PROBLEMAS FISCALES EN LOS PAISES
SUBDESARROLLLADOS*

FUAT y SUPHAN ANDIC**

LA literatura copiosa y las discusiones prolongadas en torno al pro-
blema general que plantean las 4reas subdesarrolladas del mun.-
do, sugieren que estas comarcas sufren de niveles bajos de produccién,
lo cual quiere decir ingresos reducidos per cdpita y pricticamente ausen-
cia total de ahorros en lo que respecta a una gran parte de la pobla-
cién, En una palabra, una oferta inadecuada de capital en estos
pueblos.’ Para hacer frente a estos inconvenientes, los gobiernos de es-
tas zonas interponen una accién mas o menos. directa. Principalmente
en el campo de la Hacienda Publica. El Poder piblico adopta una
nueva actitud en lo que se refiere a los efectos de los gastos ptiblicos,
de los ingresos, de la politica monetaria y de sus relaciones comercia-
les, sobre todo, con las dreas desarrolladas del globo.

En este ensayo, se hace hincapié, de una manera exclusiva, en el
papel cada vez mds importante atribuido a los ingresos publicos. El
instrumento fiscal, con sus implicaciones en la esfera de la produc-
cibn, del comercio y de la actividad financiera se destaca con mayor
vigor diariamente.

Es menester perfeccionar los sistemas fiscales existentes y elabo-
rar una nueva leglslaaon con el prop051to perseverante de promover
el desarrollo econémico del respectivo pais. Es preciso analizar toda
una variedad de contribuciones y de técnicas presupuestarias para se-
leccionar aquéllas que puedan encontrar aplicacion teniendo en cuenta
el nivel de desarrollo econdmico y social. Es evidente que las reformas
tanto presupuestarias como impositivas estin relacionadas con la estruc-
tura gubernamental y social.

Trataremos de ilustrar nuestro andlisis con ejemplos sacados de
los logros obtenidos por los gobiernos de Puerto Rico y Turquia, en
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atencién a que los autores de este trabajo se hallan familiarizados con
los problemas de estos paises.”

El significado de la hacienda pablica y el uso de sus métodos en
el desarrollo de objetivos ajenos a la parte fiscal han sido generalmen-
te admitidos en los Gltimos 30 6 4o afios. Sin embargo, la controversia
sobre si deben usarse como un medio de politica econémica, o si las
normas contributivas deben ser neutrales, se observa atin en los escri-
tos de algunos autores. Sostiene una de esas escuelas que, debido a
la condicién inherente a la Hacienda funcional, “La Tributacién fiscal
habra de ser substituida por la tributacién politica”, afiadiendo que ya
“no es posible dejar las cosas tal como se encontraban”® Esta actitud
se opone a otra pasiva, en la cual la misién de la Hacienda Puablica
consiste en mantener los gastos gubernamentales en un nivel reducido,
al propio tiempo que se recaudan los impuestos suficientes. para sufra-
gar dichos gastos.

Sin embargo, tan pronto como se admite que la Hacienda Publica
no es una institucion aislada sino parte integrante de la estructura so-
cial, considerada como un todo, aquélla se convierte en algo mds que
en un mero instrumento para recaudar fondos con el fin de sufragar
los gastos gubernamentales. Resulta, ademas, un medio para introdu-
cir cambios en la estructura y composicién del producto total, a través
de sus efectos en los habitos de consumo y ahorro y, por consiguiente,
en la inversién y en la formacién de capital. Dicho de otro modo, esta
gente lucha por algo ma3 que por mantener el szatus quo; trabaja para
que progrese la estructura econémica y social de la colectividad a que
pertenecen.

Los objetivos de la politica fiscal en una economia subdesarrolla-
da son practicamente iguales a los que prevalecen en una economia
avanzada. En las dos, los objetivos se concretan en los siguientes pos-
tulados: suplir los recursos y materiales humanos necesarios para el
desarrollo econémico sin cercenar el consumo minimo necesario; man-
tener la estabilidad econémica en relacién a las fluctuaciones a corto
o largo plazo; reducir la extrema desigualdad en la distribucién de la

2 El lector encontrard un niimero suficiente de ejemplos en las siguientes publica-
ciones de las Naciones Unidas: Processes and Prohlems of Industrialization in Underde-
veloped Countries; Foreign Capital in Latin America; The use of Taxation Techniques as
Incentive to Private Investment in Far Eastern Countries; Foreign Investment, Laws and
Regulations of the Countries of Asia and the Far East; Review of Economic Conditions
in the Middle East, 1951-1952: Economic Development in the Middle East, 1945- 1954.

3 En torno a esta controversia Cf. H. Laufenburger, Precis d’Economie et de Légis-
lation Financiere (Paris: 1949), pag. 232 vy siguientes; M. de Froideville, L'évolution de
la Nation du hur dans L'impot a destination speciale, Openbare Financien, Vol. III, 1948,
pig. 155; F. Neumark, L'impor Comme instrument de la politique économique, sociale
et demographigue, en 'Le Financement de la Reconversion’” (Paris: 1949), pig. 235;
F. Neumark, Maliyeye dair Tetkiler (Istanbul: 1951), pigs. 188-214; F. Neumark, Theorie
und Praxis der Modernen Einkommenhestenerung (Berna: 1947), pigs. 136-140.
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riqueza, estimulando asi la eficiencia productiva y la estabilidad poli-
tica. Estos objetivos se conjugan con los postulados de una asignacién
eficaz de recursos, estabilidad, y distribucién éptima del ingreso ,los
cuales se encuentran subyacentes en la politica fiscal de las economias
avanzadas. ‘Sin embargo, el contexto de los problemas es totalmente
diferente. .

El aumento del nivel total de ahorros y el logro de una composi-
cién optima de la inversién se convierten en las tareas principales de
la politica fiscal de una economia subdesarrollada. Asi, pues, las me-
didas fiscales establecidas con el fin de aumentar el ahorro deben, al
propio tiempo, reducir los gastos desfavorables efectuados en la inver-
sién privada o incluir medidas encaminadas a este propésito. Las dis-
posiciones contributivas deben recaer sobre la parte disponible del con- -
sumo resultante de la produccién adicional originada por el programa
de desarrollo econémico. Este ingreso adicional tendrd que ser usado
por el gobierno para sufragar los aumentos en los gastos que tal de-
sarrollo implica. Dichas medidas tributarias deben, ademds, estimular
el uso intensivo de los recursos disponibles, activar nuevas inversiones
productivas, y cambiar el empleo de recussos, motivando un desplaza-
miento de los trabajadores agricolas hacia otupaciones de otra espe-
cle, etc.

A la luz de estas consideraciones, resulta evidente por qué la no-
cién keynesiana de las finanzas funcionales no es aplicable en este caso,
porque estd encaminada principalmente a contrarrestar la inflacién y
la deflacién y no penetra a fondo en‘el problema de la formacién de
capital. Como afirma R. Nurkse, el anilisis de Keynes, a pesar de ser
muy profundo y caracterizarse por su l6gica inflexible, est4, sin duda,
prejuiciado en favor del gasto y en contra del ahorro. Esto es una con-
secuencia natural de las circunstancias que prevalecian en el afio 1930
y en los siguientes.*

En la ordenacién de la estructura tributaria de un pais, las contri-
buciones sobre ingresos personales desempefian un papel més o menos
importante, pero constituyen, en todo caso, uno de los instrumentos
més eficaces de politica fiscal.

Esta eficacia proviene de que los aumentos en la recaudacién coin-
ciden con los incrementos en el ingreso total, y al mismo tiempo, su
estructura es de tal naturaleza que puede ofrecer incentivos a la pro-
duccidn, sin perjuicio de adaptarse a la capacidad tributaria, teniendo
en cuenta el nivel de ingreso, las cargas familiares y otros conceptos.

Esta clase de incentivos puede operar tanto en el sector agricola
como en el industrial. Al aumentar la progresiéon de la tarifa en la

¢ R. Nurkse, Problems of Capital Formation in Undervedeloped Countries (Nueva
York: 1953), pig. 148.
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contribucién sobre ingresos suben las rentas publicas y, por consiguien-
te, el ahorro obligado. Pero, por otra parte, esa politica puede tener
resultados desfavorables en la inversién y en los incentivos de traba-
jo, que deberdn compensarse en forma de ayudas adicionales, incorpo-
rando a la ley contributiva, determinadas clausulas en relacién a la
exencién de ciertos ingresos (p.e., agricolas), asi como exenciones tri-
butarias, desplazamientos de pérdidas, depreciacién acelerada, trata-
miento preferencial tributario por mejoras hechas en la tierra y por
nuevas inversiones productivas, etc, Sin embargo, en el caso de los
impuestos sobre ingresos en el sector agricola se plantean una serie de
dificultades.

Y la explicacién originaria de las mismas habrd que buscarla qui-

" z4 en la circunstancia de que la contribucién sobre ingresos es el resul-
tado historico de un periodo denominado capitalismo avanzado. No
se puede negar una relacién funcional entre el desarrollo de la con-
tribucién sobre ingreso y las instituciones, concepciones ideoldgicas y
formas del sistema econbémico actual.

Deben cumphrse las siguientes condiciones para que un sistema
de imposicién sobre ingresos funcione de una manera eficaz: la exis-
tencia de una economia monetaria muy desarrollada, la presencia de
un tanto por ciento de personas que sepan leer y escribir, un uso gene-
ralizado de la contabilidad, condiciones politicas favorables, adminis-
tracién eficiente y espmtu de colaboracién por parte de los contribu-
yentes. En un pais eri donde un gran porcentaje de la poblaaon trabaja
en la agricultura, originindose en ésta gran parte del ingreso nacional,
y en donde, ademds, aquélla no esti mecanizada, sino que opera en
fincas que abastecen principalmente las necesidades pnmordlales de los
campesinos, teniendo, por consiguiente, una participacién limitada en
el 4rea de la economia monetaria, la aplicacién de un impuesto sobre
ingresos seria muy ineficaz. Es erréneo suponer, sin embargo, que no
se puede usar la tributacién directa, pues existen sectores altamente de-
sarrollados a los cuales se les pueden aplicar medidas avanzadas. Cier-
tas modalidades de impuestos directos se pueden convertir en un
instrumento de gran importancia, a medida que la economia va desa-
rrollandose y a tenor que sus sectores principales se integran en la eco-
nomia monetaria.

En el supuesto de que se emplee la contribucién como un incen-
tivo y que, con arreglo a este punto de vista, se conceda una exencién
a las mejoras hechas en la tierra, para que ésta sea efectiva deberdn
cumplirse las siguientes condiciones: los derechos de propiedad debe-
rin estar garantizados; el agricultor debe de saber que existen tales le-
yes de tratamiento excepcional; ha de tener acceso a las técnicas y 2
los utensilios necesarios para llevar a cabo las mejoras; su ingreso adi-
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cional debe de ser suficiente para poder adquirir ciertos bienes y ser-
vicios; el crédito debe de estar organizado de tal forma que pueda rea-
lizar las mejoras haciendo uso de él; y, ademds, debe de contar con la
oportunidad de colocar en el mercado el producto suplementatio que
obtenga. Como se desprende de todo esto, la eficacia de una medida
fiscal depende del marco institucional en que se desenvuelve.

A veces, se presentan lagunas en otras esferas, como ocurre con las
ganancias de capital procedente de enajenaciones de parte del activo,
que generalmente no se incluyen en la base tributaria. Mas debe de
existir algn resorte para impedir que tales ganancias afluyan al terre-
no especulativo (bienes raices principalmente, utbanos y risticos).
Cuando se vive en una época de inflacién, hacia la cual parece que hay
una aparente tendencia “natural”, la contribucién sobre ingresos debe-
ra completarse con una tributacion sobre las ganancias del capital, im-
pidiendo el desplazamiento de los ahorros hacia usos no productivos,
con tarifas ajustadas de tal modo que aumente el gravamen mientras
se acorta el periodo durante el cual se estd en posesién de dichos ac-
tivos. Otro caso parecido se presenta cuando las ganancias no se rein-
vierten sino que se acumulan en forma de beneficios no distribuidos;
aun cuando tenemos que reconocer que los intentos hechos en el mun-
do occidental para contrarrestar esta tendencia no han tenido- mucho
éxito, y queda todavia por ver si lo tendrin en las economias subde-
sarrolladas.

‘El problema que plantean las ganancias acumuladas presenta una
- doble faceta: como medida contraria a la inflacién no es conveniente
distribuirlas; pero para impedir la acumulacién excesiva de capital si
€s necesario recurrir a ese expediente. Atn maés, el problema no es sélo
de distribucién de ganancias, sino que implica el de encaminarlas a la
reinversién. En el caso de que se encuentra la manera de distribuir los
beneficios habria que impedir el atesoramiento o el consumo por parte
de los particulares. Lo cual implica la adopcién de las medidas ne-
cesarias para impedir el atesoramiento y el consumo excesivo.

En 1950 se estableci6 el impuesto sobre ingreso en Turquia, que
vino a sustituir al viejo impuesto sobre beneficios, que gravaba de una
manera irregular la capacidad, por recaer sobre fuentes de ingresos por
separado, en lugar de descansar en el ingreso total neto del individuo.®
La actual contribucién sobre ingresos grava el ingreso total neto de la
persona, de acuerdo con una tarifa progresiva, que comprende 6 gra-
dos, y que varia de 2,500 a 22,500 libras turcas, con tipos que oscilan
de 15%a 45%, respectivamente. No obstante, la tarifa se halla orga-

5 Un anAlisis detallado del impuesto de Turquia sobre heneficios se encuentra en
F. Theorie und Praxis der modernen Elmkommenbesteuerung (Berna: 1947), pags.
414-422.
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nizada de tal suerte que prevee una cuota méixima efectiva de 35%;
para los ingresos superiores a 100,000 libras turcas® La reforma tri-
butaria de 1950 introdujo también una contribucién sobre los ingresos
de las corporaciones, con una tarifa uniforme de 10%. El primer resul-
tado de esta innovacién ha sido una mayor eficiencia administrativa en
cuestiones de recaudacién, recortando las-posibilidades de evasion y
aumentando la colecta de las contribuciones sobre ingresos, debido a
que gran parte del peso que recaia antes sobre los grados inferiores de
la escala ha sido transferido, recayendo ahora en aquellos que pueden
sobrellevarlo.

Sin embargo, debido a consideraciones de indole politica, los in-
gresos del sector agricola estdn totalmente exentos de ambos impues-
tos. Este hecho, conjugado con las practicas evasivas que la ley atin no
ha podido impedir por completo, tuvo como consecuencia un ingreso
bajo por concepto de contribuciones, en términos de los porcientos de
los ingresos totales obtenidos en los sectores de la industria, del co-
mercio y de la agricultura.” En atencién a todas estas consideraciones,
se-lograra indiscutiblemente un aumento de los ingresos piblicos, si se
fortalecen los tipos de los grados altos de la escala, si se corrige la eva-
- sién y si se incluye en la estructura tributaria el sector agricola, actual-
mente exento. Estos resultados ascienden a una proporcién considera-
ble de las inversiones ptblicas cubiertas hasta ahora principalmente por
medio de inflacién. Con arreglo a nuestra manera de ver las cosas, un
aumento de los tipos de tributacién correspondlentes a los grados altos
no repercutiria en detrimento de la inversién, porque la cuota del im-
puesto pagada realmente por los inversionistas potenciales es tan baja
que las consideraciones de caracter industrial continuarian ocupando
un primer plano. Las consecuencias serian mds bien una buena dosis
de ahorro forzoso. Dadas las condiciones actuales, no es posible exten-
der la exencién contributiva al sector industrial. Sin embargo, pueden
hacerse cambios en el aspecto técnico de la determinacién de la base
imposible del ingreso, como es, por ejemplo, la revisién de los indices

6 La estructura de la tarifa es la siguiente:

A B C
Libras turcas %%

Primeras 2,500 15
Siguientes . 5,000 20
. 10,000 25

» 20,000 30

', . 20,000 35

- 20,000 ' 40

s 22,500 45

7 Segin M. Yasa, la contribucién de estos factores aéaende a 5% de sus ingresos.
Cf. M. Yasa, Vergi polztzlmﬂ ve 1ktisadi Kalkima, Iktisat Fakultesi Mecmua51 Vol. 16
(Oct. 1954 - Julio 1955), pig. 68.
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de deprec1ac10n hasta ahora sumamente bajos. En vista de la baja cons.
tante de la unidad monetaria de Turquia, resulta peligroso hacer planes
sobre depreciacion a largo plazo. Los coeficientes de depreciacién bajos
establecidos por ministerio de la ley contrarrestan el incentivo para ha-
cer inversiones y pueden tener un efecto contratio al que se desea ob-
tener en las dreas subdesarrolladas.

La contribucién sobre ingresos en Puerto Rico data de 1918, La
ley de 1925, conjuntamente con una serie de enmiendas hechas desde
entonces, constituye la base del sistema de contribucién sobre ingresos,
tal como funciona actualmente. Tanto los individuos como las com-
pafifas estin sujetos a un impuesto normal, a una contribucién adicio-
nal, y a un recargo especial. En el caso de los individuos, el impuesto
normal es de 7%, el adicional varia entre 5% y 72%, con grados en
la escala de $2,000 hasta $200,000 o mds, para ingresos netos determi-
nados con arreglo a las disposiciones de la ley. El recargo especial as-
ciende a 5% de la suma del impuesto normal y del adicional. En el
caso de las compafiias, el impuesto normal es de 20%, el adicional va-
ria de un 5% a un 20%, para grados de la escala comprendidos entre
$2,500 y $100,000, 0 mas, cuando se trata de ganancias que sobrepasan
el 75% del ingreso neto original.® Las empresas que no estin cubier-
tas por la exencién contributiva industrial, estin autorizadas a practicar
ciertas descargas flexibles por depreciacion, al calcular el ingreso neto.
Sin embargo, la enmienda de 1948 (ley 184 del 13 de mayo de 1948)
exime ciertas industrias del pago de la contribucién sobre ganancias,
ademis de la exencidén contributiva de los impuestos sobre ciertas con-
tribuciones interiores, propiedad, patentes y otros gravimenes munici-
pales.

8 La contribucién adicional del impuesto personal sobre ingresos es la siguiente:

Ingreso neto ($) % Ingreso neto Yo
Primeros 2,000 5 Siguientes 6,000 44
siguientes 2,000 8 » 6,000 88
N 2,000 12 " 6,000 54
. 2,000 15 , 6,000 56
. 2,000 19 ” 10,000 58
s 2,000 23 »” 10,000 60
. 2,000 26 , 10,000 63
. 2,000 29 . 10,000 66
. 2,000 32 , 10,000 67
. 2,000 43 ” 50,000 68
’s 2,000 37 » 50,000 70
Exceso sobre 200,000 72
El impuesto adicional sobre sociedad es asi:
Ingreso neto ($) %
Los primeros 25,000 0
Los siguientes 25,000 5
. 25,000 . 10
25,000 - 15

Exceso sobre 100,000 20
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La exencién relativa a las nuevas industrias, cubre, por ejemplo,
la produccién de cualquler articulo que no se hubiera manufacturado
en 1947, cuarenta y dos 4reas de manufacturas ya existentes, y los ho-
teles comerciales y de turismo.’ La exencién se aplica a las compaiiias
y a sus accionistas o socios en la misma proporcion, siempre que sean
residentes de Puerto Rico o no residentes, sin obligacién jurisdiccional
de pagar impuestos fuera de Puerto Rico por ingresos procedentes de
la Isla. El producto total de las contribuciones sobre ingresos y sobre
empresas en 1955-56 fue de $40.070,000 milones, lo cual constituye el
4.2% del ingreso nacional.™ Las ganancias totales obtenidas por las
compaiiias ese mismo afio fueron de 85.8 millones de délares, de
las cuales, 17.7% se pagaron en impuestos. Cuando se tiene en cuenta
la importancia de la exencién contributiva industrial, se observa que
este porciento es considerablemente més alto que el pagado por el mis-
mo sector en Turquia. Comparativamente hablando, esto puede expli-
carse por qué en Puerto Rico la administracién tributaria es mas eficien-
te y la progresién de las contribuciones sobre los ingresos més alta, lo
cual es conveniente, si se quiere promover el ahorro forzoso en los pai-
ses subdesarrollados.

La exenci6én contributiva se considera el incentivo principal en la
industrializacién de la isla y funciona sin dificultades, debido a la si-
tuacién tnica de Puerto Rico en sus relaciones con los Estados Unidos.
No obstante, se pueden hacer las siguientes observaciones: Aun reco-
nociendo que existe un. nivel elevado de ahorros en las familias de
ingresos altos en Puerto Rico, la formaciéon de capital con destino a
industrializacién ha aumentado debido a que las relaciones econémicas
entre la Isla y los Estados Unidos hacen posible la entrada libre de
aquél. Las dificultades para atraer capital extranjero que confrontan
otros paises subdesarrollados no existen en Puerto Rico”. La exencién
de ingresos elevados hace que el sistema tributario considerado total-
mente sea regresivo. Mientras que los impuestos sobre ingresos cons-
tituyeron el 4. 2% del ingreso nacional, los indirectos ascendieron a
7.2% de dicho ingreso. La extensién de la exencién a cualesquiera de
las cuarenta y dos industrias, cada vez que una nueva empresa comien-
za sus operaciones, crea una situacion delicada, ya que de una firma

9 1a exencidén de estas industrias se determina con arreglo a esta tabla:

De 7/ 1/1947 7/ 1/1959 7/ 1/1960 7/ 1/1961
a 6/30/1959  6/30/1960 6/30/1961  6/30/1962

Industrias nuevas ...... 100% © 75% 50% 25%
Hoteles de turismo . ... 100 75 50 25
Hoteles comerciales . ... 50 37.5 25 12.5

10 Estos datos y los siguientes proceden del Anuario Estadistico, Puerto Rico Planning
Board, 1957.

11 Para un estudio sobre el ahorto vea E. E. Maccohy v F. Fielder, Saving Among
Upper - Income Families in Puerto Rico (Universidad de Puerto Rico: 1953).



PROBLEMAS FISCALES EN LOS PAISES SUBDESARROLLADOS 275

nueva, pero débil y con pérdidas, se desprenden firmas bien estableci-
das y que obtienen ganancias.'

La produccién agricola —sector predominante en una economia
subdesarrollada— desempefia un papel importantisimo en los progra-
mas de desarrollo econdmico. La politica fiscal en pro de ésta, presu-
pone una reforma de las leyes tributarias aplicables en esa drea. Dicha
reforma debe aspirar a interferir en el trabajo, el ahorro y la inversién,
para promover asi la produccién agricola, ‘encaminando los esfuerzos
productivos hacia aquellos sectores que sirven mejor el interés econd-
mico nacional y haciendo posible, ademds, una distribucién equitativa
de las ganancias en la agricultura.

El problema con que nos enfrentamos es el de si estos fines ha-
brin de lograrse aplicando a la tierra una combinacién de impuestos,
representada ‘por las contribuciones sobre ingresos, propiedad, grava-
menes especiales, ganancias de capital, tierra sin cultivar, productos
agricolas, u otros conceptos, Es evidente que se busca influir en la ac-
tividad econdmica principalmente mediante la estructura tributaria, en
lugar de conseguir ese efecto a través de un cierto nivel contributivo;
aun cuando, a decir verdad, existe una correlacién entre ambos, porque,
si el nivel de impuestos es bajo, el impacto de las variaciones de la
estructura en el incentivo tiende a ser débil.

Para aumentar el incentivo, propulsando el trabajo y la inversion,
los impuestos que varfen en proporcién directa con el volumen de la
oferta, se pueden sustituir por otros que respondan a una cuota fija 0
que se ajusten indirectamente a los cambios de la oferta, aminorando
la carga final a medida que ésta aumenta. En definitiva, esto propen-
de a contrarrestar los efectos de una agricultura extensiva. Sin embar-
g0, la mayor dificultad que se presenta en este caso es que estos im-
puestos son dificiles de conciliar con el principio de la capacidad
tributaria. Las medidas que estimulen las mejoras a largo plazo hechas
en el suelo se pueden incorporar a los impuestos sobre la tierra, sobre
la propiedad y sobre ingreso. Para lograr un mayor y mejor uso de la
tierra, podria imponerse una contribucién sobre el valor de los terrenos
sin cultivar o susceptibles de cultivo, no por lo que producen actual:
mente, sino ajustada a lo que habrian de producir, si se cultivasen ra-
cionalmente. Asi, el impuesto se traduciria en un incentivo para sacar
el mayor provecho de la tierra. O quiza se podrla recurrir también a
una medida de signo contrario, como es la revisién de los catastros en
un plazo muy amplio, para que las mejoras puedan llevarse a cabo sin

" 12 El lector que se interesa en los aspectos pormenorizados de la operacidn de exen-
cién contributiva puede consultar las siguientes obras: J. Oser, Must Men Starve (Nueva
York: 1957), pégs. 286 y siguientes; M. C. Taylor, Industrial Tax Exemption in Puerto
Rico (Madison: 1957); y U. K. Hicks, resefia del libro de M. Taylor, en Economica, Vol.
XXIV, No. 96 (Nov.: 1957), pigs. 371-374.



276 REVISTA -DE CIENCIAS SOCIALES

pagar tributos. O, bajo la contribucién sobre ingresos, conceder mé-
genes liberales de depreciacién, Es muy probable que el desarrollo
econémico, considerado en su aspecto total, beneficie directamente a
la agricultura y que aumente el valor de la tierra. Como este incre-
mento es el resultado directo de proyectos de desarrollo que benefician
a la agricultura, podria cargarse a los beneficiarios un impuesto, en la
forma de un gravamen especial, para desalentar la especulacién de te-
rrenos, conjuntamente con impuestos sobre las transferencias por razo-
nes de especulacién y la inclusién de las ganancias de capitales en la
contribucién sobre ingresos. Ademdés, se puede hacer uso de medidas
extra muros del sector agricola, por ejemplo, acudiendo a impuestos
de exportacién o importacién, a resortes de una naturaleza cuasi fiscal,
como son los tipos de cambio miltiples o los subsidios, que sirven para
canalizar los recursos agricolas en la direccién de ciertos cultivos, como
pueden ser, entre otros, aquéllos que proporcionan una buena dosis
de cambio extranjero. Naturalmente que la accidn eficaz de esta cla-
se de incentivos plantea los mismos problemas que ya hemos abordado
con ocasién de los impuestos personales sobre ingresos.

Como ya tuvimos la oportunidad de mencionar anteriormente, el
ingreso correspondiente al sector agricola en Turquia se halla exento
en su totalidad. El gobierno ha insistido en que el objetivo principal
de esta exencién no es otro sino estimular la inversién en la agricultu-
ra; pero envuelto en este argumento se descubre una intencién politica.
El crecimiento del ingreso procedente de la agricultura en los altimos
diez afios, la difusién de la economia monetaria en este sector, los pro-
gresos relativos en la tecnologia, una mayor eficacia en la recaudacién,
y la posibilidad de practicar un control eficiente, puesto que la venta
de casi todos los productos agricolas se hace a través de agencias gu-
bernamentales, justifica el gravamen de los ingresos de la agricultura.
Seria ventajoso, y porque proporcionaria recursos con destino al presu-
puesto y porque, ademds, serviria para hacer més equitativo y justo el
sistema fiscal.

A mayor abundamiento, las nuevas inversiones en dicha zona no
justifican la exencién, puesto que aquéllas suman mucho menos de cuan-
to ha dejado de percibir el gobierno por el otro concepto.”® Insistiria-

13 Dado el nivel de los ingresos agricolas, un promedio probable impositvo de 5%
atrojaria los siguientes ingresos:

Resultado
Presupuesto fiscal en ‘%
Afios Recaudacién de capital del presu-
Mill. L. T. Mill. L. T. puesto de
capital
1952 309.7 375.2 82.2
1953 361.7 361.2 64.4
1954 277.1 591.2 47.4

FURNTE: M. Yasa, op. cit., pig. 75.
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mos atn, en que la imposicién de las sociedades agricolas seria posible
en el cuadro de la ley actual de sociedades.

Los impuestos sobre la propiedad van a parar a las Haciendas mu-
nicipales, aun cuando se incluyen en el presupuesto del gobierno cen-
tral. En 1955, se presenté una mocién para revisar las contribuciones
sobre la propiedad y separar los bienes raices, sometiéndolos al sistema
tributario central, mientras se realizaba una revalorizacion extensiva de
la tierra, con el fin de aumentar nueve veces el producto total; pero
dicha mocién no fue aprobada por el cuerpo legislativo. En consecuen-
cia, cualquier aumento en el valor de la propiedad, debido a la inver-
sién phblica, se halla exento de contribuciones.

En Puerto Rico existe un sistema mucho més desarrollado en lo
que se refiere a la imposicion de contribuciones sobre ingresos agrico-
las. Los ingresos del sector agricola estin cubiertos por la contribucién
sobre ingresos, excepto cuando procedan de alguna de las 4reas espe-
ciales. Por otra parte, los impuestos sobre la propiedad estin, al
menos en parte, incorporados al sistema tributario central (estatal).
Dejando aparte algunas exenciones insignificantes concedidas a propie-
tarios de hogares, veteranos, etc., por responder a otros propositos, las
compafifas que gozan de exencién contributiva estin exentas también
del pago de las contribuciones sobre la propiedad por un periodo de
cinco a diez afios, segin el valor total de la propiedad.* La tarifa tri- -
butaria varia desde un 0.99% hasta un 2% o mas, dependiendo de la
localizacién del inmueble. La recaudacién ascendi6 a 7.2% de la renta
total del gobierno central, por concepto de contribuciones en 1955-56.
La valoracién de la propiedad se hace cada cinco o siete afios, lo cual
retrasa el aumento de la recaudacién, porque en una economia que se
desarrolla rdpidamente como es la de Puerto Rico, el valor de la pro-
piedad estd sujeto a cambios bruscos, debidos a la construccién de nue-
vas carreteras, aeropuertos, edificios, etc® En 1955-56 los impuestos
sobre la propiedad correspondieron aproximadamente a un 1% del in-
greso nacional; conjuntamente con la contribucién sobre ingreso, su
aportacién fue de un 5%. Una valoracién mas frecuente serviria para
aumentar el producto de las contribuciones sobre la propiedad redu-
ciendo asi la desproporcién causada por una porcién mayor de impues-

Periodo de exencién Valor de la propiedad
5 afios Menos de 1 mill6n
6 $1 — & 3 millones
7 $3 — $ 5 millones
8 ) $5 — $ 7 millones
9 ., $7 — $10 millones
10 ,, Miés de $10 millones

15 *“En la proximidad de San Juan en el nuevo Aeropuerto Internacional, el terreno
valia $2,000 por acre. En 1946, antes de anunciarse e! proyecto de construccién de dicha
obra, en 1954, el mismo terreno valia $400,000 por acre. J. Oser, op. cit., pig. 294.
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tos sobre ciertas mercancias de comercio interior, que constituyen el
7.2% del ingreso nacional. Un aumento en las contribuciones de pro-
piedad puede también recomendarse sobre la base de que en Puerto
Rico, al igual que en la mayoria de los paises subdesarrollados —una
gran proporcién de los ahorros se usa en la adquisicién de bienes raices
con propdsitos de especulacién, lo cual no resulta productivo desde el
punto de vista de la economia en general.

Entre los impuestos indirectos, aquellos que recaen sobre los pro-
ductos del comercio interior y sobre las ventas son los que contrarres-
tan con mayor fuerza los efectos de los directos en la estructura tribu-
taria de los paises subdesarrollados. El sistema se convierte asi en
regresivo, castigando con mayor intensidad los ingresos bajos y las fa-
milias numerosas. La carga tributaria de las familias poseedoras de
ingresos altos puede aumentarse estableciendo impuestos sobre el lujo
de ciertos bienes de consumo. Los impuestos indirectos sobre articulos
cuya demanda es ineldstica no influirdn en el consumo total, pero sus
efectos sociales serdn petjudiciales, porque son muy regresivos, A la
inversa, un impuesto especial sobre las ventas de los articulos consu-
midos por los grupos incluidos en los grados superiores de ingresos no
tendrd las mismas consecuencias. Las contribuciones sobre ventas, al
recortar el gasto, reducen la capacidad de gastar y el incentivo de esta
especie. Dichos gravimenes son bastante populares en las economias
adelantadas, como resorte antiinflacionario, en atencién a que ya exis-
te en esos paises un ‘nivel muy alto de contribucién sobre ingresos. En
lo que concierne a la capacidad de gastar, los impuestos sobre ventas
superan a las contribuciones sobre ingresos en que gravan a personas
en condiciones de evadir o sustraerse a estas Gltimas. Pueden también
captar aquellos gastos procedentes de riqueza que se acumula o de ga-
nancias de capital, conceptos estos que se sustraen fécilmente a las con-
tribuciones sobre ingresos. De una manera inmediata gravardn el con-
sumo, promoviendo una acumulacién inducida de ahorros, y éstos, si
existen las instituciones financieras apropiadas, irdn a parar a la in-
version. Por otro lado ocasionardn un aumento de precios, que si se
traduce en salarios mis altos, repercutird en el ingreso, compensando
el efecto del impuesto sobre las ventas. Esta clase de contribuciones
adoptan también la forma de gravimenes sobre la venta al pormenor
o sobre la industria. Establecidas en la primera de esas formas tienen
la ventaja de despertar en el consumidor la presencia del impuesto;
asentadas en la industria pueden desencadenar un efecto en cadena,
imponiendo al consumidor una carga superior al beneficio percibido
por el tesoro. En otro aspecto, los impuestos sobre ventas establecidos
sobre la industria, se administran de una manera mis ficil, atacando
¢l consumo rural y urbano, en tanto que dichas contribuciones cuando
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recaen sobre las ventas al pormenor se circunscriben principalmente a
la poblacién de las ciudades. Sin embargo, las contribuciones a que
venimos haciendo referencia, establecidas sobre la industria, pueden ser
un obstéculo para la apertura de industrias particulares en gran escala,
dependiendo el que esto ocurra de la manera como se establece el gra-
vamen.

Los impuestos de aduanas sobre bienes de consumo importados
tendrin las mismas consecuencias que los internos de la misma espe-
cie. Es innecesario advertir que el empleo de esta clase de gravimenes
sobre el equipo industrial anulard los proyectos de desarrollo econémi-
co. Los derechos de exportacién se establecen generalmente con el pro-
pdsito de obtener ingresos; pero, si se tiene en cuenta que las exporta-
ciones de los paises subdesarrollados son sensibles a las fluctuaciones
econdmicas, resultard que no constituyen una fuente de ingresos esta-
ble. Es mis, no cabe en ellos discriminaciones en lo que concierne al
mayor o menor tamafio de las firmas, a su eficiencia o ineficiencia: de
donde se desprende que no pueden adaptarse a la capacidad tributaria
de cada una de ellas. Sin embargo, cabe advertir que desde el momen-
to que la mayor fuente de riqueza de muchos paises proviene de la ex-
plotacién de cierta clase de primeras materias, y- especialmente en el
caso de que las compafiias explotadoras sean extranjeras, los derechos
de exportacién pueden constituir el caudal mds nutrido de los ingre-
sos de gobierno, aun cuando desde un punto de vista econémico no
sean deseables.

Los impuestos de importacién serdn eficaces de una manera espe-
cial si recaen fuertemente en bienes de lujo, reduciendo asi el consumo
por un lado, y dejando, por otro, libre el cambio extranjero, para la
compra de equipo de capital (que no debe pagar en ningiin caso dere-
chos de aduanas), en lugar de emplearse dichas divisas en fines de
consumo.

Al igual de lo que ocurre en Puerto Rico, los impuestos indirectos
en Turquia constituyen un renglén considerable en la suma total de la
tributacién. Ambos paises gravan las partidas de lujo de una manera
mucho més severa que los articulos necesarios, y sélo exceptian algu-
nos bienes vitales para el desarrollo econémico o la educacién phblica.
En Turquia se han establecido también derechos de exportacién, princi-
palmente bajo la presién del excesivo aumento en el precio de primeras
materias ocasionado por el boom —debido a la guerra de Corea. Tal
proceder puede muy bien justificarse en Turquia temporalmente, por-
que el sector agricola no paga contribucién sobre ingresos. A larga,
empero, no son recomendables, si uno considera la inestabilidad rela-
tiva de la situacién competidora débil de Turquia en los mercados
internacionales de primeras materias.
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Por otra parte, Puerto Rico se halla en condicién desventajosa
desde un punto de vista diferente. Desde el momento en que estd cir-
cunscrito en la barrera aduanera norteamericana, ha de pagar los de-
rechos de importacién federales y esto redunda en un costo de vida
més alto.

Los impuestos para cubrir la seguridad social son, entre otros con-
ceptos, comparativamente modernos en el sistema tributatio de los pai-
ses subdesarrollados. Tanto las contribuciones de los empleados como
de los patronos proporcionarin ingresos respetables durante el primer
periodo del programa y tales ingresos, si se coordinan con la politica
de inversiones gubernamentales, pueden ser un instrumento precioso
para financiar e] desarrollo econémico.

Turquia posee un sistema en cierto modo amplio de seguridad so-
cial,'® que se extiende a la vejez, a la salud y a los accidentes indus-
triales. Las contribuciones se pagan por empleados y patronos y as-
cienden aproximadamente a un 15% de la némina de salarios. La
recaudacién no figura en el presupuesto del gobierno central; se invier-
te en bonos del Estado, en los bancos nacionales y en propiedad in-
mueble.

Aun cuando las inversiones en este Gltimo concepto ofrecen resul-
tados muy ventajosos en un perfodo de inflacién, no cabe olvidar que
el fomento de empresas productivas tiene una importancia mucho ma-
yor que la inversion.especulativa en bienes raices.'

En Puerto Rico la seguridad social estd administrada, en parte, por
el gobierno insular, y en parte, por el federal. El seguro de vejez y
de supervivencia corre a cargo de este ultimo, y la compensacién a fa-
vor de los trabajadores, a cuenta del primero. El Fondo de Seguro del
Estado pertenece al Departamento de Trabajo y ha demostrado a la
larga que su constitucién financiera es sana, que funciona de una ma-
nera eficiente y que descansa principalmente en las primas recaudadas
y no presenta una acumulacién considerable de reservas netas.

El andlisis precedente ha tratado de los aspectos generales de las
medidas tributarias que ofrecen cierta importancia en torno a los pro-
blemas examinados. Ahora bien, las medidas fiscales no son sino una
parte de la politica general. En este aspecto, no cabe sino hablar de la
superioridad relativa del sistema fiscal puertornqueno sobre el turco.
El problema del desarrollo econdmico exige una accién comprensiva y
coherente en cualquier sector de la economia. El esperar resultados sa-

18 Una visién de conjunto del sistema turco de seguridad social se encuentra en
1. L. O.. Lakour Problems in Turkey (Ginebra: 1950).
17 P, Andic, “Development of Lahor Legislation in Turkey”’, Middle Eastern Affairs,
Vol. VIII (Nov.: 1957), pig. 372.
18 Véase, I. L. O, Labour Policies in the West Indies (Ginebra :1952), pégs. 251
y siguientes.
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tisfactorios exclusivamente de medidas fiscales es improcedente, a no
ser que se adopten simultineamente medidas complementarias. Entre
otras, podriamos mencionar los subsidios para reforzar o estimular la
demanda de los productos cuya elaboracion se desea en mayor- escala,
medidas de politica crediticia, controles directos, etc. El problema en
conjunto nnphca una accién de gobierno cuidadosa.

La exposmon que acabamos de hacer, insistimos en ello, tiene
mds bien un caricter muy general. No existen dos paises subdesarro-
llados completamente iguales. En consecuencia, el gobierno, al tomar
cualquier clase de medida, tendrd que tomar en consideracién los recur-
sos humanos y naturales disponibles y el ambiente socio-cultural, que
por lo general interfiere en lugar de coadyuvar en el esfuerzo econd-
mico. Atin dando por sentado que el progreso en el desarrollo econd-
mico producird grardes y deliberados cambios en esa fabrica social, los
caminos particulares que llevan a cada pais en direccién a sus metas
respectivas seran diferentes en cada caso concreto.

PUBLIC REVENUE IN UNDERDEVELOPED COUNTRIES

Fuar y SUPHAN ANDIC

(Abstract)

In this paper, the sole emphasis is placed on the increasing role
of public revenues. With involvement in the field of production, trade
and financing, the fiscal instrument is becoming more and more im-
portant.

Examples are taken from the achievments of the governments of
Puerto Rico and Turkey in relation to budgetary techniques applied to
benefit a certain social and economic development.

Personal taxation is considered as one of the most suitable ins-
truments of fiscal policy. In Turkey, income tax was introduced in
1950. Since then, some reforms which are described in the article have
brought an increase in the administrative efficiency of tax collections.

In Puerto Rico, income taxation date back to 1918. Both indiv-
iduals and companies are subject to a normal tax, a surtax, and a special
surtax, Tax exemption is considered the main incentive for the indus-
trialization of the country.
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The analysis presented in the article presents, without doubt, the
superiority of the Puerto Rican over the Turkish tax structure. But
there is no definite system which can be said to be the best. Each
country, according to its necessities, has to determine its own goals.



