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I. PROGRAMACION Y _
DESARROLLO ECONOMICO

1. Concepio de desarrollo
econémico.—

En un sentido lato se podria de-
finir el desarrollp econdémico scomo
la correcta utilizacion y explota-
ciéon de los recursos humanos, na-
turales y financieros de un pais,
capaz de procurar a su poblacién
la adecuada satisfaccién de sus ne-
.cesidades, conforme a los estan-

“‘dares modernos. Pero el concepio
mas generalizado tiene que ver con
el ingreso per cépita de la pobla-
cion. Asi Gerald M. Meier y Ro-
bert E. Baldwin en su libro “Eco~
nomie Development” definen el de-
sarrollo econémico como “el pro-
ceso en que €l ingreso nacional de
una economia, medido en términos
reales, crece durante un largo pe-
riodo de {tiempo. Y si la tasa de
crecimiento del ingreso es mayor
que la tasa de crecimiento de la po-
blacién, entonces el ingreso real per

capita esta creciendo”, Sélo en este

caso la economia de un pais esta
verdaderamente desarrollandose por-
que puede proporcionar mayor bie-
nestar a su poblacién. )

El incremento del ingreso per
cipita no se lo consigue sin cam-
bios fundamentales en la estructu-
ra misma de una economia. Los
factores que intervienen en €l cam-
bio de esta estructura son facil-
mente determinables, como lo ex-
ponen los autores citados: 1)  des-
cubrimiento de nuevos recursos
productivos, 2) acumulacién de
capital, 3) crecimiento de la po-
blacién, 4) introducciéon de nue-
vas y mejores técnicas de produc-
cién, 5) entrenamiento de la fuer-
za de trabajo, y 6) otras modifi-

caciones ingtitucionales y organi-~
zativas.

Pero el desarrollo econémico mo-
dernamente no se lo estudia tanto
en términos absolutos sino mas bien
relativos, o sea comparando el gra-
do de desarrollo de diversos pai-
ses. De ahi que se ha clasificado a
*los paises en: 1) atrasados, 2)
subdesarrollados, menos desarrolla-
dos o de menor desarrollo relativo
y 3) desarrollados. Si considera-
mos como paises desarrollados a
los Estados Unidos de Norteaméri-
ca y a los paises de Europa occi-
dental, facil es determinar como
paises subdesarrollados a aquellos
cuyo ingreso real y ecapital por ca-
beza es menor que en los paises an-
tes nombrados.

El subdesarrollo de los paises
tiene -también una graduacién; la
categoria inferior estaria compues-
ta por los paises atrasados, en don-
de imperan las pobreza, el hambre
y el estancamiento. Son los paises
que no tienen mas recursos que €x-
plotar., Los grados del desarrollo
por otra parte, se podria clasificar
en cuatro categorias: 1) economia
agricola de subsistencia, 2) econo-
mia agricola con superavit para el
mercado, 3) crecimiento del co-
mercio, 4) florecimiento de la in-
dustria.

Son muy conocidas, por ofra
parte, las etapas del desarrollo de
W. W. Rostow, con las siguientes
caracteristicas: 1) las condiciones
previas que se establecen en un
largo periodo de tiempo (alrededor
de una centuria) y que se concre-
tan en los siguientes aspectos: idea
de que el desarrollo econémico es
posible; crecimiento rapido de la
educacién con un desplazamiento a
nuevos campos, especialmente a la
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técnica y a las artes y oficios; am-
pliacién de los mercados para €l co-
mercio; uno que otro signo de in-
dustria -manufacturera; disminucién
de la tasa de mortalidad por lo que
la poblacién crece rapidamente;
apariciéon de nuevos hombres (em-
presarios) y nuevas instituciones
Ppara la movilizacién e inversién del

capital; 2) el “take-off”, arranque’

o despegue de la economia, cuando
el coeficiente de inversién neta (re-
lacién: porcentual eéntre la forma-
cién neta de capital y €l ingreso na-
cional) sube de 5 a 10 por ciento;
aparicién de una o varias industrias
de gran escala; aparicién de insti-
tuciones politicas, sociales ¥y econé-
micas que favorezean y eanalicen
el ahorro 'y la inversién; y 3) el
crecimiento autofinanciado a largo
plazo, que se consigue cuando el
coeficiente de inversién neta inter-
na salta del 10 al 15 por ciento, que,
dados coeficientes normales de pro-
ductividad del capital y una tasa
no exagerada de crecimiento de la
poblacién (no méas del 3 por cien-
to), permite conseguir un - incre-
mento del ingreso real, en térmi-
nos per cépita, sin tener que acu-
dir al financiamiento externo.

Pero el desarrollo econdémico es

" algo més que el simple incremento
«del ingreso, pues este debe conlle-
var un mejor estandar de vida pa-
ra todos los estratos de la poblacién
¥ por tanto mayor bienestar social
y libertad individual. Este progre-
50 econdémico y este bienestar so-
cial no se lo puede ocnseguir por
€l mero incremento del ingreso, me-
dido en términos globales o en tér-
minos per capita; se los consigue
s6lo cuando se puede considerar
buena y adecuada la - distribucién
«del ingreso. La evaluacién del de-
sarrollo - debe hacerse, por consi~
guiente,  teniendo en cuenta tanto

'(." —

el crecimiento mismo del produc-
to, como también la - distribucién
del ingreso, 1a composicién del
producto, sus costos reales ¥ socia-
les y los cambios sociales e insti-
tucionales correlacionados con el
creclmlento del ingreso. Las politi-
tas a seguir son, por tanto, com-
pleJas ¥y delicadas.’ ’ :

2. ‘La Programa.cmn del
desarrollo.—

‘La programacién econémica es
el camino moderno de buscar el
desarrollo, mediante la fijacién de
metas aceptables de crecimiento y
el empleo de ‘los medios adecua-
dos para conseguirlas. Como pun-~
to de partida, la programacién de-
pende de las decisiones publicas y
privadas para obtener el desarro-
llo, o sea del deseo de crecer. Las
decisiones tradicionalmente han de-
pendido de muchos factores;, dis-
tintos para el sector publico ¥y para
el sector privado. Para el sector
ptblico los determinantes han sido
el mandato constitucional, la cos-

- tumbre o tradicién, las necesidades

politicas; para el sector privado, el
deseo de hacer un nombre, adqui-

rir importancia social y politica,

pero fundamentalinente el incenti-
vo del beneficio.

- Modernamente, estos determi-
nantes no han ‘desaparecido, pero
si han dado paso a conceptos maés

fundamentales como base de las

decisiones. En un pais moderno, es-
tas dependen principalmente del
analisis econémico que da, sino una
fotografia clara y precisa de las
cosas, al menos un mapa de la rea-
lidad - econémica y social, en que
se pueden distinguir nitidamente
sus caracterfsticas mas relevantes.

. Sea cualquiera el determinante
de la decisién, se establecen los




objetivos- deseables y 'se programa
el..mejor uso de los recursos.y de
Tas técnicas. para alcanzarlas, pre-
cisando las tasas de consumo y. de
:inversién necesarias, para obtiener
-los objetivos deseados tanto en el
‘aspecto econdémico como social.

.Un plan para llamarse tal tiene
gue-ser técnica y - financieramente
factible; -de .ahi que para. poder
-ejecutarse el plan se ha de compo-
ver de los programas sectoriales
‘necesarios 'y estos. han de descen-
“der al nivel .de proyectos especi-
ficos. -

. II. FINANCIAMIENTO DEL
DESARROLLO
Paralelamente al programa de
produccién, de consumo y de tran-
sacciones fisicas en general, esta el
programa financiero, que consiste
‘en deéterminar las transacciones fi-
nancieras y el flujo de fondos ne-
cesarios para alcanzar las metas de
produccién y de consumo deseados.
En tltimo término, el programa fi-
nanciero tiene que ver con la crea-
‘cién y movilizacién de ahorro in-
terno y la obtenecién y movilizacién
de ‘crédito externo por las cantida-
dés que el ahorro interno fuere in-
-§uficiente para cubrir una inver-
‘sibn - que. permita la obtencién del
crecimiento planeado. Se podria de-
cir, por tanto, que hay métodos de
financiamiento interno y métodos
de - financiamiento externo del .de-
‘gsarrollo, Entre los métodos de-fi-
nanciamiento ~ interno estén el in-
cremento de la tasa de ahorros na-
cionales, los métodos fiscales y el
recurso inflacionario. El financia-
miento internacional puede venir
‘en forma de empréstitos, de dona-

ciones o de inversiones directas de
capitales exiranjeros, En un palis
subdesarrollado, en que la tasa de

-ahorro. interno es insuficiente, es

-absolutamente necesario el concur-

-so_de los capitales ext,ranjeros' en

la época del arranque .0 despegue.
1,.' El aﬂb_rro ‘ivmtell'no

_Es comprensible que en un pafs
subdesarrollado, con un bajo ingre-
so per capita, el ahorro voluntario
sea escaso ¢ insuficiente para las
inversiones necesarias para, el cre-
cimiento. La politica fiscal tiene
que acudir a los métodos tributa-
rios. para acumular ahorros guber-
namentales que complementen los
ahorros. privados. “Un progreso €co-
némico acelerado, como €l que con-
ciben y necesitan los pafses subde-
-sarrollados dificilmente puede re-
alizarse, sin gue en ese proceso
tenga - destacada importancia el in-
greso - piblico” dice el Prof. Ni-
cholas Kaldor de la Universidad de
‘Cambridge, Inglaterra. La razén pa-
ra tal afirmacién Jla_encuentra en
-que en dichos paises  “precisa ex-
pandir constantemente toda una ga-
ma de servicios que no producen
ingreso.alguno —educacién, salubri-
dad, sitemas de comunicaciones ¥
asi sucesivamente — como prerre-
quisito del desarrollo cultural ¥y
econémico de su pais. Estos servi-
cios se financian con ingresos pu-
blicos. De .donde- los impuestos,
amén de abstecer las necesidades,
son adecuados. instrumentos para
fomentar el ahorro -destinado a for-
mar el capital interno, cuando con
los excedentes de los impuestos,
por sobre los niveles de gastos co-
rrientes, se crean los denominados
‘bienes de capital”. (1)

(1) Nicholas Kaldor, Ensayos sobre Desarrollo Econémico. -




Para acumular ahorros para las
inversiones necesarias, ‘se puede,

por otro lado, dar incentivos tribu-

tarios sobre cierto tipo de inversio-
nes asi como sobre los interses de
titulos financieros de caracter pu-
blico. En cambio se debe gravar
fuertemente los gastos en articulos
suntuarios, gastos dispendiosos a
los que los grupos de alios ingresos
de los paises subdesarrollados son

muy inclinados.

2. La inflaci(m

En paises de bajos ingresos no
faltan apologistas del sistema -infla-
cionario como método de financia-
miento del desarrollo econdémico.
Esta por demds decir que los apo-
logistas estdn entre los grupos de
poblacién que rechazan el sacrifcio

- que significa el ahorro voluntario

'y el ahorro forzoso y més atin el
‘sistema tributario progresivo.

Hay algunos economistas como
Maurice Dobb y Arthur W. Lewis
que recomiendan una inflacién mo-
derada para impulsar el desarrollo
y para conseguir una movilizacién
‘masiva de la fuerza de {rabajo ¥
procurar el aumento de alimentos
y la provisién de materia prima pa-
ra:la industria. No cabe duda, por
otra parte, que varios paises lati-
noamericanos han crecido con la
inflacién, tales como Chile y Bra-
sil, canalizando los efectos de la in-
flacién que acumula ingresos en. las
manos de los mas ricos hacia la-in-
version. L :

~Por fin, hay economistas -como
Kindleberger, que acepta la “infla-
cién casi como inevitable en las
primeras etapas del desarrollo de
los paises. Por otra parte expresa

dque el endeudamiento. externo es

8_

inflacionario de por si, segan todas
las teorias de balance internacional
de ‘la economia y que asi mismo, la
asistencia técnica méas las inversio-

‘nes directas como las propiciadas

por la AID, son inflacionarias por-
dque nunca cubren el costo total de
las inversiones y obligan a inflar
el déficit presupuestario del Esta-
do. No cabe duda que la politica

‘seguida por los organismos de cré-

dito internacional, de exigir un
considerable aporte local para cada
nuevo proyecto, desconociendo el
esfuerzo total del pais por la for-
macion de capital, puede inducir a
la inflacién. La emisién de moneda
inflacionaria es protagonizada, por
oira parte, por muchos politicos y
hombres de negocios.

3. El endeudamiento >extel‘no

Cualquiera que sea la idea gque  se
tenga del endeudamiento externo
y de la inversion directa de capi-
tales extranjeros, estos son comple-
‘mento indispensable del  desarrollo
cuando <l ahorro interno es insufi-
ciente para que las inversiones den
la tasa de crecimiento deseada. Por
supuesto -que las inversiones. direc-
tas se van a los paises que por ra-
zones de wmercado, de- transporte,
de materia prima, etc., garantizan
altos réditos al capital.

Las instituciones de crédito se
multiplican, nacidas unas de acuer-
dos internacionales, mientras oftras
son de voluntad unilateral del Go-
bierno de los Estados Unidos. Al-
gunas conceden - créditos. duros,

-otras suaves, de acuerdo con la na- .
‘turaleza de la utilizacion del présta-

mo. Hay una cosa comun en todas
ellas, a saber, la complejidad y len-
titud de los tramites para conse-
guirlos.




El crédito externo tiene un li-
mite dado por la capacidad de pa-
g0, que, a su vez, estd dada por la
diferencia entre las divisas obteni-
dad de la exportacién de bienes y
servicios y las necesarias para la
importacién de bienes y servicios
indispensables para la vida y nece-
sarios para el desarrollo econémico.
Una deuda muy grande que obli-
gue a un servicio sobre estos limi-
tes puede traer graves perturbacio-~
nes econdémicas.

III. POLITICA FISCAL
1.‘ Concepio y alcance.—

Se comprende como politica fis-
cal el conjunto de medidas adopta-
das y seguidas por los gobiernos
en conexién con la legislacién y las
préacticas administrativas que se re-
fieren a los impuestos, al endeuda-
miento publico interno y externo,
al gasto publico y a la programa-
cién presupuestaria, a las operacio-
nes y situacién financiera de las
entidades auténomas y organismos
paraestatales, al dinero circulante
y otras materias conexas y, en espe-
cial, a los efectos que tiene o se pre-
tenden con tal legislaciéon y practi-
cas  administrativas sobre los nego-
cios privados y la economias en ge~
neral. Por consigiuente, la politica
fiscal tiene que ver con el gistema
tributario, el seguro social, los pre-
cios de los servicios publicos, los
sistemas de cambio internacional,
los sistemas y procesos presupues-
tarios, -y los sistemas administrati-
vos, incluyendo los obstaculos lega-
les y politicos que impiden la uni-
ficacién del mando de la politica
fiscal.

2. Objetivos de la politica fiscal.—

Como objetivos fundamentales

de l1a politica fiscal se pueden sefia~
lar los siguientes:

1) procurar al Estado y al sec~
tor publico en general los recursos
financieros suficientes para el cum-
plimiento de los servicios publicos
necesarios para una buena adminis~
tracibn y para el bienestar y el
progreso social y econdémico de los
ciudadanos y proveer de los aho-
rros suficientes para, con la ayuda
del endeudamiento interno y exter-
no, poder construir las obras de in~
fraestructura necesarias para alen-
tar las actividades agricolas, indus-
triales, comerciales, de dransporte
y otros. servicios a cargo de la ac-
tividad privada;

2) procurar los incentivos ne-
cesarios, en forma de exoneraciones
tributarias y subsidios directos pa-
ra canalizar los ahorros privados a
las actividades ma&s necesarias al
desarrollo econdmico y social del
pais;

3) procurar, por medio del gas-
to-y de las inversiones directas,
mencionadas en el punto 1) y de
los incentivos mencionados en el
punto 2), mayor ocupacién y por

tanto mayores ingresos y mayor

bienestar social a la poblacién;

4) procurar una mejor distri-
bucién del ingreso, tanto a fravés
de un sistema tributario debida-
mente progresive, que grave a los
ciudadanos de acuerdo con la capa-
cidad de pago, como a través del
gasto publico dirigido en beneficio

de las grandes maycrias, de las in-
yersiones puablicas dirigidas hacia
las actividades y regiones mas de-

primidas, y por fin a través de pres-
taciones amplias y adecuadas del se-
guro social que garantice a toda
persona seguridad en la vejez, en

— 9




la- desocupacién, en la- enfermiedad
¥ en los accidentes de trabajo; y

5) Mantener una adecuada’ es-
tabilidad de precios - internos,. me-
diante un sistema tirbutario sufi-
cientemente flexible, capaz- de cap-
tar recursos mas {ue proporcional-
mente al ingreso ‘en las épocas -de
bonanza y menos que proporcional-
mente en las épocas depresivas, y
a fin de evitar castigos a las em-
presas que experimenten pérdidas.
Un gasto publico debidamente aco-
plado a los ciclos econdémicos com-~
plementa esta funcién.

' © 3. Medios de aceion.—

Objetivos de la naturaleza co-
mo los expuestos: solo- pueden rea-
lizarse cuando existé como base un
plan. - de - desarrolle ' perfectamente
‘establecido, con programas.y pro-
yectos perfectamente delineados, y
a su vez voluntad inquebrantable
de seguirlo y -autoridad y fuerza
suficiente para cumplirlo.

Es 1mpos1ble cumplir un plan
“si ‘no hay ° coordinacién’ entre
los entes puhblicos encargados de
realizarlo, y no hay coordinacién
cuando las decisiones se hacen a @i-
versos niveles de autoridad, bajo
determinantes de la mas varlada
'naturaleza

" No es posible cumplirlo cuando
los presupuestos de  las entidades
publicas no estdn regidas por nor-
mas universales  y uniformes ¥y
‘cuando el Estado tiene que mane-
jar para sus oompromisos recursos
inflexibles, porque gran paite de
ellos estdn en cuentas y fondos ex-
Trapresupuestarios que no se rigen
por las normas generales y cuando
‘gran parte de las  recaudaciones
diarias son retenidas ‘automatica-

10—

mente para el servicio de” una in—
gente deuda pubhca

No - es posible cuando el sistema
tributario es inflexible y ‘social-
mente ' regresivo, enmarafiado ¥y
caético 'y por tanto de dificil apli~
cacién administrativa.

Tampoco es posible cuando la
presién de los grupos socidl, politi-
ca 'y -econémicaménte poderosos es
tan fuerte por mantener’ sus privi-
legios que se oponen a todo inten-
to de reforma, porque la radistri-
bucién del ingreso con un sistema
inflexible y regresivo "favorece a
los que mas tienen y vuelve mas

rico al rico y mas’ pobre al pobre

- Las politlcas a seguir son, por
congiguiente, la -adopcién ‘de - nor-
mas universales para- la -elabora-
cién de los presupuestos que deben
mantener una unidad en- los crite-

rios para una labor coordinada;

adopcion de programas de ‘inver-

siones y servicios ptblicos a media-

no y largo plazo, que se debe ir
sirviendo, seglin un calendario ‘es-
tricto en los presupuesbos anuales

El sistema trlbutarlo debe re-
girse por los criterios de justicia
en el gravamen, para lo cual debe-
r4 adoptarse el principio de la ca-
pacidad de pago; de suficiencia en
la provisién de recursos al “sector
publico, para lo cual habri de
adoptarse un sistema tributario su-
ficientemente - flexible, -con ‘tarifas
progresivas preferentemente ad—
valorem; y viabilidad administrati-
va, de acuerdo con Ia capacldad
técnica existente. '

La abolicién de impuestos de

‘destino predeterminado’ disminuye

notablemente el desperdicio de los
recursos, da méas flexibilidad y fa-




vorece la mejor utilizacién de los
dineros del Estado.

. Un registro de coniribuyentes
actuales y posibles, amplia enorme-
mente el sujeto tributario y posi-
bilita mayores recaudaciones.

Siendo el seguro social el tnico
medio de que disponen las grandes
mayorias para enfrentar las nece-
sidades de la vejez y la pasividad,
de la enfermedad, la desocupacién
v el accidente, debe ampliarse el
sistema al maximo posible, comple-
mentando con impuestos el finan-
ciamiento ‘del sistema a base de
contribuciones personales y patro-
nales.

Los precios de los servicios pa~
blicos deben por lo general deter-
minarse a un nivel tal que cubran
los costos y gastos.que implican
los mismos; pero se pueden esta-
blecer a un nivel mas bajo cuan-
do los beneficios sociales asi lo
justifiquen; y asimismo se pueden
establecer mas altos cuando impli-
quen altos costos sociales. Los be-
neficios y costos sociales no se de-
terminan en dinero sino en bie-
nestar ¢ malestar social que 1l6gi-
camente tienen derivaciones eco-
némicas.

En ningdn caso se debe utilizar
la deuda publica ni interna ni ex-
terna ‘para financiar gastos de ope-
racion. El crédito para las inversio-
nes de capital s6lo debe ser un com-
plemento del ahorro gubernamental
¥y no un sustituto. El exceso de
deuda publica, especialmente ex-
terna, puede causar graves presio-
nes en la economia y eventualmen-
te procesos inflacionarios que hay
que evitar.

El cambio libre de divisas y la
libre convertibilidad que operan

perfectamente en economias desa-
rrolladas de alto. grado de indus-
trializacion, puede ser peligrosisi-
mo en economias subdesarrolladas
con grados de industrializacién in-
cipiente, Se puede evitar los peli-
gros de inflacion y garantizar la
estabilidad de precios internos, me-
diante un adecuado control de
cambios de divisas extranjeras y
eventualmente . la adopcion de ta-
sas diferenciales de cambio.

Un gobierno democratico con
fuerte autoridad moral y capacidad
administrativa, a la vez que garan-
tiza una tranquilidad politica y fa-
vorece la actividad privada, es mo-
ralmente capaz de aglutinar las
fuerzas politicas, administrativas e
institucionales en una sola accién
coordinada para acelerar el proce-
so de desarrollo econdémico y so-
cial de un pafs.

IV. GASTO PUBLICO Y NORMAS
DE POLITICA PRESUPUESTARIA

1. Tendencia del Gasto Piblico.—

El campo de accién del sector
publico ha llegado modernamente
a casi todas las actividades huma-
nas, creciendo, por consiguiente,
sus gastos en forma considerable.
Esta amplisima actividad, por otra
parte, no es de simple espontanei-
dad de los gobernantes y adminis-
tradores de la cosa publica, sino
que se debe a una exigencia de los
pueblos, que- desean vivir segun es-
tandares que han visto u oido que
existen en otras partes.

Junto a las actividades tradicio-
nales del gobierno de mantenimien-
to del orden y la paz interna, la
seguridad y las relaciones interna-
cionales, la provisién de carreteras
vy de servicios basicos como €l co-
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rreo. y las telecomunicaciones, los
pueblos exigen del Estado moder~
no la elaboracién y ejecucién de
programas ampios de desarrollo
apropecuario, industrial, artesanal,
comercial y minero; de explotacién,
industrializacién y comercializacién
de los productos de la pesca y de
los bosques; amplios programas de
vialidad, incluyendo = carreteras.
lineas férreas, puentes, puertos y
aeropuertos; sistemas de. transporte
¥ comunicaciones nacionales e in-
ternacionales, segiin los Gltimos ade-
lantos de la técnica moderna; ins-
talacién de plantas eléctricas para
la provisiéon 'de luz y de energia y
construccién de canales de riego;
completos servicios -de educacioén,
salud y salubridad; atencién a la
vivienda y al ornato.

Tal ctimulo de obligaciones ha
hecho crecer enormemente los gas-
tos publicos; estos crecen no sélo
por la diversidad de funciones a de-
sempeflar y por el crecido nuimero
de personas a emplear, sino por la
calidad técnica misma de éstas,
bues las nuevas funciones obligan
a remplazar al funcionario y em-
pleado tradicional, conocedor de
sencillos tramites administrativos,
c¢on técnicos de alta calidad, capa-
ces de crear y producir los servi-
cios y las obras que han de hacer
el desarrollo econémico, mediante
la 6ptima utilizacién de los recur-
s0s. Estos técnicos, légicamente, por
serlos, exigen remuneraciones mu-
<ho mas elevadas que los funciona-
rios y empleados tradicionales.

La importancia del sector publi-
<o estd entonces no sélo en la ca-
Pacidad de programar las obras y
los servicios publicos, sino en la ca-
pacidad de finaneiarlos, ejecutar-
los y entregarlos a la comunidad.

12—

2. Normas de politica presupuestariz.

El dilema de la politica presu-
puestaria estd en que hay que ser-
vir al mismo tiempo un fin politico
¥y un fin econémico, y estos dos fi-
nes estdn en aparente contradic-
cién algunas veces. Ha sido nor-
ma, en efecto, en todos los paises,
decidir los servicios que hay que
rendir a la colectividad sobre bases
esencialmente .= politicas, aunque
también sobre bases constituciona-
les y tradicionales.

Por otra parte la norma de los
legisladores es siempre votar por
nuevos gastos e inversiones para
su provincia, pero muy rara vez
un nuevo impuesto, porque mien-
tras-lo primero es factor de popu-
laridad, lo segundo es un acto im-
popular. Sin embargo, la imposi-
cién es el medio légico de aumen-
tar los recursos y los gastos y de
dar a conocer a los ciudadanos los
costos de. los programas guberna-
mentales,

Modernamente, frente a la de-
cisiébn politica ha ' aparecido una
nueva gufa de la politica fiscal, el
andlisis econémico y la programa
cién econémica. '

Cuando un presupuesto se ba-
sa en €l andlisis econdémico, se de-
be hacer una proyeccién para va-
rios afios de la produccién total del
pais en condiciones de alto empleo.
También hay que incluir proyec-
ciones de la cantidad de bienes y
servicios gue se consumiran, de las
inversiones comerciales y de los
gastos de gobierno. si persistieren
las mismas condicicnes en los ne-
gocios, en €l trabajo y el consumo.
Este andalisis tiene que mostrar asi-
mismo si el mercado serad suficien-




te o no para obsorber toda la pro-
‘duccion.

Junto con el  anéilisis econdémi-
co de la situacién general del pais
hay que presentar el proyecto de
presupuesto y la manera como éste
encuadra dentro de los objetivos o
metas de crecimiento y sus rela-
ciones cdon la politica crediticia,
tributaria, arancelaria y cambiarla.

Si el presupuesto ha de ser un
factor dindmico de desarrollo tiene
‘que regirse por ciertas normas fun-
damentales que deben ser univer-
sales para todos los entes publicos,
a fin de asegurar una accién coor-
dinada. ' '

Un presupuesto por programas
en que se haga la debida evalua-
cién de los proyectos, con estima-
cibn de costos-beneficiosos, espe-
cialmente en lo que se refiere a in-
versiones, es imperativo.

Como la mayor parte de los
proyectos son a méas de un afio pla-
zo, se deben hacer las estimaciones
de gastos a largo plazo, especial-
mente cuando en ello estd compro-
metido el crédito publico. Asimis-
mo se han de estimar los costos de
‘construccién de las obras publicas
y los gastos de operacién y las
amortizaciones de la deuda. Por
otro lado se debe estimar los posi-
bles rendimientos econémicos de
las inversiones, especialmente cuan-~
do la deuda para dicha construc-
cién estd servida con tasas o ren-
tas de la propia obra. Conviene
también evaluar los beneficios in-

directos,” por incremento de la pro- .

duccién derivada de la construc-

ci6n de una carretera, por las eco-

nomias derivadas de la construc-

cién de una planta eléctrica, ete..

Los beneficios intangibles deben

ser al menos mencionados para
comprender su importancia. Mu-~

chas veces serd conveniente hacer
estimaciones de - costo-beneficio de
varios proyectos: alternativos para
determinar prioridades y conve~
niencias,

El presupuesto, por otra parte,
ha de reunir una cerie de cualida-
des tanto de tipo formal, como la
universalidad, la periodicidad, Ia
especificacién clara de los progra-
mas y las partidas y la publicidad;

como otras de caricter netamente
econémico, que son las mas impor-
tantes. Entre estos ultimos el prin-
cipal principio que ha de regir al
presupuesto es el equilibrio, que no
se refiere exclusivamente al aspec-
to de caja, o sea a la igualdad de in-
gresos corrientes y gastos de ope-
racién, que se lo consigue mediante
estimaciones realistas de los ingre-
sos y el ajuste” de los gastos de
operacién que deben inclusive ser
menores que los ingresos corrien-
tes para asegurar algun ghorro que
permita.las inversiones estatales.

~ Pero mas importante es el equi-
librio coyuntural, mediante una po-
litica anticiclica del presupuesto,
tendiente a neutralizar eficazmen-
te los efectos inconvenientes del
ciclo econémico.

Bin embargo, el mas importan-
te de todos, pero también el més
descuidado es el equilibrio estruc-
tural, que consiste en que el pre-
supuesto del Estado y los ingresos
y gastos publicos deben encajar
con precisién dentro de la econo-
mia de un pafs, o sea, integrarse
dentro de la politica econémica na-
cional. Segiin este principio el pre-
supuesto del Estado se financiara

. con suficiencia, pero sin extorsionar

ni quitar dncentivos a la actividad
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privada, efectuara los gastos con
austeridad, y prestarad los servicios
y construird las obras mdas necesa-
rias al pais y que, por otra parte,
no pueden ser atendidos por el sec-
tor privado.

Por consiguiente, mientras por
un lado se debe hacer con toda pre-
cision las estimaciones de los in-
gresos, se debe establecer porcen-
tajes adecuados de gastos de opera-
¢ién e inversiones de capital, y den-
tro de estas establecer un estricto
orden de prioridades, para evitar
atomizaciones y desperdicios de las
rentas publicas.

V TRIBUTACION

1. .Conflicto entre recursos
e incentivos.—

“Los problemas de la tributa-
cién en relacién con el desarrollo
econdmico se discute generalmen-
te desde dos puntos de vista dife-
rentes que se refieren a considera-
ciones distintas y algunas veces
contradictorias: desde el punto de
vista de los incentivos y desde el
punto de vista de los recurses.” (2)

“En momentos en que se utili-
za cada vez mas ¢l término desa-
‘rrollo econémico y social, me pa-
rece adecuado congtatar claramen-
te que la distribucién equitativa
del ingreso constituye uno de los
fines de una politica de desarrollo;
en los casos - quizas menos frecuen-
tes de lo que se supone - en que

este objetivo pueda chocar con el
de desarrollo mismo, se presenta la
necesidad de una opcidén, cuyo re-
sultado depende de las circunstan-

cias de cada caso”. (3)

En realidad, el fin primordial
de la politica fributaria es proveer
recursos suficientes al Fisco y al
sector publico, en general, para
que éste pueda cumplir eficiente-
mente con sus obligaciones de ser-
vicio publico y de inversiones ne-
cesarias, sobre todo en obras de in-
fraestructura; . pero también es
cierto gue el sector no puede cre-
cer desproporcionadamente en re-
lacién con el sector privado, hasta
sustraerle tanto sus ahorros que le
quiten no sélo incentivos sino po-
sibilidades mismas de progreso. La
politica tributaria no debe descui-
dar nunca el asunto de los incenti-
vos a la actividad privada sobre to-
do para favorecer el rapido creci-
miento de los sectores mas necesa-
rios para el desarrollo econémico.
El crecimiento del sector privado

es fuente dindmica de ocupaciéon y

de seguridad para el propio sector
publico que tendra posibilidades
de aumentar las recaudaciones, si
dispone de un sistema tributario
suficientemente flexible, que cap-
te rentas del incremento de estas
en el sector privado.

Si a través de todos los medios,
se procura, mediante el desarrollo

econémico, €l mayor bienestar so-

cial, y si esto es posible sélo me-
diante Una mejor distribucién del

(2) Nicholas Kaldor: “El papel de la tributacion en el desarrollo econdmi-
¢0”.— “Reforma Tributaria para América Latina: II Problemas de Po-
litica Fiscal.— Documentos y Actas de la Conferencia celebrada en San-

tiago, Chile, Diciembre, 1962”.

(3) Federico J. Herschel: Comentarios al estudio anternor de Kaldor.— Mis-

mo documento, -
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ingreso, este ultimo fin no puede
pasar desapercibido en un sistema
tributario moderno, mediante la
aplicacién de tarifas progresivas,
que graven de acuerdo con la capa-
cidad de pago y que exoneren de
tributacién a las pequeiias rentas,
‘hasta el limite minimo necesario
para cubrir con alguna decencia las
‘necesidades basicas.

Sin embargo de estas. conside-
raciones, en términos de desarro-
‘llo econémico hay una especie de
conflicto entre la necesidad de pro-
curar recursos para el Estado que
le permitan cumplir con sus obli-
gaciones de servicio e inversién, y
los incentivos que es preciso dar
a la empresa privada para que de-
sarrolle facilmente su actividad.

Se dice que un impuesto pro-
gresivo es un desincentivo para
las inversiones porque se castiga
la laboriosidad y el espiritu de em-
presa tan necesarios para conse-
guir el crecimiento de un pais;
que .una politica fiscal de desarro-
llo deberfa gravar méas bien con
impuestos proporcionales si no re-
gresivos, para dar incentivos a las
‘grandes empresas.

Respecto al castigo a la labo~
riosidad .que se ha argumentado
contra los impuestos progresivos,
hay que decir que la rigueza no es
siempre producto de la laboriosi-
dad, sino que también a veces es
producto de herencias, de la suer-
te, cuando no de la deshonestidad
y de negocios incompatibles con la
moralidad. Pero también en el ca-
so general de la riqueza provenien-
te del trabajo, del sacrificio y de
la laboriosidad, hay que decir que

ésta se ha acumulado, a maés delj
trabajo de los empresarios, gracias-

al concurso de toda la sociedad;

que ha. intervenido como elemento:
consumidor de sus productos, sin
cuyo mercado la empresa no habria
progresado. Justo es entonces que
las grandes empresas retribuyan a.
la sociedad parte de la riqueza acu-
mulada, por medio de impuestos
que ¢l gobierno los utiliza en ser-
vicio publico.

La progresividad del impuesto
tiene una doble acepcién. La pro-
gresividad matématica, que grava.

con tarifas crecientes a la renta o

a la fortuna, conforme estas crecen;
y la progresividad social, que gra-
va a los productos conforme a la
clase econémica y social que los
consume., Segin este ultimo con-
cepto, la progresividad 'ya no es
exclusiva de los impuestos directos,
sino que también es absolutamente
factible la adopcién de un sistema
progresivo en los impuesios a la
produccién, ventas y consumos, in-
directos por naturaleza, mediante
una adecuada clasificacién de los
bienes segtin su grado de necesidad,
utilidad o lujo.

Por -otra parte hay que diferen-
ciar perfectamente el trato que se

‘debe dar al ingreso de las perso-

nas naturales destinado a gastos de
consumo, que debe ser gravado pro~
gresivamente, y las utilidades no
distribuidas de las empresas, gue
deben ser gravadas proporcional-
mente, a fin de premiar la eficien-
cia y fomentar las gréndes empre-

‘sas indispensables para el desarro-

llo.

Sobre la tributacién de las so-
ciedades anénimas, en la Conferen-
cia de Politica Fiscal celebrada en
Santiago de Chile, en diciembre de
1962, bajo los auspicios del Progra-
ma conjunto de {ributacién de
OEA-BID-CEPAL, se adopt6 la si-

— 15




-guiente resolucién, suficientemente
explicativa:

“Las tasas no deben establecer-
se a un nivel tan alto como para
frenar la inversién interna, en ge-
‘neral, y las que suponen riesgos,
en particular. Por otro lado, tam-
poco deben estar a niveles tan ba-
jos que se pierdan cantidades in-
-gentes de recaudacién por concepto
de impuestos a la renta de socieda-
.des extranjeras; la que tipicamente
.de una disminucién del impuesto
pagado -a los gobiernos latinoameri-
canos por esas compaiiias, resulfa-
ria Gnicamente un aumenio de la
misma cuantia en las contribucio-
‘nes que pagan al fisco de -sus pro-
‘pios  paises, Aunque puede justifi-
carse alguna progresidn para ayu-
dar a las empresas pequefias, hay
que evitar su continuidad a través
de todos los niveles de ingreso, .co-
‘mo en el caso de impuesto personal
a la renta. Esta progresién continua
invita a la fragmentacién de las
empresas' y la evasion, e impide el
aprovechamiento de las economias
de escala, a la par que premia a las
firmas ineficientes porque :las gra-
‘va a tasas mas bajas precisamente
porque sus' utilidades son menores
que las que obtendrian si fueran
* eficientes”. (4)

2. Alternativas tributarias. y
posibles incentivos.

Hay varias alternativas tributa-
rias. Tradicionalmente los impues-
tos directos son preferidos a los in-
-directos, porque, segin se dice, gra-
van conforme a la capacidad de pa-

go de los contribuyentes y mo:son
‘trasladables, por lo cual inciden en
la misma persona que impacta.con-
forme .a la voluntad del legislador.
Pero hay corrientes modernas que

-preferirian suprimir el impuesto. a

la. renta, que tiene una serie’ de
problemas . administrativos .y técni-

.eos, y. financiar los gastos del go-

bierno con un .amplio sistema de
impuestos a las ventas y consumos
de mas facil administracién -y .que
estd de acuerdo al nivel de wvida
del contribuyente, segin-los gastos
-de consumo que. efectiia. . . .

-1.-/Sibien. el impuesto a las ventas
y consumos puede ser-facil compro-
bacién y: administracién en .paises
de alta cultura popular como en los
Estados Unidos y Europa, no su-
cede lo mismo en los paises sub-

‘desarrollados con altos - indices de

analfabetismo, en donde el impues-
40 a las ventas al nivel del consu-
-midor final ofrece dificultades in-
salvables. :

. Por otra parte, algunos -econo-
mistas oJbjetan el impuesto a la
renta- y a las wutilidades, porque
atenta contra los ahorros, que
son la base de la inversiéon y por
tanto del crecimiento, y se opina

-que se deberia gravar al -ingreso

gastado mas bien que al ingreso
ganado, dejando libres de impues-
to los ahorros para la inversién.

La discusiéon sobre los impues-
tos a la renta gastada en vez de a'la
renta ganada, hay que llevarla en
términos de conveniencia social y
de facilidad administrativa. Si eco-
némicamente podria ser més con-

(4) “Cuadernos de Finanzas Piiblicas” N? 1.— “Politica Fiscal para el De-
_sarrollo de América Latina”.— Resumen y Conclusiones de la Confe-
“rencia de Santiago, Chile, 1962. OEA-BID-CEPAL.
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ryvenienté que se grave séle la ren-

ta destinada.al consumo y se exo-

‘nere  de impuestos al ahorro, tiene
‘el grave inconveniente de que-no

se atiende a uno de los objetivos
béasices de . desarrollo que es: una
mejor distribucién del ingreso pa-
ra conseguir mayor bienestar social.

‘Por..otra parte, nadie asegura que

los ahorros de un pais han de ser

-invertidos .en su territorio o se han

de acumtular en cuentas bancarias

-en el exterior. Finalmente, desde

el punto de vista -administrativo,
es mucho més dificil controlar . la

.renta 'gastada por las- personas gue

la renta ganada, de facil identifi-
caciéon y -administracién, a  través

de los libros de contabilidad; -de

agentes pagadores, tanto de sueldes
y salarios como de dividendos; in-
‘tereses y- otros beneficios. Por otra
-parte, el -consumo suntuario esta
gravado adicionalmente con im-
.puestos a las ventas con el mismo

-.sentido- de progresividad social y

‘de redistribucién del ingreso.

‘Para cubrir: los requerimentos
financieros - del gobierno gue son
multiples y grandes, hay que acu-
dir, especialmente en los paises
‘subdesarrollados, a todos los tipos
‘de impuesto y a todos los tipos de
‘recaudacién posible, gravando la
renta y las utilidades, la propiedad
y el patrimonio .y las transferen-
cias de los mismos; las exportacio-
nes y las importaciones;-las ventas,
el consumo y las licencias; los ve-
hiculos, las comunicaciones y el
transporte; los espectaculos publi-
‘cos, los anuncios y carteles, y los
actos y contratos. El fin es conse-
‘guir que todos los ciudadanos, de
acuerdo con su capacidad de pago,
pero inclusive los mas pobres, con-
‘tribuyan de alguna manera a finan-
ciar los gastos y las inversiones pa-
blicas. Debe haber eso.sf el sufi-

ciente cuidado de gravar de:tal: ma=

~nera que no se.quiten incentivos a

la industria nacional y se le dé mas

+bien” suficiente . proteccién . para
;competir en . condiciones de equi-

dad con - similares extranjeras; no
poner en condiciones desventajosas

-la industria de exportacién por exce-

so de gravamenes; no fomentar el

-contrabando. - ni externo ni interno

por exceso de impuestos a la im-
portacion o al consumo interno; fa-
cilitar las transacciones y favorecer
el consumo .de las grandes mayorias.

.. La habilidad en la politica fis-

cal estd en. armonizar y coordinar

los objetivos aparentemente con-

‘flictivos. -Se buscard los recursos

suficientes para el sector publico,

-a fin de que este cumpla con- sus

programas y servicios, pero se da-
ra también suficientes incentivos

.para el -desarrollo.

La buisqueda :de mayores recur-

.sos fiscales con un sistema progre-
-givo -de imposiciéon, - cumple a su

vez el objetivo de redistribucion

-del ingreso, ya que exonera del im-
‘puesto .0 grava con niveles bajos a
-las rentas pequefias.

El objetivo del desarrollo eco-
némico se lo consigue de dos ma-
neras: 1) .por inversién directa del
Estado o de los organismos publi-
cos, que han acumulado recursos
por sobre las necesidades operacio-
nales .para poder cumplir con la
parte que les corresponde dentro
de la formacién de capital y que el
sector privado no los podrd cum-
plir en ningin caso; y 2) mediante
la concesion de incentivos a la in-
dustria privada, mediante los cuales
se hacen excepciones o se dan trata-
mientos preferenciales a la indus-
tria y a la agricultura en general
o a ciertas ramas especificas de
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esas actividades que se desee fo-
mentar. Los incentivos pueden ser
exoneraciones de impuestos, sea
para la constitucién misma de las
sociedades; sea para la importacién
de maquinaria y equipo, materia
prima, materiales y combustibles;
sea una exoneracién de los impues-
tos a las exportaciones o a las ventas
e inclusive exoneracién del impues-
to a la renta. Otra clase de incenti-
vos lo constituyen las amortizacio-
nes aceleradas sobre la maquinaria
Sr el equipo, las deducciones ¢ exo-
neraciones en el calculo del im-
puesto a la renta de las inversiones
o reinversiones en maquinaria o
equipo para ampliaciones industria-
les. Por fin, los incentivos pueden
hacerse no directamente a las acti-
vidades de que se trata de favore-
cer, sino a los ahorristas para que
encaminen sus ahorros hacia las
actividades cuyo fomento se desea.

De esta manera, la politica fis-
cal, sin dejar de cumplir los aspec-
tos sociales como es la redistribu-
cion del ingreso, no deja de aten-
der el aspecto netamente econémi~
co del mismo, procurando mayor
ocupacién, mayor produccién y ma-
yores ingresos para patronos, tra-
bajadores y para el propio Estado.
Una armonia de esos objetivos es
absolutamente necesaria en un pais

en desarrollo.

3. Capacidad Fiscal.—

‘Kaldor define la capacidad fis-
cal o “el potencial tributario” (co-
mo él lo llama) de un pais, como
la proporcién de su producto nacio~

‘nal bruto que . puede tomarse por

el sector publico sin crear presio~
nes politicas y sociales intolerables.
Por consiguiente estd estableciendo
los limites de lda capacidad tributa-
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-ria, en el punto en que la carga

fiscal ocasiona malestar social y se
producen presiones y fricciones de
tipo politico. Facil es comprender
que la capacidad tributaria es dis-
tinta en cada pais y decididamente
menor en un pais pobre qué-en un
pais rico, porque la capacidad tri-
butaria depende de las siguientes
variables: 1) ingreso real per capi-

‘ta, 2) distribucién del ingreso per-

sonal y familiar, 3) distribucion
sectorial . del ingreso, y 4) capaci-
dad administrativa- para recaudar.

‘Mientras mas alto sea el ingreso

personal mayor es la capacidad
contributiva, ya que. los impuestos
afectan o deberian afectar a aque-
lla parte del ingreso destinada al
ahorro y al consumo superfluc por
sobre lo esencial. Desde este pun-
to de vista, un pais pobre en que
el ingreso estuviere bien distribui-
do tendria menos capacidad que
aquel en que las rentas estuvieren
muy desigualmente distribuidas,
porque esto indicaria que hay un
pequefio  grupo de privilegiados
con grandes ingresos que les per-
mitirian soportar cargas fiscales
tan altas como en los paises mas de-
sarrollados. La distribucién secto-
rial es importante porque es mucho
méas facil y mas lucrativo recaudar
impuestos del sector comercial €
industrial que del sector agricola,
que tiene graves dificultades ad-
ministrativas y contables y hay que
contentarse con rentas presuntivas-
bastanie bajas, por cierto- para la
determinacién del impuesto. Una
mala legislacién, la incapacidad ad-
ministrativa y las presiones politi-
cas de grupos poderosos interesados
hacen con frecuencia que la carga
fiscal real esté bastante por debajo
del potencial tributario. El coeficien-
te de utilizacién de la capacidad
fiscal, por estos hechos, es menor
que el potencial tributario.




Si el principal problema en los
paises subdesarrollados, en lo que
respecta a la politica fiscal, es au-
mentar la capacidad contributiva
del pais y los rendimientos efecti-
vos de los impuestos, es preciso
_ampliar el potencial tributario, me-
diante una adecuada seleccion de
impuestos para gravar. a los gru-
pos de poblacién més présperos ¥
los sectores mis productivos, como
€l comercio exterior y las transac-
ciones internas, la renta y las utili-
dades, . la propiedad de la tierra,
ete., con impuestos flexibles y pro-
gresivos. Hay que combatir la eva-
sién fiscal tanto por omision, de-
claraciones falsas y otros actos frau-
dulentos como €l contrabando, me-
diante la adopcién de una legislacién
precisa y de practicas administrati-
vas eficaces, que superen las pre-
siones de los grupos politicos inte-
resados. Pero también se debe ser
severo en los castigos, cuando se
comprobare un delito. Las penas
deben estar perfectamente tipificadas
para las diversas clases de delito ¥
hacerse . siempre efectiva, para que
los ciudadanos aprendan a cumplir
sus deberes para con el Fisco, si no
por propio convencimiento y por
patriotismo, al menos por {emor.

VI.— POLITICA DE PRECIOS DE

LOS SERVICIOS PUBLICOS.
) i

Como principio general pueden
ser vendidos .los servicios del Go-
bierno unicamente en los casos en
que estos servicios sean utilizados
directamente por . los individuos,
como personas particulares, y no
por toda la comunidad.

Son -de beneficio directo del indi-
viduo las licencias de manejo, pa-
tentes de comercio, titulos de.pro-
piedad, que le permiten ejercer una
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actividad o ejercitar un . derecho
que no lo podria ni lo tendria sin
el respectivo permiso o inscripcién.
La concesién de estos derechos 0
licencias es de exclusiva competen-
cia del Gobierno,

Hay otras actividades .que po-
drian ser ejercidas por particula-
res, pero que tradicionalmente 1lo
han sido por el Gobierno, como co-
rreos, telégrafos, teléfonos, radio,
cable, agua potable, luz y energia
eléctrica, caminos, educacién, etc.,
que dan servicios individualizados
a las personas. Por estos y los an-
teriores servicios mencionados tie-
ne el Estado derecho a cobrar pre-
cios, tasas o peajes.

Por supuesto el Gobierno pue-
de intervenir eventualmente tam-

bién en actividades netamente in-

dustriales o comerciales y competir
en produccién y precios con los par-
ticulares o establecer precios de
monopolio, si fuere del caso.

La politica de los servicios pu-
blicos debe ser analizada desde {res
puntos .de vista: la conveniencia, el
finunciamiento y la politica de pre-
cios.

1.~ Conveniencia de la provisién

gubernamental de los servicios
publicos.

El Estado o el sector publico en

general debe asumir la provisién

de aquellos servicios publicos que
son de su exclusiva incumbencia,
porque son inherentes a la condi-

cién de gobierno, como las licen-

cias y patentes. Parece conveniente,
por otra parte, que este tipo de au-
torizaciones estuviera en manos de
los. gobiernos locales, a menos que
haya razones especiales para cen-
tralizarlos. .
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Es conveniente, asimismo, que el

"Gobierno provea aquellos servicios

de los cuales se derivan substan-

“ciales beneficios sociales, como la

educacién, o cuando el Gobierno es-
tuviere en condiciones de ofrecer
los servicios mas eficientemente
que los particulares, como por ejem-
plo en el caso del correo. Final-
mente, para evitar que el servicio
se convierta en monopolio privado
inconveniente, como popria ocurrir
con el servicio de telecomunicacio-

‘nes.

9.— Sistemas de financiamiento de
los servicios publicos.

Si bien los impuestos constitu-
yen el método normal de financiar
1a administracién general ¥y las
obras publicas, el financiamiento de
los servicios tratados en este acapi-
te tiene una doble posibilidad: el
impuesto o la tasa que se define
exactamente como el precio del ser-
vicio publico utilizado individual-
mente, ‘

Se debe cobrar al usuario en los
casos en que la provisién gratis del
servicio ocasionaria desperdicio, co-
mo sucederia con el agua y la luz
eléctrica, si no tuviera cada usuario
que ‘pagarlo; cuando los beneficios
son primeramente de’ cardcter indi-
vidual méas bien que de la comu-
nidad como un todo; cuando el pre-
cio de los servicios no resultare un
gravamen demasiado considerable,
contrario a la equidad, y cuando
los servicios utilizados son de fa-
cil comprobacién y por consiguien-
te los precios de facil recoleccion:
tasas de luz, agua, peaje, etc.

~ Conviene, en cambio, financiar
los servicios publicos con impuestos,
cuando no se desperdician a pesar
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de darlos en forma gratuita; cuan-

“do los beneficios recibidos revier-

ten en gran parte en bien de la co-

‘lectividad, como la educacién, ¥

cuando- el precio del servicio fuere
tan alto, si se tratara de cobrar 56~
1o a los usuarios, que resultare ver-
daderamente injusto, como por ejem-

“plo la construccién de caminos.

3.— Politica de Precios.

Si los precios han de ser carga-
dos a los beneficiarios, éstos por
principio general deben ser fijados,
como en €l caso de las empresas
privadas, en el punto en que el in-
greso marginal se iguale al costo
marginal, o sea en el punto en gue
sea suficiente para cubrir tanto los
costos directos de produccién como
Jos gastos administrativos y gene-
rales para la buena marcha de la
empresa.

Se puede alterar estos niveles
cuando hay costos o beneficios so~
ciales a considerar, que no se mi-
den en dinero sino en repercusio-
nes sociales, econémica y politicas.
8i el Estado tiene el monopolio de
producir, importar ¥ distribuir- li-
cores, conviene dque fije precios
bastante altos por sobre los costos
para desalentar su consumo, pues
el consumo’ excesivo de licor puede
repercutir en sufrimiento para la
familia por gastos dispendiosos eén
contra de gastos necesarios € inclu-
sive indispensables para la’' vida;
pérdida de la contribucion de la
persona en la produccién y econo-
mia nactonal, e inclusive en gran-
des crimenes.

Si, en cambio, el servicio produ-
ce beneficios sociales adicionales,
como la educacién, puede bajarse
los precios muy por debajo de los




costos y cubrir la diferencia con
vn impuesto.

XII.— SISTEMAS DE SEGURIDAD
SOCIAL, :

© 8i la politica fiscal, ademés de
buscar y procurar recursos al Go-
bierno para que éste cumpla con
las obligaciones propias del Estado,
es un instrumento util para prestar
servicios sociales en beneficio de
clases determinadas de la poblacién
y procurar una mejor distribucion
del ingreso entre los diversos miem-
bros de una comunidad, €l sistema
de seguridad social forma parte de
la politica fiscal, tanto desde el
punto de vista de la provisién de
recursos como desde el punto de
vista de la prestacién de beneficios.

El seguro social es el sistema
que trata de garantizar a todos los
trabajadores, manuales o intelec-
tuales, jubilaciones adecuadas para
su vejez y prestaciones y subsidios
inmediatos en los casos de acciden-
te, enfermedad, invalidez y desocu-
pacién forzosa, y a sus familiares,
en caso de muerte, la pensién co-
rrespondiente.

Si el seguro social es un sistema
que trata de solucionar situaciones
previstas o emergentes, en vista de
la incapacidad individual de aho-
rrar para atender las necesidades
de la vejez o de los riesgos de en-
fermedad, desocupacién o muerte,
por la escasez de los salarios de
que dispone la mayor parte de los
trabajadores, se podria pensar que
los paises que mAas necesitan del
seguro social son los paises subde-
sarrollados, ya que en los .paises
desarrollados los altos ingresos in-
dividuales y familiares permiten a
sus' habitantes tomar seguros priva-

dos para cubrir sus riesgos. La-
mentablemente, en los paises sub-
desarrollados, también el seguro so-
cial estd poco.adelantado, cubrien=-
do un reducido sector de su cam-
po de accién. Es interesante, por
otra parte, constatar que en Lati~
noamérica, los paises mas desarro-
llados, como Chile, Brasil, Argenti-
na, Uruguay.y Costa Rica, son tam-
bién los que mas han desarrcllado
el seguro social. Esto no parece ser
una mera coincidencia, sino. que
hay que admitir en ello una rela-
cién de causa a efecto. Esto es com-
pletamente 16gico porque el seguro
social contribuye a una buena dis-
{ribucién del ingreso, dando a los
pasivos, permanentes o eventuales,
suficiente capacidad de consumo,
que incrementa la demanda efecti-
va de la comunidad en relaci6on a
la que sucederia si s6lo los activos
tuvieran capacidad de consumo, con
beneficio para las unidades produc-
tivas que pueden vender cantida-
des mayores de su produccién, de
los propios activos, al incrementar-
se las posibilidades de empleo y de
ingreso, y de la economia en gene-
ral por el aumento de¢l volumen de
transacciones. Claro esti que el ex-
ceso de pasivos y €l exceso de ren-
tas para los pasivos, por sobre la
normal capacidad de los activos pa-
ra este fin, puede traer posibles
procesos inflacionarios con sus fa-
tales consecuencias.

- Conviene precisar, por oira par-
te, que el seguro social no es una
caja de ahorros de la cual se pue-
de retirar los dep6sitos en ' cual-
quier momento, como se lo concibi6
durante mucho tiempo en el Ecua-
dor,  idea que recién va siendo de-
sechada por parte de las autorida-
des del Seguro, pero que todavia
permanece €n la mente de los afi-
liados.
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E] seguro social. es un sistema
de prestacion de servicios a los pa-
sivos, en forma de jubilaciones,
pensiones © subsidios, a base de la
contribucién de un gran pamero de
afiliados activos que, cuando se
convierten €n pasivos, recibiran,
a su vez, sus peneficios de otros ac-
tivos. El activo por tanto debe com-
prender que en ningln caso puede
retirar sus aportes, sino en forma
de beneficios cuando le togque el
turno.

Para que el seguro social sea
amplio ¥ completo debe abarcar 2
todos los grupos de poblacién, em=
pleados, obreros, profesores, tra-
bajadores agricolas ¥ domésticos,
militares, artesanos ¥ otros trabaja-
dores independiente, profesionales
y comerciantes, inclusive patronos
o duefios de su propio negocio; ¥
cubrir las prestaciones de vejez
viudez, orfandad, desocupacion for-
7088, enfermedad ¥ accidentes de
trabajo. Cuando se habla de presta-
ciones de desocupacién, no se trata
de un pequefio subsidio o ayuda si-
no de un alto porcentaje de la re-
numeracién que recibiria si estu-
viera trabajando; asimismo el se-
guro de enfermedad e invalidez de-
de cubrir no sélo los gastos de la
atencién médica gino la renumera-
cién adecuada para la subsistencia
del trabajador y su familia, Mas
completo es todavia el sistema que
tiene pensiones de vejez en favor
de ancianos no afiliados que care-
cen de proteccion para evitar la
mendicidad; subsidios o asignacio~
nes familiares en beneficio de las
familias con nifios hasta que salgan
de la edad escolar; subsidios para
funerales y otros de caracter espe-
cial.

El financiamiento del seguro sO-
cial es tripartito; aportes patrona-
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jes, aportes personales ¥ contribu-

_ciones del Estado. Si bien algunos

paises, como el Ecuador, han esta-
blecido tesas proporcionales para
los aportes patronales ¥ personales,
e inclusive han fijado limites maxi-
mos de contribucion; otros como
el Uruguay, han establecido tari-
fas progresivas de contribucién, se=
gan el ingreso, ¥ tarifas diferencia-
les, segun la actividad o profesion.
No cabe duda que el segundo méto-
do cumple mejor su objetivo de
redistribucion del ingreso.

En lo que respecta al aporte del
Estado, éste puede ser directo, a
pase de transferencias presupuesta-
rias, o indirecto, cediendo al ‘segu-
ro social la recaudacion de ciertos
jmpuestos. El financiamiento del
gseguro de los irabajadores agrico-
las ¥ domésticos es mucho maéas fa-
cil y légico a través de impuestos
a la propiedad rural y a la propie-
dad ¥y a la vivienda urbanas, que 2
base de contribuciones personales
y patronales, por la baja capacidad
contributiva de este tipo de traba-
jadores y por la mucha movilidad
de los trabajadores domésticos. El
impuesto es la Gnica manera de fi-
nanciar las pensiones gratuitas de
vejez.

Fsta cesién de beneficios tribu-
tarios del Estado a los particulares
es una de las maneras mas directas
y efectivas en la redistribucién del
ingreso, uno de los objetivos fun-
damentales de la politica fiscal.

VIiIL— IMPUESTOS, PRECIOS Y
SISTEMAS CAMBIARIOS.
I.— Impuestos ¥ precios

El sistema tributario puede afec-
tar el nivel de precios internos, a




través. 'de los impuestos: a la. pro-
duci6én, ventas y consumo, asi co-
mo a través de los. impuestos adua-
neros. La incidencia en los pre-
cios al nivel del consumidor depen+
de-de la elasticidad, .precio de la
demanda y de la coyuntura econé~
mica por la gue un pafs atraviese.
El impuesto es trasladado -al -con-
sumidor cuando se trata de articu-
los inelasticos; en cambio tiene que
“ser absorbido por el productor, -a
menos de ver  fuertemente dismi-
nuidas sus ventas, cuando se trata
de articulos de alta elasticidad-pre
cio de la.demanda, Por otra parte,
la coyuntura econémica pone en si~
tuacién de’ ventaja o desventaja al
productor, segin que haya auge ©
depresién en- los negocios. En un
momento de auge y de. abundancia
de - dinero - puede el productor su-
bir  facilmente -los precios, trasla-
dando -al” consumider todos los im-
puestos internos ‘o externos que
afecten a la mercaderia;..no asi
cuando la economia atraviesa muna
fase depresiva de su.ciclo, en que
el productor tiene que absorber
todos los impuestos e inclusive .ven-
der a pérdida para no incrementar
sus stocks de mercaderia abarro-
tada. Esta es la razén fundamen-
tal para adoptar un sistema tribu-
tario suficientemente " flexible - que
se ajuste al nivel de precios ¥y a los
‘movimientos ciclicos de la econo-
mia, a fin de evitar severos casti-
gos al productor en épocas de de-
presion. : -

2. Los .sistemas  cambiarios. -

Pero los impuestos no afectan
exclusivamente a las mercaderias
y alteran su nivel de precios. Hay
gravamenes -de tipo monetario que
afectan directamente al valor. ad-
quisitivo del dinero. Entre los. gra=

vamenes monetarios se cuentan los
depositos previos, cuyc monto ¥

‘plazo varia con las circunstancias

y con €l tipo de mercaderia de. gque
se- trata. Los ‘dep6sitos - previos no
son impuestos y no constituyen, por
tanto, ingresos- para- el Gobierno,
sino que son medios restrictives
tanto del circulante como de las im-
portaciones, pues sirven para reco-
ger el exceso de dinero en circula-
cién y desalentar todas las impor-
taciones en general o algunas en
particular, - N C

" Los recargos cambiarios, por el
‘contrario, son verdaderos impuestos,
gue encarecen las divisas exiranje-
ras tanto para las importaciones
como para el.ausentismo o remesas
de beneficios al exterior. El siste-
ma consiste en adoptar métodos di-
‘ferenciales - de cambio - extranjero,
‘imponiendo un recargo en la com-
pra de divisas por parte de los
particulares para importaciones- de
mercaderias innecesarias 'y de ca-
tracter suntuario, as{ como para via-
jes de turismo al exterior:

Hay muchos paises, sobre todo
en América-Latina, que han adop-
tado gravamenes monetarios y cam-
biarios, a mas de los aranceles, en
'su politica 'de comercio exterior.
T.0s recargos carabiarios para las
importaciones tienen, por otra par-
te, su contrapartida para las expor-
taciones, con el sistema de retencio-
nes o detracciones, que consiste en
retener, en beneficio del Gobierno,
que frecuentemente lo . destina a
subsidiar a los productores,  parte
de las divisas de: exportacion.
El sistema es utilizado en Argenti-
a  (retencién) .y en el Uruguay
(detraccién), donde constituyen un
impuesto muy fuerte que capta has-
ta el 50 por ciento de los ingresos
de divisas de los exportadores.
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Otros paises prefieren llevar st
politica tributaria del comercio ex-
terior exclusivamente 2 base de
aranceles, pero 16gicamente el sis-
fema no alcanza @& gravar a las di-
visas para ausentismo, due en al-
gunos paises tiene una alta propen-
sién.

Hay paises que no tienen cam-
bios diferenciales pero sf un con-
trol estricto de jas divisas que s6lo
deben ser compradas ¥ vendidas
por el Banco Central, como el caso
del Ecuador desde Julio de 1961.
El sistema permite controlar el in-
greso y egreso de divisas, a fin de
mantener reservas suficientes para
las obligaciones gubernamentales
y sobre todo una equilibrada ba-
janza de pagos.

Frente al control del mercado
de divisas esta el mercado libre ¥
1a libre conve)rtiﬂbilidad, sistema
que no tiene ninguna restriccion en
la compra Y venia de divisas, cuyo
valor de mercado flucttia alrededor
de la paridad teérica, de acuerdo
con la oferta ¥ la demanda.

Lia libre convertibilidad es sis-
tema util y sano en una economia
altamente industrializada ¥ de gran
productividad, en que el dinero tie-
ne un sélido respaldo fisico por la
abundancia ¥ variedad de la pro-
ducceion nacional; en cambio, pue-
de ser inconveniente ¥ dafiino en
un pais subdesarrollado, de bajo
grado de industrializaci6n, exporta-
dor de productos primarios, depen-—
diente del exterior en todos los
productos manufacturados, porque
en un pais de esta condicion la divi-
ga extranjera es la puerta para la
consecuciéon de 1os articulos de con-
fort. El deseo de divisas extranje-
ras puede llevar a la esp-eculacién
en su mercado ¥ el descontrol en el
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gasto de las mismas, a problemas de
palanzas de pagos y a eventuales
devaluaciones de la moneda nacio-
nal. Por esto, €n un pais subdesa-~
rrollado el control del cambio €x-
{ranjero y las tarifas diferenciales
en la venta de Givisas extiranjeras
constituye una sana medida de po~

litica econdmica.

IX— PROBLEMAS LEGALES Y
ADMINISTRATIVOS

El éxito de las medidas legales
tendientes a adoptar un agil y ade-
cuado régimen fiscal radica en las
practicas administrativas. Estas tie-
nen gue ver con los procesos Ppre-
supuestarios y los sistemas de pa-
gos; la emisién ¥ contratacion de la
deuda publica, ¥ la tributacién ¥,
dentro de esta, con la instruccién
del personal ¥ la divulgacién legal
y técnica; el registro ¥y control de
los contribuyentes; la informacién
estadisticas ¥ 13 investigacién tri-
butaria; la fijacion de la base im-
ponible ¥ los sistemas de recauda-
cién; el combate contra 1a evasion,
ja defraudacion ¥ el contrabando,
y problemas de contencioso admi-
nistrativo ¥ contencioso tributario.

1.~ Procesos presupuestarios

 Cualquiera que sea ¢l sistema
presupuestario que se adopte, tni-
co, dual, multiple, por instituciones,
por funciones © POT programas,
anual 0 plurianual, etc., la elabora-
ci6n del presupuesto sigue un pro-
ceso y un calendario que deben ser
especiﬁcados claramente POT la
técnica.

Corresponde al Ejecutivo la ela-
boracién del proyecto del presur
puesto, para 1o cual ha de estimar el
rendimiento de jos ingresos €O-




rrientes del gobierno, de acuerdo
con las series histéricas y los cam-
bios estructurales o coyunturales
de la economia, y ha de determinar
los recursos adicionales necesarios
y el modo de obtenerlos, para fi-
nanciar los reguerimientos depar-
tamentales, de acuerdo con los pro-
gramas. y las funciones que tienen
que cumplir. Tanto en las estima-
ciones de ingresos como de egresos
hay que ser realistas y no sobrepa-
sar los limites de la capacidad con-
tributiva del pais, ni la capacidad
administrativa de los departamen-
tos encargados del cumplimiento
de los programas, respectivamente.

Toca al Poder Legislativo vo-
tar tanto la Ley de Presupuesto de
gastos como los ingresos adiciona-
les necesarios. Con frecuencia el
Congreso altera profundamente el
proyecto :enviado por €l Ejecutivo
y deja a este con un presupuesto
que no puede o no quiere cumplir-
lo. Por esto es necesario precisar
los términos en.que debe ser vota-
do un presupuesio para gue no su-
fra alteraciones substanciales. Al-
gunos paises, como Venezuela, han
solucionado el problema dejando
un porcentaje importante del pre-

supuesto para libre disposicién de

los legisladores, a cambio de no
tocar el resto programado por el
Ejecutivo. Tiene el inconveniente
de que la programacion del presu-
puesto alcanza a un 60,70 u 80 por
ciento y deja un considerable por-
centaje para gastos desordenados
cuando no dispendiosos, votados

por- los legisladores.

Se deberia adoptar medidas ten-
dientes a limitar la accién del Con-
greso en-la votacién del presupues-
to,- el cual deberia presentar
las observaciones a los programas
que. crea inconvenientes y dar la

oportunidad al Ejecutivo de refor-
marlos o sustituirlos en un plazo
corto. Es absolutamente inconve-
niente el rechazo total del presupues-
to.

La votacién del presupuesto debe-
ria ser la tinica oportynidad de vo-
tar también los ingresos adicionales
para cumplirlo, sean de caricter
tributario o que comporten emisién
o contratacion de deuda publica.
Los decretos ejecutivos con fuerza
de ley para crear impuestos o con-
tratar deuda ptiblica deberfan redu-
cirse al minimo, sélo para casos de
verdadera emergencia econdmica,
como una catastrofe de graves con-
secuencias.

De la misma manera que se
propone la limitacién al Congreso
para introducir cambios en el pro-
vecto de. presupuesto enviado por
el Ejecutivo, debe limitarse tam-
bién la posibilidad del Ejecutivo
de modificar el presupuesto vota-
do por el Congreso, para que no
parezca en cierta manera una burla
de la voluntad de los legisladores.
Y esto no es un simple temor sino
una realidad. Al menos en el Ecua-
dor, con frecuencia el presupuesto
que se cumple no se parece en na-
da al presupuesto votado por el
Congreso, tan grandes son los cam-
bios introducidos por el Ejecutivo.

El irdmite de los pagos es otiro
punto importante en la adminis-
traciéon. Es indispensable que haya
un conirol contable, legal, juridico
y técnico a priori y una evaluacién
de los logros fisicos obtenidos, en
obras y servicios, con los gastos y
las inversiones piiblicas. Asi se po-
dréd evaluar el rendimiento efecti-
vo de cada unidad monetaria gasta-
da y prevenir malversaciones ¥
fraudes. . :
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2—- Procesos de endeudamlento
pubhco

En--igual forma que el présu-
puesto de gastos y los recursos tri-
butarios, la deuda publica debe ser
votada y autorizada por €l Congre-
so. Para simplificar los procedi-
mientos y ‘no acudir a Congresos
extraordinarios o decretos de emer-
gencia, el Congreso debe dar al
E]ec'utivo autorxzacmnes globales
para contratar todos los emprésti~
tos necesarios hasta cubrir la can-
tidad requeérida para el cumplimien-
to de los programas, seguin el pre-
supuesto del ano. Corresponderia
al Ejecutivo estudiar y decidir €l
tipo o los tipos de préstamos a con-
tratar, las agencias financieras a
las que se va a solicitarlos, los pla-
‘zos y tipos de interés, sistemas de
amortizacién o de pago, siempre
procurando el menor gravamen pa-
ra ¢l pais y al contrario las mayo-
res ventajas y beneficios. ’

}73'.—In5tr1icci6n del personal y di-
~ vulgacién legal y técnica.

‘El complicado sistema tributario,
comtn a todos los paises subdesa-
rrollados, que han ido creando, de
‘acuerdo a‘las necesidades, una se-
rie de impuestos de la mdis diversa
indole, por la base imponible; las
tarifas, - los beneficiarios, el desti-
no, los sistemas de recaudacion,
‘etc., etc., hacen absolutamente in-
dispensable el entrenamiento técni-
¢o ‘del ‘personal llamado a adminis-
trar dlchos impuestos, desde diver-
‘80s  cargos. Asimismo, es indispen-
sable que se haga una divulgacién
lo mas amplia posible de las bases
legales y de las practicas técnico-
administrativas entre los contribu-
yentes y los contadores publicos,
que son los llamados a cumplir las
obligaciones tributarias. Es nece-
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“sario- que en los Ministerios dé¢ Ha-

cienda o de Finanzas haya un de-

-partamento especial dedicado a-la

codificacién y - recopilacién -tanto
de las leyes y reglamentos de ca-

‘racter iributario como de las reso-

fuciones administrativas gque cons-
tituyen jurisprudencia. Estas reco-
‘pilaciones y ‘codificacioneés deben
ser hechas anualmente y puestas en
manos del publico para gue -éste
sepa con precision sus ‘obligaciones
‘tanto- para con el Fisco, como para
con oiros organismos gubernamen-
tales o paraestatales beneficiarios
de 1mpuestos S

Por lo que respec’ra al personal
administrativo y técnico de las de-
pendencias fiscales, esté debe reci-
bir un entrenamiento iécnico, ted-
rico y practico, por wun perfodo
prudencial antes de comenzar a
¢umplir sus funciones especificas.
La elaboracién y utilizacién de ins-
fructivos - manuales con este objeto
“debe ser tarea de la oficina de per-
sonal ‘encargada de este entrena-
miento técnico. Asimismo, hay que
estudiar y disefiar formularios sen-
cillos, claros, funcionales, ¥ acordes
con la Ley, tanto para las declara-
ciones de impuesto como -para las
notificaciones y titulos de crédito.
Hay que evitar que la falta de un
formulario sea ocasién de que el
‘contribuyente se abstenga de decla-
rar y eventualmente aparezca CO-
mo ‘defraudador o -contrabandista,
como puede suceder a los viajeros
gue al regresar a su patria se les con-
fisca su equipaje por no haber de-
clarado su contenido, sin haberle
dado oportunidad de hacerlo, por-
gue la administracién de aduanas
no ha distribuido los formularios
respectlvos Esto, que no-es un ca-
so imaginativo sino real, demues-
tra falta de prevision por parte ‘de
los administradores.




4.—Registro- y. control de’
-contribuyentes

‘La administracién debe llevar
un cardex o fichero de los coniri-
buyentes actuales 'y . ‘posibles, el
mismo que debe ser permanente-
mente revisade a fin de mantener
al dia las ‘condiciones especificas
del -contribuyente, con respecto a su
renta, su patrimonio, los impuestos
pagados y adeudados, y sus condi-
ciones.. El sistema de registro co-
rresponde a las técnicas de archi-
vo y pueden ser alfabéticas o nu-
méricas. Cuando la informacién so-
bre los datos personales es clara y
precisa, el sistema numérico ofrece
ventajas sobre el alfabético; pero
en paises subdesarrollados en que
es dificil conseguir otros datos que
el nombre, es preferible optar por
el sistema alfabético. Cualquiera
de los dos sistemas, bien llevado,
constituye un buen insfrumento de
control, que permite acumular las
rentas y obligaciones de una mis-
ma persona, cuando han sido pre-
sentados parcialmente por distin-
tas fuentes, y asi conseguir un ma-
yor rendimiento tributario gracias
a la progresividad de las tarifas.
Asimismo, se puede evitar la du-
plicidad y reciprocidad de deduc-

ciones por cargas familiares que

son bastante frecuentes en las ad-
ministraciones que no -disponen de
un adecuado control de los contri-
buyentes.

5.— Informacién estadistica e
investigacion tributaria.

Para una buena politica fiscal,
el administrador tributario necesi-
ta no solamente el conocimiento
teérico de las finanzas publicas ¥y
el conocimiento especializado de
las leyes, reglamentos, instructivos
y- formularios, sino que también

requiere de informacién estadistica
detallada de las recaudaciones por
tipo de impuesto, por provincia. o
departamento, por benefieciario, por
destino. Mas importante.todavia, es
saber la carga tributaria por esca-
las de ingreso o patrimonio a. fin
de comprobar la progresividad so-
cial de la imposicién y poder even-
tualmente hacer las correcciones
necesarias. Las series estadisticas
han de profundizar todos los deta-
1lles de cada unoc de los impuestos
no solamente en lo que se refiere a
las recaudaciones mismas sino tam-
bién al objeto imponible, sea ren~
ta, propiedad u otro tipo de patri-
monio; importaciones o exportacio-
nes; transferencias y adquisiciones,
contratos, etc. En todos los casos
debe haber la determinacién de la
carga fiscal en los diversos niveles
mediante las relaciones porcentua-
les entre el impuesto y la base im-
ponible. Ademas es necesario tener
series estadfsticas de varios afios
en tabulaciones globales. Las tabu-
laciones estadisticas por otra par-
te no se han de limitar a la parte
cuantitativa de la tributacién, sino
también a la parte. cualitativa de
los impuestos, los mismos gue de-
ben ser clasificados y tabulados de
acuerdo con sus principales caracte-
risticas, como serian base legal, ta-
rifas, base imponible, momento de
pago, oficina recaudadora, territo-
rialidad del impuesto, beneficiario,
destino, impacto, translacién, inci-
dencia, actividad relacionada con el
impuesto (agricultura, industria,
comercio exterior, transferencias de
propiedad, etc. ), calificacién social,
segin que sea basicamente progre-
sivos o regresivos, sistemas de de-
claracién, de evaluacién y de con-
trol, sistemas de recaudacién y de
aceién coactiva, delitos, penas ¥y
jueces y algin otro problema cuyo
eonocimiento pueda ser util. Por
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tanto, la informacién estadistica ¥
la investigacién tributaria, deben
ser permanentes a cargo de una ofi-
cina especializada, que debe man-
tener informados de las variaciones
a los directivos de la politica fiscal,
para que éstos puedan adoptar las
medidas mas convenientes y even-
tualmente adoptar las reformas ne-
cesarias.

6.— Fijacion de la base imponible.

1

Los sistemas de evaluacién y fi-
jacién de la base imponible, muy
complicados en el caso de los im-
puestos directos, como son los gra-
vamenes a la renta y a las utilida-
des, a la propiedad urbana y rural,
al patrimonio, a las herencias, le-
gados y donaciones, requieren de
conocimientos y técnicas muy espe-
ciales, por lo que hay que entre-
nar debidamente al personal y dar-
les instrucciones y ofrecerles me-
todologias precisas. En los casos
anteriores en que la base del im-
puesto es el monto de la renta
o el valor de la riqueza, se requie-
ren conocimientos amplios de con-
tabilidad y auditoria y de las prac-
ticas comerciales, a fin de descu-
brir ocultamientos por doble conta-
bilidad o por precios falsos de mer-
cado. La técnica de avaldos y ca-
{astros tanto de la propiedad urba-
na como rural, exige conocimientos
matematicos; arquitecténicos en el
caso de la propiedad urbana, y agro-
némicos en el caso de la propiedad
rural; rendimientos reales ¥y poten-
ciales de la tierra y los precios co-
rrientes del mercado para la propie-
dad inmueble. En los paises en que
se adoptan aforos oficiales, para los

impuestos a la importaciéon y ex-

portacién, el problema mayor con-
siste en fijar el valor oficial prome-
dio que ha de servir de base para

1a tributacién. Es un sistema incon-
veniente porque el aforo es de difi-
¢il determinacién y una vez fijado
le. quita flexibilidad al sistema,
convirtiendo impuestos tedricamen-
te advalorem en impuestos practi-
camente especificos e inflexibles.
Por otira parte, cuando la fijacién
de este aforo estd en manos de la
administraciéon surgen las presiones
de los intereses econdémicos a fin
de reducir éste a un minimo valor,
bastante por debajo del precio real;
es el caso de la exportacién de ba-
nano en el Ecuador en que se ha
fijado un precio, por racimo o por
caja, para la venta obligada de di-
visas al Banco Central, que esta
por debajo del precio real que reci-
be el exportador; pero para objetos
tributarios se ha fijado un valor
todavia menor que el fijado por la
Junta Monetaria para la compra
de divisas, y hay una presién cons-
tante para que se lo reduzca mas
todavia. Por consigiuente, la fija-
cién de la base imponible requiere
de conocimientos técnicos muy pre-
cisos y en muchos casos de inves-
tigaciones especiales.

La fijacion de las tarifas en el
arancel de importaciones constitu-
ye también un asunto delicado por-
que una tarifa exclusivamente ad-
valorem puede dar margen. a decla-
raciones falsas y a una. consiguien-
te pérdida de derechos; la adopcién
de un sistema exclusivamentie espe-
cifico, le quita flexibilidad y ocasio~
na también una fuerte pérdida de
ingresos al Estado, porque los de-
rechos no se acomodan a los precios.
Esto es particularmente importante
en paises con alto proceso inflacio-~
nario como son varios de los paises
latinoamericanos. Un impuesto por
kilo de peso que representa hoy co-
mo cien, representard marfana como

cincuenta si es gue el valor del pro-
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ducto en moneda nacional se ha du-
plicado debldo a una devaluacién de
1a moneda en un cmcuenta por
ciento.. Esta es una de las  causas
por las que algunos paises latmoa-
merlcangs no. disponen de los re-
cursos ‘suficientes para sus necesi-
dades de seryicio publico. Por las
consideracionés anteriores, muchos
paises y entre ellos el Ecuador, han
adoptado un sistema mixto para
las tarlfas aduaneras, compuesto
de un 1mpuesto ad-valorem y un co-
u‘ectwo espec1f1co, de esta mane-
ra, se evita las declaraciones falsas
v la rlgxdez del sistema.

7,7;- Sistems de recaudacién.

La recaadamén de tributos re-
quiere una maquinaria administra-
tiva gdecuada para poder Illevar
una especie de cuenta corriente de
los contribuyentes, los mismos que
deben ser recordados permanente-
mente de sus obligaciones tributa-
rias por medio de notificaciones
oportunas, para que se acerquen a
pagar en las ventanillas de las ofi-
cinas de recaudaciones y, si no lo
Lacen, para enviar los cobradores
con oportunidad. La labor de
los cobradores. es indispensable por-
que hay la natural dejadez de acer-
carse a cumplir una obligacién que
le ocasiona desembolso, La presen-
cia oportuna del cobrador puede
conseguir, un pago también oportu-
no y asi procurar recursos perma-
nentes al Estado v a los organismos
plblicos y evitar a los contribuyen-
tes recargos de multas e intereses,

que con. frecuencia hay que condo-

nar, pomendo en condiciéon de des-
ventaja a los cumplidores del de-
ber. El cobro oportuno reduciria las
acciones coactivas y los juicios de
con’cencio_so-tri_butario con un apre-

ciable alivio para la administra-

eibn, . .

Al hablar de recaudaciones no
puede dejar de menclonarse el pro-

blema de centralizacién y descen-

tralizacién administrativa. Un exce-.
so de descentralizacién conlleva
una anarquia en la administracion
de impuestos, pues se multiplican
los controles, las oficinas recaudado-
ras, los colectores o cobradores, sin
conseguir eficiencia en ninguna
parte. Esto sin hablar de las moles~
tias y el fastidio que se ocasiona
al contribuyente, el mismo que pa-
ra pagar sus obligaciones tributa-
r1as sobre la misma base 1mpon1b1e,
pero con impuestos distintos y dis-
tintos beneficiarios .y destino, tie-
ne que movilizarse por muchas
oficinas a veces distantes y de difi-
cil accesibilidad con la consiguien~
te pérdida de tiempo de constrlbu-
yentes y administradores.

La incapacidad administrativa
para recaudar los impuestos ha lle-
vado eventualmente al sistema de
remate de los mismos, cediendo de-
rechos inalienables del Gobierno a
los particulares. Este sistema que
trae perjuicios al organismo ptiblico
beneficiario y a los contribuyentes,
que son tratados implacablemente
por los rematistas, se ha convertido
en practica comun y sistematizada
en todos los municipios de 1a Rept-~
blica, ’

8.— Evagién, defraudacién y
contrabando.

El control de la evasién, por fal-
ta de declaraciones o por declara-
ciones fraudulentas, cuando no por
el sistema declarado de contraban-
do, son problemas administrativos
de muy dificil solucién. Sélo una
formacién civica a toda ‘prueba de
contrlbuyentes y administradores,
por un lado, y adecuadas remune-
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raciones a los funcionarios publi-
cos, a la vez que la preparaciéon
técnica necesaria, pueden combatir
las practicas dolosas.

La simple abstencién o falta de
declaracién es la manera més facil
de evadir los impuestos en los paf-
ses subdesarrollados, en que la fal-
ta de un registro de contribuyentes
actuales y posibles, no permite
identificar a los abstencionistas.

1

Por otra parte las declaraciones
falsas y la falsa contabilidad para
reducir el monto de los impuestos
-a la renta, a las importaciones, a
las exportaciones y a las ventas, es
practica comin en los paises sub-
desarrollados, sin' que haya medios
suficientes para combatirlos. Las
declaraciones de los profesionales
en lo que se refiere a la renta y al-
impuesto sobre la misma son arbi-
trarias porque no tienen bases con-
tables; con frecuencia se evade al-
tos impuestos aduaneros importan-
do bajo rubros o partidas de arti~
culos semejantes pero de derechos
mucho mas bajos.

Los excesivos 1mpuestos a las
importacion'es, sean» arancelarios,
consulares, por permisos de impor-
taci6n, cambiarios o monetarios,
constituyen fuertes incentivos para
el contrabando. Dado un sistema
de venta obligada de las divisas
provenientes de la exportacién al
Banco Central, und notable dife-
rencia en el mercado de divisas en-
tre el tipo de cambio libre y €l ti-

po de cambio oficial, constituye un

incentivo para el cont'x‘abando de
exportacién. Parece que no hay
pafs en el mundo en donde no se

realice algin contrabando de im-’
portacién, aun ciando en "algunos’
ha llegado 'a ‘voltimenes considera-

bles ¥y a un negocio descarado.
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Ejemplos de contrabando de
exportacién pueden ser la exporta-
cién de arroz y cacao ecuatoriano
a Colombia, cuando la -diferencia
entre el mercado libre del délar y
su mercado oficial era notable; ¥
las exportaciones de la del Uru-
guay al Brasil, debido a las fuer-
tes detracciones.

Estos problemas administrati-
vos y otros muchos se pueden solu-
cionar en alguna medida con me-
jores técnicas para descubrir el
fraude; mayores sueldos para evi-
tar el soborno y el cohecho de los
administradores fiscales; mejores y
mayores equipos para ‘controlar y
calcular y para movilizarse y ac~
tuar; con mejores disposiciones le-
gales que, al dar soluciones econé-
micas, disminuyan de ‘hecho los
puntos deleznables de la adrhinis'-
tracién; pero sobre todo con una
nueva actitud patnétlca de contri~
buyentes ¥y administradores  de
cumplir con honestidad sus obhga-
ciones fiscales,

"9.-—Contenciso — administrative
y Contencioso — ‘tributario.

Por perfecta que fuere una or-

ganizacién y alta la cultura cfvica,

de contrlbuyentes y administrado-
res, siempre se presentarén proble-
mas dentro de la propla adminis-
tracién tributaria o en las relacio-
nes de los contribuyentes con el
Estddo. Estos problemas surgen
cuando hay desacuerdo entire las

parte sobre un punto determinado’

en que ambas ‘creen tener 1a- razén.
El ‘analisis’ y fallo de estos ‘proble=
mas se conoce en técnica tiséal co-
mo problemas de contencloso-ad-

mmistratlvo y contencmSO-tributa-'

rio y cuya solucion pertenece a un

Juez Superior. Cuando~ los trémi-}

tes se realizan y el fallo se absuelve




a nivel administrativo, como serian
las dependencias. del Ministerio de
Finanzas o de Hacienda, o las de-
pendencias de los Municipios. o go-
biernos departamentales, se cono-
cen con ¢l nombre de contencioso-
administrativo. Del fallo adminis~
trativo siempre hay recursos. an~
te la corfe, que puede Illamarse
Corte de Cuentas o Tribunal Fiscal,
que da el fallo en ultima instancia
y definitivo. Dicho conocimiento,
proceso. y fallo, se conoce con el

nombre- de contencioso-tributario.
Son procesos indispensables para
garantfa del Estado y de los con-
tribuyentes pero que deben ser agi-
les y expeditos en sus estudios y re-
soluciones; por tanto deben estable-
cerse normas precisas y en lo posi~
ble plazos fijos que no sean excesi-
vos, para la solucién de los recla-
mos o de los recursos, tanto al ni-
vel administrativo como al nivel
de la Corte de Cuentas o del Tribu-
nal Fiscal.
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I. PROGRAMACION Y _
DESARROLLO ECONOMICO

1. Concepio de desarrollo
econémico.—

En un sentido lato se podria de-
finir el desarrollp econdémico scomo
la correcta utilizacion y explota-
ciéon de los recursos humanos, na-
turales y financieros de un pais,
capaz de procurar a su poblacién
la adecuada satisfaccién de sus ne-
.cesidades, conforme a los estan-

“‘dares modernos. Pero el concepio
mas generalizado tiene que ver con
el ingreso per cépita de la pobla-
cion. Asi Gerald M. Meier y Ro-
bert E. Baldwin en su libro “Eco~
nomie Development” definen el de-
sarrollo econémico como “el pro-
ceso en que €l ingreso nacional de
una economia, medido en términos
reales, crece durante un largo pe-
riodo de {tiempo. Y si la tasa de
crecimiento del ingreso es mayor
que la tasa de crecimiento de la po-
blacién, entonces el ingreso real per

capita esta creciendo”, Sélo en este

caso la economia de un pais esta
verdaderamente desarrollandose por-
que puede proporcionar mayor bie-
nestar a su poblacién. )

El incremento del ingreso per
cipita no se lo consigue sin cam-
bios fundamentales en la estructu-
ra misma de una economia. Los
factores que intervienen en €l cam-
bio de esta estructura son facil-
mente determinables, como lo ex-
ponen los autores citados: 1)  des-
cubrimiento de nuevos recursos
productivos, 2) acumulacién de
capital, 3) crecimiento de la po-
blacién, 4) introducciéon de nue-
vas y mejores técnicas de produc-
cién, 5) entrenamiento de la fuer-
za de trabajo, y 6) otras modifi-

caciones ingtitucionales y organi-~
zativas.

Pero el desarrollo econémico mo-
dernamente no se lo estudia tanto
en términos absolutos sino mas bien
relativos, o sea comparando el gra-
do de desarrollo de diversos pai-
ses. De ahi que se ha clasificado a
*los paises en: 1) atrasados, 2)
subdesarrollados, menos desarrolla-
dos o de menor desarrollo relativo
y 3) desarrollados. Si considera-
mos como paises desarrollados a
los Estados Unidos de Norteaméri-
ca y a los paises de Europa occi-
dental, facil es determinar como
paises subdesarrollados a aquellos
cuyo ingreso real y ecapital por ca-
beza es menor que en los paises an-
tes nombrados.

El subdesarrollo de los paises
tiene -también una graduacién; la
categoria inferior estaria compues-
ta por los paises atrasados, en don-
de imperan las pobreza, el hambre
y el estancamiento. Son los paises
que no tienen mas recursos que €x-
plotar., Los grados del desarrollo
por otra parte, se podria clasificar
en cuatro categorias: 1) economia
agricola de subsistencia, 2) econo-
mia agricola con superavit para el
mercado, 3) crecimiento del co-
mercio, 4) florecimiento de la in-
dustria.

Son muy conocidas, por ofra
parte, las etapas del desarrollo de
W. W. Rostow, con las siguientes
caracteristicas: 1) las condiciones
previas que se establecen en un
largo periodo de tiempo (alrededor
de una centuria) y que se concre-
tan en los siguientes aspectos: idea
de que el desarrollo econémico es
posible; crecimiento rapido de la
educacién con un desplazamiento a
nuevos campos, especialmente a la
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I. PROGRAMACION Y )
DESARROLLO ECONOMICO

1. Concepto de desarrollo
econémico.—

En un sentido lato se podria de~
finir el desarroll® econémico ,como
la correcta utilizaci6n y explota-
cién de los recursos humanos, na-
turales y financieros de un pais,
capaz de procurar a su poblacién
la adecuada satisfaccién de sus ne-
cesidades, conforme a los estan-

“dares querhos. Pero el concepto
mas generalizado tiene que wver con
el ingreso per cépita de la pobla-
ciéon. Asi Gerald M. Meier y Ro-
bert E. Baldwin en su libro “Eco-
nomic Development” definen el de-
sarrollo econdémico como ‘el pro-
ceso en que €l ingreso nacional de
una economia, medido en términos
reales, crece durante un largo pe-
riodo de tiempo. Y si la tasa de
crecimiento del ingreso es mayor
que la tasa de crecimiento de la po-
blacion, entonces el ingreso real per

capita esta creciendo”. So6lo en este

caso la economia de un pais esta
verdaderamente desarrollandose por-
que puede proporcionar mayor bie-
nestar a su poblacion. )

El incremento del ingreso per
capita no se lo consigue sin cam-
bios fundamentales en la estructu-
ra misma de una economia. Los
factores que intervienen en el cam-
bio de esta estructura son facil-
mente determinables, como lo ex-
ponen los autores citados: 1)  des-
cubrimiento de nuevos recursos
productivos, 2) acumulacién de
capital, 8) crecimiento de la po-
blacién, 4) introduccion de nue-
vas y mejores técnicas de produc-
¢ién, 5) entrenamiento de la fuer-
za de trabajo, y 6) otras meodifi-

caciones ingfitucionales y organi-
zativas.

Pero el desarrollo econémico mo-
dernamente no se lo estudia tanto
en términos absolutos sino méas bien
relativos, o sea comparando el gra-
do de desarrollo de diversos pai-
ses. De ahi que se ha clasificado a
“los pafses en: 1) atrasados, 2)
subdesarrollados, menos desarrolla-
dos o de menor desarrollo relativo
y 3) desarrollados. Si considera-
mos como paises desarrollados a
los Estados Unidos de Norteaméri-
ca y a los paises de Europa occi-
dental, facil es determinar como
paises subdesarrollados a aquellos
cuyo ingreso real y capital por ca-
beza es menor gue en los paises an-
tes nombrados.

El subdesarrollo de los paises
tiene -también una graduacién; la
categoria inferior estaria compues-
ta por los paises atrasados, en don-
de imperan las pobreza, el hambre
y el estancamiento. Son los paises
que no tienen mas recursos que €x-
plotar, Los grados del desarrollo
por otra parte, se podria clasificar
en cuatro categorias: 1) economia
agricola de subsistencia, 2) econo-
mia agricola con superdvit para el
mercado, 3) crecimiento del co-
mercio, 4) florecimiento de la in-
dustria.

Son muy conocidas, por otra
parte, las etapas del desarrollo de
W. W. Rostow, con las siguientes
caracteristicas: 1) las condiciones
previas que se establecen en un
largo periodo de tiempo (alrededor
de una centuria) y que se concre-
tan en los siguientes aspectos: idea
de que el desarrollo econdmico es
posible; crecimiento rapido de la
educacién con un desplazamiento a
nuevos campos, especialmente a la
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técnica y a las artes y oficios; am-
pliacién de los mercados para €l co-
mercio; uno que otro signo de in-
dustria -manufacturera; disminucién
de la tasa de mortalidad por lo que
la poblacién crece rapidamente;
apariciéon de nuevos hombres (em-
presarios) y nuevas instituciones
Ppara la movilizacién e inversién del

capital; 2) el “take-off”, arranque’

o despegue de la economia, cuando
el coeficiente de inversién neta (re-
lacién: porcentual eéntre la forma-
cién neta de capital y €l ingreso na-
cional) sube de 5 a 10 por ciento;
aparicién de una o varias industrias
de gran escala; aparicién de insti-
tuciones politicas, sociales ¥y econé-
micas que favorezean y eanalicen
el ahorro 'y la inversién; y 3) el
crecimiento autofinanciado a largo
plazo, que se consigue cuando el
coeficiente de inversién neta inter-
na salta del 10 al 15 por ciento, que,
dados coeficientes normales de pro-
ductividad del capital y una tasa
no exagerada de crecimiento de la
poblacién (no méas del 3 por cien-
to), permite conseguir un - incre-
mento del ingreso real, en térmi-
nos per cépita, sin tener que acu-
dir al financiamiento externo.

Pero el desarrollo econdémico es

" algo més que el simple incremento
«del ingreso, pues este debe conlle-
var un mejor estandar de vida pa-
ra todos los estratos de la poblacién
¥ por tanto mayor bienestar social
y libertad individual. Este progre-
50 econdémico y este bienestar so-
cial no se lo puede ocnseguir por
€l mero incremento del ingreso, me-
dido en términos globales o en tér-
minos per capita; se los consigue
s6lo cuando se puede considerar
buena y adecuada la - distribucién
«del ingreso. La evaluacién del de-
sarrollo - debe hacerse, por consi~
guiente,  teniendo en cuenta tanto

'(." —

el crecimiento mismo del produc-
to, como también la - distribucién
del ingreso, 1a composicién del
producto, sus costos reales ¥ socia-
les y los cambios sociales e insti-
tucionales correlacionados con el
creclmlento del ingreso. Las politi-
tas a seguir son, por tanto, com-
pleJas ¥y delicadas.’ ’ :

2. ‘La Programa.cmn del
desarrollo.—

‘La programacién econémica es
el camino moderno de buscar el
desarrollo, mediante la fijacién de
metas aceptables de crecimiento y
el empleo de ‘los medios adecua-
dos para conseguirlas. Como pun-~
to de partida, la programacién de-
pende de las decisiones publicas y
privadas para obtener el desarro-
llo, o sea del deseo de crecer. Las
decisiones tradicionalmente han de-
pendido de muchos factores;, dis-
tintos para el sector publico ¥y para
el sector privado. Para el sector
ptblico los determinantes han sido
el mandato constitucional, la cos-

- tumbre o tradicién, las necesidades

politicas; para el sector privado, el
deseo de hacer un nombre, adqui-

rir importancia social y politica,

pero fundamentalinente el incenti-
vo del beneficio.

- Modernamente, estos determi-
nantes no han ‘desaparecido, pero
si han dado paso a conceptos maés

fundamentales como base de las

decisiones. En un pais moderno, es-
tas dependen principalmente del
analisis econémico que da, sino una
fotografia clara y precisa de las
cosas, al menos un mapa de la rea-
lidad - econémica y social, en que
se pueden distinguir nitidamente
sus caracterfsticas mas relevantes.

. Sea cualquiera el determinante
de la decisién, se establecen los

objetivos- deseables y 'se programa
el..mejor uso de los recursos.y de
Tas técnicas. para alcanzarlas, pre-
cisando las tasas de consumo y. de
:inversién necesarias, para obtiener
-los objetivos deseados tanto en el
‘aspecto econdémico como social.

.Un plan para llamarse tal tiene
gue-ser técnica y - financieramente
factible; -de .ahi que para. poder
-ejecutarse el plan se ha de compo-
ver de los programas sectoriales
‘necesarios 'y estos. han de descen-
“der al nivel .de proyectos especi-
ficos. -

. II. FINANCIAMIENTO DEL
DESARROLLO
Paralelamente al programa de
produccién, de consumo y de tran-
sacciones fisicas en general, esta el
programa financiero, que consiste
‘en deéterminar las transacciones fi-
nancieras y el flujo de fondos ne-
cesarios para alcanzar las metas de
produccién y de consumo deseados.
En tltimo término, el programa fi-
nanciero tiene que ver con la crea-
‘cién y movilizacién de ahorro in-
terno y la obtenecién y movilizacién
de ‘crédito externo por las cantida-
dés que el ahorro interno fuere in-
-§uficiente para cubrir una inver-
‘sibn - que. permita la obtencién del
crecimiento planeado. Se podria de-
cir, por tanto, que hay métodos de
financiamiento interno y métodos
de - financiamiento externo del .de-
‘gsarrollo, Entre los métodos de-fi-
nanciamiento ~ interno estén el in-
cremento de la tasa de ahorros na-
cionales, los métodos fiscales y el
recurso inflacionario. El financia-
miento internacional puede venir
‘en forma de empréstitos, de dona-

ciones o de inversiones directas de
capitales exiranjeros, En un palis
subdesarrollado, en que la tasa de

-ahorro. interno es insuficiente, es

-absolutamente necesario el concur-

-so_de los capitales ext,ranjeros' en

la época del arranque .0 despegue.
1,.' El aﬂb_rro ‘ivmtell'no

_Es comprensible que en un pafs
subdesarrollado, con un bajo ingre-
so per capita, el ahorro voluntario
sea escaso ¢ insuficiente para las
inversiones necesarias para, el cre-
cimiento. La politica fiscal tiene
que acudir a los métodos tributa-
rios. para acumular ahorros guber-
namentales que complementen los
ahorros. privados. “Un progreso €co-
némico acelerado, como €l que con-
ciben y necesitan los pafses subde-
-sarrollados dificilmente puede re-
alizarse, sin gue en ese proceso
tenga - destacada importancia el in-
greso - piblico” dice el Prof. Ni-
cholas Kaldor de la Universidad de
‘Cambridge, Inglaterra. La razén pa-
ra tal afirmacién Jla_encuentra en
-que en dichos paises  “precisa ex-
pandir constantemente toda una ga-
ma de servicios que no producen
ingreso.alguno —educacién, salubri-
dad, sitemas de comunicaciones ¥
asi sucesivamente — como prerre-
quisito del desarrollo cultural ¥y
econémico de su pais. Estos servi-
cios se financian con ingresos pu-
blicos. De .donde- los impuestos,
amén de abstecer las necesidades,
son adecuados. instrumentos para
fomentar el ahorro -destinado a for-
mar el capital interno, cuando con
los excedentes de los impuestos,
por sobre los niveles de gastos co-
rrientes, se crean los denominados
‘bienes de capital”. (1)

(1) Nicholas Kaldor, Ensayos sobre Desarrollo Econémico. -

Para acumular ahorros para las
inversiones necesarias, ‘se puede,

por otro lado, dar incentivos tribu-

tarios sobre cierto tipo de inversio-
nes asi como sobre los interses de
titulos financieros de caracter pu-
blico. En cambio se debe gravar
fuertemente los gastos en articulos
suntuarios, gastos dispendiosos a
los que los grupos de alios ingresos
de los paises subdesarrollados son

muy inclinados.

2. La inflaci(m

En paises de bajos ingresos no
faltan apologistas del sistema -infla-
cionario como método de financia-
miento del desarrollo econdémico.
Esta por demds decir que los apo-
logistas estdn entre los grupos de
poblacién que rechazan el sacrifcio

- que significa el ahorro voluntario

'y el ahorro forzoso y més atin el
‘sistema tributario progresivo.

Hay algunos economistas como
Maurice Dobb y Arthur W. Lewis
que recomiendan una inflacién mo-
derada para impulsar el desarrollo
y para conseguir una movilizacién
‘masiva de la fuerza de {rabajo ¥
procurar el aumento de alimentos
y la provisién de materia prima pa-
ra:la industria. No cabe duda, por
otra parte, que varios paises lati-
noamericanos han crecido con la
inflacién, tales como Chile y Bra-
sil, canalizando los efectos de la in-
flacién que acumula ingresos en. las
manos de los mas ricos hacia la-in-
version. L :

~Por fin, hay economistas -como
Kindleberger, que acepta la “infla-
cién casi como inevitable en las
primeras etapas del desarrollo de
los paises. Por otra parte expresa

dque el endeudamiento. externo es
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inflacionario de por si, segan todas
las teorias de balance internacional
de ‘la economia y que asi mismo, la
asistencia técnica méas las inversio-

‘nes directas como las propiciadas

por la AID, son inflacionarias por-
dque nunca cubren el costo total de
las inversiones y obligan a inflar
el déficit presupuestario del Esta-
do. No cabe duda que la politica

‘seguida por los organismos de cré-

dito internacional, de exigir un
considerable aporte local para cada
nuevo proyecto, desconociendo el
esfuerzo total del pais por la for-
macion de capital, puede inducir a
la inflacién. La emisién de moneda
inflacionaria es protagonizada, por
oira parte, por muchos politicos y
hombres de negocios.

3. El endeudamiento >extel‘no

Cualquiera que sea la idea gque  se
tenga del endeudamiento externo
y de la inversion directa de capi-
tales extranjeros, estos son comple-
‘mento indispensable del  desarrollo
cuando <l ahorro interno es insufi-
ciente para que las inversiones den
la tasa de crecimiento deseada. Por
supuesto -que las inversiones. direc-
tas se van a los paises que por ra-
zones de wmercado, de- transporte,
de materia prima, etc., garantizan
altos réditos al capital.

Las instituciones de crédito se
multiplican, nacidas unas de acuer-
dos internacionales, mientras oftras
son de voluntad unilateral del Go-
bierno de los Estados Unidos. Al-
gunas conceden - créditos. duros,

-otras suaves, de acuerdo con la na- .
‘turaleza de la utilizacion del présta-

mo. Hay una cosa comun en todas
ellas, a saber, la complejidad y len-
titud de los tramites para conse-
guirlos.

El crédito externo tiene un li-
mite dado por la capacidad de pa-
g0, que, a su vez, estd dada por la
diferencia entre las divisas obteni-
dad de la exportacién de bienes y
servicios y las necesarias para la
importacién de bienes y servicios
indispensables para la vida y nece-
sarios para el desarrollo econémico.
Una deuda muy grande que obli-
gue a un servicio sobre estos limi-
tes puede traer graves perturbacio-~
nes econdémicas.

III. POLITICA FISCAL
1.‘ Concepio y alcance.—

Se comprende como politica fis-
cal el conjunto de medidas adopta-
das y seguidas por los gobiernos
en conexién con la legislacién y las
préacticas administrativas que se re-
fieren a los impuestos, al endeuda-
miento publico interno y externo,
al gasto publico y a la programa-
cién presupuestaria, a las operacio-
nes y situacién financiera de las
entidades auténomas y organismos
paraestatales, al dinero circulante
y otras materias conexas y, en espe-
cial, a los efectos que tiene o se pre-
tenden con tal legislaciéon y practi-
cas  administrativas sobre los nego-
cios privados y la economias en ge~
neral. Por consigiuente, la politica
fiscal tiene que ver con el gistema
tributario, el seguro social, los pre-
cios de los servicios publicos, los
sistemas de cambio internacional,
los sistemas y procesos presupues-
tarios, -y los sistemas administrati-
vos, incluyendo los obstaculos lega-
les y politicos que impiden la uni-
ficacién del mando de la politica
fiscal.

2. Objetivos de la politica fiscal.—

Como objetivos fundamentales

de l1a politica fiscal se pueden sefia~
lar los siguientes:

1) procurar al Estado y al sec~
tor publico en general los recursos
financieros suficientes para el cum-
plimiento de los servicios publicos
necesarios para una buena adminis~
tracibn y para el bienestar y el
progreso social y econdémico de los
ciudadanos y proveer de los aho-
rros suficientes para, con la ayuda
del endeudamiento interno y exter-
no, poder construir las obras de in~
fraestructura necesarias para alen-
tar las actividades agricolas, indus-
triales, comerciales, de dransporte
y otros. servicios a cargo de la ac-
tividad privada;

2) procurar los incentivos ne-
cesarios, en forma de exoneraciones
tributarias y subsidios directos pa-
ra canalizar los ahorros privados a
las actividades ma&s necesarias al
desarrollo econdmico y social del
pais;

3) procurar, por medio del gas-
to-y de las inversiones directas,
mencionadas en el punto 1) y de
los incentivos mencionados en el
punto 2), mayor ocupacién y por

tanto mayores ingresos y mayor

bienestar social a la poblacién;

4) procurar una mejor distri-
bucién del ingreso, tanto a fravés
de un sistema tributario debida-
mente progresive, que grave a los
ciudadanos de acuerdo con la capa-
cidad de pago, como a través del
gasto publico dirigido en beneficio

de las grandes maycrias, de las in-
yersiones puablicas dirigidas hacia
las actividades y regiones mas de-

primidas, y por fin a través de pres-
taciones amplias y adecuadas del se-
guro social que garantice a toda
persona seguridad en la vejez, en
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la- desocupacién, en la- enfermiedad
¥ en los accidentes de trabajo; y

5) Mantener una adecuada’ es-
tabilidad de precios - internos,. me-
diante un sistema tirbutario sufi-
cientemente flexible, capaz- de cap-
tar recursos mas {ue proporcional-
mente al ingreso ‘en las épocas -de
bonanza y menos que proporcional-
mente en las épocas depresivas, y
a fin de evitar castigos a las em-
presas que experimenten pérdidas.
Un gasto publico debidamente aco-
plado a los ciclos econdémicos com-~
plementa esta funcién.

' © 3. Medios de aceion.—

Objetivos de la naturaleza co-
mo los expuestos: solo- pueden rea-
lizarse cuando existé como base un
plan. - de - desarrolle ' perfectamente
‘establecido, con programas.y pro-
yectos perfectamente delineados, y
a su vez voluntad inquebrantable
de seguirlo y -autoridad y fuerza
suficiente para cumplirlo.

Es 1mpos1ble cumplir un plan
“si ‘no hay ° coordinacién’ entre
los entes puhblicos encargados de
realizarlo, y no hay coordinacién
cuando las decisiones se hacen a @i-
versos niveles de autoridad, bajo
determinantes de la mas varlada
'naturaleza

" No es posible cumplirlo cuando
los presupuestos de  las entidades
publicas no estdn regidas por nor-
mas universales  y uniformes ¥y
‘cuando el Estado tiene que mane-
jar para sus oompromisos recursos
inflexibles, porque gran paite de
ellos estdn en cuentas y fondos ex-
Trapresupuestarios que no se rigen
por las normas generales y cuando
‘gran parte de las  recaudaciones
diarias son retenidas ‘automatica-
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mente para el servicio de” una in—
gente deuda pubhca

No - es posible cuando el sistema
tributario es inflexible y ‘social-
mente ' regresivo, enmarafiado ¥y
caético 'y por tanto de dificil apli~
cacién administrativa.

Tampoco es posible cuando la
presién de los grupos socidl, politi-
ca 'y -econémicaménte poderosos es
tan fuerte por mantener’ sus privi-
legios que se oponen a todo inten-
to de reforma, porque la radistri-
bucién del ingreso con un sistema
inflexible y regresivo "favorece a
los que mas tienen y vuelve mas

rico al rico y mas’ pobre al pobre

- Las politlcas a seguir son, por
congiguiente, la -adopcién ‘de - nor-
mas universales para- la -elabora-
cién de los presupuestos que deben
mantener una unidad en- los crite-

rios para una labor coordinada;

adopcion de programas de ‘inver-

siones y servicios ptblicos a media-

no y largo plazo, que se debe ir
sirviendo, seglin un calendario ‘es-
tricto en los presupuesbos anuales

El sistema trlbutarlo debe re-
girse por los criterios de justicia
en el gravamen, para lo cual debe-
r4 adoptarse el principio de la ca-
pacidad de pago; de suficiencia en
la provisién de recursos al “sector
publico, para lo cual habri de
adoptarse un sistema tributario su-
ficientemente - flexible, -con ‘tarifas
progresivas preferentemente ad—
valorem; y viabilidad administrati-
va, de acuerdo con Ia capacldad
técnica existente. '

La abolicién de impuestos de

‘destino predeterminado’ disminuye

notablemente el desperdicio de los
recursos, da méas flexibilidad y fa-

vorece la mejor utilizacién de los
dineros del Estado.

. Un registro de coniribuyentes
actuales y posibles, amplia enorme-
mente el sujeto tributario y posi-
bilita mayores recaudaciones.

Siendo el seguro social el tnico
medio de que disponen las grandes
mayorias para enfrentar las nece-
sidades de la vejez y la pasividad,
de la enfermedad, la desocupacién
v el accidente, debe ampliarse el
sistema al maximo posible, comple-
mentando con impuestos el finan-
ciamiento ‘del sistema a base de
contribuciones personales y patro-
nales.

Los precios de los servicios pa~
blicos deben por lo general deter-
minarse a un nivel tal que cubran
los costos y gastos.que implican
los mismos; pero se pueden esta-
blecer a un nivel mas bajo cuan-
do los beneficios sociales asi lo
justifiquen; y asimismo se pueden
establecer mas altos cuando impli-
quen altos costos sociales. Los be-
neficios y costos sociales no se de-
terminan en dinero sino en bie-
nestar ¢ malestar social que 1l6gi-
camente tienen derivaciones eco-
némicas.

En ningdn caso se debe utilizar
la deuda publica ni interna ni ex-
terna ‘para financiar gastos de ope-
racion. El crédito para las inversio-
nes de capital s6lo debe ser un com-
plemento del ahorro gubernamental
¥y no un sustituto. El exceso de
deuda publica, especialmente ex-
terna, puede causar graves presio-
nes en la economia y eventualmen-
te procesos inflacionarios que hay
que evitar.

El cambio libre de divisas y la
libre convertibilidad que operan

perfectamente en economias desa-
rrolladas de alto. grado de indus-
trializacion, puede ser peligrosisi-
mo en economias subdesarrolladas
con grados de industrializacién in-
cipiente, Se puede evitar los peli-
gros de inflacion y garantizar la
estabilidad de precios internos, me-
diante un adecuado control de
cambios de divisas extranjeras y
eventualmente . la adopcion de ta-
sas diferenciales de cambio.

Un gobierno democratico con
fuerte autoridad moral y capacidad
administrativa, a la vez que garan-
tiza una tranquilidad politica y fa-
vorece la actividad privada, es mo-
ralmente capaz de aglutinar las
fuerzas politicas, administrativas e
institucionales en una sola accién
coordinada para acelerar el proce-
so de desarrollo econdémico y so-
cial de un pafs.

IV. GASTO PUBLICO Y NORMAS
DE POLITICA PRESUPUESTARIA

1. Tendencia del Gasto Piblico.—

El campo de accién del sector
publico ha llegado modernamente
a casi todas las actividades huma-
nas, creciendo, por consiguiente,
sus gastos en forma considerable.
Esta amplisima actividad, por otra
parte, no es de simple espontanei-
dad de los gobernantes y adminis-
tradores de la cosa publica, sino
que se debe a una exigencia de los
pueblos, que- desean vivir segun es-
tandares que han visto u oido que
existen en otras partes.

Junto a las actividades tradicio-
nales del gobierno de mantenimien-
to del orden y la paz interna, la
seguridad y las relaciones interna-
cionales, la provisién de carreteras
vy de servicios basicos como €l co-
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rreo. y las telecomunicaciones, los
pueblos exigen del Estado moder~
no la elaboracién y ejecucién de
programas ampios de desarrollo
apropecuario, industrial, artesanal,
comercial y minero; de explotacién,
industrializacién y comercializacién
de los productos de la pesca y de
los bosques; amplios programas de
vialidad, incluyendo = carreteras.
lineas férreas, puentes, puertos y
aeropuertos; sistemas de. transporte
¥ comunicaciones nacionales e in-
ternacionales, segiin los Gltimos ade-
lantos de la técnica moderna; ins-
talacién de plantas eléctricas para
la provisiéon 'de luz y de energia y
construccién de canales de riego;
completos servicios -de educacioén,
salud y salubridad; atencién a la
vivienda y al ornato.

Tal ctimulo de obligaciones ha
hecho crecer enormemente los gas-
tos publicos; estos crecen no sélo
por la diversidad de funciones a de-
sempeflar y por el crecido nuimero
de personas a emplear, sino por la
calidad técnica misma de éstas,
bues las nuevas funciones obligan
a remplazar al funcionario y em-
pleado tradicional, conocedor de
sencillos tramites administrativos,
c¢on técnicos de alta calidad, capa-
ces de crear y producir los servi-
cios y las obras que han de hacer
el desarrollo econémico, mediante
la 6ptima utilizacién de los recur-
s0s. Estos técnicos, légicamente, por
serlos, exigen remuneraciones mu-
<ho mas elevadas que los funciona-
rios y empleados tradicionales.

La importancia del sector publi-
<o estd entonces no sélo en la ca-
Pacidad de programar las obras y
los servicios publicos, sino en la ca-
pacidad de finaneiarlos, ejecutar-
los y entregarlos a la comunidad.
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2. Normas de politica presupuestariz.

El dilema de la politica presu-
puestaria estd en que hay que ser-
vir al mismo tiempo un fin politico
¥y un fin econémico, y estos dos fi-
nes estdn en aparente contradic-
cién algunas veces. Ha sido nor-
ma, en efecto, en todos los paises,
decidir los servicios que hay que
rendir a la colectividad sobre bases
esencialmente .= politicas, aunque
también sobre bases constituciona-
les y tradicionales.

Por otra parte la norma de los
legisladores es siempre votar por
nuevos gastos e inversiones para
su provincia, pero muy rara vez
un nuevo impuesto, porque mien-
tras-lo primero es factor de popu-
laridad, lo segundo es un acto im-
popular. Sin embargo, la imposi-
cién es el medio légico de aumen-
tar los recursos y los gastos y de
dar a conocer a los ciudadanos los
costos de. los programas guberna-
mentales,

Modernamente, frente a la de-
cisiébn politica ha ' aparecido una
nueva gufa de la politica fiscal, el
andlisis econémico y la programa
cién econémica. '

Cuando un presupuesto se ba-
sa en €l andlisis econdémico, se de-
be hacer una proyeccién para va-
rios afios de la produccién total del
pais en condiciones de alto empleo.
También hay que incluir proyec-
ciones de la cantidad de bienes y
servicios gue se consumiran, de las
inversiones comerciales y de los
gastos de gobierno. si persistieren
las mismas condicicnes en los ne-
gocios, en €l trabajo y el consumo.
Este andalisis tiene que mostrar asi-
mismo si el mercado serad suficien-

te o no para obsorber toda la pro-
‘duccion.

Junto con el  anéilisis econdémi-
co de la situacién general del pais
hay que presentar el proyecto de
presupuesto y la manera como éste
encuadra dentro de los objetivos o
metas de crecimiento y sus rela-
ciones cdon la politica crediticia,
tributaria, arancelaria y cambiarla.

Si el presupuesto ha de ser un
factor dindmico de desarrollo tiene
‘que regirse por ciertas normas fun-
damentales que deben ser univer-
sales para todos los entes publicos,
a fin de asegurar una accién coor-
dinada. ' '

Un presupuesto por programas
en que se haga la debida evalua-
cién de los proyectos, con estima-
cibn de costos-beneficiosos, espe-
cialmente en lo que se refiere a in-
versiones, es imperativo.

Como la mayor parte de los
proyectos son a méas de un afio pla-
zo, se deben hacer las estimaciones
de gastos a largo plazo, especial-
mente cuando en ello estd compro-
metido el crédito publico. Asimis-
mo se han de estimar los costos de
‘construccién de las obras publicas
y los gastos de operacién y las
amortizaciones de la deuda. Por
otro lado se debe estimar los posi-
bles rendimientos econémicos de
las inversiones, especialmente cuan-~
do la deuda para dicha construc-
cién estd servida con tasas o ren-
tas de la propia obra. Conviene
también evaluar los beneficios in-

directos,” por incremento de la pro- .

duccién derivada de la construc-

ci6n de una carretera, por las eco-

nomias derivadas de la construc-

cién de una planta eléctrica, ete..

Los beneficios intangibles deben

ser al menos mencionados para
comprender su importancia. Mu-~

chas veces serd conveniente hacer
estimaciones de - costo-beneficio de
varios proyectos: alternativos para
determinar prioridades y conve~
niencias,

El presupuesto, por otra parte,
ha de reunir una cerie de cualida-
des tanto de tipo formal, como la
universalidad, la periodicidad, Ia
especificacién clara de los progra-
mas y las partidas y la publicidad;

como otras de caricter netamente
econémico, que son las mas impor-
tantes. Entre estos ultimos el prin-
cipal principio que ha de regir al
presupuesto es el equilibrio, que no
se refiere exclusivamente al aspec-
to de caja, o sea a la igualdad de in-
gresos corrientes y gastos de ope-
racién, que se lo consigue mediante
estimaciones realistas de los ingre-
sos y el ajuste” de los gastos de
operacién que deben inclusive ser
menores que los ingresos corrien-
tes para asegurar algun ghorro que
permita.las inversiones estatales.

~ Pero mas importante es el equi-
librio coyuntural, mediante una po-
litica anticiclica del presupuesto,
tendiente a neutralizar eficazmen-
te los efectos inconvenientes del
ciclo econémico.

Bin embargo, el mas importan-
te de todos, pero también el més
descuidado es el equilibrio estruc-
tural, que consiste en que el pre-
supuesto del Estado y los ingresos
y gastos publicos deben encajar
con precisién dentro de la econo-
mia de un pafs, o sea, integrarse
dentro de la politica econémica na-
cional. Segiin este principio el pre-
supuesto del Estado se financiara

. con suficiencia, pero sin extorsionar

ni quitar dncentivos a la actividad
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privada, efectuara los gastos con
austeridad, y prestarad los servicios
y construird las obras mdas necesa-
rias al pais y que, por otra parte,
no pueden ser atendidos por el sec-
tor privado.

Por consiguiente, mientras por
un lado se debe hacer con toda pre-
cision las estimaciones de los in-
gresos, se debe establecer porcen-
tajes adecuados de gastos de opera-
¢ién e inversiones de capital, y den-
tro de estas establecer un estricto
orden de prioridades, para evitar
atomizaciones y desperdicios de las
rentas publicas.

V TRIBUTACION

1. .Conflicto entre recursos
e incentivos.—

“Los problemas de la tributa-
cién en relacién con el desarrollo
econdmico se discute generalmen-
te desde dos puntos de vista dife-
rentes que se refieren a considera-
ciones distintas y algunas veces
contradictorias: desde el punto de
vista de los incentivos y desde el
punto de vista de los recurses.” (2)

“En momentos en que se utili-
za cada vez mas ¢l término desa-
‘rrollo econémico y social, me pa-
rece adecuado congtatar claramen-
te que la distribucién equitativa
del ingreso constituye uno de los
fines de una politica de desarrollo;
en los casos - quizas menos frecuen-
tes de lo que se supone - en que

este objetivo pueda chocar con el
de desarrollo mismo, se presenta la
necesidad de una opcidén, cuyo re-
sultado depende de las circunstan-

cias de cada caso”. (3)

En realidad, el fin primordial
de la politica fributaria es proveer
recursos suficientes al Fisco y al
sector publico, en general, para
que éste pueda cumplir eficiente-
mente con sus obligaciones de ser-
vicio publico y de inversiones ne-
cesarias, sobre todo en obras de in-
fraestructura; . pero también es
cierto gue el sector no puede cre-
cer desproporcionadamente en re-
lacién con el sector privado, hasta
sustraerle tanto sus ahorros que le
quiten no sélo incentivos sino po-
sibilidades mismas de progreso. La
politica tributaria no debe descui-
dar nunca el asunto de los incenti-
vos a la actividad privada sobre to-
do para favorecer el rapido creci-
miento de los sectores mas necesa-
rios para el desarrollo econémico.
El crecimiento del sector privado

es fuente dindmica de ocupaciéon y

de seguridad para el propio sector
publico que tendra posibilidades
de aumentar las recaudaciones, si
dispone de un sistema tributario
suficientemente flexible, que cap-
te rentas del incremento de estas
en el sector privado.

Si a través de todos los medios,
se procura, mediante el desarrollo

econémico, €l mayor bienestar so-

cial, y si esto es posible sélo me-
diante Una mejor distribucién del

(2) Nicholas Kaldor: “El papel de la tributacion en el desarrollo econdmi-
¢0”.— “Reforma Tributaria para América Latina: II Problemas de Po-
litica Fiscal.— Documentos y Actas de la Conferencia celebrada en San-

tiago, Chile, Diciembre, 1962”.

(3) Federico J. Herschel: Comentarios al estudio anternor de Kaldor.— Mis-

mo documento, -
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ingreso, este ultimo fin no puede
pasar desapercibido en un sistema
tributario moderno, mediante la
aplicacién de tarifas progresivas,
que graven de acuerdo con la capa-
cidad de pago y que exoneren de
tributacién a las pequeiias rentas,
‘hasta el limite minimo necesario
para cubrir con alguna decencia las
‘necesidades basicas.

Sin embargo de estas. conside-
raciones, en términos de desarro-
‘llo econémico hay una especie de
conflicto entre la necesidad de pro-
curar recursos para el Estado que
le permitan cumplir con sus obli-
gaciones de servicio e inversién, y
los incentivos que es preciso dar
a la empresa privada para que de-
sarrolle facilmente su actividad.

Se dice que un impuesto pro-
gresivo es un desincentivo para
las inversiones porque se castiga
la laboriosidad y el espiritu de em-
presa tan necesarios para conse-
guir el crecimiento de un pais;
que .una politica fiscal de desarro-
llo deberfa gravar méas bien con
impuestos proporcionales si no re-
gresivos, para dar incentivos a las
‘grandes empresas.

Respecto al castigo a la labo~
riosidad .que se ha argumentado
contra los impuestos progresivos,
hay que decir que la rigueza no es
siempre producto de la laboriosi-
dad, sino que también a veces es
producto de herencias, de la suer-
te, cuando no de la deshonestidad
y de negocios incompatibles con la
moralidad. Pero también en el ca-
so general de la riqueza provenien-
te del trabajo, del sacrificio y de
la laboriosidad, hay que decir que

ésta se ha acumulado, a maés delj
trabajo de los empresarios, gracias-

al concurso de toda la sociedad;

que ha. intervenido como elemento:
consumidor de sus productos, sin
cuyo mercado la empresa no habria
progresado. Justo es entonces que
las grandes empresas retribuyan a.
la sociedad parte de la riqueza acu-
mulada, por medio de impuestos
que ¢l gobierno los utiliza en ser-
vicio publico.

La progresividad del impuesto
tiene una doble acepcién. La pro-
gresividad matématica, que grava.

con tarifas crecientes a la renta o

a la fortuna, conforme estas crecen;
y la progresividad social, que gra-
va a los productos conforme a la
clase econémica y social que los
consume., Segin este ultimo con-
cepto, la progresividad 'ya no es
exclusiva de los impuestos directos,
sino que también es absolutamente
factible la adopcién de un sistema
progresivo en los impuesios a la
produccién, ventas y consumos, in-
directos por naturaleza, mediante
una adecuada clasificacién de los
bienes segtin su grado de necesidad,
utilidad o lujo.

Por -otra parte hay que diferen-
ciar perfectamente el trato que se

‘debe dar al ingreso de las perso-

nas naturales destinado a gastos de
consumo, que debe ser gravado pro~
gresivamente, y las utilidades no
distribuidas de las empresas, gue
deben ser gravadas proporcional-
mente, a fin de premiar la eficien-
cia y fomentar las gréndes empre-

‘sas indispensables para el desarro-

llo.

Sobre la tributacién de las so-
ciedades anénimas, en la Conferen-
cia de Politica Fiscal celebrada en
Santiago de Chile, en diciembre de
1962, bajo los auspicios del Progra-
ma conjunto de {ributacién de
OEA-BID-CEPAL, se adopt6 la si-
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-guiente resolucién, suficientemente
explicativa:

“Las tasas no deben establecer-
se a un nivel tan alto como para
frenar la inversién interna, en ge-
‘neral, y las que suponen riesgos,
en particular. Por otro lado, tam-
poco deben estar a niveles tan ba-
jos que se pierdan cantidades in-
-gentes de recaudacién por concepto
de impuestos a la renta de socieda-
.des extranjeras; la que tipicamente
.de una disminucién del impuesto
pagado -a los gobiernos latinoameri-
canos por esas compaiiias, resulfa-
ria Gnicamente un aumenio de la
misma cuantia en las contribucio-
‘nes que pagan al fisco de -sus pro-
‘pios  paises, Aunque puede justifi-
carse alguna progresidn para ayu-
dar a las empresas pequefias, hay
que evitar su continuidad a través
de todos los niveles de ingreso, .co-
‘mo en el caso de impuesto personal
a la renta. Esta progresién continua
invita a la fragmentacién de las
empresas' y la evasion, e impide el
aprovechamiento de las economias
de escala, a la par que premia a las
firmas ineficientes porque :las gra-
‘va a tasas mas bajas precisamente
porque sus' utilidades son menores
que las que obtendrian si fueran
* eficientes”. (4)

2. Alternativas tributarias. y
posibles incentivos.

Hay varias alternativas tributa-
rias. Tradicionalmente los impues-
tos directos son preferidos a los in-
-directos, porque, segin se dice, gra-
van conforme a la capacidad de pa-

go de los contribuyentes y mo:son
‘trasladables, por lo cual inciden en
la misma persona que impacta.con-
forme .a la voluntad del legislador.
Pero hay corrientes modernas que

-preferirian suprimir el impuesto. a

la. renta, que tiene una serie’ de
problemas . administrativos .y técni-

.eos, y. financiar los gastos del go-

bierno con un .amplio sistema de
impuestos a las ventas y consumos
de mas facil administracién -y .que
estd de acuerdo al nivel de wvida
del contribuyente, segin-los gastos
-de consumo que. efectiia. . . .

-1.-/Sibien. el impuesto a las ventas
y consumos puede ser-facil compro-
bacién y: administracién en .paises
de alta cultura popular como en los
Estados Unidos y Europa, no su-
cede lo mismo en los paises sub-

‘desarrollados con altos - indices de

analfabetismo, en donde el impues-
40 a las ventas al nivel del consu-
-midor final ofrece dificultades in-
salvables. :

. Por otra parte, algunos -econo-
mistas oJbjetan el impuesto a la
renta- y a las wutilidades, porque
atenta contra los ahorros, que
son la base de la inversiéon y por
tanto del crecimiento, y se opina

-que se deberia gravar al -ingreso

gastado mas bien que al ingreso
ganado, dejando libres de impues-
to los ahorros para la inversién.

La discusiéon sobre los impues-
tos a la renta gastada en vez de a'la
renta ganada, hay que llevarla en
términos de conveniencia social y
de facilidad administrativa. Si eco-
némicamente podria ser més con-

(4) “Cuadernos de Finanzas Piiblicas” N? 1.— “Politica Fiscal para el De-
_sarrollo de América Latina”.— Resumen y Conclusiones de la Confe-
“rencia de Santiago, Chile, 1962. OEA-BID-CEPAL.
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ryvenienté que se grave séle la ren-

ta destinada.al consumo y se exo-

‘nere  de impuestos al ahorro, tiene
‘el grave inconveniente de que-no

se atiende a uno de los objetivos
béasices de . desarrollo que es: una
mejor distribucién del ingreso pa-
ra conseguir mayor bienestar social.

‘Por..otra parte, nadie asegura que

los ahorros de un pais han de ser

-invertidos .en su territorio o se han

de acumtular en cuentas bancarias

-en el exterior. Finalmente, desde

el punto de vista -administrativo,
es mucho més dificil controlar . la

.renta 'gastada por las- personas gue

la renta ganada, de facil identifi-
caciéon y -administracién, a  través

de los libros de contabilidad; -de

agentes pagadores, tanto de sueldes
y salarios como de dividendos; in-
‘tereses y- otros beneficios. Por otra
-parte, el -consumo suntuario esta
gravado adicionalmente con im-
.puestos a las ventas con el mismo

-.sentido- de progresividad social y

‘de redistribucién del ingreso.

‘Para cubrir: los requerimentos
financieros - del gobierno gue son
multiples y grandes, hay que acu-
dir, especialmente en los paises
‘subdesarrollados, a todos los tipos
‘de impuesto y a todos los tipos de
‘recaudacién posible, gravando la
renta y las utilidades, la propiedad
y el patrimonio .y las transferen-
cias de los mismos; las exportacio-
nes y las importaciones;-las ventas,
el consumo y las licencias; los ve-
hiculos, las comunicaciones y el
transporte; los espectaculos publi-
‘cos, los anuncios y carteles, y los
actos y contratos. El fin es conse-
‘guir que todos los ciudadanos, de
acuerdo con su capacidad de pago,
pero inclusive los mas pobres, con-
‘tribuyan de alguna manera a finan-
ciar los gastos y las inversiones pa-
blicas. Debe haber eso.sf el sufi-

ciente cuidado de gravar de:tal: ma=

~nera que no se.quiten incentivos a

la industria nacional y se le dé mas

+bien” suficiente . proteccién . para
;competir en . condiciones de equi-

dad con - similares extranjeras; no
poner en condiciones desventajosas

-la industria de exportacién por exce-

so de gravamenes; no fomentar el

-contrabando. - ni externo ni interno

por exceso de impuestos a la im-
portacion o al consumo interno; fa-
cilitar las transacciones y favorecer
el consumo .de las grandes mayorias.

.. La habilidad en la politica fis-

cal estd en. armonizar y coordinar

los objetivos aparentemente con-

‘flictivos. -Se buscard los recursos

suficientes para el sector publico,

-a fin de que este cumpla con- sus

programas y servicios, pero se da-
ra también suficientes incentivos

.para el -desarrollo.

La buisqueda :de mayores recur-

.sos fiscales con un sistema progre-
-givo -de imposiciéon, - cumple a su

vez el objetivo de redistribucion

-del ingreso, ya que exonera del im-
‘puesto .0 grava con niveles bajos a
-las rentas pequefias.

El objetivo del desarrollo eco-
némico se lo consigue de dos ma-
neras: 1) .por inversién directa del
Estado o de los organismos publi-
cos, que han acumulado recursos
por sobre las necesidades operacio-
nales .para poder cumplir con la
parte que les corresponde dentro
de la formacién de capital y que el
sector privado no los podrd cum-
plir en ningin caso; y 2) mediante
la concesion de incentivos a la in-
dustria privada, mediante los cuales
se hacen excepciones o se dan trata-
mientos preferenciales a la indus-
tria y a la agricultura en general
o a ciertas ramas especificas de
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esas actividades que se desee fo-
mentar. Los incentivos pueden ser
exoneraciones de impuestos, sea
para la constitucién misma de las
sociedades; sea para la importacién
de maquinaria y equipo, materia
prima, materiales y combustibles;
sea una exoneracién de los impues-
tos a las exportaciones o a las ventas
e inclusive exoneracién del impues-
to a la renta. Otra clase de incenti-
vos lo constituyen las amortizacio-
nes aceleradas sobre la maquinaria
Sr el equipo, las deducciones ¢ exo-
neraciones en el calculo del im-
puesto a la renta de las inversiones
o reinversiones en maquinaria o
equipo para ampliaciones industria-
les. Por fin, los incentivos pueden
hacerse no directamente a las acti-
vidades de que se trata de favore-
cer, sino a los ahorristas para que
encaminen sus ahorros hacia las
actividades cuyo fomento se desea.

De esta manera, la politica fis-
cal, sin dejar de cumplir los aspec-
tos sociales como es la redistribu-
cion del ingreso, no deja de aten-
der el aspecto netamente econémi~
co del mismo, procurando mayor
ocupacién, mayor produccién y ma-
yores ingresos para patronos, tra-
bajadores y para el propio Estado.
Una armonia de esos objetivos es
absolutamente necesaria en un pais

en desarrollo.

3. Capacidad Fiscal.—

‘Kaldor define la capacidad fis-
cal o “el potencial tributario” (co-
mo él lo llama) de un pais, como
la proporcién de su producto nacio~

‘nal bruto que . puede tomarse por

el sector publico sin crear presio~
nes politicas y sociales intolerables.
Por consiguiente estd estableciendo
los limites de lda capacidad tributa-
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-ria, en el punto en que la carga

fiscal ocasiona malestar social y se
producen presiones y fricciones de
tipo politico. Facil es comprender
que la capacidad tributaria es dis-
tinta en cada pais y decididamente
menor en un pais pobre qué-en un
pais rico, porque la capacidad tri-
butaria depende de las siguientes
variables: 1) ingreso real per capi-

‘ta, 2) distribucién del ingreso per-

sonal y familiar, 3) distribucion
sectorial . del ingreso, y 4) capaci-
dad administrativa- para recaudar.

‘Mientras mas alto sea el ingreso

personal mayor es la capacidad
contributiva, ya que. los impuestos
afectan o deberian afectar a aque-
lla parte del ingreso destinada al
ahorro y al consumo superfluc por
sobre lo esencial. Desde este pun-
to de vista, un pais pobre en que
el ingreso estuviere bien distribui-
do tendria menos capacidad que
aquel en que las rentas estuvieren
muy desigualmente distribuidas,
porque esto indicaria que hay un
pequefio  grupo de privilegiados
con grandes ingresos que les per-
mitirian soportar cargas fiscales
tan altas como en los paises mas de-
sarrollados. La distribucién secto-
rial es importante porque es mucho
méas facil y mas lucrativo recaudar
impuestos del sector comercial €
industrial que del sector agricola,
que tiene graves dificultades ad-
ministrativas y contables y hay que
contentarse con rentas presuntivas-
bastanie bajas, por cierto- para la
determinacién del impuesto. Una
mala legislacién, la incapacidad ad-
ministrativa y las presiones politi-
cas de grupos poderosos interesados
hacen con frecuencia que la carga
fiscal real esté bastante por debajo
del potencial tributario. El coeficien-
te de utilizacién de la capacidad
fiscal, por estos hechos, es menor
que el potencial tributario.

Si el principal problema en los
paises subdesarrollados, en lo que
respecta a la politica fiscal, es au-
mentar la capacidad contributiva
del pais y los rendimientos efecti-
vos de los impuestos, es preciso
_ampliar el potencial tributario, me-
diante una adecuada seleccion de
impuestos para gravar. a los gru-
pos de poblacién més présperos ¥
los sectores mis productivos, como
€l comercio exterior y las transac-
ciones internas, la renta y las utili-
dades, . la propiedad de la tierra,
ete., con impuestos flexibles y pro-
gresivos. Hay que combatir la eva-
sién fiscal tanto por omision, de-
claraciones falsas y otros actos frau-
dulentos como €l contrabando, me-
diante la adopcién de una legislacién
precisa y de practicas administrati-
vas eficaces, que superen las pre-
siones de los grupos politicos inte-
resados. Pero también se debe ser
severo en los castigos, cuando se
comprobare un delito. Las penas
deben estar perfectamente tipificadas
para las diversas clases de delito ¥
hacerse . siempre efectiva, para que
los ciudadanos aprendan a cumplir
sus deberes para con el Fisco, si no
por propio convencimiento y por
patriotismo, al menos por {emor.

VI.— POLITICA DE PRECIOS DE

LOS SERVICIOS PUBLICOS.
) i

Como principio general pueden
ser vendidos .los servicios del Go-
bierno unicamente en los casos en
que estos servicios sean utilizados
directamente por . los individuos,
como personas particulares, y no
por toda la comunidad.

Son -de beneficio directo del indi-
viduo las licencias de manejo, pa-
tentes de comercio, titulos de.pro-
piedad, que le permiten ejercer una
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actividad o ejercitar un . derecho
que no lo podria ni lo tendria sin
el respectivo permiso o inscripcién.
La concesién de estos derechos 0
licencias es de exclusiva competen-
cia del Gobierno,

Hay otras actividades .que po-
drian ser ejercidas por particula-
res, pero que tradicionalmente 1lo
han sido por el Gobierno, como co-
rreos, telégrafos, teléfonos, radio,
cable, agua potable, luz y energia
eléctrica, caminos, educacién, etc.,
que dan servicios individualizados
a las personas. Por estos y los an-
teriores servicios mencionados tie-
ne el Estado derecho a cobrar pre-
cios, tasas o peajes.

Por supuesto el Gobierno pue-
de intervenir eventualmente tam-

bién en actividades netamente in-

dustriales o comerciales y competir
en produccién y precios con los par-
ticulares o establecer precios de
monopolio, si fuere del caso.

La politica de los servicios pu-
blicos debe ser analizada desde {res
puntos .de vista: la conveniencia, el
finunciamiento y la politica de pre-
cios.

1.~ Conveniencia de la provisién

gubernamental de los servicios
publicos.

El Estado o el sector publico en

general debe asumir la provisién

de aquellos servicios publicos que
son de su exclusiva incumbencia,
porque son inherentes a la condi-

cién de gobierno, como las licen-

cias y patentes. Parece conveniente,
por otra parte, que este tipo de au-
torizaciones estuviera en manos de
los. gobiernos locales, a menos que
haya razones especiales para cen-
tralizarlos. .
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Es conveniente, asimismo, que el

"Gobierno provea aquellos servicios

de los cuales se derivan substan-

“ciales beneficios sociales, como la

educacién, o cuando el Gobierno es-
tuviere en condiciones de ofrecer
los servicios mas eficientemente
que los particulares, como por ejem-
plo en el caso del correo. Final-
mente, para evitar que el servicio
se convierta en monopolio privado
inconveniente, como popria ocurrir
con el servicio de telecomunicacio-

‘nes.

9.— Sistemas de financiamiento de
los servicios publicos.

Si bien los impuestos constitu-
yen el método normal de financiar
1a administracién general ¥y las
obras publicas, el financiamiento de
los servicios tratados en este acapi-
te tiene una doble posibilidad: el
impuesto o la tasa que se define
exactamente como el precio del ser-
vicio publico utilizado individual-
mente, ‘

Se debe cobrar al usuario en los
casos en que la provisién gratis del
servicio ocasionaria desperdicio, co-
mo sucederia con el agua y la luz
eléctrica, si no tuviera cada usuario
que ‘pagarlo; cuando los beneficios
son primeramente de’ cardcter indi-
vidual méas bien que de la comu-
nidad como un todo; cuando el pre-
cio de los servicios no resultare un
gravamen demasiado considerable,
contrario a la equidad, y cuando
los servicios utilizados son de fa-
cil comprobacién y por consiguien-
te los precios de facil recoleccion:
tasas de luz, agua, peaje, etc.

~ Conviene, en cambio, financiar
los servicios publicos con impuestos,
cuando no se desperdician a pesar
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de darlos en forma gratuita; cuan-

“do los beneficios recibidos revier-

ten en gran parte en bien de la co-

‘lectividad, como la educacién, ¥

cuando- el precio del servicio fuere
tan alto, si se tratara de cobrar 56~
1o a los usuarios, que resultare ver-
daderamente injusto, como por ejem-

“plo la construccién de caminos.

3.— Politica de Precios.

Si los precios han de ser carga-
dos a los beneficiarios, éstos por
principio general deben ser fijados,
como en €l caso de las empresas
privadas, en el punto en que el in-
greso marginal se iguale al costo
marginal, o sea en el punto en gue
sea suficiente para cubrir tanto los
costos directos de produccién como
Jos gastos administrativos y gene-
rales para la buena marcha de la
empresa.

Se puede alterar estos niveles
cuando hay costos o beneficios so~
ciales a considerar, que no se mi-
den en dinero sino en repercusio-
nes sociales, econémica y politicas.
8i el Estado tiene el monopolio de
producir, importar ¥ distribuir- li-
cores, conviene dque fije precios
bastante altos por sobre los costos
para desalentar su consumo, pues
el consumo’ excesivo de licor puede
repercutir en sufrimiento para la
familia por gastos dispendiosos eén
contra de gastos necesarios € inclu-
sive indispensables para la’' vida;
pérdida de la contribucion de la
persona en la produccién y econo-
mia nactonal, e inclusive en gran-
des crimenes.

Si, en cambio, el servicio produ-
ce beneficios sociales adicionales,
como la educacién, puede bajarse
los precios muy por debajo de los

costos y cubrir la diferencia con
vn impuesto.

XII.— SISTEMAS DE SEGURIDAD
SOCIAL, :

© 8i la politica fiscal, ademés de
buscar y procurar recursos al Go-
bierno para que éste cumpla con
las obligaciones propias del Estado,
es un instrumento util para prestar
servicios sociales en beneficio de
clases determinadas de la poblacién
y procurar una mejor distribucion
del ingreso entre los diversos miem-
bros de una comunidad, €l sistema
de seguridad social forma parte de
la politica fiscal, tanto desde el
punto de vista de la provisién de
recursos como desde el punto de
vista de la prestacién de beneficios.

El seguro social es el sistema
que trata de garantizar a todos los
trabajadores, manuales o intelec-
tuales, jubilaciones adecuadas para
su vejez y prestaciones y subsidios
inmediatos en los casos de acciden-
te, enfermedad, invalidez y desocu-
pacién forzosa, y a sus familiares,
en caso de muerte, la pensién co-
rrespondiente.

Si el seguro social es un sistema
que trata de solucionar situaciones
previstas o emergentes, en vista de
la incapacidad individual de aho-
rrar para atender las necesidades
de la vejez o de los riesgos de en-
fermedad, desocupacién o muerte,
por la escasez de los salarios de
que dispone la mayor parte de los
trabajadores, se podria pensar que
los paises que mAas necesitan del
seguro social son los paises subde-
sarrollados, ya que en los .paises
desarrollados los altos ingresos in-
dividuales y familiares permiten a
sus' habitantes tomar seguros priva-

dos para cubrir sus riesgos. La-
mentablemente, en los paises sub-
desarrollados, también el seguro so-
cial estd poco.adelantado, cubrien=-
do un reducido sector de su cam-
po de accién. Es interesante, por
otra parte, constatar que en Lati~
noamérica, los paises mas desarro-
llados, como Chile, Brasil, Argenti-
na, Uruguay.y Costa Rica, son tam-
bién los que mas han desarrcllado
el seguro social. Esto no parece ser
una mera coincidencia, sino. que
hay que admitir en ello una rela-
cién de causa a efecto. Esto es com-
pletamente 16gico porque el seguro
social contribuye a una buena dis-
{ribucién del ingreso, dando a los
pasivos, permanentes o eventuales,
suficiente capacidad de consumo,
que incrementa la demanda efecti-
va de la comunidad en relaci6on a
la que sucederia si s6lo los activos
tuvieran capacidad de consumo, con
beneficio para las unidades produc-
tivas que pueden vender cantida-
des mayores de su produccién, de
los propios activos, al incrementar-
se las posibilidades de empleo y de
ingreso, y de la economia en gene-
ral por el aumento de¢l volumen de
transacciones. Claro esti que el ex-
ceso de pasivos y €l exceso de ren-
tas para los pasivos, por sobre la
normal capacidad de los activos pa-
ra este fin, puede traer posibles
procesos inflacionarios con sus fa-
tales consecuencias.

- Conviene precisar, por oira par-
te, que el seguro social no es una
caja de ahorros de la cual se pue-
de retirar los dep6sitos en ' cual-
quier momento, como se lo concibi6
durante mucho tiempo en el Ecua-
dor,  idea que recién va siendo de-
sechada por parte de las autorida-
des del Seguro, pero que todavia
permanece €n la mente de los afi-
liados.
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E] seguro social. es un sistema
de prestacion de servicios a los pa-
sivos, en forma de jubilaciones,
pensiones © subsidios, a base de la
contribucién de un gran pamero de
afiliados activos que, cuando se
convierten €n pasivos, recibiran,
a su vez, sus peneficios de otros ac-
tivos. El activo por tanto debe com-
prender que en ningln caso puede
retirar sus aportes, sino en forma
de beneficios cuando le togque el
turno.

Para que el seguro social sea
amplio ¥ completo debe abarcar 2
todos los grupos de poblacién, em=
pleados, obreros, profesores, tra-
bajadores agricolas ¥ domésticos,
militares, artesanos ¥ otros trabaja-
dores independiente, profesionales
y comerciantes, inclusive patronos
o duefios de su propio negocio; ¥
cubrir las prestaciones de vejez
viudez, orfandad, desocupacion for-
7088, enfermedad ¥ accidentes de
trabajo. Cuando se habla de presta-
ciones de desocupacién, no se trata
de un pequefio subsidio o ayuda si-
no de un alto porcentaje de la re-
numeracién que recibiria si estu-
viera trabajando; asimismo el se-
guro de enfermedad e invalidez de-
de cubrir no sélo los gastos de la
atencién médica gino la renumera-
cién adecuada para la subsistencia
del trabajador y su familia, Mas
completo es todavia el sistema que
tiene pensiones de vejez en favor
de ancianos no afiliados que care-
cen de proteccion para evitar la
mendicidad; subsidios o asignacio~
nes familiares en beneficio de las
familias con nifios hasta que salgan
de la edad escolar; subsidios para
funerales y otros de caracter espe-
cial.

El financiamiento del seguro sO-
cial es tripartito; aportes patrona-
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jes, aportes personales ¥ contribu-

_ciones del Estado. Si bien algunos

paises, como el Ecuador, han esta-
blecido tesas proporcionales para
los aportes patronales ¥ personales,
e inclusive han fijado limites maxi-
mos de contribucion; otros como
el Uruguay, han establecido tari-
fas progresivas de contribucién, se=
gan el ingreso, ¥ tarifas diferencia-
les, segun la actividad o profesion.
No cabe duda que el segundo méto-
do cumple mejor su objetivo de
redistribucion del ingreso.

En lo que respecta al aporte del
Estado, éste puede ser directo, a
pase de transferencias presupuesta-
rias, o indirecto, cediendo al ‘segu-
ro social la recaudacion de ciertos
jmpuestos. El financiamiento del
gseguro de los irabajadores agrico-
las ¥ domésticos es mucho maéas fa-
cil y légico a través de impuestos
a la propiedad rural y a la propie-
dad ¥y a la vivienda urbanas, que 2
base de contribuciones personales
y patronales, por la baja capacidad
contributiva de este tipo de traba-
jadores y por la mucha movilidad
de los trabajadores domésticos. El
impuesto es la Gnica manera de fi-
nanciar las pensiones gratuitas de
vejez.

Fsta cesién de beneficios tribu-
tarios del Estado a los particulares
es una de las maneras mas directas
y efectivas en la redistribucién del
ingreso, uno de los objetivos fun-
damentales de la politica fiscal.

VIiIL— IMPUESTOS, PRECIOS Y
SISTEMAS CAMBIARIOS.
I.— Impuestos ¥ precios

El sistema tributario puede afec-
tar el nivel de precios internos, a

través. 'de los impuestos: a la. pro-
duci6én, ventas y consumo, asi co-
mo a través de los. impuestos adua-
neros. La incidencia en los pre-
cios al nivel del consumidor depen+
de-de la elasticidad, .precio de la
demanda y de la coyuntura econé~
mica por la gue un pafs atraviese.
El impuesto es trasladado -al -con-
sumidor cuando se trata de articu-
los inelasticos; en cambio tiene que
“ser absorbido por el productor, -a
menos de ver  fuertemente dismi-
nuidas sus ventas, cuando se trata
de articulos de alta elasticidad-pre
cio de la.demanda, Por otra parte,
la coyuntura econémica pone en si~
tuacién de’ ventaja o desventaja al
productor, segin que haya auge ©
depresién en- los negocios. En un
momento de auge y de. abundancia
de - dinero - puede el productor su-
bir  facilmente -los precios, trasla-
dando -al” consumider todos los im-
puestos internos ‘o externos que
afecten a la mercaderia;..no asi
cuando la economia atraviesa muna
fase depresiva de su.ciclo, en que
el productor tiene que absorber
todos los impuestos e inclusive .ven-
der a pérdida para no incrementar
sus stocks de mercaderia abarro-
tada. Esta es la razén fundamen-
tal para adoptar un sistema tribu-
tario suficientemente " flexible - que
se ajuste al nivel de precios ¥y a los
‘movimientos ciclicos de la econo-
mia, a fin de evitar severos casti-
gos al productor en épocas de de-
presion. : -

2. Los .sistemas  cambiarios. -

Pero los impuestos no afectan
exclusivamente a las mercaderias
y alteran su nivel de precios. Hay
gravamenes -de tipo monetario que
afectan directamente al valor. ad-
quisitivo del dinero. Entre los. gra=

vamenes monetarios se cuentan los
depositos previos, cuyc monto ¥

‘plazo varia con las circunstancias

y con €l tipo de mercaderia de. gque
se- trata. Los ‘dep6sitos - previos no
son impuestos y no constituyen, por
tanto, ingresos- para- el Gobierno,
sino que son medios restrictives
tanto del circulante como de las im-
portaciones, pues sirven para reco-
ger el exceso de dinero en circula-
cién y desalentar todas las impor-
taciones en general o algunas en
particular, - N C

" Los recargos cambiarios, por el
‘contrario, son verdaderos impuestos,
gue encarecen las divisas exiranje-
ras tanto para las importaciones
como para el.ausentismo o remesas
de beneficios al exterior. El siste-
ma consiste en adoptar métodos di-
‘ferenciales - de cambio - extranjero,
‘imponiendo un recargo en la com-
pra de divisas por parte de los
particulares para importaciones- de
mercaderias innecesarias 'y de ca-
tracter suntuario, as{ como para via-
jes de turismo al exterior:

Hay muchos paises, sobre todo
en América-Latina, que han adop-
tado gravamenes monetarios y cam-
biarios, a mas de los aranceles, en
'su politica 'de comercio exterior.
T.0s recargos carabiarios para las
importaciones tienen, por otra par-
te, su contrapartida para las expor-
taciones, con el sistema de retencio-
nes o detracciones, que consiste en
retener, en beneficio del Gobierno,
que frecuentemente lo . destina a
subsidiar a los productores,  parte
de las divisas de: exportacion.
El sistema es utilizado en Argenti-
a  (retencién) .y en el Uruguay
(detraccién), donde constituyen un
impuesto muy fuerte que capta has-
ta el 50 por ciento de los ingresos
de divisas de los exportadores.
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Otros paises prefieren llevar st
politica tributaria del comercio ex-
terior exclusivamente 2 base de
aranceles, pero 16gicamente el sis-
fema no alcanza @& gravar a las di-
visas para ausentismo, due en al-
gunos paises tiene una alta propen-
sién.

Hay paises que no tienen cam-
bios diferenciales pero sf un con-
trol estricto de jas divisas que s6lo
deben ser compradas ¥ vendidas
por el Banco Central, como el caso
del Ecuador desde Julio de 1961.
El sistema permite controlar el in-
greso y egreso de divisas, a fin de
mantener reservas suficientes para
las obligaciones gubernamentales
y sobre todo una equilibrada ba-
janza de pagos.

Frente al control del mercado
de divisas esta el mercado libre ¥
1a libre conve)rtiﬂbilidad, sistema
que no tiene ninguna restriccion en
la compra Y venia de divisas, cuyo
valor de mercado flucttia alrededor
de la paridad teérica, de acuerdo
con la oferta ¥ la demanda.

Lia libre convertibilidad es sis-
tema util y sano en una economia
altamente industrializada ¥ de gran
productividad, en que el dinero tie-
ne un sélido respaldo fisico por la
abundancia ¥ variedad de la pro-
ducceion nacional; en cambio, pue-
de ser inconveniente ¥ dafiino en
un pais subdesarrollado, de bajo
grado de industrializaci6n, exporta-
dor de productos primarios, depen-—
diente del exterior en todos los
productos manufacturados, porque
en un pais de esta condicion la divi-
ga extranjera es la puerta para la
consecuciéon de 1os articulos de con-
fort. El deseo de divisas extranje-
ras puede llevar a la esp-eculacién
en su mercado ¥ el descontrol en el
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gasto de las mismas, a problemas de
palanzas de pagos y a eventuales
devaluaciones de la moneda nacio-
nal. Por esto, €n un pais subdesa-~
rrollado el control del cambio €x-
{ranjero y las tarifas diferenciales
en la venta de Givisas extiranjeras
constituye una sana medida de po~

litica econdmica.

IX— PROBLEMAS LEGALES Y
ADMINISTRATIVOS

El éxito de las medidas legales
tendientes a adoptar un agil y ade-
cuado régimen fiscal radica en las
practicas administrativas. Estas tie-
nen gue ver con los procesos Ppre-
supuestarios y los sistemas de pa-
gos; la emisién ¥ contratacion de la
deuda publica, ¥ la tributacién ¥,
dentro de esta, con la instruccién
del personal ¥ la divulgacién legal
y técnica; el registro ¥y control de
los contribuyentes; la informacién
estadisticas ¥ 13 investigacién tri-
butaria; la fijacion de la base im-
ponible ¥ los sistemas de recauda-
cién; el combate contra 1a evasion,
ja defraudacion ¥ el contrabando,
y problemas de contencioso admi-
nistrativo ¥ contencioso tributario.

1.~ Procesos presupuestarios

 Cualquiera que sea ¢l sistema
presupuestario que se adopte, tni-
co, dual, multiple, por instituciones,
por funciones © POT programas,
anual 0 plurianual, etc., la elabora-
ci6n del presupuesto sigue un pro-
ceso y un calendario que deben ser
especiﬁcados claramente POT la
técnica.

Corresponde al Ejecutivo la ela-
boracién del proyecto del presur
puesto, para 1o cual ha de estimar el
rendimiento de jos ingresos €O-

rrientes del gobierno, de acuerdo
con las series histéricas y los cam-
bios estructurales o coyunturales
de la economia, y ha de determinar
los recursos adicionales necesarios
y el modo de obtenerlos, para fi-
nanciar los reguerimientos depar-
tamentales, de acuerdo con los pro-
gramas. y las funciones que tienen
que cumplir. Tanto en las estima-
ciones de ingresos como de egresos
hay que ser realistas y no sobrepa-
sar los limites de la capacidad con-
tributiva del pais, ni la capacidad
administrativa de los departamen-
tos encargados del cumplimiento
de los programas, respectivamente.

Toca al Poder Legislativo vo-
tar tanto la Ley de Presupuesto de
gastos como los ingresos adiciona-
les necesarios. Con frecuencia el
Congreso altera profundamente el
proyecto :enviado por €l Ejecutivo
y deja a este con un presupuesto
que no puede o no quiere cumplir-
lo. Por esto es necesario precisar
los términos en.que debe ser vota-
do un presupuesio para gue no su-
fra alteraciones substanciales. Al-
gunos paises, como Venezuela, han
solucionado el problema dejando
un porcentaje importante del pre-

supuesto para libre disposicién de

los legisladores, a cambio de no
tocar el resto programado por el
Ejecutivo. Tiene el inconveniente
de que la programacion del presu-
puesto alcanza a un 60,70 u 80 por
ciento y deja un considerable por-
centaje para gastos desordenados
cuando no dispendiosos, votados

por- los legisladores.

Se deberia adoptar medidas ten-
dientes a limitar la accién del Con-
greso en-la votacién del presupues-
to,- el cual deberia presentar
las observaciones a los programas
que. crea inconvenientes y dar la

oportunidad al Ejecutivo de refor-
marlos o sustituirlos en un plazo
corto. Es absolutamente inconve-
niente el rechazo total del presupues-
to.

La votacién del presupuesto debe-
ria ser la tinica oportynidad de vo-
tar también los ingresos adicionales
para cumplirlo, sean de caricter
tributario o que comporten emisién
o contratacion de deuda publica.
Los decretos ejecutivos con fuerza
de ley para crear impuestos o con-
tratar deuda ptiblica deberfan redu-
cirse al minimo, sélo para casos de
verdadera emergencia econdmica,
como una catastrofe de graves con-
secuencias.

De la misma manera que se
propone la limitacién al Congreso
para introducir cambios en el pro-
vecto de. presupuesto enviado por
el Ejecutivo, debe limitarse tam-
bién la posibilidad del Ejecutivo
de modificar el presupuesto vota-
do por el Congreso, para que no
parezca en cierta manera una burla
de la voluntad de los legisladores.
Y esto no es un simple temor sino
una realidad. Al menos en el Ecua-
dor, con frecuencia el presupuesto
que se cumple no se parece en na-
da al presupuesto votado por el
Congreso, tan grandes son los cam-
bios introducidos por el Ejecutivo.

El irdmite de los pagos es otiro
punto importante en la adminis-
traciéon. Es indispensable que haya
un conirol contable, legal, juridico
y técnico a priori y una evaluacién
de los logros fisicos obtenidos, en
obras y servicios, con los gastos y
las inversiones piiblicas. Asi se po-
dréd evaluar el rendimiento efecti-
vo de cada unidad monetaria gasta-
da y prevenir malversaciones ¥
fraudes. . :
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2—- Procesos de endeudamlento
pubhco

En--igual forma que el présu-
puesto de gastos y los recursos tri-
butarios, la deuda publica debe ser
votada y autorizada por €l Congre-
so. Para simplificar los procedi-
mientos y ‘no acudir a Congresos
extraordinarios o decretos de emer-
gencia, el Congreso debe dar al
E]ec'utivo autorxzacmnes globales
para contratar todos los emprésti~
tos necesarios hasta cubrir la can-
tidad requeérida para el cumplimien-
to de los programas, seguin el pre-
supuesto del ano. Corresponderia
al Ejecutivo estudiar y decidir €l
tipo o los tipos de préstamos a con-
tratar, las agencias financieras a
las que se va a solicitarlos, los pla-
‘zos y tipos de interés, sistemas de
amortizacién o de pago, siempre
procurando el menor gravamen pa-
ra ¢l pais y al contrario las mayo-
res ventajas y beneficios. ’

}73'.—In5tr1icci6n del personal y di-
~ vulgacién legal y técnica.

‘El complicado sistema tributario,
comtn a todos los paises subdesa-
rrollados, que han ido creando, de
‘acuerdo a‘las necesidades, una se-
rie de impuestos de la mdis diversa
indole, por la base imponible; las
tarifas, - los beneficiarios, el desti-
no, los sistemas de recaudacion,
‘etc., etc., hacen absolutamente in-
dispensable el entrenamiento técni-
¢o ‘del ‘personal llamado a adminis-
trar dlchos impuestos, desde diver-
‘80s  cargos. Asimismo, es indispen-
sable que se haga una divulgacién
lo mas amplia posible de las bases
legales y de las practicas técnico-
administrativas entre los contribu-
yentes y los contadores publicos,
que son los llamados a cumplir las
obligaciones tributarias. Es nece-
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“sario- que en los Ministerios dé¢ Ha-

cienda o de Finanzas haya un de-

-partamento especial dedicado a-la

codificacién y - recopilacién -tanto
de las leyes y reglamentos de ca-

‘racter iributario como de las reso-

fuciones administrativas gque cons-
tituyen jurisprudencia. Estas reco-
‘pilaciones y ‘codificacioneés deben
ser hechas anualmente y puestas en
manos del publico para gue -éste
sepa con precision sus ‘obligaciones
‘tanto- para con el Fisco, como para
con oiros organismos gubernamen-
tales o paraestatales beneficiarios
de 1mpuestos S

Por lo que respec’ra al personal
administrativo y técnico de las de-
pendencias fiscales, esté debe reci-
bir un entrenamiento iécnico, ted-
rico y practico, por wun perfodo
prudencial antes de comenzar a
¢umplir sus funciones especificas.
La elaboracién y utilizacién de ins-
fructivos - manuales con este objeto
“debe ser tarea de la oficina de per-
sonal ‘encargada de este entrena-
miento técnico. Asimismo, hay que
estudiar y disefiar formularios sen-
cillos, claros, funcionales, ¥ acordes
con la Ley, tanto para las declara-
ciones de impuesto como -para las
notificaciones y titulos de crédito.
Hay que evitar que la falta de un
formulario sea ocasién de que el
‘contribuyente se abstenga de decla-
rar y eventualmente aparezca CO-
mo ‘defraudador o -contrabandista,
como puede suceder a los viajeros
gue al regresar a su patria se les con-
fisca su equipaje por no haber de-
clarado su contenido, sin haberle
dado oportunidad de hacerlo, por-
gue la administracién de aduanas
no ha distribuido los formularios
respectlvos Esto, que no-es un ca-
so imaginativo sino real, demues-
tra falta de prevision por parte ‘de
los administradores.

4.—Registro- y. control de’
-contribuyentes

‘La administracién debe llevar
un cardex o fichero de los coniri-
buyentes actuales 'y . ‘posibles, el
mismo que debe ser permanente-
mente revisade a fin de mantener
al dia las ‘condiciones especificas
del -contribuyente, con respecto a su
renta, su patrimonio, los impuestos
pagados y adeudados, y sus condi-
ciones.. El sistema de registro co-
rresponde a las técnicas de archi-
vo y pueden ser alfabéticas o nu-
méricas. Cuando la informacién so-
bre los datos personales es clara y
precisa, el sistema numérico ofrece
ventajas sobre el alfabético; pero
en paises subdesarrollados en que
es dificil conseguir otros datos que
el nombre, es preferible optar por
el sistema alfabético. Cualquiera
de los dos sistemas, bien llevado,
constituye un buen insfrumento de
control, que permite acumular las
rentas y obligaciones de una mis-
ma persona, cuando han sido pre-
sentados parcialmente por distin-
tas fuentes, y asi conseguir un ma-
yor rendimiento tributario gracias
a la progresividad de las tarifas.
Asimismo, se puede evitar la du-
plicidad y reciprocidad de deduc-

ciones por cargas familiares que

son bastante frecuentes en las ad-
ministraciones que no -disponen de
un adecuado control de los contri-
buyentes.

5.— Informacién estadistica e
investigacion tributaria.

Para una buena politica fiscal,
el administrador tributario necesi-
ta no solamente el conocimiento
teérico de las finanzas publicas ¥y
el conocimiento especializado de
las leyes, reglamentos, instructivos
y- formularios, sino que también

requiere de informacién estadistica
detallada de las recaudaciones por
tipo de impuesto, por provincia. o
departamento, por benefieciario, por
destino. Mas importante.todavia, es
saber la carga tributaria por esca-
las de ingreso o patrimonio a. fin
de comprobar la progresividad so-
cial de la imposicién y poder even-
tualmente hacer las correcciones
necesarias. Las series estadisticas
han de profundizar todos los deta-
1lles de cada unoc de los impuestos
no solamente en lo que se refiere a
las recaudaciones mismas sino tam-
bién al objeto imponible, sea ren~
ta, propiedad u otro tipo de patri-
monio; importaciones o exportacio-
nes; transferencias y adquisiciones,
contratos, etc. En todos los casos
debe haber la determinacién de la
carga fiscal en los diversos niveles
mediante las relaciones porcentua-
les entre el impuesto y la base im-
ponible. Ademas es necesario tener
series estadfsticas de varios afios
en tabulaciones globales. Las tabu-
laciones estadisticas por otra par-
te no se han de limitar a la parte
cuantitativa de la tributacién, sino
también a la parte. cualitativa de
los impuestos, los mismos gue de-
ben ser clasificados y tabulados de
acuerdo con sus principales caracte-
risticas, como serian base legal, ta-
rifas, base imponible, momento de
pago, oficina recaudadora, territo-
rialidad del impuesto, beneficiario,
destino, impacto, translacién, inci-
dencia, actividad relacionada con el
impuesto (agricultura, industria,
comercio exterior, transferencias de
propiedad, etc. ), calificacién social,
segin que sea basicamente progre-
sivos o regresivos, sistemas de de-
claracién, de evaluacién y de con-
trol, sistemas de recaudacién y de
aceién coactiva, delitos, penas ¥y
jueces y algin otro problema cuyo
eonocimiento pueda ser util. Por
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tanto, la informacién estadistica ¥
la investigacién tributaria, deben
ser permanentes a cargo de una ofi-
cina especializada, que debe man-
tener informados de las variaciones
a los directivos de la politica fiscal,
para que éstos puedan adoptar las
medidas mas convenientes y even-
tualmente adoptar las reformas ne-
cesarias.

6.— Fijacion de la base imponible.

1

Los sistemas de evaluacién y fi-
jacién de la base imponible, muy
complicados en el caso de los im-
puestos directos, como son los gra-
vamenes a la renta y a las utilida-
des, a la propiedad urbana y rural,
al patrimonio, a las herencias, le-
gados y donaciones, requieren de
conocimientos y técnicas muy espe-
ciales, por lo que hay que entre-
nar debidamente al personal y dar-
les instrucciones y ofrecerles me-
todologias precisas. En los casos
anteriores en que la base del im-
puesto es el monto de la renta
o el valor de la riqueza, se requie-
ren conocimientos amplios de con-
tabilidad y auditoria y de las prac-
ticas comerciales, a fin de descu-
brir ocultamientos por doble conta-
bilidad o por precios falsos de mer-
cado. La técnica de avaldos y ca-
{astros tanto de la propiedad urba-
na como rural, exige conocimientos
matematicos; arquitecténicos en el
caso de la propiedad urbana, y agro-
némicos en el caso de la propiedad
rural; rendimientos reales ¥y poten-
ciales de la tierra y los precios co-
rrientes del mercado para la propie-
dad inmueble. En los paises en que
se adoptan aforos oficiales, para los

impuestos a la importaciéon y ex-

portacién, el problema mayor con-
siste en fijar el valor oficial prome-
dio que ha de servir de base para

1a tributacién. Es un sistema incon-
veniente porque el aforo es de difi-
¢il determinacién y una vez fijado
le. quita flexibilidad al sistema,
convirtiendo impuestos tedricamen-
te advalorem en impuestos practi-
camente especificos e inflexibles.
Por otira parte, cuando la fijacién
de este aforo estd en manos de la
administraciéon surgen las presiones
de los intereses econdémicos a fin
de reducir éste a un minimo valor,
bastante por debajo del precio real;
es el caso de la exportacién de ba-
nano en el Ecuador en que se ha
fijado un precio, por racimo o por
caja, para la venta obligada de di-
visas al Banco Central, que esta
por debajo del precio real que reci-
be el exportador; pero para objetos
tributarios se ha fijado un valor
todavia menor que el fijado por la
Junta Monetaria para la compra
de divisas, y hay una presién cons-
tante para que se lo reduzca mas
todavia. Por consigiuente, la fija-
cién de la base imponible requiere
de conocimientos técnicos muy pre-
cisos y en muchos casos de inves-
tigaciones especiales.

La fijacion de las tarifas en el
arancel de importaciones constitu-
ye también un asunto delicado por-
que una tarifa exclusivamente ad-
valorem puede dar margen. a decla-
raciones falsas y a una. consiguien-
te pérdida de derechos; la adopcién
de un sistema exclusivamentie espe-
cifico, le quita flexibilidad y ocasio~
na también una fuerte pérdida de
ingresos al Estado, porque los de-
rechos no se acomodan a los precios.
Esto es particularmente importante
en paises con alto proceso inflacio-~
nario como son varios de los paises
latinoamericanos. Un impuesto por
kilo de peso que representa hoy co-
mo cien, representard marfana como

cincuenta si es gue el valor del pro-
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ducto en moneda nacional se ha du-
plicado debldo a una devaluacién de
1a moneda en un cmcuenta por
ciento.. Esta es una de las  causas
por las que algunos paises latmoa-
merlcangs no. disponen de los re-
cursos ‘suficientes para sus necesi-
dades de seryicio publico. Por las
consideracionés anteriores, muchos
paises y entre ellos el Ecuador, han
adoptado un sistema mixto para
las tarlfas aduaneras, compuesto
de un 1mpuesto ad-valorem y un co-
u‘ectwo espec1f1co, de esta mane-
ra, se evita las declaraciones falsas
v la rlgxdez del sistema.

7,7;- Sistems de recaudacién.

La recaadamén de tributos re-
quiere una maquinaria administra-
tiva gdecuada para poder Illevar
una especie de cuenta corriente de
los contribuyentes, los mismos que
deben ser recordados permanente-
mente de sus obligaciones tributa-
rias por medio de notificaciones
oportunas, para que se acerquen a
pagar en las ventanillas de las ofi-
cinas de recaudaciones y, si no lo
Lacen, para enviar los cobradores
con oportunidad. La labor de
los cobradores. es indispensable por-
que hay la natural dejadez de acer-
carse a cumplir una obligacién que
le ocasiona desembolso, La presen-
cia oportuna del cobrador puede
conseguir, un pago también oportu-
no y asi procurar recursos perma-
nentes al Estado v a los organismos
plblicos y evitar a los contribuyen-
tes recargos de multas e intereses,

que con. frecuencia hay que condo-

nar, pomendo en condiciéon de des-
ventaja a los cumplidores del de-
ber. El cobro oportuno reduciria las
acciones coactivas y los juicios de
con’cencio_so-tri_butario con un apre-

ciable alivio para la administra-

eibn, . .

Al hablar de recaudaciones no
puede dejar de menclonarse el pro-

blema de centralizacién y descen-

tralizacién administrativa. Un exce-.
so de descentralizacién conlleva
una anarquia en la administracion
de impuestos, pues se multiplican
los controles, las oficinas recaudado-
ras, los colectores o cobradores, sin
conseguir eficiencia en ninguna
parte. Esto sin hablar de las moles~
tias y el fastidio que se ocasiona
al contribuyente, el mismo que pa-
ra pagar sus obligaciones tributa-
r1as sobre la misma base 1mpon1b1e,
pero con impuestos distintos y dis-
tintos beneficiarios .y destino, tie-
ne que movilizarse por muchas
oficinas a veces distantes y de difi-
cil accesibilidad con la consiguien~
te pérdida de tiempo de constrlbu-
yentes y administradores.

La incapacidad administrativa
para recaudar los impuestos ha lle-
vado eventualmente al sistema de
remate de los mismos, cediendo de-
rechos inalienables del Gobierno a
los particulares. Este sistema que
trae perjuicios al organismo ptiblico
beneficiario y a los contribuyentes,
que son tratados implacablemente
por los rematistas, se ha convertido
en practica comun y sistematizada
en todos los municipios de 1a Rept-~
blica, ’

8.— Evagién, defraudacién y
contrabando.

El control de la evasién, por fal-
ta de declaraciones o por declara-
ciones fraudulentas, cuando no por
el sistema declarado de contraban-
do, son problemas administrativos
de muy dificil solucién. Sélo una
formacién civica a toda ‘prueba de
contrlbuyentes y administradores,
por un lado, y adecuadas remune-
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raciones a los funcionarios publi-
cos, a la vez que la preparaciéon
técnica necesaria, pueden combatir
las practicas dolosas.

La simple abstencién o falta de
declaracién es la manera més facil
de evadir los impuestos en los paf-
ses subdesarrollados, en que la fal-
ta de un registro de contribuyentes
actuales y posibles, no permite
identificar a los abstencionistas.

1

Por otra parte las declaraciones
falsas y la falsa contabilidad para
reducir el monto de los impuestos
-a la renta, a las importaciones, a
las exportaciones y a las ventas, es
practica comin en los paises sub-
desarrollados, sin' que haya medios
suficientes para combatirlos. Las
declaraciones de los profesionales
en lo que se refiere a la renta y al-
impuesto sobre la misma son arbi-
trarias porque no tienen bases con-
tables; con frecuencia se evade al-
tos impuestos aduaneros importan-
do bajo rubros o partidas de arti~
culos semejantes pero de derechos
mucho mas bajos.

Los excesivos 1mpuestos a las
importacion'es, sean» arancelarios,
consulares, por permisos de impor-
taci6n, cambiarios o monetarios,
constituyen fuertes incentivos para
el contrabando. Dado un sistema
de venta obligada de las divisas
provenientes de la exportacién al
Banco Central, und notable dife-
rencia en el mercado de divisas en-
tre el tipo de cambio libre y €l ti-

po de cambio oficial, constituye un

incentivo para el cont'x‘abando de
exportacién. Parece que no hay
pafs en el mundo en donde no se

realice algin contrabando de im-’
portacién, aun ciando en "algunos’
ha llegado 'a ‘voltimenes considera-

bles ¥y a un negocio descarado.
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Ejemplos de contrabando de
exportacién pueden ser la exporta-
cién de arroz y cacao ecuatoriano
a Colombia, cuando la -diferencia
entre el mercado libre del délar y
su mercado oficial era notable; ¥
las exportaciones de la del Uru-
guay al Brasil, debido a las fuer-
tes detracciones.

Estos problemas administrati-
vos y otros muchos se pueden solu-
cionar en alguna medida con me-
jores técnicas para descubrir el
fraude; mayores sueldos para evi-
tar el soborno y el cohecho de los
administradores fiscales; mejores y
mayores equipos para ‘controlar y
calcular y para movilizarse y ac~
tuar; con mejores disposiciones le-
gales que, al dar soluciones econé-
micas, disminuyan de ‘hecho los
puntos deleznables de la adrhinis'-
tracién; pero sobre todo con una
nueva actitud patnétlca de contri~
buyentes ¥y administradores  de
cumplir con honestidad sus obhga-
ciones fiscales,

"9.-—Contenciso — administrative
y Contencioso — ‘tributario.

Por perfecta que fuere una or-

ganizacién y alta la cultura cfvica,

de contrlbuyentes y administrado-
res, siempre se presentarén proble-
mas dentro de la propla adminis-
tracién tributaria o en las relacio-
nes de los contribuyentes con el
Estddo. Estos problemas surgen
cuando hay desacuerdo entire las

parte sobre un punto determinado’

en que ambas ‘creen tener 1a- razén.
El ‘analisis’ y fallo de estos ‘proble=
mas se conoce en técnica tiséal co-
mo problemas de contencloso-ad-

mmistratlvo y contencmSO-tributa-'

rio y cuya solucion pertenece a un

Juez Superior. Cuando~ los trémi-}

tes se realizan y el fallo se absuelve

a nivel administrativo, como serian
las dependencias. del Ministerio de
Finanzas o de Hacienda, o las de-
pendencias de los Municipios. o go-
biernos departamentales, se cono-
cen con ¢l nombre de contencioso-
administrativo. Del fallo adminis~
trativo siempre hay recursos. an~
te la corfe, que puede Illamarse
Corte de Cuentas o Tribunal Fiscal,
que da el fallo en ultima instancia
y definitivo. Dicho conocimiento,
proceso. y fallo, se conoce con el

nombre- de contencioso-tributario.
Son procesos indispensables para
garantfa del Estado y de los con-
tribuyentes pero que deben ser agi-
les y expeditos en sus estudios y re-
soluciones; por tanto deben estable-
cerse normas precisas y en lo posi~
ble plazos fijos que no sean excesi-
vos, para la solucién de los recla-
mos o de los recursos, tanto al ni-
vel administrativo como al nivel
de la Corte de Cuentas o del Tribu-
nal Fiscal.
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