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CAPITULO I
FINANCIAMIENTO DE LOS GASTOS DEL ESTADO

1° Financiamiento por la venta de bienes y servicios; 2° Financiamiento

por endeudamiento; 3° Financiamiento por la creacion de dinero; 4° Fi-

nanciamiento a través de impuestos; A) Imposicidn basada en el ingreso;

B) Imposicién basada en el consumo; C) Imposicién basada en la rique-
za; §5° Requisitos que debe satisfacer el impuesto.

La existencia y e] sostenimiento del Estado, asi como el ejercicio de su
soberania, exige la captacién de medios econémicos indispensables para
cubrir las erogaciones que implican.

Para desarrollar sus funciones, el Estado debe obtener servicios y ma-
teriales que adquiere del sector privado pagando por ellos, por lo que
tiene que obtener previamente los fondos necesarios para hacer esas ero-
gaciones.

La actividad financiera del Estado se manifiesta a través de los si-
guicntes aspectos:

a) Ingresos del Estado;

b) Gastos del Estado;

¢) Control sobre la actividad financiera del Estado.

El dinero para satisfacer los gastos gubernamentales proviene de las
siguientes fuentes:

a) Venta de servicios y bienes;

b) Endeudamiento;

¢) Creacién de dinero;

d) Imposicidn.

Normalmente los impuestos son la fuente principal de financiamien-
to; pero durante una guerra los empréstitos son de gran importancia, y
durante una revolucién la creacién de moneda adquiere relevancia.

1° Financiamiento por la venta de bienes y servicios. En una limitada
extension, el Estado vende los servicios que produce y financia asi par-
cialmente la prestacién de los mismos recurriendo al cobro por licencias
y permisos. Pero en la mayoria de los casos, los servicios del Estado son
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8 REGIMENES FINANCIEROS LATINOAMERICANOS

de tal naturaleza que no pueden ser vendidos a los usuarios, o su venta
es contraria a las ideas de equidad.

Para quienes defienden este medio de financiamiento, la equ1dad con-
siste en que quienes obtienen un servicio del Estado sean quienes paguen
por él, y consideran injusto que otros soporten su costo, y atacan la im-
posicion progresiva con el manido razonamiento de que castiga el éxito
y desanima la inversion.

Esperar que el Estado deba financiarse de acuerdo con las reglas de
la iniciativa privada —vendiendo sus recursos— carece de base, espe-
cialmente si se considera que el Estado desempefia funciones que el sec-
tor privado no puede o no quiere desarrollar, precisamente porque el pro-
ducto de ellas no puede venderse a los usuarios, o porque la inversién
reditda poco o a largo plazo, como en las obras de infraestructura. Por
esa razon, y porque el beneficio de la actividad del Estado generalmente
lo recibe la comunidad de personas, y no sujetos aisladamente conside-
rados, no pueden medirse los beneficios obtenidos individualmente en
tal forma que sirviera para determinar la base impositiva.

Aun en los casos en que es ficilmente discernible el beneficio particu-
lar recibido, como es el caso de la educacién y de los servicios de salu-
bridad y asistencia prestados por el Estado -——y aun en estas circunstan-
cias es de interés comin que el total de la poblacién tenga un nivel
minimo de educacién y salud, lo cual beneficia hasta a quienes no hacen
uso directo de esos servicios— la distribuciéon de la carga seria injusta
si tuvieran los beneficiarios directos, pertenecientes al sector econémico
mis débil de la poblacién, que pagar por el servicio recibido, y las mas
de las veces se abstendrian de solicitarlo por la imposibilidad de pagarlo.

En otros casos en que los servicios del Estado pueden ser medidos no
se considera inequitativo que los usuarios y beneficiarios paguen por
ellos; pero cuando menos en el derecho mexicano no se trata entonces
de impuestos, sino de derechos, es decir, de una contraprestacién por
servicios prestados por el Estado, como es el caso del derecho por uso de
supercarreteras y pagos por licencias y autorizaciones.

El Estado también puede adquirir ingresos de la venta y arrendamien-
to de los bienes del dominio privado de la nacion: tierras y aguas suscep-
tibles de enajenacién a los particulares, bienes vacantes, los que hayan
formado parte de corporaciones publicas que se extingan y los inmue-
bles y muebles que por cualquier titulo adquiera la nacién.

Otra fuente de financiamiento la constituyen las concesiones sobre
bienes de dominio publico no enajenables sujetos al régimen de inalie-
nabilidad e imprescritibilidad. Este régimen no impide que puedan es-
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FINANCIAMIENTO DE LOS GASTOS DEL ESTADO 9

tablecerse sobre dichos bienes ciertos derechos exclusivos a favor de los
particulares; pero sin que impliquen derecho real o accidén posesoria so-
bre los bienes mencionados, que quedan sujetos al régimen de concesio-
nes a condicién de que se mantenga una explotacién regular y continua
de los mismos, cumpliendo con los requisitos que establezcan las leyes.

2% Financiamiento por endeudamiento. El Estado puede obtener fon-
dos recurriendo a empréstitos, ofreciendo obligaciones en venta que los
particulares estdn en libertad de adquirir. Si los adquieren no les repre-
senta una merma en su riqueza neta, como ocurre tratindose de im-
puestos, ya que a cambio de su dinero reciben titulos que producen in-
tereses y que a su tiempo son pagados. El gobierno obtiene asi dinero
para su uso inmediato, pero contrae la obligacién de pagar intereses y
restituir la suma prestada. Por esto, ésta es una fuente provisional de
ingresos en el sentido de que da lugar a deudas que deben satisfacerse
utilizando fondos derivados de otras fuentes.

El endeudamiento puede ser interno y externo. Las cargas de una deu-
da interna son cualitativa y cuantitativamente diferentes de las de la
deuda externa. En ambos casos los tenedores de bonos tienen una accion
contra el gobierno —es decir, contra los contribuyentes del pais—. Si
se trata de una deuda interna, la riqueza neta del pais no se modifica
ya que los intereses de la deuda se pagan a residentes en el pais, por
tanto no hay pérdida directa de bienes ni de servicios para la economia
nacional. Aun pagados los intereses con dinero obtenido por medio de la
imposicién, no hay una pérdida directa del ingreso disponible. Parte de
lo que se recauda a través de la imposicién a una persona, alguna otra lo
recibe por concepto de intereses, y pueden coincidir las categorias de con-
tribuyente y tenedor de bonos.

En cambio, si los tenedores de los bonos son extranjeros, el emprés-
tito constituye una accién del extranjero contra los contribuyentes del
pais y representa una carga y una limitacién sobre la economia nacio-
nal —y por tanto sobre los contribuyentes del pais— que hace necesario
elevar el volumen de exportaciones para cubrir los intereses y amortizar
el principal, lo que repercute en un descenso en el nivel real de vida
en el pais deudor.

Si los fondos obtenidos del empréstito con el extranjero se han utili-
zado para desarrollar los recursos nacionales, el incremento que resulta
en el producto nacional neto puede ser suficiente y aun superior para
pagar los intereses y amortizar la deuda. En este caso, tomando la tran-
saccion como un todo, la nacién deudora no estd en peor situacién
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econdmica; pero su situacién es mis débil que la que existiria si pudiera
prescindir del endeudamiento con el exterior sin perder la productividad
hecha posible por ella.

Desde el punto de vista de los tenedores, los bonos representan rique-
za neta. Para el pais no significan una riqueza real, pues son compensa-
dos por la accién contra los contribuyentes. Quienes poseen los bonos
los consideran como parte de su riqueza, que no tendrian si el gobierno
se financiara totalmente por medio de la imposicidn; pero olvidan la
accién que representan contra ellos mismos como contribuyentes, y
tienden por tanto a gastar una porcién mayor de sus ingresos normales,
ejerciendo un efecto expansionario en la economia.

El empréstito incrementa no sélo la riqueza que habria si el financia-
miento fuera a través de impuestos, sino que proporciona activos que
pueden ser convertidos en dinero en cualquier tiempo. Quienes posean
bonos del gobierno y deseen invertir en el sector privado, pueden ven-
derlos y obtener fondos de esta manera, por lo que se incrementa el
gasto de los contribuyentes méis que en cualquier otra forma de finan-
ciamiento. Ademas, si los bancos tienen grandes cantidades de bonos,
pueden aumentar sus reservas con las ventas de ellos. La existencia de
una deuda gubernamental hace que el gobierno mantenga las tasas
de interés bajas, lo que facilita la inversién, en tanto el volumen de la
deuda no haga temer por la estabilidad econémica del pais.

La existencia de una deuda considerable influencia la tasa de intereses
y la posibilidad de emplearla como instrumento contraciclico. La poli-
tica monetaria actua a modo de elevar las tasas de interés y restringir la
cantidad de crédito cuando la demanda total amenaza con ser inflacio-
naria. Pero con una deuda importante que cubrir, el Estado se ve impe-
lido a mantener facilidades en los créditos para mantener bajos los
cargos de interés de su propia deuda.

En el caso de que los bancos estén cerca del limite de su reserva, y
adquieran bonos del gobierno, dejan de prestar a los particulares para
suministrar fondos al gobierno, esto restringe el crédito para los inver-
stonistas privados —cosa que no ocurre si las reservas bancarias son
considerables—. Si hay peligro de inflacion, la restriccién al crédito es
conveniente; pero no lo es si hay dificultades en el sector privado porque
no pueda expandirse por falta de fondos, o porque los consumidores
carezcan de fondos para absorber lo producido.

En el endeudamiento interno del gobierno, aunque no se dé la carga
directa de la deuda externa, hay sin embargo una distorsién indirecta
que es muy importante. Quienes poseen la mayor parte de los bonos
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—y reciben sus intereses— son personas de alto nivel econdémico, en
los que la propension al consumo es menor, asi los intereses de la deuda
publica constituyen un elemento regresivo en el financiamiento del
Estado. Ademais, el efecto neto del endeudamiento del gobierno es mis ex-
pansionario que los programas basados en impuestos. En total, la carga
de los intereses de la deuda constituye una carga para los contribuyentes
y para el sector de bajos recursos.

El pago de la deuda libera fondos que pueden destinarse a la adquisi-
cién de valores privados o al gasto. Para satisfacer el pago del capital
e intereses, se necesitan impuestos mds elevados. Si los programas de
impuestos y pagos de intereses tienen un efecto neto contraccionario o
expansionario en la economia depende de la relativa propensién a con-
sumir de los contribuyentes y de los tenedores de bonos y de los efectos
de los impuestos sobre la inversion.

En relacién con los impuestos, el empréstito representa relativamente
un mayor efecto en la reduccion de la inversién privada y menor efecto
en la reduccion del consumo, ya que los bonos absorben fondos destina-
dos al ahorro. Con los impuestos, la tendencia es la contraria.

Los bonos son menos contraccionarios que los impuestos —conside-
rando que ambos representan la misma cantidad de dinero— porque
siendo voluntaria su adquisicién absorben fondos que estaban destinados
al ahorro, solo que se canalizan a la inversién publica y no a la inversién
privada o al atesoramiento, por tanto no reducen ni el consumo ni la
riqueza neta de quienes los adquieren.

El empleo de los empréstitos se justifica en periodos en los que la
imposicién es peligrosa:

a) En periodos de depresion, cuando existe la presién por parte de los
grupos de inversionistas de reducir la produccién, lo que agravaria el
desempleo. A menos que el gobierno esté en posibilidad de canalizar de
manera productiva los recursos obtenidos al reducir, a través de los
impuestos, el gasto privado.

b) En periodos de guerra, en los que la carga real de la sociedad es ya
tan grande que el uso de impuestos tendria efectos desastrosos en la
produccién, y ademas incidirian con mas fuerza sobre las personas cuyos
ingresos permanecen estables, y mis levemente sobre aquellos cuyo nivel
de vida se ha elevado junto con el costo.

c¢) En periodos determinados en los que se necesita hacer frente a ero-
gaciones no recurrentes o a programas especificos para financiar ciertos
proyectos gubernamentales que ocasionan gastos fuertes durante el
periodo de instalacién y cuya utilizacién dura un largo periodo. Finan-
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12 REGIMENES FINANCIEROS LATINOAMERICANOS

ciar estos proyectos por medio de impuestos resultaria en una elevacién
severa de éstos con motivo de desembolsos por realizarse durante un
corto periodo. En este caso, el empréstito permite distribuir el gasto en
un periodo mayor de tiempo sin quitar estabilidad a los impuestos.

La objecién basica al endeudamiento es que aumenta la presién infla-
cionaria, asi que, en periodos de pleno empleo, si el gobierno se financia
por préstamos, los efectos inflacionarios serin mayores que si lo hace
por medio de impuestos, porque al absorber sélo dinero destinado al
ahorro no desaniman la inversion privada —que es a lo que debe ten-
dersc en periodos de inflacion. El resultado es un aumento en el gasto
total y por tanto un incremento en la presién inflacionaria.

La indudable importancia que la existencia de una deuda gubernamen-
tal tiene en el ambito econémico, politico y social, hace que los emprés-
titos, voluntarios o forzosos deban ser decretados por una ley. En las
constituciones latinoamericanas aparece sefialada esta condicién, cuando
menos al establecerla entre las atribuciones del Poder Legislativo:

“Son atribuciones de la Ciamara de Diputados: 1) iniciar la conside-
racién de los proyectos de ley referentes... a la contrataciéon de em-
préstitos.” ' O se reconoce al hablar de la inviolabilidad de los compro-
misos contraidos por el Estado: “La deuda publica estd garantizada.
Todo compromiso del Estado contraido conforme a las leyes es invio-
lable.” ®

Otras constituciones, sefialan ademas los fines a los que debe desti-
narse el empréstito: “No se contratarin empréstitos sino para obras
reproductivas, excepto en caso de evidente necesidad o conveniencia
nacional.” 3

Los empréstitos nacionales deben ser autorizados o aprobados por una ley
que fije sus condiciones y sefiale los objetos en que se han de invertir, que
deben ser de caricter reproductivo o relacionados con la defensa nacional. *

Con mis detalle tratan esta materia las constituciones de México,
El Salvador y Brasil.
Al efecto 1a Constitucidon Mexicana dice:

El congreso tiene facultad: ... para dar bases sobre las cuales el ejecutivo
pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacién, para aprobar esos

1 Constitucién de la Republica de Paraguay, articulo 149.
2 Constitucién de la Republica de Bolivia, articulo 118.

3 Constitucién de la Repiblica de Venezuela, articulo 231.
4 Constitucién de la Republica de Peru, articulo 15.
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mismos empréstitos y para reconocer y mandar pagar la deuda nacional.
Ningin empréstito podra celebrarse sino para ejecucidén de obras que direc-
tamente produzcan un incremento en los ingresos publicos, salvo los que
se realicen con propdsito de regulacidn monetaria, las operaciones de conver-
sidn y los que se contraten durante alguna emergencia declarada por el Pre-
sidente de la Republica en los términos del articulo 29.°

Dispone la Constitucién Brasilefia: “Compete privativamente al Se-
nado Federal: ... autorizar empréstitos, operaciones o acuerdos externos
de cualquier naturaleza, de intereses de los Estados del Distrito Fede-
ral o de los municipios, oido el Poder Ejecutivo Federal.”® “La ley
dispondrd sobre el volumen anual o periddico de las emisiones de ti-
tulos, sus caracteristicas, tasa de intereses, monto y condiciones de
rescate.”

... Excepto las operaciones de deuda publica, la ley que autorice operacio-
nes de crédito y que deba ser liquidada en ¢l ejercicio financiero subsecuente,
fijard desde luego la dotacién que haya de ser incluida en el presupuesto
anual para... servicios de intereses, amortizacién y rescate durante el plazo
de su liquidacién. 8

Las operaciones de rescate y de colocacién de titulos del tesoro nacional
relativos a la amortizacién de empréstitos internos, no atendidos por el pre-
supuesto anual, serin regulados en ley complementaria. ?

La Constitucién Salvadoreiia por su parte decreta:

Corresponde a la Asamblea Legislativa: ... 15 .. .decretar empréstitos for-
zosos en la misma relacién (equitativa) si no bastaren las rentas publicas
ordinarias: 16 facultar al Poder Ejecutivo para que contrate empréstitos
voluntarios, dentro o fuera de la Republica cuando una grave y urgente ne-
cesidad lo demande y para que garantice obligaciones contraidas por entidades
estatales o municipales de interés publico. Los compromisos contraidos de
conformidad con esta disposicién deberdn ser sometidos al conocimiento del
Poder Legislativo el cual no podrad aprobarlos con menos de los dos tercios
de votos de los diputados electos.

El decreto legislativo en que se autorice la emisién o contratacién de un
empréstito deberd expresar claramente el fin a que se destinarin los fondos

% Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 73, fraccién VIII.
8 Constitucién de la Republica de Brasil, articulo 42, fraccién IV.

7 Ibid, articulo 160.

8 1bid, articulo 67.

9 1bid, articulo 69.
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de éste, y en general todas las condiciones esenciales de la operacién: ...28)
decretar leyes sobre ¢l reconocimiento de la deuda publica y crear y asignar
los fondos necesarios para su pago. 1°

3° Financiantiento por creacion de dinero. El Estado tiene la posibili-
dad de recurrir a la creacion de dinero para cubrir sus cuentas. El
emisor de moneda es el Banco Central, generalmente estatal. En condi-
ciones normales, la moneda emitida esta garantizada, es decir, no es un
mero papel sino que esta respaldada por reservas en poder del banco
emisor, sea en oro, en valores publicos, o en una combinacién de ambos.

Al lanzar dinero a la circulacién, el Banco Central hace adiciones
netas a la oferta monetaria, hace dinero nuevo. Mientras esté respal-
dado por reservas mantiene la confianza en el gobierno; pero cuando
la moneda nueva es emitida sin respaldo, como un medio de financiar
los gastos del gobierno, se debilita la confianza en la estabilidad econé-
mica del pais y en la gestion de aquél, ya que se asocia en este caso
con el manejo irresponsable de las finanzas puablicas.

Este medio de financiamiento no origina obligaciones de pago de inte-
reses ni restitucion de capital, por lo que no tiene efectos contracciona-
rios —excepto por la reaccidn psicolégica que pudiera producir en los
gobernados— sino por el contrario, efectos expansionistas. En periodos
de depresién, en los que no puede recurrirse a la imposicidn para no
incrementar los efectos contraccionarios, y los bonos gubernamentales
no encuentran una buena acogida, suele acudirse a este sistema, que
estimula Ja demanda y produce un aumento de bienes y servicios que in-
crementa la actividad econdémica. En situacién contraria genera infla-
cién al producir un exceso de dinero en circulacién sin el volumen
correspondiente en oferta de bienes para hacer frente a la demanda
incrementada artificialmente con la creacién de dinero.

La influencia que tiene la politica monetaria sobre la economia
nacional ha hecho que se reserve a una ley su determinacién. Preceptos
en este sentido se encuentran incluidos en las constituciones latinoame-
ricanas generalmente como una breve mencién al fijar las atribuciones
del Poder Legislativo:

“Son atribuciones de la Cimara de Diputados: 1) iniciar la conside-
racién de los proyectos de ley referentes a los sistemas. .. bancario y
monetario.” *' O lo hacen al dejar a una ley la reglamentacién de esa
materia. “La ley determinara el sistema monetario de la Republica. La

10 Constitucién Politica de la Republica de El Salvador, articulo 47.
11 Constitucion de la Reptblica de Paraguay, articulo 153.
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emision de billetes es privilegio del Estado, que lo ejerce mediante una
institucion bancaria central nacional encargada de la regulacién de la
moneda.” 2

En Brasil se prohibe la facultad de legislar por delegacién en esta

materia:

No serdn objeto de delegaciéon los actos de competencia exclusiva del
Congreso Nacional, ni los de competencia privativa de la Camara de Dipu-
tados o del Senado Federal, ni la legislacién sobre: ... IIL El sistema mone-
tario. 1%

La Constitucién Mexicana reconoce al congreso la facultad:

... Para establecer casas de moneda, fijar las condiciones que ésta debe te-
ner, determinar el valor de la extranjera...™

En los Estados Unidos Mexicanos no habri monopolios ni estancos de
ninguna clase ... ni prohibiciones a titulo de proteccién a la industria, ex-
ceptuandose unicamente los relativos a la acufacién de moneda, a la emi-
sion de billetes por medio de un solo banco que controlard el gobierno fe-

deral. . .15

4° Financiamiento a través de impucestos. La fuente normal de recur-
sos pecuniarios del Estado es la recaudacién de impuestos, en la que el
Estado, por un acto unilateral, actuando como poder publico, deter-
mina en forma obligatoria para los gobernados las cantidades que deben
serle entregadas para el cumplimiento de sus fines.

En sentido amplio, el impuesto ¢s la porcién de riqueza con que el
particular contribuye al sostenimiento del Estado para permitir que éste
realice los gastos publicos necesarios para la realizacién de sus funciones.
El pago es obligatorio para todo aquel que esté dentro de las condicio-
nes mencionadas en las leyes que establecen las cargas tributarias,

Ademis de ser la fuente mas segura ¢ importante de ingresos, los im-
puestos son un relevante instrumento de la politica fiscal por sus efectos
sobre la economia, especialmente son un buen instrumento antiinfla-
cionario. Cada impuesto tiene sus cfectos caracteristicos sobre la infla-
cion y su influencia particular sobre los incentivos econémicos. Por eso

12 Constituciéon de la Reptblica de Perd, atticulo 12.

13 Constitucién de la Republica de Brasil, articulo 2.

14 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 73, fraccién
XVIIIL

15 1bid, articulo 28.
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la efectividad de su operacién depende de la conjugacion de los distin-
tos tipos de impuestos en el sistema fiscal.

Respecto a la base sobre la que se aplica, el impuesto puede ser pro-
porcional o progresivo. En el primer caso, el porcentaje del impuesto es
el mismo, independientemente del nivel econdmico del contribuyente.
A esta categoria pertenecen los impuestos al consumo; cierto que oca-
sionalmente se gravan con tasas superiores articulos que se supone in-
dican un mayor nivel econdémico en sus compradores, pero en todo caso,
el mismo porcentaje se aplica a todas las ventas de esos articulos sin
importar la situacién econémica real de quien los adquiere. En el segundo
caso el impuesto varia con la capacidad econémica del contribuyente, si
ésta es mas elevada, aporta un mayor porcentaje de sus recursos. El im-
puesto sobre la renta corresponde a este tipo de gravamen.

En la prictica, los impuestos proporcionales tienden a ser regresivos,
al aplicarse en la misma proporcién a quienes gastan en subsistir pre-
cariamente el total de sus ingresos, y a quienes gastan una infima parte
de sus recursos aunquc lo hagan en articulos de lujo.

La mayoria de las legislaciones adoptan cl principio de la capacidad
contributiva, conforme al cual, quienes estin en mejor situacién eco-
némica deben contribuir a la realizaciéon de los gastos publicos con una
porcion mayor de sus recursos. Aunque cs innegable que la estructura
impositiva progresiva afecta los incentivos a invertir, consumir y aho-
rrar, son precisamente los paises de mis alto desarrollo econémico los
que mis uso hacen de este tipo de impuestos. Siguiendo el principio de
la capacidad contributiva es relativamente facil conocer la capacidad
cconémica de los particulares atendiendo al ingreso percibido, a la parte
que de él es ahorrada e incrementa la riqueza personal, y a la parte que
de ¢l es consumida —o invertida— y en el tipo dec bienes y servicios
en que lo es.

A. Imposicion basada en el ingreso. Los impuestos de este tipo gravan
los ingresos totales percibidos durante un cjercicio fiscal. Esto permite
que la imposicién sea progresiva, pues al considerar ¢l total percibido,
hace factible aplicar tasas mas elevadas conforme los ingresos van en
aumento. Puede ademais adaptarse a la situacién economica real del con-
tribuyente a través de una serie de medidas que reducen la base gravable
o el impuesto a pagar.

A través de exenciones, se deja libres de gravamen a rendimientos
derivados de actividades que el Estado desea fomentar o a ingresos tan
bajos que el Estado prefiere no gravar para no reducir el nivel de vida
de quienes los reciben. Por medio de las exclusiones y deducciones se
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permite la sustraccién, para efectos de la determinacién de la base gra-
vable, de cantidades o porcentajes fijados por la ley, o del monto com-
probable de gastos reales erogados en el desarrollo de actividades de las
que deriva el ingreso, o con motivo de algunas obligaciones personales
del contribuyente. A través del crédito se permite la sustraccién —del
impuesto ya calculado— de impuestos previamente cubiertos o de can-
tidades establecidas con relacién a cargas de familia o con inversiones
que el Estado quiera fomentar.

Este conjunto de medidas por las que la base gravable o el impuesto
a pagar pueden reducirse, da también flexibilidad al impuesto para adap-
tarse a las necesidades de la recaudacién. Cuando se hace necesaria una
mayor cantidad de recursos para el Estado y no es conveniente estable-
cer nuevos impuestos o elevar las tasas de los ya existentes, puede obte-
nerse el mismo resultado en la recaudaciéon disminuyendo el monto au-
torizado de los conceptos de exencidn, exclusién, deduccidn y crédito,
o suprimiéndolos.

El impuesto aplicado a nivel de personas fisicas, sobre productos del
trabajo y de capital, tiene el efecto de reducir el ingreso en manos de los
particulares, y en tanto éste estuviera destinado al consumo, tiene efec-
tos contraccionarios al restringir el poder de compra de los contribu-
yentes, que en caso contrario seria gastado y scguiria generando infla-
cién; pero al aplicarse a todo ingreso, recae no sélo sobre el que genera
inflacién, sino también sobre el que es ahorrado.

Aplicado en tasas altas en los renglones inferiores de la tarifa tiene
altos efectos antiinflacionarios, ya que los contribuyentes asi afectados
presentan una mayor propensiéon al consumo —situacién totalmente in-
cquitativa—, y al restringir éste, el impucsto los priva hasta de lo nece-
sario para la conservacién de su nivel de vida.

Aplicado a nivel de empresas, ¢l impuesto tiene efectos contracciona-
rios porque disminuye los fondos susceptibles de ser repartidos por con-
cepto de dividendos, restringiendo asi el poder de compra de los accio-
nistas; pero también disminuye los fondos que podrian ser reinvertidos
para expandir las empresas. En este caso, desde el punto de vista con-
sumo, los efectos deflacionarios no son de importancia, dado que las
acciones estan concentradas en los niveles de altos recursos, en los que
la propensién al consumo es menor; pero desde el punto de vista de la
inversion si tiene efectos deflacionarios porque la restringe. Esto puede
ser contraproducente si limita indiscriminadamente la inversién, tanto
la canalizada a la produccién de bienes abundantes e innecesarios, que
¢s la que mantiene la inflacién, como a inversiones canalizadas a la pro-
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duccién de bienes escasos o de consumo bisico, que son antiinflaciona-
rias. La seleccién necesaria puede hacerse permitiendo deducciones mas
liberales a las empresas dedicadas a la produccion de bienes de este ultimo
tipo.

B. Imposicion basada en cl consumo. La base para la aplicacion de
este tipo de gravidmenes es la cantidad de recursos canalizada al consu-
mo. Generalmente adopta Ja forma de un impuesto general a las ventas
y de un impuesto sobre las ventas de articulos especificos que pueden
indicar un nivel econémico mas elevado en sus adquirentes. La diferen-
cia es de grado y no de esencia, ambos impuestos consisten en un por-
centaje que se calcula sobre el precio de venta, sea por separado o in-
cluyéndolo en el precio; sdlo que en el impuesto general a las ventas, el
porcentaje es mas reducido y se aplica por igual a todos los articulos,
en tanto que en el impuesto sobre articulos especificos, las tasas son mas
elevadas y pueden variar de acuerdo con el precio o clase del articulo o
servicio adquirido.

Este impuesto reduce la dependencia del impuesto sobre la renta, que
tendria que cobrarse con tasas muy elevadas si fuera el tnico que se
aplicara; ademis lo complementa al alcanzar a personas no sujetas al im-
puesto sobre la renta, y a recursos que escapan a dicho impuesto, pues
grava ahorros previamente acumulados en tanto son gastados y coadyu-
ban a mantener la inflacién. Por otra parte, sus efectos contraccionarios
son mayores que los del impuesto sobre la renta, pues proporciona un
incentivo directo a reducir el consumo, cosa que no logra dicho im-
puesto.

Tiene la desventaja de ser un impuesto regresivo, es decir, que incide
mas severamente sobre las personas de escasos recursos que se ven obliga-
das a gastar el total de sus ingresos para conservar un nivel de vida
minimo, en tanto que incide relativamente poco sobre las personas de
mis alto nivel econdmico, a medida que destinan al consumo un por-
centaje decreciente de sus recursos.

C. Imposicion basada en la riqueza. Otro de los medios de estimar la
posicién econémica de una persona es su riqueza neta acumulada; es
decir el valor de los bienes, derechos y propiedades que posee en un
momento dado, aun en ausencia de transacciones comerciales respecto a
ellos y sin que derive ingresos de los mismos. Por lo mismo es un im-
puesto dificil de administrar excepto tratindose de la propiedad raiz y
de algunos bienes muebles ficilmente identificables.

El impuesto sobre la propiedad raiz es también regresivo, ya que in-
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cide més severamente sobre quienes destinan sus zhorros a la adquisi-
cidon de casa habitacién; pero no representa una carga directa sobre los
resultados de la actividad econémica, por lo que tiene pocos efectos so-
bre la economia.

El impuesto sobre herencias, legados y donaciones, otro impuesto ba-
sado en la riqueza, tiene también pocos efectos sobre la economia, por-
que si bien es cierto que absorbe fondos que podrian destinarse a la
inversidn, afecta solo a los capitales ya acumulados, y sus efectos sobre
el consumo son reducidos.

5° Requisitos que debe satisfacer el impuesto. El impuesto como ya se
dijo, constituye una obligacién de derecho publico establecido por el
poder publico en forma unilateral en ejercicio de su soberania, por lo
que no queda a voluntad de los particulares su acatamiento. En caso
de que éstos negaran su cumplimicnto voluntario, ¢l Estado puede ob-
tenerlo recurriendo a la via econdmico-coactiva. Sin embargo, la impo-
sicién no es un acto arbitrario del poder publico, pues las mismas cons-
tituciones sefialan que debe cumplir ciertos requisitos:

a) Ser cstablecido para cubrir gastos publicos;
b) Ser proporcional y equitativo;
c) Ser establecido por una ley.

El impuesto se destina a cubrir los gastos publicos. No existe vinculo
cntre los beneficios percibidos por los particulares y su aportacion de
parte de su riqueza. La afectacion de lo recaudado es general a todos los
gastos publicos, y en principio estd prohibido afectar un impuesto a un
fin determinado.

La proporcionalidad de los impuestos no debe considerarse en relacion
con la universalidad de la obligacién de cubrirlos sino en relacién con
los niveles econdmicos que afectan. Un gravamen idéntico para todos
los contribuyentes, sin considerar la desigualdad de su capacidad econé-
mica, seria desproporcionado.

El acto unilateral que establece el impuesto tiene que ser forzosamen-
te una ley. Dado que el impuesto representa una carga para los particu-
lares, deben ser éstos —por medio de su legitimo representante—
quienes determinen las cargas tributarias; y aGn mas, en los regimenes
bicamarales, es la cdmara que tiene la representacién popular la que
generalmente debe discutir inicialmente las leyes en materia tributaria.

En materia de impuestos existen dos clases de leyes, las leyes relativas
a cada impuesto en especial, que lo estructuran detalladamente, fijando
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el sujeto, objeto, tasas, exenciones, deducciones, forma y condiciones en
que ha de cobrarse, y la ley anual dc ingresos, que inicamente es un ca-
tilogo de los impuestos que han de recaudarse en el préximo ejercicio
fiscal conforme a las leyes especiales a las que da vigencia la propia ley
de ingresos.

Con mayor o menor amplitud, todas las constituciones latinoameri-
canas establecen los requisitos ya sefialados. Consignan que el impuesto
debe ser decretado en una ley. Las que no reservan un articulo especial
para enunciar las caracteristicas que debe reunir el impuesto, lo declaran
asi cuando menos en el articulo relativo a las atribuciones del poder
ejecutivo —por cuanto éste tiene la facultad de iniciativa de leyes, espe-
cialmente por lo que respecta a leyes en materia tributaria— dejando 2
las leyes reglamentarias la especificacién de sus caracteristicas.

Asimismo senalan también la relacién que debe existir entre el bien-
estar econdmico y la parte de la riqueza con la que sus nacionales o
residentes deben contribuir a los fines del Estado, y también que lo re-
caudado se destina a cubrir los gastos publicos en general, lo que implica
que forman un fondo comun.

La Constitucién de Puerto Rico muy brevemente seniala: “El poder
del Estado libre y asociado de Puerto Rico para imponer contribucio-
nes... se ejercerd segun se disponga por la Asamblea Legislativa.” Las
reglas para imponer contribuciones serdn uniformes en Puerto Rico. '

La Constituciéon Colombiana sefiala: “En tiempo de paz, solamente cl
Congreso, las Asambleas Departamentales y los Consejos Municipales
podrin imponer contribuciones.” '

Por su parte la Constitucién de Guatemala establece: “Son obligacio-
nes de los guatemaltecos: ... 4) contribuir a los gastos publicos en la
forma prescrita por la ley.” '®

De acuerdo con la Constitucién de la Repuablica Dominicana son
obligaciones de los dominicanos: . ..” e) contribuir en proporcién a su
capacidad contributiva para las cargas puablicas.” 1®

La Constitucion Peruana decreta que: “Sélo para el servicio publico
podra la ley crear, alterar o suprimir impuestos, exonerar de su pago

todo o en parte. No hay privilegios personales en materia de im-

puestos.” 2°

16 Constitucion del Estado Libre y Asociado de Puerto Rico, articulos 2 y 3.
17 Constitucién de la Repuiblica de Colombia, articulo 43.

18 Constitucién Politica de la Republica de Guatemala, articulo 11.

19 Constitucion de la Republica Dominicana, articulo 9.

20 Constitucion de la Republica de Peru, articulo 8.
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La Constitucion de Costa Rica establece: “Los costarricenses deben . . .
contribuir para los gastos publicos.” Y “Corresponde exclusivamente a
la Asamblea Legislativa: ... 13) establecer los impuestos y contribucio-
nes nacionales y autorizar las municipales.” 2!

La Constitucion Panamefa se expresa en forma negativa: “Nadie estd
obligado a pagar contribuciones ni impuestos que no estuvieren legal-
mente establecidos y cuya cobranza no se hiciere en la forma prescrita
por las leyes.” 22

La Constitucién de Bolivia dispone:

Ningun impuesto es obligatorio sino cuando bha sido establecido conforme a
las prescripciones de esta constitucién ... Los impuestos y demas cargas pu-
blicas obligan igualmente a todos. Su creacién, distribucién e imposicién
tendrin caricter general, debiendo determinarse en relacién a un sacrificio
igual de los contribuyentes, en forma proporcional o progresiva segtn los
casos. 23

La Constitucién Mexicana sefiala entre las obligaciones de los mexi-
canos: “Contribuir para los gastos publicos, asi de la federacién como
del Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y
equitativa que dispongan las leyes.” **

La Constitucidn Argentina dedica varios articulos a este tema:

El Gobierno Federal provee a los gastos de la nacién con los fondos del
tesoro nacional, formado..., y de las demis contribuciones que equitativa
y proporcionalmente a la poblacién imponga el Congreso General. ...La
igualdad es la base del impuesto y de las cargas publicas. ... Sélo el con-
greso impone las contribuciones que sc expresan en cl articulo 4.%°

De acuerdo con la Constituciéon de Fcuador:

El régimen tributario se rige por los principios basicos de igualdad y genec-
ralidad, de manera que exigiendo mas a quienes mas ticnen, los que se en-
cuentren en idéntica situacién econdmica paguen igual contribucién. Sélo la
funcién legislativa, mediante ley, podra establecer, modificar o suprimir im-
puestos. Las leyes tributarias tenderdn a estimular la inversién, la reinversién
y el ahorro. 28

2! Constituciéon Politica de la Republica de Costa Rica, articulos 18 y 121.
22 Constitucién Politica de la Reptblica de Panami, articulo 48.

23 Constitucién de la Republica de Bolivia, articulos 20 y 21.

24 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 31.

25 Constitucién de la Naciéon Argentina, articulos 4, 16 y 17.

26 Constitucién Politica del Estado Ecuatoriano, articulos 97, 98 y 100.
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Al respecto la Constitucion de Nicaragua establece que:

Solamente por razones de interés gencral o servicio publico se pueden crear
impuestos, aumentar los existentes o exonerar de su pago en todo o en parte.
No hay privilegios personales en materia de impuestos y demis cargas pu-
blicas. Los impuestos se establecerin en proporcién a la capacidad de pres-
tacién de los contribuyentes en forma proporcional o progresiva y en el modo
de recaudacidn que determine la ley. 27

Sobre la materia la Constitucién de Paraguay decreta:

La igualdad es la base del tributo. Con el producto de los impuestos, tasas,
contribuciones y demés recursos se proveran los gastos del Estado para la
realizacion de sus fines y cualquiera que sea su naturaleza o denominacién
responderd a principios econdmicos y sociales justos y a politicas favorables
al desarrollo nacional. Todo tributo seri establecido exclusivamente por la
ley que determinari la materia imponible y los sujetos obligados y el sistema
directo o indirecto, proporcional o progresivo, seglin el caso. 28

De acuerdo con el régimen sefialado por la Constitucion Venezolana:

Todos estin obligados a contribuir a los gastos publicos. El sistema tribu-
tario procurard la justa distribucion de las cargas segin la capacidad econé-
mica del contribuyente, atendiendo al principio de la progresividad, asi como
de la proteccién de la economia nacional y la elevacién del nivel de vida del
pueblo. 2¥

La Constitucién Brasileia determina:

Estd vedado a la Unidn, Estado, Distrito Federal o Municipios: 1) instituir
o aumentar tributos sin que la ley los establezca, exceptuados los casos pre-
vistos en esta constitucién. Estd vedado: 1) a la Unién instituir tributo
que no sea uniforme en todo el territorio nacional o que implique distincién
o preferencia en relacién a cualquier Estado o Municipio en perjuicio de
otro.

La recaudacion de los impuestos a la exportacidon y a la apertura de
créditos podri ser destinado por ley “... a la formacién de reservas

27 Constitucion Politica de la Republica de Nicaragua, articulos 118 y 119.
2% Constitucién de la Reptiblica de Paraguay, articulo 47.
29 Constitucidn de la Republica de Venezuela, articulos 56 y 223.
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monetarias o de capital para financiamiento de programas de desarrollo
técnico.” Y

La Constitucién Chilena por su parte dispone: Asimismo la consti-
tucién asegura a todos los habitantes de la Republica: *...9) la igual
distribucién de los impuestos y contribuciones en proporcion de los ha-
beres 0 en la progresion o forma que fije la ley.”

Sélo por ley puede “imponerse contribuciones directas o indirectas . . .
No puede exigirse ninguna especie de servicio personal o de contribucién
sino que en virtud de un decreto de autoridad competente fundado en
la ley que autoriza aquella exaccién”. ®

De acuerdo con la Constitucién Hondurefia:

Los impuestos y cargas publicas sélo son obligatorios cuando hayan sido
legalmente decretados... Las cargas fiscales, estatales o municipales deben
inspirarse en principios de uniformidad y equidad y tendrin por base la
capacidad tributaria del contribuyente. Todos los ingresos fiscales ordinarios
constituyen un solo fondo. No podri crearse ingreso ordinario alguno des-
tinado a un fin especifico.

No obstante la ley podrd efectuar ingresos al servicio de la deuda publica
y disponer que el producto de determinados impuestos y contribuciones
generales sea dividido entre la hacienda nacional y de los municipios en
proporciones o cantidades previamente sefaladas. %2

Establece la Constitucién Salvadorefia que no pueden imponerse con-
tribuciones sino en virtud de una ley y para el servicio publico.

Todos los ingresos de la hacienda pablica formarin un solo fondo que
estard afecto de manera general a las necesidades y obligaciones del Estado.
La ley podra, sin embargo, afectar determinados ingresos al servicio de la
deuda publica.

Como en el caso de la Constitucion Hondurefia, en el mismo texto
constitucional estd establecida la excepcidn a este principio, que en otros
regimenes se encuentra en leyes reglamentarias:

Cuando Ia ley lo autorice se podrin separar bicnes de la masa de la hacienda
publica o asignar recursos del fondo general para la constitucién o incre-
mento de patrimonios especiales del Estado destinados a instituciones publicas

39 Constitucién de la Reptblica de Brasil, articulos 19, 20 y 21, fraccién IX,
inciso 4°

31 Constitucién Politica de la Republica de Chile, articulo 10.

32 Constitucién de la Repiblica de Honduras, articulos 96, 265, 271.
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que persigan fines culturales, de salud publica, de asistencia y seguridad
social, de fomento econdmico o que tengan por objeto incrementar la

pejueia propiedad urbana y rural al servicio de telecomunicaciones y al de
correos, 33

33 Constitucién Politica de la Republica de El Salvador, articulos 119, 120 y 121.
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