRUCTURA TRIBUTARIA EN PATSES LATTINOAMERICANOS SEMI-INDUSTRIA-

LIZADOS.

£l actual nivel de desarrollo que alcanzan algunos paises latinoamericancs,
praciac a las respetables tasas de crecimiento que observaron durante las {i-
timas décadas, permite afirmar que se hace hoy factible y realizable el pro-
vecto social consistente en una erradicacidn de la pobreza eritica imperante
en dichos pafses. Estudios especializados han demosfrado que la actual bre-~
cha e pobreza asciende a alrededor de (5% & 5% del producte nacional, para

1/

una muestra ampliiz de paises latinocamericanos .

Nuestre hindtesis es de ocue dadn el grado de desarrollo alcanzade, el

ivel v estructura de los sistemas fiscales imperantes, v dadas ciertas ten-

o

dencias previsibles en sus eronomias, los paises semi-industrializados de la
Recidn estin en una posicifin mis ventajosa en t8rminos de la meta de generar

lecs recursos necesarios para firanciar programas de erradicacifn de la pobre-

-

Ta v

B

-
3

A

tica. Yr particular, para el caso tipo, representativo de una muestra
de cince palses semi-industrializados latinoamericanos (SILA para abreviar),

creemns que hastarlan cambics relativamente moderados v graduales en la po-

)

ftiza tributaris perseguida, para lograr los recursos fiscales necesarios

W

eglin las metas sefaladas. En el presente trabajo se efectfia una estimacién
ruantitativa aproximada d€ s&ln tres del total de las medidas propuestas
=-ninguna de las cuales puede considerarse radical-~-v, se concluye que el

sistema fiscal de un pafs SILA lograria captar recursos adicionales que

1/ Serpio Molina v Sebastian Piiera, "La Pobreza en América Latina: Situacidn,
tvolucidn v Orientaciones de Politicas', Naciones Unidas, CEPAL, (marzo 197%).




egquivalen a un2ﬁ3% del producto nacional., Esto resulta imporfgnte de'desta-l
car, por cuanto deslegitima el ﬁostuladOﬂ-a veces freéuente—-de que existi-
ria hoy un grado de "fatiga" o de "saturacifn tributaria” en dichos paises,
que impediria dar mayor flexibilidad a la recaudacidn fiscal. La'predicciSn
que aqui se hace es de que los recurses ﬁueden estar disponibles con eierta
facilidad, y, de que el resultado deﬁeﬁde mis bien de la voluntad pdlitiéa‘
vy de la capacidad administrativa que demuestren los gobiernos SILA para cap-

tar los recursos y utilizarlos efectivamente.

En el cuadro T ﬁresentamos una serie de indicadores econfmicos del grupo
que——~en especial-~tenemos en mente al referirnos al caso SILA: Brazil; Chile,
Colombia, M&xico v Perfi. Se observa que todos ellos estarian combrendidos
eu el rango de ﬁaises de ingreso medio; con ingresos ﬁer capita que en todos
los casos superan los US $600.anua1es. Es interesante destacar que en el
horizonte definido ﬁor el ﬁeriodo 1960-1976 los paises SILA—a excepcifn de
Chile--crecieron 2 tasas anuales ﬁromedio que excedieron el 5%; Un patrén
favorahle se detecta tambin en té@rminos de las tasas anuales de crecimiento
en el producto nacional bruto per cpita, las cuales superan en todog los

cagos—-con excepcidn de Chile--el 2.5% y en varios paises se acercan ¢ exce-

den del 37%.

Calificamos a estos palses de semi-industrializados, por cuanto en cada
uno de ellos mAs de un 30% del producto geografico bruto se origind em 1la
industria. M#s aun, en todos los casos la participacifn de la industria so-
bre el P.G.B. ya era elevada hacia 1960 (mayor a un 25%), y crecid en algunos
puntos porcentuales entre 1960 y 1976; (en ﬁromedio ﬁara el conjunto SILA

subif desde 31% a 35X del P.G.B.). Estos pafses de un grado medio de desa-




1)

2)

3)

4)

3

Pais

Brazil

Chile

Colombia

M&xico

Peri

Promedio

CUADRC I

CARACTERISTICAS PRINCIPALES DE PAISES SILA

Tasas de Crecimiento Anual Promedio Exortaciones
' (1960~-76) (millones Ys$)
Ingreso per Producto Nacional Poblacidn P,.N.B. per Industria/PGR " per céApita
cipita, 1976 Poblacidn Bruto (%) (%) cdpita (%) 1960 1970 1976 1976
(U.S5. dollars) {(Millones) .
1140.- 110,0 7,7 2,9 4,8 35,0 39,0 92,0
1050. - 10,5 2,9 2,0 0,9 38,0 39,0 160,
&630.- 24,2 5,7 2,9 2,8 26,0 30,0 70,
1690.~ 62,0 6,4 3,4 3,0 29,0 35,0 ‘53,
800 .~ 15.8 5,5 2,9 2,6 _ 29,0 31,0 86,0
1042°- 5,6° 2,8° 2,8 3. 35. 9.

*srld Development Report I, IBRD (1978),
* = ponderado

8 = simple



~[3-

rroileo relative han visteo sus economias significativamente influenciadas por
1o que acontecid en el sector industrial. Este patrén, que refleja que estas
economias cuentan en el presente con una base industrial de cierta signifi-

. o P
cacidn, revela que nos encontramos ante el caso de paises de base econfmica

1/
modernz mas o menos respetable .

Otra caracteristica de interés en el caso SILA estd definida por los ni-
veles de exﬁortacisn alcanzados. Todas estas economias han experimentado un
grado de comercio externo que en el sector exﬁortador se manifiesta como
equivalente a alrededor de un diez por ciento de los ingresos per capita

2/
nacionales , En pricticamente todos los casos, lo que suceda con el sector
esportador (y en el comercio exterior en general) repercute en forma rela-
tivamente importante sobre la economfa. Serf de interés entonces detectar
los cambios previsibles en el sector externo de la economia SILA y, sus éfec-
tos sciwre el resto de la economfa, incluyendo las repercusiones sobre el

sector fiscal,

En sintesis, presenciamos un cuadro que describe al SILA promedio como
un pals de alrededor de US $1040 per capita, cuyo sector industrial repre-
genta un 35%7 del P.G.B., cuyas exportaciones han alcanzado un nivel cercano

a los 100 millones de d5lares per clpita, vy cuyo producto bruto ha estado

1/ La importancia general que dicha base industrializada o moderna posee
para el sistema tributario puede considerarse en base a log factores
generales propuestos en el clAsico trabajo de Harley H. Hinrichs, A ge-
neral Theory of Tax Structure Change during Economic Development, Harvard,
(Cambridge, 1966).

2/ En todos los casos, excepto México, el porcentaje que representan las
exportaciones per cipits ~del ingreso per cBpita, excede de 8% em 1976,
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creciendo en promedio a una tagsa anuzl de 5.6%, incluyendo una tasa elevada
de crecimiento poblacional (2.8% fromedio). Este tipo de economia latinoame-
ricana se encuentra en una situacidn bien diferenciable de aquella apropiada
para el caso de los paises mfs ricos e industrializados de la Regidn (Argen~
fina y Venezuela) o de la situacifn de los paises latinoamericanos agrarios

y mis pobres (por ejemplo Honduras y Paraguay).

El cuadro 2 sin embargo revela que en términos de indicadores distribu-
tivos los paises SILA de nuestra muestra se encuentran todavfa én una situa-
‘eidn muy subdptima. El coeficiente de Gini en estos paises‘supera en varios
casas al valor 0.3, y, el diez ﬁor ciento wis rico de la poblacidn capta para
81 por lo menos un tercio del ingreso nacionalr Estos (ltimos coeficientes
(ver col. 3) pueden comﬁararse con las cuotas del ingreso que capta el 20%
mis pobre de la poblacidn {enfre 1.872 v 7%} bara obtener una idea aproximada
de las agudas diferenciales de starndards de vida imﬁerantes. De otro lado,
el promedio simple para el caso de los cinco haises considerados muestra que
la brecha de pobreza critica representaria zlrededor de un diez ﬁor ciento

1/
del ingreso de los ciudadanos mids ricos

Es evidente que los frutos del crecimiento econdmico experimentado en SILA

se han repartido en una forma sesgada que viola cualquier criterio razonable
de bienestar social. De gensrarse la voluntad ﬁolitica pertinente, la tarea
redistributiva aﬁarecé como un sine qua non que debe acompafiar a la tarea de
crecimiento, Bicha terea redistributiva es una de las laboréé que por exce-

lencia cae en el campo de las finanzas plblicas, y donde el rol del Estado

1/ Ver 5. Molina y S. Pifiera, (marza 1979, op.cit.



1) Brazil
{1973,1IBGE)

1
2) Chile
(INE, 1969)

3) Colombia

(1)
Coeficiente de
Gini

.61

(Selows. 1974) .50

4) Méxlico

.56

(1BRD Miassion)

5) Perfi

.61

(1961, R. Webb)

y

CUADRO 2

INDICADORES DE DISTRIBUCION DE INGRESGS

(2)

% del Ingreso Nacional

del 20% mds pobre de la Poblacibn

(3)

% del Ingreso Nacional
del 10Z mis rico de la Poblacidn

1.8

7.6

5.2

1.9

2.4

1/
— (29.8%7 miAs pobre)

51.9

33.5

39.3
43.5

52.8

Yy

(9.1% mas rico)

Encuesta Nacional de Ingresos Familiares (1969), (supone igual No. de personas por familia)

(4)

(/2

28.8

~J
*
L

22.9

22.0

-51-.



y de las politicas tributarias aparecer como requisitos de significancia.

(Cudles han sido estos roles en el pasado inmedizto?

El cuadro 3 provee una sintesis de los indicadores que describen el sig-
nificado econdmico que ha tenido el sector piblico en los paises SILA. Es
interesante destacar que el caso SILA se céraéteriza por uﬁ ﬁeso relaﬁiva-
mente significativo (aunque moderado) de la azctividad econbmica esfétal, con
un coeficiente de gasto plblico censolidado sobre P.N.B, de alrededor de
20% (pramedio)l{ Dentro de la muestra de paises considerada aparecen nitida-~
mente dos patrones distintes resﬁecto de los niveles relativos que alcanza
la actividad ﬁﬁblica: los casos de Brazil y Chile por un lado, con tasas del
orden de 30% del ﬁroducto; los casos de México, Colombia y Per(l por el otro,.

) 2/
con tasas comprendidas entre 15% y 20% del producto {col. 3) .

Las cifras de las primeras colimnas del Cuadro 3 demuestran que en la
década del sesenta la tasa promedio de crecimiento anual del consumo de go-
biernc alcanzo pronunciadas magnitudes en cada unoc de los paises, (el prome-
dio simple fue de 6.7% anual). Junto a esto, la proliferacifin de la inversidn
piiblica y de los programas de transferencia--como se describid en la seccidn 1I--
llevd a alcanzar los coeficientes de gasto plblico reflejados en la col. 3

del Cuadro 3. Obviamente que la expansidn del gasto plblico repercutid sobre

1/ El coeficiente de gasto piiblico consclidado sobre B.N.B. estd sujeto a.
significativas variaciones dependiendo de la definicibn y alcance de los
programas de gobierno considerades, y varia de afio en afio, No deseamos
entrar aqui en una discusifn metodolégica de dicho problema.

2/ Para una explicacifn de la evolucifn histdrica de crecimiento del gasto

pliblico en el caso chileno veise A. Foxley, E. Aninat, J. Arellano:
Efectos Redistributives de los Programas Piiblicos: el caso chileno,

cap. I, Fondo de Cultura Econdmica (México, por aparecer).




CUADRC 3

ROL DEI, SECTOR PUBLICO EN PAISES SILA

Consumo de Gobierno Tasas Promedio de Gasto Piblico Ingresos Tributarios
P.G.B. (1969 Crecimiento anual Consolidado Totales (incluye
: del Consumo de P.N.B. Seguridad Social)
Cobierno (1969-70) P.N.B. (196%-71)
Brazil - 12.0 3.6 28.7
Chile 11.0 33-36 27.2
(1967-68)
Colombia
México 6.0 8.8 13-~16 9.2
(1967-68)
Pertt- 8.0 8.8 20.4 17.6
(1966-67)
8.6 6.7 19.2

Promedio

-L‘_
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15 evolucifn de los niveles del coeficiente tributario (col. 4, cuadro 3).

Los coeficientes tributarios listados para el caso de estos cinco paises
muestran a Brazil y Chile como los des paises de razones comparativamente
elevadas; a Colombia v Perfl en un nivel intermedio y a México con el coefi~-
ciente menor, Resulta imﬁortante detectzr cdmo se descomponen dichos coefi-
cientes tributarios en tdrminos de las principales categorias de tributos.

El cuadro & resume la estructura tributaria de los paises en referencia y de-

fine la composicidn tributaria pars el caso SILA promedio.

Yarios factores merecen destacarse en el anflisis comparado de las estruc-

curas tributarias presentadas.

Primero, de las cifras se deduce que el peso relativo de la tyibutacifn
sobrn~ el producto nacional variari m3s o mernos significatiﬁamente, dependien-
do de_cuﬁl.sea‘el criperio que se emplee para clasificar las contribuciones
de emnleadores y de emﬁleadoa a los sistemas de Seguridad Social.‘ L;e consi~-
dera al régimen de Seguridad Social como un régimen previsional donde bene-
ficios individuales caﬁtados por los asociados guardan una relacidn quid pre
quo con los aportes individuales al sistema?. (La incidencia econdmica de
ias contribucipnes previsionales implica o no una equivalencia con un régimen

C
de contribuciones para la capitzlizacidn individual? $Qué flexibilidad posee
el gobierno'ceﬁtral-respecto del uso de los fondos de seguridad social?
¢Qué percepcidn tienen los agenles econdmicos afectados (empleadores, emﬁlea—
dos.v trabajadores) resﬁecto de los beneficios que reparte el sistema? Estas
y otras preguntas similares deberdn ser resﬁondidas antes de que pueda incor-

porarse a la seguridad social (contribuciones) dentro del r€gimen tributario



CUADRO 4

ESTRUCTURA TRIBUTARIA DE PATSES SILA.
(Promedios 1969-71)

PATS Coeficiente Coeficiente Impuestos Impuestos Inpuestos al  Contribuciones
(?.N.B. per cipita Tributario I Tributario II directos indirectos Comercio Exte- Seguridad
en 1969-~71) (incluye contri-  (excluye contri~ sobre P.N.B. sobre P.N.B. rior sobre Social sobre
buciones a la buciones a la P.N.B. P.N.B.
Seguridad Social) Seguridad Social)
Chile 27.2 20.0 7.4 10.4 2.2 7.2
(Us $920) :
1
| | 3
México 9.2 7.1 3.9 2.5 0.8 2.0 \
(Us $675)
Perii 17.6 15.5 5.3 6.3 3.9 2.1
(US $439)
Brazil 28.7 22.9 3.1 18.0 1.7 5.9
(Us $409)
coiombia 13.8 12.4 5.4 4.5 2,5 1.4
(Us $326)
Promedio 19.2 15.6 5.0 8.3 2.2 3.7 -
(US $567)
9 - 29 7 - 23 3-1 hd 7-4’ 2.5"" 18 0-8 - 3-9 Z - 7:2

~ Rengo
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géneral. Ea el caso chilens, hemoz determinado en otro trabajo que sf corres-
ponde clasificar dichos ingresos como cecursos fiscales de natursleza similar
a los tributarios. Puede verse que taanto para el caso chilemo como para el

brasilerc estos recursos sen dz magnitudes importantes,

Excluyendo de las definiciones de tributos "directos" e "indirectos” tanto
a las contribuciones de seguridad soczial como a los impuestos que gravan al
comercio exterior, detectamos una segunda caracterfstica de importancia en la
esgtructura tributaria de STLA. FEn general tiende a darse un pfedominio‘de la
recaudacifn ﬁroveniente de tributos indirectos sobre la de tributos direétos,
y en el caso ﬁromedio, dicha diferencia a favor de los indirectos asciende al
equivalente de casi un quinto de la carga tribptaria total. Sin que deaeemoé
exagerar la limitada utilidad que posece la clasificacifn de los tributos en
"directos" e "indirectos", no es mernos cierto que la caracteristiea anotada
en este parrafo anota una luz significativa ﬁara la discusidn de nuestra

agenda, tal como se verd en la seccidn V.

Otro aspecto de inter@s relacjonado con el anterior, reside en observar

el hecho de que el coeficiente de tributzcidn indirecta sobre P.N.B. resulta
ger aquel donde se presenta la mavor distersidn en lags experiencias concre-

tas de los ﬁaises estudiados. No dejan de llamar la atencidn los casos de
Brazil y de Chile, donde la introduceidn temprana de un impuestc al valor agre—
gado en el primero y la elevacidn de tasas y cobertura del impuesto en cascada
sobre las transacciones en el segundc (recientemente transformado a impuesto

al valor agregado,IVA), contribuyeron a elevar la significancia de la recau-

dacifn proveniente de la imposicidr legal sobre bienes y servicios. Distintos



pafses latinoamericanos utilizan en grados diferenteé las militiples formas
existentes de imposicifn indirecta (imﬁuest@s al valor agregado, a la produc-
ci6n, a las ventas, a los actos jurfdicos, etc.). Dicha mezcla de tributos
indirectos afectari no sflo el nivel de la recaudacidn total sino que ademis
al patrén de incidencia distributiva (equidad) alcanzada por el aﬁarato tribu-
tario, Importante también resultarfa indicar las relaciones que se dan entre
las formas especfficas de tributacifn indirecta y las f&rmulas de tributacidn

al comercio exterior, por razones que se verfin en la seccidn siguiente.

Por QGltimo, los datos de la columna 5 del cuadro 4, indican que para un
pais como Perﬁ-§a§s que tradicionalmente ﬁoseyﬁ una economia mas "abierta"
que la de los restantes pafses STLA ;onsidera@os--la recaudacidn fiscal basada
en los flujos de comercio exterior (exportaciones e importaciones) ha alcan-
zado una cuata importante de la recaudacidn tributaria del pais, Ealrededor
de un cuarto del total). El contraste a esta situacidn lo ofrece el caso de
un pafs como México, donde dicho recurse tributario no ha sido importante.
Aparte de las consideraciones usuales que han formulado los estudiosos de la
relacidn existente entre comercio exterior, el grado de desarrollo, y el sis-
tema tributarioc de los paises; es evidente que una parte de las diferencias
anotadas puede ser explicada sobre la base de comparar los patrones de indus-
trializacifn domEstica y los regimenes instiﬁucionales de comercio exterior

1 ‘
que han imperado en los distintos paiseé_{ Este ser? en concreto el tema de
1z seccifn IV, donde exploramos en detalle aquellos mecanismos de la agenda

fiscal futura que permitirid a los paflses SILA elevar la contribucidn de los

1/ VYer, entre otros, H, Hinrichs (1966), op.cit.



tributos sobre importaciones (tarifas) y sobre exportaciones al sistema

fiscal.



M

I¥. RECURSOS FISCALES Y COMERCIO EXTERIOR

Algunos de los paises semi-industrializados en referencia (Brazil en el
pasadé y Chile mis reci@ntemente) han estado modificando sus regimenes de
comercio exterior buscando una mayor integracidn de sus economias al comereio
mundial. En otros de estos paises (Perll 1979) comienza a discutirse y evalﬁarse

Y .
un cambi¢ de estrategia en la misma direccidn. Es importante detectar los
cambics previsibles en la recaudacidn fiscal que pueden surgir de una reorien-
tacidn en la estrategia de comercioc exterior seguida.por SILA. A continuacidn
se elaboran algunos criterios analiticos para medir su impacto fiscal y se pre-
sentan resultados ilustrativos de sus efectos sobre la recaudacidn tributaria
‘indirecta. Los cdlculos realizados para una situacidn SILA "tipo"--aun cuando

afectuados de manera aproximada y sBlo para fines ilustrativos--revelan que

bien podria generarse una adicidn no despreciable de recursos fiscales.

Como es bien conocido, los paises SILA de la muestra persiguieron activa-~
mente una estrategia de industrializacidn basada en la sustitucidn de importa-
ciones durante varias d&cadas pasadas, especialmente durante los afios cuarenta,

: 2/
cincuenta y sesenta. Uno de los principales instrumentos usados en funciGn

de dicha estrategia de industrializacidn sustitutiva fue la implantacibn y

elevacidn sucesiva de aranceles aduaneros, asi como la aplicacidn de una serie

1/ Este cambio de estrategia en materias del régimen de comercio exterior se
esti comenzandc a aplicar en un conjunto mads amplio de paises que los SILA
considerados. Por ejemplo, en el caso de una pais con un grado de industria-
lizacién mds avanzada como es Argentina, el programa en vigencia contempla

reducir el arancel nominal miximo desde el 85% actual a una tasa de 40% al
finalizar la transicidn.

2/ En lo sucesivo nos referiremos a la estrategia de IndustrializaciSn Susti-
tutiva de Importacicnes con la sigla ISI.



de otras restricciones cualitativas y cuantitativas (por ejemplo licencias
previas y cuotas) a los flujos de importacidn. En numerosas ramas de acti-
vidad ecomdmica la industrie nacicnal se desarrolld y crecid al amparo de
congiderables margenes de proteccidn efectiva., La tasa arencelaria promedio
ne s®lo resultd elevada, sino que ademis su estructura alcanz® un rango que
oscilaba desde tarifas prohibitivas y nuy altas para los productos finales de
consumo, tarifas nominales de valcr intermedio para las materias pfimas v los
productos semi-elaborados y una tasa positive pero de memor nivel para los

1/
bienes de capital.

A comienzos de la década a los sesenta se ha estimado, por ejemplo, que
en el caso de Chile la tarifa implicita promedio alcanzaba por lo menos a 547,
v el coeficiente promedio de proteccidn efectiva llegaba a 217%; en el caso de

: . 2/
Brazil esos coeficientes arrojaban valores de 54% y 138% respectivamente.

La década de los setenta muestra una difusidn acelerada de una serie de

criticas a la estrategia ISI y revela un agudo cuestionamiento de sus esperadas

1/ Nos referimos aqui a la tarifa efectiva finalmente aplicada sobre las
importaciones, luege de corregir los valores legales por las exenciones,
franquicias vy otras exoneraciones parciales vigentes en el sistema.

2/ Llos coeficientes para el caso chileno provienen de Jere Behrman,
Fareign Trade Regimes and Economic Development: Chile, National Bureau of
Economic Research Series, Columbia University Press, (New York 1976).

Los correspondientes al caso brazilefio fueron obtenidos del Cuadro 2
del trabajo de Richard Weisskoff, "Trazde, Protection and Import Elasticities
for Brazil" The Review of Economics and Statistics, North Holland Publishing
Co., Volume LXI, N°l, (February 1979}, '
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hondades. Se dice que el proceso ISI no‘contribuyﬁ a disminuir la depen~
dencia externa, hecho que las sucesivas crisis de balanzas de pagos de una
serie de paises SILA asi lo demostraria. Se hananalizado los impactos de
I1SI sobre la tasa de generacidn de empleos y se concluye generalmente que
dicha contribucidn fue muy inferior a la esperada y ademis insuficiente.
Se obtienen tambiZn resultados poco promisorios en cuanto a los efectos

redistributivos de ISI.

Por sobre todo, son numercsos los trabajos analiticos y empiricos que
demuestran como el haber profundizado y extendido ISI en base a la generagcidn
de proteccidn efectiva exagerada, redundd en una tendencia a la sobrevaluacibdn
de las monedas locales (por contraste con el valor del tipo de cambio en la
estrategia alternativa de apertura), y cred una serie de desincentivos sobre
las exportaciones. La protecéiﬁn arancelaria—en general las barrgras
internas al comercio exterior--condujo a una situacifn tal que en los paises
SILA el precio social de la divisa excedid en v#rias-veces al tipo de cambio
oficial y al tipo de cambio relevante para la exportacidn. La nueva vision
que hoy tiende a predominar intenta reformar esta situacidn y marchar hacia
una politica de liberalizacidn en los regimenes de comercio exterior, conju-

by,

gada con una activa promocidn de las exportaciones.

1/ Para los efectos del presente trabajo, se entiende un proceso de libe-
Talizacidn del comercio exterior como una reforma al régimen de barreras
arancelarias y barreras cuantitativas en el sentido de suprimir cuotas,
reducir los niveles de los aranceles y disminuir la dispersidn de sus
tasas y, perseguir una politica realista en el tipo de cambio oficial
déndole ademds mayor estabilidad en t&rminos reales,



Es importante analizar el proceso de transferencia de ingresos que
generd I1SI. En primer lugar, ISI transfiere ingresos—-—via los efectos de
ia proteccidn~-desde los consumidores nacionales hacia los productores
domésticos protegidos, y hacia el Gobierno cuando la proteccidn opera por
la via tarifaria. En segundo lugar, al alterar los precios relativos, ISI
eleva la rentabilidad relativa de inveraiones en actividades "protegidas”
por comparacifn de las actividades no protegidas y de las desprotegidas
(estas {ltimas constituyendo actividades de potencial exportador, en mucﬁos

casos) .

Es interesante destacar que la capacidad de un pals para producir
bienes importables manufacturados en respuesta a los incentivos tarifarios
aumenta, a medida que el pais se desarrolla. ﬁemos visto que todos los SILA
observaron tasas de crecimiento respetables durante 1960-76 (en promedio del

‘
orden de 5.6% anual). L3gicamente ello contribuyd también a que se elevase
el grado en que se sustituyeron importaciones poer produccidén doméstica en

una serie de sectores econdmicos y ramas de actividad.

Otra fuente complementaria a la anterior come fuerza inductiva a una
mayor sustitucidn (y por ende a mayores transferéncias como las indicadas},
provino de los efectos de "demostracién" que generaron las barreras arance-
larias niciales, y, & la proliferacidn de grupos de intergs que lograron
mediante presiones elevar considerablemente los niveles tarifarios y de pro~

teccidn efectiva. En varios casos se llegd incluso a establecér barreras



..jy‘,

cualitativas y cuantitativas al comercio exterior que terminaron por ser

i/

equivalentes a la implantacidn de una tarifa prohibitivaff

El impacto que las fuerzas anteriores tuvieron sobre la evolucidn de
los flujos de importacidn y de los niveles de recaudacién aduanera no se
hicieron esperar. Para el caso de productos manufacturados o de productos
de un alto contenido de valor agregado los flujos de quantum impoftado ten~
dieron z ecztancarse y reducirse. El hecho de que tendieran a "secarse" una
series de flujos de importacidn otrora importantes redundd negativamente—a
través del tiempo--sobre los niveles respectivos de recaudacifn tarifaria;

sobretodc, cuando las tarifas sobrepasaron los puntos de 'recaudacifn maxima'

y tendieron a elevarse sucesivamente hasta llegar a ser cuasi prohibitivas.

Por otro lado, las tarifas establecidas sobre los flujos de importadiﬁn
[ 4

de productos intermedios y de inversidn~-casi por definicidn de la estrategia
181--no pudieron reemplazar cabalmente como fuente de recursos fiscales a las
recaudaciones aduaneras anteriores. Las tasas nominales arancelarias sobre
productos intermedios, materias primas y bienes de capital, tuvieron que per~
manecer varias veces por debajo de las tarifas nominales para productos finales,
con el objeto mismo de lograr una evolucidn rapida en las primeras fases de ISI.

Después de todo, gran parte del &xito de ISI se basaba en mantener elevados

grados de proteccidn efectiva para la produccidn manufacturera doméstica. Como

1/ Se entience una tarifa prohibitiva como una de-tal magnitud que eleva el
precio domfstico relevante hasta un nivel en el cual toda la cantidad demandada
dom@gticamente es provista por produccidn dom@stica.



las etapas avanzadas de ISI en los campos de sustitucidn de bienes inter-
madios y de capital emcontraron fuertes dificultades y no prosperaron, la

situacidn se mantuvo mas o menos en los términos descritos anteriormente.

El an&lisis precedente nos muestra que—pasada una etaﬁa—-surgiﬁ una
contradiccidn entre la meta de elevacidn de la proteccidn efectiva dirigida
a acelerar ls industrializacidn local, y, la meta de otorgar mayor flexibi-
lidad y significancia a la recaudacidn fiscal aduanera. Un solo instrumento
--los aranceles--no podfia a la largs servir eficientemente para dos objetivos
en forma simultinea, vy, es asi como usualmente el peso de la balanza se volcd
en favor de la meta proteccionista sacrificando recursos fiscales potenciales

para uso del Estado,

En sintesis, la transferencia original que iba desde los consumidores
L4

hacia tanto los productores domZsticos y el Estado, termind en general yendo

a parar casi enteramente en manos de los productores privados, privandoc al
_ L/
Estado de esos excadentes. El gravamen implicito a los consumidores y el

1/ <Cabe hacer dos calificaciones a esta afirmacidn. La primera concierne

a la incidencia:~ el fortalecimiento de la capacidad negociadora de la mano
de obra manufacturera a través de las organizaciones sindicales afines pudo
en algunas Areas traspasar via salarios parte del excedente del consumidor
hacia los trabajadores ocupados en tales &reas.

La segunda calificacifn se refiere al hecho de que en los casos en que

- 1S1 generara una tasa de crecimiento en el valor agregade (salarios y utili-

dades) més alta que la que se habria logrado en un marco alternativo, y de
estar los sectores favorecidos por ISI cubiertos efectivamente por la tribu-
tacidon directa, entonces por esta Gltima via el Estado tambi@n pudo captar
Bayores excedentes.
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subsidio implicito a les productoresrque implica la proteccifn arancelaria
en referencia no aparece en las cuentas gubernamentales, pero een no signi-
fiea que su volumen wo sea cuantiosc. Por ejemplo, Daniel M. Schydlewsky
calculd jue para el caso de Peri {1963) dichos subsidios implicitos repre-
1

rentaron alradedor de #res cuartas partes del gasto plblico total.-j El
asyécto que resulta interesante de explorar en el contexto de una agenda
fiscal para paleces semi-industrializados de Latinocamérica, se refiere al
monto de dichos excedentes o transferencias que puede volver a ser capturado
por el Fisco, toda vez que dichas economias se Fjusten a la nueva estrategia

2/
de comercio exterior que hoy se delinea. {Tenderé-—o0 no—a producirse una
adicidn neta de recursos tributarios para los gobiernos SILA, producto de la
nueva estrategia que rebaje aranceles, liberalice las importaciones, y pro-
mueva las exportaciones? Varios son los factores que inciden en la respuesta

s esta interrogante, en este trabajo s8lo delinearemos aquellos que nos parecen

de una mayor significancia relativa.

Rl Srafico 1 en la pigina siguiente ilustra algunos de los cambios—estd-
ticos y dingmicos--que pueden preverse ante un cambio en el régimen arancelario.
La primera parte del grifico (parte A) ilustra las Areas que representan la
racaudacidn de derechos aduaneros en base a las importaciones de un producto
determinado, ante dos situaciones pre y post reforma. Una situacidn inicial

en que la tarifa nominal relevante eleva el precic domE@stico sobre el precio

1/ Ver el comentario escrito por Daniel M. Schydlowsky al trabajo de Shane Hunt
"Distribution, Growth, and Govermment Economic Behavior in Peru'", en el libro

de Custav Ranis (ed.), Government and Economic Development, Yale University Press,
(New Haven, 1971).

2/ Wotese que los efectos sobre la recaudacidn fiscal resulta aqui de politicas
que se aplican con otros fines, diferentes de los especificamente tributarios.
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internacional (definido este Gltimo como el producto del precic inrernacional
¢c.i.f. v el tipo de campio respectivo) en el factor (1 + 10) = (P, - PI) / Py.
Luego, la sitvacidn reformada en laz cual el factor tarifario ha sido raducide

a (1 + 1) = (P ~ PI) / Py, (ver grafico I).

Si se opera una reforms aranceiaria generzl en la direccidn deKuna libe-
racifn o rebaja de tarifas para un conjunto amélio de bienes, se pfoducirﬁ un
cambio en las tagsas de proteccifn efectiva a que estfn sujetas cada una de
lae actividades ﬁfoductivas domésticas. En el grdfico 1 hemes considerado
de que las rebdjas en los aranceles que afectan a los bienes intermedios co-
merciables utilizados en la ﬁroduccién del bien en referencia hace que se re-
duzcan los costos unitarios (medios y marginales) de produccidn de dicho bien,
de modo de desplazar la oferta dom&8stica desde SS a S'S8'. El nuevo punto de
equilibrio para la étoducciﬁn doméstica da#enderﬁ entonces de dos factores:
la rebaja ocurrida en el factor tarifario {Atr / (1 + 1) } y el efecto que
tenga ia nueva tasa de proteccidn efectiva sobre las condiciones de oferta

domdstica (variacidn pounderads en las tarifas de los insumos comparada com el

cambio en la tarifa del bien).

El efecto final sobre la recaudacibn aduanera depende éambién de la elas-
ticidad-precio de la demanda domBstica relevante, ya que la rebaja inducida
en los precios domésticos hace que los usuarios locales tiendan a incrementar
la cantidad demandada de dicho bien. En t@rminos de nuestro griafico, la
nueva recaudacidn (el producto del nuevo arancel por el quantum real de impor-
.taciones valoradas a precios c¢.i.f.) estd representada por el drea EFGH.

Puede contrastarse dicha &rea con la de recaudacidn original, ABCD.



Se deduce entonces de que la recaudacidn aduamera aumentard o disminurd
ante un determinado cambio enhlas-tarifas, dependiendo de si la elasticidad-
precio de la demanda de imﬁortaciones respectiva (definida como una funcidn
exceso de demanda que incluye las vaviaciones en la oferta domé@stica induci-
das por los cambios de proteccidn efectiva) es o no suficientemente mayor que

1/
la unidad, en t&rminos absolutos . Se intuye por estos motivos, de que la

recaudacidn tenderid a aumentar con mayor brobabilidad en los casos en que los
aranceles iniciales ﬁoseen valores elevados, de modo tal de que el factor ta-
rifario (1 + 1) se acerca muy estrechamente al valor de la tarifa misma (t).
Fsta {iltima situacidn es frecuente en el caso de productos elaborados de.
consumc final (bienes manufacturades no-alimentarios)} que han gozado de una
mayor proteccidn efectiva gracias al establecimiento de aranceles nominales
elevados sobre la imbortacién de dichos bienes (aranceles de 70%, 90%, 150%,
etc., han side la norma para dichos bienes). En casos como los dgscritos,

el drea de recaudacidn EFGH en el Grafico 1 tenderd usualmente a exceder el

area ABCD.

Existe tambi&n un conjunto de bienes para los cuales estamos seguros

que la rebaja arancelaria redundari en mayor recaudacidn aduanera:- aquellos

2/

en los cuales la tarifa original era prohibitiva . Es obvio que en esos

1/ 8i se define a la elasticidad-precio de las importaciones de la manera
comprehensiva como se la entiende en el texto, y representamos su valor
absoluto por my, entonces la condicidn exacta para un aumento en la recau-

- dacibn es my>(1 + 1) / 1.

2/ El caso contrario estd constitufdo por las situaciones excepcionales en las
cnales la tarifa en su totalidad contiene "agua", de modo tal que rebajas
en ella no afectan los precios dom8sticos en vigencia. Un caso contrapuesto
a este {iltimo que sf cambis la rvecaudacibn, es una situacidn con una tarifa
original elevada perc con un porcentaje de egenciones (franquicias) impor-
tante que sea modificada por una rebaja en la tarifa y con una eliminacidn
simultinea de la base exenta.
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casos una reduccidn en el valor del arancel que permita la aﬁariciﬁn de flu-
jms de importacidn positivos (los cuales originalmente eran inexistentes dada
la tarifa prohibitiva) elevari la recaudacin erancelaris, por reducido que
fuere el valor absoluto de la elasticidad precio de las importaciones respec~

tivas. FEste conjunto de cases no es de ningfin modo despreciable en el contex~

to de SILA.

La parte B del gréfico ofrece una visifn mds dindmica del problema, en-
tendida &sta come una ilustracifn de los efectos ﬁrevisibles dentro de un
plazo u horizonte de tiemﬁo suficienfemente amélio. Se parte allf de un punto
como A' donde la estrategia IST ya ha alcanzado una pretendida "auto-suficien-
c¢ia" o un puata de sustitucidn comﬁleta. Se oﬁeta una rebaja arancelaria que
luego de los ajustes necesarios, (incluyendo los imbactos sobre los costos
marginales de produccidn doméética); conduce a un nuevo precio relativo comeo
PL' en el grifico. En un horizonte de tiempo lo suficientemente amplio como
para permitir un nivel de capital variable (inversifn) y un nimero variable
de firmas productivas operando en dicho mercado, es racional suponer de que
log inversionistas y empresarios ﬁreferirén dirigir sus recursos productivos
hacia otros mercados mis rentables (por ejemplo hacia actividades de expor-
tacidn). Con el tidapo, los cambios en el stock de capital y en el nlmero
de firmas en el mercado en referencia inducirin a una reducciOn en dicha ofer-
ta dom@stica y a una ekevacifn afin mayor en el quantum de dichas importaciones.
El Grafico 1 ilustra esto mediante la nueva curva de oferta dom&stica S"S".
Puede observarse de que el valor de la recaudacifn aduanera vuelve a cambiar,

¥ log hace aumentando en el monto sefiaiado por el &rea haghurada E'EDH'.
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Este tipo de efectos din&micos que envuelve unz reasignacidn adicional
de recursos productivos, ﬁuede ser imﬁortante ﬁor una serie de otros motivos.
Uno de ellos, se refiere a los efectos sobre el nivel de eficiencia y sobre
la tasa de cracimiento de largo plazo de la economfa. Algunos autores han
planteado que una estrategia de apertura al comercio y de bfisqueda de un di-
nemizmo exportador posee una sevie de "externzlidades" esi:ecialess que han
permitide a los paises que han seguido dicha estrategia alcanzar mayores ni-
veles de biepestar y acelerar sus tasas de crecimiento econsmicdl{ En aque~
1llos SILA, entonces cabria esperar que la elasticidad ﬁositiva de respuesta
de la tributaci®n total con resﬁecto al ﬁroducto geogriafico va a tender a
eievar automfticamente la tributacidn s un ritmo mds alto que en la estra-
tegia alternativa de crecimiento (la estrategia ISI).EI En aguellos SILA en
que la elasticidad de respuesta tributaria sea mayor que la unidad—-o se tor-
ne mayor que uno gracias al cémﬁio de estrategia--la aceleracidn Jel creci~
miento del producto elevarf no s8lo el nivel absoluto de la recaudacidn tri-

butaria sino que tambi&n alzarfi--ceteris paribus——el coeficiente tributario,

(tributacidn/producto).

El conjunto de variables y de efectos inewlucrados en el problema lleva
a la conclusién de que se requiere un marco de equilibrio general para despe-
jar tedos los impactos producidos y el efecto neto final sobre el sistema

fiscal. En el Apéndice a esta seccidn hemos elaborado un modelo simplificado

1/ Para un llcido planteo de dicha tesis y una revisidn de las experiencias
comparativas de diez paises en desarrollo véase Anne Krueger, Foreign Trade
Regimes and Economic Development: Liberalization Attempts and Consequences,
National Bureau of Economic Research Series, Ballinger Publishing Co., (Cambridge
1978).

2/ En todos loa paises SILA en referencia la 'elasticidad tributaciSn~producto’
ha sido positiva y en varios casos dicha elasticidad tributaria ha excedido &
la unidad.



—_— Ny

para ilustrar los dist 'ntos tipes de efectos generales sobre todas las fuentes
de la recaudacifn aduanera fiscal. En la ﬁarfe A de dicho Apéndice aparece
representada claramente la influencia que poseen los siguientes parZmetros
principales: i) el valor c.i.f. original de las imﬁortaciones de cada bien
petderado por el cambio en la tarifa (e%ementos de ﬁérdida de recaudacidn),
ii) la propia elasticidad-precio de demanda de los bienes afectados (factor
de ganQ%ia de recaudacibn), iii) la elasticidad-cruzada de demanda final de
cada bien con respecto al precio de cada uno de los otros bienes afectados
(ganancia o ﬁérdida deﬁendiendo de efectos comﬁlementarios o substitutivos),
iv) la elasticidad de resﬁuesta en la oferta doméstica de cada bien ante la
nueva tasa neta de proteccifn efectiva y v) los coeficientes de insumo-pro-
ducto para todos los sectores de bienes comerciables que utilizan bienes
intermedios comerciables(bonderados por las nuevas tasas netas de proteccidn

efectiva y por las elasticidades de respuesta de las ofertas doméaticas).
P ,

En sintesis, los efectos de una reforma tarifaria operan sobre la recau-~
dacién aduanera en base a cinco efectos, (los tres primeros siando efectos
de primer orden). Primero, el impacto mismo de variar la tasa del arancel o
tasa ﬂe gravamen; segundo, el efecto directo de dicha wvariacifn del arancel
sobre los precios domésticos y de €stos sobre la cantidad demandada dom&sti-
camente; tercero, el efecto precio relevante (considera proteccidn efectiva)
sobre la oferta domésticay cuarto, los efectos cruzados de demanda entre
bienes complementarios y entre bienes substitutos preducidos por el cambio
en los precios relatives; quinto, los efectos inducidos de demanda (usos)

y de oferta (efecto precio sobre la oferta doméstica) para los bienes inter-

nedios comerciables.



También debe considerarse de que uno de los items tributarios muy cefca-
namente afectados por lo que suceda con la recaudacidn arancelarid. lo cons-
tituye la tributacién indirecta doméstica (o interna), o sea, la que se apli-
ca sobre transacciones de bienes y servicios una vez trasﬁasada la etapa del

gravamen arancelaric (tributacidn ex-aduana).

Existen dos vias ﬁrincipales a través de las cuales un cambio en los
aranceles afecta la recaudacidn tributaria indirecta. Tanto para el caso de
impuestos indirectos que graven con tasas selectivas las transacciones de
ciertos.bienes importables (ﬁor ejemﬁlo, tributos esﬁeciales al consumo sun-
tuario) como ﬁara el caso de tributos indirectos que graven con una tasa ge-
neral las ventas irrespectivamente del origen de los productos (por ejémplo,
el Impuesto al Valor Agregado)}, un cambio en el factor tarifario afecta las
bases de la recaudaciBn. En el caso de una rebaja de aranceles que redunde
en una baja de los ﬁrecios domésticos afectados el efecto inmgdiaLo resulta
negativo, por cuanto disminuye uno de los dos componentes de la base tribu-
taria indirecta (el valor unitario de la transaccifn). El otro efecto es
de orden positivo ya que ante una elasticidad—ﬁfecio distinta de cero, la
rebaja de precios inducida por la rebaja de aranceles proveoca un incremento
en la cantidad transadé, siendo ésta cantidad el otro componenete fundamental
de la base de la tributacidn indirecta sobfe las ventas. Obviamente que
dichos efectos serin mis poderosos mientras mayor sea la tasa de tributacidn

indirecta (ti) vigente en cada caso.

Nuevamente entran a jugar aqui los valores d§ las elasticidades de deman-

da (directas o cruzadas), de los distintosbienes, asf como los efectos



derivados sobre las transacciones totales que se generen en los bienes inter-
medios comerciables sujetos a tributos indirectos ex-aduana. A los impactos
anteriores cabe agregar en el caso de la tributacidn ex-aduana, los efectos
inducidos (via demanda final y via demanda por usos intermedios) que se gene-
ren sobre los bienes no comerciables (tgnto de uso final como intermedios)
gujetos a gravimenes internos. La ﬁarte B del Apéndice detalla las f8rmulas

correspondientes para un modelo de mfiltiples bienes.

En el Apéndice de esta seccifn ﬁresentamos el &lgebra de los principa-
les efectos sohre la tributacifn indirecta total (arancelaria y ex-aduana)
‘que posee un cambio en las tarifas aduaneras. Se combina allf la interac-
cidén de las recaudaciones arancelarias y tributaria ex~-aduana. Expresando
dichos impactos para el case de un pais ﬁequeﬁo abierto al comercio, se han
aplicado las fdrmulas al caSo'de una economia con cuatro tipos de.bienes agre-
gados:~ bienes de consumo final comerciables, bienes de inversidn final comer-
ciablez, bienes intermedios comerciables, y bienes no comerciables de uso

final e intermedio (ver Ap&ndice seccidn C).

La simulacifn param@trica efectuada en base a valores similares a los
de un SILA tipo (el caso de Chile 1970} se ha desarrollado considerando una
rebaja en el arancel promedio desde 60% a 30%Z vy una eliminacidn de la disper-
sidn original existente en las tarifas. Se partid de una situacidn pre-refor-
ma en la cual la tarifa promedic bara bignes de consumo era de 100%, 1z tari-
fa para hiencs intermedios era de 40% y la de bienes de inversiSn era de 20%.

Cada una de estas tarifas se lleva a un arancel parejo de 30Z, en la simula-

cifn realizada.
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El impacto de la refe—ma simulada arroja ganacias netas em la recaudacidn
fiscal indirecta que-—en una simulacidn ﬁlausible (ver caso B)-- serian del
orden de 6‘1/ del producto nacional orlglna11{ Dicho resultado implica que
podrian generafse los recursos necesarios para financiar programas de trans~

2/

ferenciae plbliicas equivalentes a 30 Z de las brechas de pobreza imperantes.

Cabe efectuar la salvedad de que dicha estimacidn no incluye dos aspec-
tos que normalmente acompafian a dichas reformas al comercio exterior y que
tenderfan a elevar alin mfs los recursos tributarios recaudados. El ﬁrimero
se refiere a la eliminacifn de barreras cuantitativas como las cuotas de im-
portacidn, simultdneo al establecimiento de tarifas aduaneras. En los casos
en que las cuotas de imﬁdrtaci&n han sido las dominantes §ara’estab1ecer el
equilibrio del mercado doméstico, la transferencia de ingresos desde el con-
sumidor ha ido a ﬁarar a manoé del Importador privadeo. Eliminar la cuota y
hacer que la tarifa establezca el equilibrieo, implica transferir dichas

cuasi-rentas desde el importador al gobierno.

Una politica que rebaje la tarifa promedio y. contemple simultineamente
una devaluacidn real del tipo de cambio, opera normalmente en favor de las
eprrtaciones y hace por lo general rentable la salida al mercado externo de

exportaciones no-tradicionales. Esto implica que en economias como las SILA

1/ En dichas simulaciones paramétricas (ver ApEndice} se asume una economia de
cuatro bienes agregados: bienes de consumo comerciable (importables), bienes
intermedios comercigbles (importables), biemes de {mwersidn comerciables

(importables), y bienes no transables 1nternac1omalmente (de consumo, interme-
dios y de inversidn)

2/ El1 rango de valores que comprende los resultados de las tres 31mu1ac1ones(ﬁﬁf‘?ﬁ)
efectuadas, va desde (), 7 a 237%.



con significative desempleo de mano de cbra, importantes porcentajes de capa-

cidad instalada ociosa y oferta potencial del recurso empresarial, un incre-~

mento en las exportaciones constituya un efecto neto reactivador de produc-
1/ '

cibn e ingresos. Los cambios positivos en la recaudacidn tributaria directa

de tal expansidn del ingreso nacional no fueron contemplados en nuestra es-

timacifn.

Para nuestros fines, uno de los aspéctos mds notables a destacar en esta
digcusidn, reside an el hecho de que una reforma al régimen de comercio exte-
rior persepuida por fines de eficiencia y de crecimiento,‘cpntiene efectos
secundarios imﬁortantes que benefician el nivel absoluto de la recaudacidn
tributaria. Sin que se persigan los cambios por la exclusiva razodn de ele-
var los recursos fiscales, se ha visto como modificaciones de politicas efec-
tuadas para el logro de otros fines, pueden redundar en beneficics,.fiscales
de significacidn. En este caso diriamos que la agenda de accibn no involucra-

rfa "trade-offs" en términos de las diversas metas econdmicas relevantes para -

los paises SILA,

1/ Daniel M. Schydlowsky ha analizado los aspectos macroecondmicos de impactos
similares en "Capital Utilization, Growth, Employment, Balance of Payments and
Price Stabilization", Discussion Paper Series CLADS, Boston University,
(December, 1976)., Ver tambi&n la discusidn sobre mecanismos de promogién de
exportaciones en Eduardo Aninat, J. Luis Ramirez, Daniel M. Schydlowsky,
"Equitable Treatment for Non-Traditional Exporters: An exploration of Alter-
native Definitions', mimeo CLADS vy ECLA (Boston, August 1978).




V. TRIBUTACION AL TNGRESO ¥ LA PROPIEDAD

Las reformas, al sistema general de gravéﬁenes indirectos (inclusive
de los tributos sobre el comercio exterior) son importantes para la agenda
de politica fiscal, pero tendrah un impacto limitado a menos de que sean
complementadas con acciones especificas en el drea de la imposicioﬁ directa
sobre los ingresos y la propledad. En esta seccioh delinearemos los

aspectos que nos parecen centrales para las polfticas en dicha area.

A esta altura existe un numero reiativamente elevado de trabajos que
cuantifican la incidencia fiscal en paibgs latinoamericanos. Hay una serie
de problemas aun no resueltos en el camﬁﬁ de incidencia de tributos y gasto
publico, vy muchos de los trabajos emp{ricos realizados para Latinoamerica

1/

tienen importantes limitaciones.,=~ Hechas estas salvedades, cabe destacar
que’la sabidurfa convencional imperante luego de la difusicn de lgs resul-
-tados alcanzados por dichos trabajos de incidencla, es de que el sistema
tributario tipico de un pais latinoamericano, serfa de una incidencia "cuasi-
proporcional" (vale decir, practicaﬁente neutro en el reparto de la

carga tributaria) medida su incidencia de acuerdo a los distintes tramos de

ingresos personales o familiares.l/ En algunos casos tambien se ha concluido

1/ Para una buena s{ntesis de estos problemas metodologicos, ver Alan T. Peacock,
"The Treatment of Government Expenditure in Studies of Income Redistribution”
en W. Smith & J.M, Culbertson (eds.)} Public Finance and Stabilization Policy,
North Holland (1974),

1/ Para un resumen critico de los resultados de dichos trabajos, ver Richard
M. Bird & Lukc De Wulf, "Taxation and Income Distribution in Latin America:
A Critical Review of Empirlcal Studies",(IMF, 1973) y Vito Tanzi, "Redistri-
buting Income Through the Budget in Latin America", "Banca Nazionale del
Lavoro Quarterly Review"”, No. 108, (Rome, March 1974},
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que la incidencia serfa de tipe regresiva, con una proporcion mas alta de

I'd ’ -
yravamenes sobre ingresos en los grupos mas pobres que en los grupos mnas

ricos.

En sintesis, muchos autores han explicado esta caracterf{stica de
cuasl-proporcionalidad afirmando de que los efectos progresivos de los
tributos directos tienden casi siempre a verse compensados por los efectos
principalmente regresivos de los tributos indirectos, siendo estos dltimos
un componente tan significativo de la recaudacion total, (superiores al
50% del total de recaudaciof tributaria como se vio em la seccion II). Aun
cuando un andlisis mds desagregado vy completo de la incidencia econdmica de
los tributos ind%rectos podr{a arrojar distintas conclusiones, no es menos
cierto de que como estimacioh aproximada existe alguna validez en dicha
explicacioh. Como efecto de primer orden, ella nos llevara a otorgar un rol

¢

especial, reforzado, a los distintos mecanismos de tributacidn directa sobre

los flujos de ingreso y sobre el stock de propiedad.

El limitado rol redistributivo que los estudios de incidencia global
{agquellos que determinan la incidencia simultdnea de todos los tributos y
tqdos‘los gastos pd%licos) han descubierte para la tributacioﬁ, se ha debido
muchas veces a un problema de excesiva agregacidﬁ existente en los analisis.

Aquellos estudios - por desgracia la minor{a dentro del total existente -
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que han analizado en detalle los gravé&enes y que han efectuado sus estima-
ciones apoyéﬁdose en tramos de ingreso még desagregados {(mayor n&ﬁero de
tramos cada uno de elloé de una amplitud de ingresos menor a la tradicional)
han logrado captar el patroa de incldencia con mas fineza. Al mismo tiempo, este
tipo de estudios ha reveladé que el impacto de una serile tributos serfa nd’s
progresivo {de mayores efectos redistributivos "correctos") que lo que se
habfa pensado. Por ejemplo, en el caso de los estudios efectuados para
Pert, el detallado trabajc de Richard Webb (1977) 1ogro’incluso revertir la
conclusion para la incidencia tributaria global que habfan alcanzado estudios
anteriores como el de OEA (1969) vy el de R. Musgrave {(1965) quienes habfan
concluido que el sistema tributarioc era practicamente 'regresivo”.

Tambié;, contradicen los resultados de incidencia obtenidos por Shane Hunt
(1971) quien habfa caracterizado a la tributacidn Peruana como "una que

exhibe proporcionalidad erratica," Tal como afirma R, Webb: -

"las estimaciones de incidencia tributaria presentadas aqui, revelan
un grado significativo de progresividad. Al igual que con estimaciones
previas, sin embargo, los resultados son estad{sticamente débiles y
dependen fuertemente de supuestos de incidencia para las principales
categorfas de impuestos. Lo que las nuevas estimacioneg‘éf pueden
arrogarse, es que ellas estan basadas en una asignacidﬁ mas detallada

1/

de los diferentes tributos..... —

1/ OEA y B.I.D,, Estudio Fiscal del Peru, (Washington DC, Union Panamericana

T (1969); R. Musgrave , '"Estimating the Distribution of the Tax Burden”, en
Conference on Tax Administration, Problems of Tax Administration in Latin
America, John Hopkins Press (Baltimore, 1965), S. Hunt (1971) op. cit.

1/ Richard Webb, Government Policy and the Distribution of Income in Peru, 1963-
19723: RHarvard Ecocnomic Studies, Harvard Unilversity Press, (Cambridge, 1977).
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En 2l cuadro 5 presentamos un resumen de los patrones de incidencia
tributaria por tramos de ingresos de los principales estudios {recientes)
disponibles para los cinco pafées SILA de nuestra muestra: el estudio de
Gian Sahota para Brazil, el de E. Aninat, A. Foxley y J. Arellano para Chile,
el de Charles McLure para Colombia, el de Jesus Reyes para Méﬁico, y el de
Richard Webb para Perd. Es interesante anotar de que excepcidﬁ hecha de
los casos de Perd y Brazil - casos que muestran un patron de progfesividad
mis o menos clara ~ tanto Chile, Colombia como Mexico, tienden a mostrar

patrones de incidencia que oscilan en torno a la proporciomalidad.

En el caso de Chile, dicho patréﬁ de incidencia es consistente con la
caracter{stica anotada anteriormente referente a la excesiva importancia que
guerda la tributacidén indirecta {(impuesto a la compraventa, etc.) en la

recaudacidh tributaria total,

Una caracter{stica comin de los resultados observados resideren el
slgnificativo peso que asume la carga tributaria como proporcidﬁ del ingreso
del cuartil mas pobre de la poblacioﬁ {ver cuadro ). La norma en los
paf@es SILA, patrece oscilar alrededor de un 10% para dicha proporcidﬁ, pero
es muy alta en el caso de un pafs como Chile (tasa media de 18.5% para el
30% inferior). Excepcion hecha de los casos de Perﬁ y Brazil (casos progre-
sivos) puede observarse que la tasa media de tributacidn efectiva sobre
los grupos extremos (el cuartil o el tercio mas pobre, y, el cuartil o el
15Z mds rico) no es muy diferente. Es obvio que la agenda de polftica
fiscal requiere de medidas que tiendan a diferenciar mucho még dichas tasas,

por poderosas razones de equidad distributiva,
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CUADRO §~

RESUMEN DE INCIDENCIA TRIBUTARIA EN PAISES SILA:
LOS CASOS DE CHILE, COLOMBIA, BRAZIL, MEXICO Y PERU.

CARGA TRIBUTARIA COMD PORCENTAJE DEL INGRESO DE CADA TRAMO:

: Peru Colombia Brazil
Tramo de Ingreso (clase) {1969 Webb) (1966 McLure) {1962 Sahota)
1. 25% maS Pobre de la Poblacicn 5.2% - 13.% 8%
11, 2do. Cuartil de Poblacion 9,2 11. 10
I1I. 3er, Cuartil de Poblacion 15.6 13, 16
IV. Cuartil Superior 23.0 15. 15
CARGA TRIBUTARIA TOTAL SOBRE INGRESO )
TOTAL 20.0

chile &/ Mexico 2/

(1969 Aninat et al.) « (1968 Reyes)

,
i3, pebre 3/

1.  30% de Poblacion 18.5% 9.8%
2. a) 30% de Poblacion siguiente 16.6

b} 25Z de Poblacion siguiente 16,9
3. a) 25% de Poblacion que sigue 16.4

b) 28% de Poblacioh que sigue 11.1
4. 15% supertor, ¥ : | 20.5 11.1

CARGA TRIBUTARIA TOTAL SOBRE INGRESO TOTAL 18.&2 117

ij'Exluye las contribuciones de seguridad social de la carga tributaria.

2/ Counstruido en base a la informacion contenida en J, Reyes, op. cit, Hemos
excluido las contribuciones de Seguridad Social de los cdlculos de incidencia
tributaria; estas contribuclones representaron el equivalente de 2.37 del
total de ingresos considerado en el estudio de J, Reyes.
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3/ Los tramos de ingresos definidos corresponden a aproximaciones cercanas de
de los grupos ordenados por la distribucioh de familias.

En el caso de Mexico, el tramo superior incluye un 17% de poblacioﬁ en lugar
del 15%.
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Una de las vfas eficaces pare lograr un perfil mds redistributivo
(progresivo) en el sistema, es la de reforzar el rol de los impuestos
directos que gravan los ingresos de las personas naturalesulj La parte
A)'del Cuadro,5 demuestra que el peso tradicional de dichos tributos ha
sido bajo, muy inferijor al que normalmente alcanzan en los pafées_desarrolla—
dos o en pafées industrializadoz avanzados. C{reemos que esta constituye una
de las primcipales vetas a ser exploradas poer el encargado de la pblf&ica
fiscal, veta que potencialmente puede generar - simultaneamente - mas

recurgos fiscales y mayor equidad,

Contrario al pesimismo que ha marcado la visicfn de muchos estudiosos sobre
el asunto fiscal en America Latina, los perfiies detallados de incidencia
de los impuestos a la renta de las personas naturales éue se muestran en la
parte B dei cuadro, revelan que no tiene porque existir un dete;ginismo de
"proporeionalidad o de regresividad” éara los tributos latinoamericanos.
‘Estos impuestos espec{ficos han sido definitivamente progresivos em el caso
de pafées SILA como Hexico y Chile, v lo que corresponde hacer es fefdrzar
su importancia dentro de la tributacion total. Si un pai@ 1at1noamericaho
determinado ha tenido en el pasado un sistema tributario de ordeﬁ regresivo
o proporciomal, ese mismo pafs no tiene porque resignarse a operar indefini-
damente con esa "mezcla tradicional” de tributos, sino que debiera dirigir

ios esfuerzos de la accidn fiscal a cambiar la estructura en favor de

1/ Entenderemos como tales a los impuestos globales que gravan el ingreso.
total de las personasg naturales, como &. los lmpuestos cedulares o de cate-
gorfas que gravan los sueldos, los salarios, los honorarios de profesiona-
les independienteg, y las ventas globales de los rentiers.



CUADRO &
SICNIFICADO DE LOS IMPUESTOS QUE GRAVAN EL INGRESO PERSONAL EN LOS PAISES STLA:
1969-1971

A) Peso Relativo de la Recaudacid% Tributaria sobre el Ingreso de las
Personas Naturales.

Como % de la Recaudacion Tributaria Toral”

Pais ‘Como % del PNB {excluye la Seruridad Social)
Chile (1969) 2,17% 10.8%
Mexico (1968) 1.45 (Base PGE) 15.8
Peru (1969) e 1.0
Brazil (1969-71) 1.9 8.3

Colombia (1969-71)

B) Patrdn de iIncidencia de los Impuestos al Ingreso Personal

1/ 1/
CHILE (1969) MEXICO {1968)
Sueldos Tasa media de Tasa media de
Vitales Carga Tributaria sobre Pesos Carga Tributaria sobre
Tramos Atuales Ingreso del tramo Tramos Mexicanos Ingreso del Tramo
I 0=-1 I 0-2700 :
11 1=2 1.87% II 2700-4800 G.32%
I11 2=3 2,24 I11 4£800-8400 0,33
Iv 34 2.34 v 8400-15000 .82
v 4=5 Z2.58 v 15000-26400 1.96
VI 5-6 3.14 VI 26400-48000 2,11
VII 68 3.30 VII 48000-84000 1.94
VIII 8-10 .17 VII1 84000-151200 1.89
X 10-+ 7.30 IX 151200~ + 1.39
TOTAL : 2.89% " TOTAL 1.73%
1/ Ver E. Aninat (1977), op. cit.
2/ Ver J. Reyes (1976), op. cit.
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impuestos claramente progresivos como los que se i1lustran en el cuadro.lj

La vision determinista del "pesimismo fiscal" ha sido un freno intelectual-
mente poderuso para la prospeccioﬁ b4 realizaciofl de cambios positivos en

la asfera tributaria.

De hecho el principal mensaje cue queremos tt#nsmitir en esta seccioa
es la conveniencia que tiene el re-orientar los sistemas tributarios de
los paises SILA hacila un esquema que &€ acerque a un patréﬁ de tribﬁtacion
comprehensiva, fundamentalemnte centrado sobre el gravamen de los ingresos
globales de las personas naturales. Nuestra tesis es de que es posible
lograr ganancias simulténeas en los otros plancs - de recaudacioﬁ, de
equidad v de eficiencia - mediante re-estructuraciones que fortalezcan el peso
relative de los tributos personales globales y progreéivos. La doctrina dé
las finsnzas pﬁblicas en la cuzl se nutre nuestra recomendacidﬁ. proviene
de 1a tradicidn fundada por Heary Simons y elaborada por varios de sus
seguidores modernos.jy {Cuales son las razones que aconsejarfan buscar el
predominio de dicho enforque de tributacion directa personal y comprehensiva,

sobre la accidh fiscal desarrcilada espec{ficamente en pafses SILA?

2/ Para los argumentos que la reciente escuela de "tributacion Jptima"
(eptimal taxation approach) ha venido desarrollando en contra del enfoque
Simons, ver la sintesis de John G. Head, "The Simons - Carter Approach to
Tax Policy: A Reapprais§l", No. 75, Department of Economics,’ Monash
Univeraity, (1978). Una defensaz reclente ante tales cr{ticas puede hallarse
en Walter Hettich, “Henry Simons on Taxation and the Economic System",
National Tax Jouranal, wol. XXXII No. 1, (March, 1979),

1/ Este punto que parece ser obvio, ha sido una omisich mas o menos foplicita en

™ el trabajo de una serie de estudiosos sobre el caso latinoamericano, Entre
otroa, dicho pesimismo ez algo notorio en la obra de Arnold {., Harberger,
“RFiscal Policy and Income Redistribution”, trabajo presentado al Seminario
sobre Distribucion de Ingresos en Pafses Subdesarrollados, Universidad de
Princeton (1974); tambicn publicado en Charles Frank & RichardWebb (1977).



Varias de estas razones han sido ya desarrolladas o mencionadas Iﬁpli&ita

o explicitamente. Anotemos algunas adicionales.

Los paises semi industrializados latinoamericanos han probado en la
praxis reiteradamente que los sistemas tributarios de tipo i&agmentado - en
los cuales los mecanismos de gravamen se dispersan en un sin fin de tributos
menoreé espec{ficos - a la larga favorecen a los grupos de ingresos medios
y altos y terminan por erosicnar la progresividad efectiva del sistema tribu-~
tario. Conocido es el hecho de que un monto determinado de ingresos per-
sonales tributard menos, si se le fragmenta en componentes que tributan
a distintas tasas fijas (tasas contenidas en la misma escala de tasas que
la que posee el tributo progresivo), comparado con lo que tributa cuando se
le somete unificadamente a un tributo global y progresivo. La extendida
serie de tributos menores y dispersos que gravan de manera especfficg las
distintas fuentes y los distintos usos de la renta de las pefdbnas (distin-
guiendose por tipos de ingresos, clases de usos, formas de actos, etc.)
hacidndolo segun regimenes legales particulares, tiendén a frenar u cobsta-
culizar el volumen de la recaudacion efectiva que alcanzgn los impuestos de
tipo global o general. Ademas, estos tributos parciales generan efectos
nocivos en dos planos: 1) el costo v el nivel de eficiencia de la adminis¥

tracién tributaria, y 1i) el "sentimiento tributario™ de la poblacich.

Repartir los esfuerzos de un grupo humano limitado y escaso como es el
de los administradores tributarios de America Latina, sobre un conjuntec amplio
de legislacidﬁ tributaria,de contribuyentes y de categor{as gravadas, snele

constituir un ejercicio negativo de 'beneficio-costo' en terminos de los



niveles recaudados, los plazos de recaudacidﬁ? v el nivel de esfuerzo en
meterias tributarias (cumplimiento y'evasign) que se exige a los distintos
agentes economicos. Cuando el personal administrativo de los Servicios

de Impuestos Internos @s mal pagado (como - por desgracia -~ normalmente

sucede en casi todos los pafées en desarrollo) estos regimenes de tributacion
-fragmentada constituyen buenas invitaclones a la corrupcioﬁ y al fraude
tributario, al obligar a una diversidad de conﬁactqs (y sobre actos o items

de tributacicn espec{fica) entre los funcionarios publicos y los contribuyentes
pqtenciales. La administraicon tributaria en los paises SILA debiera concentrar
su accioh sobre materias substantivas y tributos de importancia, en lugar

de ejercer funciones dispersas.

Las clases altas de centribuyentes potenciales al Tesoro Pﬁblico, poseen
una extraordinaria abilidad para canalizar apoyos de las clases medias
(altas y bajas) en favor de campanas que denuncian la llamada “faéiga tribu~
taria de ia Nacioh". Aun cuando el beneficio de un "#livio tributario” es
normalmente voluminoso para los ricos (dada 1z progresividad del sistema) y
marginal para las clases medias de contribuyentes (y; nulo o negativo para
los mads pobres!), estas ultimas usualmente se dejan arrastrar en la generacioﬁ
1/

de un sentimiento de "cansancio y de fatiga tributaria® en la pobiacié%."

Este sentimiento constituye un medio eficiente de bloqueo de acciones redistri-

butivas fikeales ;, por parte de los grupos de presiéﬁ y de poder. La disper~

8i6n o fragmentacioﬁ en los tipos de gravé&enes (su difusioh a traves de

1/ Esto no es mas que el reflejo de la " miopfa" en la viaioh promedioc del
proceso presupuestario piblico que sdlo ve los tributos sin ver los gastos

pGblicos (y viceversa) y que a veces sGlo visuvaliza clertos tributos explfcitos
¥y no otros (como el impuesto inflacidn).
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distintas clases de inpresos y diferentes formas especfficas) crea

un universolpotencialmete amplio de cludadanos afectados de una u otra forma,

vy constituve un elemento que facilita el reclutamiento de ciudadanos "fatigados"
- por el denominado "excesivo nivel” de la carga tributaria nacional. Vo es

una curiosidad el hecho de que en las instancias historicas donde se ha
procedido a una rebaja de dicha carga tributaria agregada, algunos grupos
minoritarios de la poblaci&h hayan podido desprgnderse de mayor carga que la

poca o nula que se desprendio’de ios grupos mayoritarios de poblacioﬁ (los de

ingresos medios y bajos).

Dos ejemplos concretos pueden usarse para ilustrar, en forma susdnta
estos comentarios. El1 primero se refiere al problema que representan las
franquicias tributarias. Un sistema que grave mediante distintas tasas y
formulas a los diversos sectores de actividad economica y a las distintas
clases de bienes (caracterfstica bien t{pica de los sistemas fragmentados),
genera facilmente una serie de grupos de presié& que buscan postular las
"externalidades” y los "beneficios sociales" de su accion productiva, de tal
modo de requerir exoneracicnes tributarias o tratamientos espéciales. Como
decf@mos en la seccion II, muchas esperanzas se cifraron en el pasade bajo
la corriente ‘'keynesiano-fiscalista" latinocamericana, en el rol que los
subsidios y franquicias fiscales podrfan cumplir para elevar la inversion
privada y mejorar su eficiencia. Los pocos estudios emp{ricos que se han
efectuado sobre el tema tienden a arrojar resultados pesimistas en cuanto
8 los efectos de las franquicias sobre el nivel de la inversion domégtica,_
¥y, mugstran que en numerosas ocaslones estas franquicias constituyen uma

transferencia desde el beneficlaric medio del sistema fiscal (o desde la



Hacienda Pd%lica en te&minos presupuestarios) hacia el perceptor privilegiado
de las cuasi-rentas respectivas.l/ Una de las peores facetas que posee
dichg transferencia es el hecho de que transcurre usualménte de manera
oculta, sin que le permita a los planificadores cuantificar su costo fiscal
ni a los grupos de contribuyentes efectivos conocer sy magnitud. ‘Ademag,
una franquicia sectorial o regional otorgada para los impuestos de categorfa
(por ejemplo para el impuesto que grava las utilidades de las empresas que
operan en el sector y/o regidh favorecida), normalmente erosiona la base

de los ingresos tributables bajo los impuestos globales {como ser bajo el
impuesto progresivo global que grava la renta de las persoﬁas naturales).
Esto erosiona los mecanismos de progresillad que posee el sistemé tributario

normal,

Otro ejemplo lo constituye la operatoria de los sitemas de coatribu-
ciones a la Seguridad Social.. Aun cuande la incidencia econé;icafde tales
contribuciones sea equivalente a la de un gravamen que afecta a coﬁSumidores,
a duenos del capital y a trabajadores (como en el casoc chileno) y aun cuando -
el réﬁimen de beneficios de la seguiidad social no guarde una relacion
espec{fica con la incidencia de las conﬁribuciones (ppr ejemplo este sea de
caracter redistributivo como es el caso del "sistema de reparto" chileno),
no es menos cilerto que el "impuesto" de Seguridad Social posee una serie de

‘ataduras en la utilizacioh y destino de los fondos recaudados que torna

1/ Ver por ejemplo la experiencia amalizada en ODEPLAN, "Documento Discusioh
Sobre Franquicias Tributarias y Leyes de Fomento'", (Santiago, 1974).
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complicada su libre disponibilidad por parte del ministro de Hacienda; En
dicho contexto, y bajo tales ecircunstancias, se trata entonces de un impuesto
“‘@mas bien regresivo (por sus cargas preponderantes que son sobre consumido-
res y asalariados), de relativamente engorrosa administracio; ¥y uso, de
naturaleza "semi-atada™, que en d1timo términe esta’compitiendo (y talvez

/!
entrabando)} con los demas tributos directos e indirectos existentes.

En pafses SILA como Chile y Brazil, la ré%ida expansiéa de ias contri-
truciones a la Seguridad Social (tasas y bases cublertas) bilen puede haber
limitado la tasa de crecimiento de los mecanismos usuales de recaudacioa
tributaria. En el caso chileno, por ejemplo, exist@ la fundada sospecha de
que su importante evolucidn ha tendido a limitar el crecimiento automé;ico
(o la "elasticidad") de impuestos directos progresivos ¢omo ser el Impuesto
Unico y el Impuesto Global Complementario.l/ La interrogante que aquf surge
en esta materia, reside en preguntarse hasta que’punto conviene ﬁéntener este
sistema y sus efectos colaterales. Un cilerto grado de integracioﬁ de 155 meca-
nismos de contribucion social al sistema normal de tributacich directa a la

1
renta personal, merece ser explorado por los encargados de polf%icas.—j

1/ Ver capitulo III de E. Aninat, "The Redistributive Effects of Public Policy
Instruments in Chile", tesis doctoral Universidad de Harvard (1977).

1/ Para un anilisis cuantitativo de esta proposicidh veése, por ejemplo,
Eduardo Aninat, "Nuevas Alternativas para el Financiamiento de la Seguridad
Social Chilena", Cuadernos de Economia No, (1971).
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Existe una variedad de otras caracter{sticas en los sistemas tributarios
fragmentados de algunos paiées latinoemericanss, que implican erosionar
directa o indirectamente la base de los tributos globa;es progresivos. Estas
erosiones constituyen lo que podemos llamar “evasion legél" y."evasioﬁ ilegal".
Su naturaleza indica que de ser suprimidas, se generarian mayores niveles
de recaudacion para los tributos que gravan la renta giobal de las personas
naturales. El1 lmpacto de estas erosionas ha sido significativo en la

experlencia pasada de algunos pafses SILA. Consideremos por ejemplo el caso

chileno.

El Impuesto Global Complementario es el impuesto que por excelencia
grava en forma combinada y_progresiva las distintas clases de ingresos que
obtienen las personas naturales en Chile. Se ha estimado que el ingreso
global declarado por las personas para fines de este impuesto, alcanzo
alrededor de un sesenta por ciento del ingreso imponible potenciéi.lj
Esto significa que la supresion de las v{as actuaies de erosion en la
base imponible de este impuesto, podrfan elevar la renta declarada en un

sesenta v sels por clento adicional.

’

Seamos cautos Y analicemos el impacto. de combatir la evasion (legal
e ilegal) en las declaraciones de renta del Global Complementario, de modo
que esta clase de evasion se reduzca a la mitad, En dicho caso, el ingreso

global declarado aumentar{a en el equivalente a un 2.7% del ingreso nacional.

1/ Ver la estimacion hecha en E. Aninat, "The Redistributive Effects of
Public Policy Instruments in Chile", capftulo II, op. cit. (1977).
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Suponiendo - en forma realista - que dicha Subdeclaracioa de rentas se
concentraba en los tramos altos de ingresos personales-(aquellos que supera-
ban en 1974 los US5$7730 dolares anuales de rentas declaradas e imponibles

en el Global Complementario)-podemos aplicar la tasa media de tributacio;
observada para dichos tramos superiores (tasa igual a 38,5%Z) a la nueva

base de ingresos declarados., Este ejercicio implica que la ganancia en
recaudacioh tributaria expresada como proporcidﬁ del ingreéo nacional,
alcanzara/aproximadamente a uno por ciento. Este ﬁotcentaje representa

un estimado conservador de los beneficios fiscales que pueden obtenerse

F) r
cerrando algunas de las valvulas de erosion y evasion tributaria.

Es evidente que las mejoras a los sistemas tributarios de paf%es SILA
no deben exclusivamente centrarse en re-estructurar los tributos que gravan
los flujos de ingresos. Razones de equidad y de eficiencia eiigen que una
cuota impqrtante de la acciéﬁ fiscal wvaya dirigida a reforzar 14 tributacioﬁ

a la propiedad. Tres razones princilpales explican que debiera iﬁtentarse

. ’ o
lograr un mayor esfuerzo tributario en esta ultima area.

Primero, los indicadores disponibles revelan que la propiedad o la
riqueza se encuentra concentrada aun en mayor grade que lo que se hallan los.
ingresos en los pafses SILA. Mas conocidos son los aspectos relacionados
con la concentracidﬁ en la propledad de la tierra cultivable y en el
patrimonio ffsico industrial. Menos conocido son los patrones de concen-
tracich de 1a proﬁiedad de algunos activos financieros y el patroﬁ de
concentraciog en el stock nacional de capital humano. La socledad posee

normalmente julcios normativos espec{ficos (adicionales a los que tiene



-

P .
sobre la distribucion de los ingresos) respecto de lo que se consideran

patrones justos y convenientes en la tenencia de propiedad. Los tributos
especf{ficos a la propiedad pueden y deben acercar los patrones imperantes

hacia las normas sociales deseadas.

Segundo, existen formulas de la tributacid; a la propiedad que pueden
contribuir a elevar‘los niveles de eficiencia. El ejemplb cl&%ico'es el
de la f&%mula Kaldoriana‘de tributacioﬁ a la renta potencial de la tierra,
formula que genera lncentivos concretos para una exploéacio; mas racional
e inteﬁsa'de los terrenos agricolas, en una sociedad que cuenta con marcadas
concentraciones en la propledad individual de dichos activos.lj Otros
ejemplos en este sentido surgen al comparar los efectos de bienestar
o de eficiencia que posee el resto de los tributos (diréctos e indirectos)
¥ los efectos de biénestar-(normaimente na’s reducidos) que gemnera un
tributo que recae sobre la fuente originadora de 'cuasi-rentéé"o de

rentas puras.

Tercero, si resulta valedera la tendencia a reasignar los recursos
productivos en los pafées SILA de acuerdo a formulas de ventajas comparativas
que se apoyen en algun mayor grado en las senales que arrojan losg mercadog
(piéhsese por 2jemplo en las tendencias liberalizantes en el comercio exterior)
puede espersrse que surjan una serie de gananclas de capital para lés agtuales -
propietarios en sectores como la agricultura., E1 hecho de que otros

gectores ¥y grupos experimentan pe {rdidas en la transicidn, uaido al hecho

1/ Este tipo de impuesto fue propuesto en 1962 en el cursoc de un mision
econdmica que el profesor Nicolas Kaldor desarrollara en Turquia, Dieciaeis
#los mas tavde, dichas fdrmulas de imposiciod ham vuelto al tapete de la
discusion fiscal en el comtexto turco.



de que los sectores de propietarios agrfcolas han tendido a contribuir
relativamente menos (en\té}minos de los tributos explficitos) al‘érario
prlico, induce a pensar que deben operarse cambios "quid pro gquo" en los
mecanismos de tr:butacida. Ante una mejora en los términos internos de
intercambio y ante la capitalizaciog de estas gananclas en los activos
fijos, debe axig{rsele parai passuuna .contribucio/n ma"s; efectiva a estos
propletarios, en base a sus nuevos ingresos y a los nueves valores de

sus propledades, Los sistemas de avaldbs legales para terrenos agri&olas
(y para casas y sitios), deben ser ajustados con la frecuencia necesaria

que indiquen los cambios descritos en los valores reales de estos bienes..

Algunos pafses SILA han experimentado con una forma especial .de
tributacio{n a la riqueza: ~ los llamados impuestos sobx.:e el patrimonio
nzato. Las experiencias de Chile y de Colombia en este campo, arrojan resul-
tados interesantes que valdr{a la pena elaborar en mas detalle é; otro
trabajo. Estos dos pafses vivieron Reformas Tributarias globales en el afio
1974, En el terreno de los impuestos patrimoniales Chile y Colombia siguieron
el rumbo exactamente opuesto durante dicho ano. Mientras Colombia establecfa
por vez primera el Impuesto Patrimonial en 1974, en ese mismo ano el
Decreto Ley No.294 (30 de Enero 1974) eliminaba el Impuesto Patrimonial en
Chile por considerarlo una traba a la capitalizaciéﬁ nacional, En 1974,

se exigid’por dltima vez el pago de este impuesto a las personas naturales y

& las sociedades anoﬁimas en Chile,

. gravaba
X El Impuesto Patrimonial chileno . el llamado "patrimonio neto"

de las persconas naturales, definido como el valor de las acciones, terrends,



casas y otres actives fijos, y.&escontando e.. .valor de los pasivos exigibles
que tuviesen las personas naturales. Resulta ciertamente controvertible
suponer de que un gravamen de tal tipo, afectase negativamente el nivel dé
ghorro v el nivel de inversiég nacional. La literatura econé&icé sobre el
tema de los determinantes de las funclones de ahorro privado y de inversich
privads en paf%es en desarrolleo, arroja varias dudas respecto de la signifi-
cancia y estabilidad que puedz temner la relacion entre el nivel de

/
‘ahorro-inversidn' y el nivel de tributacion al patrimonio.ll

Por un lado, un impuesto sobre el capital tiende a afectar en forma
insignificante el volumen de ahorro privado en el casc en que la

elasticidad precio (la respuesta ante variaciones de 1ntere§ neto) de

la funcioh de ahorro sea reducida,

De otra parte, los efectos de tributos que
puedan afectar la tasa de retorno neto de los proyectos de inversida,
actuan en todo caso sola sobre una de las mﬁitiples variable econéhicas
y factores institucionales (estabilidad econ&hica, seguridad institucional,
grado de homogeneidad del mercado de capitales, etc.) que determinan la
inversich privada en los paf%es en desarrollo. Como afirma D, Wolfson,

el "ingreso psicolégico" de los empresarios inversionistas, posee tambien

1/ Veéhse las interrogantes aablertas por una serie de trabajos ma% 0 menos
~  recientes, respecto de las elasticidades de las distimtas funciones.
Entre otros estudios pueden ciltarse los de Raymond F. Mikesell y
James E, Zinser "The Nature of the Saviangs Function in Developing
Countries: A survey of the Theoratical and Empirical Literature",
Journal of Econmomic Literature (March 1973); L. Landaw, "Differences
in Saving Ratios among Laticg America Countries" en H. Chenery (ed.)
Studies in Development Planning (Cambridge, 1971); V. Galbis, "Money,
Investment and Growth in Latin America, 1961-1973", Economic Development
and Cultural Change vol. 27 (April 1479).
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"efactos de substitucion y de ingreso" que van asociados a la funcion

3

1
inversora.—

El Impuesto Patrimonial chilenc no gravaba las diversas formas de
propiedad en forma discriminada (aunque si eximfa algunas clases de
activos), posefa tasas de tribqtacié% moderadas, y contenfa una escala
progresiva de tasas basada en el tramo de patrimonio neto en el cual
cafs el patrimonio declarado por las personas naturales, Aun cuando
durante la segunda mitad de la decada del sesenta, este tributo no
genero’una recaudaciof importante, hacia 1974 dicha recaudacio; hab{a
crecido velozmente en terminos reales., Dado nuestro interes por detectar
fuentes de posgibles recursos fiscales adicionales destinables 5 programas
de‘erradicacidi de pobreza, el caracter redistributive y dtico de este
Impuesto Patrimonial, resulta ser un instrumento ideal en la exploracidn

.

de la agenda de polfticas tributarias,

En el Apeﬁdice a esta seccioh hemos realizado una proyeccioﬁ de los
recursos tributarios con que haLti& contado el sector fiscal en Chile para
el ano 1979, de haber mantenido el Impuesto Patrimonial, Nos concentramos
sélo en-el impuesto que grava el patrimonio neto de las personas naturales
y ademas consideramos para los calculos una tasa media efectiva de

tributacion identica a la tradicional, (se mantuvo la misma tasa media

1/ pick J. Wolfson, Fiscal Policy and Development Strategy, Institute of
Soclal Studies, The Hague, Amsterdam. -

Debe notarse sin embargo, que todos estos elementos pueden estar ya
incorporados o "capitalizados" en la tasa de retorno neta marginal y
pueden no afectarse por cambios tributarioes,
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observada en 1973-74). El calculo no considera tampoco ningun efecto de
progresividad adicional en el tributo mismo. Los detalles de estas

- s
simulacion pueden verse en el apendice adjunto.

Hipé%esis razonables respecto de la evolucion de la capitalizaciéh.
neta de los perceptores de inpresos dei capital durante el perfodo
1974-1978, llevan a proyecciones del patrimbnio declarado que en un
estimado probable arroja recursos tributarios adicionales {(para el afo
1979) del orden de 0.33% del ingreso nacional actual, y, que en un caso
posible eleva dicho porcentaje a 0,.47%, (ver Tabla de Recaudacidn Patrimo- °
nial Potencial afo 1979). Ampliacicnes en la cobertura y en la base gravgda
del impuesto, mejor control de la evasio'?:n ¥ una elevaciog'moderada de las
tasas tributarias podrfan haber sido mecanismos adicionales de generacion
significativa de recursos fiscales. En todo caso, la direccion de las
acciones coﬁvenientes de la agenda fisecal apunta a un fortale;imiento (y

I'd
no una j(supresion!) de los lmpuestos que gravan el patrimonic neto de las

personas naturales,

Finalmente, deseamos concluilr las conslderaciones del presente trabajo'
expresando algunos breves comentarios respecto del rol de la administracida
tributaria en los esquemas de gobierno central y local de los pa{Qes SILA.
Creemos que debe prestarse una wayor atencioﬁ al tema de la administraciéﬁ
pd%lica regional y.local y al to%icc mas amplio de descentralizacio; en
los niveles de decisioﬁ y de accioﬁ'depsector pd%lico. Con pocas excepclones,
nuestros sistemas de gobilerno han privilegiado el rol del gobierno central

a costa de los niveles de gobilerno regional, local y comunal. Este tiene
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 efectos negativos sobre dos aspectos dmiciales de la polftica fiscal:
i) la efectividad de los progrmas de gasto pd%lico y

1i) la flexibilidad y elasticidad del sistema tributario.

Reformas institucionales que alteren la balanza en favor de otorgar
mag peso en las decisiones, en la generacioﬁ de proyectos de accio; pﬁblica,
y en la captacioﬁ de recursos fiscales, a los administradores p&?licos
regionales y locales, pueden constituiy poderosos incentivos para detectar
las necesidades reales de los beneficiarios de la accion publica. Ello
redunda en mejorar la eficiencia e incidencia de los programas de gasto
pdblico y en minimizar las filtracionmes en sus beneficios. Asimismo,
una aplicacioﬁ en mayor grado del "principio del beneficio" que relacione
en un grado mas directo los puntos de origen de la reégudacid; con los
puntos de desembolso del gasto prlico, puede ser una herramienta poderosa
para elevar el 'esfuerzo tributarie' realizade por las localidédia., Este

.Jltimo incluye la mejorf% expresada en la accion de los administradores

pdflicos a nivel local.

Podrfan detallarse varias lfneas adicionales de accida para la agénda
de polftica fiscal de los pafses semiindustrializados latinoamericanos,
pero ello nos extender{a demasiado. En el modesto caso de que los
gobiernos de los paises implementasen al menos un conjunto de‘poiiiicas
acordes con las analizadas, hemos viéto que ello permitir{a acercarse en

un grado mayor hacia las metas sociales prioritarias para dichos pafges.



APENDICE A LA SECCION jV

Modelo Simplificado Multisectorial para Medir leos Efectcs sobre la

Recaudacidn Indirecta de una Reforma Arancelaria:

Considérese una economia compuesta de N + M + Z bienes y servicios, de
los cuales N bienes son bienes comerciables y de uso final (vale decir de
consumo ¢ de inversidn), M bienes son bienes comerciables de uso intermedio
(materias primas, productos semi-elaborados y bienes intermedios en general)
y Z bienes son bienes no comerciables de uso final e intermedio. Los bienes
finales (inclusive log de inversion) no entran como insumos eﬁ la produccidn

de otros bienes.

Se considera, en general, gue cada wno de los precios domZsticos estd
dado por la interaccidn de los precios internacionales tglevantés'(c.i.f. <]
f.o.b. segﬁn sea el caso), por el tipo de cambio aplicable a cada clase de
bien comerciable, por la tarifa aduanera e impuesto intefno a las ventas
relevante en cada caso. En el caso de los bienes no comerciables el precio
doméstico de cada bien estd determinado exclusivamente por las condicionés de
demanda y de oferta domésticas y por el impuesto interno relevante, sin que

x/

lo afecte directamente las tarifas o tipos de cambio.

1/ Suponemos—por simplicidad~-que los Gnicos efectos que poseen los cambios
en las tarifas sobre la situacidn de los bienes no comerciables, reside en los
efectos de las variaciones de precio de los bienes comerciables finales alte-
rando las cantidades demandadas de los bienes finales no comerciables, de
acuerdo con las respectivas elasticidades cruzadas (ni,k). No consideramos ni
alteraciones producidas por cambios en los coe£1c1entes técnicos de produccidn,
ni tampoco variaciones de precio domé@stice y transaccidn real de bienes no
comerciables producto de los efectos sobre las ofertas de dichos bienes que
posee un cambio en los precios de los bienes comerciables intermedios’ usados
como insumos en produccidn de no comerciables.
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Definiciones

Ty = Tarifa aplicada a las importaciones (o exportaciones) del bien i
P; = Precio intefnacional c.i.f. (o f.0.b,) del bien i
ny = Tipo de cambio aplicade a las transacciones de comercio del bien i
My = Quantum real de importaciones de i
Pg = Precio domé@stico del bien i
n? = Elasticidad~-precio de Demanda Dom@stica por el bien i

Ci = Quantum real de transacciones (consumo domfstico) del bien i

NPE; = Tasa Neta de Proteccitn Efectiva para la produccidn domé€stica del
bien i, (equivale al producto del valor agregado unitario a precios
internacionales y la tasa de proteccidn efectiva);

Ej = Elasticidad-precio de Oferta Doméstica del bien i

5 = Quantum real de oferta doméstica del bien i
R = Recaudacifn Aduanera Fiscal
T =  Recaudacidn Tributaria a las Ventas

Recaudacidn Indirecta Total = R+ T

ty = Tasa de tributos indirectos ex-aduana,
Dj = Quantun demandado de bienes intermedios comerciables,
Pg " Precio dom@stico unitario de bienes no comerciables

Dy = Quantum demandado de bienes no comerciables.
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A. Recaudacifn Aduanera (Tarifas):-

(1)
R = 121 Tl Pl ﬂl Hl jn§+1 Tj PJ Ilj Mj
(2)

N M
Ro= gn, Py Wy (Mg dTiw Tg @G} ¥ gk Py Ry (5 T3y o)

J o4 K d
a; = P oo+ I Py ) . ¢y + (NPE}) Ef S5
i k¢l Py
(4)
x|
Ay g e T r o] . O
Pg Py Ny (147T4) (1+t) (1 +7;)
(5)
avd dPy,
d T+
3%
(6)
NPE', = T} - § a; . [T} + t. (L+TE)]
i i jeNgl 901 3 J J
¢))
{
= ' . , - P .
dM; + NPE} E; S; fay ; NPE} Eg 8y
(8)

[T} + ty, (14TR)]

:/ Zu Ja'recn'o:n JP{ Cﬁaﬁbl'g 25N NPE" ey ;’“’"9’30 81}”6“:-: u; GGJ‘HQ
el Latamime ros‘m:-\-?,w a La %o;—-w‘-a. J\l'\.‘., (e Ah}b\_'
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(9)
a1y dTy c ' 2. 8
9% o 4 Sk ng o C + NPE; Ej 55)
R PR G N AL A T~ 1 % *amy Mk .
dR = +
P: . . .+ T 're. S5, - - ' E. S,
J Py My (M dTy+ Ty (NPEL Ej Sy - Zag, g NPE) E; $;]
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B. Recaudacidn de Tributos Indirectos a las Ventas: (T},

(Supone tributacidn ex-aduana de tasas no discriminatorias por origen);

L
N M 7z 4
T =13 Py m, (W4T,) Gy + I (I4T) + 2 ¢, P
fel i1 i P, jjjj j1=M+111D1
(2)
N M :
dT = T P, m, {ty (Q+T,) dC, + t; Cy dT,} + £ P. n {t, (1+1,) 4D, + t, D, dT
i_liii(i)iiiijﬂm_lj{(13.131:1
z
rod d
+§t1 {1’1dnl+D1 dPl}
&) 4
de, N aP,
dcia(—-g—)nici+z( 5 )nik cy
B, k=1 P) ,
kgl
dT ' dT
k
-""'_‘j"."_“ niCi+£_—.——-— nik Ci
(1+T,) k(34T
i _ k
(4)
1/ N N N
4D = = g, = =
s dgl 8.4 )iﬁlajidi 11 jizisinpﬂi

1/ Recordar los supuestos simplificadores anotados al comienzo de este Apéndice.
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1/ N e,
dn, = (€ ) n C
1 1=1 p d 1,1 1
i
A N dPi
+ I I a (——) n C
\ beotl g1 DR pC h,i h
h¥l
n '
- I a €, 5, NPE
iel 1,1 i1 1
(6)
dPi = ) , 0 sea se supone que en el caso de los bienes no-comerciables
(tanto de consump o inversifn como intermedios) la oferta
doméstica es infinitamente eldstica.
(7
dP ) d T,
p 4 1+ 7T

¥/ Se ignoran los efectos de segundo orden derivados sobre la curva de
oferta (0 de costos marginales)de bienes intermedios no comerciables,
producto de los cambios generados en los costos de insumos., Ver también
el supuesto simplificador de la ecuacidn (6).



(8)

N dTi di
: 11 1 747171 i o <1+Tj_) i % (HTk) 1,k i
" |
Lot P + T~ L S, NPE,) + D, 4T
siaer By Ty &y LA F TP Lay ey Sy WRE T 4D, ATy
z d N dTi N ¥
z I, P z ———) 7 C.-I a . S, NPE
1=N+l L 1 {1.31 ( (1+1 1,4 1 4o1 1.4 i1 i
\
Z N dTi
+ I z a n | }
hel+l izl 1,h (1+T'i) h,1 Ch

h#l
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C. Aplicacidn del Modelo al Caso de una Economia con‘hienes Agregados:-

Bienes Comerciables de Consumo Final (C), Bienes Comerciables de Inversidn
Final (I}, Bienes Intermedios Comerciables (INC), Bienes Intermedios No
Comerciables (IND), Bienes de Consumo Final no Comerciables y Bienes de Inver-

1/
5i6n Final no Comerciables.

(1) Recaudacidn Aduanera: Variacidn Producida ante un Cambio en las Tarifas

Aduaneras (dR),

dT¢ dT
dR =P, M M AT, + Tc [T Me Cc + (I:;l;__ "e,1 e + NPE; Eq 8. 1}
I

dT d |
1 Te .
+ Py Np { Mp dTp + Ty [(1+TI) " O+ T M,e Gt wpE} E; 5¢l}

\ L] ] .
+ Pine Tine ™Mine 9Tine * Tiwe [ -21nc,c NPE. Ee Se - amyc,y NPE; Ep 5

+ NPE!

E S
INc INC

INC ]

1/ Estos dos Ultimos tipos de bienes (finales y no comerciables) no se

consideran explicitamente en las f&rmulas pero se asume que Su importancia
total alcanza a un 20% del producto.



Tabla de Efectos Parciales sobre las Recaudaciones

Aduaneras:-
dTy dT.
: X Trary Nxx TK*‘L n 1 v 1
dR dTy (14Ty) (H_-Ty) Xy NPEy E. - NPEy Ey ~NPE[yc Eing -
- , -
dR. P I, M. P. I, C. P. O, Cc Pe N, Scb. a1ne, X PINCH];NC Tine % S5¢
diy = PrAp M Pp Ny Cp Py oy G PrMy 1T, #mc,1 * PING Tpxe Tine * 51

dRync™

Prne MTne Minc

Prnc Tine Tine Sine




{(2) Recaudacidn Tributacidn Indirecta Ex—Aduana: Variscidn Producida ante

un Cambio en las Tarifas Aduaneras (dT),

q dT
dT = P M te Co 1dT¢ + (4Te) (—Ya n, + —L— n, 7,
(4 Te) : (1+ Typ)
dr_ 4T,
+P_ 0, ¢ C; {d7, + (I+4T{) [ —— N1+ ——m—m— N
I I 1 1
Lo Y (s 10 bel

- ‘ ' - Ty

d ' '

Tabla de Efectos Parcialés sobre las Recaudaciones de Tributos Ex-Aduana:

dT  dT, tx. dTy tx - Ty & %%%%;% "x,y. Ex S¢ NPE} , (§=D).

dTc = P, I, C. P Ne c; Pe fig Ce

dT; = Py Ty Cp Py My 6 By N Cy

dTinc*PincMncPine Pmc Tne (HTixedtINe 2ING, 2
dTnp® Py

IND : tINp 21IND, x




. Bienes de Consumo 14.0 2,71
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v F
CUADRO ATHDILE SEiON W,

Estructura Tipo de Importaciones, Proteccidn Efectiva Promedio y

Blasticidades-Precio de las Importacicnes:-

Razdn de Precios

Domésticos a

Precios C.Y.F.
Importancia Relativa (%) Segln uso de los Elasticidad
en el Valor Total Impor- Bienes(gromedios, Precio de las
taciones (CYF)L/(1970) 1962). 2/ Importaciones 3/

Durables . . .

Secundarios . . . -0.9
2. Bienes Intermedios . . . 46 .0 1.69 -0.3
(incl. combustible)
3. Bienes de Capital . . . 40.0 1.44 ~1l.4
100.0
1/ Porcentajes promedio para Chile 1970, obtenidos de estadfsticas CEPAL.
2/ Estimaciones obtenidas de Jere Behrman, Cuadro B.l, Apéndice B, (1976,
op. cit.).
3/ Los valores citados constituyen los Gnicos considerados explicitamente por

Behrman en la seccidn 6.2.1, Cuadro 6.3 de su libro (1976, op. cit.).
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APENDICE A LA SECCION V.
PROYECCION DE LA RECAUDACION DEL IMPUESTO PATRIMONIAL QUE GRAVA LA

RIQUEZA DECLARADA POR LAS PERSONAS NATURALES.

(1) Recaudacidén Potencial en el afio 1979:

Ty9 = tyg Wdyg »
donde t79 = tasa media efectiva de tribu-~
tacidn sobye el patrimonio

declaradol :

Wd,9 = patrimonio declarado per las
personas naturales en 1979,

(2) Recaudacibn Efectiva en el afio base 1974:

Ty, = t74 Way, = 354.3 millones de pesos
(en moneda de fines de 1978),

(3) Supuesto sobre Tasa Media Efectiva de Tributacifin:

t;,9 =ty = 1.77%2 sobre el patrimonio declarado, o sea se supone
que la tasa media efectiva se mantiene constante

& la tradicional;

(4) Tributacibn efectiva al Patrimonio en 1974, como Proporcifn del Ingre~

80 Nacional de 1978:

Tau [ Y9g = 354.3 = 0,132
4 78
7 277295

1/ El1 Impuesto Patrimonial contenfa un conjunto de tasas legales progresivas
que variaban segiin el patrimonio neto declarado. Nuestra estimacidn se

basa en la tasa media efectiva tradicional, sin contemplar los efectos
especfficos de progresividad.



-7y

(5) Supuesto sobre la base de Patrimonio Declarado em 1979:

78

Marg = ¥agg * A Ter >
donde X = coeficiente de declaracién,

D«A<];

I_ = Inversidn neta realizada
por los perceptores de capi-

tal {c).

(6) Ecuacidn Determinante de la Inversidn Neta de los Perceptores de

Rentas del Capital:

IO = (1. - d) Sc th »
donde d = coeficiente de depreciacidn del
patrimonio (lo suponemos equiva-
lente a una tasa del 10%),

t

s. = Tasa de ahorro de los percep-
tores de rentas del gapital,

Yc = flujo de ingresos anuales de
t dichos perceptores.

(7) Tasa de ahorro de los Perceptores de Rentas de Capital:

donde k>1 '
B = tasa media de ahorro nacional,

_ {promedioc de las tasas obser-
vadas segin Cuentas Nacionales
para 1975-1978).
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{8) 1Ingresos Anuales de 1os:Perceptore3 de Rentas del Capital:

th = ¢t (1 - ul)t Yt s

donde 0 << 1, siendo ¢ el porcentaje de
los ingresos de los no-asalariados
que va a parar a manos de capitalis-
tas y rentiers (el resto va a los
trabajadores por cuenta propia);

(1 - &), es el porcentaje del in-
greso nacional gue va a parar a ma-
nos de los sectores no-asalariados;

Yt = ingreso nacional en el afio t.

(9} Ecuacibn Final para la Recaudacidn Potencial en 1979:

78 .

14

(10) Recaudacidn Patrimonial Potencial expresada como porcentaje del

Ingreso Nacional terminal (afio 1978):

78
Tqg / Y. = T7A/Y78 + F7a*(1 - d)ks {t£75 ¢t(1 - °L)c Y, / Y78}

(11) Supuestos Distributivos Simplificadores:

b, =8 = by 5o = 0:66

(L~ =@ =3&)=(1-0g)y = 0.568

[ Nota: estos supuestos implican en la prictica una tendencia a subestimar la
recaudacifn potencial, puesto que entre 1974 y 1978 se ha experimentado un
proceso concentrador de ingresos en favor de los perceptores de utilidades,
intereses y otras rentas del capital. Por ejemplo en 1976 la participacidn de
los asalariados en el ingreso geogriafice habia caido a 41%]).
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(12) Estimacifn de la Recaudacidn Patrimonial Potencial en el afio 1979:

Parfmetros:

T, {

74 = 0,137 5. t,, = 1772 3 (L ~-d)=90% ; 8 =137 ;

T8 79
6= 66T 3 (L-ap) = 36.87 3 Yo/ Tpgw 828 3 Vg /¥ = 861

Y77 / Y78 ﬂ gaz ; Y78 / Y?s = 1002 o

Coeficientes de Sensitividadifz
A= Céefigiente de Declaracidn k = Coeficiente Multiplicador 8,
Tasa ahorro
80Z (optimista) 1.5 (hos;b1e) 19.5%
| 60%* (posible) 1.3 (probable) : lﬁ.BZJ
40% (ﬁrebable) 1.2 (poco probable) 15.6%
30% (ﬁesimista) 1.0 (imﬁosible) 13.0%

1/ La linea subrayada se ha considerado como el caso pivote.

* Implica una tasa de evasién (sobre la base ﬁotenéial) igual'a la del Impues-
to Global Complementario (Chile 1969-1970).
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Tabla de Recaudacidn Patrimonial Potencial ANO 1979 expresada como Porcen~

tate del Ingrespo Nacional#*;
(1) (1) (2)
Cago C@mbinaciSq de Coeficientes T/Y
Sensitivos '
1 A= 0.8 k=1.5 = 0.47%
11 A= 0.6 k=1.3 = 0,35% Caso Pivote
11l A= 0.4 k=1.2 = 0,267
™ A= C.3 k=1.0 = 0.21%
f%

Debe anotarse el hecho de que los resultades presentados en la columna (2)
reflejan solamente la recaudacidn que habria sido factible de obtener en
el afo fiscal 1979, sin incluir las recaudaciones de los ahos 1975, 1976,
1377 v 1978 que el Fisco dejd de percibir al eliminar el Impuesto Patrimo-
nisl en 1974, Tampoco incluyen estos resultados los efectos positivos

que se generan sobre la recaudacidn del Impuesto Global Complementario
{que grava progresivamente las remtas de las personas naturales) producto
de la existencia de un Impuesto Patrimonial que sirve de chequeo a las de-
claraciones,



