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darsele al problema de los precios de las materias primas —acuerdos
sobre productos basicos— que en 1948, los palses subdesarrollados plan-
tearon, sin que Estados Unidos quisicra comprometerse al efecto.

Hoy en 1979 al inicio de la V Conferencia Mundial de Comercio y
Desarrollo, el Programa Integrado de Productos Basicos v el Fondo
Compensatorio Mundial para cllos estid al centro de las discusiones que
proyectan crear un mnuevo orden econdmico internacional, en donde
la presencia de los energéticos avala que estamos cerca de sa logro.

Por todo lo anterior World Trade and the Law of Gait constituye
una obra fundamental, quizas la Unica que compendia y sistematiza un
hito de la historia econdmica contemporinea, lo que hace que sca de
lectura obligada para los juristas y expertos de las relaciones mercanti-
les internacionales.

Jorge WriTkER

Netzer, Dick, Economics of the Property Tax; 6a. cd., Washington,
D.C., The Brookings Institution, 1973, 326 p.

Tn este estudio sobre el impuesto a la propiedad en Estados Unidos,
analiza el autor las fuentes de recaudacién, en quién en Gltima instan-
cia recae este impuesto, asi como sus efectos econdmicos y los efectos
de las diferencias geograficas, Estudia también el componente de la
propiedad personal en la base fiscal y las formas alternativas del im-
puesto para proceder a determinar el valor del gravamen.

Fn los afios recientes ¢l impuesto ha representado casi fos nueve
décimos de la recaudacién fiscal de los gobiernos locales y casi la mitad
de sus recursos totales. Bl potencial de recaudacién del impuesto a la
propiedad es un determinante principal de la capacidad del gobierno
local para financiar sus funciones y de la necesidad de ayuda adicional
federal o estatal. El impuesto ademés puede influir en forma impor-
tante en el costo de las habitaciones, en el uso de la tierra y en el futu-
ro econdmico de las ciudades y de los suburbios.

Se critica a estc impuesto sobre la base de que casi no tiene relacion
cen la habilidad para pagar, dado que es la propiedad en st v no los
rendimientos que de ella derivan lo que es objeto del impuesto. Cierto
que con el tiempo los activos tenden a reflejar el ingreso capitalizado:
pero éste no necesariamente coincide con el flujo de dinero. La propie-
dad es una medida incompleta del potencial dec ingreso, dado que Ia
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inversion en capital humano y las diferencias en esfuerzo no son alcan-
zadas por el tributo.

Otro motive para criticarlo es que es muy regresivo en su inciden-
cia. Esto es, que considerado como un porcentaje del ingreso, el im-
pucsto declina a medida que el ingreso se cleva. Otros defectos que se
le achacan es que se relaciona escasamente con los benceficios recibidos
por los gastos publicos por €l financiados, v que desanima a invertir cn
la construccién de casas habitacién. A pesar de sus deficiencias ¢l im-
pucsto se sostiene porque proporciona una alta recaudacion v para eli-
minarlo seria necesario sustituirlo por uno o varios impuestos que dicran
el mismo rendimiento, Dado que los gastos piblicos estin elevandose v
que sc espera que aumenten ain mas a nivel Jocal, un  impuesto de alto
rendimiento y que parcce ser sensible al crecimiento econémico cs de-
fendible.

Las estadisticas sugicren que cuando menos en las dreas suburbanas
es un buen sustitto de un impucsto local sobre la renta, dado que se
ha encentrado una alta relacién entre los valores de la propiedad v los
niveles de ingreso.

En el capitulo 11, al analizar las fuentes de recaudacién, expone el
autor que quienes reciben el impacto inicial del gravamen —los con-
tribuyentes que pagan el impuesto— no son necesariamente los que so-
portan la carga econémica del mismo.

Una medida convencional para calificar a los impuestos es la neu-
tralidad econémica — necutralidad entre industrias, consumo vy locali-
zacion—. El impuesto a la propiedad no es muy ncutral, si la relacién
se hace con diferencias en los ratios de capital-produccién, estos difieren
considerablemente de industria a industria. Los impuestos a la propie-
dad son relativamentce altos para las industrias que hacen uso intensivo
del capital, y aunque los impuestos a la propiedad agricola son bajos
en relacién con el valor del capital empleado cn elia, Jos agricultores
pagan impuestos sustanciales en relacién con su ingreso v el producto
ncto de Ja propiedad.

También hace diferencia la localizacién de las empresas. Aquéllas
asentadas en centros urbanos donde las tasas son mayores —hoteles,
bancos, aseguradoras— pagan mavores impucstos que las cmpresas
-—minas, ascrraderos— situadas donde los impuestos son bajos. Y si la
relacién se hace con respecto al provecho que la inversién cs susceptible
de producir, al alcance o a la administracién del impuesto, tampoco
resulta ser neutral este gravamen. Los impucstos relativamente altos que
recacn sobre casas habitacién son més aceptables por los votantes-con-
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sumidores, porque este impuesto se relaciona mas con la capacidad
contributiva, puesto que los ocupantes de las casas mds caras —espe-
cialmente en los suburbios residenciales— en realidad tienen mas ca-
pacidad de pago que los que viven en casas dec cscaso valor.

Visto como un impuesto de efectos locales, y dejando a un lado la
consideraciéon del principio del beneficio, la tasa de este impuesto es
mas alta que la de cualquier impuesto al consumo —con los que tiene
semejanza en cuanto a su repercusidn ccondmica—- excepto los que
recaen sobre licor, tabaco y gasolina.

En el capitulo 111, el autor estudia quién paga en rcalidad el im-
pucsto a la propiedad. Hay un acuerdo general en que los impuestos
cn ¢l valor de la tierra desnuda —-l sitio sin incluir la aplicacion de
capital reproducible en la forma de nivelacion, fertilizantes, cteétera——,
rccae en los propictarios en ¢l momento en que el impucsto es inicial-
mente aumentado o establecido —aunque hay quienes opinan que es
tedrica y pricticamente imposible separar la ticrra dec sus mejoras—.
Si el impuesto se destinara a mejorar servicios pablicos que elevaran
¢l valor de la propiedad, el precio se incrementaria con el aumento de
impuestos; pero de no ser asi, los impuestos no trasladados en bienes
de capital son capitalizados en los precios que por esos activos se pagan,
y s¢ reflejan en menores precios.

En teoria, los impucstos que recaen sobre las mejoras a la propiedad
y sobre la propiedad personal tangible usada en los negocios —princi-
palmente bienes durables productivos— son trasladados a los consumi-
dores finales de los servicios o a los ocupantes de las casas. Tales im-
puestos desaniman la nueva inversién; con el tiempo la oferta reducida
en activos de capital clevard los precios de los servicios producidos por
la inversién en esos activos. Puede ser que los propictarios de casas no
scan refrenados por impuestos mas altos; en tode caso no hay mecanis-
mo para que trasladen sus impuestos.

La traslacién inicial de esos impuestos - -via reduccién en la nueva
inversion y precios mas altos para la oferta existente de activos de ca-
pital- — resulta ¢n una demanda reducida por capital en general. Si la
tasa de ahorro —la oferta de fondos para inversiSn— no es afectada
por la resultante baja tasa de rendimicnto en los fondos de inversién,
entonces un importante elemento de la incidencia del impuesto recae
sobre Jos que proporcionan fondos de inversién. Aun si ¢l impuesto ini-
cial es sélo sobre algunos tipos de activos, esto resultard cierto en tanto
que la oferta de fondos de inversién sca inelastica a los intereses. Los
precios de los activos gravados subirdng pero los precios de la mayoria
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de los articulos no gravados caeran, y habrd rendimientos de capital
mds bajos en general. El impacto en la tasa de intercses probablemente
fuese pequeno porque ¢l irpacto seria repartido sobre la existencia
total dc capital.

Porque el incremento anual en la oferta de construcciones es upa
pequciia fraccién de la oferta, el periodo transcurrido entre el anterior
y el nuevo equilibrio econdmico puede ser verdaderamente largo para
la industria de las construcciones. Ademds, ¢l hecho dc que se renten
casas unifamiliares que no sc tiencn por propdsitos de inversién, y cuyos
ducfios no son particularmente sensibles a los cambios en las tasas,
constituye un obstiaculo al ajuste de la incidencia.

Otra barrera a dicho ajuste es la enorme ofcrta de propicdad in-
dustrial para renta escasamente ocupada, caracteristica de¢ muchas ciu-
dades viejas, la demanda de ella ¢s tan baja que imposibilita la trasla-
ciéon del impuesto.

En general, la naturaleza parcial y desigual de este impuesto —por
ser una instituciéon local con amplias variaciones cn tasas y alcance -
es un impedimento a la traslacion.

Por Io que respecta a la porcién del impuesto que no es trasladado,
a largo plazo los impuestos locales diferencialmente altos en capital re-
producible tendran un efecto adverso en la actividad econdmica local,
y consecuentemente los impuestos seran retrotrasladados hacia los pro-
pictarios locales de ticrras.

Atendiendo al ingreso anual hay evidencia que indica que respecto
a las casas ocupadas por sus propictarios ¢l impuesto es més regresivo
quc en el compenente no residencial; y evidencia menos directa demues-
tra que ¢l impuesto en casas rentadas es aUn mas regresivo. Cuando
la regresividad se mide atendiendo al ingreso permanente -—conside-
rando cuando menos el ingreso en cinco aflos— el impuesto es sus-
tancialmente mecnos regresivo.

Atendiendo a Ia relacién entre ¢l impucsto y los beneficios obteni-
‘dos por les servicios piblicos —en Estados Unidos el impuesto estd di-
rectamente relacicnado con ¢l financiamiento de escuelas plblicas
el impuesto es marcadamente progresivo porque sus beneficios se cen-
tran cn los grupos mas pobres.

Los cfectos econémicos de este impuesto en la distribucion de re-
curses —que se estudian en ¢l capitulo IV— derivan de que no cs
ccondmicamente neutral. Afecta los incentivos a trabajar, ahorrar ¢
invertir; e interviene cn la seleccidn de gastos de consumo y en la lo-
calizacién espacial,
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Para ser neutral entre las industrias y consumos, el impuesto deberia
aplicarse sobre algin tipo de plusvalia —asi no afectaria la oferta del
factor gravado, sino que sélo disminuiria la plusvalia— y ser un im-
puesto completamente general a todos los consumos ¢ industrias. Este
gravamen no satisface estos criterios, pues si bien se aplica a todas las
industrias —aunque no sobre la plusvalia— no recae sobre todos los
CONSuMmos.

Por lo que respecta al impuesto que recae sobre casas habitacidn,
aun dentro de una misma jurisdiccién no es uniforme, pues varia de
acuerdo con los tipos de propiedad, ya que las casas son heterogéneas
respecto a edad, vecindarios y caracteristicas de mercado. Dade que el
impuesto no es general y uniforme hay la esperanza de que no sea
totalmente trasladado.

Las diferencias geograficas en la imposicién predial son analiza-
das en el capitulo V. Parte ¢l autor de que en el pais hay mas de ochenta
y dos mil localidades que descansan fundamentalmente en el impuesto
predial —tanto mas cuanto més ricas y urbanizadas—; y aunque esos
ochenta y dos mil impuestos forman parte de la estructura legal de
cincuenta y un’Estados, €] problema es aiin mas complejo por la enor-
me dispersion intraestatal en bases y tasas.

Las diferencias interregionales e intraestatales en la composicion de
la base del impuesto a la propiedad —no el valor de mercado, sino el
valor catastral realmente sujeto a imposicidn— parcce surgir tanto de
selecciones de politica fiscal como diferencias econdmicas entre los Es-
tados. Estas selecciones toman distintas formas: una es la decisién so-
bre en qué extensién se incluye la propiedad personal en la base fiscal;
otra es la decision de si la liquidacion del impuesto se deja al Estado o a
la localidad; y otra més la constituyen las exenciones.

A pesar de las diferencias de gravamenes y su relacién con la acti-
vidad econdmica, hay formas de actividad econdémica cuya localizacién
es poco afectada por diferencias en impuestos. Estas pueden influir més
en la seleccién de residencia dentro de un 4rea urbana; pero tienen poco
que ver con la decision de emigrar largas distancias. La probabilidad
de que afecten las opciones de empresarios depende de las condiciones
competitivas de cada tipo de industria.

En la extensién en la que las empresas son influidas por el factor
impuestos, tienden a gravitar en las dreas de bajos gravimenes. Si los
bajos impuestos derivan de economias en la prestacién de servicios pa-
blicos, el factor impuesto refleja un factor econdmico real v su influen-
cia no distorsiona la localizacién de las empresas. Pero si no es ese
el caso, la influencia que ejerce el impuesto se torna indeseable por
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guiar a las empresas a situarse en lugares distintos a aquellos que im-
plican méxima eficiencia en el uso de los recursos.

Hasta recientemente la concentracién de la actividad comercial en
cl centro de las grandes ciudades proporcionaba un balance sustancial
a los gastos mas elevados propios del centro de las ciudades, pues los
quc vivian en los suburbios eran gravados indirectamente en sus luga-
res de trabajo o en las tiendas donde compraban. Pero a partir de 1953
mucha de la propiedad comercial de alto valor se ha establecido en la
periferia —donde se encuentra también la propiedad residencial més
valiosa—. Mientras los inmigrantes a los suburbios tienden a estar en
la mitad superior de la distribucién del ingreso, los pobres e invélidos
tienden a concentrarse en el centro de las ciudades, originando altos
gastos de educacion, bienestar y salud, al mismo tiempo que la activi-
dad econdmica y la propiedad restdencial de alto valor desciende.

Los bajos valores de la propiedad combinados con los altos gastos
Hevan a tasas impositivas efectivas relativamente altas. Esto, unido al
hecho de que en el centro de las cindades el mayor componente de la
propiedad son los comercios, puede hacer mas rapida.la dispersion de
la actividad econdmica hacia la periferia.

El capitulo VI estd dedicado al estudio del componente de la base
fiscal constituido por la propiedad personal. Este impucsto es el mads
estadounidense de los impuestos a la propiedad, pues en la mayoria de
los palses no se grava esa imateria, y Gnicamente en Japdn la propiedad
personal es mds importante en términos de recaudacién. La aplicacién
de un sisterna uniforme y universal de impuesto ad valorem sobre va-
rios tipos de propiedad personal es dificil de definir tanto administrati-
vamente como conceptualmente. Representa entre ¢l 16 y 174 del
total de las propicdades valuadas. La razén de su importancia, rela-
tivamente escasa, estd en ¢l namero de las exenclones legales y extrale-
gales especialmente respecto a bienes dificiles de descubrir y de valuar.
El caso extremo lo constituyen los bienecs intangibles, que son base del
impuesto sélo en nueve Estades, en quince estidn totalmente exentos
y en los otros parcial ¢ totalmente gravados con impuestos de tipo es-
pecial, con tasas bajas de menos del medio por ciento. El gravamen a la
propicdad tangible estd mas extendido que el anterior; pero un alcance
sustancial general existe sdlo en diez y seis Estados.

La propicdad personal industrial —inventarios y equipo utilizado
en actividades no agricolas— estd sujeta a impuesto en cuarenta y seis
Estados, y la propicdad personal agricola en cuarenta y dos de ellos.

E! autor considera el impuesto a la propiedad personal como un
sustituto de los impucstos a la propiedad raiz aun mas gravosos. Con el
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mobiliario de las casas en gran parte excluido —pero alcanzando en
algunos casos pesadamente, a la propiedad de los vehiculos— tiene este
impuesto un fuerte impacto en los inventarios y equipos de los negocios
no agricolas. :

Analizandolo en relacién con otros impuestos que podrian rendir
la misma recaudacién, comparado con un aumento en el Impuesto a la
propiedad raiz probablemente tendria un impacto mavor en la locali-
zacién, pero en promedio probablemente fuera menos regresivo; com-
parado con un impuesto estatal a las sociedades probablemente tendria
menos impacto en la localizacion, pero seria mas regresivo; y compara-
do con un impueste a las ventas tendria mas impacto en la localiza-
cién y su regresividad dependerfa del namero de las exenciones.

En ¢l capitulo VII el autor hace una evaluacién general de la ins-
titucién estudiada y afirma que aunque en si el Impuesto ¢s méas o
menos proporcional en su incidencia entre los grupos de ingreso, en el
sentido dc que los gastos que con él se financian benefician mas a los
pobres, es progresivo. No cree que tenga un efecto importante en indu-
cir traslades de distribucién espacial de la actividad econémica entre
las regiones del pals, y encuentra que su efecto como absticulo para la
construccion de casas ha sido pequefio. Califica a este impuesto de un
instrumento de la autonomia local, pucs micntras mas descanse en €l
mas fuerte ¢s el gobierno local.

Aunque a corto plazo no puede trasladarsc de la localidad la base
impositiva a causa de lo clevado de los impuestos, en la mayoria de las
circunstancias grandes diferencias en las tasas de cualquier impuesto
local entre jurisdicciones vecinas v competidoras ¢s mala. Con el tiempo
produce una distribucién espacial de la actividad econémica ineficiente
y un mayor grado de desigualdad entrc las personas.

La gran ventaja del gravamen a la propicdad es que mientras otros
impuestos no administrables s6lo si las tasas se modifican con poca
frecuencia pero por montos relativamente elevados, él es el tnico sus-
ceptible de mancjarse con pequefios cambios frecucntes en las tasas.
Esta flexibilidad es ventajosa porque reducc la “tensién fiscal”, ya que
no hay batalla anual sobre las modificaciones porque éstas son relati-
vamente reducidas.

El capitulo VIII estd destinado a cstudiar Jas formas alternativas
del impuesto a la propiedad.-Se pretende que la base del impuesto sea el
valor anual y no el valor del capital. Sc argumenta que va que los
impuestos se pagan del ingreso —flujo de rigueza— v no de la rigqueza
en si, debe gravarse el valor real anual de la propiedad. De hecho no
existirla una diferencia efectiva, porque el valor estimado de la propie-
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dad es igual al ingreso neto capitalizado a la tasa de interés del mer-
cado.

Otro impuesto alternativo serfa el aplicado a los incrementos en el
valor de la tierra. La justificacion de este tributo es que se trata de un
“incremento no ganado” —aumento de valor como un producto social,
no individual—. El rendimiento de este impuesto, si se cobra s6lo a la
venta de la  propiedad, no puede reemplazar el del impuesto a la pro-
piedad.

Empleado como suplemento del impuesto a la propiedad, por redu-
cir el rendimiento neto de retirar la tierra de su uso para destinarla a la
reventa especulativa, estimula el uso mas intensivo de la tierra. Al gravar
més pesadamente las posibles ganancias de capital en la inversién en
tierras que las ganancias en inversién en otros activos, tiende a’ reducir-
se el precio de la tierra, lo que tiene un efecto positivo en el desarrollo,
Este impuesto no desestabiliza ciclicamente la economia y no es més
pesado en periodos en los que declina el precio de los activos; pero pro-
duce rendimientos limitados.

La idea de que la posesién de propiedades es la mejor medida ob-
jetiva de la habilidad para pagar, se ha deteriorado por la cambiante
naturaleza de la economia. Para justificar la aplicacién de este grava-
men se recurre al argumento del beneficio, ya que la propiedad recibe
del gobierno beneficios o ventajas que la hacen atractiva a propietarios
y especuladores que estan dispuestos a pagar un premio por su uso o
posesion.

Este principio tienc una validez limitada, ya que la mayoria de los
servicios ptblicos -—escuelas, asistencia, transportes— son aprovechados
por personas de menor capacidad econdmica que la de los sujetos del
impuesto a la propiedad; pero de todos modos esos servicios elevan el
valor de la misma como lo hacen otros servicios piiblicos mas orienta-
dos a las propiedades: policia, bomberos, agua potable, drenaje, vias de
comunicacién. Pero en realidad la distribucién de las cargas de este
impuesto —concluye el autor— no es proporcional ni a los beneficios
recibidos ni al costo de prestar los servicios ptiblicos; ni hay correlacién
entre éstos y las rentas netas de la propiedad.

) Dolores Beatriz CHAPOY
Boniraz



