EL PROBLEMA DE LOS INGRESOS
PUBLICOS EN LOS PAISES
POCO DESARROLLADOS

La expansién de la actividad del sector publico en los paises
occidentales, comparada con la situacion existente antes de la gue-
rra, constituye un fendémeno corriente en la hacienda de postgue-
cra. La hacienda publica inglesa con un aumento de los gastos del
Gobierno central de 1.043 milloncs de libras (el 20 por 100 de la
renta nacional), en 1938-39, a 3.549 millones de libras (el 31 por
100 de la renta nacional); en 1949-50, constituyc un ejemplo tipi-
co y esta lejos de ser una excepcién. Es posible que no sea tan pa-
tente la revolucién paralela que ha tenido lugar en la hacienda
de un cierto nimero de paises poco desarrollados, incluyendo al-
gunas colonias, pero no por ello deja de ser mas impresionante,
al mismo tiempo que da lugar a problemas de mas dificil solucién
que los que ha representado para los paises desarrollados.

Daremos algunos ejemplos de lo ocurrido en paises que estan,
o han estado, en la 6rbita inglesa: los ingresos en la India, en
1938-39, fueron de 845 millones de rupias; en 1940-41, llegaion a
los 1.077 millones, y en 1950-51, habian alcanzado ya la cifra de
3.386 millones de rupias; esto sin tener en cuenta los gastos en
cuenta de capital (que se financiaron recurriendo a empréstitos y
a las reservas de libras) y que fueron equivalentes a 613 millones.
Por consiguiente, los gastos del Gobierno central se cuadruplica-
ron con creces a pesar de haber disminuido el territorio de Ia
Unién India, en comparacién con el de la India britanica de pre-
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guerra (1). Un ejemplo ain mas impresionante del crecimiento
que estudiamos es lo ocurrido en Nigeria, donde los ingresos del
Gobicrno aun en 1940-41, no eran superiores a los 7,3 millones de
libras, y en 1950-31, llegaban a los 30,4 millones; es decir. mas del
cuadruple de la primera cifra mencionada.

Es cierto que en ambos paises ha existido un grado considera-
ble de inflacién, cuya magnitud concreta es dificil de precisar,
aunque prohablemente mayor que la experimentada en Inglate-
rra. Sin embargo, el aumento de los precios no es suficiente para
explicar el incremento de los gastos piblicos. Por otra parte, en
ambos paises, y especialmente en Nigeria, ha aumentado notable-
mente la actividad econémica; a pesar de ello no se explica com-
pletamente el aumento de los ingresos publicos. Lo ocurrido en
otros paises poco desarrollados, es parecido (2). La roalidad de la
expansion de la actividad del sector publico, en relacion con otros
parametros de la economia, puede ilustrarse con la experiencia
de lo ocurrido en Ceilan, donde a pesar de existir una economia
estacionaria, e incluso el estado de estancamiento, el desarrollo
de estadisticas de renta nacional hace posible comparaciones mas
utiles. En Ceilan los ingresos del Gobierno central (incluyendo lus
ganancias de algunas empresas comerciales de tipo estatal) aumen-
taron de 1.320 millones de rupias (el 23,7 por 100 de la renta na-
cional) en 1938, a 6.220 millones en 1948 (el 27,4 por 100 de la ren-
ta nacional) y en el presente parecen aumentar con mayor rapidez
que en la India.

La alteracién del volumen de las actividades del sector publi-
co cn cstos paises constituye un fenémeno real! e implica un cam-
bio vital para el futuro. En la década que va de 1930 a 1940, la
renta interior de estos paises tendié a ser baja, debido a los bajos
precios de las materias primas. Debido a esto, en parte, s¢ man-
tuvicron los gastos administrativos en el nivel mas moderado po-
sible. En esta misma época, los paises desarrollados estaban viva-

(1) La hacienda de los antiguos principados no se habia integrado ain
completamente en la Unién India.

2) Del mismo modo, en Egipto los gastos en 1949 habian sexiuplicado
a los correspondientes a 1937, es decir, que fueron equivalentes a cerca del
doble, teniendo en cuenta el desarrollo de los precios.
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mente preocupados por sus propios problemas de paro y no podian
dedicar gran atencién a las naciones poco desarrolladas, incluidas
sus mismas colonias. Los incentivos y oportunidades que se ofre-
cian a los dirigentes de los paises poco desarrollados eran, por
consiguiente, poco importantes. Se recurrié a los impuestos que
parccian no poder ohtenerse in situ para cubrir gastos de tipo
tradicional. Se nivelaban cuidadosamente los presupuestos, por lo
menos en los paises poco desarrollados de la érbita inglesa, aun-
que a un nivel bajo de ingresos y gastos y se condicionaban al as-
pecto de los ingresos, ajustandosc los gastos calculados a los in-
gresos que podian obtenerse con los tipos impositivos existentes.
Esto no ¢s sélo verdad para la India donde los problemas politi-
cos habian alcanzado ya gran importancia, sino también para las
colonias de Africa donde la conciencia politica seguia parcialmen.
te en estado de somnolencia,

La alteracion fundamental tuvo lugar durante la guerra y se
debio, en primer lugar, a los cambios en la relacion de precios
entre materias primas y productos manufacturados, que fué es-
pecialmente notable en paises como Africa Occidental y la India
que, aunque no fueron ocupados por el enemigo, se convirticron
en piezas esenciales de la maquinaria hélica. Las necesidades bé-
licas y sobre todo la presencia de tropas aliadas tuvo por resultado
un enorme aumento de la renta nacional, parcialmente en térmi-
nos monetarios, aunque también en sentido real en cierta medida,
a pesar de que en aquellos momentos el aumento de las rentas
s6lo podia convertirse en créditos para el futuro; es decir, acu-
mulacién de reservas de libras,

Sin embargo, no fué solo en ¢l aspecto econémico donde tuvo
lugar una revolucion. La guerra puso en contacto mucho mas
estrecho a las poblaciones locales, e incluso a las comunidades
campcsinas, con la civilizacién occidental, creandose nuevas ne-
cesidades y una nueva conciencia tan social y politica como cco-
némica. Al mismo tiempo las necesidades de las tropas fomenta-
ron y generalizaron el uso de medicinas y profilicticos contra las
peorcs enfermedades tropicales, dando lugar asimismo a nuevas
demandas de gastos publicos de tipo sanitario y nuevas oportu-
nidades para el desarrollo en un medio saneado.
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Los aiios de postguerra han sido sencillamente la continua-
cion de la situacién cstablecida durante la guerra. La escasez de
materias primas de alto valor ha continuado imperando e inclu-
so se ha intensificado desde el comienzo de la guerra de Corea.
El aumento de la actividad publica ha continuado e incluso se
ha acelerado a medida que a la demanda postbélica se anadié
la costumbre de gastar sin preocupacién, contraida en los afios
de guerra. Esto parece ser cierto, en términos gencrales, en todos
los paises poco desarrollados, aunque la fuerza del fenémeno ha
sido diferente de unos paises a otros. En todos estos paises ha
surgido el problema que consiste en ajustar una demanda cre-
ciente dc gastos publicos frente a una estructura fiscal que ha per-
manecido demasiado rigida a pesar del aumento de la capacidad de
los contribuyentes. En esto consiste, probablemente, ¢l mayor pro-
blema fiscal actual que reclama una solucién urgente, si se quie-
re cvitar el retardo del desarrollo y la apariciéon de un senti-
miento de frustracién que puede muy bien tener consecuencias
politicas graves.

Por lo que respecta a los territorios coloniales, ha tenido lu-
gar un cambio paralelo, y no menos intenso, en las areas metro-
politanas. Un nuevo interés es evidente en todas partes y todos
preparan planes para acelerar el desarrollo. En Inglaterra este
interés tomé cuerpo en la Colonial Development and Welfare
Act de 1944, segun la cual se reservaron 120 millones de libras
del presupuesto inglés para gastos de las colonias durante un pe-
riodo de diez afios y, por otra parte, cn la declaracién formal de
que la intencion inglesa consistia en preparar a todos los terri-
torios coloniales para el logro de un gobierno propio signuiendo el
método que con éxito se aplico al caso de la India, Pakistan y
Ceilan. A pesar de que este interés en el bienestar de las Colonias
hizo posible que contaran con mayor ayuda directa a sus hacien-
das, esta lejos de implicar que los esfuerzos sean unilaterales.
Los nuevos gastos fomentados por la metrépoli requieren un es-
fuerzo adicional considerable por parte de dichos territorios en
la creacion de nuevas explotaciones y servicios que hacen nece-
sario -un .mayor ingreso para su mantenimicnto y pueden dar
lugar a mayores prohlemas financieros que los.que resuelve.
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En su lucha para lograr un presupuesto equilibrado reque-
rido por la inflacion presente, los paises poco’ desarrollados de
la orbita inglesa han experimentado una serie de instrumentos
fiscales de tipo original. Estos pueden dividirse en: 1) el empleo
sin precedente de impuestos a la ecxportacién, y 2) tentativas
para crear impuestos sobre la renta y los beneficios incluso en situa-
ciones bastante primitivas. Es probable que a la farga el segun-
do instrumento sea mas iitil, pero en la actualidad no proporciona
grandes ingresos, excepto si adoptan la forma de impuestos sobre
las rentas de trabajo y sobre los beneficios de las empresas, mu-
chas de las cuales son de propiedad extranjera. Los impuestos de
este tipo tienden a seguir, en la medida de lo posible, el modelo
occidental y, por tanto, no presentan problemas importantes que
deban estudiarse aqui. Trataremos de los problemas que plantea
los nuevos impuestos sobre las exportaciones. Sin embargo. an-
tes de tratar de ellos sera util examinar brevemente el origen de
las presiones para aumentar Jos gastos, ya que tal cxamen arro-
jara luz sobre la naturaleza del problema y sobre los caminos que
deben seguirse para lograr una solucién por lo que respecta a los

ingresos.

I1

La nueva presion wobre los gastos publicos puede clasificarse
de acuecrdo con las tres categorias siguientes: 1) aumento del cos-
te de la administracion; 2) dificultades frente a los empréstitos,
incluso para obras publicas; 3) Ia potcncié que la guerra dio a
los gastos de tipo econdmico y social.

El aumento del coste de la administracion reviste, natural-
mente, un caracter monetario, en el sentido de que han de con-
cederse primas por el encarecimiento de la vida “pari passu” con
la marcha de la inflacion; considerando que estas primas van a
cargo de unos ingresos provcnientes de una estructura fiscal ri-
gida suponen un coste real. Existe, ademas, un cierto nimero de
causas que dan lugar al aumento de los costes reales de la admi-
nistracién. En primer lugar, los recursos suplementarios que se
exigen aumentan el coste de su percepcion en forma mas que pro-
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:
porcional en relacion con estos nuevos ingresos; en los primeros
tiempos de un sistema de imposicion directa resulta notablemente
caro, y los tipos elevados de imposicién indirecta fomentan la
evasion.

Del mismo modo, en toda la administracion se presenta una
tendencia al rendimiento decreciente, lo cual lleva consigo un
aumento de los costes unitarios en rclacién con los existentes en
la preguerra. Esto se debe, en parte, a la rapida expansion de los
servicios administrativos v al empleo de personal con menos ex-
periencia que le es subsiguiente. En varios casos esta situacién
se ha visto agravada por la transmision del poder. Asi, en la In-
dia, a pesar de que la transmision de poderes tuvo lugar sin fric-
ciones, gracias a la participacion gradual creciente de funciona-
rios indios en la administracién inglesa (Indian Civil Service) a
lo largo de un periodo de cerca de treinta aiios. este hecho ha
implicado un peso adicional considerable sobre los altos fun-
cionarios indios. Fste exceso de trabajo se ha intensificado por la
necesidad de un ndmero importante de funcionarios bien entre-
nados para los antiguos principados que ahora se incorperan por
primera vez a la Unién y cuya administracion ha sido a vecee
muy rudimentaria.

Por otra parte, los territorios coloniales se han enfrentado con
dificultades crecientes cuando se hizo preciso expatriar a fun-
cionarios que gozaban de pleno empleo en la metropoli, a pesar
de quc en cierta medida se compecnse este inconveniente en las
administraciones de las colonias mas adelantadas. Para concluir.
en diversos territorios la concesién gradual de la soberania poli-
tica, a menudo acompaiiada por la descentralizacién, implica un
aumento de los costes, motivado, por una parte, por los desplaza-
mientos de los notables a los lugares de reunion de los consejos
y. por otra, a causa de la necesidad de nombrar secretarios nuevos.

Durante el periodo mas activo del desarrollo de los antizuos
dominios britinicos que gozaban de autonomia {self-government), se
disponia del ahorro abundante de Ia metrépoli en el mercado de
capitales de Londres a bajo interés, no sélo para las obras pibli
cas respaldadas por los gobiernos centrales y provinciales, sino
también (a través de organismos financieros) para el desarrollo
de la agricultura v la mineria en empresas privadas. Estas faci-
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lidades ya no existen para los paises tropicales que pugnan por
mantener el desarrollo y los fondos limitados que pueden obte-
nerse, ya sea con cargo al presupuesto de las metrépolis o proce-
dentes de instituciones financieras internacionales; no son mas
que un pobre remedie.

Uno de los elementos que explican este cambio de situacion
consiste, sin duda, en que las perspectivas econémicas que ofre
cen los paises poco desarrollados son hoy menos rentables a corto
plazo (o asi se consideran) que las que ofrecian hace poco tiem-
po los paises templados y a que, en ciertos casos, los peligros
politicos suelen ser mayores. El cambio de actitud del mereado
inglés de capitales es lo suficientemente importante por si solo
para que s¢ le impute la mayor responsabilidad en esta diferen-
cia, por lo menos por lo que respecta a los paises de la orbita
inglesa. Los Gobiernos coloniales, aun aquellos que han satisfecho
las estrictas condiciones de la Comision de Préstamos (Capital
[ssue Committee), deben ecsperar turno para obtener los mode-
rados préstamos de Londres, incluso en ¢i caso icomo ha ocurrido
con ciertos gastos que se apoyan cn la lev sobre el desarrollo y la
proteccion social de las coloniasi en que ila neccsidad del présta
mo ha sido admitida en el plan original. La inversiéon privada
no resulta atraida mas facilmente: los impuestos clevados y las
necesidades de inversiones en la metrépoli se han aunado para
secar la fuente de los préstamos. Estas mismas dificultades pa-
cecen manifestarse en los mercados locales de capital: el Gobier-
no de la India ha pasado por las mayores dificultades para ob-
tener fondos a titulo de préstamo, a pesar de la solida posicion
de la banca en el mercado de capitales.

De esta nueva situacion del mercado de capitales surge una
carga considerablemente mas gravosa que antes sobre los pre-
supuestos, al mismo tiempo que paralelamente la falta de inver-
sion privada implica que los Gobiernos se hagan cargo de una
gama dec actividades cada vez mis extendida. servicios publicos,
comerciales y otros trabajos anejos que antes no eran necesarios.

Sin embargo, la causa principal de esta tendencia al aumento
de los gastos publicos sc¢ encuentra en el impulso dudo al des-
arrollo. Por lo que respecta a los territorios britanicos durante e
inmediatamente después de la gucrra, s¢ ha prestado mayor aten-
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cion dentro de este contexto a lns aspectos sociales. Esto puedo
deberse en parte a la infiltracién de la concepcién occidental del
Estado como responsable del biencstar (Welfare State) y a la
nueva actitud de los pueblos primitivos frente a la educacién
como medio de acceso al progreso. En algunos lugares (por ejem-
plo, en ciertos sectores de la India agraria y de Nigeria oriental)
se han manifestado lo que podria denominarsc una sed impresio-
nantc de aprender. Por ello, 4 pesar de que los recicntes descu-
brimentos en el dominio de la medicina tropical han estimulado
una gran demanda de gastos de tipo sanitario, al mismo tiempo
que ha aumentado su eficacia, es en el aspecto de Ja educacién
donde se da el desarrollo mas rapido. No obstante, los gastos “per
capita” son todavia muy bajos comparados con los paises des-
arrollados y el porcentaje de unalfabetos continua sicndo elevado.

Una vez adoptados. los costes de los servicios sociales tales
como Ja educacién y l4 sanidad son. inevitablemente., acumulati-
vos, sobre todo por lo quec respecta a los gastos corrientes, de per-
sonal y explotacion. Dado que (sobre todo a corto plazo) la ca-
pacidad contributiva no crece al mismo ritmo que los gastos
puablicus, este aspecio del desarrollo hace forzoso solicitar cada
vez mas de las fuentes locales de imposicién.

La corrientc en favor del desarrollo econémico ha seguido de
cerca aquella otra que apoya el desarrollo social y parece surgir
de dos fuentes. Inmediataments después de la guerra los Gobier-
nos de las metrépolis consideraron la expansion de la produccion
de materias primas (especialmente la de grasas vegetales) como
una nueva esperanza para superar tanto la escasez de dichos pro-
ductos. como la de los délares necesarios para adquirirlos en otros
paises. En la Comunidad britanica esta politica llevé al estableci-
miento de una sociedad de desarrollo para los colonias (Colonial De-
velopment Corporation) y de otra empresa dedicada a los productos
alimenticios de ultramar (Overseas Food Corporation), amhas em-
presas estin controladas por capitales metropolitanos y han ope-
rado en las colonias de una forma mas paralela que estrechamen-
te vinculada a la  politica de los Gobiernos locales. No obstante,
los gastos efectuados por estas dos empresas han alterado la si-
tuacién, niejorando a veces las perspectivas, y otras veces han con-
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tribuido a aumentar las obligaciones financieras de los territorios
interesados. De este modo Tanganika ha sido el 1nico territorio
que ha logrado, en fin de cuentas, un beneficio neto del mal
concebido programa de culfivo de cacahuete en Kongwa, pero ha
heredado nuevas obras de inversion que exigiran gastos suple-
mentarios considerables antes de entrar en pleno rendimicnto. En
otras circunstancias este territorio no hubiera llevado a cabo ta-
les obras,

Mas recientemmente hemos visto desarrollarse una fuerte ten-
dencia en pro del desarrollo econémico por parte de los mismos
paises poco desarrollados, en el sentido de creacion de bienes de
capital que aumentarin el nivel dc la productividad y del ahurro
a través de la capacidad productiva. E! aspecto mas hnportante
v util de este esfuerzo consiste especialmente en la produccion de
alimentos. En la India, donde la presién demografica y la ferti-
lidad decreciente de la tierra se aunan para hacer disminuir cons-
tantemente el nivel alimenticio, tenemos un ejemplo notable de
este tipo de politica; en el nuevo plan quinquenal se dedican casi
todos los esfuerzos a la agricultura. El mejoramiento de la agri-
cultura implica grandes gastos publicos no sélo en relacion con la
educacién, la técnica y la investigacion, sino también para la re-
cuperacién de terrenos, cl regadio, la distribucion de semillas, de
apcros y de mcjores abonos. Es probable que la empresa privada
contribuya a este plan en pequena escala unicamente y sin legar
al fondo del problema.

Ademas, no se observa en los paises poco desarrollados de la
orbita inglesa un deseo general para fomentar la industrializacién
indiscriminada en la idea de que en ella esta la férmula infalible
que eleva el nivel de vida. No obstante, existe una necesidad real
de mayor industrializacion. Los individuos que vuelven del ejér-
cito, y que, por regla general, sélo cuentan con una rapida e in-
suficiente educacion, no pueden readaptarse sin grandes dificul-
tades a la antigua estructura social, y es necesario proporcionarles
ocupacion fuera de la agricultura. Este problema puede resolverse
inuy adccuadamente gracias a pequeiias fahricas que elabo-
ren los productos agricolas: por ejemplo, las conservas y la ex-
traccién de aceite de palma. Otra solucion consiste en el estable-
cimiento de industrias familiares que son, en la prdctica, peque-



202 URSULA K. MICKS IR.E. PV, 1-5

ios talleres que se dedican a la fabricacién de tejidos simples o
de alfareria con medios un poco primitivos, aunque resulta a ve-
ces dificil encontrar salida para sus productos frente a la com-
petencia de la produccién fabril.

Cualquiera que sea la naturaleza del desarrollo industrial, es
poco probable que atraiga la inversiéon privada, con excepcion de
cmpresas individuales dedicadas a proyectos de poca envergadu-
ra. El problema esencial de empezar a fomentar la industria debe.
por consiguiente, correr a cargo de los Gobiernos. A pesar de que
una parte considerable de los fondos estan dedicados al desarrollo y
a la proteccion social de las colonias, la carga mas importante
recae sobre los Gobicrnos locales y constituye en su mayor parte
una carga directa para sus presupuestos, por lo menos a corto pla-
z0. Asi, aunquc el desarrollo econdémico ofrezca a la larga Ja me-
jor oportunidad para aumentar la productividad y la capacidad
del contribuyente, surge como fuente de gasto de los ingresos
publicos con un caracter apenas menos avido que los demis as

pectos del aumento de los gastos que ya hemos examinado.

I11

Los elevados ingresos de tipo local que obtuvieron los paises
poco desarrollados durante y después de la guerra han hecho po-
sible que aumenten sus ingresos fiscales en forma importante por
medio de los aranceles, sobre todo aquellos que gravan articulos
tales como los cigarrillos de importacion. Sin embargo. en los te-
rritoriog de ultramar donde no existen colonias europeas u orienta-
les importantes, estos impuestos inciden sobre todo sobre los fun-
cionarios de la metrépoli que son, por otra parte, los que soportan
impuestos sobre la renta medianamente eclevados, de lo quc re-
sulta que el margen de aumento de los tipos impositivos es bhas-
tante reducido.

Antes de estos ultimos aiios los paises poco desarrollados de
la érbita britinica habian recurrido a los impuestos a la exporta-
cién en aquellos casos en que el comercio de reexportacion cons-
tituia una picza vital, como en Singapur y Zanzibar, y donde, por
consecuencia, habia buenas razomes para evitar toda restriccién
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frente a la libre entrada de mercancias. En estas circunstencias
los ingresos se derivaban y se derivan fundamentalmente de estos
impuestos a la exportacion; las semillas de girasol contribuyen
atin en Zanzibar con un 30 por 100 a los ingresos piiblicos; el
estaiio y el caucho malayo representan el 20 por 100 de los de
Singapur.

Esta regla general esta sujeta, naturalmente, a excepcion. Los
paises que tenian ¢l monopolio de una materia prima concreta
explotaron dec ordinario su posicién siempre que los beneficios
fueran clevados; de estc modo los ingresos de Ceilin se basaron
durante largo tiempo en los impuestos sobre la exportacion de
canela y durante otro largo periodo en los que gravaban a la qui-
nina. Algunos paises, como la India, que tienen un comercio de
exportacion irregular, acostumbraban a obtener ingresos no des-
preciables de una serie de impuestos poco clevados sobre la ex-
portacion, la mayor parte especificos, y que dificren sobre todo
en su aplicacion de los “impuestos” que afectan a los heneflicios
obtenidos en la produccion de los articulos de que se trate. Hasta
el ano pasado, Tanganika fué un buen ejemplo de la falta de di-
ferenciacion tajante entre los impuestos sobre la exportacién pro-
piamente dichos y los demas “impuestos”. En general, sin embar-
go, la persistencia de estos ultimos vestigios de la tradicién co-
mercial liberal, la ausencia de impuestos sobre la exportacion
destinada a la meteépoli, los bajos precios de las materias primas
en 1930 y la baja de los tipos de cambio durante los diez afos si-
guientes, han tenido por consecuencia la desaparicion de los aran
celes alrededor de 1940.

Durante los dltimos dos o tres aitos y, sobre todo, después de
estallar la guerra en Corea, la situacion se ha alterado totalinen-
te: puede decirse que todos estos paises se han visto forzados a
recurrir a los impuestos sobre la exportacion. Asi, aun en 1948 la
participacion de cstos impuestos suponia un 3 6 5 por 100 de los
ingresos totales, mientras que en los iltimos presupuestos su apor-
tacion varia entre un 10 a un 30 por 100, aunque en todos los
casos la proporcion de los demas impuestos haya aumentado tam-
bién considerablemente.

Un caso tipico es el de Tanganika donde, hasta el dltimo pre-
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supuesto, no se ohtenia mas dc un 10 por 100 de los ingresos
titulo de derechos aduaneros- y que ahora ha adoptado un im-
puesto sobre el sisal cuya participacién es por si sola superior al
10 por 100 de todos los ingresos fiscales. También en Nigeria sc
piensa aumentar los ingresos mediante un incremento de los im-
puestos sobre la exportacién que debe hacer aumentar su participa-
cion en el total del 10 al 23 por 100. Aun los paises que como la
India acostumbraban a recurrir a los impuestos sobre la exportacién,
lo hacen ahora de modo diferente. Ingresos que en 1948-49 se cifra-
han en 265 millones de rupias, llegan a los 505 millones en 1951-52;
lo que representa un aumento en relacién con los ingresos totales
del 7 al 13,6 por 100 (3). La mayor parte de este aumento se debe a
la exportacién de yute (cuyo impuesto ha pasado de rendir 73 millo-
nes de rupias a 300 millones), pero la India explota también su
monopolio virtual en el comercio de la exportacion de pimienta, lo
que le ha permitido, por vez primera, percibir 33 millones. de ru-
pias en 1950-51. En Ceilan los impuestos sobre la exportacién equi-
valian a 83 millones de rupias y en 1950-51 llegaron a 226 millones,
la mayor parte derivada dcl comercio del té (la calidad especial del
té de Ceilan le da una posicion cuasi-monopolistica, sohre todo
mientras el té de China continte siendo escaso). Por otra parte,
Ceilan tiene un nuevo impuesto sobre las materias primas a base
de nucz de coco desde 1947.48, que rinde, hoy dia, 37 millones de
rupias. Estos ejemplos pueden multiplicarse ad infinitum.

Los impuestos sobre la exportacién de esta magnilud afectan a
una amplia seric de materias primas mundiales ¢ implican, natu-
ralmente, serias repercusiones sobhre el comportamiento del comer-
cio y la industria mundiales. Estos aspectos internacionales de los
impucstos sobre Ja exportacién han sido discutidos con detalle y no
es necesario que nos ocupemos de ello en este lugar, donde sélo nos
proponemos examinarlos desde el punto de vista de los paises poco
desarrollados. Los dos aspectos del problema tienen, no obstante,
un punto comun. :

(3) La proporcion correspondiente a los impuestos sobré la exportacién
en rclacién con los ingresos totales en la India, es inferior que en otros
paises, pero no porque se utilicen menos, sino debido a que se cobran otros

impuestos bastante importantes y eficaces sobre la renta y los beneficios in-
dustriales.
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En el pasado, un alza ilimitada de los impuestos sobre la expor-
tacion se enfrentaba con el efecto estimulante que tenian sobre otros
proveedores de productos sustitutivos o del mismo producto obte-
nido en otro pais. Desde el momento en que todos los paises poco
-desarrollados han puesto en la practica esta politica, esta salvagnar-
da (desde el punto de vista de los paises desarrollados) se ha redu-
-cido considerablemente. Asi, los impuestos sobre la exportacién de
yute en la India constituyen una nueva fuente de ingresos para Tan-
ganika, lo cual a su vez hace posible que Haiti y otros pequeiios
productores.de sisal aumenten sus impuestos sobre la exportacién de
-este producto, lo cual, a su vez, permite que otros paises aumenten
sus impuestos sobre la exportacion de caiiamo. Dado que todos es-
tos paises tienen cscasos ingresos, aprovechan gustosos la ocasion que
ge les ofrece. De todas maneras, es poco probable que una exporta.
-cién competitiva de este tipo pueda sobrevivir mucho tiempo a una
caida importante de los precios de las materias primas.

Déjando de lado el aspecto lucrativo de los impuestos sobre la
exportacién, es evidente que cuando llegan a una magnitud de
cste orden deben tener consecuencias econémicas importantes para
los paises que los perciben, la mayor parte de las cuales parccen
favorables a corto plaze. También pueden tener consecuencias mo-
netarias, que estan lejos de ser despreciables, tanto por lo que afec-
‘ta a la mas favorable relacion entre los tipos de cambio como a la
acumulacién de reservas de divisas. (No resulta raro el caso en que
estas obligaciones fiscales deben satisfacerse en una divisa extran-
Jjera concreta.) Las consecuencias monetarias de los impuestos sobre
la exportacién resultan importantes desde el momento en que no
existan facilidades financieras o monetarias (incluso en el caso de
un banco dec reservas) normales que permitan llevar a la practica
una cicrla politica monetaria.

Se afirma frecuentemente, a menudo con razén, que los ingresos
derivados de los impuestos sobre la exportacién son mas estables
que los que provienen de lIa tributaciéon por renta o por heneficios,
debido a que es preciso hacerlos efectivos incluso cuando no exista
un beneficio neto. Este es, sin duda, un argumento peligroso que
puede volverse contra el pais que lo aplica segiin varien las posibili-
.dades de mantener los tipos frente a condiciones desfavorables: la
mavor parte de los paises que todavia recurrian a los impuestos so-
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bre la exportacion entre 1920 y 1930 juzgaron oportuno suprimir-
los de 1930 a 1940. La participacién de la cxportacion de materias
primas en la actividad econémica de un pais, es también importante:
en una cconomia bien organizada, los impuestos sobre la renta y
los beneficios suministran, por regla general, ingresos mas estables
que los impuestos sobre la exportacion, debido a que, sin ninguna
duda, los ingresos gencrales fluctiian menos que los ingresos de los
productores de materias primas.

Es probable que las circunstancias bajo las cuales sea posible
obtener ingresos importantes, sin repercusiones desfavorables, por
medio de los impuestos sobre la exportacion, sean las mismas que
acompaiian a la inflacién que se comunica. en cierta medida, a los
paises poco desarrollados a partir de las condiciones imperantes en
los desarrollados. Los impuestos sobre la exportacién pueden ser
utiles para controlar las tendencias inflacionistas de diversas for-
mas: unas. eficaces; otras, dudosas. Asi se ha recurrido a ellos para
reservar para el mercado local algunos productos, o ciertas calidades
de productos, que tenian una demanda extraordinaria. Durante cier-
to tiempo, la India impuso un tributo sobre la exportacién que gra-
vaha a las piezas de algodon, en un momento en que el pais padecia
una escasez considerable para los “saries” y las “dhoties” que acos-
tumbran a vestir la mayor parte de la poblacién. De hecho esta po-
litica no ha contribuido a aumentar la cantidad de tejidos de algo-
don disponible, segin parece debido a que los controles de precios
de las diferentes calidades de algodon no se ajustaban adecuadamen-
te a las demandas relativas. Una politica similar, aplicada al té, tuvo
mayor éxito, por lo menos a corto plazo. Un impuesto sobre la ex-
portacion sobre el té de primera calidad (que se vende en su mayor
parte a Inglaterra) se aunaba con un impuesto sobre el consumo
muy poco elevado del té corriente (que se consume localmente). De
ello se scguia, en parte, un desplazamiento de la actividad hacia la
produccion del té corriente, lo cual mejoraba la posicién del consu-
midor indigena, pero, ademds, producia una reduccién de la super-
ficie total dedicada al cultivo del té, lo cual tenia por resultado una
menor entrada de divisas que, en ultimo analisis, podia redundar
en perjuicio para los consumidores locales.

Si el pais exportador desea francamente controlar la inflacion
aumentando la oferta en el mercado interior, resulta claro que los
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impuestos sobre la exportacién deben acompanarse de regulaciones
mas liberales para la importacién, lo cual se aleja mucho de la rea-
lidad. La India llevé a cabo efectivamente, al aumentar los impues-
tos sobre la exportacién, una expansién de las licencias libres de
importacion general (Open General Import Licence}, pero los articu-
los cuva importacion aumenté eran mas o menos objetos de lujo (de
acuerdo con las investigaciones del Select Committee on the Es-
timates). Es posible que en este cazo los desajustes entre los precios
relativos hayan sido la causa del fracaso, sobre todo, por lo que
respecta al desfase entre los precios sujetos a control y los precios
libres. Las dificultades experimentadas por la India en sus esfuer-
zos encaminados a controlar la inflacién directamente por medio de
los impuestos sobre la exportacion, pueden ser buen ejemplo de lo
complejo de la politica que debe seguirse y pocos paises poco desa-
rrollados disponen de un cuerpo administrativo que pueda compa-
rarse con el indio.

Es mas probable que los impuestos sobre la exportacién puedan
servir para controlar la inflacién como medidas complementarias ¢
incluso como sustitutivos de los impuestos sobre la renta y los bene-
ficios. En tanto que la produccion de los bienes mas solicitados de-
pende de empresas importantes, ya sean nacionales o extranjeras,
los impuestos sobre la exportacién resultan menos itiles que los
que gravan la renta o los beneficios, debido a que se adaptan con
mayor dificultad a las alteraciones de los ingresos y también (debido
en cierta medida a su repercusién sobre los precios) porque estimu-
lan en mayor medida la oferta de bienes sustitutivos. Pero si la ofer-
ta esta totalmente, o en parte, en manos de pequeiios productores,
puede resultar mucho mas dificil lograr los ingresos descados es-
pecialmente si se trata de un producto agricola que también es con-
sumido por el productor. Varios paises tratan de eliminar esta
dificultad, gravando fuertemente los heneficios de las empresas y
dejando a los demas productores virtualmente libres de todo im-
puesto. Dejando de lado el caracter discriminatorio de esta politica,
resulta poco probable que el control que de ella se deriva sea de al-
guna utilidad por lo que respecta a la inflacién, ya que es precisa-
mente ¢l pequeiio productor indigena €l que tratara de gastar la
mayor parte de su renta en el mercado local.

El caso es diferente si el Gobierno o un organismo piblico (una
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oficina de ventas, por ejemplo), tiene el monopolio de compra del
producto de que se trate. En estas circunstancias, puede parecer que
un impuesto sobre la renta puede ser cobrado sobre el terreno cuan-
do se trata de pagos periédicos a los agricultores. De hecho, se ha re-
comendado este procedimicnto al Japén (4) donde la mayor parte
"de los productos agricolas son adquiridos directamente por el Go-
bierno. En Africa Occidental britanica, las exportaciones mas im-
portantes pasan a través de la Oficina de Ventas y el mismo tipo de
control de la inflacién podria obtenerse merced al ajuste de los
precios que se satisfacen a los productores. Estos precios pueden
también ajustarse de tal forma que estimulen la produccién de ca-
lidades especiales de modo probablemente mas elastico que gracias
a la imposicion de medidas puramente fiscales (o como sugiere la
experiencia de Nigeria, con los precios del cacao). El método impo-
sitivo aplicado por las oficinas de ventas tiene el inconveniente,
desde ¢l punto de vista del Gobierno, de que hace mas dificil la in-
tegracion de la politica seguida por el programa financiero general.
Los beneficios de las olicinas de ventas pueden, naturalmente, gra-
varse después, pero esto puede no tener las mismas consecuencias
.econdémicas (en especial por lo que se refiere a la regulacién tempo-
ral) que un impuesto directo que grave a los productores.

Incluso en el caso en que esté en vigencia un impuesto eficaz so-
bre los beneficios, puede resultar incémodo tratar con el aparato
fiscal existente un alza brutal y repentina del precio de un produc-
to concreto. Asi, durante el ano pasado, Suecia y Nigeria conside-
raron conveniente elevar sus impuestos sobre la exportacion de
madera con la finalidad de controlar las consecuencias del aumen-
to de las rentas de sus productores (en el caso de Suecia, 1inico
para el que tenemos datos, el aumento llegé a ser equivalente a
un 400 por 100). En Suecia, los nuevos impuestos sobre la expor-
tacion son en realidad sustituidos por un impuesto general sobre
los beneficios extraordinarios, medida demasiado severa para ser
aplicada en el caso de un alza concreta y localizada de los precios.
En Nigeria, el nucvo impuesto ha sido integrado dentro de un sis-
tema general de impuestos sobre la exportacién que se considera
demasiado adelantado para el pais.

En el caso de paises tales como Nigeria y Tanganika, donde los

(4) Véase The Report on Japanese Taxation, dé la misiéon Shoup. -
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impuestos sobre la éxportacién tienen el papel (por lo menos pro-
visionalmente) de impuestos sobre la renta y los beneficios de los
productores indigenas, la poca elasticidad de la oferta de bienes de
consumo, debida a lo insuficiente de los medios de transporte y al
retraso de las obras portuarias en relacion con el volumen crecien-
te de la actividad econdémica, constituye una nueva justificacion:
un aumento de las rentas tendria por resultado inmediato un aumen-
to de los precios. En Suecia, se trata de destinar una parte de los
ingresos obtenidos a titulos de impuestos sobre la exportaciéon de
madera a la subvencion de las importaciones de productos esen-
ciales de consumo. '

El caracter exacto de las consecuencias probables de los nuevos
impuestos sobre la exportaciéon en los paises que los adoptan, de-
penden, naturalmente, de la incidencia real de tales impuestos.
Puede preverse que esta ultima variara considerablemente de pro-
ducto a producto e incluso entre el mismo producto de origen di-
ferente, de acuerdo con las variaciones de la oferta, La falta de
estadisticas adecuadas sobre la produccién hacen dificil prever la
elasticidad, aun cuando las reacciones de los productores sigan el
curso previsto. Cuando la situacién, desde el punto de vista de la
demanda, esta caracterizada por una necesidad de satisfaccion in-
mediata, resulta claro que una parte considerable de la incidencia
efectiva de los impuestos sobre la exportaciéon pese sobre los com-
pradores extranjeros, sobre todo, a corto plazo (cuanto mas eviden-
te sea esto menos utiles resultaran estos impuestos para controlar
la inflacién y mas apropiados resultaran los que gravan a la renta).
Es poco probable, no obstante, que la incidencia afecte wunicamen-
te a los importadores extranjeros, aunque no fuera mas que porque
los paises importadores reaccionan rapidamente y cuentan, por re-
gla general; con reservas suficientes para poder ajustar sus deman-
das en el tiemipo. Esw es, sobre todo, exacto cuando la parte mas
importante de las compras las realiza, directa o indirectamente, &l
Gobierno.

Cuando existen oficinas de ventas y los precios, por una parte,
se pagan a los productores indigenas y, de otra parte, se facturan
a los compradores extranjeros y se fijan, en uno y otro caso, en
forma concreta teniendo en cuenta la posibilidad de transacciones
por medio de negociaciones bilaterales, la incidencia de los im-

14
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puestos sobcc la exportacion tendera a gravar las reservas de las
oficinas de ventas que por ello no estaran en condiciones dec seguir
las politicas (de estabilizacién de los precios en beneficio de los
productores) para lo cual han sido creadas. Sin embargo, si (como
ha ocurrido recientemente) dichas reservas se acumulan exagera-
damente en relacion a las previsiones originales, los impucstos so-
bre la exportacion que gravan las reservas pueden justificarse como
medio para que el Gobierno pueda adquirir fondos para el desarro-
llo general que sustituyan aquellos que habrian sido probablemen-
te obtenidos a titulo de préstamo en tiempos pasados (5).

Otra diferencia en la incidencia real puede derivarse del hecho
de que el producto de que se trate sea consumido o no sea consumido
en el pais de origen; si es consumido, puede también ocurrir que
las variedades dedicadas a la exportacién y al consumo local sean
complementarias y no sustitutivas desde el punto de vista de la
oferta. 'A menos que los impuestos no den lugar a una reduccién
general de la oferta, es probable que el consumo indigena resulte
beneficiado por ¢l impuesto, por lo menos por lo que respecta a los
productos agricolas. También hay que tener en cuenta el caso en
que los exportadores no tuvieran que satisfacer el impuesto y los
béneficios no vayan a los accionistas extranjeros o sean reinverti-
dos en el pais de origen. Si se acepta la primera hipétesis, el peli-
gro de una presion inflacionista debida a la elevacién de los hene-
ficios es menos importante, pero si la presion se deriva de los au-
mentos de los sueldos y salarios pagados a los trabajadores indi-
genas puede resultar mucho mas grave, aunque también pueda re-
ducirse debido a la disminucién de los beneficios nctos como con-
secuencia de los impucstos.

Cualquiera que sea el proceso que determine ]a incidencia efec-
tiva, en las circunstancias presentes y, sohre todo, a corto plazo, las
haciendas de los paises poco desarrollados se¢ enfrentan con la di-
ficultad de obtener todos los beneficios derivados de los impuestos
sobre la exportacion. Por lo que respecta a determinar si se produ-

(5) Los Gobiernos puedecn también aumentar sus ingresos contrayende
:empréslilos gafan!izados por las reservas de sus oficinas de venias, pero te-
niendo en cuenta las dificultades implicitas en estas operaciones en el ex-
tranjero existe cierto peligro de que se reduzca demasiado la liquidez de
dichas oficinas. .
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ciran las consecuencias econémicas favorables y, sobre todo, si los
impuestos disminuirdn la presion inflacionista, ello depende de la
medida en que se pucda disponer de fondos que en ausencia de es-
tas circunstancias se habrian empleado en ¢l mercado interior, ya
sea para la compra de biencs de consumo o para crear empleco: es
decir, que esto depende de que la incidencia se deje sentir dentro
del pais o en el extranjero (6). .

Como es probable que se dediquen prefereniemente los ingre-
sos a titulo de impuestos sobre la exportacion a proyecctos concre-
tos {en vez de permitir que se sumen a los ingresos derivados de
otras fuentes), es necesario, ademas, tener en cuenta los gastos de-
rivados de estos impucstos. Toda vez que no es seguro que estos
impuestos sigan rindiendo lo que hoy rinden, han sido dedicados
a fines concrctos de caracter temporal. Es por cllo por lo que se
adoptaron en Ceilan impuestos sobre la exportacion a raiz de la
construccién de los ferrocarriles alrededor de 1850 y fueron supri-
midos en 1870 cuando empezaron a ser rentables {es conveniente
sefialar que en dicha época los precios mundiales tendian a la baja).

El caso de la India resulta curioso en este aspecto. Los impues-
tos sobrc la renta fucron establecidos en 1860, y a pesar de que la
estructura social de la India impidié6 que fueran eficaces durante
los primeros tiempos, una vez que se superaron las dificultades
(entre 1930 y 1940) se hizo posible conseguir la mayor parte de los
ingresos fiscales por medio de impuestos directos. Aun después de
la supresion de los impuestos motivados por la guerra, los impues-
tos directos siguicron ocupando un lugar muy importante en el sis-
tema fiscal' indio (7).

En algunos paises poco desarrollados (especialmente en ¢l norte
de Nigeria), existen ya impuestos directos de tipo tradicional que
se basan, en cierta medida, la capacidad tributaria del contribuyen-
te. Estos impuestos pueden servir para preparar psicolégicamente

(6) La incidencia (desde un punto de vista formal) de los impuestos so-
bre la exportacion, recae sobre ¢l importador extranjero tal como se considera
en Ja contabilidad y en la renta nacionales. Como hemos demestrado, la in-
cidencia formal y la real pueden diferir en gran medida. Por lo que respecta
a la distincién légica entre ambos conceptos, véase U. K. Hicks, “The Ter-
minology of Tax Analysis”, Economic Journal, marzo de 1946,

(1) El 38 por 100 de los ingresos fiscales del Gobierno central en 1950.51.
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el terreno para la implantaciéon de un impuesto eficaz sobre la ren-
td. Existe, sin embargo, un consuelo para los paises que se enfren-
tan con csta tarea: los impuestos directos educan al contribuyente,
a los contables y a los inspectores fiscales como jamas puede hacer-
lo un impuesto indirecto. Los paises que puedan lograr el implan-
tamiento de un impuesto sobre la renta tienen buenas razones para
suponer que han iniciado su jornada por la via augusta del desarro-
llo econémico.

Ursura K. HICKS

(Traducido del original cn inglés “The Search for Revenue in Underdevelo-
‘ped Countries”, publicado en “Revue de Science et de Iégislation Financiéres™,
enero-marzo 1952, pags. 6-40.)



