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I. Aspectos fiscales de la politica de desarrolle

1. los problemas de la tributacidén en relacién éon el desarrollo
econdmico se discuten generalmente desde dos puntos de vista diferentes
que se refiern a consideraciones distintas y algunas veces contradictorias:
desde el punto de vista de los incentivos y desde el punto de vista de
los recursos. Aquellos que consideran que la falta de incentivos
adecuados es el factor responsable de un crecimiento e inversidn
insuficientes estén principalmente interesados en mejorar el sistema
impositivo desde el punt; de vista de los incentivos por medio del
otorgamiento de exenciones de varias clases dando menor importancia a los
efectos desfavorables sobre los ingresos pdblicos. Quienes consideran
que el crecimiento y la inversidn son insuficientes como consecuencia
de la escasez de recursos, concentrar su atencién en el aumento de la
inversién por medio de recursos adicionales que se obtienen a través del
sistema tributario, no obstante que ello agudice los efectos contrarios .
a los incentivos,

2. En mi opinidn una gran parte de lavpreocupacién por el problema
de los incentivos es inapropiado -ﬁexnepto en algunos casos particulares
como el problema de las exenciones otorgadas a extranjeros que pueden
aumentar el flujo de capital del axterior.l/ Es la limitacién de recursos
v no los incentivos inadecuados lo que limita la tasa de desarrollo \
econdmico. No es posible exagerar la importancia de los ingresos
piblicos desde el punto de vista de un desarrollo econémico mds acelerado.
indepehdiente de la ideologia o el color politico de cualquier gobierno,
el desarrollo econdmico y cultural de un pafs necesita en forma
eficiente y continua una creciente provisién de un conjunto de servicios
publicos que no producen ingresos econémicos tales como educacién, salud,
sistemas de comunicacién, etc., generalmente conocidos como de "infra
‘estructura®™ que necesitan ser financiados por los ingresos estatales.
Ademds, la tributacidén (u otras contribuciones obligatorias) constituyen

1/ Véase mis adelante, pirrafo 13.
/el instrumento
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de capltal de origen 1nterno.l/ :

3. El dinico asrecto que es comin en la gran mayoria de los paises
"subdesarrollados” es la escasez de ingresos que hace imposible
proporcionar los servicios piblicos necesarios en la magnitud adecuada.
La hipStesis general es que estos paises no pueden salir dé st 'situacidn
debido a su pobreza. No dudamos que el "potencial tributario®
("taxation potential") de un pafs pobre - la proporcién de su producto
nacional bruto que puede tomarse por el sector pdblico sin crear presiones
politicas y sociales intolerables - es generalmente menor y en muchos
casos substancialmente menor que el de un pals rico. Pero méé importante
es a mi juicio el bajo "coeficiente de utilizacidn" de ese potencial -
debido a malas leyes tributarias, administracién deficiente o ambas -
el cual a su .vez s8lo se explica en parte por falta de conocimiénto, :
comprensién 6 competencia de las administraciones - y es también el
resultado de la resistencia de poderosos grupos de présidn que obstruyen
el camino a una reforma tributaria efectiva. El desarrollo econémico
en todos estos casos es fundamentalmente un problema politico: el
asesoramiento del experto puede sefialar el camino, pero superar la
resistencia a politicas mds efectivas para la ﬁovilizacidn de los recursos
dependerd de la wvoluntad general de la coleétividgd manifestada a través
de las instituciones polfticas. |

4o La circunstancia de que los ingresos piblicos sean insufientes
tiene dos consecuencias importantes. Obliga a economfas excesivas

precisamente, en aqusllos gastos pblicos (como salud y educacidn) que

""La otra alternativa es inflacidén, que comparativamente es un instrumento
errdtico e ineficiente para movilizar los recursos, ya que una gran parte
de la reduccidén "forzoza" en el consumo de la masa de poblacidn, debida al
aumento de los precios con relacidén a las rentas se malgasta en aumentos
en los consumos de lujo de las clases que perciben ganacias. Asimismo
es diffcil pensar que la inflacidn pueda ser mds que un medio temporal
para movilizar recursos: una vez que los salarios aumentan coro -.
consecuencia del alza de los precios la tasa de inflacién de precios se
acelera sin lograrse shorros ulteriores.
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son mis fAcilmente sacrificados en un periodo corto, nero que también
son los mids importentes desde el punto de vista del desarrollo a largo
plazo. Resulta ademis en déficit presupuestarios erénicos, que obligan
a las autoridades monetarias a seguir politicas crediticias altamente
restrictivas (para proteger el balance dé pagos y limitar la tasa de

la inflacién) las cuales a su vez tienen efectos inconvenientes sobre
la tasa de crecimiento econdmico, sin compensar totalmente los efectos
que sobre la estabilidad de la moneda tiene una situacién débil de las
finanzas pdiblicas.

5. Muchos palses subdesarrollados padecen no solamente de una
escasez de recursos, sino también de una distribucidén irracional en
lo referente a prioridades en la asignacién de los fondos pidblicos.
Puede gastarse demasiado para cubrir las necesidades de defensa, (verdaderas
o imaginarias) o por motivos de ostentacidn de distintas clases, como
edificios pdblicos y monumentos, misiones diplomiticas ostentosas, etc.

‘ Fuera de;seﬁalar estos hechos es poco lo que puede decirse sobre
ello y en el resto de este trabajo consideraremos el problema totalmente
desde el punto de vista de los ingresos: ;qué determina el "potencial
tributario" de un pafs y de qué manera este potencial puede aprovecharse
mis plernamente? \

6. El "potencial tributario de un pais" tal como se definidé
antes, es 1légico que depende en gran parte de (i) el ingreso real per
capita; (ii) el grado de desigualdad en la distribucidn del ingreso;
(iii) la distribucidn sectorial del ingreso nacional y la organizacién
social e institucional dentro de la cual se efectis el proceso de
produccidn de los distintos sectores; (iv) la eficiencia adﬁinistrativa,
etc. de los organismos estatales encargados de la recoleccién de
impuestos.

7. Se afirma en general que los impuestos pueden pagarse tnicamente
del "excedente econdmico", el exceso de la produccidén sobre las
necesidades minimas de la subsistencia de la poblacién, Méds ain,
mientras que ese excedente no se consuma por las personas que lo perciben
y se ahorra e invierte, no puede ponerse a disposicién del sector

pdblico, sino a costa de reducir la tasa de acumlacidén de capital de

/la comunidad
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la comunidad. Io cual tefidrd efectos adversos en el desarrollo
econdmico del pais a menos que la inversidn se haya desplazado de
objetivos no esenciales o "de lujo" (como residencias de lujo) hacia
objetivos importantes para el desarrollo. Seria mis correcto decir en‘
consecuencia, que el potencial tributario de un pafs depende del exceso
de su consumo efectivo sobre el consumo mfnimo esencial de la poblacidén

¥y de sus inversiones para satisfacer las necesidades futuras de los
consumos de lujo.

8. En la préctica sin embargo, el “consumo mfnimo esencial® de una
comunidad no puede definirse o medirse; no es simplemente un problema
de necesidades bioldgicas de subsistencia (las cuales a su vez varian
substancialmente segin el clima y el lugar) sino de hébitos y.costumbres
v del nivel real de vida al cual se ha acostumbrado la gran mayoria de
la poblacién de una comunidad particular. Siendo que los gobiernos
descansan finalmente en el consentimiento de los gobernados, es imbosible
como un simple problema de polftica econémica reducir los niveles :
reales de vida de la masa de la poblacidn, por medio de la tributacién,
mis 2114 de ciertos limites razonables,l no obstante, que en los paises
en expansién, con un ingreso per capita creciente, es siempre
posible aumentar el potencial trlbutarlo durante un tlempo, limi tando la
tasa de incremento en el consumo. :

9. Puede suceder por otra parte que la cantidad de alimentos o
de otros bienes necesarios, producidos en un paifs, sea limitada no por
la disponibilidad de recursos naturales (tierra) o por la falta de
conocimiento o habilidad, sino por los hédbitos de vida de la poblacidén

1/ 5i ‘esto no fuera asf, el potencial tributario variaria enormemente
con el nivel efectivo de ingresos per capita. Suponiendo que este °
potencial fuera de un 107 en un pais con un ingreso per capita anual

de 60 dblares, no seria menor de 82% en un pais cuyos ingresos per ‘capita
anuales sean de 300 dblares. Sin embargo, ain en los pafses mds ricos
con ingresos ver capita superiores a 1.000 délares anuales les resulta
muy diffecil tomar 'mds del 30 al 35% de su P.N.B. por médio - de la '
tributacién. ) Lo

/agricola cuyas
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agricola cuyas preferencias se inclinan a un m&ximo de ocio y 2 un
minimo de ingresés materiales y en consecuencia, trabaje Gnicamente
lo necesario para llenar sus necesidades tradicionales mis urgentes.,
En esta circunstancia, gravémenes adicionales podrian hagerlos trabejar
més intensamente y producir mis, por ejemplo, reduciendo su ocio en
vez de disminuir sus niveles de consumo. Los impuestos actuarfan como
un incentivo para pfoducir més ( en oposicdién a obligarlos a consumir
menos) y ello podrfa no enconﬂrar 1a misma resistencia, principalmente
cuando ¢l aumento- en la tributacién es gradual. Desde este punto
de vista, los pafses africanos -~ donde en‘general la escasez de tierra
no es un factor limitativo de la produccién agricola ~ estén en posicién
més favorable que los paises subdesarrollados de Asia, )

10. Sin embargo, si exclufmos el caso en que la tributacién sirva
como instrumento para aumentar el ingreso real per cépita, el potenclal
tributario de un pafs dependeré en gran medida del grado de desigualdad
existente en la distribucién del ingreso nacional, la cual a su vez
est4 estrecnamente vinculada con la importancia relativa de las rentas

derlvadas de la propiedad compargdas con las rentas derlvadas del
trabaJO, y del grado de concentracién de la propiedad. Entre dos
paises con.el mismo ingreso real per cépita, el nivel de vida general
de la gran mayoria de la poblacién serd claramente menor y el consumo
no esencial(mayor, en el pafs en el cual una mayor fraccién de las '
rentas totales se ﬁerciben por una minorfa de ricos.

;/ No se pretende sugerir que la desigualdad de ingresos o la desigualdad
de niveles de consumo podrfan eliminarse por medio de la tributacién.
No es posible en la préctica evitar que el propietario de un negocio
préspero goce de los frutos de su &xito durante su vida~— de la misma
manera cue no es posible evitar en un estado socialista que el talento
escaso tenga retribuciones més altas. Es claro sin embargo, que no
todas las formas de situacién econdémica privilegiada llenan una
funcién social positiva—- terratenientes ausentistas por ejemplo—
¥y la experiencia de Europa Occidental y Norte America demuestra que
el consumo de la clase empresarial puede reducirse dentro de amplios

" 1fmites por medio de la tributacién progresiva sin interferir ni
con los incentivos ni con los medios de un crecimiento y acumilacién
continuos,
(Es el consumo, mas bien que los ahorros provenientes de las ganancias,
los que muestran grandes diferencias entre los paises, de acuerdo
con la naturaleza de los sistemas tributarios.)

/ 11, Desde este
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11. Desde este punto de vista los pafses subdesarrollados delas
diferentes regiones de la tierra { o zln pafses particulares dentro de

la misma regién) tiefien las més am»lias diferencias. En un extremo,
un pafs como la India con uno de los ingresos per cépita mfs bajos,
tiene una alta proporcién de rentas derivadas de la propiedad dentro
del total de lz fenta, ( proporcidn que es comparable con la de los’
Estados Unidos que es el pafs con mayor ingreso per cipita) , ¥ 'en
consecuencia tiene un potencial ﬁribqtario relativamente alto para su
ingreso real per cépita. Y/ 3 4

Al otro extremo hay algunos paisaé-subdesarrollados ( principalment-~
en Africa) en los cuales las rentas derivadas de la propiedad son rela~-
tivamente 1nslgn1f1cantes. ;

12, La fraccién del iﬁgrego ﬁac;onal.que en los pafses subdesarro—
1lados se deriva de la propiédad, depende en gran medida de la presién de
la poblacidén sobre la tierra y de los sistemas prevalécientes de tenencia.
En los pafses sobrepoblados del medio oriente y Asia, una porcién.consi-
derable de los ingresos se per01be ( o0 ha sido percibida hasta hace poco.
por una clase de terratenientes ricos que no s6lo emplean una porcién
excesiva de los recursos nacipnales para sus fines personales, sino-

- tembién cuya existencia impide un desarrollo mis efieciente de la agricul-
tura, Adn en pafses donde la relacién entre la poblacién y los recursos
naturales es relativamente favorable ( como en muchos de los paises de
America Latina)‘éuandp las tierras fértiles o accesibles est4n en’ manos
de propietarios absentistas de tipo feudal, las rentas derivadas de la
propiedad de la tierra (y no de su cultivo) constituyen una prééor&iéh
considerable del total de las rentas_pfoducidas. De ello resulta una
alta proporcién de recursos destinades al consumo no esenciél.. Lb.

mi smo puede decirse de acuellos paises en los perfodos iniciales de
industrializacién, donde las fortunzs hechas en el proceso de4desarfbllo
industrial précticamente~e5capan a?la,imposicidn y donde en consecuencia

:

17 A pesar de que e "coeficlente de utilizacién" de ese potencial parece
mas bien bajo. R
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una mayor porcién de las ganancias derivadas de la industria y el
comercio se destinan a consumo personal l{ Por este motivo el

"potencial tributario eipresado como proporcién del producto nacional
bruto en los paises semidesarrollados de América Latina ( con ingresos

per cépita anuales de 200 a 300 délares) debe ser tan alto como el

1/ En un estudio de Chile hace algunos afios encontré los siguientes
porcentajes de distribucién del producto nacional bruto por las
distintas categorias de gastos:

.

Chile: Distribucién del Producto Nacional Bruto en 1953 por
Categorfas de Gastos, en porcentzjes
Inversién Doméstica Bruta ( Pdblica y Privada) 12
de la cual
Formacién Bruta de Capital Fijo 9
Aumento en Inventarios 3
Gastos Piblicos Corrientes : 11
Consumo Personal 3 ‘ i 4
del cual

hAsalariados o Empleados ( 69% de la 37
poblacién activa) 4 ¢

Otras rentas del trabajo (31% de la

poblacién activa) ‘ e
Personas que perciben ganancias,
intereses y rentas 22
Total 100

La fraccién total del P,N.B, atribuible a la propiedad fué 34% de
la cual la tributacién directa e indirecta tomé un poco mis del
12% ( es deeir, 4.5% del P.N.B.) y aproximadsmente un cuinto

( o sea 7.5 % del P.N.B.) fue ahorrado. Si un sistema efectivo

de tributacién hubiera existido, cue redujera el consumo de, los
propietarios a la mitad, ello habrfa liberado recursos suficientes
para duplicar los gastos pfiblicos corrientes o alternativamente,
aumentar la formacién bruta de capital fijo en un 125%,

En los pafses altamente industrializados como Estados Unidos y
el Reino Unido, la porcién del P.N,B. consistente en ganancias
brutas, intereses y rentas, es mucho menor ( menos del 25% en
1953)y 1a proporcién pagada en impuestos mucho mayor. El consumo
de los propietarios, finicamente constituy$ aproximadamente 7.5%
del P.N,Bs en el Keino Unido en 1953, mientras que en Chile llegb
al 2%, .

/ de los
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R 4ok e o
de los pafses mfs desarrollados, 4 peszr de cue los ingresos tributarios
en la préctica, son generalmente sélo unaftércera narte o la mitad de
ése potencial, 1/ ek s

13, Hay algunos paisea subdesarrollados en los cuales,. aunocue
no existe una clase de propletarlos nacionales, hay empresas extranjeras
1mportantes en su terrltorlo ( para la explotacién de minerales valiosos
o plantaciones) de manera cue una parte substuncial de su nroducto
interno bruto va a las manos de no residentes en el pals, Siendo que
el derecho de un pals prra gravar todos los ingresos producidos dentro
de su jurisdiccién, se encuentra establecido wn forma definitiva, nos
encontramos frente a una fuente de impueatoa que es esencialmente idéri~
tica a la de la clase de propletarios naclonales acaudaladns. Existe
sin embargo el .peligro de- que debido 4 la relativa facilidad con cue
esta fuente puede ser explotada (por medlo de impuestos de exportacién
o impuestos sobre la renta y las utilidades ) ésta imposicién puede
llevarse hasta hasta el extremo oue impid: el -desarrollo de industrias

'de exportacién cue pueden Ser fundamentales pars el desarrollo de la%

econom{a., E/ Por otra perte, huchos pafses sub-desarrollsdos haﬂ'estado
compitiendo entre si recientemente en el otorgamiento de todé clase de
privilegios y exenciones de naturaleza tributaria para las nuevas empresas
extranjeras que se establezcan, en un intento para atraer capital extran-
Jjero a sus pafses, lo cuel ha tenido resultados adversos en su capacidad
de recaudar ingresos,

Si bien es razonable pensar que un pais subdesarrollado obtiene ven~
tajas con el flujo de capital extranjero, afin si las rentas de esas
1nversiones estin exentas del pago del impuesto-——debido a los ingresos
en sueldos y aalarlos que resultan, y de las ganancias del aumento de las
exportaciones— no puede determinarse con exactitud en que medida éste
movimiento de inversiones de capital ds los pa£59s desarrollsdos hacia
las regiones menos desarrolladas sea una consecuencia de esas medidas
de politica, .De no ser asf, esas ﬂolitlc s de’ "bepgurumyhnelghbour"

1/ Tos ingresos tributarios constituyen el % del P.N.B. en México, -
el 14% en Chile, 10% en Brasil, 16/ en Venezuela (excluvendo rega~
1fas por el petréleo).

2/ Se dice por ejemplo, cueé la 1mposic*6m excesiva de las minas de cobre

de Chile propledad de extranaeros fué en gren parte responsable de la
disminucién de la part1c1pac16n relativa de Chile en el mercado mundial

del cobre, ‘ /
e ’ para’ estimular



para estimular el desarrollo, privan a los paises no desarrollados de
recursos pblicos sin ningin beneficio que compense esa pérdida-;/

14. Los pafses subdesarrollados también difieren entre sf en cuanto
a la relativa importancia del sector "no monetario" o de subsistencia
y el sector "monetario" o de economia de mercado, asi como en lo
relativo a las clases de empresas que predominan en unos y otros paises.
Los sistemas més apropiados de tributacién cambian segin se trate de una
economfa donde las actividades comerciales y manufactureras se realizan
por pequefios negociantes o de una.eﬁ que esas actividades se encuentran
concentradas en grandes empresas. De la misma menera, los sistemas
predominantes de tenencia de la tierra, la natursleza de las relaciones
sociales y familiares, la amplitud de la desigualdad econémica, etc.,
requieren diferentes métodos de imposicién del sector de subsistencia.’
La tendencia general de la mavoria de los paises subdesarrollados, es
poner una parte desproporcionada de la carga tributaria sobre el sector
"monetario" o de mercado, ¥ una carga insuficiente sobre la agricultura
de subsistencia. Las razones para ello son en parte administrativas, y
en parte polfticas - los impuestos que gravan a la comunidad agricola
son bastante mds diffciles de determinar y de recaudar y son social y
polfticamente impopulares porque parecen injustos - la gente en el "sector
de subsistencia" es individualmente mucho més pobre que la del sector de
mercado. Sin embargo, por razones que se expresan en los pérrafos 17 y 18
mis adelante, la tributacién del sector agricola tiene un papel importante
que desempefiar en la aceleracidn del desarrollo econdmico; la imposicidn
desproporcicnada del sector de mercado o "monetario" tiende a retardar
el progreso econdmico, al reducir las fuentes y los incentivos para la
acumulacidn.

15. -La conclusidn general es que la utilizacidn eficiente del potencial
tributario de un pafs subdesarrollado plantea problemas que difieren segiin

;/ En los péArrafos 36 a 38 se amplia la discusién de este punto.
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las circunstancias de cada pafs, a pesar de que algunos aspectos pueden
ser comunes a todos ellos: La expresidp "pafses subdesarrollados" abarca
una gran variedad de situaciones diferentes y serfa més adecuado aérupar
los distintos paises subdesarrollados en tres (¢ cuatro categorias dlstlntas,
pero el intentar cualquier. clasificacién de este tipo harla surgir,

tantos problemas nuevos como los que se resolverian. Desde el punto de
vista de la tributacién y de la capacidad trlbutaria, la amplitud e
importancia de una clase de terratenlentes nacionales, 1la clase de
empresas en los sectores secundarios ¥y terciarlos, el papel de: 1mportancla
de las empresas extranjeras; s finalmente, la competenc1a e integridad

de ls administracién tributaria son los prob emas prlncipales.

16, En las secciones restantes de éste trabajo tratarerios separada=~
mente los problenas derlvados de (i) la trlbutacién del sector agrieola;
(ii) el papel de la trlbutaclén 1ndirecta (1mpuestos sébre los productos)
(14i) tributacién directa sobre la renta v el capltal' (iv) la tributacién
de las empresas extranJeras y de las rentas provenlentes del extranjero;
(v) ahorros obligatorios ¥ (vi) problemas de admlnlstracldn tritutaria.

/ :
II. La tributaclgn del secto agrlcol
17. El aspecto comﬁn més 1mnortante de los paises subdesarrollados
es que una alta proporcldn de la poblaclén total se encuentra ocupada ‘
en el sector agricola de sub51stencla o sector "prlmario"' clertamente
el mejor: Indice disponlble de la etapa de desarrollo econdmico en que’ se
encuentra un pais, es la proporcién de la poblacidn que se dedica ala
produceidn .de allmentos Para consumo doméstico. En las economias mis’
‘atrasadas y més pobres 1llega hasta un 80 a 90 por c1ento, en aquéllae
relativamente pobres, pero semldesarrolladas, es alrededor del 40 al 60
por ciento; en las reglones altamente desarrolladas es apenas ‘del 10
. por ciento o menos,. Ello 51gn1fica que a medlda que avanza el proceso
de. desarrollo, la proporcion de la noblaclén actlva qpe se dedica a la
produccidn de alimentos para consumo doméstlco se reduce en forma
persistente y que la proporecién de la poblacidén dedicada a las actavldades
manufactureras, el comercic y la produ0016n de servicios aumenta en forms °*
continua. -Para que ello sea posible es neéssario gue aumente en forma con-
tinua la proporcién de'aliﬁentos producidos que no se consumen por

/los mismos



los mismos productores; lo cual significa, que toda familia dedicada
a la produccién de alimentos deherd vender una parte cada vez mayor de
su produccidén para el consumo del sector no dgricola. A menos que esto
suceda, es imposible la expansién del sector no agricola en forma que
proporcione ocupacidn a una poreidn mayor de los recursos humanos de
la comunidad. Esta expansién del "excedénte agricola! no puede
esperarse que surja en forma automidtica como parte del proceso total
de crecimiento de la economia., Los incentivos econémicos_nq operan en la
misma manera en el "sector de subsistencia" que en el secto; industrial
o comercial, Una escasez de alimentos no es probable que induzca a un
aumento en la produccidr; un aumento en el precio de los alimentos pro=-
ducidos localmente, puede incluso producir una disminucién en las
cantidades ofrecidas en venta, ya que puede inducir a los agricultores
a reducir sus jornadas de trabajo (o aumentar su propio consumo) si
sus necesidades de aduellas mercancias que se obtienen a cambio de dimero,
puede ahora satisfacerse a cambio de una menor cantidad de productos
alimenticios, Pero como una gran parte (y si es necesario una mayor
parte) de los ingresos de los trabajadores urbanos se gasta en alimentos,
por ser estos articulos indispensables para‘subsistir, resulta que es
la oferta de articulos alimenticios a los sectores no agricalas lo que
limita la demanda efectiva de los productos de dichos sectores. En
consecuencia, es el crecimiento en la demanda de trabajé fuera de la
agricultura ei que resulta limitado por la proporcién de productos
alimenticios que llega.al mercado (en oposicidn a los productos ,
alimenticios consumidos por los.agricultores mismos) y no al contrario.
18. De todo ello resulta que la tributacién de la.agricultura
cualquiera sea su forma, tiene un papel decisivo en la aceleracidn del .

desarrollo econdmico, ya que es la. imposicidn de gravimenes obligatorios

sobre_el propio sector agricola lo que aumenta la oferta de "ahorros®

en el nivel requerido para el desarrollo econémico. Palses tan distintos
en su organizacién social o caracteristicas econdmicas, como el Japén y
la Unién Soviética han coincidido en defender la tribﬁtaci&h agricola
fuertemente para el financiamiento de su desarrollo econdmico (en el caso
del Japén por medio de un impuesto sobre la tierra y en el caso de

/Rusia Soviética
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Rusia Soviética por medio de un sistema de entregas obligatorias a . i .
precios bajos). - : v P

-39. ‘Un impuesto anual ‘sobre la tlerra bajo la forma de un:
porcentaje del valor de la produccidn por acre, es una de las,fqrmas,mésf
antiguas de tributacién tanto en'Europa como en isia, Hasta el principio.
del siglo, el impuesto sobre la tierrs -todavia era la principal fuente
de ingresos pdhlicos er los pafses del Medio Oriente, la India y muchas
otras regiones {en Furopa su importancia relativa hs venido declinando
por més de un siglo como resultado de la disminucién de-la importancia
relativa de la agricultura en el total del ingreso nacional), Desde
entonces, sin embargo, presiones polfticas combinadas con fendmenos
monetarios han: producido en casi todas partes una erosién de la carga
de este impuesto casi total y actualmente su rehabilitacién confronta
graves obsticulos administrativos. 8in embargo, hay muy pocas dudas de;_‘w
que una tributacidn agrfcola més fuérteg resultarfa en una tasa mis
acelerada de desarrollo en todos estos palses.

20, El principal argumento polftico contra este impuesto gonsiste
en. considerarlo sacialmente -injusto en su incidencia siendo que (tomando
en cuenta las necesidades) grava las familias pobres de agricultores
en forma bastante més fuerte que a los ricos. Sin embargo, seria posible
evitar los aspectos de injusticia social del impuesto .empleando tasas
progresivas de .acuerdo -con el patrimonio total de la familia. Puesto
que en michos:.paises relativamerte superpoblados y en los que la tierra
es escasa, ls distribucién de la propiedad de la tierra es muy desigual,
(aproximadamente la mitad de la tierra disponible es propiedad/de un
diez por ciento o menos de -las familias agricolas en los casos tipicos)
es factible exhonerar totalmente de este impuesto a, 6 los agricultores
pequefios y, aun asi recuadar ingresos substanciales haciéndolo que incida
en forma progresiva sobre Ios duefios de grandes propledades. Sin emba;gq,ﬁg
un-.impuesto progresivo scobre la tierra, naturalmente provoca un fuerte
resentimiento y oposicién &n todos los’ paises donde existe una clase de
terratenientes y“hasta ahora desconozco que haya sidq,adoptado en ningin
lugar, ; : 7

/21, Otra objecidn” "



21, Otra objeéidn que se hace a menudo contra el impuesto.-sobre.

la tierra es que requiere revalus,

nes ﬁeriﬂainas relativamente frecuentes
de las propledades de cada persona, tarea esta sumamente cara y dificil
. de reallzar.‘ Seria p051b1e, sin embargo, estimar la fertilidad potencial
 de cada parcela de tlerra en particular, en relacién con el promedlo
-regional o nacional, sobre la base de criteriés mis o menas. permanentés,
(como el promedic anual de lluvias, irrigacidn, la pendiente e; incllnaclﬁn
de la tierrs, porosidad u otras caracterfsticas del. suelo, etc.), ¥ una
-vez este trabajo de estimacidn de la "fertilidad potencial relativa! se
-haya hecho, no es ﬁécesario repetirlo a intervalos frecuentes. - Por otra
parte, el~montolde la obligacifn fiscal podriﬁ cambiarse edda afio estimando
el Valér promedio de producéidn pbr hectdrea para el pais o 'la regidn
- en su gonjuntol/§ multiplicéndolo por el coeficlente que relaciona la
fertilidad de cualquier perreno-pafticular al promedio nacional, '
22,. Seria técniéamente posible en consecuencia, revivir el antiguo

impuesto sobre la_txerra en forma tal de hacerlo mds efectivo y mis
.. acorde con los prlnciplos de equidad que se aceptan en la actualidad

por medio. de: (i) un sistema que estimé el rendimiento potencial de
cualquier. parcela de tierra, no en términos del valor verdadero del
producto,. sino en relac16n al rendimiento de una tierra con caracteris~
ticas medias en_cualqule: regidn en particular; (ii) haciendo progresivo.
el impuesto de manera que Iés tasas efectivas de imposicidn varfen de

acuerdo con el valor total de.ias'propiedades de la unidad familiar.

1/ Un modo de lograrlo serfa hacer una estimacidén de la produccidn total
‘de alimentos en el pafs o regién y dividir dicha cifra por el mimero
estimado de hectéreas cultivables en la regidén., Una vez se hubieran hecho
tales estimaciones estad{sticas para un nimero suficiente de afios, el
valor promedio de produccién por hectérea podria ser calculado usando el
promedio mévil de, digamos, los dltimos cinco afios. En afies de sequfa,
podria dispensarse totalmente el pago del impuesto en toda la nacién o

en la regidn afectada, segﬁn fuera el caso, .

/tal impuesto
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Tal impuesto conservaria el mérito de los antiguos impuestos sobre la
tiérra, en el sentido de que seria un impuesto sobre el "producto

potencial mis bien que sobre el preducto real de cualquier parcela de
tierra, entendiendo porv"producto potenciel® el producto cue daria la

tierra cuando-si fuera explotada es coh un grado de eficiencia promedio.

De esta maners el agricultor ineficiente cuya produceidn es menor que el

promedio de la regién para ese tipo de tierra seria castigado, mientras que
el agricultor eficiente resultaria estimulado, Este impuesto sobre el
producto potencial, es bastante mejor en sus efectos econdmicos que
cualquier impuesto que use como base el ingreso ¢ la ganancla real; y es
factible técnicamente de establecerse en el caso de la agrlcultura (donde
la naturaleza y calidades de la tierra proporcionan un patrén de medida)
en una forma que no es posible para otros tipos de actividad econdémica.
Darfa en consecuencia el miximo incentivo a los agricultores eficientes
para mejorar la tierra y aumentar su produccién. BEstimularia también
la transferencia de la propiedad de los ineficientes a los mis eficientes
aumentando en consecuencéia la productividad promedio de la tierra
aproximindola a los niveles logrados por las fipcas me jor administradaséL/
23. Otra ventaja importante de un impueé@o organizado en esta
forma es que éeria un instrumento poderoso de }efqrma agraria y su
efectividad sobre este particulap'podria ;levarse_al nivel deseado
aumentando la tasa de progresividad del impuéstb, Podria establecerse
en forma de inducir a los prqpietarios‘de grandésvextensiéneé -~ prinecipal~-
mente cuando la escala del impuesto se expresa en términos de tasas
efectivas en lugar de tasasmarginales - a vender parte de sus propiedades,
a fln de que les sea aplicable una tasa menor del impuesio al quedar
comprendldos en ung- categoria inferior de la tabla, resultando en
consecuencia en_upa ‘distribucién’ menos de51gual de la tierra y creando al

Y Una reforma tributaria que siguiera estas directrices induciria
evidentemente un mayor aumento en la productividad agricola si se implantara
conjuntamente con otras medidas conducentes a tal fin, comb por ejemplo

la concesién de facilidades de crédito barato, implantacién de servicios de
extensidn, etc.,

/mismo tiempo
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mismo tiembo un mercado més flqido. En muchos pafses, el estancamiento
de la agricultura es en gran meq;g@ consecuencia de los'brobietarios
ausentistas y de la resistencia de l6s prOpletarlos actuales a despren-
derse de sus propiedades aﬁn cuando ellos no sean capaces de hacer el
uso més eficiente de la tlerra. Al hacer el mercado mis fluldo, el
impuesto progre51vo aumentaria las oportunidades para que los empresarioe
agricolas activos y capaces adquieran propiedades.

2he  En algunas regiones subdesarrolladas - como por ejemplo en la
mayvor parte de las regiones de Africa - las costumbres tradicionsles y
el sistema existente de tenencia de la tierra, ete. han hecho hasta eshora
imposible el establecimiento de un sistema de impuesto anual sobre la
tierra. En cambio se ha recurrido a menudp a un substituto inferior -
el impuesto de capitacidn - el cual se establece generalmente sobre 1a
base del mimero de hombres adultos en cada regidn. 'La mayor ventaja del
impuesto de capitacién es la fécilidgd de su determinacidn y en paises
donde no existe mucha desigualdad econémica en las zonas rurales este
impuesto no es tan odioso como serfa en los pafses con gran densidad
de poblacidén donde prevalece alto grado de desigualdad econémica., Sin
embargo, un impuesto de capitacién no pﬁede nunca realizar las mismas
funcipnes que un impuesto sobre la tierra que se basa en la fertilidad
potencial de ella., Un impuésto de capitacién, a diferencia del impuesto
sobre la tierras, no da los mismos incentivos para mejorar el cultivo
¥y no contribuye a una mayor fluidez en la propiedad o la ocupacion de v
la tierra. Precisamente porque el impuesto sobre la tierra puede tomar
en. cuenta las desigualdades econdmicas es que no solamente puede producir
‘mayores ingresos que el impuesto de capltacién, sino que serfia politica-
mente mis aceptable.
.-; . 254 No se puede exagerar en darle imhortanc1a para el desarrollo
econdmlco, a un sistema ef101ente de tributacidén del sector agricola
_0 de subsistencia de .la comunidad. A falta de un impuesto directo
sobre el sector de subsistencia - bien en la forma de impuesto sobre la
tierra o de un impuesto de capltacién - este sector pugde gravarse :
unicamente en forma indirecta por medio de impuestqs sobre las mercancias
que son compradas por el sector agricola. Taies formas de tributacién

e /irdirecta no
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indirecta no pueden sin embargo llenar las mismas funciones: ellas no
porporcionan los mismos incentives para un aumento en la produccién o
para un incremento de las cantidades que llégan_al mercado y pueden
incluso tender a-retrasar en el desarrollo de las zonas rurales. Més
ain, siendo que es imposible diferenciar por medio de la tributacidn
indirecta, entre las distintas clases de consumidores y siendo que sélo
una pequefla parte del ingreso real del sector de subsistencias puede
absorberse por el consumo de prpductés comprados con dinero los al cances
de esos métodos indirectos de gravar el sector de subsistencia son
bastante limitados.

III. Impuestos sobre los productos

,25. Mientras que la tributacién sobre los productos es un método
inadecuado para gravar el sector agricola, es en cambio una de las formas
principales de gravar la economis en general y una de las fuentes mis
importantes de ingresos pdblicos, Como una forms de gravar el sector
monetario o economia de mercado, estos impuestos son mejores que los
impuestos directos simpre que la economia esté integrada principalmente
por pequefias empresas, de pocos empleados; eh estas circunstancias el
impuesto sobre la renta, no es un medio conveniente ni eficiente para
gravar las ganancias del empresario o (por medio del sistema de retencién
en la fuente) los sueldos y salarios de los empleados. Determinar y '
recaudar los impuestos sobre los productos que cruzan las fronteras es
relativamente ficil, especialmente cuando las importaciones y exportaciones
pasan por un puertc. Ademis, estos impuestos pueden recaer en parte sobre
las utilidades de los productores o wvendedores {domésticos o extranjeros)
¥ no solamente sobre los consumidores de las mercancias grgvadas, mucho

mis de lo gue a veces Se cree.

27, Asi, en el caso de mercaderias importadas para consumo domés%ico
donde la importacidn de ciertos productos se hace por una sola compafiia
o por un pequefio nimero de ellas (bien porque la casi totalided del mercado
local estd controlado por una sola empresa comercial grande o porque las
importaciones estin controladas por empresas de dmbito mundial, como la
gasolina y el petréleo) el precio para los consumidores locales puede

/tender a



tender a fijarse al nivel "éptimp de monopolio"; de manera que puede no
ser econémico para el importador trasladar en su totalidad la carga del
impuesto al comprador local, , En este caso, el impuesto de importacidn
es parcialmente una forma de gravar las ganancias del importador (que
es a menudo una compafifa extranjera) y sSlo en parte un método de gravar
al consumidor local. ;
28. De la misma manera, en el caso de las exportacioneshde productos
minerale; o de plantaciones, un impuesto sobre las exportaciones puede
ser un método mids efectivo de gfavar las ganancias de las empresas ;
broductoras, que un impuesto sobre la renta, principalmente cuando la
compaiifa que opera localmente es subsidiafia de una empresa extranjera
que es ademis su asociada en las actividades comerciales, de manera que
las ganancias declaradas por la compafifa local pueden ser arpitrarias.l
29. No obstante que es posible modificar la tasa de los impuestos
sobre los productos de acuerdo con el mavor o menor grado en que las
mercaderias sean de lujoxo suntuarias, introduciendo en consecuencia una
cierta progresién en el sistema, las posibilidades de rendimiento de los
impuestos sobre los artfculos de lujo son limitadas, ya que el total de
las importaciones puede ser pequefio ¥ su consumo puede disminuir substan-
.cialmente como consecuencia de una tributacién fuerte. Para obtener el
méximo de ingresos piblicos, es necesario gravar articulos de consumo general
- telas de algodén, azicar, harina, cerveza, tabaco, parafina, etc. - lo
cual suscita problemas de tipo polftico que resultan de una disminucién
en los niveles de vida a que estd acostumbrada la gran mayoria de la
poblacién, Sin embargo, esta no es una caracteristica privativa de estos
impuestos, sino de la tributacién en general, Es imposible aumentar los
ingresos tributarios en forma répida y substancial sin una resistencia
del piblico - cualquiera que sea la farma de tributacién que se emplee ~
no obstante, por supuesto, que una comunidad aceptard mids facilmente el
sacrificio cuanto mis convencida esté de su necesidad.

‘ l/Sé.ai‘,irma que la industria del té en'Ceiién, ha sido severamente
obstaculizada debido a la tributacidn excesiva por medio de impuestos a
la exportacién.

/30. Finalmente,
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30. Finalmente, existe la posibilidad de un 1mpueqto general sobre

las ventas recaudado al nivel de los vendedores al por menor, y cubriendo
una gran cantidad de mercancias. Tales impuestos son una caracteristica
comin de mhéhos pafses desarrollados; la experiencia de la India demuestra
que también pueden establecerse con &xito en los paises subdesarrollados
al menos cuando existe un nivel razonable de eficiencia en' la admlnistra-"
cién pﬁblica. e

IV. Impuestos directos sobre la renta y el cggit
3l. la importancia que los impuestos directos progresi?os sobre la
venta y el capital deberfan tener dentro del sistema ‘tributario, depende

de la etapa de desarrollo econémico y soclal de un oais. La experlencia
de un gran nimero de pafses miestra que los impuestos sobre la renta o

las ganancias, solamenta pueden establecerse con éxito Sobre las ‘grandes ©
empresas o sobre los empleados de esas empresas. En muchas regiones’
subdesarrolladas la mayor parte de los ingresos producidos por el 1mpuesto‘
sobre la renta, proviene de las grandes empresas y empleados publicos. ‘La
amplitud de la aplicacidn del impuesto a los pequefios comerciantes,
artesanos y profesionales, encuentra serias dificultades administrativas -
porcue no hay forma de determinar los ingresos cuarido no se llevan’
:reglstros adecuados, ni se elaboran ni comprueban las cuentas respectivas.

A menudo se suglere gue una forma mejor de alcanzar por la tributacién

directa a los pequeﬁos ¥ medlanos comerclantes, seria el empleo de un = .. ..

impuesto sobre el valor del patrlmonlo por medlo de un impuesto sobre .-
el patrlmonlo neto - ya que el patrlmonlo (sea en la forma de

ferrenos y construcciones, plaﬁtas y mauinaria o inventarios) es més
diffcil de ocultar que la renta, Sin emﬁargp, en los pocos pafses
subdesarrollados donde se han establecido impueétOS progresivos sobre el
-patrimohio neto (como:}la India y Ceylén) se han otorgado niveles elevados
de exenc16n v han sido concebidos como una forma complementarla de;
imposicién de las personas aeaudaladas ¥ no como un 1mpuesto sobre los
negocios pequefios y medfanos, 'de manera que no hay una experiénciaque ..

nos permita estimar el éxito de este sistema el ponerse en pricticas -~

/32. En los
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5 32; En los paises "semidesarrolladoa" con grandes enpresas, dedlcadas
a la industria y el comercio ¥y cag una q;ggq %qudalada de cap1ta11§pas
naclonales, los impuestos progresfvos sobre la renta y el capital son .
potenclalmente may importantes, tanto para atenuar las crecientes deslgual-
dades econémlcas entre las distintas clases (y las tensiones polfticas -
¥y sociales'que de ello resultan) como para disminuir la parte de los
recursoé nacionales que se destina a los consumos de lujo inmnecesarios ..
desde el punto de vista soclal.;/ “ :

33. Sln embargo, dlficllmente puede mencionarse un pais "sem1~
desarrollado" del que puede decirse que tiene un sistema eficiente de
trlbutacldn personal (con la excevcidn de los impuestos sobre sueldos
y salarlos) En la mavorfa de los pafses de América Latina, pqr.eaemplo,

a pesar de que las tasas nominales del impuesto llegan a niveles . . 3
relativamente alﬁos - niveles comparables a los de los Estados Unidos .
o Inglaterra - ia proporcién de las rentas mis elevadas que se paga

et

Este objetlvo no puede alcangarse por medio de 'un-sistema de tri-
butacién progresiva sobre los productos, solamente. Como las mismas
mercaderias son compradas por gentes de niveles muy diferentes de riqueza -
los mds ricos compran mnis clases de bienes y servicios y no simplemente
més articulos "de lujo" y como muchas de las cosas en que los ricos gastan
no pueden ser gravadas efectivamente - servicio doméstico, viajes al
extranjero, antiguedades, etc. - la capacidad de gasto de las clases
acaudaladas, no puede ser 51empre gravada. por medio de impuestos. sobre
productos, en forma tan efectiva como puede serlo aplicando impuestos
progresives sobre la renta o el patrimohio.

Se sostiene a veces quée el "consumo de lujo" de los ricos en paides’
subdesarrollados se dedica en gran medida a la compra de servicios (es
decir servicio doméstico) lo cual aumenta el vplumen de empléo cumpliendo
asi una importante funcién social. Este argumento, sin embargo, no “tiene
en cuenta el hecho de que la oferta de bienes~salario (especialmente
alimentos) es lo que pone un lfmite al volumen total de empleo que puede
ofrecerse, fuera del sector agricola sih crear inflacidn; cuanta mis -
gente se dedique a trabajos improductivos menos campo queda para el empleo
producti¥o. La sola existencia de un excedente de trabajo en una
comunidad no implica-por céonsiguiente que-tales consumos de lujo no-
sean perjudiciales 0 que no supongan el uso de recursos escasoS.

1
£
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efectivamente como impuestos (de acuerdo a la informe cidn disponible)

es considerablemente menor que la correspondiente a los ingresos menores
y medianos., ‘Ello es atribuible en parte a una legislacién tributaria
defectuosa ~ v.g. muchos pafsgs adoptan el sistema llamado "cedular"

de impuesto a la renta, que grava separadamente las rentas de distintas
fuentes (y que no comprende categorias importantes de renta) en lugar

de un impuesto global sobre el total de les ingresos, camo en Estados
Unidos o Europa Occidental, En parte ellp resulta del régimen jurfdico
existente, que permite el aponimgtd en la propiedad del capital (principal-
mente por’el sistema de "aceignes al portador" en el caso de sociedades

o el sistema de "banami" en la India) y el cual impide una tributacién
efectiva sobre las rentas provenientes del capital o sobre el patrimonio
(bien en la forma de impuestos sobre las sucesiones o de impuestos anuales
sobre el capital). También es el resultado de pura ineficiencia (y

dentro de ciertos limites que no es posible precisar; posiblemente

también de la corrupcién) de la administracidn, que impide que las
disposiciones legales sean efectivamente aplicadas ain dentro de los.
alcances limitados que el sistema acttal de la legislacidén positiva
permitiria.

'BA. En el caso de América Latina, la reforma mis importante es
indudablemente el establecimiento de un impuesto general y uniforme sobre
el total de los ingresos de las personas, de cualquier fuente que se
originen, y que se base en un concepto amplio de renta, cque comprenda todag
las ganancias ¥ beneficios que aumentan el patfimonio netb potencial en
un perfodo de tiempo determinado. Algunos pafses latinoamericanos, ya
han establecido, ademis del impuesto cedular, un impuésto_suplementario -
el "impuésto global complementario® - sobre el total de los ingreéos.deﬂ
las personas, Segin lo demuestra la experiencia inglesa del impuesto
sobre la renta, no és necesario. establecer ‘dos impuestos distintés'parh »
tener un impuesto progresivo efectivo sobre la totalidad de la renta.
Esyp0sible refundir los impuestos‘cedula:esbaétualés (conservando sus
ventajas administrativas) en un impuesto global, haciendo determinaciones
provisionales de las rentas en cada cédula (empleando al miximo el
sistema de retencién en 1la fuente) y ajustando el monto del impuesto

‘/final con



final con base en una declaracidén general., Cualquiera que sea el

sistema que se adopte, no existe justificacién para continuar aplicando
diferentes escalas de impuesto y diferentes grados de progresién en las
tasas para las diferentes fuentesde renta - a menos gue se considere '
conveniente discriminar entre las rentas provenientes del trabajo y del
capital, pero este objetivo puede lograrse en mejor forma con un impuesto
suplementario sobre el patfimon#p neto, que se describe adelante en

el pirrafo 37. Con referencia ;‘las ganancias de las compafifas por

otra pafte, es mejor seguir el sistema de los Estados Unidos de gravar
las ganancias de las sociedades con un impuesto proporcional, distinte
del impuesto sobre la renta aplicable a los accionistas por los divldendos
que les sean distribufdos.

35. Una reforma efectiva de la tributacién de la renta en los paises
de América Latina, debe, en mi opinién, llenar cuatro requisitos
fundamentales: . '

a) Fl primero es que el impuesto debe tener una base amplia, Debe
comprender las ganancias de capital, asi como las rentas percibidas
bajo la forma de dividendos, intereses, etc. Debe extenderse a la renta
derivada de la tierra y la vivienda, incluyendo la renta potencial de
quienes habitan su propia casa., Se deberén suprimir las exenciones sobre
los intereses de bonos del Estado o de hipotecas, que en la actuslidad
limitan la efectividad del impuesto en muchos paises. :

b) El segundo requisito es que la familia debe ser la unidad
econdmica que se considere para la tributacidén personal y no los individuos.
Esto implica que las rentes del marido, la eSpoéa vy los hijos menores
deberfan sumarse para fines impositivos (como se hace en Francia) pero
Aeberlan concederse deducciones personales amplias que permitan dar un
tratamiento diferencial de acuerdo con el tamafio de la familia. Es un
problema a decidir si esto puede lograrse mejor adoptanto él sistema de
cocientes® francés (por el cual se dividen los ihgrésos totales entre el
nimero de adultos, y se grava a cada uno separadamente) o por cualquier
otro sistema que establezca\un miximo y un mfnimo de impuesto deducible
por cada miembro de la familia, |

./e) El tercer
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¢) El tercer requisito es'adoptar tanto como sea posible el sistema
de pago por retencidén o deduccidén en la fuente, para cada categoria de
renta, aplicando un porcentaje generalb(de preferencia de tasa @éxima)
debiendo hacerse la devolucidn del exceso retenido una vez se determine
la cuantfa final de impuesto, Para proteger los intereses del contri-
buyente serfa aconsejable que el gobierno pagara intereses sobre las
cantidades retenidas en exceso, por todo el tiempo que el contribuyente
no ha podido disponer de ellas. ;

d) El cuarto requisito, que tal vez sea el més 1mportante,
es que la escala de las tasas debe ser simple y moderada., No tiene
objeto comenzar a exigir impuestos aplicando tasas muy bajas; 10 por
ciento deberia considerarse como la alicuota minima‘aplicable a los
ingresos superiores al nivel extento; tampoco se justifica establecer
en la tabla muchos tramos o categorias de renta. Considero que la tabla
no deberia establecer mis de 6 a 8 categorfas, gravando las rentas en
exceso de cierto nivel a una tasa uniforme. Las tasas o alicuotas:
del impuesto de uno a otro tramo de ingresos, deberian aumentar.con
diferencias de cinco por ciento entre ellas, hasta un miximo de 4O a 45
por ciento, Es condicién esencial para un sistema efectivo, libre de
evasiones que las tasas méximas del impuesto no sean dgspfoporcionadaq. \
Tasas.marginales superiores al .50 por ciento, afectan desfavorablemente .
las posibilidades de una reforma tributaria efectiva.. Cuando las tasas-
normales del impuesto alcanzan niveles muy elevados (hasta el 80 o el
90 por ciento en algunos cases) es imposible en la préctica extender .
el impuesto a todas las clases de renta (como por ejemplo las ganancias.
de capital) o eliminar las numerosas exenciones. Es también imposible .
asegurar el cumplimiento de las leyes por los econtrihbuyentes y adminis- -
trarlas efectivamente - las tasas elevadas del impuesto son a menudo
excusas para no cambiar un sistema ineficiente - y las cantidades dejadas
de percibir en ingresos piblicos a csusa de un sistema de impuestos
deficiente es probablemente mucho mayor que los ingresos que se recaundan
de los contribuyentes sujetos a las tasas marginales mis elevadas del

impuesto. _
/36, Seria extendernos
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36. Seria extendernos mis alléd de los limites de este trabajo,
considerar estos requisitos enmm&s detalle - mis aun cuando los requisitos
especi{ficos de una reforma tributarla varfan ¢onsiderablemente, segdn
las caracteristicas de cada pais. Tengo el convencimiento, sin embargo,
después de estudiar el problema en varios paises,L/que en todos los
pafses que han alcanzado una etapa de desarrollc, en la cual surge la
necesidad de un sistema efectivo de tributacién personal directa, no
existen obstéiculos técnicos o administrativos insupefables para su
adopeidn, siempre que esa necesidad se reconozea en forma suficiente
y que la opoesicién de los intereses creados a las reformas legales e
institucionales pueda-vencerse.2

37. Ademds de los gravimenes sobre la renta de las personas fisicas
v las sociedades, un sistema efectivo de tributacién directa, deberia .
incluir impuestos. sobre la ricueza personal que pudieran admi@istrarge
conjuntamente con el impuésto sobre la renta. Este gravamen deberia
establecerse en dos formas distintas. La primera es un impuesto anual,
relativamente pequefio, sobre el patrimonio neto (como el que ahora se

=5

1/ Dos de, estos estudios han sido publicados, Véase Indian Tax Reform
Report of a Survey, (Ministry of Finance, New Delhi, 1956) and Suggest%ons
for a Comprehensive Reform of Direct Taxation, Sessional Paper IV -~ 1960
zGovernment Publication Bureau, Colombo," Ceylon).
2/ Entre las reformas legales necesarias la m4s importante es la aboli--
¢ién del difundido sistema de anonimato en la propiedad mueble (es decir,
bonos, obligiaciones o acciones ordinarias). ' En tanto que la rigqueza
pueda escondérse en un anonimato completo por el simple expediente de
transferir la propiedad de bienes fisicos a personas jurfdicas, que pueden
emitir t{tulos al portador, es imposible establecer un sisteéma general
y efectivo de impuestos sobre la renta o tener.impuestos efectivos sobre .,
el patrimonio o las sucesiones. Es posible gravar los dividendos en alguna
forma de impuestos sobre los. pagos. efectuados, pero es imposiblé en la-
préctica gravar las ganancias reslizadas en la venta de valores, como también
las realizadas en la venta de bienes inmuebles, puesto que los duefios de
tales bienes pueden ocultar su patrimonio acogiéndose al expediente’ de
sus propietarios a través de compafifas tenedoras de acciones. Seria.
posible conseguir la mayor parte de las ventajas de un sistema de acciones
nominativas (como el que existe en Inglaterra o Estados Unidos) dictando una
disposicidn que obliga a los.tenedores de acciones a mantenerlas depositadas
en forma permanente en determinados bancos especialmente designados, los
cuales estarfan obligados a llevar un registro actualizado de todos los
depositantes y que por lo tanto proporcionarfa informacién sobre todos los
cambios en la propiedad de dichos valores,

/émplea en



emplea en varios pafses europeos, y en la India y Ceyldn) que es la forma
mis apropiada de gravar 1a'capacidad impositiva adicional de quien tiene
un patrimonio., Es obvio que entre dos individuos eon ingresos iguales,
aquel que tiene un patrimonio ademds del jngreso, estd en mejor situacién,
y en consecuencia tiene mayvor capacidad contributiva, que el que no |
tiene un capital, Considerando, que los individuos poseen riquezas y
perciben ingresos en proporciones que varfan considerablemente, un
impuesto sobre el patrimonio neto, complementario de un impuesto sobre
la renta, es un sistema mds jupto para tomar en cuenta esas diferencias,
que el método alternativo de gravar las rentas provenientes del capital
{las rentas que se denominan no-ganadas) a una tasa mfs alta que la
renta proveniente del trabajo. Ademds, de acuerdo con la experiencia en
michos pafses, un sistema combinado de impusstos anuales sobre el
patrimonio y la renta, mejora la eficiencia de administracién de manera
substancial ya que hace la evasién y ocultacidén més dificil, que un
sistema que grave la renta o el patrimonio Gnicamente. También en este
caso, un sistema efectivo de impuesto anual sobre el patrimonio deberia
tener tasas moderadas (comenzando con un 0,5 por ciento anual, con una
exencién total para los patrimonios menores de 10,000 a 20,000 délares
de Estados Unidos) y con una tasa méxima que no excediera de 1.5 por
ciento anual o cuando mis un 2 por ciento,

38, Otra forma de tributacién de la riqueza surge en relacién con
las transferencias de propledad a titulo gratuito de una generacién a
otra, generalmente bajo la forma de un 1mpuesto sobre las herencias que
grava la trasmisién por causa de muerte, aunque en algunos paises
considerando que las donaciones entre vivos son una forma ficil de
evitar el impuesto sobre las herencias, se establece tambidn un impuesto
complementario sobre las trasferencias inter Vivos (generalmente llamado
impuesto de donaciones). El sistema ldeal seria un solo impuesto sobre
todas las trasferencias a titulo gratulto, al cual estarfa obligado
el heredero, legatario o donatario, conforme a una tarifa progresiva no
aplicada sobre el monto de la herencia o donacidn, sino sobre el monto
total del patrimonio (incluyendo la propia donacién o herencia) del

heredero o donatario. En muchos pafses se reconoce la necesidad de

/los impuestos
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los lmpuestos sucesorales, como un pedio de contrarrestar la tendericia
a una creciente concentracién de la riqueza producida por la acumulacién
de varias generaciones sucesivas., Un sistema impositivo que determine
el impuesto de acuerdo con el patrimonio del que recibe la transferencia
més bien que sobre la riqueza del que la trasmite, es evidentemente mis
Justo y méds apropiade para promover una mejor distribucién de la riqueza.
Sin embargd, su administracién plantea grandes dificultades y puede
solamente recomendarse como una propuesta factible para aquellos palses
que pueden llevar un registro completo del activo de todas las personas
acaudaladas. Ello es en todo caso necesario para lograr una tributacitn
efectiva sobre las rentas derivadas del capital (incluyendo la imposicidn
de las ganancias de capital) y para un imppeato anual sobre el patrimonie
neto, asi como para un impuesto sobre las trasmisiones a tftulo gratuito.
39. Ademds de los impuestos sobre la renta, algunos paises de
América Latina establecen impuestos importantes sobre las néminas de
salarios relacionados con sus sistemas de seguridad social. Ello crea
sus propios problemas que no podemos considerar aqui7 Debemos sin embarge
seflalar que las amplias difeérencias en las contribuciones de seguridad
social en los distintos pafses (de la misma manera que las amplias
diferencias en los sistemas de tributacién sobre la renta y las
ganancias) puede ser una fuente importante de distorsiones en la
asignacién de recursos entre.los pafses; y si los paises de América
Latina se encaminan hacia la integracién econdmica en forma similar a
los pafses de la Comunidad Econdmica Europea, seria muy conveniente
introducir mayor uniformidad en sus sistemas de contribuciones de

- seguridad soeial asf como-en sus sistemas de gravar la renta & las

ganancias,

Tributacién de las e empresas y rentas extranjeras
40. El tratamiento impositivo de las empresas extranjeras y la

inversidn extranjera plantea dos claros problemas a los paises subdesa«
rrdlados. El primero, se refiere a considerar lz pregunta de hasta donde

" deben llegar los pafses subdesarrocllados en el ctorgamiento de concesiones -
especiales - bajo la forma de exoneracién de impuestos - para atraer

/empresas y
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emprésas y capital extranjero a sus pafses, El segundo problema se

. reéfiere a determinar el método mfs adecuado para gravar las ganancias
de las empresas extranjeras cuando no hayan sido declaradas exentas.
Ambos -problemas plantean dificultades como consecuencia de cambios
experimentados desde la segunda guerra mundial.

41, La inversién extranjera en cualgquiera de sus formas, es la -
mejor-éSperanza de un desarrollo acelerado para muchos pafses subde-
sarrollados; puede incluso ser indispensable en etapas criticas del
desarrollo, cuande la industrializacién genere aumentos en las

“importaciones de maquinaria y materias primas, antes de que’
" haya un aumento eorrespondiente en las exportaciones que

iermiian.su financiamiento., Las emprésas extranjeras pueden

ser indispensables también en la diseminacién de los conocimientos
~ (know-how) necesarios para un desarrollo eficiente de las industrias -
locales. Ademés, en el caso de muchos paises la produceién y
exportacién de minerales valiosos descublertos en esas éreas,
constituyen la linica esperanza de crear un texcedente econdmico! que
es requisito necesario para su desarrollo intenno. En muchos pafises
la produccién minera. para la exportacién constituye una:fraccién
considerable del producto nacional bruto y es la fuente prinéipal de
sus ingresos pﬁbliéos. Resulta evidente quedebe desarrollarse la..
produccidn de esos minerales, ‘en beneficic de los pafses subdesarrollados,
a la que debe seguir el desarrollo de facilidades para su transformacién
que promuevan el desarrollo industrial; es mejor ‘exporter aluminio que
bauxita o cobre refinado gue mineral de cobre; es mejor para las
regiones productoras de petréleo tener sus propias refinerias para
exportar el petréleo refinado. La gran mayorfa de los paises
subdesarrollados no tiene ni las posibilidades financieras, ni les.
conoc¢imientos para emprender esas actividades por sf mismos; ademis la
comercializacidén de estos productos es%é controlada por las grandes
émpresas internacionales, /
-« “L42, Por otra parte, en un sentido amplio puede afirmarse -que el
monto de las inversiones que las grandes empresas interracionales
estén dispuestas a efectuar en la mineria y en actividedes de
/transformacién depende



transformacién depende de su apreciacién de conjunto de las necesidades
del mercado mundial y del crecimgénﬁc anualide ese consumo. No puede
decirse en consecuencia & priori que ninguna concesidn especial (bajo
la forma de exoneracién de impuestos, etc;)'otbrgada por los pafses
productores, pueda tener un efecto importante sobre el movimiento total
de las inéersiones internacionales. Pueden tener efectos importantes
sin embargo en su distribucién: ya que la mayor parte de minerales

bédsicos se encuentran en diferentes regiones, es natural desde el punto

‘de vista de los intereses del cépital internacional, desarrollar sus

actividades en aquellos pafses que ofrecen las perspectivas mis
favorables, tanto desde el puntb de vista del costo de produccidén como
del tratamiento impositivo de las ganancias que se 6btengan. Pero esto
a su vez lleva a una competencia Derjudiclal en el ofrecimiento de
concesiones especiales al capital extranjero. Mientras que cualquier
pais en particular obtendria normalmente ventajas con el ofrecimiento
de esas concesiones de impuestos, si las cohcesiones ofrecidas se
determinan en relacidn coﬁ él tratémiento impositivo que otros paisés
conceden & las empresas extranjeras,'el mero hecho de que varios paises
entren en compstencia éntre,éi para obtener una mayor porcién de tales
inversiones, determinari que toda nueva concesidn que se ofrezca por un
pais, sea imitada por otros, de manera que finalmente todos ellos dismi-
nuyan sus posibilidades de obtener una parte ‘razonable de las ventajas
de esas inversiones:sin ﬁeneficlar a<ninguno de ellos '~ las concesiones

‘competitivas se anulardn a la larga unas con otras.

43, La situacién es bisicamente distinta cuando lds concesiones
ofrecidas -a las empresas extranJeras tlenen por obgeto el desarrollo
de industrias locales prlnclpalmente para abastecer el mercado interno.
En estos casos las exenciones de impuestos pueden tener el efecto de

aumentar el flujo total de inveréiﬁn‘internaéiohal un proyecto especifico

‘de deserrollar una fébrica local de productos textiles, una fébrica

de cemento 0 una plante de ensamble pueden aparecer suficientemente
atractivos, al ofrecerse las exenciones de impuestos, lo cual podria
no ser el caso, de no haber teles exenciones,

Jih., E1 problémé
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Lhe. El problema de hasta donde los paises subdesarrollados en
eonjunto deberfan llegar en el otorgamiento de tratamiento 1mposlt1vo
privilegiado a la inversidn extrqnjera (o para el caso a las empresas
locales) es en consecuencia un(probléma dbmplejo que no puede resolverse
en forma generél en un sentido o en otro, En aquellos casos donde las

exenciones tienen el objeto de aumentar la corriente total de inversiones,

resulta clara la conveniencia de dejar de percibir ingresos piblicos
adicionales, alin por un nimero considerable de afios, ya que la tasa de
crecimiento econdm%co‘pueds 1hcrementarpe sustancialmente como resultado.
Pero, en otros casos no es ae{ y en vista de la errdtica multiplicacién
de exenciones tributarias de varias clases en los ltimos afios, hay

una clara situacidn que amerita discusiones internacionales encaminadas
‘a suscribir convenios o acuerdos, que eliminarédn los elementos de
competencia indeseable que sin lugar a dudas prevalecen en la actualidad.
Es en interés de los pafses subdesarrollados en su conjunto que el
tratamiento impositivo - tanto en cuanto al alcance como a las tasas

de tributacién de las empresas y a la naturaleza y extensidn de las
exoneraciones de impuestos, etc., concedidas - fuera en la medida de

lo posible uniforme y que los paisés individualmente no ofrecieran
concesiones adicibnéles, excepto cuando medie acuerdo con los otros
paises.

45, El segundo préblema importante se relaciona con la forma en
que las ganancias de las compaﬁias extranjeras dedlcadas a la produccidn
para la exportacidn (0 al comercio de 1mportacién) se deben gravar. Ila
forma més satlsfacterla €s un, i?puesto sobre 1as gananclaa obtenldas de
las actividades locales. Un 1mpuesto a la exportaclén como hemos
sefialado, puede ser una forma poderosa de trlbutacidn pero no es un
sustituto satisfactorlo de la imp051c16n de las gananc1as. si el
impuesto de exportacién es fuerte, puede tener efectos que limiten el
proceso de desarrollo, si no lo es, no produclré rendlmlentos adecuados.
Ios impuestos sobre las utilidades son menos desalentadores para el
inversionista extranjero, precisamente porque su carga depende de las
ganancias efectivamente'pealizadaé; si las actividades no tienen éxito

(ya porque se encuentren costos no previstos en las actividades locales

/o porque
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o porque las condiciones del mercado no sean favorables) los empresarios‘
son excusados de la carga del impuesto.

46. El problema con los impuestos sobre ias utilidades, por otra
parte, es determinar la ganancia real en todos aquellos cascos en que las
compafifas residentes que operan en el pafs son simplemente sucursales
o subsidiarias de empresas internacionales, cuyas operaciones comerciales
no pueden controlarse ficilmente ya que ellas venden a (o commran de)
compafifas no domiciliadas que pertenecen al mismo grupo, Los precios en
esas transacciones son en la prictieca precios para fines contables
internos de las propias empresas. Es generalmente sabido, que una firma
internacional operando con une cadena de empresas subsidiarias puede
facilmente "desplazar" sus ganancias de un lugar a otro, cambiando los
precios que las empresas subsidiarias (o compafifas asociadas) se cargan
entre si, Siempre que las ganancias sean gravadas por el impuesto en
todas partes y mientras las tssas de tributacidn no difieran mucho, el
incentivo para tal "desplazamiento de ganancias" no serd muy grande,
principalmente cuando las tasas del impuesto son més fuertes en los
paises donde se encuentra situada la casa matriz, que en los paises
subdesarrollados donde operan las sucursales, o subsidiarias, Pero
después -de la guerra, lus firmas internacionales han venido haciendo un
uso cada vez mayor de los llamados "paraisos tributarios" ("tax heavens") .
estableciendo compafifas tenedoras de acciones o subsidiarias, en pafses
donde las ganancias estdn exentas del impuesto (o donde las tasas son
nominales) o en pafses que no incluyen en las utilidades jmponibles las
ganancias resultantes de las actividades desarrolladas en el exterlor

por las compafifas domlcilladas.g/ Fl resultado ha sido que una proporc16n

&/ Por esta razén los impuestos a la exportacidén se establecen en muchos
casos de acuerdo con una escala variable, cuya incidencia depende de los
preciog efectivamente percibidos en relacién con un cierto promedio,

2/ Para una descripeién de las ventajas ofrecidas por esos "paraisos'
tributarios" véase Gibbons Tax Factors in Basing International Business

i

: brogg) Harvard Law School, International Program in Taxation, Cambrldge,
Mass., s

1957.
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cada vez, mayor de las ganancias d? esas firmas se ha movido. hacia .
esos "parafsos tributarios" privando en esta forua de ingresos a los
paises productores y a los pafses consumidores.s

47. En esta forma, las ganancias obtenidas en la extraccién y
transformacién de minerales, pueden ser disminufdas artificialmente dando
a las exportaciones en las facturas, valores substancialmente menores. _
Las gananciag derivadas de la importacidén y distribucién local de productos
o servicios extranjeros, pueden tsmbién disminuirse en la misma forma
facturando los precios de las importaciones a nivéles nés altds.g/ ;

48. Tarde o temprano, la distribucidn arbitraria de ganancias
derivadas de la produccién o distribucidn de productos que entran al.
comercio internacional, herd necesario que los pafses vayan mis all{ de
las cuentas de las compafifas locales y si necesario fuera les imputen
utilidades, sobre la base de una fraccién adecuada del total de las
ganancias mundiasles,. de las empresas que mantienen sucursalespo

pV4 A

Este problema no es exclusivo de los paises subdesarrollados sino que
afecta también a los paises de las compaiifas matrices comolo demiestran
los esfuerzos actuales de la administracidén de los Estados Unidos, por
lograr que su legislacidn tributaria sea modificada de maners de compren-
der las utilidades de las compafifas asociadas y subsidiarias extranjeras
dentro de los alcances del impuesto sobre las socledades de los
Estados Unidos. .

2 . "En el caso-de la industria petrolera internacional ha habido la ten-:

dencia a establecer la estructura de precios de.tal modo que las utilidades
derivadas del conjunto de las operaciones internacionsles aparezcan

concentradas en la produccidén de petréleo crudo y no en la refinacién y .
distribucién de los productos del petrdleo, . Las razones de esto han de

buscarse en parte en consideraciones tributarias (puesto que lz s regalias

pagadas‘a los gobiernos de los paises produttores de petrdleo, califican - s
como compensacién de impuestos en el pals de "origen") y -en parte en. ;
consideraciones polfticas y estratégicas. El resultado, sin embargo, ha

sido que los pafises productores de petréleo han conseguido mayores ingresos

de lo que: hubiera sido posible, si hubiera existido un mercado competltlvo

libre.. En tanto que los pafses consumidores de petrédleo (tanto los

desarrollados, como los subdesarrollados) se han visto privados de .

ingresas. (excepto los recaudados en concepto de 1mpuestos de 1mportacion

o ifpuestos al consumo),

v

/subsidiarias locales



Rk o b

subsidiarias locales, Aqui también nos éncontramos con un campo
fructffero para cooperaclén internacional. S5i fuera posible llegar a
acuerdos entre los varios paises, sobre la forma como debe tratarse
estos problemas, ellos pudieran resolverse en una forma més efectiVa que
si cada pafs tratara de actuar aisladamente.

49. Un problema relacionado que conviene considerar ahora y que
tiene considerable importancia para los pafses de latiﬁoahéfica, es el
relativo a las rentas percibidas del exterior por un cpntribuyente
domiciliado, La gran mayorfa de los paises latinoamericanoé\no gravan
estas rentas en la actualidad (a pesar‘de que estén éujetas a retencién
en el pafs extranjero donde la renta se oriéina). Por otra parte, la
prictica actual en la mayor parte de pafses con un impuesto sobre la
renta global es gravar tanto la renta de origen extrgnjero de los
residentes, como los ingresos que se originan en el pais, ¥y que perciben
los no residentes, aunque en la‘mayorié de casoé (y como resultado de
los numerosos convenios de doble tributacién suécritos'después de la
guerra) el impuesto sobre la renta que seApaéa en_ei péié donde ‘se
origina la renta, se considera deduéible bajo la forma'dé un crédito
contra el monto de la obligacidén doméstica de quien perclbe el lngreso.

50, Hay indudablemente argumentos justlflcados, por razones de
equidad, para extender la obllgacién del pago del 1mpuesto sobre la renta
a las rentas recibidas del exterior, y es, bien conocldo que personas
residentes en muchos paises latlnoamericanos poseen cantidades ;
considerables de capital.en el exterior. Y preclsamente uno de los
argumentos que se aducen con mas frecuencla, oontra una reforma tribu~
taria efectiva es que "empujaria" capltal hacia el extranjero con
perjuicio para la economia. La dificultad es de cardcter préctico y
consiste en obligar a los contribuyentes domiciliados a declarar sus
activos en el extranjero y las rentas derivadas de elloé. Una solucifn
efectiva de este problema requiere la cooperacidn de los gobiefnos de
aquellos paises extranjeros donde esos capitales estédn situados.

Al gunos paises ya proporcionan tal 1nformac16n sobre una base reciproca
en virtud de convenios 1nternaclonales de tributaclon y tales paiSes,

indudablemente, podrisn ser inducidos a dar también la misma informacidn

/a los
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a los gobiernos de América Latina. Otro problema que también deberia
estudiarse es la medida en que serfa posible seguir‘el sistema inglés,
bajo el cual todas las acciones nominativas extranjeras (fuera‘dei &rea
de’la libra esterlina) deben insgribirse, no bajo el nombre del propietario,
sino de un "recognized marking name" (bajo el nombre de una institucién
financiera local) que deduce el impuesto sobre la renta causado por los
dividendos etc., pagados al propietario de las acciones. Si la’
cooperacidn de los Estados Upidos y algunas paises europeos pudiera
obtenerse, para proporcionar informacién a los gobiernos de Latinoamérica
sobre los capitales situados en su territorio ﬁor latinoameéicanos,(

los pafises estarian en situacidn de asegﬁrar un razqnaplé grado de
cumplimiento con las disposiciones legales. '

VI. Ahorros obligatorios
51, Una forma relativamente nueva de incrementar los recursos

internos para el desarrollo se ha establecido recientemente en varios
paises (v.g., Turqufa, Ghana, Guayane Inglesa, B?asil y otros) es el
ahorro obligatorio. Por medio de este sistema, se obliga'a los indivi-
duos y a las empresas a destinar cierto porcentaje de sﬁs rentas a la
compra de bonos nc negociables, que deveﬁgan‘intefeses, y sdn amortiza~
bles (juntamente con el interés devengado) a los cinco, 51ete o diez
afios, El sistema se administra generalmente en relacidn con el 1mpuesto
sobre la renta o (como en el caso de Ghana) en relacidn con 1a compra
de cosechas por una "comisidén de ventas" La ventaga de este 81stema,
sl se le compara con las: formas corrlentes de tributacldn, es que a la
gente se le pide simplemente posponer su consumo y no dejar de hacerlos
totalmente; consideraciones de equldad no requleren ninguna forma de
trato diferencial a los contrlbuyentes o de tasas progresivas comd en
el .caso del impuesto sobre la renta y, en consecuencia, ¢ cantidades
sustanciales pueden recaudarse con tasas rélatiyapente moderadas. Asi,
esta recaudacidén obligatoria se impone generalménte sobre los asalariados
+a una tasa proporcional de tres o clnco por clento sobre el total de la
renta, .8i bien la obligacidn unlcamente se extiende a aquellos
" ‘individuos cuyos ingresos exceden de ciertos niveles mfnimos. Puede
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establecerse la misma obligacidn sobre las empresas y profbsionales,
generalmente a una tasa mis elevada.

52, Es posible combinar este sistema con un sistema de loterfa
{como los "bonos selectos" en el Reino Unidp), que puede hacerlo més
atractivo para la generalidad, a quien se da la oportunidad de ganar
premios sustanciales en efectivo afin antes del vencimiento del plazo
para la amortizacién de los bonos, Pero la inclusidn de la loteria
en . el sistema hace su administracidn bastante mds complicada; también
se encontrd en algunos casos micha oposicidn por motivos de fndole moral
(por las iglesias, sindicatos y asociaciones de agricultores) a la
loteria obligatoria. \_

53. Es posible también (perO'ello necesita mayor eficiencia
administrativa) convertir el sistema en un sistema general de pensiones |
con contribucién, (contrlbutcry pensions) formulado sobre bases
actuariales, por el cual el pago del préstamo obligatorlo toma la :
forma de una pensidén de retiro cuyo monto estd determinado de acuerdo con
las contribuciones hechas durante la vida til., Un sistema de shorro
obligatorio que se convierta en un sistema general de pensiones para la
vejez, pudiera ser bastante més popular que un sistema en el cual qaienes
contribuyen reciben bonos no negoc¢ables amortizables después de un
cierto nimero de afios. ’

54 Un sistema de esta naturaleza es apropiado inicamente para los
paises subdesarrollados que han alcénzado una etapa de desariollo que
permite comprender un sector considerable de la poblaciéh dentro de
los alcances de la tributacién directa; ¢ donde hay una ¢osecha
1mportante (como el cacao en Ghana) que es comprado a precios fijos:
por una Comisidn de Ventas, y

VII. Problemas de la administracidn de impuestos 3
55. ©Se puede afirmar, sin caer en exageraciones, que la eficacia -
de un" sistema tributario no es simplemente un problema de leyes
impositivas adecuadas sino de la eficiencia e integridad de la administraeién
de impuestos. En muchos palses subdesarrollados, el bajo rendimiento
de le tributacidn puede explicarse dnicamente por el hecho de que las
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disposiciones legales en esa materia no se cumplen en debida formas,
bien por la incapacidad de la administracidn para hacerlo, o bien por
simple corrupcidn. Ningin sistema de legislacién tributaria aunque
haya sido cuidadosamente formulado, exclyye la posibilidad de un
acuerdo entre los ¥dminlstradoras de impuesto y los contribuyentes; una
administracidon eficiente compuesta de funcionarios de un alto nivel
de integridad es el requisito mis impoptpnte para aprovechar el
"potencial tributario" de un pais.lfpa

56. Una condicién importente para esto es que las dependencias
gubernamentales responsaﬁles‘de“la administracién de impuestos, no
deben estar sobrecargadas de trabajo, lo gual a su vez requiere que
se evite el establecimiento de impuestos complicados, a menos que la
administracidn sea capaz de manejarlos. Sin embargo, en muchos paises
hay cientos de impuestos diferentes con un rendimiento insignificante -~
que son el resultado agumuilativo de un aumento gradual del nimero de
impuestos muchos de los cuales han perdido desde hace tiempo toda
Jjustificacidén, pero que no han sido formalmente derogados ~ la
administracién de los cuales es bastante mis costosa que las cantidades
‘recaudadas. Ciertamente no existe ningin otro campo donde la burocracia
puedas ser més engorrosa y absurda que en la administracidén de impuestos;
¥ en muchos paises existe la necesidad de imprimir un nuevo espiritu
que haya posible aplicar técnicas modernss de la administracién antes
de que cualquier reforma sustancial pueda realizarse.

i/ Hay una discrepancia impresionante en muchos paises subdesarrollados
entre las cantidades de rentas de diferentes clases, estimadas con base

en estadisticas de ingreso nacional, y las rentas declaradas en las
declaraciones de impuesto o calculadas sobre la base de los ingresos

del impuesto. En los pafses "desarrollados®, las estimaciones de la

renta nacional basadas en el ingreso vy en la produccidn son mis

fécilmente armonizadas y no muestran diferencias tan substanciales,
Probablemente, no es exagerado decir. que los paises subdesarrollados
tipicos, recaudan por medio de la tributacidn directa no mis de una quinta
parte o probablemente una décima parte de io que deberia recaudarse,
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57. Muchos pafses subdesarrollados padecen al mismo tiempo de
una insuficiencia de personal y de un nivel de eficiencia relativamente
bajo del personal de las oficinas de administracién de impuestos.
Personas con capacidad y honestidad pueden encontrarse para estos
cargos iinicamente sl se reconoce la importancia de las tareas que
se les solicita desempefiar, lo cual debe concretarse realmente en lo
relativo a la categoria del cargo, nivel de sueldo, posibilidades de
ascenso, etc, Todo gasto adicional en que se incurra con el objeto de
mejorar la situacidén geheral de la categoria y nivel de los sueldos
de los funcionarios de las oficinas de ingresos, producird rendimientos
sumamente elevados bajo la forma de un incremento de los ingresos
piblicos.






