LA TEORIA DE LA TRIBUTACION Y LA FUNCION
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1. LOS CONCEPTOS DE FINANZAS PUBLICAS Y DE DERECHO FINANCIERO

Ll estudio de las finanzas piiblicas es el andlisis integral de los ingresos
y de los gastos publicos que se contienen en el presupuesto, incluyendo
las operaciones complementarias, y que tienen por objeto la realizacién
de las funciones financieras del Estado: la éptima asignacién de recur-
sos para la satisfaccién de las necesidades publicas; la “equidad” en la
distribucion del ingreso; el crecimiento econémico con estabilidad en
los precios y pleno empleo de los recursos productivos, y por ultimo el
desarrollo econémico.r El término “finanzas publicas” es rechazado con
frecuencia ya que para muchos analistas no revela el contenido del
alcance real de la disciplina. Una objecion comiin es en el sentido
de que los ingresos vy los gastos publicos son s6lo medios para lograr fi-
nes que sobrepasan con mucho el aspecto financiero en un sentido res-
tringido. Por lo tanto, se ha propuesto ¢l uso del término “economia
publica” para designar a esta disciplina, si bien se le objeta en virtud de
que al aceptar la existencia de dos sectores, el publico y el privado se
llega, de acuerdo con Retchkiman, a una proyeccién artificial dado que
el proceso econdémico de una nacidén constituye un sistema unico de in-
teraccion.? Ademds, si el término finanzas publicas resulta restringido
para designar a esta disciplina en virtud del alcance real de la misma,
por el contrario €l de economia piiblica resulta demasiado amplio para

1 Cfr. Musgrave, Richard, Pullic Finance in Theory and Praciice, New York,
McGraw-Hill, 1975. Sin embargo, debe aclararse que Musgrave no incluye el desarro-
lo ccondmico entre las funciones financieras del Estado, porque lo considera ircluide
cu lag tres primeras,

¢ Gfr. Retchkiman, Benjamin, Introduccidn al estudio de la economia piiblica,
México, UNAM, (Textos Universitarios), v Finanzas piiblicas, México, SUA-UNAM.
1980,
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el estudio de la actividad financiera del Estado. Esto es, el objeto de
estudio de la economia publica va mucho mas alld de la actividad
financiera gubernamental. Otra objecion al término finanzas publicas,
siguiendo a James O’Connor, consiste en concebir en los paises capita-
listas, o de economia capitalista mixta, a las finanzas publicas como
destinadas a la reproduccién del sistema de la empresa privada, queda
por demostrarse cudn publicas son las transacciones reales y financie-
ras que tienen lugar en el sector econdémico estatal. Esta objecién es
simplista, ya que pretender privar del cardcter de publicas a las finan-
zas del Estado implica desconocer la existencia de éste en funcién del
contenido de la politica econémica que se le atribuya o bien que algu-
nos paises puedan asumir, En Espaiia a esta disciplina se le denomina
hacienda publica, si bien se formulan objeciones a este concepto al con-
siderarse que es un resabio del pasado, cuando durante la vigencia del
capitalismo cldsico se sostenia el abstencionismo estatal. Pero si el Estado
administrara las finanzas publicas con la frugalidad sostenida en el le-
beralismo decimononico no podria cumplir con Jas metas que el capita-
lismo moderno exige. Asi, en general las denominaciones elaboradas pa-
ra el estudio de las principales operaciones financieras del Estado y sus
resultados son insuficientes para describirlo, por lo que hemos optado
por el concepto cominmente aceptade de finanzas publicas.

Podemos entender como derecho financiero el sistema de normas ju-
ridicas que regulan a las finanzas publicas, entendiendo por éstas el
concepto descrito de ingresos y gastos publicos que se contienen en
el presupuesto, incluyendo las operaciones complementarias, y que tie-
nen por objeto la realizacién de las funciones financieras del Estado.

2. LOS CRITERIOS DE CLASIFICACION DE LAS TEORIAS SOBRE
FINANZAS PUBLICAS

Existen diversos criterios de clasificacién de las finanzas publicas;®
dos de los mas importantes son el de cardcter metodoldgico y el histd-
rico. En el primer caso una de las divisiones mds conocidas en cuanto
al estudio de las finanzas publicas divide estas teorfas en normativas y
positivas. Si bien esta discusién se da en general en las ciencias socia-
les, en el caso de las finanzas publicas se deriva de la que se plantea
en general en la economia. John Neville Keynes define una ciencia
normativa comoe un cenjunto de conocimientos sistematizados que dis-
cute los criterios sobre lo que debe ser, y a una ciencia positiva como
un conjunto de conocimientos sistematizados concerniente a lo que es.

3 Cfr. Fuentes Quintana, Enrique, Hacienda publica y sistemas fiscales, Madrid,
Universidad Nacional de Educacién a Distancia, 1978,
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Asi, sostiene la existencia de una economia normativa y de una econo-
mia positiva, La diferencia entre proposiciones normativas y positivas
ha sido aplicada a las finanzas pablicas por Richard Musgrave, quien
distingue entre “el conjunto de reglas y principios con los que logran
una gestion eliciente de la actividad financiera del sector publico” 4
de las teorfas “que nos permitan explicar en la realidad fiscal las poli-
ticas existentes y predecir —condicionalimente— qué politicas de ingre-
05 y gastos publicos se seguirdn en el futuro”’ La actividad financiera
gubernamental concebida en términos normativos conlleva tres etapas:
a) La constituida por el estudio de las finalidades que pretenden alcan-
zar los distintos programas de ingresos y gastos publicos; ) La que
consiste en el conocimiento de los efectos econémicos de los diversos
programas de ingresos y gastos publicos sobre la administracion de los
recursos escasos de la sociedad; ¢) La tltima, que consiste en programar
la politica a seguir, esto es, la eleccién de los medios mas eficaces para
lograr las distintas finalidades. Por otra parte, la concepcidn positiva
de la actividad financiera explicarfa los cauces que condicionan a las.
autoridades publicas en el proceso de toma de decisiones, El objeto
serfa explicar los motivos de las acciones financieras y aplicar dicha
estructura para predecir qué accién fiscal se tomard en supuestos dife-
rentes. Fuentes Quintana explica que frente a la finalidad de lograr
una gestién financiera eficaz, que es el propdsito de toda construccién
normativa, el enfoque positivo pretende pronosticar la gestién finan-
ciera real. Cabe preguntarse en torno al enfoque positivo de la activi-
dad financiera estatal si existe la posibilidad de abstraerse ideolégica-
mente en el tratamiento de estos problemas para darles el caricter de
estrictamente objetivos.

En cuanto a la perspectiva historica del estudio de las finanzas pui-
blicas, la mayor parte de las corrientes del pensamiento estin ubicadas
en el contexto del pensamiento normativo. Este enfoque tiene dos rai-
ces fundamentales segun Enrique Fuentes Quintana, que son el came-
ralismo y la Escuela Cldsica.® En el primer caso se aclara que el and-
lisis de Jos problemas financieros publicos surgié por el mismo motive
de interés que existe actualmente, que es el desarrollo del Estado mo-
derno y la importancia de la vida econémica. En los Estados alemanes
y en Austria se postuléd el cameralismo, en funcidn de *“‘camara”, que
era el lugar en el que se almacenaba el tesoro real; pero con el trans-
curso del tiempo el término se extendié hasta connotar la propiedad

4 Fuentes Quintana, Enrique, Hacienda publica. Introduccidn, presupuesto ¢ in-
gresos publicos, Madrid, 1973, p .38.

§ Idem, p. 34

& Idem, pp. 34 y 35,
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real y los ingresos del principe. El propdsito de estos estudios cra el
de lograr la independencia de la economia del Estado para asegurar
el bienestar de la nacién, De esta forma “la economiz del Estado ipa-
rece como organizadora de la economia nacional, lo que exige una in-
tervencion profunda del Estado en la administraciéon de los recursos
escasos de la sociedad”.” Esta intervencion se efectua a través del pre-
supuesto y de esta corriente del pensamiento existen varios legados, uno
de ellos es la sistematizacion de los ingresos ptblicos en tres grandes
grupos: ingresos derivados de los impuestos; ingresos provenientes de
la deuda piiblica e ingresos generados por la empresa piblica. Ante la
emergencia del liberalismo surgen nuevos planteamientos con objetivos
politicos y con enfoques econdmicos diferentes, Adam Smith inicia una
nueva etapa para el pensamiento econdmico en general y de las finan-
zas piblicas en particular.® En su esquema el Estado debe intervenir
lo menos posible en la economia, por lo que los gastos publicos deben
reducirse a tres grandes categorias: a) Los destinados a la defensa na-
cional; &) Los gastos para proveer la administracién de justicia y el
orden interno, y ¢) Los gastos necesarios para el sostenimiento de las
obras e instituciones que carecen de ajuste conforme a Ia ley de Ia ofer-
ta lucrativa. Para el financiamiento de estos gastos, los impuestos deben
ser neutrales, en el sentido de que no dehen afectar el desarrollo cco-
némico, v deben cumplir con los principios de certeza, economicidad vy
comodidad. El presupuesto debe liquidarse en forma equilibrada por
dos motivos, en el aspecto econdmicoe para evitar que gravimenes ex-
cesivos puedan alectar el proceso de acumulacion privada, y en el dm-
bito politico para evitar el desequilibrio presupuestal que a juicio de
Smith es un elemento de confusion y extensién indeseable de la acti-
vidad estatal. Por ultimo, Adam Smith sostuvo que el gasto piiblico
debe repartirse con justicia; pero el mismo autor no opta por el prin-
cipio del beneficio o el de la capacidad de pago, como criterios para
distribuir la carga fiscal. De acuerdo con el principio del beneficio
los gobernados deben contribuir a las cargas publicas en funcién del
interés que para €1 supongan los gastos pablicos. Por el contrario, se-
gun el principio de la capacidad de pago, cada contribuyente debe pa-
gar en funcién de sus facultades para asumir la carga impositiva, me-
dida ya sea en funcién de su ingreso, del consumo o de su riqueza.
Adam Smith y David Ricardo no optaron por ninguno de estos prin-
cipios, y fue John Stuart Mill quien se inclind por el principio de la
capacidad de pago. Mill explicé que ¢l principio del beneficic no
conduciria a una imposicién proporcional sino regresiva, ya que son

¥ Idem, pp. 35 y ss.
& Retchkiman, Benjamin, Finanzas piiblicas, México, SUA-UNAM, I98l.
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los pobres quienes tienen mayor necesidad de proteccién por parte del
Estado. En términos generales, todas las escuelas del pensamiento eco-
némico que asumieron un enfoque normativo postularon principios si-
milares en materia fiscal, Esto se dio a pesar de las diferencias de en-
foque entre los cldsicos ortodoxos, como Adam Smith y David Ricardo,
v los heterodoxos como Jeremias Bentham. Pero se dic aun en relacion
con ofros movimientos, como la revolucién marginalista. Esto no sig-
nifica que no se haya desarrollado profusamente la teoria impositiva.

Entre algunos de sus aspectos ideoldgicos destaca el desarrollo del
concepto de la ignaldad de sacrificio, como manifestacion del principio
de la capacidad de pago. Sin embargo, ninguna corriente del pensa-
miento financiero rompié con los principios enunciados de la neutra-
lidad impositiva, el equilibrio presupuestal y la limitacidn del gasto
publico en funcién de la cobertura de sélo algunas actividades basicas
del Estado que sirvieran de marco para el liberalismo econémico. Pos-
teriormente a la crisis del capitalismo de 1929, Keynes postula un nuevo
manejo de las finanzas publicas en el marco de su teoria economica,
asumiendo el Estado un nuevo papel en la economia. En el dmbito de la
tributacién Keynes postula un sistema impositivo progresivo en funcion
de diversos objetivos de politica econémica enmarcados en su teorfa ge-
nerai. Antes de la publicacién de la obra de Keynes, varios paises su-
peran la crisis econdémica recesionaria que les causé tanto desempleo
como inflacién a través de la expansién del gasto publico por el efecto
multiplicador de éste, Pero esta expansidén del gasto publico y por ende
de Ia actividad estatal conlleva la ampliacion de la estructura tributa-
ria y la aplicacién de la progresividad en varios gravdmenes, especial-
mente en el impuesto sobre la renta. Asf, una de las caracteristicas
dominantes de la politica tributaria en la mayor parte de los paises
capitalistas desarrollados y en vias de desarrollo ha sido la progresivi-
dad en la imposicién al ingreso. Existen otras caracter{sticas comunes
a la evolucién de los sistemas impositivos como la globalizacién del
ingreso en el impuesto sobre la renta, para establecer efectivamente la
progresividad, la imposicién de tipo valor agregado, en los gravimenes
generales al consumo, y otros clementos que serdn tratados posterior-
mente, En suma, una parte fundamental de las finanzas publicas son
los ingresos publicos. Un grupo de ellos son los ingresos fiscales, en-
tre los que destaca fundamentalmente el impuesto, tanto por su impor-
tancia como recurso financiero del Fstado, como por su caricter de
instrumento importante de la politica econdmica gubernamental. Nos
dedicaremos al estudio de esta institucion.
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3. EL IMPUESTO

Una parte fundamental de las finanzas publicas son los ingresos pu-
blicos. Estos pueden dividirse en ingresos provenientes de las contri-
buciones; derivados de la deuda publica, o bien provenientes de la
empresa publica. Nos ocuparemos del impuesto que es la mds impor-
tante de las contribuciones. Para Fritz Neumark, el impuesto es

Ia obligacién coactiva y sin contraprestacién de efectuar una transmi-
sién de valores econémicos (en general en dinero), a favor del Estado
¥ de los entes menores subrogados a ¢! por un sujeto economico en
virtud de una disposicién legal, siendo fijadas las condiciones para
la prestacién de un modo autoritario (unilateral) por el sujeto activo
~de la relacién tributaria.®

Los elementos del impuesto son los siguientes: a} El sujeto activo
del impuesto; b) El sujeto pasivo del impuesto; ¢) El objeto mate-
rial del impuesto; d) La causa y los fines del impuesto; ¢) La forma
en la que se transmiten los valores que supone el impuesto.’* Comen-
taremos cada uno de estos elementos:

a) E] sujeto activo del impuesto es el Estado. Sélo ¢l tiene el poder
fiscal derivado de su soberania, y s6lo él o las entidades menores sub-
rogadas pueden exigir el cumplimiento de las obligaciones tributarias.

D) El sujeto pasive del impuesto es un ente econdmice con la obli-
gacién de contribuir por haber incurrido en el supuesto al que la ley
le imputa esa obligacién tributaria. El sujeto pasivo del impuesto pue-
de ser nacional o extranjero; persona fisica o moral, o hien ente privado
o publico. Puede incluso carecer de personalidad juridica, como en el
caso de las unidades econdmicas.

¢) El objeto material del impuesto es normalmente el dinero, aun-
que el gravamen puede ser también pagado en especie. Sin embargo,
en términos generales, la transmisién de valores econdmicos es una pres-
tacion monetaria.

d) En cuanto a las causas del impuesto enconiramos, en términos ge-
nerales, dos: la primera causa €s la ley, y en prdcticamente todos los
ordenamientos juridico-positivos encontramos un principio constitucio-
nal en el sentido de que no puede existir algin gravamen que no esté
contenido en la ley. La segunda causa del impuesto es la necesidad
del Estado de allegarse recursos para la realizacién de sus atribuciones.

o Neumark, Gritz, Principios de Ia imposicién (Obras basicas de Hacienda Pabli-
ca), Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1974,
10 Fuente Quintana, Haciendag publica y sistemas..., pp. 275 y s.
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Ll problema de las causas estd directamente vinculado con el de los
fines del impuesto, ya que ¢ste tiene dos finalidades, una recaudatoria,
y la otra en el dmbito de la politica econdmica, al influir o variar las
conductas individuales y colectivas para conseguir determinados obje-
livos bdsicos del Estado. Para Neumark en todo impuesto existen dos
efectos, el fiscal y el de ordenacion.

e) La forma en la que se realiza ¢l pago del impuesto: las dos ca-
racteristicas bdsicas de la transmision de valores econdmicos que €l su-
jeto pasive efectiia al sujeto activo de la relacién tributaria, son la
obligatoriedad y la ausencia de contraprestaciéon. La obligatoriedad sig-
nifica que ¢l Estado puede exigir el pago del impuesto, y en cuanto a
la ausencia de contraprestacion, cabe anotar que el impuesto €5 una
prestacion incondicional. Esto es, el beneflicio de las prestaciones que
el Estado efectiia no guarda relacién con el pago del impuesto.

4, LOS PRINCIPIOS DE LA IMPOSICION

Existen en la teoria fiscal un conjunto de principios de la imposi-
cidn que supuestamente deben regir a los sistemas tributarios. Estos
principios varian dependiendo del papel que se asigne a tales sistemas
desde un punto de vista ideolédgico, asi como desde la perspectiva de
la politica econémica. Para John Due y Friedlander existen algunos
principios dJe la imposicion que en lo general han sido comGnmente
aceptados, aunque con interpretaciones ampliamente discrepantes.'! Pa-
ra estos autores los principios de la imposicién no tienen ninguna vali-
dez cientifica, ya que s6lo son reflejo de las valoraciones sociales espe-
cificas de algunas sociedades concretas. Por otra parte, Fritz Newmark
sostiene la validez cientifica de los principios de la imposicién aunque
condicionada a circunstancias de tiempo y lugar, porque “nunca se po-
drin establecer tales principios mds que para épocas determinadas y/o
determinados tipos de economias”.'” Este autor divide, en forma resu-
niida, los principios impositivos en dos grandes grupos, los principios
de finalidad, que hacen referencia a los objetivos que debe perseguir
el sistema tributario, El primero de ellos es el principio de asignacién
que implica la no interferencia en el mercado para evitar el dirigismo
fiscal y los perjuicios involuntarios a la competencia, esto es, la neutra-
lidad tributaria. Este principio de asignacién también conlleva la ade-
cuada distribucién de las cargas fiscales, El segundo principio de fina-

11 Idem, pp. 280 y ss,
12 Ibidem,
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lidad es el de potencialidad plena, que se integra a su vez en otros dos
principios: el de flexibilidad tributaria y el principio de una imposi-
ci6n orientada hacia la politica de crecimiento. El primero de ellos
significa que la estructura del sistema fiscal se debe adecuar a las fluc-
tuaciones a corto plaze de la actividad econémica general, preservando
los rendimientos para el Estado. El segundo implica que el sistema
tributario no frene el crecimiento econdmico, o bien que lo estimule
si la tasa de desarrollo real a largo plazo estd por debajo de la tasa
poiencial de la economia.

Por otra parte, los principios de organizacién son los siguientes: los
de existencia y los de incrementacion,

Los principios de existencia de un sistemna tribotario pretenden garan-
tizar que éste cumpla con las exigencias de {inanciacién que el volumen
de gasto piiblico demande, para lo cual el sistema debe cumplir con
el principio de suficiencia para financiar normalmente los gastos publi-
cos y el de incrementacién, para cubrir los gastos del Estado en situa-
ciones extraordinarias. Kl segundo tipe de prindpios de organizacion
es el de aplicacién impositiva que tiene como finalidad una organizu-
cién adecuada del sistema tributario para facilitar el cumplimiento ra-
cional de los principios de finalidad. Estos principios de aplicacidn se
clasifican en dos grupos, los relativos a la aplicacién interna del sistema
tributario y los que afectan a la relacién de éste con los contribuyentes.

El profesor Fuentes Quintana resume los mds importantes principios
de un sistema tributario: suficiencia impositiva; flexibilidad; equidad
fiscal; administracidn fiscal eficiente; la contribucién a la estabiliza-
cién econémica y el impacto en la asignacion de recursos para el desa-
rrollo.® Los comentaremos brevemente:

a) La suficiencia impositiva: el sistema tributario debe ser suficiente
para cubrir los gastos publicos ¢ al menas contribuir en forma sustan-
cial a tal propésito. Esto implica la multiplicidad de gravidmenes, ya
que los ingresos fiscales suficientes solo se logran a través de varios gra-
vamenes, Ademds de la multiplicidad impositiva es importante la efi-
cacia recaudatoria. En la prdctica tribinaria existen impuestos gene-
rales al ingreso, por una parte, como gravimenes directos, e impuestos
generales y especificos por otra, como tributacion indirecta.

b) Flexibilidad: este principio implica la adecuacién de la estructura
impositiva en relacion con las variaciones del ingreso nacional, Entre
las exigencias impositivas para lograr dicha filexibilidad se encuentran:
la preferencia del impuesto progresivo sobre la renta; el gravamen in-
tegral de la renta, incluyendo las ganancias de capital, y la reduccién

13 Fuentes Quintana, Enrique, Hacienda piblica (Apuntes de clase), Madrid.
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al minimo de las diferencias entre la generacion del ingreso y su gra-
vamen. Esto es, hacer coincidir la obtencidn de la renta con su tribu-
tacion.

c) La equidad fiscal: este valor tiene dos variantes, la equidad ho-
rizontal que implica generalizar todos los impuestos evitando el fraude
fiscal y la evasién, y por otra parte la equidad vertical que conlleva
un conjunto complejo de instrumentos impositivos, El objetivo es dar
trato igual a los iguales y gravamen adecuado a personas en situacion
diferente. Para lograr la equidad vertical se requiere la preponderan-
cia de los impuestos directos, que gravan el ingreso y la riqueza, sobre
los indirectos que recacn sobre el consumo.

d) La administracion {iscal eficiente: este es un requisito fundamen-
tal para hacer efectivo el sistema tributario. Para lograr este objetivo
se requiere la comodidad, la certeza y la simplificacion de la imposi-
cion. Fuentes Quintana las describe en sentido negativo, aseverando
que el sistema no es cierto, ni cdmodo cuando existe dificultad en co-
nocer los tipos reales de gravamen a causa de la complejidad imposi-
tiva. Asimismo, las modificaciones fiscales constantes crean un clima
contraric a la certeza. Tanto la inversidn privada como el ahorro pri-
vado se ven estimulados cuando existe un sistema fiscal que permite
conocer previamente y con exactitud las consecuencias impositivas de
cualquier acto. Otro obstdculo a la certeza y a 1a comodidad que debe
tener el sistema tributario es la falta de claridad de los textos legales
que con frecuencia son redactados por varias personas, quienes frecuen-
temente ne lo hacen con base en el mismo criterio,

¢) El objetivo de estabilidad en los precios con pleno empleo de los
recursos productivos conlleva la necesidad de coordinar las politicas
impositivas, centrales, locales y parafiscales, eviiando la accién fiscal
asimétrica.

f) El impacto en la asignacién eficaz de recursos. Desde una pers-
pectiva histérica, la neutralidad se ha considerado como una de las
virtudes de un buen sistema tributario, Con base en este valor se pre-
tende que las decisiones relativas a la produccion y al consumo priva-
dos no se afecten y que la asignacién de recursos permanezca inalte-
rada en el sector privado. Sin embargo, en la actualidad la estrategia
impositiva se encuentra enmarcada en un contexto mas general, el de
la planeacién del desarrollo.

5. LOS SISTEMAS IMPOSITIVOS IDEALES

En la teoria impositiva se ha discutide con frecuencia la posible
existencia de algin sistema tributario ideal. Las proposiciones existen-
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tes se dividen en dos grandes grupos, las aplicables a los paises sub-
desarrollados y las que se refieren a las naciones desarroliadas.* En
cuanto a los primeros, destaca la proposicion de Nicolds Kaldor para
quien un sistema tributario éptimo debe estar integrado por los siguien-
tes gravimenes:

a) Un impuesto personal sobre la renta, que gravarfa la ganancias
de capital;

b) Un impuesto personal sobre el gasto;

¢) Un impuesto personal sobre el patrimonic neto;

d) Un impuesto sobre las sucesiones v las donaciones.

La caracteristica fundamental del sistema propuesto por Kaldor era
el impuesto al gasto, que a diferencia del impueste sobre la renta, no
gravaria sino el consumo realizado por una persona, y no el consumo,
mds la acumulacién en un periodo determinado de tiempo, como su-
cede con la imposicién al ingreso. De esta forma, al gravar sdlo el
consumo, en un esquema de imposicidn personal, se estimularia el
ahorro y la inversion privada. Esto coadyuvarfa a la formacién de ca-
pital, problema fundamental en los paises subdesarrollados. Esta pro-
puesta fue criticada desde su aparicién, y una de las principales obje-
ciones consistid en que implicaba una administracién fiscal extrema-
damente eficaz para poder aplicar dicho impuesto, de lo cual se carece
normalmente en los paises subdesarrollados.

Higgins formuld una propuesta similar a la de Kaldor, pero con la
utilizacion de mds figuras impositivas para cubrir todas las actividades
econdmicas, FEste sistema se integraria con los siguientes impuestos.

a) Un impuesto proporcional sobre ja renta personal;

b) Un impuesto sobre la renta de las empresas;

¢) Un impuesto patrimonial con tipos variables para cada clase de
activos;

d) Un impuesto gencral sobre las ventas;

e) Un impuesto sobre los excesos de existencias con gravimenes muy
elevados;

f) Un impuesto sobre las herencias y las donaciones;

g) Imposicién especifica sobre automdviles y combustibles.

Un aspecto fundamental de la propuesta realizada por el Comité Fis-
cal y Financiero de la Comunidad Econdmica Europea es la armoniza-

1¢ [hidem.



TRIBUTACION Y FUNCION DE LA POLI{TICA IMPOSITIVA 855

cidn de los sistemas-tributarios, en particular en materia de imposicién
indirecta.

La Comisién Carter de Canadi formuld también una propuesta pa-
ra ese pafs que se integra con los siguientes gravamenes:

a}) Un impuesto personal sobre la renta, que incluye el gravamen
de herencias y donaciones;

b) Un impuesto sobre la renta de las empresas, plenamente integra-
grado con el anterior;

¢) Un impuesto sobre las ventas al menudeo;

d} Impuestos especiales sobre alcoholes y tabaco,

Las caracteristicas mds relevantes de este sistema es la existencia de
un Unico impuesto directo, sobre la renta, y de un gravamen sobre las
ventas, con modalidades especiales para ciertos articulos cuyo consumo
debe ser restringido.

La conclusién de Fuentes Quintana es en el sentido de que un siste-
ma tributario optimo debe contener cuando menos las siguientes figu-
ras impositivas:

a) Un impuesto personal sobre la renta;

&) Un impuesto sobre la renta de las empresas;
¢) Un impuesto sobre el volumen de operaciones;
d) Un impuesto personal sobre el patrimonio;

¢} Un impuesto sobre herencias y donaciones.

Estos serian los principales gravamenes, a los cuales se adicionarian
en un plano secundario los siguientes tributos:

f} Impuestos al comercio exterior;
g) Impuestos sobre bebidas y tabacos;
it) Impuestos sobre automdviles v combustibles.

Estas son algunas de las propuestas que se han formulado sobre lo
que podria ser un sistema tributario ideal. Es claro que en la realidad
con frecuencia los esquemas tedricos no son tomados en cuenta, ya que
en muchas ocasiones la principal preocupacién estatal es incrementar
la recaudacién. Sin embargo, es claro que comiinmente los impuestos
que se establecen gravan el ingreso, el consumo o la riqueza.

6. LA FUNCION CAMBIANTE DE LA POLITICA IMPOSITIVA

Existe una relacion directa entre los diversos niveles de desarrollo y
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la politica impositiva.’®* En la medida en la que la estructura de la
economia cambia con el desarrollo econdmico, también varfan las ca-
racteristicas de las bases imponibles. Asimismo, los objetivos de la po-
litica fiscal varian con las distintas etapas del desarrotlo econémico,
asi como los criterios por los que se juzga a un buen sistema imposi-
tivo.

Varios son los factores que condicionan a los sistemas impositivos,
entre los aspectos econdmicos podemos sefialar: el peso de la agricul-
tura en el Producte Nacional Bruto; la magnitud del sector manufac-
turero y del comercio, asi como la apertura econémica hacia el exterior.
Entre los factores administrativos podemos inferir el tipo de practicas
contables que se realizan; la capacidad administrativa del {isco, y el
sistema de sanciones frente al fraude fiscal. En el dmbito politico so-
cial podemos considerar: la ideologia gubernamental; el nivel educa-
tivo y la cultura de trabajo de la poblacién; el nivel de participacién
politica y la tasa de crecimiento demografico, por citar sélo algunos
de los elementos condicionantes de la politica fiscal.

La relacién entre la politica impositiva y las diversas etapas del desa-
rrollo econdmico permite establecer algunas generalizaciones: la estruc-
tructura econémica de los paises de bajo nivel de ingreso establece limi-
taciones muy acusadas sobre el desenvolvimiento del sistema fiscal, asi
en los paises ubicados en el extremo mis bajo de la escala del desarro-
llo el predominio de la agricultura y la dificultad de gravarla a través
de Ia imposicidn al ingreso provoca el recurrir a los impuestos sobre la
tierra e incluso determinar el gravamen en forma de presunciones y
en algunos casos hasta la practica de impuestos en especie. Fuera del
dmbito agropecuario, la organizacién a través de establecimientos pri-
mitivos de fabricacion en pequefia escala limita la base efectiva de los
impuestos al consumo. Por otra parte, el impuesto sobre la renta se
suele aplicar sobre una base cedular y no global, por lo que Ia pro-
gresividad es muy poco efectiva,

A través del sistema cedular del impuesto valora las distintas fuentes
de ingreso y no la totalidad de la renta en forma progresiva. En cuanto
a las empresas, la determinacién de su ingreso global es sumamente
dificil y en ocasiones, dada la ausencia de practicas adecuadas de con-
tabilidad, la renta debe ser determinada por métodos indirectos. Ade-
mds, con frecuencia los impuestos sobre sociedades se limitan a unas
cuantas grandes empresas, que muchas veces son extranjeras,

En paises de desmrrollo muy primitivo es dificil administrar un siste-
ma de gravimenes vinculados entre si sobre la renta, el consumo y

15 Musgrave, Richard, Sistemas fiscales (trad, Evrique Fuentes Quintana), Ed,
Aguilar, pp. 121 ¥ ss.
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la riqueza que permita un adecuado control de las obligaciones fisca-
les de los contribuyentes. Un sistema tributario complejo requiere de
un aparato administrativo ignalmente complicado. Es por esto que un
tipo de gravdmenes de particular relevancia para estos paises son los
que recaen sobre el comercio exterior, en virtud de que son relativa-
mente ficiles de administrar.

Un objetivo prioritario de la politica fiscal es coadyuvar a elevar el
nivel de empleo, lo cual se puede lograr a través de varios mecanismos:

Uno de los mis conocidos, transfiriendo los recursos del consumo a
la formacién de capital es dificil, ya que el nivel de consumo es muy
bajo y buena parte de la poblacidn se encuentra a nivel de subsisten-
cia, Ademds existe una gran inequidad en la distribucién del ingreso,
y un alto grado de consumo suntuario, cuando menos en términos rela-
tivos. En tal situacién un objetivo de la politica impositiva es dismi-
nuir el consumo superfluo y canalizarlo al ahorro y a la formacién de
capital, Para lograr este propdsito un instrumento puede ser el impues-
to progresivo sobre la renta; pero esto puede ser dificil, ya que dicho
gravamen implica cierta complejidad administrativa, que frecuentemen-
te no se logra aplicar con eficacia en los paises de extremo subdesa-
rrollo, Sin embargo, la objecién fundamental consiste en que este im-
puesto no solo reduce la posibilidad de consumo, sino que también
disminuye el ahorro privado, ya que el concepto teérico de ingreso
fiscal personal es entendido como la suma algebraica del consumo de
una persona y el cambio de valor de su patrimonio en un periodo de-
terminade de tiempo,

Otro sistema de reducir el consumo suntuario es a través de los im-
puestos, ya sea aplicados en forma selectiva para disminuir este tipo
de consumo o a través de tasas especiales de un impuesto general a las
ventas. Como el consumo de lujo supone con frecuencia el de bienes
importados, los graviamenes al comercio exterior desempefian un papel
muy importante. Pero esto tiene también un efecto muy relativo, ya
que dada la gran inequidad en la distribucién del ingreso en la ma-
yor parte de estos pafses, s6lo tiene capacidad de inversién un grupo
muy reducido de 1a poblacién, el cual con frecuencia estd condicionado
por el efecto-demostracion.

Es fundamental, tanto en los paises subdesarrollados como en los de
desarrollo intermedio, fomentar €l ahorro pablico, ya que el incremento
del ahorro privado es un proceso lento, que debe seguir el proceso de
desarrollo econémico indicado por el sector piiblico. Por 1o que res-
pecta a la inversion publica, es necesaria una cuidadosa evaluacion
no solo del rendimiento monetario inmediato, sino de los beneficios
sociales derivados de los efectos externos de los proyectos. Existe ade-
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mds el peligro de que el ahorro privado fluya al extranjero escapando
de los riesgos caracteristicos de los paises subdesarrollados, vy la solu-
cién ideal es lograr estabilidad pelitica y equidad; pero si esto no es
suficiente pueden ser necesarias medidas que eviten la salida de capi-
tales a} extranjero.

En un periodo posterior del desarrollo econdmico, las caracteristicas
de la politica impositiva varfan sustancialmente, ya que la evolucién
de un pafs hacia una economia desarrollada permite disponer de una
serie mucho mds amplia de bases imponibles. Uno de los gravdmenes
que mds se desarrollan en este periodo es el impuesto sobre la renta,
y algunos de los factores mds importantes en este desenvolvimiento son
los siguientes: la concentracién del empleo en establecimientos mayo-
res y la disminucién del sector rural en relacién al industrial, que ha-
cen mds operable dicho gravamen; la elevacion del nivel del ingreso
personal y la generacién de empleos en el sector moderne de la eco-
nomia permiten aplicar la imposicion al ingreso de los individuos hasta
llegarse a convertir en uno de los renglones mds importantes para el
gobierno desde un punto de vista financiero, y en algunos casos en la
fuente de ingresos mds cuantiosa. Ademds es posible desarrollar el im-
puesto al ingreso global de las empresas al racionalizarse el funciona-
miento de las empresas privadas y mejorarse las pricticas contables.
En suma, en los paises de desarrollo intermedio crece la importancia
del impuesto sobre la renta tanto en el dmbito de los individuos, como
en el de las empresas, hasta llegar a ser frecuentemente el ingreso fiscal
mds importante del Estado, con todas las consecuencias econdmicas y
politicas que conlleva la utilizacién de este gravamen, especialmente
como instrumento del proceso redistributivo del ingreso. También se
generaliza el uso de la imposicién indirecta, gravando tanto el consu-
mo de bienes y servicios determinados especificamente, como a través
de la imposicién general sobre las ventas. En este dltimo case la ten-
dencia internacional ha sido la de sustituir a los gravimenes generales
al consumo repercutibles en cascada, por un impuesto de tipo valor
agregado, Asimismo es factible utilizar diversos impuestos a la riqueza,
que van desde los gravdmenes sobre la propiedad raiz urbana, como el
impuesto predial, usado comuinmente como instrumento de financia-
miento de los niveles inferiores de gobierno, como los municipios, has-
ta el impuesto patrimonial, si bien ¢ste existe en muy pocos paises en
desarrollo. La mayor parte de los paises de desarrollo intermedio cuen-
tan con sistemas administrativos complejos, por lo que, salvo las limi-
tantes politicas, es factible efectuar una reforma fiscal orientada hacia
la equidad.
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7. II)E()LOGI'A, EQUIDAD K IMPOSICION AL INGRESO

Como referimos anteriormente, la ideologia tiene también una in-
fluencia determinante en la estructura impositiva.’® El siglo XX se ha
caracterizado en el ambito tributario por el incremento de los gravi-
menes directas, especialmente el impuesto sobre la renta. Con el sur-
gimiento del capitalismo el ingreso sustituyd a la propiedad como la
principal basc imponible y con el tiempo Hegd a ser aceptada como el
indice mds representativo del nivel socicecondémico de las personas y
comsignientemente de su capacidad tributaria. Ademas, para la mayor
parte de los sistemas impositivos contemporaneos, gravar la renta inl-
plica utilizar la base mis factible sobre la cual establecer impuestos
personales y aplicar la progresividad, ya que la imposicién indirecta
al consumo no permite una aplicacién progresiva, ni puede tomar en
cuenta las caracteristicas personales de los contribuyentes, El unico
tipo de progresividad que se podria establecer mediante la imposicién
indirecta seria a través de gravar exclusivamente el consumo suntua-
tio, lo cual limitaria Ia capacidad recaudatoria de los impuestos sobre
las ventas. Por el contrario, como sucede en la prictica, gravar el con-
sumo de un gran numero de bienes y servicios implica la regresividad.

La progresividad, forma de expresion del principio de la capacidad
de pago, se ha buscado en la historia contemporanea a través del im-
puesto sobre la renta, Desde una perspectiva ideolégica del circulo his-
torico entre el ingreso ¢ impuestos progresivos, v €l consumo v gravi-
menes regresivos, ha sido un factor bisico en el desarrollo de la estruc-
tura Fiscal, st bien tedricamente no es inevitable, Existe doctrinalmente
la posibilidad de establecer, como lo referimos, un impuesto personal
sobre el gasto con exenciones y deducciones personales, al estilo del
impuesto sobre la renta. Esta fue la mencionada proposicion de Nico-
lis Kaldor, pero conlleva una gran complejidad administrativa, lo que
entre otros lactores determing su fracaso en los paises en los que se
adoptd. '

En sus origenes, ¢l impucsto sobre la renta tuve un cardcter clasista
gravando sdlo a un pequeiio numero de contribuyentes de alto ingreso.
En su concepoion original el impuesto sobre la renta fue un instru-
mento de penalizacién de la extrema riqueza y de redistribucion del
ingreso desde el extremo superior de la escala de ingresos, para con-
vertise con el trunscurso del tiempo en un gravamen aplicable a am-
plios sectores de la poblacién, estableciendo la progresividad sobre el
mgreso y contribuvendo asi a evitar Ia regresividad del sistema tribu-

6 fhidem.
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tario en su globalidad. Ademds, al ampliarse la base imponible del
impuesto sobre la renta, éste ha llegado a ser tanto en los paises desa-
rrollados como en las naciones en vias de desarrollo una fuente de fi-
nanciamiento fundamental. Esta ampliacién de la cobertura del im-
puesto, pasando de ser un gravamen elitista hasta llegar a convertirse
en uno de tipo masivo obedecié a diversas circunstancias que motiva-
ron el crecimiento de las gastos piblicos. En el caso de los Estados
Unidos e! factor determinante fue la Segunda Guerra Mundial. En
1939, en ese pals solo el 5%, de la poblacién alcanzaba ingresos impo-
nibles, pero a rafz de esa contienda mundial el impuesto se masifico
gravando a todos los receptores de ingreso y comprendiendo al 739
de la poblacién, La aceptacién del impuesto por parte de los ciudada-
nos norteamericanos fue debido a la creencia de que al término de la
guerra los gastos publicos se reducirian, bajando también el impuesto;
pero esto no sucedid asi, ya que en la época de la posguerra se man-
tuvo el nivel de los gastos publicos. Sin embargo, en otros paises la
legitimacién politica del impuesto sobre la renta se dio en funcién
del incremento de los gastos publicos por las nuevas atribuciones del
Estado en materia econémica, a raiz de la crisis econdémica mundial
de 1929. En los paifses de desarrollo intermedio la creciente necesidad
de gastos publicos para atender las enormes necesidades sociales de la
mayor parte de la poblacién fuerzan a recurrir a diversos instrumentos
de financiamiento, entre los que el impuesto sobre la renta ocupa un
lugar muy destacado.

Desde la perspectiva territorial, el impuesto sobre la renta es el mis
adecuado para la administracién a nivel nacional, ya que los ajustes
distributivos no se aplican facilmente sobre una base regional, sino que
requieren de cobertura nacional. Ademds, los productos de capital que se
derivan de diversas regiones deben ser recaudados a través de una
sola declaracién para lograr su adecuada evaluacién. Asimismo, dadas
las diversas implicaciones econdmicas de este impuesto, suele ser esta-
blecido a nivel nacional para un mejor manejo de sus efectos,

El cambio de la imposicién indirecta a la directa es s6lo un simbolo
de la modernizacién del sistema tributario si éste se analiza desde una
perspeciiva histérica moderna; pero no es asi si se toma en considera-
cién un periodo mias largo. Tomando como punto de partida conven-
cionalmente la antigiiedad cldsica, se observa que el desarrollo de la
estructura fiscal comenzdé con impuestos directos mds que con indirec-
tas. En Ateras y Roma, por citar sélo algunos casos, se establecfan
tributos directos, especialmente sobre los grupos subyugados y con fre-
cuencia con caricter regresivo. El desarrollo de la sociedad tradicional
v el auge de la industria derivada de la revolucién industrial del siglo



TRIBUTACION Y FUNCION DE LA POLITICA IMPOSITIVA 861

XV1lI, con el consecuente desarrollo del comercio vy la emergencia de
los Estados nacionales. Asi, los antiguos impuestos directos sobre el
producte de la tierra decaen, para cveder su Jugar a los gravamenes
indirectos tanto al consume mfernc como al comercio exterior, los que
se convierten en la principal fuente tributaria. El nuevo cambio de la
imposicion indirecta a la directa se comienza a dar hasta finales del
siglo XIX y principios del XX con el surgimiento del impuesto sobre
la renta. Este cambic se dio de acuerdo con Musgrave debido a la
tendencia crecientemente monetaria de la vida econdémica y a la nueva
alineacion de las fuerzas sociales que produjeron cambios en la corre-
lacién de fuerzas y exigieron impuestos progresivos en los paises indus-
triales.?

En suma, si bien la politica fiscal es variable de acuerdo al nivel de
desarrollo de la economia sobre la que se aplica, y condicionada por
diversos factores econdmicos, administrativos, politicos y sociales, es po-
sible establecer algunas tendencias generales en esta materia. Asimismo,
la teoria de ia tributacién nos permite conocer las caracteristicas gene-
rales de las instituciones tributarias, utilizadas por los distintos siste-
mas impositivos, y su conocimiento nos ayuda a la seleccidn de los ins-
trumentos fiscales mds adecuados para nuestra realidad. Es conveniente
recordar también que un sistema impositivo estd directamente vinculado
con los gastos publicos que va coadyuvar a cubrir y que tanto los in-
gresos del Estado como las erogaciones de éste, contenidas en el pre-
supuesto, forman parte de un proceso mds general, que es el de la pla-
neacién del desarrollo. Por ltimo, es también importante insistir en
que estas operaciones financieras, como todos los actos del Estado, es-
tin sujetas al Estado de derecho.

Gerardo GIL VALDIVIA

17 Idem, pp. 203 y ss.



