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¿CÓMO AFECTA LA TRIBUTACIÓN
A LA CALIDAD DE LA GOBERNACIÓN?*

Mick Moo re**

RESUMEN

Este ar tícu lo re su me las con se cuen cias que tie ne para la po lí ti ca eco nó mi ca
el de ba te cre cien te acer ca de las re la cio nes entre la tri bu ta ción y la ca li dad
de la go ber na ción en los paí ses en de sa rro llo. La tri bu ta ción —o su au sen -
cia— afec ta la ca li dad de la go ber na ción por dos ca na les prin ci pa les. El pri -
me ro es el gra do de la de pen den cia de los go bier nos de la tri bu ta ción ge ne ral 
para ob te ner sus re cur sos fi nan cie ros. Mu chos go bier nos no ne ce si tan ha cer 
un gran es fuer zo fis cal por que dis po nen de gran des in gre sos no fis ca les pro -
ve nien tes de las ex por ta cio nes de pe tró leo, gas y mi ne ra les, o de la ayu da ex -
ter na. Las éli tes es ta ta les son en ton ces fi nan cie ra men te in de pen dien tes de
los con tri bu yen tes ciu da da nos. Esto cam bia los in cen ti vos po lí ti cos y los mo -
dos en que in ten tan ob te ner, usar y re te ner el po der. Las con se cuen cias de
lar go pla zo para la go ber na ción son ma lig nas: las éli tes es ta ta les son me nos
sen si bles y res pon sa bles ante los ciu da da nos y, de pen dien do de las fuen tes
de re cau da ción no tri bu ta rias, po drían te ner in cen ti vos me no res para for ta -
le cer las ca pa ci da des po lí ti cas y or ga ni za cio na les del Esta do. Los Esta dos
ten de rán a ser ar bi tra rios y dé bi les al mis mo tiem po.

En igual dad de to do lo de más, la de pen den cia de los go bier nos de la tri bu -
ta ción ge ne ral tie ne efec tos po si ti vos en la ca li dad de la go ber na ción. Pe ro
esa re la ción no es au to má ti ca. Es im por tan te tam bién la ma ne ra co mo los go -
bier nos gra ven. No po de mos su po ner que, por que de pen den to tal men te de
la tri bu ta ción pa ra ob te ner sus re cau da cio nes, los go bier nos se rán ca pa ces,
con tro la bles o res pon sa bles. Po drían re cau dar im pues tos coer ci ti va men te,
da ñar así las re la cio nes en tre el Esta do y la so cie dad y re for zar la ma la go -
ber na ción. Las au to ri da des pú bli cas de los paí ses po bres con tem po rá neos
tie nen cier tos in cen ti vos pa ra gra var coer ci ti va men te. El es ta ble ci mien to de
prác ti cas de tri bu ta ción más con sen sua les es una vía im por tan te pa ra me jo -
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* Pa la bras cla ve: im pues tos, ren di ción de cuen tas, trans pa ren cia. Cla si fi ca ción JEL: H0,
H20. Artícu lo re ci bi do el 8 de di ciem bre de 2006. Estoy en deu da con di ver sas per so nas con las
que he dis cu ti do los pro ble mas de la tri bu ta ción du ran te mu chos años, en par ti cu lar con De bo -
rah Brau ti gam, Ben Dic kin son, Max Eve rest-Phi llips, Odd-Hel ge Fjeld stad, Anu rad ha Jos hi,
Ja mes Mahon, Ri chard Parry, Lise Rak ner, Mi chael Ross, Car los San ti so, Aa ron Schnei der,
John Toye, Sue Unsworth y Mike Wee ding. Car los San ti so y Ju lius Court hi cie ron co men ta rios
muy úti les a una ver sión an te rior [traducción del inglés de Edu ar do L. Suárez].

** Insti tu to de Estu dios del De sa rro llo de la Uni ver si dad de Sus sex.



rar la go ber na ción. Los do nan tes de ayu da po drían de sem pe ñar un pa pel
más cons truc ti vo.

ABSTRACT

This pa per sum ma ri ses the po licy im pli ca tions of a gro wing de ba te about the 
con nec tions bet ween ta xa tion and the qua lity of go ver nan ce in de ve lo ping
coun tries. Ta xa tion —or the ab sen ce of tax— im pacts on the qua lity of gov-
er nan ce through two main chan nels. The first re la tes is the de gree of de-
pen den ce of go vern ments on ge ne ral ta xa tion for their fi nan cial re sour ces.
Many go vern ments do not need to make much tax ef fort be cau se they have
lar ge non-tax in co mes from oil, gas and mi ne ral ex ports or from fo reign aid.
Sta te eli tes are then fi nan cially in de pen dent of ci ti zen-tax pa yers. This chan ges
the po li ti cal in cen ti ves that they face, and the ways in which they seek to
ob tain, use and re tain po wer. The long term con se quen ces for go ver nan ce
are ma lign: sta te eli tes are less res pon si ve and ac coun ta ble to ci ti zens; and,
de pen ding on the sour ces of non-tax re ve nue, may have less in cen ti ve to
build up the po li ti cal and or ga ni sa tio nal ca pa ci ties of the sta te. Sta tes are
li kely to be si mul ta neously ar bi trary and weak.

All el se being equal, the de pen den ce of go vern ments on ge ne ral ta xa tion
has po si ti ve ef fects on the qua lity of go ver nan ce.  But that re la tions hip is not
au to ma tic.  How go vern ments tax al so mat ters.  We can not as su me that,
be cau se they are fully de pen dent on ta xa tion for re ve nues, go vern ments
will be ca pa ble, ac coun ta ble, or res pon si ve.  They may levy ta xes coer ci vely,
and the reby da ma ge sta te-so ciety re la tions and rein for ce poor go ver nan ce. 
Pu blic aut ho ri ties in con tem po rary poor coun tries fa ce so me in cen ti ves to
tax coer ci vely.  Esta blis hing mo re con sen sual ta xa tion prac ti ces is an im por -
tant prac ti cal rou te to im pro ving go ver nan ce.  Aid do nors could play a mo re
cons truc ti ve ro le.

INTRODUCCIÓN

Más allá de la po lí ti ca fis cal

La ma yo ría de los go bier nos con tem po rá neos uti li zan ru ti na ria -
men te sus sis te mas tri bu ta rios pa ra ob te ner, y lue go gas tar en tre 10
y 40% del in gre so na cio nal.1 Eso es mu cho di ne ro. No hay du da de
que la tri bu ta ción es una de las ta reas más im por tan tes que ha cen
los go bier nos. En con se cuen cia, se acep ta en ge ne ral la im por tan cia
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1 En 1995-2000 el pro me dio de las re cau da cio nes de im pues tos, como pro por ción del PIB, era
de 13% en los paí ses de in gre so bajo, 19% en los paí ses de in gre so me dio y 36% en los paí ses de
in gre so alto (Bauns gaard y Keen, 2005, p. 7).



de que los go bier nos apli quen la po lí ti ca tri bu ta ria co rrec ta. Cuan do
la gen te de ba te y ar gu ye acer ca de la po lí ti ca tri bu ta ria se ocu pa so -
bre to do de al gún as pec to de tres gran des cues tio nes.

i) ¿Cuán to di ne ro de bie ra ob te ner el go bier no por con cep to de im -
pues tos? De be ría ser lo su fi cien te para sa tis fa cer las ne ce si da des 
del gas to pú bli co y con tri buir a la es ta bi li dad fis cal, pero no tan -
to que se alien te al pro pio go bier no a ser dis pen dio so o dis po ner
de di ne ro que po dría em plear se me jor en ma nos pri va das.

ii) ¿Có mo de bie ra dis tri buir se la car ga fis cal en tre los con tri bu yen -
tes efec ti vos o po ten cia les? Este pro ble ma po dría dis cu tir se en
térmi nos de la jus ti cia de la re par ti ción de la car ga o de las po ten -
cia les ven ta jas ins tru men ta les del em pleo de la po lí ti ca tri bu ta -
ria para ayu dar a al can zar otras me tas de la po lí ti ca pú bli ca,
como el alien to a las em pre sas para que se ins ta len en re gio nes
más po bres o para que in vier tan en sec to res par ti cu la res, o para 
la re dis tri bu ción ac ti va del in gre so o la ri que za de un gru po de
ciu da da nos a otro.

iii) ¿Cómo po drían fre nar se o mi ni mi zar se los cos tos eco nó mi cos po -
ten cial men te ad ver sos? Los con tri bu yen tes tien den a es tar muy
cons cien tes de los cos tos en que in cu rren di rec ta men te, ya asu -
man la for ma me nos da ñi na del com ple jo y cos to so pa pe leo y las
obli ga cio nes de man te ner re gis tros, o la for ma más ma lig na del
aco so, la ar bi tra rie dad de los re cau da do res de im pues tos y la
ne ce si dad de pa gar so bor nos.2 Si es tán bien or ga ni za dos de
ma ne ra co lec ti va, los con tri bu yen tes o sus le gis la do res po drían
cues tio nar la efi cien cia de la pro pia ad mi nis tra ción tri bu ta ria.
¿Cuán to del di ne ro que se re cau da se ab sor be en el pro ce so de
re cau da ción? Tam bién los eco no mis tas cen tran ru ti na ria men te
nues tra aten ción en los cos tos in di rec tos de la re cau da ción: que la 
gra va ción de sa lien ta casi ine vi ta ble men te cual quier ac ti vi dad.
Si, por ejem plo, un go bier no se in cli na por la op ción fá cil de re -
cau dar de las ex por ta cio nes de café la ma yor par te de su in gre so,
po dría es tar ses gan do toda la eco no mía, de ma ne ra ine fi cien te,
en con tra de la pro duc ción de café para ex por ta ción. Es po si ble
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2 Véa se en Pri ce Wa ter hou se Coo pers y el Ban co Mun dial (2006) y en Ban co Mun dial (2006)
la in for ma ción de una en cues ta re cien te res pec to a estos ca sos para una em pre sa ca rac te rís ti ca
en un gran conjunto de países.



que re sul te más efi cien te re par tir sólo la car ga tri bu ta ria de ma -
ne ra más am plia.

Estos in te rro gan tes acer ca de la po lí ti ca tri bu ta ria son muy im -
por tan tes. Con ti nua rán do mi nan do el de ba te plan tea do res pec to a
la tri bu ta ción en la ma yo ría de los paí ses y ocu pan do la aten ción de
los es pe cia lis tas en la po lí ti ca tri bu ta ria. Sin em bar go, no son los
úni cos pro ble mas de las po lí ti cas en cuan to a la tri bu ta ción. En par -
ti cu lar, hay un de ba te cre cien te, cen tra do en los paí ses más po bres y 
en los go bier nos que ob tie nen gran des in gre sos de la ayu da o las ex -
por ta cio nes de pe tró leo, gas y mi ne ra les, que se re fie re a un con jun -
to de in te rro gan tes di fe ren te y en cier tos sen ti dos más fun da men tal:
¿có mo con tri bu ye a la ca li dad de la go ber na ción la re la ción en tre el
Esta do y los ciu da da nos? Este ar tícu lo se pro po ne re se ñar di cho de -
ba te, ex pli car por qué ha sur gi do y, so bre to do, con tes tar es te in te -
rro gan te: ¿có mo afec ta la tri bu ta ción a la ca li dad de la go ber na ción?

I. EL REDESCUBRIMIENTO DE LA RELACIÓN ENTRE

LA TRIBUTACIÓN Y LA GOBERNACIÓN

Tiene una lar ga his to ria la idea de que exis te cier ta re la ción fuer te
y con gruen te en tre las ma ne ras en que se fi nan cian los go bier nos y
cómo go bier nan. En par ti cu lar, esto es fun da men tal para la co rrien -
te prin ci pal de las in ter pre ta cio nes an gloa me ri ca nas del sur gi mien -
to del go bier no re pre sen ta ti vo y la de mo cra cia en la Gran Bre ta ña y
los Esta dos Uni dos. La tra yec to ria bri tá ni ca se cen tra en cómo, en
una se rie de ba ta llas con la di nas tía de los Estuar dos del si glo XVII en
par ti cu lar, el Par la men to lo gró su do mi na ción a lar go pla zo de la
mo nar quía arre ba tan do el con trol de las fi nan zas pú bli cas y res -
trin gien do las fuen tes de la fi nan cia ción para la bu ro cra cia gu ber -
na men tal, las fuer zas ar ma das y la mo nar quía mis ma y el di ne ro
re cau da do me dian te los im pues tos y au to ri za do por el Par la men to.3

La tra yec to ria es ta du ni den se se cen tra en el re cha zo de la au to ri dad 
co lo nial bri tá ni ca en el de ce nio de 1770 des pués de que Lon dres
vio la ra un prin ci pio bá si co del buen go bier no e in ten ta ra gra var a
los co lo nos de Nor te amé ri ca sin pe dir su con sen ti mien to por me dio
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3 El Par la men to au to ri za ba un cuar to de las re cau da cio nes de la Co ro na bri tá ni ca en el pe -
rio do de 1560-1640, y 97% en el pe rio do 1689-1714 (Brad dick, 1996, p. 13).



de una le gis la tu ra en la que es tu vie ran re pre sen ta dos. (“No tri bu ta -
ción sin re pre sen ta ción.”) Exis te tam bién una tra di ción más teó ri ca
de tra ba jo aca dé mi co que vin cu la los cam bios a lar go pla zo de la so -
cie dad y la go ber na ción con los cam bios en las ma ne ras en que los
Esta dos ob tie nen los re cur sos que ne ce si tan para go ber nar. Sus ex -
po nen tes prin ci pa les per ci ben tam bién afi ni da des cla ras en tre la
de pen den cia de los go bier nos de la tri bu ta ción ge ne ral, el ca pi ta lis -
mo mo der no y la de mo cra cia li be ral.4

La no ción de que las fuen tes del in gre so gu ber na men tal po drían
con for mar sig ni fi ca ti va men te a la go ber na ción re cién ha en tra do a
los de ba tes de la po lí ti ca del de sa rro llo. To da vía se en cuen tra en los
már ge nes. La pa la bra “tri bu ta ción” apa re ce en la bi blio gra fía del
de sa rro llo prin ci pal men te en el con tex to de las cla ses de dis cu sio nes 
de la po lí ti ca eco nó mi ca re su mi das en la Intro duc ción. Por lo ge ne -
ral se cree que esos pro ble mas son es pe cia li za dos y téc ni cos, no re la -
cio na dos con los de ba tes cen tra les acer ca del pro ce so de de sa rro llo.
Aun los or ga nis mos de ayu da y de sa rro llo des ta ca dos por su ca pa ci -
dad pa ra ge ne rar y uti li zar la in ves ti ga ción de las po lí ti cas con ti núan
ela bo ran do gran des in for mes res pec to a la go ber na ción que no se
ocu pan de los pro ble mas de la re cau da ción y la tri bu ta ción.5 Una
ra zón de ello es sen ci lla men te el tiem po que de be trans cu rrir an tes
de que un pro ble ma com ple jo sea plan tea do en pri mer tér mi no por
los in ves ti ga do res y aca dé mi cos, de ba ti do a fon do, y lue go in clui do
en los pro gra mas de po lí ti ca eco nó mi ca de un mo do au to ri za do. La
men ción más an ti gua que he en con tra do en un do cu men to de la po -
lí ti ca de de sa rro llo que se ocu pa de la im por tan cia de la tri bu ta ción
pa ra la go ber na ción se en cuen tra en el en sa yo pa ra dis cu sión es cri to 
por De bo rah Brau ti gam pa ra el Ban co Mun dial en 1991 (Brau ti gam,
1991). Ello re fle ja a su vez una bi blio gra fía aca dé mi ca cre cien te.

Dos li bros han si do en par ti cu lar in flu yen tes pa ra po ner los pro -
ble mas en el pro gra ma de los his to ria do res aca dé mi cos y los po li tó -
lo gos, res pec ti va men te. Uno es el es tu dio com pa ra ti vo de Tilly (1992)
acer ca de la for ma ción del Esta do en la Eu ro pa Occi den tal. Tilly afir -
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4 Véa se en par ti cu lar a Goldscheid (1958) y Schum pe ter (1918).
5 Véa se, por ejem plo, el Infor me del De sa rro llo Mun dial, que se gún se cree ge ne ral men te ha

se ña la do la re con ver sión del Ban co Mundial ha cia la im por tan cia de los Esta dos efi ca ces (Ban co
Mun dial, 1997), y el en sa yo acer ca de la nue va po lí ti ca de ayu da ex tran je ra y de sa rro llo pu bli ca -
do por el go bier no de la Gran Bre ta ña (De par ta men to de De sa rro llo Internacional, 2006).



ma que cuan do, en lu gar de gra var só lo de ma ne ra coer ci ti va, los go -
ber nan tes es ta ban mo ti va dos pa ra ne go ciar la tri bu ta ción, la fi nan cia -
ción del Esta do y la po lí ti ca pú bli ca con las per so nas que con tro la ban
gran des can ti da des de ca pi tal, los Esta dos ten dían a ser más ca pa -
ces, so bre to do en la gue rra, y más obli ga dos y sen si bles fren te a los
ciu da da nos. Su ca pí tu lo fi nal res pec to a las con se cuen cias pa ra los
paí ses po bres de la ac tua li dad pre fi gu ra mu chos de los ar gu men tos
de es te en sa yo. El se gun do li bro es el aná li sis que ha ce Chaudhry
(1997) de los efec tos de fuen tes con tras tan tes de la re cau da ción pú -
bli ca —ren tas pe tro le ras en un ca so, y re mi sio nes de los ciu da da nos
que tra ba jan en el ex tran je ro en el otro— en la for ma ción del Esta -
do con tem po rá neo, y so bre to do en el de sa rro llo de las ca pa ci da des
es ta ta les, en Ara bia Sau di ta y el Ye men. Aquí es tá una ex pli ca ción
con vin cen te de có mo, en pe rio dos de años an tes que de de ce nios o
si glos, los cam bios en las fuen tes de la re cau da ción pú bli ca po dían
con for mar el apa ra to de la go ber na ción, las ma ne ras en que las au to -
ri da des es ta ta les in te rac cio na ban con los gru pos so cia les, y la ca pa -
ci dad es ta tal.

Con ba se en esas cla ses de prue bas al gu nos au to res em pe za ron a
ha cer afir ma cio nes ca te gó ri cas res pec to a la cen tra li dad de la re la -
ción tri bu ta ria pa ra la go ber na ción, con ma yor o me nor hin ca pié en 
la no ción de que más tri bu ta ción ge ne ra ría ma yor ca pa ci dad, res -
pon sa bi li dad o sen si bi li dad en los go bier nos.6

Co mo las ge ne ra li za cio nes au da ces de Tilly acer ca de las pau tas
his tó ri cas de la for ma ción del Esta do eu ro peo, es tas afir ma cio nes
han ge ne ra do la crí ti ca y la ve ri fi ca ción de otros in ves ti ga do res.7 Co mo 
siem pre, los es pe cia lis tas en es tu dios de cam po se ña la ron co rrec ta -
men te que las ge ne ra li za cio nes son só lo ge ne ra li za cio nes, mien tras
que la des crip ción de ta lla da es más com ple ja.8 Más fun da men tal -
men te, al gu nos in ves ti ga do res han res pon di do al hin ca pié que va -
rios he mos he cho en el po ten cial “di vi den do de go ber na ción” de la
tri bu ta ción y se ña la do el pre do mi nio de las prác ti cas de tri bu ta ción
di rec ta men te coer ci ti vas en los paí ses po bres.9 Re cien te men te ha apa -
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6 Véa se, por ejem plo, Gu yer (1992), Moo re (1998) y una par te de la bi blio gra fía del Esta do
ren tis ta en el Me dio Orien te que se men cio na lí neas aba jo.

7 Los in ten tos más ri gu ro sos de la ve ri fi ca ción es ta dís ti ca son los de Ross (2004) y Mahon (2006).
8 Véa se en Ertman (1997) y Ro sent hal (1998) cier to ma tiz de las afir ma cio nes au da ces acer ca

de las pau tas his tó ri cas eu ro peas.
9 Véa se en par ti cu lar Fjeld stad (2001) y tam bién Bern stein y Lu (2003) y Juul (2006).



re ci do una mez cla de in te re ses en tre los in ves ti ga do res que se ocu -
pan de las con se cuen cias de la tri bu ta ción pa ra la go ber na ción y los
que in ves ti gan los efec tos po lí ti cos de la “mal di ción de los re cur sos
na tu ra les”. Los pro ble mas son en mu chos sen ti dos con tra rios: en al -
gu nas in ter pre ta cio nes por lo me nos, la pa to lo gía po lí ti ca cen tral de
los Esta dos ri cos en re cau da cio nes del pe tró leo, el gas y los mi ne ra -
les es que no ne ce si tan gra var (sec ción IV).10

En su ma, hay aho ra una con si de ra ble bi blio gra fía de la in ves ti ga -
ción acer ca de las re la cio nes en tre la tri bu ta ción y la go ber na ción.
Pe ro el asun to se en cuen tra to da vía en los már ge nes del de ba te o de
la po lí ti ca del de sa rro llo. Esto no ocu rre só lo por que de be trans cu -
rrir cier to tiem po pa ra que la vi sión aca dé mi ca se con vier ta en po lí -
ti cas. Otras cau sas se en cuen tran en la “po lí ti ca del co no ci mien to”.11

La ra zón que me in te re sa aquí es la am bi güe dad de las di ver sas pro -
po si cio nes so bre pues tas que se han for mu la do acer ca de las con se -
cuen cias de la tri bu ta ción pa ra la go ber na ción. El pri mer ob je ti vo
de es te en sa yo es un in ten to de pre sen ta ción lú ci da de los ar gu men -
tos. El se gun do es la eva lua ción de su co rrec ción y per ti nen cia pa ra
las po lí ti cas. Antes de ha cer lo, prsen ta ré un am plio bos que jo his tó -
ri co de los cam bios en las fuen tes del in gre so gu ber na men tal.

II. ESTADOS Y RECAUDACIONES

¿Qué son los Esta dos? Más con cre ta y di rec ta men te, son con jun tos
de or ga ni za cio nes que de or di na rio son com ple jas y di fe ren cia das.12
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10 La bi blio gra fía de so bre la mal di ción de los re cur sos na tu ra les y los Esta dos ren tis tas es
tan gran de y cre ce tan rá pi do que no es po si ble enu me rar aquí si quie ra las obras prin ci pa les.
Algu nas de las pre sen ta cio nes clá si cas ori gi na les del ar gu men to fue ron he chas por Mah davy
(1970) y Lu cia ni (1994) res pec to al  Me dio Orien te, y Karl (1997) acer ca de Ve ne zue la. La ex ce -
len te re se ña de la bi blio gra fía he cha por Ross (1999) re sul ta ob so le ta en cier tos sen ti dos. Véa se
una re se ña más re cien te en Ros ser (2006). Una de las con tri bu cio nes con cep tua les re cien tes más
in te re san tes es la de Co llier (2006). Adviér ta se que esta bi blio gra fía es vi bran te por que el fe nó -
me no de la mal di ción de los re cur sos na tu ra les se ge ne ra li zó sólo últimamente, lue go de que los
gran des pre cios del pe tró leo del de ce nio de los se ten ta trans fi rie ran re cur sos na tu ra les y ren tas a 
una es ca la sin pre ce den tes a los pro duc to res de este sub con jun to de bie nes pri ma rios.

11 To dos los Esta dos ri cos y de mo crá ti cos de la OCDE han sido fi nan cia dos casi por com ple to
con la tri bu ta ción ge ne ral du ran te mu chos de ce nios, in clui da la ma yor par te del pe rio do trans -
cu rri do des de la ter mi na ción de la se gun da Gue rra Mun dial. No ha ha bi do su fi cien te va ria ción
en tre ellos en cuan to a las fuen tes de la re cau da ción gu ber na men tal para atraer la aten ción de los 
cien tí fi cos so cia les ha cia la cues tión de si las fuen tes de la re cau da ción afec tan sig ni fi ca ti va men te 
a la go ber na ción.

12 Me gus ta la de fi ni ción que hace Skoc pol (1992), p. 48: “cual quier con jun to de or ga ni za cio -
nes di fe ren cia das que re cla me la so be ra nía y el con trol coer ci ti vo so bre un te rri to rio y su po bla -



Estas or ga ni za cio nes de ben ser ad mi nis tra das, equi pa das, apro vi -
sio na das y coor di na das. Los go bier nos de ben con tro lar los ser vi cios
de gran nú me ro de per so nas y ad qui rir gran des re cur sos ma te ria -
les. His tó ri ca men te, los Esta dos han de pen di do so bre todo de dos
cla ses pri mor dia les de re cur sos ma te ria les, ex traí dos prin ci pal men -
te de las so cie da des a las que ri gen: mano de obra re clu ta da, so bre
todo para pro pó si tos mi li ta res, y re cur sos fi nan cie ros para pa gar
los suel dos del per so nal ci vil y mi li tar, así como cu brir los cos tos de
ca pi tal y re cu rren tes de la gue rra y el go bier no (Levi, 1997).13 Po cos
ejér ci tos de la ac tua li dad de pen den de ma ne ra im por tan te de sol da -
dos re clu ta dos. Se re quie re un per so nal ca pa ci ta do, ex pe ri men ta do, 
para ope rar los sis te mas de ar mas mo der nos. La ca pa ci dad mi li tar
con tem po rá nea de pen de en gran me di da de los re cur sos fi nan cie ros 
para com prar un equi po cos to so y para con tra tar y ca pa ci tar a los
pro fe sio na les que lo ope ran. El di ne ro es el re cur so ma te rial do mi -
nan te que re quie ren los Esta dos con tem po rá neos. ¿De dón de ob tie -
nen los Esta dos su di ne ro? El sa queo de otras en ti da des po lí ti cas ha
de ja do de ser, des de hace mu cho tiem po, una fuen te ru ti na ria, sig ni -
fi ca ti va. Otras ocho fuen tes han sido im por tan tes en di fe ren tes mo -
men tos de la his to ria.14

i) Re cau da cio nes de pre rro ga ti vas: la ven ta de un gran con jun -
to de per mi sos (por ejem plo, la he ren cia o la ven ta de pro pie -
da des, la ins ta la ción de ven ta nas de vi drio, la ex plo ta ción de
bos ques es ta ta les, el uso del sis te ma es ta tal de jus ti cia, la le ga li -
za ción de do cu men tos), tí tu los (por ejem plo, de pa res o ca ba -
lle ros) o po si cio nes en las bu ro cra cias ci vi les o mi li ta res.

ii) El seño ra je: la re cau da ción que ob tie nen los go bier nos de su
mo no po lio de la emi sión de di ne ro.

iii) Las ga nan cias que ob tie nen los Es ta dos del con trol mo no pó li -
co del co mer cio de ma yo reo o me nu deo de bie nes de con su mo, 
como la sal, el al cohol o el ta ba co.
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ción, de fen dien do y qui zá ex ten dien do esa re cla ma ción en com pe ten cia con otros Esta dos”. No
es muy di fe ren te de mu chas otras definiciones dentro la tradición weberiana.

13 Para ser pre ci sos, po dría mos agre gar la ex trac ción de re cur sos en es pe cie, en par ti cu lar los 
pro duc tos agrí co las. La omi sión no afec ta el ar gu men to formulado aquí.

14 Estas ca te go rías de re cau da cio nes se so bre po nen a ve ces en el mar gen. Estoy cla si fi cán do -
las te nien do más en cuen ta la eco no mía po lí ti ca sub ya cen te que la ló gi ca es tric ta. De igual modo,
po de mos de ba tir acer ca de la me di da en que al gu nas de ellas de be rían ca li fi car se como im pues -
tos o como ho no ra rios y car gos.



iv) Las ga nan cias de las pro pie da des es ta ta les, en par ti cu lar los
in mue bles rea les (en las so cie da des agra rias) y, en las so cie da des
más in dus tria les, los ser vi cios pú bli cos (fe rro ca rri les, puer -
tos, elec tri ci dad, etc.), y las em pre sas in dus tria les de pro pie -
dad es ta tal.

v) Las ga nan cias que ob tie nen los Es ta dos del con trol mo no pó li -
co de la ex por ta ción de pro duc tos agrí co las va lio sos, como el
ca cao, el café, el té, el al go dón y la azú car.

vi) Las ga nan cias que ob tie nen los Esta dos me dian te la tri bu-
ta ción, la pro pie dad di rec ta, las re ga lías u otros car gos, de la
ubi ca ción en su te rri to rio de em pre sas ex trac to ras de va lio sos
pro duc tos de ex por ta ción, como el pe tró leo, el gas o los mi ne ra les.

vii) Ayu das y sub si dios: trans fe ren cias di rec tas de otros Esta dos o
de or ga ni za cio nes in ter na cio na les.

viii) La tri bu ta ción ge ne ral de ciu da da nos y em pre sas, en par ti cu lar
los im pues tos a in gre sos, ac ti vos, in mue bles, nó mi nas, im por ta -
cio nes, ex por ta cio nes, el mo vi mien to in ter no de las mer can cías,
las per so nas (im pues tos por ca be za), la pro duc ción y la ven ta de 
bie nes es pe cí fi cos, las trans fe ren cias de ri que za, la ga nan cia
de las em pre sas, las ven tas o el va lor agre ga do de las em pre sas.

Hay gran des va ria cio nes, a lo lar go del tiem po y el es pa cio, en la
me di da en que los Esta dos de pen den de esas fuen tes de re cau da ción 
di fe ren tes. Sin em bar go, po de mos ha cer unas cuan tas ge ne ra li za -
cio nes úti les acer ca de las ten den cias re su mi das en las co lum nas 1 y
3 del cua dro 1.

i) Las re cau da cio nes de pre rro ga ti vas han si do ra ras ve ces una
fuen te im por tan te del in gre so es ta tal, so bre to do en si glos re cien tes.
Estos ins tru men tos —y en par ti cu lar la ven ta de po si cio nes en las
bu ro cra cias pú bli cas, lo que mi na la au to ri dad y la re cau da ción es ta -
ta les a lar go pla zo— han si do a me nu do un re cur so de úl ti mo tér mi no
en épo cas de cri sis. Los im pues tos de es tam pi llas en los do cu men tos
con trac tua les le ga les re pre sen tan una de las po cas fuen tes de re cau -
da ción im por tan tes den tro de es ta ca te go ría ge ne ral.

ii) Los go bier nos ob tie nen al gu na re cau da ción de la emi sión de
di ne ro (el se ño ra je). El di ne ro re pre sen ta un de re cho po ten cial con -
tra el emi sor. No to dos los de re chos se ejer cen. El se ño ra je es una
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CUADRO 1. La im por tan cia cam bian te de las fuen tes
de re cau da ción es ta tal

Fuen te
Fre cuen cia

a fi nes
del si glo XIX

Fre cuen cia
a fi nes

del si glo XX

Me di da en la que la
fuen te de la ra zón es

“ga na da” por el Esta -
do en tér mi nos del es -
fuer zo or ga ni za cio nal 

1 2 3 4

A) Re cau da cio nes de pre- 
rro ga ti vas: la ven ta de
per mi sos, tí tu los y car -
gos pú bli cos

Rara Rara Baja

B) Se ño ra je Sig ni fi ca ti va en al -
gu nos ca sos

Sig ni fi ca ti va en al gu -
nos ca sos, pero se tor -
na es ca sa al fi nal del
pe rio do

Baja

C) Ga nan cias del con trol 
mo no pó li co del co mer- 
cio de bie nes de con -
su mo

Oca sio nal Rara Me dia na

D) Ga nan cias de la pro -
pie dad es ta tal

Sig ni fi ca ti va en al -
gu nos ca sos

Impor tan te has ta hace
poco tiem po en las eco- 
no mías de pla nea ción
central (in dus tria de
pro pie dad es ta tal); ac -
tual men te in fre cuen te

De me dia na a alta

E) Ga nan cias del con trol 
mo no pó li co de las ex -
por ta cio nes de bie nes
agrí co las

Oca sio nal Eran co mu nes en mu -
chos paí ses po bres a
me dia dos del si glo, y
lue go de sa pa re cie ron
en gran me di da

Me dia na

F) Ga nan cias de la ex-
por ta ción de pro duc- 
tos na tu ra les

Rara Muy im por tan te para 
unos cuan tos Esta dos

Baja

G) Do na ti vos de otros Es- 
ta dos u or ga ni za cio nes 
in ter na cio na les 

Rara Impor tan tes para gran
nú me ro de paí ses po -
bres

Baja

H) Tri bu ta ción ge ne ral de
los ciu da da nos

Impor tan te, so bre
todo en los paí ses
más ri cos

Ge ne ra li za da y do mi -
nan te en los paí ses más
ri cos

Alta



fuen te de in gre so im por tan te só lo du ran te bre ves pe rio dos en que
los go bier nos emi ten de ma sia do di ne ro y cau san in fla ción. En los
dos úl ti mos de ce nios la ma yo ría de los go bier nos se han com pro me -
ti do con po lí ti cas ma croe co nó mi cas y mo ne ta rias res pon sa bles, de
mo do que no pue den ac ce sar a es ta fuen te de in gre so. 

iii) A lo lar go de la his to ria los go bier nos han ob te ni do a me nu do
al gún in gre so del con trol mo no pó li co del co mer cio de bie nes de con -
su mo bá si cos, in clui da clá si ca men te la sal. Por ejem plo, las “re cau -
da cio nes mo no pó li cas” del al cohol y el ta ba co apor ta ron en tre 18 y
27% de las re cau da cio nes del go bier no na cio nal de Tai wán en los
de ce nios de 1950 y 1960 (Re pú bli ca de Chi na, 1982, p. 160). Estas
fuen tes de in gre so dis mi nu yen a me di da que las eco no mías se tor -
nan más di ver sas, com ple jas y abier tas. En la ac tua li dad son raras.

iv) Los in mue bles rea les eran fuen tes im por tan tes de la re cau da -
ción es ta tal en la épo ca me die val. Gran des em pre sas fe rro via rias y
pos ta les de pro pie dad es ta tal fi nan cia ron a al gu nos Esta dos eu ro peos 
con ti nen ta les en el si glo XIX (Fer gu son, 2001, pp. 57-58; Mann, 1993, 
pp. 381-389). Sin ga pur y Hong Kong en la ac tua li dad, gra cias a que
son ciu da des-Esta dos co mer cia les inu si ta da men te pe que ñas y prós -
pe ras, han po di do fi nan ciar se en gran me di da por me dio de la pro -
pie dad in mue ble es ta tal, el de sa rro llo ur ba no y la ad mi nis tra ción de 
los ser vi cios pú bli cos de puer tos, trans por tes y otros. Excep to en es -
tos ca sos muy ra ros, las “pro pias re cau da cio nes” tien den a de cli nar
su im por tan cia a me di da que au men tan los in gre sos y las eco no mías
se tor nan más com ple jas e in te rre la cio na das: es re la ti va men te más
fá cil la ob ten ción de re cau da cio nes por me dio de la tri bu ta ción y no
me dian te la ad mi nis tra ción di rec ta de ac ti vos pro duc ti vos. La ex -
cep ción prin ci pal en el si glo XX ocu rrió en las eco no mías cen tral -
men te pla nea das (co mu nis tas), don de los go bier nos se fi nan cia ban
me dian te el con trol di rec to de la ma yo ría de las em pre sas pro duc ti -
vas. Algu nos ele men tos de es tos sis te mas sub sis ten en Chi na, Viet -
nam y Co rea del Nor te, aun que los go bier nos de Chi na y Viet nam
de pen den ca da vez más de la tri bu ta ción ge ne ral.

v) En par ti cu lar en tre los de ce nios de los cin cuen ta y ochen ta los
go bier nos de mu chos de los paí ses más po bres con tro la ban la co -
mer cia li za ción y la ex por ta ción de un gran con jun to de pro duc tos
agrí co las, jun to con las po lí ti cas cam bia rias, pa ra ex traer con si de -
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ra bles re cau da cio nes y otros re cur sos del sec tor ru ral (Ba tes, 1977;
Lip ton, 1977). Esta fuen te de re cau da ción se se có en gran me di da en 
los de ce nios de los ochen ta y no ven ta por di ver sas ra zo nes: la eco -
no mía po lí ti ca de los paí ses que ha bían ex pe ri men ta do el cre ci mien -
to eco nó mi co cam bió en fa vor de los in te re ses ru ra les (Ba tes, 1993;
Moo re, 1993); es ta ex trac ción se mi nó a sí mis ma al da ñar gra ve -
men te a la ga lli na de los hue vos de oro, y el mo vi mien to ge ne ra li za do 
de ajus te es truc tu ral y li be ra ción eco nó mi ca que si guió a una se rie de
cho ques eco nó mi cos in ter na cio na les en el de ce nio de los ochen ta pri -
vó a los go bier nos de mu chos de sus ins tru men tos de ex trac ción.

vi) Las ga nan cias de la ex trac ción o la ex por ta ción de pro duc tos
de re cur sos na tu ra les han si do du ran te lar go tiem po una fuen te oca -
sio nal de la re cau da ción gu ber na men tal, pe ro se con vir tie ron en
una fuen te im por tan te de la fi nan cia ción pa ra gran nú me ro de Esta -
dos só lo des pués del pri mer cho que del pre cio del pe tró leo a prin ci -
pios del de ce nio de los se ten ta. Des de en ton ces han per ma ne ci do en
es ta si tua ción. Eso re fle ja a su vez la com bi na ción de tres ten den cias 
prin ci pa les: el rá pi do cre ci mien to de la de pen den cia de las eco no -
mías in dus tria les fren te al pe tró leo, y aho ra el gas, pa ra la ener gía;
la dis mi nu ción de los cos tos del trans por te in ter na cio nal, im pul sa da 
en par te por la con te ne ri za ción y otras in no va cio nes, lo que hi zo ca da 
vez más via ble el co mer cio de pro duc tos vo lu mi no sos a gran des dis -
tan cias, y la con ti nua ción o el cre ci mien to de la de si gual dad in ter na -
cio nal en la ca pa ci dad pro duc ti va y los in gre sos. Cuan do exis te, el
sec tor de los re cur sos na tu ra les se con vier te au to má ti ca men te en
un sec tor re la ti va men te im por tan te pa ra las eco no mías que ca re cen de
la ca pa ci dad ne ce sa ria pa ra agre gar mu cho de va lor en la ma nu fac -
tu ra o las in dus trias de ser vi cios in ter na cio nal men te com pe ti ti vas.15

vii) Los do na ti vos (o los prés ta mos blan dos) de otros or ga nis mos
po lí ti cos han si do un mo do ex cep cio nal de la fi nan cia ción de los
Esta dos du ran te la ma yor par te de la his to ria. Se han aso cia do so -
bre to do a la in fluen cia di rec ta del do nan te en el Esta do re cep tor.
La si tua ción se trans for mó en el me dio si glo si guien te a la ter mi na -
ción de la se gun da Gue rra Mun dial. La gran ex pan sión de la ayu da
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15 Por otra par te, aun los sec to res de ex trac ción de re cur sos na tu ra les gran des en tér mi nos
ab so lu tos com pren den sólo una pe que ña por ción de las eco no mías na cio na les, como la de No rue -
ga, que por lo de más son muy com pe ti ti vas en la manufactura y los servicios.



ex tran je ra es ta ba ini cial men te mo ti va da en par te por con si de ra cio -
nes geoes tra té gi cas re la cio na das con la Gue rra Fría. La mo ti va ción
es tra té gi ca ha dis mi nui do des de el fin de la Gue rra Fría;16 ha pro li fe -
ra do el nú me ro de do nan tes y de los ca na les de ayu da (Achar ya et al,
2006; Ban co Mun dial, 2004, pp. 206-207), y la ayu da se ha cen tra do
de ma ne ra cre cien te en los paí ses más po bres. Aho ra cons ti tu ye una
im por tan te fuen te de in gre sos pa ra mu chos paí ses (Moo re, 1998).17

viii) La de pen den cia de la tri bu ta ción ge ne ral de los ciu da da nos
se ha he cho sos te ni da men te más im por tan te co mo una fuen te de re -
cau da ción pa ra la ma yo ría de los Esta dos en los re cien tes de ce nios y 
si glos. Es aho ra la fuen te do mi nan te del in gre so de los go bier nos,
con la úni ca ex cep ción de los Esta dos que dis fru tan im por tan tes re -
cau da cio nes de las ex por ta cio nes de re cur sos na tu ra les o de la ayu -
da ex tran je ra.

En su ma, la tri bu ta ción ge ne ral, las ga nan cias de las ex por ta cio -
nes de re cur sos na tu ra les y la ayu da ex tran je ra pa ra el de sa rro llo
son las fuen tes de in gre sos do mi nan tes pa ra los Esta dos con tem po -
rá neos. La ma yo ría de los go bier nos de pen den en gran me di da de la
tri bu ta ción ge ne ral; al gu nos com bi nan es to con las ga nan cias de las
ex por ta cio nes de re cur sos na tu ra les o con la ayu da pa ra el de sa rro -
llo, y unos cuan tos vi ven prin ci pal men te de las ga nan cias de las ex -
por ta cio nes de re cur sos na tu ra les.18 En la co lum na 4 del cua dro 1 se
cla si fi can es tas seis fuen tes prin ci pa les de la re cau da ción en tér mi -
nos del es fuer zo or ga ni za cio nal que re quie ren los Esta dos. ¿Cuán ta
ener gía ne ce si tan des ti nar al re clu ta mien to, la ad mi nis tra ción o la
su per vi sión de las de pen den cias que re cau dan efec ti va men te el in -
gre so, y a las re for mas de la so cie dad y la eco no mía que in cre men ten 
la ca pa ci dad de tri bu ta ción?19 Estas ca te go ri za cio nes sen ci llas in di -
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16 Con al gu nas ex cep cio nes des ta ca das, como las de Egip to, Israel y Co rea del Nor te.
17 La de pen den cia muy alta re fle ja ge ne ral men te gran des en tra das de ayu da ex tran je ra lue go 

de de sas tres na tu ra les o con flic tos in ter nos. En 2004 la ayu da ofi cial para el de sa rro llo su pe ró en 
70% el gas to gu ber na men tal to tal en Bu run di, Sie rra Leo na, Afga nis tán, Ma la wi, Mo zam bi que,
la Re pú bli ca De mo crá ti ca del Con go, Etio pía y Ni ca ra gua (Ben Dic kin son, OCDE, DAC, co mu ni -
ca ción pri va da).

18 Los go bier nos ob tie nen in gre sos de las ex por ta cio nes de re cur sos na tu ra les por me dio de
di ver sos ca na les, y las cuen tas ofi cia les son a me nu do in com ple tas o en ga ño sas (Mahon, 2006,
cap. 2). En con se cuen cia, no te ne mos una se rie de da tos con fia bles, com pren si vos.

19 Esta es una mo di fi ca ción de mi con cep to an te rior del “in gre so ga na do”, que se re fe ría a los
es fuer zos po lí ti cos, or ga ni za cio na les o bu ro crá ti cos que los Esta dos des ti nan a la re cau da ción de 
in gre sos (Moo re, 1998).



can una ten den cia ha cia la po la ri za ción en los de ce nios re cien tes:
los Esta dos con tem po rá neos de pen den de al gu na com bi na ción de
fuen tes de la re cau da ción que re quie ren por lo re gu lar un gran es -
fuer zo or ga ni za cio nal (la tri bu ta ción ge ne ral) o un es fuer zo pe que ño
(las ga nan cias de las ex por ta cio nes de re cur sos na tu ra les y la ayu da
pa ra el de sa rro llo). Las fuen tes de in gre sos que re quie ren un es fuer -
zo in ter me dio de or ga ni za ción se han tor na do me nos im por tan tes
des de fi nes del si glo XX.

III. TRIBUTACIÓN Y GOBERNACIÓN

En los de ba tes con tem po rá neos acer ca del de sa rro llo se em plea el
tér mi no go ber na ción de ma ne ras di ver sas para re fe rir se a los re -
sul ta dos (la pro vi sión efec ti va de bie nes co lec ti vos) y a los pro ce sos
po lí ti cos que ge ne ran es tos re sul ta dos: la ma ne ra como las éli tes
es ta ta les ad quie ren y em plean su po der y au to ri dad.20 No hay un
con sen so pro fe sio nal de la de fi ni ción ope ra cio nal, las raí ces o la me -
di ción de la bue na go ber na ción. Hay dos ba ses con cep tua les y teó ri -
cas im por tan tes para el ar gu men to de este en sa yo.

La pri me ra es un mo de lo po de ro so, sen ci llo pe ro a me nu do im plí -
ci to, del pro ce so po lí ti co —la no ción de una ten sión y un equi li bro
en tre el Esta do y la so cie dad— que cons ti tu ye “un fun da men to teó -
ri co im por tan te pa ra gran par te de la po li to lo gía” (Ger va so ni, 2006, 
p. 5). La pro po si ción cen tral es que los re gí me nes po lí ti cos son el re -
sul ta do de la ten sión y el con flic to en tre i) éli tes que con tro lan el
Esta do y de sean per ma ne cer en el po der y ejer cer lo con la ma yor li -
ber tad po si ble, y ii) ac to res so cia les que de sean im po ner res tric cio nes
al po der de un Esta do po ten cial men te aplas tan te, ya sea pa ra pro te -
ger se con tra el des po tis mo y la de pre da ción o co mo una es tra te gia
pa ra la obten ción de po der por ellos mis mos. La re cau da ción es cen -
tral pa ra es te con flic to por dos ra zo nes. Pri me ro, re pre sen ta un re -
cur so es tra té gi co de ci si vo pa ra las éli tes es ta ta les. Si los ac to res no
esta ta les pue den li mi tar y con tro lar el ac ce so de las éli tes a la re -
cau da ción, tendrán un po der com pen sa dor en re la ción con el Esta do.
Se gun do, si las éli tes es ta ta les ne ce si tan de pen der de la tri bu ta ción
ge ne ral por que ca re cen de otras fuen tes de in gre sos, más fá ci les, en
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20 En este en sa yo no me ocu po de la go ber na ción no es ta tal.



ge ne ral ten drán que des ti nar un con si de ra ble es fuer zo or ga ni za cio -
nal y po lí ti co a la ob ten ción del in gre so, y ten drán gran des in cen ti -
vos pa ra re ga tear y ne go ciar, di rec ta o in di rec ta men te, con al gu nos
con tri bu yen tes por lo me nos, en lu gar de ex traer los in gre sos sim -
ple men te por la fuer za. En otras pa la bras, la de pen den cia de la tri -
bu ta ción ge ne ral pro por cio na in cen ti vos pa ra que las éli tes es ta ta les
y los con tri bu yen tes re suel van sus di fe ren cias me dian te el re ga teo.

La se gun da ba se con cep tual-teó ri ca de es te en sa yo es que, to man -
do en cuen ta las rea li da des de las pau tas de la go ber na ción en los
Esta dos en de sa rro llo con tem po rá neos, po de mos pen sar con ve nien te -
men te en la bue na go ber na ción co mo po see do ra de tres di men sio nes 
ope ra cio na les prin ci pa les que tien den a com ple men tar se y re for -
zar se mu tua men te.21

i) La sen si bi li dad de los Esta dos ha cia los ciu da da nos, es de cir,
una orien ta ción ha cia la sa tis fac ción de las ne ce si da des de los
ciu da da nos.22

ii) La res pon sa bi li dad de los Es ta dos fren te a los ciu da da nos, lo
que im pli ca la exis ten cia de me ca nis mos ins ti tu cio na li za dos —el 
más im por tan te y más po ten te de ellos es la de mo cra cia elec to -
ral— por me dio de los cua les las éli tes es ta ta les res pon den ante
los ciu da da nos por las ma ne ras en que em plean su au to ri dad y
pue den ser pre mia dos o san cio na dos me dian te ex ten sio nes o re -
duc cio nes de esa au to ri dad (Sched ler, 1999).

iii) La ca pa ci dad de los Esta dos para de ter mi nar y res pon der a las
ne ce si da des y los de seos de los ciu da da nos, la que a su vez tie ne
dos di men sio nes com ple men ta rias: la ca pa ci dad po lí ti ca para
de ter mi nar las ne ce si da des y para en mar car y nu trir la ne go cia -
ción y el com pro mi so en tre in te re ses ri va les, y la ca pa ci dad or -
ga ni za cio nal o bu ro crá ti ca para con ver ger en po lí ti cas sen sa tas,
para pres tar ser vi cios pú bli cos y para ha cer sen tir la au to ri dad
del Esta do.
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21 Este re sul ta ser tam bién el mar co ana lí ti co adop ta do en el nue vo en sa yo de po lí ti cas de
ayu da ex tran je ra y de de sa rro llo del go bier no de la Gran Bre ta ña (De par ta men to de De sa rro llo
Internacional, 2006).

22 El con cep to de la sen si bi li dad no dice nada de la cues tión de cuán to po der po drían dis -
fru tar los ciu da da nos. Los go bier nos sen si bles se preo cu pan por las “ne ce si da des” de los ciu da -
da nos, aun que tie nen au to no mía para con for mar es tas ne ce si da des y de ci dir a cuá les de ellas
pre fie ren res pon der. La no ción de que los ciu da da nos tie nen po der para ex pre sar sus de seos,
por opo si ción a sus ne ce si da des, es cen tral para el con cep to de la res pon sa bi li dad.



Por di ver sas ra zo nes con tex tua les e his tó ri cas, mu chos go bier nos
de paí ses en de sa rro llo ocu pan un lu gar re la ti va men te ba jo en to das 
es tas di men sio nes de la bue na go ber na ción (Moo re, 2004). Los au men -
tos de la sen si bi li dad, la res pon sa bi li dad o la ca pa ci dad son bien ve -
ni dos y tien den a apa re cer jun tos: más de una de ellas sig ni fi ca por
lo ge ne ral más de las otras.23

No hay nin gu na ex pli ca ción de una so la lí nea —o aun un so lo pá -
rra fo— de la ma ne ra en que las fuen tes de la re cau da ción y la tri bu -
ta ción es ta ta les in flu yen en la go ber na ción. ¿Por qué? Un con jun to
de ra zo nes es en esen cia me to do ló gi co: re sul ta di fí cil ob te ner los da -
tos co rrec tos y dis tin guir en tre pro ce sos po lí ti cos in te rac ti vos com -
ple jos. En par ti cu lar:

i) Aun los mo de los más sen ci llos de los pro ce sos po lí ti cos re la cio -
na dos con la tri bu ta ción com pren den dos ca te go rías de ac to res
prin ci pa les: el Esta do (o las éli tes es ta ta les) y los gru pos so cia les de
di ver sas cla ses. Algu nos in ves ti ga do res se con cen tran más en cómo
los Esta dos res pon den a di fe ren tes fuen tes o ni ve les de in gre sos,
mien tras que otros des ta can la res pues ta de los ac to res so cia les a los
in ten tos de gra var los.24 To do en ten di mien to rea lis ta de los pro ce sos
re quie re que a) va ya mos más allá de las reac cio nes ini cia les de ca da
ti po de ac tor an te la tri bu ta ción y to me mos en cuen ta las ma ne ras en 
que in te rac cio nan lue go es tas reac cio nes, ya con flic ti va, coo pe ra ti va 
o com ple ja men te, y b) ex plo re mos la posible di ver si dad de in te re ses
y con duc tas den tro de nues tras ca te go rías “es ta ta les” y “sociales”.

ii) La tri bu ta ción y la re cau da ción son só lo un con jun to de fac to -
res que in flu yen en la sen si bi li dad, la res pon sa bi li dad y la ca pa ci -
dad de los Esta dos. Al ex pli car los ca sos rea les ne ce si ta mos to mar en 
cuen ta tam bién los de más fac to res, in clui dos los que tien dan a for ta -
le cer o de bi li tar la de mo cra cia.

iii) No te ne mos los da tos de las fuen tes de la re cau da ción ni las
me di cio nes ope ra cio na les cla ras de con cep tos am plios, co mo la sen -
si bi li dad o la ca pa ci dad del Esta do, que ne ce si ta ría mos pa ra ex plo -
rar ri gu ro sa men te otras res pues tas a nues tro in te rro gan te cen tral.
Re sul ta par ti cu lar men te de sa for tu na do que aun los da tos bá si cos
de las fuen tes y los usos de la re cau da ción pú bli ca tien dan a ser es -
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23 Véa se, por ejem plo, Kauf mann et al (2006).
24 Véa se, por ejem plo, el tra ba jo de Ross (2004) y la bi blio gra fía que cita.



ca sos o po co con fia bles pa ra los go bier nos que de pen den de la ayu -
da ex tran je ra (Moo re, 1998, pp. 110-119) y de las ex por ta cio nes de
re cur sos na tu ra les (Mahon, 2006, cap. 2). El se gun do con jun to de ra -
zo nes de la re la ti va com ple ji dad de la re la ción en tre la tri bu ta ción y
la go ber na ción con sis te en que tie ne va rias di men sio nes. De be mos
exa mi nar por lo me nos cua tro pro ble mas di fe ren tes: i) ¿de dónde ob -
tie nen los go bier nos sus re cau da cio nes? (sec ción IV); ii) ¿cuán to de sus
in gre sos pa gan los ciu da da nos en im pues tos? (sec ción V); iii) ¿quién
y qué se gra va? (sec ción VI), y iv) ¿có mo se de ter mi nan y se re cau dan 
los im pues tos? (sec ción VII).

IV. ¿DE DÓNDE OBTIENEN LOS GOBIERNOS SUS RECAUDACIONES?

Prin ci pie mos por el con tras te en tre los go bier nos que de pen den (en
gran me di da o por en te ro), para su re cau da ción, del in gre so ga na do
en la mo da li dad de la tri bu ta ción ge ne ral y los que de pen den del
in gre so no ga na do,25 pro ve nien te de la ayu da ex tran je ra o de las ex -
por ta cio nes de re cur sos na tu ra les. ¿Cuá les son las con se cuen cias,
para la go ber na ción, de ser de pen dien tes de los im pues tos? Po de -
mos cons truir un mo de lo de las con se cuen cias po lí ti cas paso por
paso (véa se el cua dro 2). Exa mi ne mos en pri mer tér mi no dos de los
efec tos más di rec tos so bre el Esta do mis mo (sec ción A del cua dro 2).

i) Los go ber nan tes que de pen den de los im pues tos tie nen un in te -
rés di rec to en la pros pe ri dad de (al gu nos o la ma yo ría de) sus
ciu da da nos, por que ello me jo ra las pers pec ti vas del in gre so fu -
tu ro de los go ber nan tes. Por tan to, los go ber nan tes tie nen in cen -
ti vos para pro mo ver esa pros pe ri dad.

ii) La de pen den cia de los im pues tos pro mue ve la ca pa ci dad bu ro -
crá ti ca. La tri bu ta ción ge ne ral, en mu cho ma yor me di da que la
ayu da ex tran je ra o las re cau da cio nes de los re cur sos na tu ra les,
obli ga al Esta do a in ver tir en la crea ción de un ser vi cio pú bli co
re la ti va men te con fia ble, in co rrup ti ble, de ca rre ra pro fe sio nal,
para que eva lúe y re cau de los im pues tos y lue go los en tre gue a la 
te so re ría es ta tal.26 De igual modo se re quie re la crea ción de re -
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25 Por lo que se re fie re a la base de esta dis tin ción véa se Moo re (1998).
26 La re la ción que hace Bre wer (1989), pp. 101-114, de la or ga ni za ción del De par ta men to de

Impues tos en la Gran Bre ta ña del si glo XVIII ilus tra ví vi da men te esta lí nea de ar gu men ta ción. Es



gis tros de cau san tes con fia bles, sus ac ti vi da des y sus ac ti vos, lo
que pro por cio na rá al Esta do un gran con jun to de in for ma ción
que po dría uti li zar para di ver sos pro pó si tos, des de el me jo ra -
mien to de la ca li dad de la ela bo ra ción de po lí ti cas (Bre wer,
1989, en par ti cu lar los caps. 4 y 8) has ta la re duc ción del apo yo a 
las gue rri llas ru ra les (Odon, 1992).
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CUADRO 2. Los efec tos en la go ber na ción de la de pen den cia es ta tal
fren te a la tri bu ta ción ge ne ral

Efec tos in me dia tos Efec tos in ter me dios
Re sul ta dos di rec tos de

la go ber na ción

A) El Esta do se cen tra en la
ob ten ción de re cau da ción
gra van do a los ciu da da nos

i) El Esta do se sien te mo ti va -
do a pro mo ver la pros pe ri -
dad de los ciu da da nos

Más sen si bi li dad

ii) El Esta do se sien te mo ti va -
do a de sa rro llar apa ra tos
bu ro crá ti cos y fuen tes de
in for ma ción para re cau dar
los im pues tos con mayor
efi ca cia

Ma yor ca pa ci dad burocrá -
ti ca

B) La ex pe rien cia de ser gra -
va dos hace que los ciu da -
da nos se in te re sen por la
po lí ti ca

i) Algu nos con tri bu yen tes se
mo vi li zan para re sis tir se a
las de man das de im pues -
tos y/o para su per vi sar el
modo de la tri bu ta ción y
cómo el Esta do uti li za la re -
cau da ción de im pues tos

Más res pon sa bi li dad

C) Como un re sul ta do de A y
B, los Esta dos y los ciu da -
da nos em pie zan a ne go ciar 
las re cau da cio nes e in ter -
cam bian el cum pli mien to
vo lun ta rio de los con tri bu -
yen tes por cier ta in fluen -
cia ins ti tu cio na li za da en el 
ni vel y la ma ne ra de la tri -
bu ta ción y los usos de la
re cau da ción (es de cir, la
po lí ti ca pú bli ca)a

i) Los im pues tos son más acep -
tables y pre vi si bles, y el pro -
ce so de tri bu ta ción es más
efi cien te

Más sen si bi li dad, más ca -
pa ci dad po lí ti ca y bu ro -
crá ti ca

ii) Mejo res re sul ta dos de la po-
lí ti ca pú bli ca sur gen del de- 
bate y la ne go cia ción

Más sen si bi li dad y ca pa ci -
dad po lí ti ca

iii) Un es cru ti nio más am plio y
más pro fe sio nal de la ma ne -
ra como se gas ta el di ne ro
pú bli co

Más res pon sa bi li dad

iv) La le gis la tu ra se for ta le ce
fren te al Eje cu ti vo (su po -
nien do que exis ta una)

Más res pon sa bi li dad

a La ne go cia ción es par ti cu lar men te po si ble si ya exis ten ins ti tu cio nes re pre sen ta ti vas (le gis -
la tu ras).

po si ble que la me jor in ves ti ga ción aca dé mi ca con tem po rá nea de este pro ble ma —y de la cues -
tión más am plia de cómo las fuen tes de las re cau da cio nes con for man a los Esta dos— se haya he -
cho en Ara bia Sau di ta y el Ye men por Chaudhry (1989, 1997).



Pe ro ¿qué de cir del efec to que tie ne en los ciu da da nos ser gra va -
dos (sec ción B del cua dro 2)? No po de mos de cir mu cho a es te res -
pec to mien tras no se pa mos có mo in te rac cio nan los ciu da da nos con
el Esta do en lo que se re fie re a la tri bu ta ción. Pe ro po de mos su po -
ner que la ex pe rien cia de ser gra va dos los lle va rá a par ti ci par en la
po lí ti ca. Ten de rán a or ga ni zar se pa ra re sis tir se a la tri bu ta ción o
ase gu rar se de que el di ne ro de sus im pues tos se em plee bien. A me -
nos que la úni ca res pues ta del Esta do sea una re pre sión aplas tan te,
es tas reac cio nes ten de rán a au men tar la res pon sa bi li dad del go bier no.

En la sec ción C del cua dro 2 —la in te rac ción en tre el Esta do y la
so cie dad en los pro ble mas de la tri bu ta ción— en tra mos a una par te
del te rri to rio más in te re san te. El he cho fun da men tal es sen ci llo: hay 
va rias ra zo nes por las que los go ber nan tes y los con tri bu yen tes po -
drían par ti ci par en una ne go cia ción pro duc ti va acer ca de la tri bu -
ta ción, con un be ne fi cio mu tuo pa ra ellos, pa ra me jo rar la ca li dad
ge ne ral de la go ber na ción. Los po ten cia les be ne fi cios di rec tos de es -
ta ne go cia ción de la re cau da ción son:

i) Si el Esta do y los con tri bu yen tes pue den lle gar a acuer dos en la
cla se de im pues tos que se co bra rán, a cuá les ni ve les y cómo, las
de man das de im pues tos se tor nan más pro nos ti ca bles, es más
po si ble que los con tri bu yen tes los pa guen y se re du cen los cos tos 
eco nó mi cos y po lí ti cos de la tri bu ta ción. Con un me jor co no ci -
mien to de las po si bles obli ga cio nes y re cau da cio nes fu tu ras, y
con una pro tec ción con tra los co bros ar bi tra rios, los con tri bu -
yen tes po drían sen tir se más se gu ros para rea li zar in ver sio nes
eco nó mi cas, y los go ber nan tes po drían em pren der la pla nea ción 
fis cal a lar go pla zo con ma yor efi ca cia.

ii) La exis ten cia de un foro don de se in ter cam bien las re cau da cio -
nes por las po lí ti cas es ti mu la la bús que da de po lí ti cas que sean
be né fi cas para los go bier nos y los ciu da da nos con tri bu yen tes.

iii) Es pos ible que au men te el gra do del es cru ti nio pú bli co efi caz en
cómo se gas ta el di ne ro pú bli co.27

iv) Si exis te ya una le gis la tu ra re pre sen ta ti va, se re for za rá al con ver -
tirse en un foro prin ci pal para la ne go cia ción acer ca del in ter cam -
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27 Me gus ta mu cho el con cep to de Co llier (2006), p. 1484, de las ren tas so be ra nas: “la par te
de la re cau da ción pú bli ca en la que no hay un es cru ti nio eficaz”.



bio de re cau da cio nes por po lí ti cas. Si no exis te tal le gis la tu ra, los 
go ber nan tes se sen ti rán mo ti va dos para crear una a fin de en -
con trar una or ga ni za ción que re pre sen te a los con tri bu yen tes
con quien po drá ne go ciar re gu lar y con fia ble men te.

El re sul ta do po si ble de es tos efec tos di rec tos de la ne go cia ción en
la re cau da ción es un me jo ra mien to con si de ra ble de la ca li dad de la
go ber na ción en to das sus di men sio nes. Pe ro, ¿cuán po si ble es ese re -
sul ta do? ¿Se tras la da rá a la rea li dad la ló gi ca del mo de lo? Más ade -
lan te pre sen to las prue bas de que así ocu rre. Pe ro, por lo me nos en
el mun do con tem po rá neo, no se tras la da a la rea li dad de una ma ne -
ra di rec ta, com ple ta y sin am bi güe dad. No hay nin gu na re la ción de
uno a uno en tre la de pen den cia de los im pues tos, la ne go cia ción
de la re cau da ción y el buen go bier no. Pa ra en ten der las ra zo nes po -
de mos re cu rrir a la ló gi ca de duc ti va. El mo de lo que he pre sen ta do
an tes es de ma sia do sen ci llo. Se ba sa en la his to ria del sur gi mien to
del go bier no par la men ta rio en la Eu ro pa Occi den tal, so bre to do en
la Gran Bre ta ña y Ho lan da en los si glos a XVII y XVIII: en tres sen ti -
dos im por tan tes, el am bien te ins ti tu cio nal en el que los go bier nos
con tem po rá neos gra van y gas tan es más di ver so que el en fren ta -
do, por ejem plo, por los re yes Estuar dos de la Gran Bre ta ña del si -
glo XVII.

i) En el si glo XVII la tri bu ta ción se des ti na ba pre do mi nan te men te
a la pre pa ra ción de las gue rras. La ma yor par te del gas to pú bli co la
ha cían los mi li ta res (Bre wer, 1989, p. 40; Mann, 1993, p. 373). La po -
lí ti ca re fe ren te al gas to pú bli co era re la ti va men te sen ci lla. Se cen -
tra ba en gran me di da en pro ble mas de la po lí ti ca ex te rior acer ca de
las alian zas y las gue rras, por que eso era lo que con for ma ba prin ci -
pal men te el mon to de la de man da de re cau da cio nes es ta ta les. Los
con tra tis tas mi li ta res eran un gru po de in te rés, pe ro no muy gran de, 
y ten dían a es tar muy a la vis ta del Par la men to. En otras pa la bras,
las ac ti vi da des y las preo cu pa cio nes de los gru pos de in te rés in te -
gra dos por con tri bu yen tes do mi na ban la po lí ti ca fis cal. En cam bio,
la ma yo ría de los paí ses con tem po rá neos gas tan ru ti na ria men te mu -
cho di ne ro en un con jun to va ria do de ac ti vi da des de me nor pre sión
in me dia ta que la gue rra, in clu yen do la edu ca ción, la aten ción mé di -
ca, las ca rre te ras, la elec tri ci dad y otras obras de in fraes truc tu ra,
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las pen sio nes, la asis ten cia so cial, la in ves ti ga ción, las es ta dís ti cas y
los sub si dios de di ver sas cla ses a la in dus tria y la agri cul tu ra.

Estos gas tos po drían fa vo re cer a mu chas per so nas, en sus pa pe les 
de be ne fi cia rios di rec tos (por ejem plo, los pen sio na dos es ta ta les) o
en sus pa pe les de em plea dos del sec tor pú bli co, de mo do que se dis -
per san. Es sig ni fi ca ti vo que la po lí ti ca com ple ja de gru pos de in te rés 
se de sen vuel ve al re de dor del gas to pú bli co. No po de mos pro nos ti -
car fá cil men te has ta dón de se iden ti fi ca rá Jua na Pé rez con cual -
quier pro ble ma de la po lí ti ca pú bli ca, de mo do que vo ta rá o ha rá
cam pa ña en su pa pel efec ti vo o po ten cial de con tri bu yen te, be ne fi -
cia ria di rec ta del gas to pú bli co o em plea da es ta tal. La po lí ti ca fis cal
es más com ple ja que en el si glo XVII, y otras preo cu pa cio nes po drían
ofus car la con cen tra ción “na tu ral” de los con tri bu yen tes en la eco -
no mía y la efi cien cia del gas to pú bli co.

ii) Co mo una ca te go ría, los con tri bu yen tes tien den a ser más di -
ver sos en los paí ses con tem po rá neos más po bres que en la Gran
Bre ta ña del si glo XVII, y só lo por esa ra zón es me nos po si ble que par -
ti ci pen en la ac ción co lec ti va en nom bre de to dos los con tri bu yen tes. 
La ma yo ría de los Esta dos con tem po rá neos pre si den re gí me nes tri -
bu ta rios com ple jos, ca rac te ri za dos por una di ver si dad de im pues -
tos di fe ren tes, una gran va rie dad de ta sas y una abun dan cia de
exen cio nes y de am bi güe dad en la le gis la ción y los pro ce di mien tos
de eva lua ción. El pro pio ré gi men tri bu ta rio po dría in fluir de muy
di ver sas ma ne ras en el po ten cial pa ra que los con tri bu yen tes par ti -
ci pen en la ac ción co lec ti va.28 Por ejem plo, im pues tos cla ra men te di -
fe ren tes, re cau da dos so bre ba ses muy di fe ren tes, po drían con du cir
a con flic tos po lí ti cos en tre un gru po de con tri bu yen tes (por ejem plo 
las em pre sas) y otro (por ejem plo, los in di vi duos que de ban pa gar el 
im pues to al in gre so). O bien, un sis te ma tri bu ta rio com ple jo con una
di ver si dad de exen cio nes dis cre cio na les po dría mo ti var a los con tri -
bu yen tes pa ra pres cin dir de la ac ción co lec ti va y uti li zar, en cam -
bio, es tra te gias in di vi dua li za das pa ra re sol ver sus pro ble mas, por
ejem plo me dian te el so bor no o el em pleo de ase so res fis ca les ex per -
tos. En mu chos de los paí ses en de sa rro llo más po bres, unas cuan tas
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28 El mar co ana lí ti co sub ya cen te es el de la cen tra li dad del cuer po po lí ti co: la ob ser va ción de
que la na tu ra le za de las are nas de la po lí ti ca pú bli ca, los pro gra mas pú bli cos y las or ga ni za cio nes 
pú bli cas que eje cu tan esos pro gra mas ayu dan a con for mar las ma ne ras en que los ciu da da nos
actúan políticamente (Skocpol, 1992, pp. 47-60).



de las gran des cor po ra cio nes trans na cio na les apor tan una por ción
gran de de las ba ses tri bu ta rias po ten cia les más ac ce si bles. Estas cor -
po ra cio nes tie nen gran des in cen ti vos pa ra ne go ciar in di vi dual men te
con el go bier no, in fluir en la le gis la ción tri bu ta ria y en su apli ca ción
prác ti ca por los ad mi nis tra do res fis ca les. Las di men sio nes po lí ti cas
y or ga ni za cio na les de la tri bu ta ción po drían va riar am plia men te
de pen dien do, por ejem plo, de que el blan co sean unas cuan tas em -
pre sas gran des o una mi ría da de pe que ños co mer cian tes in for ma les.

iii) En la “Eu ro pa his tó ri ca”, los go bier nos te nían es ca so mar gen
pa ra re cu rrir a los prés ta mos a fin de evi tar el en fren ta mien to y la
ne go cia ción con sus pro pios con tri bu yen tes, por que el con tra to so -
cial con los con tri bu yen tes era la ba se de los prés ta mos de ba jo cos to.
Los fi nan cie ros pres ta rían a ta sas de in te rés me no res a los go bier nos 
que tu vie ran bue nas pers pec ti vas de pa gar, y era más po si ble que los
go bier nos su je tos al con trol par la men ta rio de las fi nan zas pa ga ran
por que sus gran des con tri bu yen tes es ta ban com pro me ti dos con el
sis te ma de re cau da ción de im pues tos, por que el es cru ti nio par la -
men ta rio dis mi nui ría la po si bi lidad de que las re cau da cio nes se des -
pil fa rra ran y a ve ces por que quie nes ha cían los prés ta mos se sen ta ban
tam bién en el Par la men to.29 En cam bio, los go bier nos con tem po rá -
neos tien den a en deu dar se mu cho en el ex te rior, tan to en los mer -
ca dos co mer cia les co mo, en el ca so de los paí ses más po bres, en los
tér mi nos blan dos otor ga dos por or ga nis mos in ter na cio na les, co mo
el Fon do Mo ne ta rio Inter na cio nal (FMI) y el Ban co Mun dial. Los
prés ta mos de los mer ca dos in ter na cio na les otor gan a los go bier nos
cier ta au to no mía fren te a sus con tri bu yen tes. Uti li zan do in for ma -
ción pri vi le gia da de op cio nes fi nan cie ras com ple jas, y for man do
per cep cio nes acer ca de cuá les po lí ti cas eco nó mi cas y fi nan cie ras
son ine vi ta bles o de sea bles, los go bier nos tie nen cier to mar gen pa ra
pre sen tar, a sus le gis la tu ras, acuer dos de prés ta mos in ter na cio na les 
que son “tra tos con su ma dos”, de ma sia do com ple jos pa ra que los le -
gis la do res los cues tio nen.30 Sin em bar go, es ta au to no mía par cial que 
dis fru tan los go bier nos en re la ción con sus pro pios con tri bu yen tes
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29 Algu nos his to ria do res han con si de ra do esta ca pa ci dad para ob te ner prés ta mos ga ran ti za -
dos con una base fis cal alta por el pa pel cen tral de los par la men tos como la cla ve del sur gi mien to, 
en la Eu ro pa his tó ri ca, de Esta dos fis ca les po de ro sos, exi to sos (Bre wer, 1989).

30 Agra dez co a Mahon (2006) el ha ber me per mi ti do exa mi nar su bo rra dor que se ocu pa por -
me no ri za da men te de este punto.



po dría com prar se a ex pen sas de la de pen den cia fren te al Fon do
Mo ne ta rio Inter na cio nal (FMI).

Los go bier nos de mu chos paí ses po bres ne ce si tan la apro ba ción
del FMI pa ra ac ce sar a los mer ca dos de prés ta mos in ter na cio na les en
tér mi nos ra zo na bles. En al gu nos ca sos el FMI ha asu mi do lo que mu -
chos ve rían co mo el pa pel his tó ri co de una asam blea de con tri bu -
yen tes: “…po dría mos pen sar que el FMI es ta ba ac tuan do co mo una
es pe cie de cá ma ra al ta o co mi té de asig na cio nes ‘re pre sen ta ti vo’ de
los con tri bu yen tes la ti noa me ri ca nos con su com bi na ción de pe ri cia
su fi cien te pa ra ela bo rar la le gis la ción fis cal y po der su fi cien te pa ra
ne gar re cur sos crí ti cos al Eje cu ti vo” (Mahon, 2004, p. 26).31

En su ma, el ma te rial de es ta sec ción apun ta ha cia dos con clu sio -
nes: i) una mez cla de ar gu men tos his tó ri cos y de duc ti vos su gie re
que es po si ble que la de pen den cia de los go bier nos fren te al in gre so
no ga na do ten ga efec tos ad ver sos en su res pon sa bi li dad, sen si bi li dad
y ca pa ci dad, y ii) hay otros fac to res que in flu yen en es ta re la ción en
los paí ses con tem po rá neos po bres: su po lí ti ca fis cal es tan di ver sa y
com ple ja que es im pro ba ble que las con se cuen cias cau sa les sur jan
con la mis ma in me dia tez y cla ri dad con la que se bos que jan en el
cua dro 2. ¿Cuá les son las prue bas de la va li dez, en los Esta dos con -
tem po rá neos po bres, de la se cuen cia cau sal “clá si ca” de la de pen -
den cia de una tri bu ta ción ge ne ral a una me jor go ber na ción?

Por las ra zo nes bos que ja das en la sec ción III a me nu do re sul ta di -
fí cil ve ri fi car las pro po si cio nes fun da men ta les de ma ne ra ri gu ro sa.
Sin em bar go, la fuen te más in me dia ta de nues tra ig no ran cia par cial
es que só lo en años muy re cien tes se han de di ca do gran des es fuer -
zos a esa ve ri fi ca ción. So mos me nos ig no ran tes aho ra que ha ce po -
cos años, y te ne mos un con jun to de prue bas con tem po rá neas co mo
las si guien tes.

i) Los es tu dios en paí ses par ti cu la res de los efec tos ma lig nos, en la
go ber na ción, de la de pen den cia de los Esta dos fren te a los in gre sos de 
las ex por ta cio nes de re cur sos (en par ti cu lar Karl, 1997; Chaudhry,
1989, 1997, y Van de wa lle, 1998).
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31 Mahon apun ta lue go que, como el re pre sen tan te de los acree do res, al Fon do Mo ne ta rio
Inter na cio nal le in te re sa te ner un sis te ma tri bu ta rio só li do, de modo que se pue da pa gar a los
acree do res. Sin em bar go, a ve ces po dría fa vo re cer los in te re ses de los te ne do res de bo nos si en -
tran en con flic to con los con tri bu yen tes (Mahon, 2004, p. 26), has ta el pun to de que el FMI pa re ce
a ve ces res pon sa ble de “ex pri mir” a los con tri bu yen tes de los paí ses po bres al in sis tir en que los
go bier nos sa tis fa gan exi gen tes me tas de re cau da ción.



ii) Las fuer tes prue bas cuan ti ta ti vas, ba sa das en el aná li sis es ta -
dís ti co en tre paí ses, en el sen ti do de que las gran des re cau da cio nes
del pe tró leo y los mi ne ra les se aso cian a ba jos ni ve les de de mo cra cia
y a Esta dos no li mi ta dos por la Ley.32

iii) Las prue bas un po co más mez cla das y cues tio na das, sur gi das
del aná li sis es ta dís ti co en tre paí ses, acer ca del efec to de la al ta de -
pen den cia de la ayu da ex tran je ra. Por ejem plo, Rem mer (2004) des -
cu bre que la ayu da ex tran je ra tien de a de sa len tar a los go bier nos
res pec to a la tri bu ta ción, mien tras que Brau ti gam y Knack (2004)
des cu bren que la gran de pen den cia de la ayu da del extran je ro tien de
a de gra dar la ca li dad de las ins ti tu cio nes de la go ber na ción a lo lar -
go del tiem po. En cam bio, Moss et al (2006) re se ñan un con jun to de
la bi blio gra fía de es te te ma y des cu bren que no es tá pro ba do el ar gu -
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32 Hay un de ba te con ti nuo acer ca de i) los po si bles me ca nis mos cau sa les en tre el dis fru te de
re cau da cio nes de los re cur sos na tu ra les “en el pun to” (pe tró leo, gas, mi ne ra les) y la ca li dad de la 
go ber na ción, y ii) los da tos y los mé to dos es ta dís ti cos para ve ri fi car es tas re la cio nes. No hay una
en cues ta del todo ade cua da de la bi blio gra fía (rá pi da men te cre cien te) de la in ves ti ga ción, aun -
que Ross (1999) y Ros ser (2006) cu bren gran par te del te rre no muy bien. Aquí me res trin gi ré a
co men tar dos cues tio nes prin ci pa les. La pri me ra es que hay va rias hi pó te sis sub ya cen tes acer ca
de cómo afec ta la ri que za de los re cur sos na tu ra les a la go ber na ción. Por ejem plo, al gu nas teo -
rías se cen tran en los pro ble mas ana li za dos en este en sa yo: las con se cuen cias de no te ner qué
gra var. Otras se ocu pan de un pro ble ma com ple men ta rio pero dis tin to: la me di da en que los go -
bier nos con gran des in gre sos pro ve nien tes de los re cur sos na tu ra les pue den com prar a la opo si -
ción y man te ner se así en el po der (Co llier y Hoef fler, 2005). Sos pe cho que la bi blio gra fía ha
mi ni mi za do las con se cuen cias de la co di cia y la ame na za: los go bier nos que es tán sen ta dos so bre
una gran ri que za mi ne ral de sean per ma ne cer en el po der, y na tu ral men te su po nen que mu chas
otras per so nas de sean des pla zar los, qui zá por la fuer za. Eso ge ne ra gran des gas tos en los ser vi -
cios de mi li ta res, po li cía y es pio na je, la mi li ta ri za ción ge ne ral del cuer po po lí ti co y la go ber na -
ción ex clu yen te. Estas se cuen cias cau sa les di fe ren tes son con gruen tes en tre sí y po drían es tar
ope ran do de ma ne ra si mul tá nea. Sin em bar go, re sul ta muy di fí cil ve ri fi car lo de un modo ri gu ro -
so. La ra zón re si de en par te en el se gun do pro ble ma que co men té: el pro ble ma de la mag ni tud de
la mal di ción de los re cur sos na tu ra les. Mu chos es tu dios uti li zan las úni cas se ries de da tos que
han es ta do dis po ni bles has ta hace poco tiem po: al gu na me di da del va lor de la pro duc ción de re -
cur sos na tu ra les o de ex por ta cio nes como una pro por ción del in gre so na cio nal to tal o de las ex -
por ta cio nes to ta les. Pero esto no es lo que se debe me dir. Las teo rías nos di cen que de be ría mos
me dir las ren tas, es de cir, la pro por ción del va lor de las ven tas de un pro duc to que sub sis te des -
pués de que se ha yan des con ta do to dos los cos tos de la pro duc ción y la co mer cia li za ción, in clui -
da cier ta con si de ra ción de la “ga nan cia nor mal”. Las ren tas po drían ser muy al tas en las
ac ti vi da des de ex trac ción de al gu nos re cur sos na tu ra les. Pue de cos tar sólo un par de dó la res
—una frac ción pe que ña de su pre cio de ven ta— la ob ten ción de un ba rril de pe tró leo des de las
pro fun di da des de un de sier to. Por otra par te, una pro por ción alta del pre cio de ven ta de un ba -
rril de pe tró leo no rue go re pre sen ta cos tos rea les de la pro duc ción en el Mar del Nor te. La me di -
da apro pia da del pro ba ble efec to po lí ti co de la ri que za de re cur sos na tu ra les em pe za ría por las
ren tas, no el va lor de las ven tas. Co llier y Hoef fler (2005) han uti li za do ci fras del Ban co Mun dial
para crear jus ta men te esa base de da tos. Por esa ra zón de be ría mos con fiar par ti cu lar men te en
sus con clu sio nes, pro ve nien tes del aná li sis es ta dís ti co in ter na cio nal, de que la ri que za de re cur -
sos na tu ra les tien de de modo cons tan te a re du cir la de mo cra cia. Sin em bar go, aun los es tu dios
que uti li zan las me di das más fá cil men te dis po ni bles de la ri que za de re cur sos na tu ra les apuntan
en la misma dirección: Ross (2001) y Mahon (2006).



men to de los efec tos ma lig nos de la ayu da ex tran je ra en la go ber-
na ción.33

iv) La per sua si va com pa ra ción que ha ce Eas ter (2002) en tre la
evo lu ción de la tri bu ta ción y la go ber na ción en Po lo nia y en Ru sia
des pués del fi nal del sis te ma so vié ti co. El Esta do ru so aún de pen de
pa ra sus re cau da cio nes de un nú me ro re la ti va men te pe que ño de muy 
gran des em pre sas, mu chas de ellas ener gé ti cas pri va das o de pro -
pie dad es ta tal aho ra. Hay es ca so de ba te po lí ti co pú bli co acer ca de
la tri bu ta ción, y cier ta men te na da co mo un con tra to so cial: la ma yo -
ría de los im pues tos se re cau da de mo do coer ci ti vo, y las “re da das”
de los re cau da do res de im pues tos y la po li cía tri bu ta ria son co sa
co mún. En cam bio, el go bier no po la co no pu do de pen der de unas
cuan tas gran des em pre sas con tri bu yen tes. Te nía que gra var a los
emplea dos y las em pre sas pe que ñas, y ex ten der de ma ne ra gra -
dual la red tri bu ta ria a gran par te de la po bla ción. La tri bu ta ción se
ha con ver ti do en un te ma tra di cio nal de la ne go cia ción y el de ba te
po lí ti cos.

Las com pa ra cio nes en tre paí ses re sul tan siem pre di fí ci les de in ter -
pre tar: va rían mu chos otros as pec tos en tre dos ca sos cua les quie ra.
La prue ba más con vin cen te de las re la cio nes en tre la de pen den cia
tri bu ta ria y la go ber na ción es tá sur gien do aho ra de com pa ra cio nes
en tre go bier nos sub na cio na les den tro de los mis mos paí ses. Ger va -
so ni (2006) ha exa mi na do 21 pro vin cias ar gen ti nas du ran te el pe -
rio do 1983-2003. Estas pro vin cias de pen den mu cho —pe ro con
va ria cio nes sig ni fi ca ti vas en tre ellas— de las trans fe ren cias fis ca les
del go bier no cen tral y, en unos cuan tos ca sos, de las re cau da cio nes
lo ca les pro ve nien tes de la in dus tria pe tro le ra. Ger va so ni des cu brió
que las pro vin cias más de pen dien tes de la tri bu ta ción ge ne ral de sus 
ciu da da nos ha bían si do his tó ri ca men te más de mo crá ti cas. Allí don de
los go bier nos pro vin cia les es ta ban más ge ne ro sa men te pro veí dos de 
trans fe ren cias fi nan cie ras del go bier no cen tral o de re cau da cio nes
pe tro le ras, los lí de res po lí ti cos lo ca les ha bían si do más ca pa ces de
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33 Co llier (2006) ex plo ra una ra zón pro ba ble de la am bi güe dad de los re sul ta dos es ta dís ti cos.
La ayu da ex tran je ra tie ne múl ti ples di men sio nes va ria bles, las que a me nu do se dis fra zan cuan -
do la me di mos en tér mi nos del va lor agre ga do. En al gu nos con tex tos se la con si de ra vá li da men te
como un flu jo de re cur sos fi nan cie ros más o me nos “gra tui tos” ha cia las ar cas gu ber na men ta les.
En otros, apa re ce a ma ne ra de bie nes o ser vi cios es pe cí fi cos (por ejem plo, el apo yo téc ni co) y/o
pro te gi da por toda cla se de con di cio nes, res tric cio nes u ór de nes acer ca de los mo dos en que
debe rá uti li zar se.



com prar o su pri mir la com pe ten cia de las opo si cio nes de mo crá ti cas. 
Hoff man y Gib son (2006) han com pa ra do 105 go bier nos dis tri ta les
de Tan za nia, un país don de la re cau da ción lo cal es a me nu do muy
coer ci ti va (Fjeld stad, 2001).

Cuan do las po bla cio nes dis tri ta les tie nen ma yor mo vi li dad eco nó -
mi ca po ten cial, y por tan to el mar gen ma yor pa ra huir de la tri bu ta -
ción lo cal coer ci ti va, los go bier nos dis tri ta les gas tan por cio nes más
gran des de las re cau da cio nes en la pro vi sión de ser vi cios pa ra sus
ciu da da nos, y me nos en ellos mis mos. De ma ne ra di fe ren te, am bos
es tu dios apor tan prue bas en fa vor de la hi pó te sis del “equi li brio del
po der”: cuan do los go bier nos lo ca les en fren tan las ma yo res pre sio -
nes pa ra fi nan ciar se me dian te el con ven ci mien to en lu gar de ex traer 
re cau da cio nes de sus ciu da da nos, es más po si ble que go bier nen de -
mo crá ti ca men te (Argen ti na) o que gas ten di ne ro en la pro vi sión de
ser vi cios a los ciu da da nos (Tan za nia).

V. ¿CUÁNTO DE SUS INGRESOS PAGAN LOS CIUDADANOS EN IMPUESTOS?

Las con clu sio nes de la sec ción IV se ba san en un aná li sis de los efec -
tos de fuen tes al ter nas del in gre so gu ber na men tal en las mo ti va cio -
nes y el com por ta mien to del Esta do, los con tri bu yen tes y am bos en
in te rac ción. Las in te rac cio nes cau sa les po ten cia les son mu chas y re -
la ti va men te com ple jas, so bre todo por que los Es ta dos en fren tan
elec cio nes en tre gra var am plia men te y así re la cio nar se con los ciu -
da da nos y ex plo tar re cau da cio nes no ga na das, lo que los obli ga a re -
la cio nar se con un es tre cho con jun to de otros ac to res: do nan tes de
ayu da o un pe que ño nú me ro de gran des com pa ñías pú bli cas y pri -
va das en el sec tor del pe tró leo, el gas y los mi ne ra les. La me di da en
que gra van los go bier nos a los ciu da da nos es di fe ren te y con cep tual -
men te me nos com ple ja. De be mos pen sar prin ci pal men te cómo po -
dría afec tar la de man da de re cau da ción las ac cio nes po lí ti cas de los
contribuyentes.

Has ta don de yo sé na die ha in ten ta do ras trear en de ta lle es te pro -
ce so pa ra paí ses in di vi dua les. Sa be mos que las im pli ca cio nes po lí ti -
cas no son sen ci llas. Es im pro ba ble que los au men tos de los im pues tos
ocu rran ais la da men te. En ge ne ral pro vo ca rán tam bién au men tos
del gas to pú bli co, lo que a su vez po dría in ten si fi car el pro ce so re su -
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mi do en es ta sec ción, por me dio del cual la po lí ti ca re fe ren te al gas to 
pú bli co “con fun de” a la po lí ti ca re fe ren te a la re cau da ción tri bu ta -
ria.34 Sin em bar go, hay bue nas ra zo nes ló gi cas, re su mi das en el cua -
dro 2, pa ra creer que cuan to ma yor sea la por ción de su in gre so que
pa gan en im pues tos más po si ble se rá que los ciu da da nos par ti ci pen
en la po lí ti ca y se tor nan más exi gen tes en su re la ción con el go bier no.
Te ne mos tam bién al gu nas prue bas anec dó ti cas de que los au men tos
mar ca dos en el ni vel de la car ga tri bu ta ria mo vi li zan a los con tri bu -
yen tes (Win ters, 1996, cap. 4), y cier tas prue bas es ta dís ti cas re cien -
tes, po de ro sas, de que los au men tos de las de man das de re cau da ción 
pre ce den en só lo po cos años a los cam bios ha cia la go ber na ción más
de mo crá ti ca y li be ral.35

En su ma, hay prue bas con tun den tes, de di ver sas cla ses, de que i)
es po si ble que la de pen den cia de los Esta dos fren te al in gre so no ga -
na do ten ga efec tos ad ver sos en la ca li dad de la go ber na ción, y ii) el
ni vel glo bal de los im pues tos ayu da a mo vi li zar a los ciu da da nos po -
lí ti ca men te.36 Pe ro an tes de lle gar a con clu sio nes po lí ti cas de ma sia -
do ca te gó ri cas, de be mos exa mi nar nues tros in te rro gan tes: ¿a quién
y qué se gra va?, y ¿cómo se de ter mi nan y recaudan los impuestos?

VI. ¿A QUIÉN Y QUÉ SE GRAVA?

Has ta aho ra he ha bla do en tér mi nos más o me nos ge ne ra les, em -
plean do gran des ca te go rías como “im pues tos”, “con tri bu yen tes” y
“ciu da da nos” que ne ce si tan de sa gre gar se para en ten der los ca sos
es pe cí fi cos. Mu chos fac to res con tex tua les afec tan la me di da en que
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34 Ade más, de be mos se pa rar i) un au men to de los im pues tos que deja a un con tri bu yen te sin
di ne ro de ii) un au men to que se com pen sa más o me nos por un me jo ra mien to de la can ti dad o la
ca li dad de los ser vi cios públicos (Ross, 2004).

35 Véa se la in ves ti ga ción ori gi nal de Ross (2001), y al gu nas re for mu la cio nes de Mahon (2006)
con da tos modificados.

36 De be mos te ner cui da do con las cla ses de prue bas cuan ti ta ti vas uti li za das en apo yo de este
ar gu men to. Los ar tícu los de Ross y Mahon, ci ta dos en la nota an te rior, son vá li dos por que se
ocu pan de los cam bios a lo lar go de po cos años. Pero po dría mos ge ne rar re sul ta dos es ta dís ti cos
es pu rios si exa mi na mos da tos in ter na cio na les a lo lar go de pe rio dos ma yo res. Sa be mos que los
pro pios in gre sos son de ter mi nan tes prin ci pa les de i) la de mo cra cia (Dia mond, 1992; Heo y C.
Tan, 2001; Hun ting ton, 1991; Lon dre gan y Pool, 1996; Prze wors ki et al, 1996) y ii) el ni vel glo -
bal de la re cau da ción de im pues tos. Cuan to más ri cos sean los paí ses más de mo crá ti cos son y ma -
yor es la por ción del PNB que sus go bier nos re cau dan en im pues tos. Por tan to, las va ria cio nes de
la re cau da ción de im pues tos se aso cian es ta dís ti ca men te con las va ria cio nes de la demo cra cia.
Pero se ría un error in ter pre tar eso como una re la ción cau sal al uti li zar se ries de da tos de lar go
pla zo para com pa rar paí ses de in gre sos muy di fe ren tes.



los ciu da da nos se com pro me ten y se mo vi li zan po lí ti ca men te por
cau sa de im pues tos par ti cu la res. Aquí me ocu po sólo de dos pro ble -
mas muy im por tan tes para los paí ses en de sa rro llo con tem po rá neos.

i) Los go bier nos son más res pon sa bles y sen si bles an te sus ciu da -
da nos cuan do de pen den de ellos pa ra la re cau da ción. ¿Impli ca es to
que los go bier nos son res pon sa bles y sen si bles só lo an te los con tri -
bu yen tes, es de cir, los ciu da da nos que pa gan im pues tos? ¿Es la con -
se cuen cia po lí ti ca que de bié ra mos en con trar ca mi nos pa ra ase gu rar 
que los po bres sean gra va dos pa ra im pe dir que los go bier nos sean
res pon sa bles y sen si bles só lo an te quie nes no son po bres, a ex pen sas 
de los po bres?37 La res pues ta a la úl ti ma pre gun ta es “no”. Hay dos
ra zo nes. La pri me ra es pre cau to ria: sen ci lla men te no sa be mos lo su -
fi cien te acer ca de los efec tos de la tri bu ta ción en el com por ta mien to
po lí ti co pa ra jus ti fi car es ta cla se de in ge nie ría so cial ex pe ri men tal.
La se gun da es que hay bue nas ra zo nes pa ra creer que to do el cuer -
po po lí ti co y to dos los gru pos so cia les se be ne fi cia rán nor mal men te
de un au men to de la sen si bi li dad y la res pon sa bi li dad es ta ta les ha -
cia los con tri bu yen tes, aun que los pro pios con tri bu yen tes no sean
po bres. ¿Por qué? So bre to do en los paí ses que tie nen ins ti tu cio nes
pú bli cas más o me nos frá gi les, la po lí ti ca es ra ra vez la cla se de jue go 
de fi nan cia ción pú bli ca de elec ción ra cio nal que a los eco no mis tas
les en can ta mo de lar, en el que un gru po de fi ni ble —por ejem plo el
de los agri cul to res— es ta rá cal cu lan do en de ta lle los be ne fi cios de,
por ejem plo, in ter cam biar una re duc ción de los im pues tos de ex -
por ta ción del ca fé por un com pro mi so le gal más fuer te con los de re -
chos de los em plea dos.38 Cuan to más se pa rez ca la po lí ti ca a es to más 
de bié ra mos preo cu par nos por el pro ble ma de la res pon sa bi li dad
só lo an te los con tri bu yen tes, no an te los po bres. Sin em bar go, en la
ma yo ría de los paí ses que nos in te re san —los más po bres y los que
de pen den de la ayu da ex tran je ra y la ri que za de re cur sos mi ne ra -
les—, es po si ble que la pre sión pa ra que los go bier nos sean res pon -
sa bles o sen si bles an te los con tri bu yen tes ten ga efec tos más po si ti vos 
a un ni vel más bá si co del or ga nis mo po lí ti co, al alen tar la crea ción
de las cla ses de ins ti tu cio nes es ta bles y los com por ta mien tos po lí ti -
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37 En mu chos paí ses po bres, pero en par ti cu lar en la Amé ri ca La ti na, esta es una preo cu pa -
ción irre le van te, por que los po bres pa gan ya más im pues tos, en re la ción con sus in gre sos, que los 
ri cos, aun que prin ci pal men te en impuestos indirectos.

38 Moo re (2003) y Lan da y Kaps tein (2001).



cos pre vi si bles que a me nu do es tán au sen tes. Los po bres se be ne fi -
cia rán nor mal men te, y ra ras ve ces per de rán, cuan do es tén re gi dos
por go bier nos que, de bi do a que de pen den de los im pues tos ge ne ra -
les, tie nen in cen ti vos pa ra con ven cer en lu gar de só lo ex traer re cau da -
cio nes de los ciu da da nos, y en con se cuen cia en fren tan res tric cio nes
a su po der, es tán mo ti va dos pa ra pro te ger los de re chos hu ma nos y
de pro pie dad, y en tien den que ellos y los ciu da da nos com par ten un
in te rés co mún en el cre ci mien to eco nó mi co.

ii) Si per ci bi mos un va lor po lí ti co in trín se co en la tri bu ta ción, por 
me dio de su ten den cia a in cluir a los con tri bu yen tes, y por tan to a
mo vi li zar los po lí ti ca men te pa ra en fren tar y ne go ciar con el Esta do,
¿no de bié ra mos re co men dar en ton ces un hin ca pié en los lla ma dos
im pues tos di rec tos, y la men tar la muy rá pi da di fu sión re cien te, en
los paí ses en de sa rro llo, de los im pues tos in di rec tos al va lor agre ga -
do (IVA)?39 Otro “no”. La ra zón es que, des de una pers pec ti va po lí ti -
ca, el IVA es un im pues to di rec to: afec ta muy per cep ti ble men te a las
em pre sas. Su in tro duc ción ha si do muy re sis ti da en al gu nos paí ses
en de sa rro llo, so bre to do de bi do a la car ga de una con ta bi li dad con -
ti nua que im po ne a las em pre sas pe que ñas.40 Una vez in tro du ci do el
IVA las em pre sas y las au to ri da des fis ca les tien den a es tar en una ne -
go cia ción con ti nua res pec to a los pro ce di mien tos pre ci sos y la co -
ber tu ra y, en el ca so de los ex por ta do res, res pec to al ca len da rio de
pa gos de las de vo lu cio nes del IVA de las ex por ta cio nes.41
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39 A prin ci pios de este de ce nio, el IVA es ta ba ope ran do en cer ca de 130 paí ses y, a pe sar de no
ser uti li za do en los Esta dos Uni dos, ge ne ra ba cer ca de la cuar ta par te de la re cau da ción to tal de
im pues tos en el mun do (Ebrill et al, 2002).

40 Por ejem plo, ha bía una an ti gua re sis ten cia de los co mer cian tes de la India, in clui das mu -
chas huel gas con cie rres de em pre sas pe que ñas. Ello con du jo a gran des pro tes tas, y al gu nas
muer tes en dis tur bios ca lle je ros, en Gha na y Ugan da. Par te de esta re sis ten cia pro vie ne de una
com bi na ción de ma las tác ti cas po lí ti cas de par te del go bier no y una per cep ción, por lo me nos
par cial men te exac ta, de que el IVA se está in tro du cien do en los paí ses po bres im pul sa do por las
ins ti tu cio nes fi nan cie ras in ter na cio na les. El IVA se rein tro du jo en Gha na, de ma ne ra re la ti va -
men te sua ve, en cuan to el go bier no pres tó aten ción a la tác ti ca po lí ti ca y la pre sen ta ción (Ban co
Mun dial, 2001). Aun cuan do se in tro du jo por pri me ra vez en Eu ro pa, se re co no ció que el IVA im -
po nía una car ga pe sa da a las em pre sas más pe que ñas de bi do a las obli ga cio nes adi cio na les y más
o me nos com ple jas de lle var re gis tros (Dos ser, 1981).

41 La ob ser va ción más am plia es que la dis tin ción con cep tual en tre los im pues tos di rec tos y
los in di rec tos fue en un prin ci pio po lí ti ca, y sólo re cien te men te la han re de fi ni do los eco no mis tas
en tér mi nos teó ri cos cues tio na bles: se afir ma que la car ga efec ti va de los im pues tos di rec tos la so -
por ta la per so na o em pre sa que en tre ga el di ne ro al re cau da dor del im pues to, mien tras que la
car ga de los im pues tos in di rec tos se tras la da o se pue de tras la dar a lo lar go de una ca de na de
tran sac cio nes eco nó mi cas has ta que la asu me el con su mi dor fi nal. El IVA po dría ser el pri mer im -
pues to uti li za do am plia men te que es di rec to se gún un cri te rio e in di rec to se gún el otro cri te rio.
Des de esa pers pec ti va, no re sul ta sor pren den te que, en sus in ves ti ga cio nes es ta dís ti cas de las di -



VII. ¿CÓMO SE DE TER MI NAN Y RECAUDAN LOS IMPUESTOS?

En las sec cio nes IV y V des cri bí los efec tos po si ti vos de la tri bu ta ción
en la go ber na ción, y en la VI su ge rí que no debe preo cu par nos mu -
cho que las prin ci pa les cla ses de im pues tos em plea das en los paí ses
más po bres pu die ran ser poco apro pia das para la mo vi li za ción po lí -
ti ca de los con tri bu yen tes de ma ne ra cons truc ti va. De sa for tu na da -
men te, no po de mos ter mi nar aquí la his to ria. La tri bu ta ción tie ne su 
lado os cu ro: pue de ser des truc ti va tan to como cons truc ti va en lo re -
fe ren te a la go ber na ción. La ca li dad de la go ber na ción me jo ra ría en
al gu nos paí ses si se abo lie ran sim ple men te al gu nos im pues tos. En
otros con tex tos se rían muy de sea bles gran des mo di fi ca cio nes en
cómo se eva lúan y re cau dan los im pues tos. El pro ble ma es la exis ten -
cia de lo que lla mo la gra va ción coer ci ti va: la eva lua ción y la re cau da -
ción se rea li zan de ma ne ra que es po si ble que sean ra zo na ble men te
per ci bi das por los con tri bu yen tes como ar bi tra rias, agre si vas, in -
jus tas o bru ta les.42 La gra va ción coer ci ti va asu me mu chas for mas.
Po de mos pen sar de modo con ve nien te en un con ti nuo, de fi ni do en
tér mi nos del gra do de bru ta li dad y ar bi tra rie dad im pli ca dos.

En el ex tre mo du ro del es pec tro los em plea dos del go bier no lo cal
en la Chi na ru ral se apa re cen re pen ti na men te en un ca se río; sa can
de sus ca sas a los je fes de fa mi lia; exi gen que ca da uno de ellos ha ga
una con tri bu ción al fon do de de sa rro llo, el fon do de los ve te ra nos, el 
im pues to de ras tro, el fon do de cons truc ción de ca mi nos, el im pues -
to pre dial, el im pues to a las bi ci cle tas, el im pues to a los pro duc tos
es pe cia les, el im pues to a las di ver sio nes, el fon do edu ca ti vo, o cual -
quier do ce na de otras car gas; gol pean a quie nes no pue dan o no
quie ran pa gar, y qui zá los man den a la cár cel (Bern stein y Lu,
2003). En el ex tre mo más sua ve del es pec tro, los fun cio na rios de la
au to ri dad re cau da do ra se apa re cen de nue vo en las ofi ci nas de una
gran cer ve ce ría y ex pli can que, aun que han re cau da do efec ti va -
men te im pues tos a em pre sas y nó mi nas una vez en es te tri mes tre,
van atra sa dos en las me tas de re cau da ción fi ja das por sus je fes, que

310 EL TRIMESTRE ECONÓMICO

men sio nes po lí ti cas de la tri bu ta ción en los paí ses con tem po rá neos po bres, Mahon (2006), cap. 6, 
no en con tró prue ba al gu na de que los efec tos po lí ti cos de los im pues tos di rec tos fue ran di fe ren -
tes de los efec tos po lí ti cos de los in di rec tos. 

42 El ar gu men to de esta sec ción se for mu la con ma yor de ta lle en More (2006). En cuan to a las
ex pli ca cio nes con tem po rá neas de la tri bu ta ción coer ci ti va en los paí ses en de sa rro llo véa se
Bern stein y Lu (2003), Fjeld stad (2001), Juul (2006) y Prud’ hom me (1992).



les gus ta ría te ner al go más de di ne ro y que real men te no se ría bue no 
pa ra la com pa ñía que se ne ga ran a pa gar, aun que só lo fue ra por que
siem pre se po drá pro bar que la com pa ñía ha ve ni do eva dien do cier -
ta cla se de re gu la cio nes am bien ta les, sa ni ta rias o del em pleo. Esas
cla ses de coer ción es tán muy di fun di das. ¿Por qué? Hay una res -
pues ta le gal-for mal: los con tri bu yen tes tie nen po cos de re chos. Pe ro
¿por qué tie nen po cos de re chos? No ten go una res pues ta com ple ta,
pe ro pue do ad ver tir cin co ra zo nes por las que las au to ri da des de los 
paí ses en de sa rro llo se ven mo ti va das a gra var coer ci ti va men te.

i) La gra va ción es siem pre po ten cial men te coer ci ti va: los agen tes
es ta ta les tie nen au to ri dad pa ra exi gir a los ciu da da nos que en tre -
guen di ne ro, sin una ga ran tía só li da de re ci pro ci dad, en si tua cio nes
en las que se per ci be que los ciu da da nos tie nen es ca sa o nin gu na po -
si bi li dad de ele gir. Por di ver sas ra zo nes his tó ri cas, los Esta dos son a 
me nu do po de ro sos fren te a la ma yo ría de los ciu da da nos en mu chos
de los paí ses más po bres (Moo re, 2004). Las de pen den cias es ta ta les
en fren tan re la ti va men te po cas res tric cio nes en lo que se re fie re a la
ma ne ra co mo tra tan a los ciu da da nos. Has ta cier to pun to, no es tan -
to la coer ción en la re la ción fis cal lo que re quie re una ex pli ca ción,
si no su au sen cia. ¿Por qué los fun cio na rios fis ca les no pedirán en
ge ne ral 10 mil pesos, y luego bajarán la demanda oficial a 6 mil a
cambio de un soborno de mil?

ii) La es truc tu ra y la or ga ni za ción de las eco no mías son im por tan -
tes. Re sul ta di fí cil a) re cau dar im pues tos efec ti va men te en las eco no -
mías agra rias de in gre sos ba jos or ga ni za das en em pre sas pe que ñas
que ca re cen de una es truc tu ra bu ro crá ti ca for mal y que ope ran sin
el uso ex ten so de sis te mas ban ca rios y re gis tros es cri tos o elec tró ni -
cos de las tran sac cio nes eco nó mi cas, y b) re cau dar sin re cu rrir a la
ar bi tra rie dad y la coer ción. En las eco no mías agra rias de in gre sos
ba jos la re cau da ción de im pues tos tien de a ser coer ci ti va y con flic ti va,
y la re cau da ción to tal tien de a per ma ne cer ba ja.43 Vea mos las ven ta -
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43 En par te es por ello que los his to ria do res tien den a aso ciar rá pi da men te la tri bu ta ción con
la re vuel ta agra ria. Uno de los ha llaz gos es ta dís ti cos más só li dos de las cien cias so cia les es que, a
lo lar go del tiem po y el es pa cio, los re cau da do res de im pues tos ofi cia les de los paí ses más ri cos, y
so bre todo en los paí ses que tie nen un sec tor agrí co la re la ti va men te pe que ño, lo gran cap tar por -
cio nes ma yo res del in gre so na cio nal para el go bier no. Véa se prue bas es ta dís ti cas re cien tes res -
pec to a este pun to en Chei bub (1998), Fau ve lle-Aymar (1999), Pian cas te lli (2001), Rem mer
(2004), Ross (2001), Stotsky y Wol de Mariam (1997). La relación estadística se identificó y se
llamó Ley de Wagner en 1877.



jas lo gís ti cas que dis fru tan las de pen den cias re cau da do ras de im -
pues tos en las eco no mías con tem po rá neas más ri cas.

Cua tro fac to res fa ci li tan su ta rea y ayu dan a ex pli car los cam bios
ocu rri dos a tra vés de la his to ria, des de la re cau da ción de im pues tos
a ren glo nes es pe cí fi cos (sal, ta ba co, ca rrua jes, pro pie dad in mo bi -
lia ria, ca sas, in di vi duos) has ta su co bro de acuer do con ca te go rías
con ta bles (en par ti cu lar el in gre so, el va lor agre ga do, las ven tas, la
pro duc ción, las ga nan cias, etc., en lu gar de uti li zar só lo los va lo res
de los ac ti vos): a) ex ten sos re gis tros es cri tos y elec tró ni cos, de las
tran sac cio nes eco nó mi cas, ayu dan a los re cau da do res a lo ca li zar
exac ta men te su mi na y crear con tro les efi ca ces con tra la asig na ción
in co rrec ta den tro de la bu ro cra cia fis cal mis ma; b) el re la ti vo ais la -
mien to de la ma yo ría de las tran sac cio nes y los in gre sos eco nó mi cos
fren te a la es ta cio na li dad o el es ta do del cli ma que per mi te la re cau -
da ción de la ma yo ría de los im pues tos en abo nos re gu la res a lo lar go
de un año; c) el em pleo ge ne ra li za do de la ban ca y otros sis te mas in -
di rec tos de trans fe ren cia de di ne ro dis mi nu ye la ne ce si dad de que
los re cau da do res de im pues tos se reú nan per so nal men te con la ma -
yo ría de los con tri bu yen tes, y d) el pre do mi nio de las em pre sas eco -
nó mi cas bu ro crá ti ca men te or ga ni za das pro por cio na opor tu ni da des 
pa ra co lo car el pro ce so de la re cau da ción en la ba se im per so nal y
se miau to má ti ca en que se fun da la ma yo ría de los sis te mas de pa ga-
co mo-va yas-ga nan do pa ra la gra va ción de las com pa ñías y los em -
plea dos con tem po rá neos.

Com pá re se es te pro ce so con la re cau da ción de im pues tos en las
so cie da des agra rias po bres. La ma yo ría de las em pre sas gra va bles
son pe que ñas, de mo do que los cos tos fi jos de la re cau da ción tien -
den a ser al tos. Los in gre sos agrí co las tien den a ser es ta cio na les e
ines ta bles, de mo do que las re cau da cio nes son oca sio na les y amon -
to na das. La es ca sez de re gis tros de las tran sac cio nes eco nó mi cas y el 
em pleo li mi ta do de sis te mas ban ca rios alien ta la in te rac ción ca ra a
ca ra en tre el con tri bu yen te y el eva lua dor o re cau da dor de los im -
pues tos, y obli ga a es tos úl ti mos a to mar de ci sio nes dis cre cio na les
acer ca de las obli ga cio nes fis ca les que no pue den va li dar se in de -
pen dien te men te con fa ci li dad. En vir tud de que una por ción más o
me nos gran de de las re cau da cio nes se gas ta de to dos mo dos en la re -
cau da ción mis ma, los ad mi nis tra do res fis ca les se re sis ten a se pa rar
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los pa pe les de eva lua ción de las obli ga cio nes res pec to a la re cau da -
ción efec ti va.44 El hom bre que te di ce cuán to de bes es el mis mo que
te co bra. Da do que no re sul ta fá cil eva luar las obli ga cio nes fis ca les
de acuer do con con cep tos con ta bles ge ne ra les, co mo el in gre so, el
ca pi tal, la pro duc ción, el va lor agre ga do o las ga nan cias, los im pues -
tos tien den a ad he rir se a bie nes o ser vi cios es pe cí fi cos. Hay en ton ces 
un con jun to muy gran de de im pues tos po ten cia les en la ley, lo que
au men ta el mar gen pa ra que los re cau da do res ex pri man a los con -
tri bu yen tes.45 Estos fac to res lo gís ti cos do tan a los re cau da do res de
im pues tos de con si de ra ble po der dis cre cio nal; fa ci li tan la co rrup -
ción y qui zá la ex tor sión; au men tan las “fu gas” de re cau da cio nes de 
im pues tos ha cia las ma nos pri va das;46 ge ne ran re sen ti mien to y re -
sis ten cia a los im pues tos en tre los con tri bu yen tes; es ta ble cen la tri -
bu ta ción co mo el pro ble ma fa vo ri to de los re bel des po lí ti cos, y ha cen
práctica y po lí ti ca men te di fí cil, pa ra los go bier nos, la apro pia ción de
gran par te del in gre so na cio nal por me dio de los im pues tos, so bre
to do los di rec tos.

iii) La es truc tu ra eco nó mi ca de las so cie da des agra rias po bres fa vo -
re ce la tri bu ta ción coer ci ti va por otra ra zón más di rec ta men te po lí ti -
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44 La se pa ra ción de las ac ti vi da des de eva lua ción fren te a las de re cau da ción, y la asig na ción
de di fe ren tes car gos o per so nas para cada una de esas ca te go rías, ha sido cen tral para la cons -
truc ción de sis te mas de tri bu ta ción no coer ci ti vos. Véa se, por ejem plo, Bre wer (1989), pá gi nas
101-114, y a Daun ton (2001). Estas ca te go rías son com po nen tes im por tan tes de mu chas re for -
mas fis ca les con tem po rá neas. Al ex pli car por qué la ad mi nis tra ción fis cal chi le na es tan to más
efi cien te que la ar gen ti na, Berg man ob ser va que, en Chi le, un de par ta men to re cau da y ad mi nis -
tra el di ne ro, mien tras que otro eva lúa las obli ga cio nes y apli ca la ley. En Argen ti na, to das es tas 
fa cul ta des se con cen tran en el mis mo de par ta men to del or ga nis mo fis cal (véa se Berg man,
2003, p. 622).

45 Los go bier nos lo ca les de las so cie da des agra rias con tem po rá neas re cau dan a me nu do un
con jun to muy gran de de im pues tos y car gas (Bern stein y Lu, 2003). Los go bier nos cen tra les lo
han he cho así en al gu nas oca sio nes en el pa sa do. En 1952, cuan do Tai wán te nía to da vía un sec tor 
agrí co la gran de, un con jun to de im pues tos re la ti va men te me no res, in clui dos im pues tos a los ras -
tros, a la fa mi lia, a la sal, a las di ver sio nes y a las fies tas re pre sen ta ba co lec ti va men te 16% de las
re cau da cio nes del go bier no cen tral. Para 1981, cuan do el in gre so per capita ha bía au men ta do
en cer ca de 500%, al gu nos de es tos im pues tos se ha bían abo li do, y el resto representaba sólo 2%
de la recaudación (República de China, 1982, pp. 29 y 159-160).

46 Para en fren tar este pro ble ma, no hay op cio nes ge ne ra les sa tis fac to rias para la su per vi sión
in tra bu ro crá ti ca. En al gu nos con tex tos los go ber nan tes han pre fe ri do el cul ti vo de los im pues -
tos, es de cir, la pri va ti za ción de la re cau da ción. Sin em bar go, la ima gen del cul ti va dor de im -
pues tos ra paz, opre si vo, ha pe ne tra do pro fun da men te en la con cien cia pú bli ca, y la prác ti ca ha
de sa pa re ci do casi por com ple to en el mun do mo der no. En la Gran Bre ta ña de los si glos XVIII y
XIX, la uti li za ción de eva lua do res no pro fe sio na les era uno de los re cur sos para pro te ger se con -
tra la ex tor sión de los bu ró cra tas fis ca les (Daun ton, 2001, pp. 200-201), pero la uti li za ción de los
con tri bu yen tes en estos papeles tendería inevitablemente a disminuir la recaudación (Brewer,
1989, p. 100).



ca. Uno de los te mas do mi nan tes en el es tu dio de la eco no mía po lí ti ca
de la tri bu ta ción es que los po ten cia les re cau da do res de im pues tos
tie nen gran des in cen ti vos pa ra ne go ciar —en lu gar de ejer cer la
coer ción— con los con tri bu yen tes po ten cia les cu yos prin ci pa les ac -
ti vos eco nó mi cos son en va rios sen ti dos mó vi les, y que po drían ocul -
tar se, re ti rar se de la pro duc ción o tras la dar se a otra ju ris dic ción
po lí ti ca. Los agri cul to res po bres de lo ca li da des re la ti va men te muy
po bla das son in mó vi les en to dos sen ti dos: no pue den en con trar con
fa ci li dad tie rras o la ciu da da nía en otra par te; no es fá cil ven der la
tie rra que tie nen; no pue den dar se el lu jo de de jar de pro du cir, y sin 
edu ca ción u otro ca pi tal sus pers pec ti vas de ob te ner una bue na vi da 
en otra par te son som brías. Por tan to, son víc ti mas pri mor dia les pa ra
los re cau da do res de im pues tos de pre da do res.47

iv) En cuan to a los po bres, los re cau da do res de im pues tos más de -
pre da do res no son a me nu do las de pen den cias del go bier no cen tral
que re cau dan la ma yor par te de la tri bu ta ción, si no los em plea dos
de los go bier nos lo ca les pe que ños. Jun to con la po li cía, los ejér ci -
tos y di ver sos gru pos ar ma dos no ofi cia les que ope ran los re te nes,
es tos em plea dos del go bier no lo cal son a me nu do los úni cos fun cio -
na rios pú bli cos que en cuen tran cos tea ble el es fuer zo de ex pri mir
cen ta vos a los po bres con los im pues tos. Algu nas de las ra zo nes se ex -
pu sie ron an tes: el po ten cial de coer ción in he ren te a la re la ción tri -
bu ta ria y la es ca sez de ba ses ju go sas de im pues tos en las so cie da des
agra rias po bres. Po de mos agre gar un con jun to de fe nó me nos in te -
rre la cio na dos que son ca rac te rís ti cos de mu chos paí ses po bres: el
go bier no es tá re la ti va men te cen tra li za do de to dos mo dos; las de -
pen den cias im po si ti vas cen tra les per si guen las ba ses de im pues tos
más lu cra ti vas, de jan do a los ad mi nis tra do res lo ca les ru ra les po co
pa ra tra ba jar; la mo da re cien te de la “des cen tra li za ción” ha jus ti fi -
ca do los “man da tos in fun da dos”, es de cir, tras la dar a los go bier nos
lo ca les las res pon sa bi li da des de la pres ta ción de ser vi cios sin pro -
por cio nar re cur sos fi nan cie ros com pa ra bles, y los go bier nos lo ca les
es tán a me nu do ca si por com ple to li bres de re gu la ción y por tan to
en li ber tad pa ra ac tuar ti rá ni ca men te.
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47 Al com pa rar los go bier nos dis tri ta les de Tan za nia, don de la tri bu ta ción coer ci ti va es ge ne -
ra li za da (Fjeld stad, 2001; Fjeld stad y Sem bo ja, 2001), Hoff man y Gib son (2006) de mos tra ron
re cien te men te que, en tre más mó vi les sean las po bla cio nes, más pro ba ble será que re ci ban ser vi -
cios a cam bio de sus pa gos de im pues tos.



v) Nues tra ob ser va ción fi nal nos tras la da del am bien te agra rio lo -
cal al ge ne ral. Se afir ma a ve ces que, en al gu nos paí ses po bres con
in fluen cia del Fon do Mo ne ta rio Inter na cio nal (FMI) los ad mi nis tra -
do res fis ca les del go bier no cen tral re cau dan di ne ro coer ci ti va men te 
por que es tán pre sio na dos pa ra sa tis fa cer las me tas de re cau da ción
anual con ve ni das con el FMI (Glop pen y Rak ner, 2002). La ver dad
es elu si va. El FMI tie ne la obli ga ción de ase gu rar que los go bier nos
ob ten gan re cau da cio nes pa ra que pa guen los prés ta mos o man ten -
gan el equi li brio ma croe co nó mi co. Sin em bar go, es po si ble que los
ad mi nis tra do res fis ca les op ten por exa ge rar la pre sión del FMI a fin
de ex cu sar o jus ti fi car la tri bu ta ción ex plo ta do ra, en par ti cu lar la
ex trac ción de las em pre sas que son su fi cien te men te gran des pa ra
cons ti tuir ju go sas fuen tes de re cau da cio nes pe ro que no dis fru tan
de una pro tec ción po lí ti ca es pe cial. Sa be mos que, en mu chos paí ses
po bres, los ad mi nis tra do res fis ca les na cio na les tien den a cen trar se
en un nú me ro re la ti va men te pe que ño de em pre sas me dia nas y gran -
des del sec tor for mal, y sos la yan en gran me di da las de más em pre -
sas, in clui das las ac ti vi da des em pre sa ria les in for ma les ur ba nas que
son gran des y cre cien tes.48 No es tá cla ro cuán cier to sea que al gu nas
com pa ñías gran des, po lí ti ca men te in flu yen tes, se sal van con muy
po co.49

Pa re ce ha ber cier to círcu lo vi cio so que ope ra en al gu nos paí ses: a
los ad mi nis tra do res fis ca les les re sul ta di fí cil gra var al sec tor in for -
mal y a los ri cos po lí ti ca men te in flu yen tes, aun que só lo sea por que
su per so nal téc ni co se mues tra re nuen te a ex po ner se a los pe li gros y
las di fi cul ta des im pli ca dos;50 por tan to, se cen tran en las em pre sas
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48 En Tan za nia, con una po bla ción to tal de más de 35 mi llo nes de ha bi tan tes, 286 gran des
con tri bu yen tes pa gan casi 70% de los im pues tos in ter nos. (Estos da tos, re la ti vos a ju nio de 2005,
fue ron ama ble men te apor ta dos por la Au to ri dad de la Re cau da ción de Tan za nia a Odd-Hel ge
Fjeld stad). La base tri bu ta ria ex clu ye a mu chos pro fe sio na les, como los abo ga dos, mé di cos y
con sul to res pri va dos, así como a las em pre sas más es te reo ti pa das del sec tor in for mal po bre. Me -
nos de 1% de los con tri bu yen tes paga más de 85% de los im pues tos di rec tos re cau da dos en Perú
(Mos ta jo, 2004).

49 Esta pa re ce ser par te de cier ta na rra ción tra di cio nal de los con tri bu yen tes acer ca de la in -
jus ti cia: no so tros, gen te co mún y de cen te, pa ga mos nues tros im pues tos, pero los gran des que tie -
nen in fluen cia po lí ti ca los elu den, al igual que quie nes ope ran en el sec tor in for mal a pe que ña
es ca la o en el mer ca do ne gro.

50 Sa be mos por va rias fuen tes anec dó ti cas que al per so nal de la ofi ci na de im pues tos no le
gus tan los pues tos que los ale jan del tra ba jo en po si cio nes lu cra ti vas y les exi gen ha cer gran des
es fuer zos para re cau dar can ti da des pe que ñas de di ne ro de con tri bu yen tes muy re nuen tes. Estas 
cla ses de “pues tos” son atrac ti vos prin ci pal men te para el per so nal gu ber na men tal lo cal que ca -
re ce de otras opor tu ni da des para ga nar di ne ro. El per so nal de las ofi ci nas fis ca les cen tra les



me dia nas y gran des que es tán re gis tra das pe ro no po lí ti ca men te
pro te gi das, y la pre sión apa ren te pa ra sa tis fa cer las me tas de re cau -
da ción del FMI es una bue na ex cu sa pa ra “ex pri mir” a sus “clien tes”
nor ma les, a me nu do en el con tex to de cam pa ñas de ur gen cia pa ra
sa tis fa cer las me tas al fi nal de un tri mes tre fi nan cie ro.51 Esta di ná -
mi ca des vía efec ti va men te la aten ción de lo que de bie ra ser un ob je -
ti vo im por tan te de la po lí ti ca re cau da to ria: la ex pan sión de la ba se
tri bu ta ria dis mi nu yen do las exen cio nes y atra pan do con tri bu yen tes 
nue vos en la red. Quie nes pa gan im pues tos con si de ran que el sis te -
ma es in jus to y por en de ten de rán en ma yor me di da a in ten tar la
eva sión. No es tá cla ro cuán gran de sea el pa pel del FMI en to do es to.
Pe ro por lo me nos tie ne el po ten cial ne ce sa rio pa ra em peo rar la si -
tua ción. Co mo ex pli qué en la sec ción V, en al gu nos paí ses po bres el
FMI sus ti tu ye, has ta cier to pun to, a los con tri bu yen tes or ga ni za dos
en su pa pel tra di cio nal de vi gi lan tes de la po lí ti ca fis cal. El FMI tie ne
el po der ne ce sa rio pa ra mi nar la go ber na ción a lar go pla zo alen tan -
do, así sea sin pro po nér se lo, las prác ti cas de re cau da ción de im pues -
tos que em peo ran las re la cio nes en tre los Esta dos y los ciu da da nos.
No es tá cla ro có mo ha ce es to en rea li dad.52

No hay una lí nea di vi so ria cla ra en tre la tri bu ta ción mo de ra da -
men te coer ci ti va y la apli ca ción fir me de la ley. Las per cep cio nes del 
mis mo he cho di fie ren de ma ne ra ra di cal. Del mis mo mo do, pue de
ha ber di fe ren cias ge nui nas acer ca de si los ad mi nis tra do res fis ca les
de bie ran siem pre es for zar se por tra tar gen til men te a los con tri bu -
yen tes por mie do a ge ne rar re sen ti mien to, o si la ma no muy fir me no 
es lo me jor por que di sua de el in cum pli mien to en ge ne ral, de mues -
tra la jus ti cia ge ne ral del sis te ma y com pro me te a los con tri bu yen tes 
con la po lí ti ca y los alien ta a mo vi li zar se al re de dor de los pro ble mas
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quie re per ma ne cer don de esté el di ne ro, tra ba jan do pre fe ri ble men te en una am bien te bu ro crá -
ti co. No le gus ta an dar por las ca lles ha ci na das tra tan do de lo ca li zar e iden ti fi car a las em pre sas
in for ma les, y en fren tan aco sos y ame na zas por lo que posible men te sean mi ga jas al final del día.
Agradezco en particular a Anuradha Joshi y Joseph Ayee la información de su investigación en
Ghana.

51 En su es tu dio com pa ra ti vo de Argen ti na y Chi le Berg man (2003), p. 623, de mues tra el
daño para la ca pa ci dad de re cau da ción a lar go pla zo que de ri vó de las rei te ra das cam pa ñas de
re cau da ción de “urgencia” en Argentina.

52 Re sul ta muy di fí cil in ves ti gar es tos pro ble mas. Casi no hay nin gu na in ves ti ga ción pu bli ca -
da res pec to a las prác ti cas y es tra te gias de tra ba jo de los ad mi nis tra do res de im pues tos. Lo que
exis te se re fie re casi por en te ro a la lí nea fron tal de los re cau da do res de im pues tos, no a sus je fes,
y a las ofi ci nas de re cau da ción lo ca les an tes que a la cen tral. Véa se al gu nas ex cep cio nes re cien tes, 
muy significativas, en Jairaj (2005) y Blundo (2006).



de la po lí ti ca fis cal. Uno de los ca sos más exi to sos de me jo ra mien to de
los sis te mas de re cau da ción en el pa sa do de ce nio ha si do el de la Au to -
ri dad de Re cau da ción Su da fri ca na, que ha au men ta do con si de ra -
ble men te el mon to glo bal de la re cau da ción y pro por cio na do a la vez 
un me jor ser vi cio a los con tri bu yen tes. Esta au to ri dad ha em plea do
di ver sas téc ni cas, co mo los ser vi cios muy vi si bles de los “Escor pio -
nes” —una fuer za es pe cial de in ves ti ga ción y po li cía cen tra da en la
co rrup ción y el cri men or ga ni za do— pa ra tra tar con las gran des
em pre sas re cal ci tran tes (Hlop he y Fried man, 2002; Smith, 2003).

Cuan to más jus to se cree ge ne ral men te que es un im pues to más via -
ble se rá que los ad mi nis tra do res fis ca les asu man una po si ción du ra
con los con tri bu yen tes pro ble má ti cos sin cau sar nin gún da ño po lí -
ti co. En Sud áfri ca hay una per cep ción ge ne ra li za da y plau si ble de
que la re cau da ción in cre men ta da se rá bien uti li za da en el pa go de las 
deu das so cia les del Apart heid. Mu chos paí ses po bres no se en cuen tran 
en es ta si tua ción fe liz: gran par te de la re cau da ción se ob tie ne coer -
ci ti va men te, pa ra pro pó si tos no muy con vin cen tes, lo que tie ne efec -
tos no ci vos pa ra las re la cio nes en tre los Esta dos y los ciu da da nos.
Has ta cier to pun to, es ta es una ca rac te rís ti ca ine vi ta ble de las eco -
no mías de in gre sos ba jos. Co mo ex pli qué lí neas arri ba, la ri que za y
los mer ca dos de buen fun cio na mien to ha cen más fá cil la re cau da -
ción. Sin em bar go, esa es só lo una par te de la his to ria. Un con jun to
de re for mas po lí ti cas e ins ti tu cio na les, in clui da la me ra abo li ción de
algu nos ti pos de im pues tos, po dría dis mi nuir los ni ve les glo ba les
de la coer ción en la re la ción tri bu ta ria.

CONCLUSIONES

En los paí ses po bres con tem po rá neos hay dos gran des con jun tos de
pro ble mas de la po lí ti ca eco nó mi ca en lo que se re fie re a la re la ción
en tre la tri bu ta ción y la ca li dad de la go ber na ción. El pri mer con -
jun to se re la cio na con los go bier nos que no ne ce si tan ha cer gran des
es fuer zos fis ca les por que tie nen mu chos in gre sos no tri bu ta rios pro-
ve nien tes de las ex por ta cio nes de pe tró leo, gas y mi ne ra les, o de la
ayu da ex tran je ra. La con si guien te au sen cia de de pen den cia de los
ciu da da nos tien de a mi nar cons tan te men te la ca li dad. El se gun do
con jun to se re la cio na con la tri bu ta ción coer ci ti va. Esto es ge ne ra li -
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za do y tam bién mina la ca li dad de la go ber na ción y con du ce a cier to
tra to bru tal de al gu nas per so nas po bres a ma nos de otras casi igual -
men te po bres.

Afor tu na da men te, hay mu chos cam bios de po lí ti cas que me jo ra -
rían la si tua ción, y en su ma yor par te po drían ha cer se en pe que ños
pa sos.53 El mar gen ma yor pa ra el cam bio in me dia to se en cuen tra en
el cam po de los do nan tes de ayu da, so bre to do en el mo men to ac tual
en el que es tán pro me tien do gran des au men tos de la ayu da otor ga -
da a los paí ses más po bres, la ma yo ría de los cua les son ya muy de -
pen dien tes de la ayu da ex tran je ra. Las prue bas del efec to de la al ta
ayu da ex tran je ra en la ca li dad de la go ber na ción son am bi guas
(sec ción III). Sin em bar go, es irres pon sa ble la pro vi sión de gran des
vo lú me nes de ayu da ex tran je ra sin to mar al gu nas me di das pa ra es -
ti mu lar la ex pan sión de la ca pa ci dad (efi cien te) pa ra la crea ción de
recau da ción in ter na a lar go pla zo. Se ría di fí cil que los do nan tes
de la ayu da se en car ga ran co lec ti va men te de ese cam bio. Mu chos de
ellos apo yan los pro yec tos de re for ma de la re cau da ción, pe ro co lec -
ti va men te gas tan muy po co di ne ro en es ta ac ti vi dad.54 Nin gu no ha ce
de cla ra cio nes cla ras que re la cio nen la ayu da a los me jo ra mien tos
del de sem pe ño de la re cau da ción in ter na. La ma yo ría pre fie re des -
ta car la ne ce si dad de un me jo ra mien to en la ad mi nis tra ción del gas -
to pú bli co.

No se ne ce si ta ser un teó ri co de las cons pi ra cio nes pa ra en ten der
que es te hin ca pié en el gas to, en lu gar de la re for ma de la re cau da ción,
fa vo re ce los in te re ses ins ti tu cio na les de las pro pias de pen den cias
do nan tes. So bre to do en las si tua cio nes en que mu chos do nan tes
ofre cen apo yo pre su pues ta rio ge ne ral, a los ad mi nis tra do res de las
de pen den cias de ayu da les preo cu pa que los es cán da los de co rrup -
ción en los paí ses re cep to res de la ayu da mi nen el apo yo po lí ti co
pa ra los pro gra mas de ayu da den tro de esos paí ses. La con cen tra -
ción de sus re cur sos en el es cru ti nio de los gas tos pú bli cos en los paí -
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53 Los pro ble mas tra ta dos en este pá rra fo se ana li zan con ma yor de ta lle en Fjeld stad y Moo re 
(2006), en el que for mu la mos al gu nas crí ti cas con tra las po lí ti cas tra di cio na les de la re for ma fis -
cal des de una perspectiva de la gobernación.

54 Ben Dic kin son, del Co mi té de Asis ten cia al De sa rro llo de la OCDE, ha cal cu la do re cien te -
men te que, en 2004, los do nan tes de la ayu da ex tran je ra ofi cial, ex clui do el FMI, gas ta ron 6.6 mil
mi llo nes de dó la res para me jo rar la ad mi nis tra ción gu ber na men tal, la po lí ti ca eco nó mi ca y la
ad mi nis tra ción fi nan cie ra del sec tor pú bli co, y que sólo 2.7% de esta suma se des ti nó a pro yec tos
que te nían un com po nen te de tributación (Ben Dickinson, comunicación privada).



ses re cep to res es un pro ce di mien to pa ra dis mi nuir es te ries go. Un
hin ca pié en la ge ne ra ción de re cau da ción no tie ne esos be ne fi cios
co la te ra les, y en efec to po dría sus ci tar pre gun tas in có mo das, es cép -
ti cas, acer ca de la ne ce si dad de ayu da ex tran je ra a lar go pla zo.
Igual men te, a pe sar de los es fuer zos de al gu nas or ga ni za cio nes in -
ter gu ber na men ta les, los do nan tes de la ayu da ex tran je ra han te ni do 
éxi to has ta aho ra en man te ner fue ra de los pro gra mas po lí ti cos el
he cho de que la ayu da que flu ye ha cia los paí ses en de sa rro llo dis -
fru ta exac ta men te de las exen cio nes fis ca les que cri ti can el FMI y los
es pe cia lis tas fis ca les. Si los do nan tes con fían en los go bier nos re cep -
to res lo su fi cien te pa ra otor gar les un apo yo pre su pues ta rio ge ne ral,
¿por qué no su gie ren que se can ce len las exen cio nes fis ca les pa ra
sus pro gra mas de ayu da? Esto no cam bia ría la can ti dad de di ne ro
des ti na da al re cep tor, pe ro ayu da ría a de sa rro llar el apa ra to lo cal
pa ra la re cau da ción de im pues tos y se ría un ejem plo ex ce len te de
que se prac ti ca lo que se pre di ca.55

Mu chos ad mi nis tra do res de im pues tos de al ta je rar quía en los paí -
ses en de sa rro llo creen te ner una mi sión pro fe sio nal de li be rar a sus
paí ses de la hu mi lla ción y la de pen den cia. Los im pues tos al va lor
agre ga do (IVA), que se apli can aho ra en la ma yo ría de los paí ses, son
bue nos ins tru men tos pa ra ob te ner una re cau da ción ma yor con jus -
ti cia.56 Va rias otras re for mas re cien tes pro por cio nan la ba se pa ra
rea li zar los cambios de po lí ti cas y prác ti cas re que ri dos pa ra que
la tri bu ta ción pue da con tri buir con ma yor efi ca cia a la ca li dad de la 
go ber na ción. Esti mu la dos en par te por la cre cien te in fluen cia de las
aso cia cio nes in ter na cio na les de ad mi nis tra do res de im pues tos y pro-
fe sio nes re la cio na das, mu chos ad mi nis tra do res de im pues tos se
han reor ga ni zan do y reo rien ta do pa ra ser más efi ca ces y más be né -
vo los ha cia los usua rios, por lo me nos en cuan to a los con tri bu yen -
tes más gran des. Las au to ri da des re cau da do ras au tó no mas que se
han es ta ble ci do en mu chos paí ses, co mo mu chas or ga ni za cio nes si -
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55 El ar gu men to en fa vor de eli mi nar al gu nas de las exen cio nes fis ca les para la ayu da ex tran -
je ra ha sido for mu la do en de ta lle re cien te men te por el Inter na tio nal Tax Dialogue (2006).

56 El IVA aún es muy con tro ver sial, de bi do en par te a que ge ne ral men te se cree que es re gre si -
vo. Sin em bar go, la apli ca ción del IVA es tan par cial en mu chos paí ses po bres que los da tos su gie -
ren que no hay nin gún efec to re gre si vo ge ne ral en los paí ses (Gem mell y Mo rris sey, 2005). Un
IVA más com ple to y me jor ad mi nis tra do pue de ser no re gre si vo me dian te una tasa de cero (o una
tasa baja) para los bie nes de con su mo que re pre sen tan una alta porción de los presupuestos de
los pobres.



mi la res, no han res pon di do a las ex pec ta ti vas ori gi na les, de ma sia do
in fla das. Sin em bar go, han con tri bui do por lo ge ne ral a la crea ción
de sis te mas de re cau da ción más efi ca ces. Ha si do de bi do a la or to do -
xia, du ran te al gún tiem po, que la po lí ti ca fis cal de bie ra cen trar se en
la am plia ción de la red tri bu ta ria, ya sea dis mi nu yen do el nú me ro y la
di ver si dad de las exen cio nes o ex ten dien do el re gis tro a un con jun to 
más am plio de em pre sas e in di vi duos con tri bu yen tes. Más ge ne ral -
men te, exis te ya un con si de ra ble con sen so glo bal en tre los ex per tos
acer ca de la ad mi nis tra ción y la po lí ti ca fis cal po si ble y de sea ble.

No hay gran des gue rras in te lec tua les u or ga ni za cio na les que de -
ban li brar se y ga nar se an tes de que los go bier nos y los do nan tes de
la ayu da ex tran je ra es tén en po si bi li dad de cam biar las po lí ti cas fis -
ca les pa rar me jo rar la go ber na ción: abo lir al gu nos im pues tos, sus ti -
tuir los con otros más mo der nos y efi ca ces que pue dan co brar se
me nos coer ci ti va men te; em plear téc ni cas am plia men te co no ci das
pa ra tor nar me nos coer ci ti vo el pa go de im pues tos, y en con trar fuen -
tes na cio na les de la re cau da ción pa ra sus ti tuir la ayu da ex tran je ra a 
lar go pla zo.
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