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&L IMFULSTO FoioCiial 0B Ly RNTA uN aMilICA LATINA

por
iichard Coode’

.1 impuesto sobre la renta esta ampliamente reconocidoe como una de las
smejores formas de imposicidn. &l ingreso neto de las perconas naturales es
una medida comprensiva, aunque reconocidamente incompleta, de capacidad para
contribuir al sostenimiento del estado y a menudo se le tiene como la medida
que por si sola constituye la base impositiva mas adecuada. Como otros im-
~uestos directos, el impuesto nersonal sobre‘%a renta permite establecer di-
ferencias teniendo en cuenta las cargas familiares y otras circunstancias
rersonales del contribuyente, presténdose ade &s para el uso de tasas progre-
sivas. Un impuesto personal progresivo es un sistema de 'requerir as de los
aue rds tienen" y de reducir las desigualdades excesivas.if Otra cde las carac-
teristicas de este impuesto que 1o hace altamente recomendable para los gobier-
nos, es su elasticidad de rendimiento con respeéto a aumentos de producto,
tantc reales como puramsnte inflacionorios.

=1 impuesto personal sobre la renta existe en diez y nueve de las veinte
rerublicas latinoiwuric-n,s, rero en algunas de cllas categorias importantes
de ingresos no estan incluidas en el concepto de renta imponible. in 1la mayo-
ria de las re uUblicas 1 tinoo: ric n.o résulta una fuente pequena de in: resos
publicos y en ninpunz es un instrumento poderoso para modificar la dictribu-
cion de los ingresos y la riqueza. Ge dice que su cumplimiento y administra=-
cidn ef~ctiva con a menudo incompletos y erraticos. wsutas caracteristicas

: . ‘. - . . L4
16 son nrivativas de .. erica lLatina y ciertamente hay muy pocos palses del

1. Declaraciodn a los iueblos de svérica hecha conjuntamente con la'Carta
e :unta del Lste'en'lianza para el Frogreso''(Documentos Cficiales mmanados
#: la xeunidn Lxtraordinaria del Consejo Interamericano _conomico y wocial al
+.2vel .inisterial, celebrada en iunta cdel uste, Uruguay,del 5 al 17 de agosto
ae 1961, pu licada por la Union ranamericana, lashington D.C.1961) p.3
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mundo en los cuales el impucsto sobre la renta es la fuente mas i:uportante

de ingresos, y en =lzunocs (e ellos es objeto de fuertes criticas.

{iudiera hacerse &s efectivo en américa latina este impuesto? ¢{Debe~
ria su campo de accidn y sus rendimientos aumentarse o disminuirse?. {qué
directrices podrian sugerirse para estructurar el impuesto sobre la renta

er forma que sea adecuado a las condiciones de america Latina?.

Aspectes Beondmicos

Una escuela de pensamiento sostiene que tanto el impuesto sobre la ren-
ta como otras fcrmas de impuestos progresivos cdeberian ser reducidos al mini-
mo o eleminacdos, en los paises menos desarrollados porgue estos impuestos
producen efectos nerativos en el ahorro, la actividad de los empresarios y el
trabajo. Se senala que en los paises industrializados de iuropa y aseérica
del Horts no se comenzo a imponer un fuerte impuesto sobre la renta simo, has-
ta que ya se habian :fectuado acumulaciones substanciales de capital y se ha-
bia avanzado en el desarrollo de una economia moderna. is cierto que en Gran
Sretana el impuesto sobre la renta estuvo en vigor durante la mayor parte del
sirlo diez y nueve pero con una escala relativamente baja y no fue hasta 191C
que se introdujeron las tasas progresivas., Ll impuesto sobre la renta apare-
ce en los .stados Unidos de ..vérica en 1913 ¥ en Francia en 1917. la Union
Ge Reyublicas Socialistas sovieticas, que comienza tarde su industrializacion,
no ha seguicdo la tendencia a impuestos altos sobre la renta. Ia tasa de los
mizmos ha sido siemsre baja en relacidn a la de los impuestos sobre el consu-
mo, asi como a las del impuesto sobre la renta en otros paises, y ha sido

v

anuiciada su practice eliminacion para 1965.<

ia'hipOtesis de que la adopcion de un sistema fuerte de impuestos sobre
la renta, hubiera retardado el progreso economico en los paises ahora indus-

trializados no puede refutarse totalmente. Fero la evidencia en que esta

1. U... bhrushchev, Faising the soviet Standard of Living, report to

hie Uelwoei. Supreme soviet (MNew York: Crosscurrents rress, 196C), pp.19-33,
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fundada esta icexz es débil y no permite concluir que la prosperidad de un
pals y el sistema de impuestos sobre la renta sean incompatibles. Los pa{—
ses que utilizon este sistema en una forma mas fuerte son aquellos en los
cuales el in;reso per capita se encucntra entre los nds altos de todos los
;aises. No hay evidencia de que este impuesto haya retrasado el crecimien-

to economico de esos paises.

Una objeciéq,a menudo formulads, es que los impuestos progresivos sobre
la renta disminuyen el ahorro. .ste objecion se relaciona principalmente con
ios rafses en desarrollo los cuales necesitan efectuar una acumulacidn de ca-
pital a una tasa répida. uwsto lleva a una serie de :roblemas que no han sido
resucltos. il debzte sobre este asunto no puede ser cubierto en su totalidad

en este trabajo, pero es indicado hacer algzunos comentarios sobre el mismo.

irimero, el sostener que los impuestos progresivos reducen el ahorro mas
que los impuestos proporcionales o regresivos, se basa en el supuesto de que
lz fraccion ahorrada de un aumento pequeno y permanente en la renta iié pro-
cension marginal al ahorrol£7 aumenta con la cuantla de la renta. ‘Aunque
cute suvuesto es plausible, la evidencia estadistica en su favor es escasa en
los paises industrializados y mas aun en los paises menos desarrollados. Se
L. sugerido aue en los pafses subdesarrollados tasas <ltas de ahorro son me-
w05 caracteristicas en aquellas personas de altos ingresos, que en los pa{ses
con un mayor desarrollo del capitalismo. in todas partes hay derrochadores
entre los ricos, rero los grupos que especialmente se inclinan hacia este modo
de vida estan en mayor prororcion, entre aquellos con ingresos elevados en
©aises subdesarrollados, que en }aises con un sistema capitalista mas desarro-
1lado. Muches estudiosos creen ahora, que aun en estos ultimos gaises, la
relacidn entre la cuantia del ingreso y la propension al ahorro y, en conse-

cuencia, la influencia de ln progresividad del impuesto en la tasa de ahorro

clobal ha sido muy exagerada en el pasado.

segundo, condiciones tales como la garantia del respeto ce la propiedad,

e

ies pers-ectivas de la tasa de inflaeion y las oportunidades de inversion
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pueden tener mayor influencia en el ahorro perscnal que la forma de tribu-

tacion.

Tercero, el ahorrc de las sociedades ha de tener probablemente una im-
rortancia estratégica y creciente con el desarrollo econdmico; de alli que
el impuesto sobre las sociedades puede afectar el ahorro privado @mas que el

=5to sobre las personas naturales. Finalmente un pequeno cambio en la

cuantia del déficit fiscal o en la proporcion de los gastos plblicos desti-
nacdos 2 inversiones pueden tener un impacto mayor en la tasa del ahorro

global que un cambio sustancial de la estructura tributaria.

Ltra critica al impuesto sobre la renta es que amortigua los incentivos
para innovar y hacer los cambios necesarios para acelerar el crecimiento
economico. TeOricos de la economia algunas veces sostienen este punto de
vista al afirmar que el impuesto reduce la funcion de los precios, las ga-
nancias y los salarios como gula para la asignacion de recursos. on tanto
se deje la actividad econdmica custancialmente en manos de los particulares,
ze cecbe confiar, principalmente, en las compensaciones monetarias como incen-
tivo para lozrar muchos pequeﬁos caiivios que puedan transformar la economia.
-eria falta de vision destruir este sistema ya sea mediante el control de los
pirecios y salarios o impucstos excesivos. fero el impuesto sobre la renta
no es el Unico impuesto que reduce las utilidades y salorios. Los impuestos
2 la produccion o 2 'a exportacion que no pueden ser trasladados al consumi-
Jor pueden ser mis -ravosos y desalentadores para la iniciativa privada que
ios imgpuestos sobre 12 r:xnta. Los impuestos sobre los articulos que se ad-
~uieren por los asalariados reducen en términos reales sus ingresos y, en un
sistema donde la imrortancia de los cambios en el poder adquisitivo del dine-
o es _eneralmente reconocida, puede provocar la misma clase de reacciones

cue el impuesto sobre la renta.

.demds, aparte de la mayor conciencia que el contribuyente tiene del
irsuesto sobre la renta la diferencia econdmica entre éste y los impuestos
incirectos se debe principalmente a las tasas progresivas que son usuales en
¢l impuccto sobre la renta. Las tasas del impuesto sobre la renta y de los

impucstos complementarios gue se aplican sobre los incrementos de ingresos
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alcanzan niveles altos en unos pocos palses de América latina. un algunos
casossylas tasas superiorec del impuesto son tam altas que una persdna que
cumpla con la ley tendra pequeno aliciente econdmico para realizar otras
actividades que incrementen sus ingresos. & menos que esta situacion re-
fleje una politica deliberada de limitar los ingresos personales, lo cual

no parece ser el caso, es una forma contraproducente de usar el sistema tri-
sutario. Un peligro real del impuesto sobre la renta es que se presta a una
excesiva progresividad. s temerario establecer tasas de impuestos que anu-~
len los incentivos sin establecer otro sistema para guiar la economia. A4
aenuco la aplicacion de esas tasas altas esta limitada por exenciones espe-
ciales y por la evasidon. .sto trae consigo sus propias complicaciones y

distorciones.

rero el hecho de que pueda abusarse del impuesto sobre la renta es un
argumentc para su uso wmoderado y no para el abandono del mismo. Ln el terre-
no econdémico el impuesto sobre la renta parece merecer una opinion favorable,

zunque tal vez no la recomend-.cion entusiasta que a veces recibio en el pasado.

Condiciones para el xito de la Tributacidn sobre la ienta

Z1 impuesto sobre la renta requiere para su funcionamiento eficaz, al
igual que ciertos procesos de la tecnologia moderna, un personal adiestrado
v un ambiente favorable tanto social como economico. La determinacion y el
zo.ro del impuesto sobre la rento son bastante mas complejos que en la mayo-
ria de los impuestos indirectos y que algunas formas rudimentarias de tribu-
tacion directa. La compleijidad no puede evitarse porgue depende de la natu-
~ilezo misma del impuesto sobre la renta, del hecho que renta neta es un con-
cexto sutil que en muchos casos solo puede determinarse con base en complica-
dos elementos de informacidn, que solamente pueden interpretarse a la luz de
couvencionalismos legales y contables. w1 impuesto sobre la renta requiere
no s0lo habilidsd por parte <e los administradores, sino un zlto grado de

cocperacicn por parte de los contribuyentes.



Sumarlo de los requl itcs previos:

‘Los requisitos previos necesarios para el empleo con éxito del impuesto
sobre la renta como una fuente importante de ingresos sé extienden desde pro-
blemas elementales de contabilidad hasta los fundamentos de las posiciones
scliticas y la esczla de valores de la sociedad. Se podrian resumir estas

1/

conciciones en la sizuiente lista:

1. La existencia de una economia predominantemente monetaria.

2. Un alto nivel de alfabefismo entre los cdntribuyehtes.

3. insfencia de registro de contabilidad llevados en forma honesta y
fidedigna. ’ ' |

44 Un alto grado de cumplimiento voluntario de sus obligaciones por
varte de los contribuyentes. '

5. Un sistema polltico en el cual los ricos no constltuyan el sector
domlnante

6. Una administracion honesta y eficiente.

fodrian agregarse a esta lista algunas otras condicionec.=

Un punto importante que no puede desconocerse es que la ausencia de es-
t15 condiciones pueden hacer perder al impuesto sobre la renta las ventajas
ue lo caracterizan. Ia dificultad no consiste en que el impuesto resulte
menos eficiente e lo que los textos lo hacen luecir, sinc que en la pr5ct1ca

puede degenerar en una imposicion desigual poco parecida al ideal teorico.
Impuestos exagerados seran cobrados a los contribuyentes honestos y a los
poco afortunzdos, mientras que otros pagaran poco o nada. John Stuart iill,

.escribiendo en la Inglaterra de mediadosdglsiglo diez y nueve, expresaba la

1., dchard Goode ":econstruction of Foreipn Tax oyvtems troceedings
of the Li4th ‘innual Coriference on Taxation, 1051" National Tax Associationm,
(-acramento, Californies, 1952) p. 213%-215. ,

2. Ver por ejemplo ..otokazu Kimura,'"Conditions for Direct Taxation
and other _ssavs''(Tokyo: Science Council for Japan, ..conomic Series n°
17, 1¢54) pp. 17-20, and Sei Fujita ".olitical Ceiling on Income Taxation'
rukblic finance, (:he Hague) Vol. 16 (1961) p. 133-2(C.
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opinidn de que un impussto sobre la r.nta determinado con justicia '"seria en
justicia el menos objetsble de todos los impucstos," iero &l estimaba que en
la préctica habla tentas posibilidades (e que no fuera determinado en forma
justa que deberia 'reservarse rara utilizarlo como un recurso extraordinario
en zitunciones graves de emergencia nacional, en cuyos casos, la necesidad de

. . .. . c . 1/
substanciales ingresos adicionales, exclula las posibles objeciones, "=

Los comentarios de #ill resultan familiares y merecen una cita larga:

". . . ningun poder de investigacion por fuerte cue sea y que fuera
tolerado por el pueblo sometiendose a el, permitiria a los funcionarios
deteruinar los impuestos con un conocimiento verdadero y exacto de las
circunstanciss de los contribuyentes. las rentas, salarios, anualidades
e ingresos fijos pueden ceterminarse con exactitud. Pero los ingresos
variables de las profesiones y aun mas, las ganancias de los negocios,
que aun los propios interesados muchas veces no pueden calcular con exac-
titud, menos pueden ser calculadas por los funcionarios fiscales en forma
que les permita acercarse a lo justo. La base principal debera descansar
y ha descanscdo siempre en la declaracion de la propia persona. -1 no
rencir cugntas resulta provechoso, excepto en los casos de falsedad evi-
dente y aun en estos la comprobacion resulta muy imperfecta. . . . Por
eso, el impuesto, no obstante cualquier principio de icualdad que lo in-
forme, resulta en la practica desi ual en una de las peores formas, gra-
vando mas al contribuyente mas escrupuloso. w1 poco escrupuloso logra
evadir una parte substancial de lo que deberia tributar; aun las perso-
nas de mayor integridad en sus negocios personales, sienten la tentacidn
de engaﬁar su conciencia, aunque solo sea en decidir a su favor aquellos
€asos en que pueda existir una pequeﬁa duda; mientras el que sea estric-
tamente veraz puede tener gque pagar alm mas de lo que el Gobierno preten-
dia que pagara, debido a la arbitrariedad de los calculos hechos en vir-
tud de la autoridad confiada a los recaudadores como una defensa contra
la posible ocultaciodn del contribuyente“.g/

Consideraciones como estas han llevado a un pequeno numero de expertos
sz recomendar gue en los paises subdesarrollados no se emplee el impuesto so-

bre la renta o que solamente se utilice un gravamen simbolico. iero estas

reconendaciones deben iis bien interpretarse como una indicacion de que

1. <trincirles of iolitical EZconomy, Bk V, chap. iii, sec.5, ed. :.d.
.snTey (ioazdon: Longmans, Green, 1929), pp. 829, 831. Ashley indica que
no ha hsbido modificaciones Gesrués de la primera edicion (1848).

2. Ibid. pp. 83.-31. .ashley indica no haber habido alteracidn en
ifestaciones despuées de la primera edicion.




existen problemas que. deben resolverse y como una advertencisa-previniendo
contra sistemas fiscales demasiadc ambiciosos. Vale la pena'recordar>que

en Inplaterra no fueron atendidos los consejos de kill en este sentido ¥y

que el sisteuwa inglés ha llegado a ser ampliamente reconocido como un mode-
lo de justicia y total cumplimiento con las disposiciones legales. L1 desa-
rfollo del sistema britdnico se 1levo a cabo durante un largo periodo de
tiemwo, en el cual el impuesto sobre la renta se aplicaba solamente a un gru-

po reducido de contribuyentes, cin tasas progresivas ni muchas otras sutilezas.

©  lLas condiciones actuales no requieren que en los paises menos desarrolla-
dos se tenga que proceder en la forma lenta en que evoluciond el sistema ingles
y lo que es mas, estas. condiciones no lo permitirian. is sin embargo cierto
que aprendemos con la practica, y que el impuesto sobre la renta .sélo puede
rerfeccionarse después.&éxun periodo de tiempo que permita,tanto-a los con-
tribuyentes como a 1os administradores, adquirir la experiencia necesariz con
un sistema simple,de:impuesto que permita llegar a una determinacién y recau-

decidn lo mas satisfectoria posible.

 Lin Jugar a dudas las republicas de la Ameérica Latina difieren en forma
considerable en cuanto a su. preparacion en estos momentosvpara aplicar con
éxito el impuesto sobre lu renta. Algunas de ellas sdlo podfian aplicar efi-
cazmente un impuesto muy rudimentario, mientras que otras ya han avanzado
sastante L as alla de esa etapa. Nos apartariamos de la realidad si espera-
famos gue muchos ﬁaiseg dé~ln regién puedan estar muy pronto en posicion de
adninistrar un impuccsto sobre la renta de base amplia Que afecte a la gran
rayoria de los :,ue reciben ingresos. _.stos impuestos han surgido tnicamente
'esyués de hacerse muchos esfuerzos para elaborar un impuesto de base 1mas
reducida. in los _stados Unidos de aAmérica, en una época tan reciente como
el anc 1¢39, sélo aproximadamente un 5 de la poblacion estaba sujeta al im-

. o ”
rursto personal sobre la renta (incluyendo a los contribuyentes, sus conyuges

4

o,

y

&

lcpendientes) que se compara con las tres cuartas partes de la poblacién,

P
en los ultinos anos.



rrocedimientos administrativos:

v iara que el sistema de impuesto sobre la renta produzc¢a un resultado
positivo debe de contar con procedimientos administrativos apropiados. No

es este el nomento para hacer un examen amplio de administracidn, ya que fue
ol tema de la conferencia celebrada en. tuenos iires en 1961, pero debemos men-
ciongr éigunbs de los requisitos de una buena administraciép gue aunque se po-
frian arlicar a todos los impuestos tienen una importancia_especial'cuando se
trata del impuesto sobre la renta,i/ Tales son:codificacion de la legislacion
Tisezl razonablenente completa, reglamentos detallados relativos a la aplica-
cion de la ley, y formularios elaborados cuidadosamcnte con las instrucciones
necesarios para su empleo por los contribuyentes. Debe seleccionarse un per-
sonal acministrativo sobre la base de capacidad al cual se le dé un adiestra-
riento especial, se lc ‘pacue adecuadamente, se le exija dedicacion comrleta

de su tiemvwo al cargo y que mantenga un alto nivel de probidad; la adminis-
tracion debe ser investicda de facultades amplias de ihvestigaéién y autoridad
vara hac:r cumplir las disposiciones legales. Kl personal debe de contar con
manuales de procedimiento, equipo de oficina, locales adecuados para el tra-
bajo y recursos economicos para viajes., Frocedimientos y equipos complicados

1o son a menudo los inas eficientes o adecuados.

'la determinacion del impuesto correspondierite a los profesionales y hom-
~res de negocios independientes y agricultores prés?eros constituye uno de
"og problemas administrativos més dificiles. Lstas dificultades no son nuevas,
somo se desprende de la cita de Fill,y no son caracteristicas de América lati-
na ya que se encuentran en todos los'pa{ses. No hay soluciones faciles, rero
merecen citarse, aunque sea en forma breQe; tres clases de procedimientos
svicpiados. iPrimeramente deberfn Macerse esfuerzos para determinar una lista
o fichero de personas que se presuma tengan suficientes ingresos para estar
cuietos ‘al imguesto. Gran variedad de fueﬁtes dé informacion pueden ser uti-
1i.adas por funcionarios acuciosos. Tales son, listas de personas con titulos

profesionanles, miembros de cimaras de comercio y otras similares, tenedores

1, Varios de estos aspectes han sido desarrollados por Joseph F. Crgckett
en su travajo titulado "Obstaculos generales a una eficiente administracion
de impuestos" preparado para la Union Fanamericana y presentado en la Confe-

re..cia de Buenos aires de 1961.
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de licencias de importacion y exportacion, inguilinos de edificios, tanto
industriales como comerciales. aln los periodicos no deben ignorarse como
fuentes de nombres de posibles contribuyentes. Desde luego, este tipo de
informacion solo puede ser utilizado por la administracidon si se mantiene

2l dla el fichero y lista de contribuyentes. lLa administracion deberia tener
la autoridad necesaria para requerir que una persona conteste los formularios
de declaracidén aun en el caso de que la persona tratara de excusarse alegando
ac reunir los requisités requeridos. Innecesario es decir que esta autoridad

no debe ser usada en una forma indiseriminada.

Un segundo grupo de procedimientos administrativos se reficre al uso de
fuentes indirectzs de informacion al revisar las declaraciones de impuestos.
Las fuentes en gue inmediatamente se piensa son las informaciones ya en poder
de la administiacidn relacionadas con la determinacion del impuesto sobre
los bienes raices, timbre, derechos de aduana, impuestos a la produccidn,
marcas y patentes, y solicitudes de licencias de importacion y exportacion,

o asignaciones de divisas extranjeras.

Un tercer grupo, que puede ser mas discutible y sobre el cual la expe-
riencia es mas limitada, se refiere a la determinacion del impuesto sobre la
renta de acuerdo con presunciones o evidencia indirecta. ixisten anteceden-
tes historicos de impuestos que gravan determinados articulos considerados
como indicativos de un mayor nivel economico y social, tales como impuestos
sobre ventanas, carruajes, cabalgaduras y el empleo de sirvientes. La posi-
bilidad que ahora se pretende explorar es en cierto modo distinta y comsiste
en determinar si hay signos externos que se pudieran usar para determinar un
nivel minirio de la cuantia del impuesto sobre la renta a que un sujeto esteé
ablizado. Ll signo mas a menudo sugeride, ¥ que ha sido empleado en varias
oportunidades en Belgica, Grecia, Suiza y otros paises, es el valor de 1la
casa-habitacion del contribuyente. ILs 1logico suponer que los inquilinos de
rcsidencias con determinado alquiler anual tengan cierto nivel promedio de
inrresos. Si la renta declarada es desproporcionada con aquella relacion
puede presumirse ue ha habido fraude, error o que por alguna razom, el con-

tribuyente tuvo un ano excepcionalmente malo. La primera pregunta que hemos
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de hacernos sobre esta determincrcion por presunciones es, si la experiencia

la confirma: <‘est: de acuerdo la proporcion supuesta con el promedio verda-
dero, y cuéles son los margenes de la dispersion de esa proporcion en dife-
rentes individuos? lLa segunda se refiere a si es mucho mas facil obtener
informacion fidedigna sobre el bien o signo en que se basa la presuncidén que
~obre los propios ingresos. uxiste el peligro obvio de que el impuesto sobre
la renta se convierta en un impuesto sobre la vivienda o sobre cualquier otro
objeto que se tome como base para la determinacion presuntiva de la renta.

~»1 fuese probable que esto sucediera ¢no resultaria mas simple y mas senci-
11lo comenzar con un impuesto sobre el signo o indice en vez de un impuesto
nominal sobre la renta neta? wvidentemente el sistema tiene objeciones;

sin embargo la posibilidad de :oner mayor énfasis en determinaciones presun-
tivag, derivadas ce manifestaciones indirectas de capacidad de pago merece

ser investigada més a fondo. Una disposicion especial para la determinacidn
presunta no es necesaria para usar en forma suplementaria informacion indirecta
que se usaria en la formula de la presuncion. Ya se emplea en algunas ocasio-
.¢3 en muchos ga{ses esa clase de informacion indirecta especialmente en los

casos en que se sospecha evasion.

slgun s iroblemas de .structuracion de los Impuestos

fara que el impuestc sobre la renta tenga éxito debe de adaptarse a las
condiciones peculiares de cada pais, las cuales varian considerablemente de
uno a otro. De ahl que un mismo sistema no deba tratar de aplicarse a todos
los ‘a{ses; resultaria inQtil tratar de formular un impuesto sobre la renta
"modelo’ par: rmérica Latina. .lgunos problemas de estructuracién, sin em-
bario, surgen tan a menudo en la elaboracion de un nuevo impuesto sobre la

renta o en la evaluacion de uno vigente, que merecen comentarse.

Im-uesto global o imouesto cedular

la primera pregunta sc refiere a si la renta de las personas naturales
debe ser gravada mediante un impuesto global calculado sobre la totalidad

de los ingresos, sea cualquiera la fuente de gue provengan, o por mcdio de
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distintos impuestos cedularés sobre las diferentes clases de ingresos. &l
sistema cedular era antes usual en la .uropa Continental y en la a.érica
latina, mieﬁfras que un impuesto unitario se e&pleaba en el ieino Unido, la
Comunidad Britanica yilos istados Unidos de .mérica. la situacidn resultaba
algo confusa debicdo a que, a pesar.dé que en Inglaterra el sistema era nomi-
nalmenté cedular, en la préctica resultaba equivalente a un impuesto unitario.
La mayor parté de los péiées que comenzaroh con un sistema cedular anadieron
un impuesto suplementario éobfe 1a'£§talidad de los ingresos del individuo,
usualmente llamado en la America latina‘imrﬁéSto global complementario.

wéxico lo establecid en 1961. Il sistema argentino, como el britanico, es
cedular formalmente, pero los distintds ihgresos se suman y estan sujetos a
una misma escala impositiva, con la salvédad de que el minimo exento es mayor
para las rentas provenientes cel trabajo que‘para las derivadas del capital.
m Cdlombia‘y en Centro ..merica, el sistema es unitario. ks facil de ver la
razon para estableceryun impuesto global complémentario o preferir el impuesto
unitario. la filosofia del impuesto personal soBre la renta exige que se
tomen en cuenta las circunstancias personales del contribuyente. isto sdlo es
factible si se suman las rentas que provienen de todas las fuentes. Ctra forma
de expresar lo mismo, consiste en decir que el impuesto sobre la renta se con-
sidera generaiﬁéﬁfé como un impuesto sobre las personas, y no sobre las cosas

o los flujos de ingresos.

Considerar la totalidad de.los ingresos es importante por tres caracte-
risticas del impuesto sobre la renta (1) las exenciones personales (2) deduc-
ciones personales de la renta gravable y (3) tasas progresivas. Con las exen-
ciones personalcs y las tasas progresivassal no considerar la totalidad de los
ingresossse da ventaja evidente a las personas que reciben rentas de distintas
fuentes. wustos individuos reciben miltiples beneficios de las exenciones y
de las tasas bajas aplicables a los niveles inferiores de la renta gravable.
Deducciones, tales como gastos médicos,no pueden-ficilmente adaptarse.a un sis-
tema cedular puro porque no es claro.en cual de las cédulas debe permitirse
la deduccion. Las exenciones y deduccicnes personales se refieren al indivi-
duo'y & sus circunstancias particulares y no a los salarios, utilidades e in-

tereses como tales. De la misma manera la justificacion para un impuesto
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progresivo se encuentrc en una estimacion del sacrificio personal o en que
€ 4 3 3 . . . [ -
sea politicamente deseable disminuir la desigualdad economica. in ambos casos,

lo importante es ¢l monto de la renta del individuo o de la familia.

il hecho de que la adopcidn del impuesto global complementario se haya
sxtendido a la gran mayoria de paises, indica que esta forma de razonar ha
tenido una amplia aceptacion. la cuestidn a dilucidar es si, en realidad, re-
sulta ventajosa la combinacion de impuestos cedulares y uno global o si esta
combinacion es una herencia engorrosa del pasado que debe abandonarse en favor

de un impuesto unitario en la primera oportunidad posible.

Una ventaja que se dice tiene el sistema cedular es que se adapta mejor

que el unitario para la recaudacion en la fuente por via de la retencion.

s cierto que la recaudacion en la fuente, es sencilla en un sistema puro de
impuesto cedular que no contenga exenciones personales ni tasas progresivas,
porque el monto retenido puede ser considerado como la obli‘acidn definitiva,
no siencdo necesaria la presentacion de declaraciones individuales. Una vez
que exenciones o tasas progresivas se introducen en el impuesto cedular, sin
embargo, una declaracion es necesaria para determinar si la cantidad retenida
resulto superior o inferior & lo que deba pagarse. Una forma imperfecta de
exenciodn, puede ser permitida en el caso de salarios sin una declaracion al
final del ano, obligando & los patronos a retener impuestos, solo en pago a
trabajadores en exceso de una cantidad determinada por periodos de pago.

:ero esto se presta 2l abuso y discrimina en contra del que solo esta empleado
varte del ano y a favor de los que simultaneamente desempenan dos o mas tra-
a2jos. In américa lLatina las exenciones personales existen generalmente en
los impuestos cedulares sobre los sueldos y salarios, pero no siempre en el
impuesto sobre la renta proveniente de inversiones. La omisidn de la exencion
en el impuesto sobre la renta de inversidn simplifica la adwinistracion menos
de lo que pudiera suponerse; datos sobre las cantidades recibidas por los con-
tribuyentes son necesarios para verificar el cumplimiento de las disposiciones
del impuesto global complementario. Denégar exenciones personales de la renta
rroveniente de inversiones parece ademas injusto y contradictorio con el ob-

jetivo de lograr una amplia difusion ~de la tenencia de titulos valores y
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cuentas de ahorro. la retencidn es, desde luego, perfoctamente posible con
n 1mpuesto unitario, como lo demuestra la experiencia en muchos palses.

Una segunda ventaja que a menudo se aduce para una. comb1nac1on de impuestos
cedulares y el global complementario es que permite aplicar a diferentes
clases de ingresos diferentes tasas de impuesto. Uha de las razones para di-
ferenciar estribaria en grados distintos de cumplimiento de la obligacidn tri-
butaria; por ejemplo, podrian recomendarse tésas mas elevadas para utilidades
Yy rentas del profesional independiente que para sueidos y éalarios, intereses
¥y rentas, razonando que es més‘probable quelias cantidades declaradas sean
inferiores a las reales en el primer que en el segunao caso. 5i esto fuera
asi, se alega, tasas diferenciales producirian una tributacidn mas uniforme
que tasas nominalmente iguales. wu.sto es cierto, sin embargo, solamente si
hay un grado de evasién aproximadémente uniforme en cada clase de renta, cir-
-_.cunstancia muy poco probable. Lo que es mas, todo ese razonamiento sirve de
-excusa para una evasion dontinua{y'éreciente, y hace dificil que tanto el con-
tribuyente como la administraéién publica tomen en serio las disposiciones

que obligan a una declaracion completz de la renta. il pensamiento en que se
basa la idea de una efectiva uniformidad, lograda compensando diferentes gra-
dos de defraudac1on por tasas diferenciales de impuesto, es incompatible con

1 firme 1mpuesto sobre la renta.

Lﬂxisten razones validas para tratar de establecer diferencias en las
tasas efectivas del impuesto segun las distintas categorias de renta?. Una
razon para estcblecer diferencias pudiera ser el deseo de regular la economia
imponiendo tasas elevadas sobre actividades que el gobierno desea desalentar
y tasas bajas en aquellas que desea estimular. Los sistemas cedulares, sin
embzrgo, no narecen estar 1nsp1rados o cumpllr este prop051to y resulta di-
ficil concebir como pudieran estarlo. rara regular la economia se requieren
descripciones mas espe01f1cas de situaciones y mas variaciones de las que es
factible puedan ser comprendidas .en un 1mpuesto cedular sobre la renta.
Deducciones y exenciones particulares, dentro de un sistema unitario, parecen

ser instrumentos mas flexibles.
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Otra clase ce diferenciacion es la que se¢ hace entre la renta debida al
esfuerzo personal, llamada renta ''‘sanada" y las rentas provenientes del ca=-
pital o propiedad. Iliuchos sistemas gravan la renta ganada con impuestos me-
nores que a las rentas de la propiedad y esta distincion ha sido apoyada por
tedricos eminentes. Fuede justificarse por el hecho de que la renta ganada
5 menos permanente que la renta de la propiedad,yaz que depende de la salud
v la vida del que la percibe. También se consicera que la renta ganada se
cefine en forma que se aproxima menos a una renta ''nmeta" que las rentas pro-
venientes de la propiedad, ya que en la renta ganaca no se toman en cuenta
ciertos costos necesarios para obtener la renta gsnada, tales como gastos de
educacidn y otroz gastos particulares de la ocupacidén. lias importante aln
es que parece intuitivamente evidente, nue la renta es una medida incompleta
de la capacidad contributiva. Una persona con una renta de 8,(LQ y bienes
por valor de 100, (CO estd mucho mejor que otro con la misma renta pero sin
bienes. Lesde un runto de vista mas fundamental el primero tiene mayor capa-
cicad contributiva. La capacidad adicional de los propietarios de bienes
~ucde ser aprovechada imponiendoles una tasa mas alta sobre las rentas deri-
vadas de la propiedad, o mediante un impuesto sobre la propiedad o sobre la

riqueza, o quizas mediante una combinacion de ambos.

la tributacion preferencial de la renta ganada bajo el impuesto sobre la
ronte puede lograrse mediante una escala de tasas diferentes,o mediante la
exclusion de parte de los ingresos en la determinacion de la renta gravable.
ste método de establecer diferencias no estd considerado como una forma de
impuesto cedular, tan es asl, que se encuentra en paises que generalmente se
considera que siguen el sistema unitario. No obstante, es equivalente a un

sistema consistente en dos cédulas y un impuesto global complementario.

zesumiendo, la combinacion de impuestos cedulares con un impuesto global
comrlementaric no parece tener mayores ventajas ni desventajas si se compara
con el imruesto unitario. Ilas diferencias entre las tasas y exenciones para

cada codula, 8in embargo, deberian ser ¢xaminadas criticemente.



- 16 -

Ganancias y pérdidas de capital

El tratamiente de ~cnancias y pérdidas de capital dentro de un impuesto
personal sobre la renta es un tema sobre el cual opiniones y practicas varian
considerableﬁente. Se definen estas ganancias y peérdidas de éapital como
aguellas realizadas entransacciones en bienes inmuebles, acciones y obligacio-
nes y otras inversiones a diferencia de las ganancias y perdidas en ventas
nechas por éomerciantes o corredores correspondientes al giro normal de su
negocio., Una practica, seguida desde hace tiempo en el Reino Unido y en va-
rios palses de américa Latina, es dejar las ganancias de capital exentas del
impuesto sobre la renta y no permitir deducciones por perdidas de capital.

A veces, sin embargo, se hacen excepciones. For ejemplo, en el Brasil las
ganancias entransacciones en bienes inmuebles son gravadas a una tasa especial
y en el Reino Unido ganancias a corto plazo de naturaleza especulativa fueron
sujetas al impuesto general sobre la rcnta a partir de 1962. Otra practica,
adoptada en los istados Unidos y en algunos paises de imerica fatina consiste
en gravar las ganancias de capital, a tasas mas bajas que las aplicables a
ingresos corrientes, y permitir deducciones de pérdidas‘de capital contra in-

gresos corrientes en cantidades limitadas,

la discusidn sobre si las ganancias de capital realmente constituyen
r~enta es demasiado extensa para que la examinemos aqui. Gran parte del deba-
e sobre los efectos eqonémicos de la gravacion de ganancias de capital es
de interés limitado para la discusion presente porque se refiere a mercados
¢e valores en una etapa de desarrollo mas avanzado de la que existe en i érica
Latina. '

Cualquiera que sea la opinién personal de cada uno sobre los problemas
clisicos de la imposicion de ganancias de capital, parece que se puede estar
de acuerdo en que hay rézones especiales para gravarlas en i.érica Latina.
o primer lugar, la inexistencia de impuestos sobre las ganancias de capital
aumenta el atractivo de la especulacion en bienes raices comparado con el de
inversiones que son nas productivas desde el punto de vista social. Muchos
observzdores han notado una preferencia en favor de la especulacion y en
contra de inversiones serias en distintas partes de América latina. in se-

gundo lugar, un impuesto sobre ganancias de capital contribuye en parte a
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subsanar las injusticias causadas por la inflacidn porque reduce los bene-
ficios de aquellos que con mas éxito se han aprovechade de las condiciones
inflacionarias. .sta circunstancia es deseable en aquellos paises que han
experimentado inflaciones moderadas, pero en la mayor parte de los paises

en que ha habido inflaciones més extremas se ha estimado conveniente permi-
tir revaluaciones de activos u otras formas de amortiguar el impuesto sobre
ganancias de capital. in tercer lugar, ganancias de capital se dan con mayor
Trecuencia en una sociedad que esta sujeta a un cambio econdmico rapido que
en una comunidad pre-industrial. In la medida en que Améerica latina tenga
exito en acelerar el progreso, se crearan condiciones favorables para la
realizacion de ganancias de capital. In cuarto lugar, es sumamente dificil
distinguir claramente ingresos ordinarios procedentes de inversiones y ganan-
cias de capital. 4 menudo se pueden convertir deliberadamente ingresos ordi-
narios en ganancias de capital. I1as condiciones actuales se prestan menos a
tal conversion en i érica Latina que en otras partes del mundo, pero una dife-
r~encia sustancial entre impuestos sobre ganancias de capital e impuesto sobre
ingresos ordinarios sin duda estimulara la concepcion de métodos ingeniosos
para evitar el impuesto. Finalmente, la gravacion de ganancias de capital
contribuye a satisfacer demandas de justicia social. . il no gravar ganancias
de capital serad beneficioso para los ricos principalmente, y puede conducir

& mayor malestar politico.

la gravacion de ganancias de capital acarrea problemas administrativos
referentes 2 la averiguacion de ventas, importe de las ventas y a la compro-
bacion de las declaraciones de los contribuyentes sobre el costo original de
los activos. Lstos problemas no pueden evitarse por completo ex¢luyendo las
canancias de capital de la base imponible, dado que una administracion compe-
tente tendria que examinar muchas transacciones para determinar si constituyen
ventas no gravables de activos o constituyen percercidén de rentas sujetas a

impuesto.
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Hentas procedentes de fuentes extranjeras

Un tema que ha atraicdo considerable atencidon ultimamente es el de la
gravacion de rentas procedentes de fuentes extranjeras. ..Li bien no se dis-
pone de informacion fidedigna, se alega frecuentemente gque inversionistas
latinoamericanos mantienen grandes cantidades de capital en wuropa y en los
.stados Uhidos en la forma de cuentas bancarias y de valores.;-l Se sostiene
que este exodo de capital ha sido alentado por el‘hecho de que en varias de
las'repﬁblicas latinoamericanas las rentas proéeéentes de fuentes extranjeras

no estan sujetas a imposicidén local.

Frobablemente hay razones més fundamentales que estimulan la inversion
de latinoamericanos en el éxtranjero que la de evitar el impuesto sobre la
renta en su pais de origen. De hecho, impuestos extranjeros sobre intereses
y dividendos a veces exceden al gravamen que seria impuesto por el pais de
origen del inversionista. 5in embargo es politica de dudoso mérito para un
rais que esta tratando de movilizar recursos para el desarrollo el ofrecer
un tratamiento impositivo mas favorable a los ciudadanos que invierten en el
extranjero que aquéllos que invierten en el pais. E, incluso en el caso que
el exodo de capital hasta la fecha no se haya debido a consideraciones de
inpuestos, una modificacion del sistema tributario podria contribuir a desa-
lentar una continuacion de estas salidas de capital y a inducir la repatria-

cion de fondos que ahora se mantienen en el extranjero.

la practica comun latinoamericana de excluir de la base imponible ingre-
sos recibidos de fuentes extranjeras por ciudadanos o residentes puede ser

debida al sistema cedular. Faises en que rige el sistema cedular tienden a

1. Lstimaciones que oscilan entre 5 y 15 millones de dolares fueron
presentadas a un oub-comité del Comite Lconomico Conjunto del Congreso de
.stados Unidos en 1962("iconomic Developments in South America; Report of
Lubcomnittee on Inter-.merican :conomic Helationship, Joint Lconomic Com-
nittee, O7% Cong., 2nd sess., July 1962, p. 1).
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seguir el princivic de gravar las rentas en el lugar de origen, en tanto que
paises con un sistema unitario se inclinan por el principio de luﬂar'de resi-
dencia del receptor del 1ngreuo.l/ Son estas 1mpllcac1ones loglcas de dos f1-
losofias distintas: el sistema cedular considera la corrlente de 1ngresos, en
tanto que el sistema unitario se concentra en la persona. Eero de mayor im-
rortancia ain puede.ser el hecho de que varios de los paises con sistema uni-
tario, incluyendo los istados Unidos, Gran Bretana y Holanda son exportadores
de capital, en tanto que los paises de América lLatina son importadores de ca-
pital. 35i el regimen tributario ha de seguir Unicamente un principio juris-
diccional, el de lugar de origen es relativamente favorable a los paises im-
portadores de capital y el de lugar de recepcion es favorable para los paises
que exportan capital. Fara los paises de anérica Latina seria ciertamente
mal negocio el llegar a acuerdos con otros palses especificando que todos los
ingresos deberian ser unicamente gravados en el lugar de residencia de la

persona- que los percibe.

Sin embafgo no es necesario escoger entre un principio o el otro. Los
y2lses estan en libertad de adoptar ambos principios y de gravar, tanto las
rentas que se orlglnun dentro de sus fronteras,como las rentas recibidas de
Tfaentes extraﬁjéras por personas que residen dentro de su territorio. La
mayor parte de los p&iﬁes que exportan capital proceden asi. Un péis puede
tambien usar el critefioide ciudadania, como hacen lMéjico y usstados Unidos,
¥ gravar a sus c1udadanos aun cuando residan en el extranjero y reciban sus
rentas de fuentes extranjerao. Los principios de derecho internacional no
5e oponen a una 1nterpretac1on amplia del poder impositivo nacional porque,
como dice un exvertd en‘este campo, ‘'‘mo existe principio alguno de Derecho
Internacional cue 11m1te el amblto de la jurisdiccion impositiva de nlngun

<
NAls

*')’

o e et st e v

1 iartin Norr, '"Jurisdiction to Tax and International Income'', Tai
law review (Vew York), vol. 17 (karch 1962) pp. 433-37. :
‘ . Ibid » p . 1]31 .



- 20 -

Fero cabe preguntarse <Jes factible extender el impuesto sobre la renta
a los ingresos procedentes de cuentas bancarias y de los valores mantenidos
en el extranjero? ¢Como puede la /Administracion cde Impuestos obtener infor-
macion sobre tales ingresos? Forque si hubiera que fiarse exclusivamente de
las declaraciones de los inversionistas, el tratar de gravar rentas proceden-
tes de fuentes extranjeras probablemente degeneraria en un casc extremo de

renalizacidén de personas escrupulosas.

is posible, sin embargo, aque el pals que establece el impuesto (pais &)
pueda conseguir ayuda del pals donde los ingresos se originan (pais B) bajo
un convenio general mediante el cual el pais B facilitaria informacion sobre
los ingresos pagados a los ciudadanos del pais 4 o ingresos acreditados a las
cuentas de cdiches ciudadanos en 2., HNormalmente, los bancos y corredores tie-
nen que informar de estos desembolsos a las autoridades de su propioc pais.
s frecuente que convenios fiscales contengan provisiones rara intercambio
de tal informacion entre paises. Ls cierto, sin embargo, que las republicas
latinoamericanas no tienen una red de convenios fiscales mediante los cuales
;udieran obtener esta informacion, y que la negociacion de convenios por
separado seria indudablemente un proceso lento. lero aun sin convenios, los
paises a los que afluyen capitales podrian suministrar informacion, sobre una
base unilateral, si sus agencias administrativas estuvieran facultadas para
hacerlo, de ser preciso por medio de legislacion especial. Tal vez los paises
de imérica Latina quieran considerar la conveniencia de solicitar de los ista-
dos Unidos y varios paises europeos que les faciliten tal informaciodn sobre
una base unilateral. Huelga decir que tal solicitud deberia hacerse unicamente
una vez se hayan formulado planes adecuados para hacer buen uso de esta infor-

racion.

Yocos gobiernos han de querer tratar a sus propios ciudadanos con mayor
severidad que a otros residentes permanentes. ror lo tanto un gobierno que
decicda gravar los ingresos de fuentes extranjeras de sus ciudadanos querra
generalmente aplicar las mismas normas a extranjeros que son residentes perma-
nentes en el pais. Lsto es ciertamente justo, pero puede prescntar la desven-
taja para paises menos desarrollados de desalentar la permanencia en el pais

ée hombres de negocios y técnicos extranjeros. lLa situacion es distinta de
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la que se da con respecto a las rentas ganadas domésticamente. Ixtranjeros
que estan dispuestos a pagér'impuésféé sobre la renta Qﬁé“éanan en'uﬁ‘péisz”‘:
en el cual se encuentran trabsjando temporalmente, pueden no estar dispuestos
a pagar impueétos sobre rentas de inversiones que reciben en el extranjero y-
que nunca esperan traer al pais donde- temporalmente residen. ademas, la doble
imrosicion que pudiera resultar en tales casos ho es probable que sea dismi-
nuida por creditos por impuestos u otras medidas unilaterales. Por ejemplo, -
tojo la ley de istados Unidos,un ciudadano norteamericano que resida en el
extranjero estaria sujeto a la totalidad de los impuestos norteamericanos so-
bre los ingresos derivados de inversiones en los ustados Unidos y no:se le
permitiria como credito contra su cuota impositiva ningin impuesto pagade a
otro pals sobre los mismos ingresos, porque el c¢rédito por impuestos extran=
jeros en fistados Unidos se aplica tan s6lo a impuestos sobre los ingresos ga-

nados en el extranjero.

Lste problema no surgiria si el pais latinoamericano en cuestion conce-
diera un crédito por la cuantia de los impuestos sobre la renta pagados a
otrcs paises sobre las rentas percibidas en el extranjero. Un crédito por
impuestos extranjeros es claramente deseable para aquellos paises que deseen
alentar la inversion extranjera, 'pero es mucho menos atractivo para paises

cu2 preferirian desalentar éxodos de capital.

Otra medida, cue tal vez se adapte mejor a los intereses de paises lati-
noamericanos, consistiria en adoptér una regla liberal para determinar cuinto
tiempo puede permanecer un extranjero en el pails antés de que se le considere
residente permanente y por tanto se le someta a imposicion‘local sobre sus
ingresos de fuentes extranjeras. wn  vista de las ventajas que para paises
enos desarrollados se derivan de las actividades de hombres de negocio y
técnicos extranjeros, y de la conveniencia de que dichas personas permanezcan
en el pails tiempo suficiente para familiarizarse con las condiciones locales,.
cabria pensar en un periodo de permanencia de 5 anos o mas antes de que se
considere gue se habla establecido residencia a fines tributarios. Cada pais

ha de decidir por si mismo como mejor equilibrar los factores de equidad y

&

cxrediencia.



- 22 -

Ingresos consistentes en alquileres imputados (renta imputada)

Una.élase de ingresos que merece mencion especial es el valor del al-
quiler imputado de las viviendas ocupadas por sus duenos, y que llamaremos
renta imputada. Ia renta imputada, aunque no se reciba en efectivo, es
parte de los ingresos econcmicos, porque una vivienda presta servicios que
vueden ser vendidos y que el dueno de la vivienda tendria que comprar si no
lds‘obtuviera de aquélla que le pertenece. la compra de una vivienda es una
inversion, tanto cuando uno espera vivir en ella como cuando la compra para
alquilarla a otros. [En varios paises de .mérica latina, especialmente en
aquellos con inflacioncs pronunciadas, la compra de casas y apartamentos
para ocupacion por sus duenos han sifdo una forma popular de inversion para

las clases media y pudiente.

la omision de la renta imputada de viviendas ocupadas por sus duenos de
la base del impuesto sobre la renta da lugar a injusticias entre cuenos e in-
guilinos,por una parte,y entre personas que invierten en viviendas y personas
que invierten en otros activos,por otra. Ifista omision fomenta, ademas, una
forma de inversion que se cree a menudo haber sido excesiva en ciudades lati-
noamericanas y ser menos productiva socialmente que otros tipos de formacion
de capital. .istas consideraciones indican que seria deseable incluir la renta

imputada dentro de la renta gravable, caso de gue fuera factible hacerlo.

Muchos paises, inclusive algunos en América latina, han tratado de apli-
car el impuesto sobre la renta a la renta imputada. =n general, la experien-
cia no ha sido alentadora, principalmente porque los avaluos han sido erra-
ticos y no han seguido la marcha ascendente de los alquileres. LIn el &eino
Unido el descontento se hizo tan pronunciado que el Ministro de Hacienda,en
su discurso sobre el presupuesto de abril de 1962, prometio eliminar el impues-

to sobre la renta imputada.

Una Direccion del Impuesto sobre la kenta, agobiada por problemas mas
urgentes, no es probable que consiga establecer valores satisfactorios de
renta imputada a no ser que reciba ayuda considerable de otros organismos.
zn el caso, por ejemylo, en que un impuesto aceptablemente equitativo sobre

la propiedad se esté aplicando a las viviendas ocupadas por sus duenos, la
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Direccion del Impuestc sobre la Zenta puede evaluar la renta imputada sobre

la base de los avaluos hechos con fines del impuesto sobre la rropiedad, y
puede inclusec estar en condiciones de cooperar en el procesc evaluativo. Fn
aquellos casos en que el impuesto sobre la propiedad se aplique sobre el valor
de capital, puede presumirse que la renta imputada equivale a una fraccion
leterminada de dicho valor. Al dueno-inquilino, sin embargo, deberia permi-
tirsele una deduccion por el monto de su posible deuda (hipoteca), es decir,
deberia ser gravado unicamente sobre la renta imputada correspondiente a la

fraccion del valor de la vivienda que realmente le pertenece.

N resumen, nos parece gue la inclusion de la renta imputada en la renta
gravable esta bien justificada en principio, pero en la practica esta intima-
mente ligada a la existencia de un impuesto adecuado sobre la propiedad
inmueble urbana. in pocos paises latinocamericanos existen actual-
mente imruestos sobre la propiedad que pudiera constituir una base satisfac-
toria para la evaluacion de la renta imputada a efectos del impuesto sobre

la renta.

.xXenciones personales

1 nivel de las exenciones personales determina el nimero de personas
que estan legalmente sujetas al impuesto sobre la renta y es un factor impor=-
tante en la progresividad de las tasas efectivas del impuesto. Ia tendencia
en A eérica latina es a permitir exenciones personales mas bajas que las per-
mitidas en la mecyor parte de los paises industrializados, si se hace la con-
version a los tipos de cambio efectivos, pero que son considerablemente ma-
yores, en relacién a la rents nacional por persona, que las exenciones en
los paises industrializados. l/ For ejemplo, en Colombia en 1960 las exencio-
nes aplicables a una familia compuesta de marido, esposa y 2 hijos ascendian
A 7 mil colombianos, cantidad egquivalente, al tipo de cambio libre, a aproxi-

madamente U3,1 OCU, pero que equivale a 4,5 veces la renta nacional per capita

1. sconomic Commission for Latin America,'jconomic Survey of Latin
america, 1955"(United Nations, 1956) pp. 142-4k
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de Colombia., Ias ex: nciones personales pera una familia de 4 miembros en
los fstados Unidos asciencen a 92 L0, pero esta cifra es poco mas que la
renta nacional per cipita de istados Unidos en 196C. Hay, sin embargo,
excepciones. La ley cel impuesto sobre la renta del Uruguay introducida en
196C, por ejemplo, permite exenciones iniciales mucho mayores, expresadas en

aolares, iue las permitidas en los :stados Unidos.

A menudo se sugiere el principio de que las exenciones en el impuesto
sobre la renta deberia cubrir al menos la cantidad necesaria para permitir
un standard de vida minimo, Si interpretamos este principio como refiriendose
a un standard minimo aceptable socialmente, en lugar de un minimo de subsis-
tencia puremente fisiologico, la cifra resultante necesariamente ha de variar
con las circunstancias. £l minimo social depende de los recursos de la comu-
nidad, &in lugar a dudas seria equivocado designar como minimo una cifra su-
perior a la renta mediana de la comuhidad, puesto que esta renta estara fuera
del alcance de una mayoria de la poblacion. Tal cifra podria indicar un nivel
minimo de aspiraciones, pero el sistema tributario debe adaptarse a las condi-
ciones actuales, Consideraciones de este tipo constituyen el fundamento de
las cbmparaciones que a menudo se hacen entre exenciones personales y renta
sacional per capitas 4embién valida, pero menos frecuentemente reconocida
como tal, es larproposicion de que el minimo aceptable de consumo privado de~

sende tambien de la urgencia de la necesidad que el kstado tiene de ingresos.

De hecho, sin embargo, los gobiernos no eximen de todo impuesto un mi-
nimo de consumo socialmente aceptable. A menudo se imponen altos gravamenes
indirectos y tarifas aduaneras sobre bienes que son consumidos por las fami-
lias mas pobres y se grava, por consiguiente, a estas familias méas severa-
mernte, en relacion con sus ingresos, quée a muchas otras que estan por encima
del winimo social. No parece probeble que en el futuro previsible los go-
biernos quieran o puedan eliminar leos impuestos indirectos, aunque tal vez
sea posible eliminar ciertos impuestos que inciden sobre los pobres con es-

peclal severidad.

ror consiguiente, para determinar los niveles de exenciones en el im-
uesto sobre la renta,es necesario tener en cuenta los otros impuestos exis-

tentes. Acuellos seciores de la poblacion que no estan sujetos al impuesto
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sobfe la renta contribujen,no cbstante,al mantenimiento del gobierno mediante
el'pago de impuestcs indirectos. sobre la base de estas conolderac1ones, dls-
tintos expertos han sacado conclusiones opuestas. Uhog sostlenen que la re-
duccion de las exenciones del 1mpuesto sobre la renta por debaJo del nlvel
corrientemente con51oerado como el minlmo 5001a1 es defendlble porque, como
los pobres en todo caso han de tener que pagar impuestos, un impuesto sobre la
renta les dara un trato »ds justo que una serie de impuestos indirectos y de-
rechos aduaneros. De aqui se sizue que se proponga que los impuestos indirectos
sean reemplazados,en parte,por un impuesto sobre la renta con niveles bajos de
exenciones. Ll oiro punto de vista sostiene que es apropiado establecer nive-
les de exenciones bien por encima del minimo social,porque esto simplifica

los yroblemas de administracién sin que se exima cde todo impuesto a aquéllos

gue no tienen que pagar impuestos sobre la renta,l

las consideraciones acdministrativas deberian probablemente prevalecer
‘en la mayor parte de los paises de i .érica latina en la actualidad. No es
vosible rebajar las exenciones a un nivel tan bajo, con relacion a la renta
nacional per capita o al minimo social aceptable, como en muchos de los paises
industrializados. Tratar de hacerlo probablemente causaria serios problemas
~dministrativos,o daria lugar a condiciones bajo las cuales el impuesto sobre
la renta se eplicaria tan injustamente, que perderia las ventajas que se le
wtribuyen. juede haber paises en los cuales los niveles de exenciones perso-
nzles podrian ventajosamente ser elevados. La prudencia dicta, sin embargo,
que se decreten tales aumentos solamente cuando exista una buena justificacidn

wara hacerlo.

Un método concreto para determinar las exenciones personales seria comen-
zar preguntandose cuantas declaraciones de impuestos sobre la renta la Direc-
cion Impositiva podria jrocesar eficientemente, y estableciendo a continuacidn
l:s exenciones a un nivel gue se juzgue vaya a producir aproximadamente ese
nurero de contribuyentes. Con este proceder, se corre el peligro de que se
de escasa consideracion a la posibilidad de aumentar la capacidad del mecanis-

mo scministrativo. 5in embargo, si las exenciones permanecen constantes, los

1. Dada la existencia de impuestos indirectos. (NN. del T.)
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aumentos en la poblacion y en la renta y, en muchos casos, los aumentos en
los precios, aumentaran con el tiempo el nimero de contribuyentes y las de-
mandas hechas de dicho mecanismo. Por consiguiente, si se establecen metas
rezalistas para mejoras administrativas, la determinacion de los niveles de
exencion,predominantemente sobre la base de la eficiencia administrativa,

parece tener mucho merito.

lfasas del impuesto

Al hacer comentarios criticos sobre las tasas del impuesto personal so-
bre la renta,hay que limitarse a generalizaciones relativamente vagas. Una
de ellas es decir que las tasas iniciales son a menudo tan bajas que la cuo-
ta a pagar por muchos contribuyentes es tan exiglia que no cubre los gastos de
recaudacion. Conviene tener presente, al establecer las tasas, que tipicamen-
te el impuesto se aplica tan solo a la renta que excede del nivel de exencio-
nes. For ejemplo, si la exencion personal es 1 000 y la tasa inicial es 10%,
el impuesto correspondiente a una renta de 1 200 es 20; es decir,la tasa efec-
tiva es 1,7%. Siempre habra un numero de casos en que el impuesto sera muy
pequeno, pero dicho nimerc disminuira si se establece una tasa inicial relati-
vamente alta. Puede ser deseable desestimar impuestos inferiores a una canti-

dad minima dada, con objeto de reducir el trabajo administrativo.

Anteriormente mencionamos que existe tambien el peligro de que las tasas
superiores sean demasiado altas. Hay buenas razones para pensar que las tasas
superiores del impuesto sobre la renta,apropiadas a los paises de América La-
tina en las condiciones actuales, son considerablemente mas bajas que las que
existen en el Reino Unido, en los Estados Unidos, Canadd y un nimero de otros
peises que gozan de altas rentas. Es mas, hay varios criticos que creen que
las tasas superiores son excesivas incluso en estos ultimos paises. Con res-
pecto al valor numeérico aproximado de la tasa maxima,no es posible establecer

una norma general.
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El sujeto imponible

El impacto de las tasas progresivas del impuesto depende en gran manera
de la definicidn del sujeto imponible, problema técnico que a menudo se pasa
por altc. Hay 2 problemas principales: determinar si los ingresos de marido
¥ esposa han de ser sumados o gravados por separado, y estipular si las tasas
apiicables a la renta conjunta de los conyuges han de ser las mismas que se

aplican a las rentas separadas o a las rentas de personas solteras. Cuando

©

se combinan los ingresos de los conyuges y se les aﬁlican las tasas de impues-
tc ncrmales, el grade de progresividad efectiva es mucho mayor gue cuando los
conyuges son gravados por separado o son gravados a tasas preferenciales apli-
cables a su renta conjunta. La gravacion relativa de personas casadas y sol-

teras es, naturalmente, afectada tambien.

Sobre estos puntos, la practica varia considerablemente y la ley general
de la propiedad, incluyendo el sistema de propiedad comun, a menudo no es apli-

. 1
cable a efectos de impuestos .=

Unos paises permiten la gravacion por separado de las rentas del trabajo
Jde marido y esposa, pero combinan todas las rentas procedentes del capital
(Venezuela) o toda la renta del capital poseido como propiedad comun (Argenti-
2z, Brasil). ©&n los Estados Unidos, todos los ingresos son generalmente com-
sinados, pero el tamano de las escalas de renta en los casos de declaraciones
conjuntas de conyuges es el doble de las aplicables a personas solteras.
Francia va aun més lejos, combinando los ingresos de marido, esposa e hijos
menores, dividiendo por el numero de personas en la familia (contando los ni-
nos como media unidad), y determinando el impuesto definitivo como la suma de

los imruestos sobre cada uno de los ingresos.
o vemos a intentar aqui entrar en la evaluacion de las consideraciones
de politica social y conveniencia administrativa que intervienen en la elec-

cion del sujeto imponible. Ila principal razon para referirnos a este tema es

1. Vease los trabajos de (liver Cldman y Ralph Temple: "Tax Legislation
Aprlicatle to Women', United Nations, Economic and Social Council, Commission
on the 3tatus of Women (E/CN. 6/344. Jan. 1959) y '"Comparative Analysis of the
Taxation of Married FPersons', Stanford Law Review (Stanford, California), vol.
12 (May 1960), pp. 585-6C5.
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poner de manifiestc la necesidad de tenerla en cuenta cuando se comparan ta-
sas de impuestos en distintos paises y para hacer estimaciones de volumen de

recaudaciones y los efectos sobre la distribucion de la renta.

EZxencicnes vy deducciones especiales

En discusiones de politica social y economica se menciona frecuentemente
la idea de que es posible fomentar actividades deseables por medio de exencio-
nes de impuestos u otras medidas tributarias favorables. Una gran variedad de
planes de este tipo han sido propuestos y muchos de ellos han sido adoptados.
In lo que respecta al impuesto sobre la renta, planes frecuentes son los de
exencion de impuestos (o exclusion de la renta imponible) de las utilidades
de empresas nuevas, de dividendos e intereses de acciones y obligaciones de
sociedades andonimas privadas que desempenan actividades de especial importan-
cia, el interés de la deuda publica y el interés de cuentas de ahorros. Otras
medidas comprenden la deduccion de la renta imponible de las cantidades paga-
das por primas de seguro de vida y las inversiones en cierto tipo de valores
mobiliarios. Hay también quienes proponen deducir de la renta imponible todoel

ahorro.

Estas medidas no pueden ser descritas y evaluadas en detalle aqui. Sin
embargo, unos cuantos comentarios de tipo general estan en orden. Primero, y
‘undamental, una exencion o deduccion de impuesto Unicamente eliminan un posi-
ble obstaculo existente; no crean incentivos donde tales incentivos no existian
zntes. Una exencion del impuesto sobre la renta no va a inducir a la gente a
invertir en empresas cue no ofrezcan perspectivas de utilidades. Cuando se es-
pera con confianza que van a existir utilidades pero que, despues de deducir
el impuesto scbre la renta pagable, las utilidades netas son demasiado bajas
para cer atraciivas, una exencion de dicho impuesto puede resultar efectiva.
Permitir deducciones de sumas destinadas a inversiones puede ser un metodo mas
poderose atn, porque el ahorro de impuesto debido a la deduccion puede trans-
for.ar la ganancia esperada de cero o negativa, en una cantidad positiva. Sin
embargo, el principio es ¢l mismo: la utilidad esperada, teniendo en cuenta
el ahorro de impuesto, debe ser stractiva, en comparacion con otras fuentes

de beneficios.
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En segundo lugaf, las exenciones 'y deducciones tienden mas bien a in-
fluir en el tipo concreto de inversion y ahorre, que a afectar su volumen
total. For ejemplo, una exencidén de impuesto del interes de cuentas de
ahorro es mas probable que fomente un aumento en la proporcidén de ahorro
colocado en tales cuentas que un aumento en el ahorro total. Esto es cierto
porgue, para el individuo, la eleccion entre las formas de que puede disponer
de cus ahorros tiene menos importancia que la eleccion entre ahorro y consu-
mo. El reconocer esta caracteristica pone de manifiesto un costo real de ta-
les sistemas especiales: cuanto mayor éxito tienen en estimular formas dadas
de ahorro y de inversion, més poderoso es su efecto en desviar recursos de
otros usos. la ganancia neta derivada de este tipo de incentivos no es el re-
torno bruto del ahorro y la inversidn favorecidos, sino unicamente la diferen-
cia, si la hay, entre el producto social de ellos derivado y el de las activi-

dades que han desplazado.

En tercer lugar, otra consideracion que no deberia olvidarse es la del
ingreso gubernamental sacrificado. En casi todos los casos, esto lleva a im-
puestos mas altos sobre otros sectores, a mas inflacion, o a menos gastos pu-
blicos, y cualquiera de estas tres posibilidades puede ser perjudicial para
el yrogreso. Un argumento popular consiste en decir que las exenciones de im-
puestos realmente no disminuyen los ingresos estatales porque estimulan mas
rroduccion y, por consiguiente, aumentan el producto de los impuestos existen-
tes. Esto puede en efecto suceder, pero la aseveracion de que sucedera en un
casc concreto deberia considerarse un tanto escepticamente. K1 efecto estimu-
lante ha de ser muy fuerte para que compense la perdida de ingresos. Dado un
sistema impositivo representativo de los paises de Ameérica latina, el aumen-
to neto del producto nacional bruto habria de ser de entre 5y 8 veces el va-
lor inicial de la exencion o deduccion de impuesto para poder generar automa-
ticamente un aumento de ingresos que compense por completo la pérdida de re-

c..udaciones debida a tales exenciones.

In cuarto lugar, el valor, y el costo, de una exencion de impuesto de-
pende de la tasa efectiva de impuesto. Cuando las tasas del impuesto sobre
la renta son bajas, o cuando hay una evasion generalizada, una exencion o de-

uccidn de impuesto no es un instrumento muy poderoso.
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Y, en quinto lugar, incentivos tributarios especisles, cuando son admi-
nistrados a conciencia, generalmente acarrean mas complicaciones de las pre-
vistas. las dificultades principales se refieren a la identificacion apropia-
da de las actividades favorecidas: ésto requiere siempre delicadas distincio-
1es entre transacciones elegibles y no elegibles. Una interpretacion demasiado
iiberal produciria una mayor perdida de ingresos fiscales, al mismo tiempo que
dizivaria el efecto incentivo de una gravacion relativamente favorable de cier-
tas actividades bien defimidas. Se podrian minimizar los problemas de decision
s1 todo ahorro fuese exento de impuestos sobre la renta. La mayor parte de los
sobierncs, sin embargo, no consideran igualmente deseables todas las formas de
ahorro y, vor consiguiente, no querrian renunciar a la oportunidad de influir
los canales a los que el ahorro afluye. Ademas, se presentarian grandes difi-
cultades administrativas al tratar de fiscalizar las declaraciones de ahorro

neto de los contribuyentes.l/

Estos comentarios,un tanto negativos,;no deberian interpretarse como una
condenacion de todas las deducciones y exenciones especiales de impuestos. Al-
sunas veces resultan utiles. 5in embargo, nos parece que sus meritos son exa-
gerados con mayor frecuencia que desestimados. Un examen critico de las medi-
das existentes, asi como de las nuevas propuestas, podria servir de freno a un

cntusiasmo excesivo.
Conclusiones

Este breve estudio pone de manifiesto la complejidad, asi como la versa-
tilidad, del impuesto personal sobre la renta. Al imponer este tributo, el
estado trata de exigir un gravamen que tiene en cuenta las circunstancias par-
ticulares de ciudadancs individuales, que exige mas de los ricos que de los po-
bres, ¥ que automaticamente crece al aumentar el producto nacionai. Seria in-
genuc esperar que todas estas ventajas pudieran ser conseguidas facilmente.
Ts%zs ventajas se perderan por completo si el impuesto sobre la renta se apli-
cz en forma muy desizual o erratica. Y, en ese caso, puede resultar peor que

stras medidas menos complejas y mas sencillas.

1. Kkichard Goode, "Taxation of Saving and Consumption in Underdeveloped
Countries', National Tax Journal (Boston, Massachusetts), vol.ll4 (December 1961),
pp. 305-22.
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lLas decisiones indevendientes de una gran mayoria de los paises en todas
las partes del mundo demuestran que el impuesto personal sobre la renta es
ampliamente considerado un componente esencial de un sistema fiscal moderno.
Su aceptacion ha sida promovida por las fuerzas sociales y politicas que han

estimulado demandas de democracia y de progreso economico.

Intre las republicas de América Latina, las condiciones que influyen en
la operacion de un impuesto sobre la renta varian sobremanera. En algunos
ralses, un largo periodo de experimentacion con un impuesto de ambito y recau-
dacion muy limitados puede ser necesario para poner los cimientos de una ley
de mayor alcance. En otros paises parece posible hacer considerables avances
en el momento presente. En unos y otros, hay que recomendar prudencia a fin
de evitar tasas excesivas y refinamientos demasiado sutiles. Si a esta tarea
se dedica meditacion y esfuerzo continuados, el impuesto personal sobre la
renta en toda América Latina puede hacerse con el tiempo mas justo, producti-

vo y flexible.
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