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El maestro Benjamin Retchkiman Kirk ofrece a los estudiosos de la.
economia y en especial de las finanzas pablicas, su segundo libro sobre
este complejo campo creciente de la ciencia econdmica, trabajo que esta
respaldado por largas horas de investigacién y por mas de dos décadas.
de docencia en la Escuela Nacional de Economia de la UNAM.

Dificilmente algn estudioso de las ciencias sociales podra negar la
cada vez mayor importancia del Estado capitalista moderno en la acti-
vidad econémica, tanto en lo relativo a establecer condiciones que per-
mitan aminorar la inestabilidad propia del desarrollo capitalista, como
en cuanto a establecer objetivos generales y/o concretos de politica eco-
némica que garanticen la reproduccién incesante del capital.

Desde antes de la gran crisis de 1929-33 ya se dejaba sentir la pre-
sencia del Estado en la actividad econémica, pero es a partir de esa
época cuando su intervencién adquiere histéricamente un caracter defi-
nitivo, que seguramente la acompafiard hasta la periclitacién del sistema.

No es por mera casualidad o por los deseos y aspiraciones de los
gobernantes de aumentar su area de influencia, como se podria explicar
cientificamente la creciente participacién del Estado en las actividades
econdmicas. El fondo del problema radica en la incapacidad histérica
de las empresas privadas, guiadas por el ciego mecanismo de las fuer-
zas del mercado, para garantizar el crecimiento y la direccién que re-
quiere para su expansién el propio capitalismo, por méas que se haya
aumentado la eficacia y racionalizacién en el manejo interno de las em-
presas privadas.

De ahi que ningin estudioso de las ciencias sociales comprenderia
la probleméatica de la actividad econémica de la época contempori-
nea, si excluyera el conocimiento de las diversas vertientes en que se
desenvuelve la intervencién econémica del Estado.

El estudio que se ofrece a los lectores, no pretende ni se propone
agotar el examen de todos los aspectos en que se ha desarrollado la
accién econdémica del Estado, pero si incluye campos importantes, tales
como las relaciones econémicas de los paises y las funciones que el Esta-
do, o conjuntos de estados, asumen al respecto, en la medida en que se
acelera la competencia internacional; la creciente responsabilidad del
Estado en materia de seguridad social, las funciones y objetivos de las
empresas estatales o paraestatales que, por lo general, manejan sectores
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8 BENJAMIN RETCHKIMAN K.

basicos de las economias de cada pais y, {inalmente, aborda la lenta pero
inexorable transformacién de la politica fiscal, en una politica mucho
mas compleja y variada que da lugar a lo que el maestro Benjamin
Retchkiman denomina politica econémica publica.

En el clima de respeto a la libertad de investigaciéon que caracteriza
y norma la actividad académica del Instituto de Investigaciones Eco-
némicas de la UNAM, se elabord el presente estudio, el cual segura-
mente serviri para aumentar el interés y las discusiones sobre tan fas-
cinantes temas, no sélo para quienes cursen la carrera de Economia,
sino también para los estudiantes de la carrera de Administracién Pa-
blica y todos aquellos que ensefien Finanzas Publicas, asi como para
los especialistas que laboren en el sector pablico.

ARTURO BoNILLA SANCHEZ
Director del Instituto de Investigaciones Econémicas
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Este estudio forma la segunda parte de uno mas general, constando
la primera de cinco capitulos que se refieren a la problemética de la
economia publica, siguen en el orden acostumbrado una teoria del gas-
to, otra también general que se refiere al ingreso, el cuarto considera en
toda su amplitud a la deuda publica, rematando en el Gltimo con las
interesantes y complicadas cuestiones del presupuesto moderno. Esta parte
del estudio general fue publicada por la UNAM bajo el titulo Introduc-
cién al estudio de la economia piblica (1972).

Como ya se sefiald, Aspectos estructurales de la economia piblica
corresponde a la segunda parte y en él se consideran los instrumentos
y las técnicas que usa el Estado, para obtener metas determinadas por
decisiones alcanzadas por medio de sistemas politicos y administrativos,
procesos basados en objetivos sociales comunes y que se gestan en las
relaciones de poder existentes entre los diferentes grupos politicos y de
intereses generales que forman una comunidad. El estudio se divide
en cinco capitulos: federalismo fiscal, armonizacién fiscal, economia de
la seguridad social, economia de las empresas de Estado y politica fiscal
(pablica). Como es dable observar, ademas de incluir la problemética
de la seguridad social, de las empresas publicas y de las naciones fede-
radas, que de suyo no es comin en este tipo de obras, abre un nuevo
camino en los estudios de la economia publica, al ocuparse de las uniones
econdémicas y su impacto en las cuestiones fiscales de un pais.

En realidad, aunque sblo existen 16 naciones federales —formal-
mente hablando— en un mundo de cientos de paises, la discusién sobre
el federalismo ha permeado los organismos politicos de Occidente y su
efecto se ha dejado sentir en todos los aspectos, tanto administrativos
como econémicos o institucionales; también sobre los problemas fiscales
—es decir de ingresos y gastos, presupuesto, deuda y administracién
publica—, de tal modo que la permanente discusién sobre centralizacién
v descentralizacién —tanto econdémica como politica y administrativa—
no nada mis es privativa de los estados federales, sino que se ha am-
pliado a todas las naciones, cualquiera sea su estructura. Por otra parte,
paises tan centralistas como Francia, estin presentando tendencias muy
marcadas a un cambio de estructura politica por la lucha de algunas
regiones a obtener ciertos grados de autonomia —Bretafia, por ejemplo—
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12 BENJAMIN RETCHKIMAN K.

ademas de que en casi todos los paises no federales, la autonomia co-
munal o municipal forma parte intrinseca de sus estructuras politicas.

Todo lo anterior se considera en el capitulo sobre federalismo fiscal,
el cual incluye ademas las cuestiones que se determinan por lo que se
ha dado en llamar la “civilizacién urbana” y la tendencia a la forma-
cién de las megaldpolis, las gigantescas ciudades modernas. Unos auto-
res, al referirse al federalismo desde el punto de vista econémico, sefialan
lo siguiente: la temética implicita en el federalismo fiscal es que éste es
un sistema dispendioso, puesto que los costos para el pais deben ser me-
didos en términos de economia y politica, siendo sus beneficios nada
claros o evidentes por si mismos. Si fuera posible escoger entre un sistema
federal y uno unitario, considerando exclusivamente amplias bases de
eficiencia econémica y correspondencia politica, el sistema federal ten-
dria pocos votos. Sin embargo, la seleccién nunca se realiza en tales
términos,

En la parte que corresponde a la armonizacién fiscal y que trata de
las uniones econémicas y de su impacto sobre la economia publica —so-
bre todo en materia de impuestos y su efecto sobre el intercambio
comercial entre naciones—, se analizan las cuestiones generales de la
integracién y se considera la problematica, sobre todo teérica, de la rela-
cién de la economia publica con el comercio internacional; hasta la fe-
cha se las ha tratado como cuestiones que nada tienen en comin, atribu-
yéndose esto a la peculiar manera de enfocar los problemas teéricos, pues
mientras la economia publica procede cominmente tomando en cuenta
una economia cerrada —en la que no interviene obviamente el comercio
exterior— este ultimo elimina de sus esquemas al sector publico. Esta
situacién esta cediendo, aunque lentamente, ante el combate de la ar-
monizacién fiscal, sobre todo porque inicialmente no tendria ningin
sentido proyectarla si no es para obtener propésitos pricticos en materia
de comercio internacional.

Dentro de este mismo capitulo —el segundo — se estudian los pro-
blemas que para la armonizacién fiscal derivan de la existencia de la
tributacién indirecta —la primera linea de obsticulos al comercio entre
paises—, la directa, las cuestiones de politica presupuestal del gasto
piblico, asi como las emanadas de las politicas regionales —en cada
pais—, de las técnicas para obtener la estabilidad econémica y la con-
secucion del desarrollo —en los paises pobres—, y, desde luego, los
problemas de costo determinados por los niveles de las prestaciones
sociales y la seguridad social.

Se termina esta importante parte del estudio con breves descrip-
ciones y criticas de las uniones econémicas existentes: la Comunidad
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ASPECTOS ESTRUCTURALES DE LA ECONOMIA PUBLICA 13

Econémica Europea, la Asociacién Europea de Libre Comercio, el Con-
sejo Econémico de Asistencia Mutua (COMECON), la Asociacién La-
tinoamericana de Libre Comercio, el Mercado Comiin Centroamericano
y el Mercado Comun del Este Africano.

El capitulo m trata de la seguridad social, una de las partes que por
razones no del todo claras, no se han integrado en forma cabal a la
economia publica, intentandose en este estudio conseguir tal integracién.
A pesar de que la cuestién de la seguridad social no era una cosa nueva
ni mucho menos, su tratamiento moderno se debe a la depresién de
1929-33 y sobre todo a la Segunda Guerra Mundial y a la proyeccién
y enaltecimiento que en las ideas sobre los derechos del hombre dicho
evento provocd, asi como al advenimiento a la fama de su tedrico mas
importante —W. Beveridge— y su obra Informe sobre seguros sociales
y servicios afines, la cual aparecié en 1943. La importancia que tiene la
inclusién y estrecha integracién de la seguridad social a la economia
publica, puede medirse por el hecho de que dicha seguridad social ha
transformado las actividades gubernamentales, tanto en el ingreso como
en el gasto; ademéas provocé un cambio casi total en una de las metas
mas neuralgicas de la economia publica: la redistribucién del ingreso
y la riqueza.

En el estudio se realiza una revisién sistematica de la seguridad
social desde sus inicios hasta la época actual, y se toman en considera-
cién diversos paises y sus estructuras; se efectia también un analisis
de los diversos sistemas de contribucién que en términos generales pue-
den clasificarse como un gravamen -—mas indirecto por supuesto— que
recae sobre los trabajadores, quienes en Gltima instancia son los que con-
tribuyen a sostener a sus hermanos que por cualquier razén se encuen-
tran incapacitados —total o parcialmente— para obtener un salario que
llene sus necesidades minimas. En el propio capitulo se tratan los aspec-
tos fundamentales de la seguridad social, la relacién de ésta con otros
aspectos de la cooperacién gubernamental para la resolucién de tal tipo
de problemas —asistencia publica—, se estudian los beneficios, la in-
cidencia de los pagos ya mencionados, la formacién de fondos de reserva
y su efecto en los mercados de capitales, los efectos sobre la distribu-
cién del ingreso, la estabilidad econémica, el desarrollo (o subdesarrollo),
terminandose con una perspectiva de la seguridad social que incluye
una serie de propuestas a cual maés revolucionarias, ya que dentro de la
economia publica de un pais de empresa libre, se habla de una asigna-
cién a todo hombre, mujer o nifio para que alcancen un nivel minimo
de vida; también se habla aqui del impuesto negativo del ingreso per-
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14 BENJAMIN RETCHKIMAN K.

sonal y del plan de ayuda familiar que tienen una relacion intima entre
si y que son aportaciones norteamericanas a la literatura relativa.

Se destina otra parte a las empresas publicas que como la seguridad
social se han visto eliminadas de los tratados de la materia, a pesar de
que representan uno de los capitulos mas importantes —y complejos—
de la economia de un Estado moderno; la razén reside en que la ciencia
econdémica tradicional lo siente como ataque frontal contra el nicleo
sacrosanto del capitalismo, como lo es la unidad de produccién, la
empresa libre.

Después de un intento de clasificacién, cuyo objetivo es precisar con
claridad los sectores econdémicos en los que la existencia de organismos
de Estado son mas comunes, las razones por las cuales las empresas pri-
vadas pasan al sector plblico y exponer, ademas, algunas generalidades
de las mismas, se estudian los principios fundamentales en los que des-
cansa el proceso productivo de los establecimientos nacionales: libertad
en la administracién, que tiene la meta dual de garantizar la indepen-
dencia administrativa respecto a la burocracia gubernativa, a la vez que
crea viables controles sobre esas mismas administraciones; desinterés,
que significa que la empresa pablica no tiene, como la privada, el de
obtener utilidades, sino que la produccién o servicio que otorga sea
realizado de una manera econémica y eficiente para que puedan con-
tribuir de modo méximo al bienestar de la nacién; relaciones de trabajo,
que presentan caracteristicas especiales y las hacen mucho mas compli-
cadas que la razén que impele a obreros y patrones a la relacién de
produccién entre unos y otros; sistema financiero independiente, que im-
plica la posibilidad que posean los organismos ptblicos de manejar sus
propias finanzas; comsejos de administracién, en los que descansa el
éxito o el fracaso de las corporaciones plblicas; organizacién piblica,
que se refiere a las formas que se adoptan para administrar los estable-
cimientos nacionales y que esti en relacién directa con el sistema ju-
ridico y politico prevaleciente.

Es importante agregar como parte de las empresas pablicas a las
llamadas comisiones reguladoras, cuya operaciéon es de suma importancia
por la altisima vulnerabilidad del consumidor en una compleja socie-
dad comercial, la que se atribuye a la imperfecta competencia, a la
masiva publicidad, a la diferenciacién de mercancias similares por medio
de la marca, del empaque y de variados trucos semejantes, a la igno-
rancia y a la falta de conocimiento de la gran masa de la poblacién.

Por otra parte se sigue la transformacion de las finanzas piblicas a
economia publica, lo cual evidentemente es més que un cambio de eti-
queta, pues aunque las operaciones econémicas piblicas presuponen flu-
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jos monetarios de ingresos y gastos, sus problemas bésicos no son cues-
tiones financieras ya que no se ocupan de dinero, liquidez o mercados
de capital, sino que se trata de la consideracién sistemética de la accién
estatal en su conjunto, referida a la asignacién de recursos y a la distri-
bucién del ingreso y la riqueza, del empleo pleno, la estabilidad de pre-
cios y del desarrollo econémico, lo que tiene su ambito en la politica
fiscal, nombre que se daba al conjunto de medidas, decisiones y logros
que se intentaban alcanzar por la aplicacién de los medios otorgados por
las finanzas publicas, pero que tampoco da cabida a los fenémenos eco-
némicos provocados por la presencia del Estado, por lo que se consideré
la posibilidad de llamarla politica econémica (piblica). Pero ésta supone
planificacién y en paises de empresa privada ello no ha sido posible,
por lo que en naciones de estructura capitalista se decidié llamarla po-
litica pdblica, que aunque presupone complicaciones y sutiles problemas
de definiciones y de precisién de los campos especificos de tratamientos
cientificos, determina dos cuestiones de importancia: la una se refiere
a la necesidad de ampliar o inclusive cambiar el nombre de politica
fiscal por las razones expuestas y la otra a la diferencia imprescindible
que las ciencias sociales deben hacer sobre las cuestiones sociales cuando
éstas se refieren a paises de estructura econémica diferente, en este caso
economias de mercado v planificadas, porque ni las técnicas ni los resul-
tados son similares.

Benjamin RETcuHrMAN K.
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CAPITULO I

FEDERALISMO FISCAL
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1. Generalidades

En alguna ocasién he sefialado! que no son las ideas las que se antici-
pan a la existencia de las instituciones —sobre todo gubernamentales—
sino que éstas se adelantan a las primeras. Esto resulta mas patente en
el advenimiento del Estado moderno, y més atin con la forma federal
de gobierno, adoptada por un buen ndmero de entidades republicanas,
que presupone que varios niveles gubernamentales de un mismo pais
poseen poderes independientes para tomar decisiones en lo politico y
en lo econémico. Aunque las dificultades mayores se encuentran cuando
se trata de resolver los problemas econémicos de estados federales, den-
tro de esta connotacién, en el moderno desarrollo de los organismos
plblicos —representativos de la comunidad-— no es posible extender
una clara linea divisoria entre federaciones y estados unitarios, porque,
en primer lugar, desde la mas remota antigiiedad siempre hubo distintas
corporaciones territoriales, ya sea yuxtapuestas o subordinadas y, en se-
gundo término, porque en la sociedad capitalista-industrial de hoy es
manifiesta la tendencia a la centralizacién de las funciones publicas.

Por otra parte, y dentro de este intento de precisar el contenido del
federalismo, se ha dicho que éste presupone que los citados poderes
independientes en lo politico y en lo econémico, los debe ejercer sobera-
namente, desembocando en la llamada concurrencia de poderes.

Otro aspecto caracteristico del federalismo es que expresa una cohe-
si6n imperfecta, una formacién multinacional, enmarcado en una estruc-
tura representativa, democratica, popular y generalmente republicana,
que determina lo que es un gobierno constitucional; en la realidad se
trata de un sistema politico occidental, especialmente complejo, basado-
en una lucha permanente y dindmica, en regateos y compromisos cons-
tantes. Dicho con otras palabras: la existencia de poderes independien-
tes en diversos niveles gubernamentales no significa que estos poderes no
puedan ser vulnerados; pero ademas, estas relaciones federales constitu-

1 Benjamin Reétchkiman, Introduccidn al estudio de la economia piblica.
UNAM, México, 1972,
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20 BENJAMIN RETCHKIMAN K.

yen un proceso de naciones democraticas, de lucha entre intereses
locales y nacionales, entre el gobierno federal y los estados —y entre
estados y municipios— de los representantes federales, estatales y muni-
cipales entre si, en suma, de una relacién de fuerzas, intereses, institu-
ciones, ideas, relaciones econémicas, condiciones administrativas y nor-
mas juridicas que van integrando por medio de un proceso de poderes,
una tendencia general pocas veces reversible, hacia la centralizacién de
un tipo de funciones y hacia la descentralizacién de otras.

I1. Aspectos politicos del federalismo

A. Cuestiones politicas generales

Desde el punto de vista de la ciencia politica, la definiciéon o deli-
mitacién precisa del federalismo nada tiene de sencilla. Un economista
definié a su ciencia diciendo que economia es lo que hacen los eco-
nomistas, asi se afirma que federalismo es un tipo particular de gobierno
que practican, con ligeras variantes, los norteamericanos, los suizos, los
canadienses y los australianos.

Esta practica estd basada en que el federalismo expresa una unién
imperfecta que tiende a enaltecer la coordinacién en contra de la subor-
dinacién, el ajuste por la compulsién, la ley en lugar de la fuerza y
la persuasién en vez de la orden imperativa; otro aspecto es que puede
ser una formacién pluralistica, y tanto esta Gltima cuestién como la de
la cohesién un tanto difusa, tienen su contrapartida en que la tendencia
federalista fundamental, reside en la armonizacién politica y la solidari-
dad entre los miembros, tanto de las instituciones como de los individuos.

Un autor? ha tratado de determinar si existe una situacién federal
que empuje a las naciones a adoptar esta forma de gobierno; mediante
el anilisis de las federaciones tipo se han llegado a determinar los
factores importantes que motivaron a los pueblos de los mencionados
paises a formar una unién politica:

a) La existencia de un peligro o presién externos.

b) La urgencia de ser independientes de poderes extranjeros.

¢) La libertad representaba ventajas econdmicas generales.

d) El contacto politico de los estados federados, previo a la unién,
generalmente basado en su sujecién a un poder colonial comin.

2 K. C. Wheare, Federal Government. Nueva York, Oxford University Press,
1964.
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ASPECTOS ESTRUCTURALES DE LA ECONOMIA PUBLICA 21

¢)
f)

El agrupamiento geografico de los territorios por federarse.
Similitud de instituciones politicas al estar sujetos a un poder
comun.

Considerando el cuasi axioma federal de “estar unidos pero no mu-
cho”, el balance particular de fuerzas demanda que los estados perma-
nezcan separados para ciertos propositos especificos, dentro de la unién
federal. Estos son los factores de tales propositos:

a)

b)

)

La existencia de ciertas férmulas de autogobierno, dentro de
su condicién de territorios coloniales o dependientes.

La existencia de recursos humanos y econémicos diferenciados
establece la necesidad de proyectar la explotacién de los mis-
mos de modo independiente.

Los obsticulos a la formacion de un estado central, dados por
grandes areas geograficas y dificultades en las comunicaciones.
El agrupamiento de razas, idiomas, religiones y nacionalidades
diferentes.

La existencia previa de un gobierno federal con una constitu-
cién escrita, que sirva como modelo para ser imitada.
Instituciones sociales diversas.

Dados todos estos factores de unién por un lado y de independencia
por el otro, todavia queda el aspecto operacional, que no implica inexo-
rablemente que se produzca una “situacién federal”, es decir, que ésta
opere. Del estudio de las federaciones ortodoxas pueden derivarse los
siguientes factores operativos:

Cierto grado de igualdad en el 4rea, poblaciéon y recursos de
los estados federados.

Capacidad de los gobiernos estatales de financiar las funciones
que a ellos corresponden.

Disponibilidad de un grupo suficiente de hombres aptos para
gobernar, es decir lideres politicos, servidores publicos, etcétera.
Instituciones politicas similares.

Sentido de responsabilidad civil, que mantenga las funciones
asignadas y no tolere la intromisién del poder central.

Y los peligros que acechan a las federaciones, por volverlas inoperantes
o hacerlas desaparecer totalmente, son:

a)

Fluctuaciones econdmicas.

b) Guerras.
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29 BENJAMIN RETCHKIMAN K.

¢) Subdesarrollo econémico.

d) Ineficiencia en el ejercicio de las funciones publicas.

¢) Inflexibilidad para los cambios en las relaciones politicas, so-
ciales y econdémicas entre los varios niveles gubernamentales.

/) Malformacién congénita —sobre todo en los paises nuevos—
que se va agravando ya sea en la direccién de un fuerte Estado
unitario, o en un sentido contrario, hacia la disgregacién de la
federacion.

Considerando todos estos aspectos, el mismo tratadista ha llegado a
desarrollar una diferenciacién entre el viejo sistema federal dualista
y ortodoxo y una nueva concepcién que ha sido bautizado con el difu-
so y confuso nombre de federalismo cooperativo o cuast federalismo, el
cual podria delimitarse sefialando cierta divisién de poderes entre el go-
bierno central y los regionales o comunales, operando cada uno, en
ocasiones, en su propia esfera y coordinandose con los demas, asi como
actuando sobre la ciudadania por medio de sus propias agencias admi-
nistrativas; debe recordarse que esto facilmente puede servir para definir
un Estado unitario.

Tomando en cuenta estos aspectos del federalismo cooperativo y sus
limites, que estarian dados por lo que es francamente un Estado unita-
rio, se ha intentado plasmar tales limites en la siguiente clasificacién:

1) Realidad politica en que actdan ciertos estados federales.
La confederacién como federalismo cooperativo.
Monarquias multinacionales.

Uniones legislativas.

)
)
)
)
) Imperios con autonomias regionales,
)
)
)
)

@ N

o~

Sistemas unitarios descentralizados.

Federalismos modernos.

Relaciones politicas intergubernamentales, y las cuasi federaciones.
:Existencia de una “situacién federal”?

O O ~1 O O

1) Realidad politica en que actian ciertos estados federales

El primer punto tiene una relacién muy estrecha, intima, con dos
cuestiones que proyecta todo organismo federal y que se refieren a cen-
tralizacién y descentralizacion, pues considerando que la politica —como
practica— no es estitica y que tampoco lo son las sociedades y paises,
y mucho menos en la época moderna, la aparicién de técnicas mas com-
plejas, nuevas férmulas y necesidades colectivas —y privadas— mas
elaboradas, hacen que las instituciones politicas por fuerza se tengan
que adaptar a los nuevos cambios, que implican también, necesaria-
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mente, estrategias diferentes en las formulaciones administrativas, que
llevan a reajustes que en un sistema federal con sus varios niveles de
soberania presuponen fricciones continuas, si la esencia del sistema trata
de conservarse. Esto significard en lo politico que los organismos exis-
tentes —federacién, estados y municipios— tendrdn que entrar en con-
flicto y que la absorcién, del primero de los citados, de muchas de las
nuevas funciones implicard una centralizacién, mientras que la posibili-
dad de que se dividan dichas funciones —y los recursos necesarios para
llevarlas a cabo— entre los tres niveles gubernamentales, proyectari la
descentralizacién o mejor, la no centralizacién, y seguramente lo que
resultard serd una férmula intermedia: otorgamiento al poder federal
de la mayor parte de las funciones y la porcién residual para estados
y municipios.

Es evidente que la realidad en que operan las federaciones modernas,
cualquiera que sea su estructura politica y econdmica asi como la for-
macién de sus estadistas, no puede evitar un extensivo grado de inter-
vencionismo del nivel mdas alto, puesto que de ninguna otra manera
se puede llegar a obtener una base minima de servicios sociales a toda la
poblacién, como cualquier otra meta de caricter nacional. Tal vez fuera
prudente recordar que el federalismo sirvié en una etapa determinada
para unificar paises continentales, con poca poblacién e incomunicados,
pero que actualmente los estados federales estin seriamente restringi-
dos para llevar a cabo pronto y eficientemente las tareas de un gobierno
moderno. Con sus rigideces, tecnicismos, ineficiencias, legalismos exclu-
sivos y conservadurismos, el sistema federal parece servir Ginicamente
para pueblos de madura experiencia politica, capaces de realizar el
complicado juego de circundar tales restricciones,

Dado el éxito que acompafié a los Estados Unidos como nacién, su
federalismo se convirti6 en el prototipo de esta forma de gobierno vy,
en cierta medida, se le consideré magicamente como fuente de riquezas,
no por el pais en si mismo, sino por su forma de gobierno; es decir,
federacién y desarrollo fueron sinénimos y asi se adapté6 —casi sin
cambios— a muchas naciones del siglo xIx, y su constitucién sigue sir-
viendo de ejemplo para los nuevos paises que han proliferado en los
altimos tiempos; pero, se insiste, no es la forma federal de gobierno
la que se adopta, sino el buen éxito que tuvo en los Estados Unidos de
América.

El federalismo ha sido considerado como una unién u operacién
de sociedades y no de constituciones, y ademas, que no se trata de un
bien o un fin en si mismo; esto es aplicable en forma casi literal a lo
sucedido en los paises latinoamericanos, los cuales nacieron a la vida
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independiente cuando la teoria y los triunfos del federalismo eran consi-
derados como proverbiales. En primer término cabe citar que dos
federaciones, las Provincias Unidas de Centroamérica y la Federacion
Gran Colombiana acabaron por disgregarse a las primeras dificultades
que se les presentaron y sufrieron el problema de la balcanizacién, que
bien pudiera cambiarse por centroamericanizacién, dejandolas con gra-
ves problemas, que han perdurado hasta la fecha, inherentes casi todos
a su pequeiiez, impidiéndoles todo progreso y dejandolas a merced de los
paises avanzados, que las han mantenido como meras productoras de
materias primas y facil presa de dictaduras y calamidades relativas. Los
grandes estados como Argentina, Brasil y México, cuya extensién permi-
tia adoptar el federalismo tipo norteamericano, situacién a la que lle-
garon pronto, tampoco tuvieron el éxito esperado, y a pesar de que
conservaron constituciones federales escritas, fueron pasto de dictaduras
y centralizaciones, y la evolucién de los tres en la época moderna, sobre
todo de México, ha sido hacia el tipo de federacién “cooperativa” o
“parafederal”. Estas experiencias parecen sugerir que el federalismo
no puede operar con probabilidades de éxito donde falta una tradicién
parlamentaria, agravada esta falta por una pobreza generalizada con
su corolario inexorable, que es el analfabetismo. Otro aspecto importante
para dichos paises es que, a pesar de todo, la divisién realizada por el
poder colonial, que en lo general fue aparentemente arbitraria, pudo
més que todas las posibilidades de unién que daban el idioma, la reli-
gién, la tradicién indigena y otros factores de similitud manifiesta.

2) La confederacion como federalismo cooperativo

El término confederacion significa cualquier unién de individuos o
instituciones, y desde el punto de vista politico implica una estructura,
generalmente permanente, de estados soberanos para ciertos propésitos
comunes, por lo que se consideré por muchos siglos como sinénimo de
federalismo, al grado que los Estados Unidos fueron inicialmente llama-
dos confederacién, introduciéndose después la palabra federacién con
relacién a ese pais, para implicar una unién més estrecha. También
fue en esta nacién donde la diferencia entre ambos conceptos se marcé
con gran claridad: en la guerra de secesién los esclavistas se dieron el
nombre de Estados Confederados de Ameérica, mientras que el norte
conservaba su nombre original de Unién Federal; esta misma diferencia,
que no deja de ser sutil, se proyecta en las palabras alemanas Staaten-
bund —confederacién— que siendo una unién de estados libres, el as-
pecto mas importante reside en la independencia soberana de cada uno
de los organismos politicos constituyentes; mientras que Bundesstaat
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—federacién— el aspecto central se proyecta en la supremacia del go-
bierno federal sobre los estados, que son igualmente soberanos.

Siguiendo estas ideas podria afirmarse que el “federalismo puro”
—Bundesstaat— une a individuos y grupos humanos, que ya se encuen-
tran entrelazados, generalmente por formar parte de una nacionalidad
y que dicha unién tiene por objeto, a la vez que integrar una agru-
pacién més poderosa, mas grande geogrificamente y con mejores cali-
ficaciones para el progreso, distribuir el poder politico entre las unidades
constitutivas. En estos casos los organismos politicos federados —esta-
dos— son partes inalterables de la nacién como un todo, constituyendo
la federacién una entidad més poderosa que sus partes, y teniendo
ambas, otra distincién politica del federalismo, los medios —el aparato
administrativo— y el derecho inalienable de atender cada uno por su
lado a los ciudadanos que forman parte de sus jurisdicciones, y a todos
los individuos de la nacién directamente.

Por su parte, el otro sistema, que no deja de ser federado y que
como se verd méas adelante tuvo sus antecedentes en Grecia, implica la
unién de grupos diversos, muy estrechamente también, pero para propo6-
sitos limitados —que debe enfatizarse, no es esencial a la confederacion,
pues estos fines especificos pueden ser ampliados hasta abarcar todo lo
que realizan las federaciones— lo que determina que la confederacién
se lleve a cabo para obtener metas sefialadas de antemano, aceptando los
estados la existencia de organismos supranacionales que a base de armo-
nia, entendimiento, regateo y compromisos, organice politicas que son
acatadas por los mencionados estados miembros; esta idea de federalis-
mo-confederacién no deja de tener sostenedores y partidarios, que la ven
como una posibilidad para los Estados Unidos de Europa, cuyo Merco-
mun es un magnifico ejemplo de lo que puede lograrse.

En estas paginas a la confederacién se le llama federalismo coope-
rativo, pues en realidad y considerando el funcionamiento del Mer-
comin Europeo arriba citado, se encuentra que la cooperacién en el
sentido puro, es la norma que subyace detras de todas estas instituciones
y que la unificacién de naciones independientes por siglos, probablemente
se proyecte hacia este tipo de federalismo, que en tltima instancia
uniria lo que en un futuro méis o menos cercano no presenta otras
posibilidades de integracién internacional. Y acorde con estas ideas,
podria afirmarse que el péndulo de la historia va del llamado federa-
lismo puro u ortodoxo que ya llené su cometido en materia politica,
econémica y social, hacia lo que podria llamarse confederacionismo
integral, que servira para unir grupos de naciones y tal vez llegar al sue-
flo milenario de la humanidad: la unién mundial de naciones.
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3) Monarquias multinacionales

Las consideraciones acerca de los puntos 3 y 4 pueden realizarse usan-
do como ejemplo a la Gran Bretafia en un caso y a la Comunidad de
Naciones —Commonwealth— en el otro. El Commonwealth, jefaturado
por la Gran Bretafia, fue inicialmente usado en el siglo xvir para signi-
ficar una comunidad politica organizada, en el mismo sentido en que
se usa actualmente el concepto de Estado y es ahora ‘“un grupo de
estados soberanos, los cuales reconocen al monarca britdnico como cabe-
za de la Comunidad, simbolizando la libre asociacién entre si, junto
con sus dependencias (colonias, protectorados, estados bajo proteccién
y territorios en fideicomiso)”;® para complicar més los términos, las
colonias de Australia, al convertirse en estados, se federaron bajo el nom-
bre de Comunidad de Australia y al Estado Asociado de Puerto Rico
en su constitucién, se le otorga el nombre de Commonicealth.

Los aspectos mas importantes de la Comunidad de Naciones residen
en que se trata de colonias o dependencias inglesas; su decisién de ser
miembros es tomada por estas mismas libremente vy significa el deseo
de mantener relaciones que son positivas en lo econémico y en lo poli-
tico, sin lesionar su soberania, que es absoluta; Gran Bretafia es un
miembro mas —tal vez el mas importante— en dicha asociacién; la
corona inglesa jefatura simbdlicamente a la Comunidad, pero ello no
le otorga ningdn control sobre las instituciones de la misma, ni sobre las
decisiones o acciones de los demds miembros; se trata de una asociacién
libre, de la que se forma parte a voluntad, pudiendo entrar y salir
cuando se desee, aceptar o rechazar cualquier politica que como nacién
considere inconveniente para sus intereses, asi como determinar sus
propias lineas politicas respecto a cualquier problema, sin que existan
acciones disciplinarias de cualquier indole. La Comunidad no significa
disminucién de la soberania en ningn sentido, sino una forma de man-
tener relaciones que en alguna ocasién fueron muy estrechas y que siguen
siendo convenientes para todos; no existe documento escrito —o consti-
tucién— que formalice esta unién y “por su énfasis en la consulta maés
que en la accién y por el esfuerzo tradicionalmente realizado para lograr
informalidad en sus operaciones”, hacen de este tipo de organizaci6én
aparentemente una de las més dificiles de describir v encajar dentro
de los moldes de otros tipos de asociacién politicas o econémicas.

Este panorama de la Comunidad de Naciones, parece servir de mo-
delo a lo que podria llamarse una confederacién moderna, aunque su

3 Encyclopaedia Britannica, tomo 6, Chicago, 1971.
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¢énfasis en la consulta méis que en la accién y la integracién armoénica
de todas las relaciones que existen entre las naciones miembros, asi como
la proyeccién de los intereses de las mismas, podria incluirse en lo que se
ha dado en llamar federalismo cooperativo, con tres salvedades: que
la entrada a una guerra por uno de los miembros no significa que lo
hagan los otros, aunque en la Segunda Guerra Mundial todas las nacio-
nes que forman el Commonwealth, con una que otra excepcidn, estu-
vieron al lado de Inglaterra; que los estados pueden separarse de la
Comunidad sin mds requisito que manifestarlo, aunque ha sido bastante
estable la permanencia de los paises en dicha asociacién (la constitucién
de la Unién Soviética otorga el mismo derecho a las republicas fede-
rativas que la forman) ; la falta de un documento escrito, especifico, es
otra de las diferencias, aunque la existencia de multitud de acuerdos
plasmados en protocolos, podrian servir como un substituto bastante
adecuado.

4) Uniones legislativas

La otra situacién que se sefialé en relacién con Gran Bretafia, es la
que se refiere a uniones legislativas, y especificamente se trata de la reu-
nién de los cuerpos legislativos —parlamentos— de Inglaterra y Escocia,
que constituyeron con otros estados el Reino Unido de la Gran Breta-
fia que, como ya quedd asentado, es una monarquia multinacional. Esta
unién Jegislativa, que otorga un niimero determinado de representantes
a cada nacién y que posteriormente se amplié en 1707, en el sentido de
incluir en el gabinete britdnico a un representante permanente de los
intereses de Escocia, permitié que bajo un solo soberano funcionaran
ambos estados en lo que parecia ser una unidad federal, pero que no
lo era considerando a ésta en un sentido ortodoxo, pues cada pals
conservaba sus limites y sus leyes propias, formando dos gobiernos
nacionales unidos indisolublemente en uno central y con una sola auto-
ridad; probablemente lo menos federal de esta unién legislativa es que
existen dos nacionalidades diferentes —aunque sea precaria para Esco-
cia— vy que unen a organismos politicos diversos también. Lo importante
es que la serie de conflictos que fueron tan notorios durante los siglos
XVI y XvII entre ambas naciones y que parecian dirigidos hacia una
particién, fueron resueltos, naturalmente no sin problemas, por esta
unién legislativa. Tomando en cuenta los aspectos mas importantes de
esta unidad entre Escocia e Inglaterra y su funcionamiento, es evidente
que se trata de una de las llamadas federaciones cooperativas.
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5) Imperios con autonomias regionales

Otro caso que relativamente ofrece menos dudas por lo que respecta
a su federalismo, es el relativo a una forma de libertad condicionada
que otorgan algunas naciones que aglutinan a poblaciones con diferentes
pasados étnicos, permitiendo a éstas el desarrollo de ciertas formas cul-
turales propias que aparenta ser un sistema de autonomia local, autono-
mia que en ningan caso puede llegar a lo politico. El ejemplo clsico
del pasado lo constituyen desde luego el imperio romano, y los imperios
que florecieron a partir del siglo xvi y de los cuales aun quedan restos, que
son la contrapartida moderna, incluyendo a la Unién Soviética. Lo
federal que este proceso tiene, se desprende de que asi lo denominan
los paises que lo utilizan.

6) Sistemas unitarios descentralizados

Por lo que se refiere a los llamados estados unitarios descentralizados,
la organizacién de éstos estid basada en dos planos: comuna y gobierno
central; la primera puede acumular tal poder en el ejercicio de fun-
ciones publicas puramente locales, que aun gobiernos centrales muy
poderosos pueden necesitar el apoyo popular general para delimitar el
ejercicio del poder de dichas comunas. Entre éstas y el Estado total
pueden existir corporaciones, y de hecho en muchos paises de gobierno
unitario se les encuentra con diferentes denominaciones como son dis-
tritos, provincias, partidos, departamentos y aun estados —como en
Venezuela—, pero su proyeccién como cuerpos politicos v econdmicos
es muy restringida, porque en realidad se trata de organismos subor-
dinados, nombrados y creados directamente por el Estado central, que
sélo tienen el poder que éste quiera conferirles y que en caso de conflicto
con las comunas, es evidente que el gobierno unitario se encontrara
presionado por el uso y la costumbre y por los politicos locales, general-
mente dependientes del voto de la comuna, dispuestos a favorecer a ésta.

7) Federalismos modernos

El aspecto que se ha enumerado en séptimo lugar, en realidad se
refiere a la razén o razones por las que naciones nuevas o que emergen
de la desintegracién del colonialismo deberian aceptar o rechazar cons-
tituirse en federaciones y que evidentemente se relaciona con todo el
proceso de considerar si el federalismo es aGn operante y manejable
dentro de las nuevas condiciones especificas de estas naciones. Este punto
es uno de los més importantes y controvertidos puesto que de su solucién
depende que los paises subdesarrollados tengan un aparato gubernamen-
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tal adecuado o algo que represente una carga mads. Por ser los Estados
Unidos el modelo de trabajo de todos los paises federales, el hecho de su
permanencia dentro del sistema ha sido basico, aunque ello los haya
obligado a recurrir a sutilezas y expedientes que han sostenido al fede-
ralismo como su forma de gobierno, pero que dificilmente pueden ser
aplicados por otros paises; ello lleva también a la futileza de tener muy
elaboradas constituciones federales, si el resultado final es que llegan
a ser sumamente complicadas formas de gobiernos unitarios. El federa-
lismo, basado en una teorfa filoséfica que ahora podria resultar obsoleta,
pone obsticulos a veces insuperables para ciertas actividades nacionales
que en forma inexorable tienen que ser realizadas por un gobierno
central, como son las guerras y la lucha contra las fluctuaciones econé-
micas y, lo que es mds importante, el desarrollo econémico mismo.

Por otra parte, argumentan quienes favorecen al federalismo, éste, a
pesar de conflictos bélicos, crisis y subdesarrollo econémico, todavia es
un campo fértil para el crecimiento de métodos de operacién que le per-
mitan ajustarse favorablemente a las cambiantes condiciones econémicas
y sociales, y ha podido hacer frente a los requerimientos para promover
la justicia social; la dispersién de poderes para pueblos de estados mul-
tinacionales que desean estar unidos pero no muy unidos, sigue siendo
un mérito original que hacen del federalismo algo positivo como forma de
gobiernc de dichas naciones en las que, generalmente, la existencia
de un partido politico Gnico, con mucho poder en pocas manos, hace
que la existencia de varios niveles gubernamentales auténomos sea alta-
mente deseable.

Existen dos aspectos, entre otros, que han conformado las posibilidades
de llegar al gobierno federal: una posibilidad se presenta en relacién al
tamaiio de los estados y a esa tremenda fuerza politica y social consti-
tuida por el nacionalismo. Sin entrar en el fondo de la cuestién, es
obvio por qué el federalismo ha sido atractivo tanto para nacionalistas
como para los lideres politicos que conocen los peligros de la balcani-
zacién. El poder colonial usé de las diversidades entre los grupos, inclu-
yendo las diferencias étnicas, por lo que el federalismo les viene como
anillo al dedo, pues ofrece un gobierno multinacional combinado con
un reconocimiento de las diversidades existentes, asi como por el sistema
de compromisos que lo caracteriza y que otorga la posibilidad de que
existan dos lealtades: local y nacional; también, por definicién, ofrece
esta forma de gobierno un acuerdo para el individuo centralista y el que
defiende el provincialismo. La relacién con la extensién territorial esti
basada en el hecho -—que proyecté la formacién de las federaciones


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


30 BENJAMIN RETCHKIMAN K.

clasicas— de que este tipo de gobierno, mas que ningin otro medio,
resulta el sistema apropiado para resolver conflictos territoriales.

8) Relaciones politicas intergubernamentales
y las cuasi federaciones

Otra situacién que merece anotarse, es la similitud que se ha querido
encontrar entre federalismo y relaciones intergubernamentales, dado que
el primero toma en cuenta en forma determinante la relacién de los
diversos niveles de gobierno —federal, estatal y municipal— y la solu-
cién de conflictos que su existencia plantea. Desde un punto de vista
de especie y género, podria afirmarse que el federalismo corresponde a la
especie pues le toca las condiciones y las instituciones en que operarin
las relaciones intergubernamentales, ademas de que ciertas actuaciones
politicas no pueden ser determinadas por éstas, enumerindose los parti-
dos y procedimientos electorales entre otros y los actos y tendencias que
ponen a prueba todo el sistema, como son las guerras, las crisis y la
planeacién econémica. D. J. Elazar sefiala también que el estudio de
las relaciones intergubernamentales es independiente de la proyeccién
del federalismo, puesto que tales relaciones son encontradas en todos los
sistemas politicos, federales o no, donde existe mas de un gobierno dentro
de un organismo politico dado; es evidente, por otra parte, que una
buena porcién de las actividades de un gobierno federal est4n dirigidas
a facilitar la intercomunicacién de los diversos niveles gubernamentales
que lo constituyen.

9) ¢Existe una “situacion federal”?

La dltima cuestién, la de saber si existe una situacion federal, aglu-
tina un namero de interrogaciones que podrian formularse como sigue:
¢ Qué justifica la existencia del federalismo en las naciones que lo origi-
naron? ;Qué deben hacer los paises que teniendo una tradicién federal,
no han salido del subdesarrollo y la pobreza y, mas adn, las naciones
que estin naciendo y que adoptan el régimen federal? ;Deben mantener
la teoria pura o recurrir a ciertas pricticas y formular constituciones
que las representen?

Pueden hacerse tres tipos de consideraciones, ya para finalizar este
apartado, la primera consiste en que un gobierno federal no es una
panacea para males politicos ni un régimen facil de operar. La segunda,
que las naciones nacientes que adoptan el federalismo como medio de
gobernarse, presentan diferencias con las naciones federales clasicas o que
tienen muchos afios de vivir bajo el federalismo; estas diferencias mas
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bien se enfocan a las formas de negociar los conflictos entre jurisdic-
ciones y no a la fuerza que posee el Estado total; y por dltimo, que la
federacién no necesariamente tiende a una forma de poder concentrada
y a un sistema politico altamente unificado, pues las cuatro naciones —y
que siguen siendo federalismos ortodoxos— nacieron a la vida indepen-
diente teniendo unidad y gobiernos nacionales con amplios poderes. Sin
embargo, Wheare llega hasta afirmar que el federalismo es un fenémeno
de transicién, que gradualmente es descartado, conservando dnicamente
la forma para dar lugar a organismos politicos més dinamicos y con
mejores aptitudes para hacer frente a la problemética de la vida moder-
na de una comunidad.

II1. Historia del federalismo

Antecedentes federales aparecen en la Biblia, y se admite que fue
alrededor del siglo ximr a.C. en que se establecié una anfictionia segin
el modelo délfico,* por doce tribus que no eran afines en principio,
constituyendo con el tiempo una especie de federacién con instituciones
politicas, tribales y nacionales, con cierta divisién de funciones y un
documento escrito que sefialaba estos aspectos. Su principal problema
lo determinaron las peculiaridades federales que significan el poder
ejecutivo nacional y su alianza, que se considerd de caricter sacro entre
tribus que veneraban a un mismo dios, y con todo lo que esto tiene
que ver con respecto a importantes caracteristicas unitarias, agregadas
a las motivaciones de defensa y de vecindad geografica, realizaron la
creacion de un sentido nacional y dieron lugar a que se aceptara a la or-
ganizacién del pais hebraico como lo mas cercano a un sistema federal.

Otro ejemplo de la antigiiedad se encuentra en los griegos, cuyas ciu-
dades-Estado se unieron aunque sblo lo lograron para fines especificos,
como la defensa militar —la liga Egea— y en este caso no totalmente,
ya que cada una conservé el mando sobre sus respectivos ejércitos. Sin
embargo, varios autores consideran estas proyecciones de armonia y
entendimiento como ejemplos claros de lo que constituye una confede-
racién, sobre todo por la unién para metas muy definidas.

En esta época histérica los imperios persa, helénico y romano, no
continuaron con los especimenes semifederales de hebreos y griegos y
a lo més que llegaron fue a otorgar el home-rule (autonomia local
precaria).

4 “Los Imperios del Antiguo Oriente”, Historia Universal, Siglo xx1, Madrid,
1970.
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Ya en la baja Edad Media y con la fundacién del reino de Aragén
en el siglo x1 (1035) y con el advenimiento del rey Alfonso 1 El Bata-
llador, los reinos cristianos de la peninsula ibérica se unieron (Castilla,
Leén, Aragén, Navarra y Portugal), conservando sus propias leyes e
instituciones y enviando representantes a Aragén que fungié como
centro de unién; posteriormente, cuando se formé la monarquia en
1469, la mayoria de estos elementos federales —leyes e instituciones—
continuaron operando varios siglos, creando en efecto una monarquia
multiple, que en realidad subsiste hasta la fecha, pues Espafa es el caso
de una nacién que por contextura geografica, idiomética y tradiciones de
independencia entre sus diversas regiones, pareceria ser un caso claro
de federalismo puro, aunque seguramente no se dieron las condiciones
histéricas y menos los aspectos politicos para que ello aconteciera. Todo
ello llev6 al pais a una estructura unitaria muy inestable debido a la
resistencia de las propias regiones, que nunca pudo ser negociada o eli-
minada.

En esta misma época, fines del siglo xm1, los cantones de Schwyz, Uri
y Unterwalden fundaron la Confederacién Helvética, que fue para el
federalismo un antecedente tan importante como el israelita y que con
excepcién de la nacionalidad, tenia todas las caracteristicas de aquéllos,
inclusive un gobierno cuasi popular.

Ya en la era moderna, la formacién de organismos politicos en el
siglo xvI, pero sobre todo la aparicién de ideas y tratadistas que tomando
como base a Suiza y Holanda —esta tdltima copié las instituciones poli-
ticas espafiolas y se denominé Provincias Unidas—, discutieron el fede-
ralismo en una variedad de contextos; Juan Bodino (Jean Bodin)® en
sus seis Libros de la Repiblica que tanta importancia tuvieron para el
pensamiento politico y econémico de la época, considers al gobierno
federal a la luz de la soberania de las naciones, asi como Hugo Grocio
y Samuel Pufendorf que lo proyectaron en otras direcciones; Johannes
Althusius, llamado el padre de la moderna teorfa del federalismo, por
su realizacién de un andlisis cientifico,® sefialé6 en forma precisa la im-
portancia que para la formacién de naciones tiene el gobierno federal.

No deja de ser interesante indicar que fue precisamente en el siglo
xvil en el que se revivieron las teorias bésicas de la Biblia, respecto a
que la forma ideal de organizacién social esti basada en la existencia
de instituciones y la unién de individuos, la cual se cimenta sobre el

% Ver nota 1.
6 J. A. Schumpeter, History of Economic Analysis, Nueva York, Oxford Uni-
versity Press, 1961.


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


ASPECTOS ESTRUCTURALES DE LA ECONOMIA PUBLICA 33

consentimiento personal, en la inteligencia que el ciudadano actia sin
el sacrificio de su identidad. Este concepto biblico fue revivido por los
tedlogos puritanos de Inglaterra y las colonias americanas de la misma
(Nueva Inglaterra), dando a luz el término federal que viene del latin
foedus (convenio, pacto) y que se refiere al pacto sagrado entre Dios
y el Hombre, proyectados segin el punto de vista que sobre el mundo
terrenal tenian dichos tedlogos; es precisamente también en este siglo
—xvII— cuando adquiere su fuerza el concepto fundamental del derecho
natural, que segin Schumpeter’ da los origenes y la historia primitiva
de las ciencias sociales, pues el primer descubrimiento de toda ciencia es
encontrarse a s{ misma. La toma de conciencia de que existen un con-
junto de fenémenos interrelacionados que crean problemas y necesitan
de la aplicacién de técnicas similares para resolverlos, se debe al con-
cepto de derecho natural. Dentro de este concepto, el federalismo se
transformé primero en un acuerdo o pacto entre individuos e institucio-
nes y més tarde se le agregaron algunos aspectos que provenian de la
época de la Ilustracion, y sobre todo de las varias teorias del contrato
social, que eliminan la subordinacién y construyen la sociedad sobre la
base de la coordinacién. Esto no sblo se referia a los individuos sino
a sus agrupaciones, tanto instituciones gubernamentales en estrecho y
directo contacto con el pueblo, como partidos politicos que tratan de
encontrar, dentro de sus diferencias, la posibilidad de integrar un orden
social comun.

Durante la época —que se inicia en el siglo xv— en que se formaron
las naciones-Estado y que apareci6 el nacionalismo con su poderosisima
fuerza, la tradicién federal estaba dada por Suiza, por las instituciones
espafiolas, por la herencia israelita revivida por la Reforma —religiosa—
y por los sistemas feudales, que proyectaron el federalismo clésico para la
época actual: obviamente en primer lugar Suiza y a continuacién los Es-
tados Unidos, los que no presentaron problemas étnicos o religiosos, sino
que se basaron en cuerpos politicos y factores tradicionales y locales
como la situacién geogréfica, grupos humanos de caracteristicas peculia-
res y otras condiciones socioeconémicas. Ademas, y no deja de ser impor-
tante, ambos presentan grandes similitudes en la forma en que obtuvieron
su independencia,

A finales del siglo xvir y durante el xix, los ejemplos se multiplican,
aunque no todos tienen éxito, situacién que puede ampliarse al siglo
xx, a las dos guerras mundiales, ya que al terminar éstas nuevos paises
emergen, algunos con la forma federal de gobierno.

7 J. A. Schumpeter, op. cit., pag. 115 y sigs.
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Un ejemplo lo puede constituir Alemania, que en 1871 y bajo la égida
de Bismarck se dio una constitucién federal, con la cual cre las bases
para la unificacién de un grupo de principados y estados semiauténomos
en un imperio mas orgdnicamente reunidos; respet6 los sentimientos y
las politicas semiindependientes, particulares y aun separatistas de los
soberanos, pero la cohesién funcioné porque no existieron diferencias
étnicas y porque se respetaron los factores tradicionales que constituian
una fuerza centripeta.

La actual Reptiblica Federal de Austria, resulté de la separacién del
imperio austro-htngaro, en donde por cierto se origin$ la palabra aus-
gleich que significa compensacién, equilibrio, igualacién, compromiso,
para englobar la totalidad de las relaciones sociales, econémicas y politi-
cas de las mitades —diferentes— de dicho imperio, cuyos intereses y
desarrollo evidenciaban la necesidad de tratamientos diversos. Esta pala-
bra, ausgleich, a la que los suizos agregaron finanz —para referirse
exclusivamente a los aspectos fiscales— se ha arraigado tanto en los
paises de habla alemana o bajo su influencia, que a pesar de su caricter
equivoco, ya no ha sido posible eliminarla. Por cierto que este citado
imperio dual puede también servir de ejemplo a las monarquias multi-
nacionales, ya que presentaba una separacién real en las formas y normas
bajo las cuales funcionaba cada pais y que el soberano estaba compro-
metido a respetar y hacer que se respetara, pero si se observa detenida-
mente a las dos naciones, se encuentra con que no existia ninguna de
las condiciones que las llevara al federalismo, pues operaban como las
ciudades-Estado de Grecia, y aun la existencia de un mismo gobernante
y por un largo tiempo, no coadyuvd a que las diversidades entre ambas
naciones se fueran atenuando; a la caida de la monarquia que las
mantenia unidas cada quien adopté su forma original de pais totalmente
independiente, sin més liga entre si que la que existia con otras naciones.

Puede hacerse referencia a un caso similar cuando Suecia y Noruega
fueron gobernadas por un solo monarca, y su separacién ni siquiera
significé la caida de la monarquia, sino el nombramiento de un rey para
cada Estado, pues la soberania —en el sentido de poder— pas6 de los
gobernantes a la nacién, es decir, a sus representantes populares; aqui, sin
embargo, las consideraciones no son igualmente valederas que las que se
realizaron para el caso de Austria-Hungria, pues se trata de estados con
tradiciones similares, con lineas politicas muy parecidas, con ciudadanos
con un alto grado de educacién civica y aptos para el ejercicio de la
democracia representativa y con una serie de aspectos que harfan pensar
en el federalismo como la solucién politica adecuada. Sin embargo, no
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lo fue; pareceria que el deseo de estar unidos, a pesar de todo, no se
manifesto.

Segin D. J. Elazar® existen en la actualidad 16 naciones formalmente
federales: las cuatro clasicas que son —como ya se mencion6— Canada,
Australia, Suiza y Estados Unidos; las tres latinoamericanas, Argentina,
Brasil y México; las dos germaénicas, Austria y Alemania Occidental;
dos naciones comunistas, Yugoslavia y la Unién Soviética y las nuevas
surgidas después de la Segunda Guerra Mundial, como son Libia, Came-
rin y Nigeria, en Africa; India, en Asia y la Republica Malaya, en
Australasia.

IV. Organizacién politica

Los antecedentes y generalidades considerados hasta el momento para
intentar’ definir o delimitar al federalismo, seguramente han dado una
idea de lo complejo que resulta este intento, no sélo porque todo proceso
politico es por antonomasia dificil de ser enmarcado dentro de fronteras
aceptables, sino porque al observar los gobiernos federales se nota tal
amplitud en sus diferencias, que a veces se antoja admitir que se trata
de cosas diversas; si a ello se agrega alguna similitud —mads de una en
ocasiones— con los estados unitarios o centralistas, la problemadtica se
presenta mas que complicada.

Un autor sefiala que el comparar ciertos gobiernos federales como
es el caso de Canada y México, Suiza y Yugoslavia, Australia y la Unién
Soviética, y (por diferencia) Estados Unidos y Gran Bretafia, se encon-
trard que el spectrum politico de estos estados, haria aparecer a las
federaciones como muy diversas cosas con alguna ligera semejanza:
la de que se trata de gobiernos que funcionan. Esto, como ya se dijera
también, se complica mas porque el federalismo no es un sistema esta-
tico en el cual se han dado bases permanentes e invariables; asi, Canada
se inici6 como un fuerte Estado total al que la constitucién otorgaba
todo aquello que explicitamente no pertenecia a las provincias, situacion
que se ha revertido, pues estas Gltimas han ido ganando terreno en
forma consistente a expensas del gobierno federal; la Unién Soviética
—sefialado también— garantiza a cada uno de los paises federados que
la forman, la posibilidad constitucional de separarse de la propia unién,
hecho que, dadas las condiciones de su proceso politico, resulta del todo
inadmisible; Yugoslavia, a través de una autonomia muy particular

8 International Encyclopaedia of the Social Sciences, vol. 5, New York, 1968.
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otorgada a las comunas, consigue en cierta medida limitar la hegemonia
del Partido Comunista en este tipo de autoridades; Estados Unidos, que
inicialmente fuera el prototipo del federalismo dual, con clara diferencia-
cién y delimitacién de funciones entre el gobierno total y los estados, se
ha ido transformando en una nacién en que la nota mas importante es la
colaboracién entre los diversos niveles gubernamentales que conservan
sus estructuras separadas; su més reciente demostracién es la politica del
presidente Nixon, quien en su mensaje presupuestal de 1971, introdujo
oficialmente los llamados ingresos compartidos, que la Unién otorgaria
a los estados —cerca de 3 000 millones de délares— para que destinaran
estas entradas a los fines que mds convinieran a sus necesidades de
prestacién de servicios pablicos; dentro de este arcoiris habria que incluir
a Nigeria, en la que se llevé a cabo una verdadera y sangrienta guerra
para mantener la unidad, y la India, con muchos y graves problemas de
cohesién por los diversos y diferentes aspectos econdmicos e intereses
de sus multiples grupos étnicos, lingiiisticos y religiosos; también estarian
las federaciones latinoamericanas, todas ellas centenarias y cuya estruc-
tura, pareceria ser, como se ha considerado en Venezuela, federal-cen-
tralista.

Sin embargo, si bien todos estos matices determinan en ocasiones més
diferencias que similitudes, lo que es aceptado casi undnimemente es
que existe una tendencia hacia la forma federal de gobierno, y que ésta
presenta caracteristicas esenciales, asi como principios y procesos opera-
cionales que son comunes a ella. Los elementos esenciales son cuatro:
a) constitucién escrita; b) divisién territorial; ¢) no centralizacién; d)
Suprema Corte de Justicia.

A. Caracteristicas esenciales

a) Constitucién escrita

La existencia de constituciones escritas, obviamente implica que se
encuentran paises en que sus leyes por lo menos no estin agrupadas
en un solo documento, también conocido como Carta Magna, nombre
que le viene de Inglaterra, y que paraddjicamente es el ejemplo de
pais que no tiene una constitucién escrita. La necesidad de esta dltima
puede ejemplificarse tomando como base las democracias emergentes
que forman federaciones, pues si éstas tuvieran que actuar sin un cuerpo
de leyes especifico para cada una de las muchas relaciones y realidades
por resolver, produciria enfrentamientos, de tal modo graves, que segu-
ramente darfan al traste con cualquier posibilidad de armonizar los
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intereses antagénicos, y con ello del gobierno federal, en el que la exis-
tencia de una constitucién escrita es condicién sine qua non, basada en
el hecho de que el poder se divide entre un Estado total, estados y muni-
cipios y que esta divisibn de poder no puede ser alterada méis que
cumpliendo una gran cantidad de requisitos, entre los que sobresale
la aquiescencia de las partes que conforman la nacién. También es im-
portante considerar que los estados-miembro tienen sus propias constitu-
ciones escritas, y que aun los municipios —Ilas comunas— aunque en
forma mis restringida poseen sus grupos de leyes, aplicables a situaciones
especificas, lo que les otorgan un grado cierto de autonomia.

Se ha dicho de la constitucién escrita que su principal problema es
la rigidez, ya que requiere de la accién judicial —la que interpreta la
constitucién— para que puedan realizarse cambios en el sistema; es decir,
en un mundo dinidmico como el actual, las rigideces pueden resultar
perjudiciales e impedir ~o por lo menos retardar— que una sociedad
progrese. Dentro de esto mismo cabria englobar al propio federalismo,
pues tanto éste como la constitucién son obras susceptibles de perfeccio-
namiento y corresponde a la sociedad que forma una nacién mantener
y luchar por las transformaciones capaces de sostener a un pais en
marcha; las constituciones federales escritas son juridicamente un sistema
que conjuga en primer término al pueblo, después al gobierno general y
luego a los organismos politicos que constituyen la federacién.

b) Divisién territorial

El tratadista J. D. Elazar® sefiala que otro elemento esencial del fede-
ralismo esta constituido por la divisién de poder y autoridad sobre base
territorial. Esto esti basado: 1) en la posibilidad de crear un sistema
federal cuyos miembros constitutivos son un nimero determinado, pero
no sobre la consideracién de 4reas geograficas especificas; el ejemplo
pueden darlo las federaciones tribales de la antigiiedad, y algunos paises
modernos que tratan de lograr acomodamientos tomando en considera-
ci6én divisiones de caracter étnico, religioso o politico; 2) otro aspecto se
refiere a la diferencia entre divisiones de poder sobre base geogréfica
y sobre base funcional, que determina, con esta ultima organizacién,
que el federalismo se transforme en pluralismo; 3) este aspecto del
territorio forma la parte medular de la discusién entre federalistas y los
que no lo son, pues estos ltimos, al sefialar la obsolescencia del fede-
ralismo, lo refieren a la superior forma del pluralismo como heredero
adecuado; por otra parte, los federalistas arguyven que las deficiencias

9 International Encyclopaedia, op. cit., pag. 357.
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de la democracia territorial son mucho menos importantes que su
neutralidad en la representacién de intereses funcionales, y que ademas,
cualquier otra forma de dar poder a dichos intereses funcionales ha
demostrado su incapacidad para absorber las complejidades y cambios
de intereses, que son permanentes en una era dinamica; 4) por Wltimo,
y agregando las ventajas de la diferenciacién que son inherentes al sis-
tema geografico, es evidente que no ha existido ningtin pais federal sin
una base de divisién territorial.

¢) La no centralizacién

Es un proceso que ocurre unicamente en los gobiernos federales, que
ademas de ser esencial a estos tipos de estados, constituye también una
prueba de la existencia misma del federalismo, pues est4 basado en que
las actividades politicas, econémicas y administrativas de una federacién
pueden realizarse de varias maneras, ya sea compartiendo la responsa-
bilidad, ya sea delegdndola a uno de los niveles, ya sea en forma unila-
teral y también y con un alto grado de autonomia de los estados miem-
bros, en oposicién directa al Estado total en politicas patrocinadas por
éste, pues para ello tienen los poderes efectivos e irrevocables.

La descentralizacion que hasta la fecha se ha usado en lugar de la
no centralizacidn, puede ocurrir tanto en gobiernos federales como en
estados unitarios, pues se refiere a la transferencia de autoridad de un go-
bierno de mas alto nivel a uno de mas bajo, pero que puede ser revocado
unilateralmente; el ejemplo en una federacibn, seria el otorgamiento
a un Estado miembro del cobro de un impuesto federal por convenir
asi a los intereses del Estado total, pero que éste puede decidir en un
momento dado, la cancelacién de esta autorizacién; esto puede ampliarse
a todo aquel tipo de actos reservados a cada uno de los niveles guber-
namentales y que por una u otra razén el nivel al que le corresponda,
otorga permiso para que sea realizado por otro nivel, pero conservando
sus derechos inalienables. Estas situaciones se refieren mas bien a actos
administrativos, econémicos —en casos contados— vy sociales, pero casi
nunca a los politicos, porc ue eso podria significar la pérdida de la
preciada autonomia. Otro vocablo afin podria ser devolucién, que im-
plica la entrega de un poder del gobierno central a unidades inferiores
de gobierno, pocas veces rescindible porque se considera como una
restitucion de algo que se posela, pero que tampoco debe confundirse
con no centralizacién, proceso en el que no hay transferencias a titulo
gratuito. Por dltimo, existe también desconcentracién que se refiere
simplemente a la delegaciéon a un funcionario de que realice o acte a
nombre del superior pero sin ningin traspaso de autoridad.
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d) Suprema Corte de Justicia

Al mencionar la constitucién escrita y al considerar su principal
problema que es la rigidez, se sefialé que se requiere la accién judicial
para que interprete dicha constitucién y se puedan efectuar los cambios
necesarios, ademés de que corresponde al Poder Judicial la capacidad
de revisar si lo actuado por los legisladores y el brazo ejecutivo, esta
enmarcado dentro de los lineamientos sefialados por la multicitada cons-
titucién, Si se toma en cuenta que el establecimiento del sistema federal
conlleva la armonizacién de tres niveles independientes de gobierno con:
posibilidades mdltiples de accién encontrada, de invasién de las esferas
reservadas a una autoridad por las otras, ademas del contacto perma-
nente con los ciudadanos tanto del Estado total, como de los estados
y municipios, se vera que las zonas de conflictos —entre niveles guber-
namentales y entre éstos y los particulares— son numerosas y por lo
tanto la existencia de la Suprema Corte de Justicia, con responsabilidad
para interpretar la constitucién y desarrollar un cuadro legal para la
resolucién de dichos conflictos, ademéas de servir para adaptarse a los
cambios que las circunstancias ameriten, es esencial para el federalismo..

Se entenderi mejor la importancia de la institucién mencionada, si
se considera que los gobiernos federales presentan tres planos de poder
perfectamente diferenciados y con delimitacién politica muy clara: el
Estado total o federacién, los estados y los municipios —que pueden
equipararse a las comunas— lo que determina una serie de relaciones.
verticales y horizontales, como lo son entre el gobierno de la Unién, los
estados y los municipios, entre los segundos y estos Gltimos y los contactos
horizontales de los estados entre si y de los municipios de un Estado, o
entre los municipios de una nacién, todo ello enmarcado en la autonomia
de cada uno de los tres miembros de la federacién con respecto a una
multitud de actos y funciones. Todo lo cual no quiere decir que las tres
corporaciones resuelvan sus problemas en total independencia una de
otra, pues recuérdese que en la estructura del federalismo se encuentra
la armonizacién de los intereses de sus miembros, que en esencia anuda.
libertad y unién muy estrechamente.

B. Elementos importantes para delimitar el federalismo

El proceso de la no centralizacién con sus diferencias acusadas con:
descentralizacién y desconcentracién y su importancia como esencia
del federalismo, da lugar a proyecciones secundarias que servirin para
complementar las ideas que sobre tal sistema de gobierno se tienen.
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1) Ennuendas a la constitucién

Estos cambios pueden ser formales e informales, tanto en las consti-
tuciones de los estados miembros como en la constitucién general, y a
menos que la intervencién de los mencionados niveles —estados— sea
primordial, el dafio que se causa al sistema es irreversible; esto estd
relacionado sobre todo cuando se habla de cambios informales que se
realizan por decretos del Poder Ejecutivo o por leyes secundarias que
no se sujetan a un escrutinio riguroso con respecto a su obediencia a los
dictados de la Carta Magna, pues aunque existe la vigilancia del Poder
Judicial, que o estd mediatizada por el Poder Ejecutivo o tarda decenas
de afios en la eliminacién de una ley o decreto no constitucionales. En
toda constitucién de las usadas actualmente, se establece un mecanismo
relativamente riguroso para aprobar las enmiendas: mayoria avasalla-
dora en las cAmaras colegisladoras de la federacién y aprobacién de las
dos terceras partes de los poderes legislativos de los estados; sin embargo,
aun esto no ha sido suficiente, por lo que en algunos paises se ha adi-
cionado la proteccién a las mayorias, de tal modo que cualquier cambio
serio en el orden politico puede ser hecho por medio de la opinién
directa de dichas mayorias a través de un referéndum especifico.

2) Permanencia de limites de los estados miembros

Si bien es cierto que en términos generales la formacién de una nacién
federal determiné limites entre los estados miembros no tan precisos
como los que existen entre diferentes paises, la tradicién y la costumbre
han dado lugar a la diferenciacién entre dichos niveles, por lo que se
cconsidera como muy importante que dichos limites no sufran cambios
y solamente se realicen éstos en casos extremos. La historia de los paises
federales demuestra que si bien esta permanencia no es tan rigida, pues
si han existido cambios, la realidad es que se tiende a conservar el status
quo por lo que se refiere al territorio de los estados,

3) Igualdad entre las partes constitutivas

Este aspecto que ya ha sido sefialado con anterioridad, es considerado
bésico para la no centralizacién, pues es evidente que el poder reside en
la riqueza y en la poblacién y aunque es imposible otorgar a todos los
estados condiciones similares, debe admitirse que hay que encontrar
algn medio —la agrupacién regional de estados, por ejemplo— o alguna
otra férmula que permita cierto balance entre estados pequefios y gran-
des, pero que de ninguna manera uno solo de ellos aventaje a los demas
en forma total. El ejemplo més claro lo otorga Alemania durante el
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siglo x1x, nacién en la cual Prusia era de tal manera superior, federada
con un pie de igualdad con los otros estados, que éstos no tenian ninguna
oportunidad para hacer valer sus derechos u oponerse a los deseos de
aquélla; otra demostracién en la época actual la constituye la Unién
Soviética, en la que la Republica Federativa de Rusia posee tres quintos
de la poblacién en una drea de tres cuartas partes de dicha unién, que
evidentemente tendria que ejercer su peso especifico en un proceso real-
mente federal. Como contrapartida, las cuatro federaciones ortodoxas
han hallado forma de balancear a sus estados: Australia con la enorme
extensién de sus miembros, con diferencias de su poblacién todavia no
muy importantes y con perspectivas muy especificas para el futuro de
sus mencionados estados, no ha tenido problemas mayores en este sentido;
en Suiza la diferencia entre los cantones que lo forman, dan una va-
riedad en la que reside el eje de su federalismo; Canad4 ha encontrado
un balance favorable por la diferencia étnica entre sus dos mas grandes
e importantes provincias, y los Estados Unidos que han descubierto
que la igualdad se manifiesta porque existe cierto balance regional for-
mado por estados pequefios y grandes, pues su proceso otorga condiciones
especificas de separacién dentro de una proyeccién de intercambio y
colaboracién, que han hecho caminar a su sistema y le han inyectado
dinmica.

4) Diversificacion de leyes constitutivas

La existencia de una Carta Magna y de constituciones para cada Es-
tado miembro han sido un efectivo valladar a la centralizacién, puesto
que han representado diferentes modos de legislar sobre los dos diversos
aspectos que conforman una comunidad; sin embargo, la uniformidad
que con el tiempo se realiza —puesto que la tendencia natural a tratar
asuntos de la misma indole en forma igual es l6gica— ha erosionado un
tanto el significado de esta diversificacién, aunque sigue promoviendo
la autonomia.

5) Partidos politicos

La existencia de partidos politicos tanto nacionales como estatales
y aun municipales constituye el elemento mas importante para la no
centralizacién. Las federaciones clasicas generalmente siguen lineas muy
similares, con algunas divergencias, con respecto a los Estados Unidos,
donde la existencia de dos partidos nacionales hace aparecer a éstos
como muy poderosos, cuando en realidad el nivel estatal —menor—
es el determinante no sblo para las elecciones propias, sino para las na-
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cionales, siendo muy frecuente el que haya un gobernador de un par-
tido aunque los representantes electorales en los comicios presidenciales,
se inclinen por el candidato de otro partido. Dice D. J. Elazar'® que

la importancia, para el federalismo, de un sistema de partidos des-
centralizados puede ilustrarse, por contraste, con aquel tipo de na-
ciones federales formales dominadas por un partido altamente cen-
tralizado, tal como en la Unién Soviética, Yugoslavia y México. En
estos tres casos el partido dominante ha operado para limitar el poder
de los organismos politicos constitutivos en proporcién directa a la
amplitud de su dominio.

6) Mantenimiento de la no centralizacién

La parte méas importante de la no centralizacién implica, casi como
el principio del federalismo, que la existencia y funcionamiento adecuado
de los 6rganos politicos del gobierno federal es tan importante para
quienes tienen o ejercen el poder de decisién, como la preservacién de la
nacién misma; pero este ejercicio del poder no solamente reside en los
organismos politicos y quienes los manejan, sino en todos y cada uno
de los ciudadanos que deben observar estrictamente las leyes y autocon-
trolarse en todo lo que exceda a sus atribuciones, aprendiendo, como
miembros de una nacién federal, a negociar las diferencias entre unos
y otros; a ejercitar la accién politica por medio de la conciliacidén, pues
en ésta, mas que en la coaccibén, reside la esencia federalista del go-
bernar con el concurso de opiniones divergentes.

7) Representacién en los organismos politicos

La adecuada representacién de los estados miembros, sobre todo en
los organismos politicos que forman el mads alto nivel, o sea el gobierno
federal, refuerza la no centralizacién, en gran medida, siempre que esta
representacién sea real y legitima, es decir, sea cierta y positiva; esto pue-
de afirmarse que sucede como parte intrinseca del régimen en un tipo de
gobiernos federales —FEstados Unidos, Canadéd y Suiza— y es menos
cierto y positivo en otros —América Latina— pues aunque exista la
representacién en teoria y en la prictica, en casi todos ellos el papel
de genuino poderhabiente no es real ni legitimo.

10 International Encyclopaedia, op. cit., pigs. 359-60.
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C. Elementos secundarios

Otros elementos importantes para la delimitacién del federalismo, sin
liga estrecha con la no centralizacién, puede encontrarse en los siguien-
tes puntos:

8) Lineas directas de comunicacion entre el pueblo y los tres niveles
gubernamentales

Esta interconexi6n, que no es privativa del federalismo, si resulta una
proyeccién bésica, ya que permite al pueblo estar en contacto permanente
con sus autoridades, y a éstas ejercer el poder directamente sobre el
ciudadano comin y corriente en aquello en que la constitucién le otorga
esta posibilidad. Considerando que es el ciudadano el que ha elegido
a sus representantes a los diversos niveles que le sirven y con los que
puede entrar en contacto —con unos ocasionalmente y con otros a dia-
rio—, estos niveles de gobierno, formados con o por dichos represen-
tantes, generalmente son los que ejercen el acto de gobernar, en el que
se incluye la administracién de programas dirigidos en forma precisa a
ayudar a los ciudadanos. Es decir, el federalismo implica la accién direc-
ta del pueblo sobre sus autoridades, asi como que éstas especificamente
actien sobre él; este entrelazamiento forma el meollo de una nacién
democritica.

9) Sentimiento preciso de nacionalidad

Aunque ya se ha dicho que el federalismo se caracteriza por estar
formado por grupos humanos “que quieren estar unidos, pero no mu-
cho”, uno de los variados fenémenos de esta compleja forma de gobier-
no, estriba en que debe desarrollarse un profundo sentimiento de na-
cionalidad, razén sine qua non de supervivencia de los gobiernos fede-
rales; es decir, la divergencia puede ser —y lo es— ftil para que el
conglomerado desee conservar caracteristicas que paradéjicamente hacen
funcionar mejor a la federacién en sus diversos organismos politicos y
administrativos, pero esta diferencia no puede llegar a lo fundamental,
que es la formacién de un pals, de un sentimiento nacional. Los ejem-
plos en la época actual son muchos y muy trigicos, como Nigeria y
Pakistan; por otro lado, estin las naciones nuevas que han adoptado
el sistema federal y que no han encontrado las facilidades que esperaban
operando bajo esta bandera: India, Malasia, Indias Occidentales; Yu-
goslavia ha tenido que crear un sentimiento nacional, pero que parece
que ha operado mejor mediante el Partido Comunista que a través de
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la federacién; y en cuanto a los tradicionales federalismos, que por
cierto, en muchos de ellos, la nacionalidad como el federalismo tuvieron
que ser inventados al mismo tiempo, ha sido mas que ninguna otra
cosa el afiejamiento el que ha hecho el trabajo, y el sentimiento de la
nacién forma la parte esencial del pensamiento y de la vida de sus pue-
blos, aunque siga existiendo el regionalismo, resultando muchas veces
mas folclérico que politico. Como sefiala Elazar®!

contrariamente a ciertas teorfas, el federalismo ha probado no ser un
medio particularmente bueno para integrar diversas nacionalidades
dentro de un sistema politico inico, a menos que venga acompafiado
de otros factores compeliendo a tal integracién.

10) Imgperativo geogrdfico

Como ya se ha afirmado repetidas veces, el federalismo si constituye
un factor mayor en cuanto a problemas territoriales concierne. Esto
puede tener dos proyecciones: una, la de que la geografia aislé a los
grupos integrantes de la federacién y los obligd a unirse, como es el
caso de Suiza, que desarroll6 un fuerte sentimiento de nacionalidad
entrelazando “grupos nacionales” diversos; otro aspecto es que el “acci-
dente geografico” de la presencia de los Estados Unidos, unificé —y
sigue siendo factor unitario— al Canada, mientras que los vecinos orien-
tales y occidentales de Alemania —aun para guerras de agresién— de-
terminaron la Federacién Alemana.

11) Instituciones gubernamentales independientes

Por definicién, en el federalismo cada nivel gubernamental tiene todo
el aparato administrativo, econémico y juridico y naturalmente legisla-
tivo y ejecutivo que le permiten actuar con entera libertad en el campo
que le sefiala especificamente la Carta Magna, y tiene también total
autonomia para cambiar las instituciones que lo conforman. Por otra
parte, como lo dictaria la mas elemental légica, los niveles gubernamen-
tales realizan actividades y llevan a cabo programas que con mucha
frecuencia coinciden no solamente en su estructura y operacién, sino
que la accién conjunta no lesiona la esencia del federalismo; esto se
manifiesta mas en unos paises federales que en otros —siendo Estados
Unidos el exponente— donde el compartir el ejercicio de funciones
pUblicas entre el Estado total, los varios estados miembros y los muni-
cipios, condados o comunas, se ha situado cada vez mejor como una

11 International Encyclopaedia, op. cit., pag. 358.
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proyeccién maés acabada de dicho sistema de gobierno. Esta colaboracién
0 compartimiento —que como ya se sefialara determina toda clase de
actividades—, puesto que los tres niveles funcionan para servir los in-
tereses politicos, econémicos y sociales de una comunidad, generalmente
es contractual, lo que permite que entidades independientes se enlacen
para la accién, sin perder su caracteristica mas importante; aun en el
caso de que no exista la formalidad de un contrato por escrito, los paises
impregnados del “espiritu” federalista, tienden a actuar como si éste
existiera.

12) Relacidén federacidn-estados

Pareceria casi obvio afirmar que el aspecto méis importante que se
desarrolla en el federalismo es la relacién federacién-estados; efectiva-
mente, las tensiones y su modo de resolverlas y la cambiante balanza
de las fuerzas que determinan la relacién federacién-estados forma parte
intrinseca del gobierno federal, y por cierto determina su caricter. Esto
quiere decir que toda la gama de problemas se observa a través del
cristal llamado “relacién federacién-estados”: en Yugoslavia, la no cen-
tralizacién depende tanto de la accién de las comunas y sus relaciones
con el gobierno central, como de la tarea opuesta del Partido Co-
munista; en Australia, los efectos de la politica fiscal sobre el ciudadano,
se reflejan en la tendencia centralizadora de su gobierno federal; y en
los Estados Unidos el problema negro no sélo significa un problema de
relaciones humanas entre sujetos de diferente color, sino que también,
y primordialmente, es algo que atafie en forma integral a la relacién
federacién-estados.

13) Ambigiiedad

Esta seria la palabra que revelara la formacién del federalismo, por-
que, como lo afirmara un miembro de la Suprema Corte de Justicia
de los Estados Unidos, el gobierno federal significa una unién perma-
nente compuesta por indestructibles estados; es decir, la ambigiiedad
esti basada en la existencia tanto de la unién como de la no centra-
lizacion.

14) Capacitacién personal y costos

La exitosa operacién de un gobierno federal estd determinada por
la existencia de personal competente, honrado y con deseos de servicio
para llenar las muchas oficinas puablicas que deben existir en los tres
niveles gubernamentales, lo cual lleva de la mano a la afirmacién de
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que también se encuentran los recursos materiales en cada nivel, indis-
pensables para la realizacién de las tareas correspondientes; lo anterior
significa que el sistema federal resulta un gobierno caro, pues la dupli-
cacién —y atn mas— de autoridades, los cruzamientos de los miembros
de la federacién y el cuidado que ponen para que no se lesionen sus
respectivos poderes en cada uno de los actos, implica inexorablemente
mayor numero de empleados puablicos, m4s recursos y més dilacién en
la solucién de los asuntos a estas entidades encomendados. Este proble-
ma de burocracia no es privativo del federalismo, pero aun cuando lo
fuera, resultaria una pérdida econdmica insignificante comparada con
-el precio de la democracia.

V. Aspectos econdmicos generales

La revisién de las cuestiones generales y politicas del federalismo ha
-servido para demostrar lo complejo de la problemdtica relativa y lo
intrincado de las relaciones politicas, econémicas, administrativas y fis-
cales que el sistema determina. Esta consideracién, aunada a una situa-
cién que sera mencionada en breve, ha hecho que la contribucién de los
economistas al estudio del sistema federal haya sido magro; por ejem-
plo, poco ha sido realizado en la comparacién macroeconémica de es-
tados federales y unitarios, en el sentido de proyectar objetivos y resulta-
dos econémicos de ambos organismos politicos. Aun en aquellos aspectos
‘convencionales, el anjlisis deja mucho que desear, ya que en ultima
instancia rehQye llegar a las {ltimas consecuencias que seria calificar
al federalismo; en esto, afirman Burkhead y Miner'? parece ser que en
las graves dificultades para llegar a un acuerdo sobre los objetivos de la
politica ptblica y los consiguientes problemas tedricos para llegar a una
légica agregacién de los valores sociales puede encontrarse el porqué de
la preocupacién por el proceso por medio del cual se llega a decisiones
-de cardcter publico; es evidente que esta preocupacién es un substituto
para la evaluacién de los resultados, lo que significa que en un sistema
federal existe una permanente bisqueda tanto mediante técnicas por
medio de las cuales estos objetivos econdémicos pueden lograrse, como
un camino viable para la estructura de decisiones de centralizacién o
centrifugas. '

Esta es una distincién que no se aviene con el andlisis econdmico,

12 J. Burkhead and J. Miner, Public Expenditure, Aldine, Atherton Inc, New
“York, 1971.
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en el cual por definicién existe una separacién tajante entre medios y
fines, ya que los economistas no aceptan a los primeros como una meta
en si mismos, y en realidad el sistema federal se caracteriza por una
bGsqueda continu‘a de técnicas que sirvan para obtener fines econémicos
predeterminados,‘en razén de un cuadro de estructuras de decisién que
se relacionan intimamente con la centralizacién o no centralizacién de
dichos fines.

En el fondo de esta cuestién yace una dura realidad y es que el eco-
nomista no entra al estudio de los aspectos significativos del federalismo,
porque con las técnicas existentes resultan casi imposibles de considerar;
por ejemplo, el tamafio 6ptimo que deben alcanzar —se refiere a espacio
econémico— las divisiones locales, dadas las condiciones de urbaniza-
cién y crecimiento actuales, han sido tratadas en términos de economias
de escala y demasias —spillover-— de beneficio y costo, aunque en el
mundo real estos efectos, en razén de medida y agregacién, son lo bastan-
te elusivos como para que el andlisis no llegue a proposiciones concretas.

Sin embargo, aun estos avances —y otros mas importantes en esta
materia— fueron logrados a partir de 1945, por la aparicién de nuevas
federaciones y el advenimiento de los ‘“‘cuasi federales” mercados co-
munes, dreas de libre comercio y alianzas en varias regiones, que toman-
do en consideracién sus diferencias politicas, étnicas, religiosas y cultu-
rales, han tratado de establecer metas que proyecten de manera clara
los problemas que confronta un Estado federal y su evaluacién consi-
guiente.

Un caso especifico puede ser la aceptacién de que el producto na-
cional bruto serd menor que en un Estado unitario, lo que no implicara
que la federacién deba moverse en esa direccién, que seria la solucién
econdmica simplista, sino mas bien debe considerarse como un costo de
oportunidad por permanecer federada; por otra parte, debe reconocerse
que tanto los nuevos como los viejos gobiernos federales con sus leal-
tades a tipos particulares de agrupaciones geograficas, los idiomas diver-
sos, las enemistades histdricas y las diferencias étnicas y religiosas, ade-
més de la inercia —que implican niveles de operacién ya establecidos—
se unen para no llegar al Estado unitario, considerando, ademas, que
pudo tratarse de organismos que tendian a ser centrifugos, formados
por regiones desorganizadas, coloniales o balcanizadas, que en dltima
instancia podria ser la alternativa mas probable. Seria interesante incluir
aqui el hecho de que los gobiernos unitarios tienen problemas regionales
y autonomias comunales y provinciales, parecidos a los de una federa-
cién; existen gobiernos locales cuasi auténomos en todos los paises: el
Reino Unido ha creado condiciones especiales para Escocia, Gales, Ir-
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landa del Norte y las llamadas ‘“zonas de desarrollo”; Ttalia tiene para
el sur una politica que no es igual a la del resto del pais, y en Francia,
unitaria por antonomasia, existe una amplisima corriente econémica y
fiscal, para reconsiderar su estructura politica regional; en realidad pa-
rece cierto lo que afirma el profesor J. L. Due: Si las comparaciones
son necesarias, deberdn realizarse entre estados federales.

Al estudiar pues, las metas econémicas del federalismo deberi admi-
tirse en primer lugar dos restricciones importantes: primero, la auto-
nomia de los estados miembros en un amplio campo de cuestiones eco-
némicas, y segundo, la situacién real de la movilidad de la mano de
obra, las actitudes hacia la emigracién de un Estado a otro y los incen-
tivos e impedimentos para dichos movimientos. De inmediato se en-
frenta el estudioso con el grave problema de la no correspondencia entre
las funciones asignadas por la constitucién federal a dichos estados miem-
bros —y naturalmente al gobierno federal— y las fuentes de recursos
para cada uno; en este aspecto el sector mas débil de la no correspon-
dencia —los estados— puede verse obligado a aumentar sus tributos,
lo cual si bien no es necesariamente malo, tampoco es inexorablemente
positivo; pueden decidir no ejercitar las funciones que se les sefialaron,
lo cual si es decididamente peligroso para su autonomia; otro expediente
seria el endeudamiento que presenta graves limitaciones, y otro mas el
aceptar ayuda financiera a través de varios medios, de los cuales las
subvenciones son los més comunes y tampoco son neutrales en sus efectos.

- Un problema que ya fuera considerado en otro contexto, es la equidad
geogrdfica; basado en la teoria de que todos los ciudadanos de un pais
deben obtener servicios plblicos en condiciones similares, cualquiera que
sea el lugar de su residencia, se proyecta como una condicién sine qua
non del federalismo, aunque en la realidad el grado de discrecién y
libertad de los estados miembros estd en razén directa con las discre-
pancias que puedan existir de una entidad a otra; es evidente, por otra
parte, que esta desigualdad determina cuadros de distribucién del in-
greso que se diversifican substancialmente, pero que como ya ha sido
sefialado, la divergencia entre igualdad y autonomia es fundamental
para el sistema federal.

De acuerdo con A. Scott,’® existen cuatro serias deficiencias en la
literatura econémica sobre el federalismo fiscal, que tienden a distor-
sionar la realidad de este tipo de organizacién:

a) Los aspectos de politica federal —econémica— estin en la ma-

13 A. Scott, The Economic Goals of Federal Finance, Public Finance, nim. 3,
1964.
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yoria de los casos dirigidos a conseguir metas de eficiencia administra-
tiva y hacen a un lado las finalidades mas importantes de una politica
econémica federalista; en este Gltimo tipo de metas pueden citarse las
siguientes: 1) la obtencién y combinacién de un nivel nacional de ser-
vicios ptiblicos; 2) cuando el cobro de los tributos corresponde al go-
bierno central, se considera muy importante la eliminacién de la irres-
ponsabilidad —en los gastos— de los estados; 3) la conservacién de la
responsabilidad, por los fondos que determina cobrar, del parlamento
federal; 4) incentivos y estimulos para incrementar capacidad, eficien-
cia e iniciativas locales; 5) combinaciones y sutilezas para tratar de
evitarle al contribuyente las “perversidades” de un sistema impositivo
multiple; 6) la disminucién —dentro de lo posible— del costo de esta
tributacién multiple; 7) la antiquisima lucha contra la defraudacién
fiscal.

b) Por definicién, en un gobierno federal se asume la movilidad total
de la mano de obra entre las entidades que lo forman —aspectos muy
importantes en una teoria del comercio internacional— aunque también
existen tratadistas que consideran a este factor de la produccién como
altamente fijo; lo importante es, naturalmente, que no se debe omitir
de qué lado de la balanza se encuentra quien realiza el analisis.

¢) También, como en el caso anterior, se acepta la igualdad de re-
cursos fisicos o naturales entre los diferentes estados como una proposi-
cién primaria para el anilisis, pero adem4s de que en principio no es
aceptable esta consideracién, es obvio que debe tomarse en cuenta la si-
tuacién alternativa.

d) Este aspecto se refiere a una proyeccién definitoria de lo que es,
para quien examina, una federacién en su sentido politico, que obvia-
mente produce premisas diferentes para el economista que trata de
determinar los procesos econémicos resultantes. En un caso se refiere
al tipo de federalismo que tiende al centralismo o al gobierno unitario;
en este caso puede encontrarse una similitud con la llamada Confedera-
cién Griega cuyo exponente moderno son los mercados comunes y las
areas de libre comercio; en la otra proyeccién se considera al federalismo
como algo ideal basado en la libertad de agrupacién, de emigracién y
de diferenciacién de ciertos aspectos politicos, econémicos y sociales; se
dice que en este caso la resultante orginica serd la unidad, porque las
minorias tenderan a emigrar hacia donde encuentren grupos que satis-
fagan sus actitudes diferenciadas. Para el anlisis econémico ambas pro-
yecciones presentan causas y efectos que produciran resultados divergen-
tes, lo que hace muy importante observar las tendencias y las realidades
en que se manifiestan los organismos y las instituciones federales.
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Para la consideracién de los aspectos econémicos de un gobierno
federal y como punto de partida se tomaran en cuenta las relaciones
federacién-estados, dejando de lado por el momento a las entidades lo-
cales y se hardn suposiciones acerca de los factores que forman parte
de las funciones de produccién: tierra, trabajo y capital. En relacién
a estos tres factores, se pueden proyectar las siguientes suposiciones:

1) La fijacién completa de los recursos naturales y la tierra es con-
siderada como dada, aunque no sin discusién, pues se afirma que la
movilidad del capital puede suplir las deficiencias —en este sentido—
de la tierra.

2) La movilidad del capital se considera absoluta; sin embargo, como
es aceptado en la teoria del comercio internacional, existen ciertos reza-
gos en estos movimientos que hacen definir esta movilidad como imper-
fecta, pero completa.

3) En el aspecto de la movilidad de la mano de obra, los autores
consideran que existen todas las posibilidades, desde su fijeza hasta su
total desplazamiento, con toda una gama intermedia; esto tendri, maés
bien, que ser casuistico, pues cada pais presenta aspectos diferenciales,
por ejemplo, Estados Unidos y Australia podrian significar el caso ex-
tremo de movilidad completa, mientras que en las nuevas federaciones
africanas y en las clasicas como Canad4 y Suiza, la movilidad es bas-
tante modesta, aun en el periodo largo. Este hecho hace afirmar a mu-
chos autores, que no puede suponerse que la politica de una federacién
es promover o permitir la movilidad, y aunque han aceptado que lo
que importa es el movimiento en los margenes y no el desarraigo total,
es evidente que éste seri insuficiente para obtener la equimarginali-
dad en la productividad de los factores sefialados.

4) Un asunto muy debatido ha sido que en la formacién o creacién
de los estados miembros de un pais federal, se tomaron en cuenta, pro-
bablemente, aspectos geograficos, lingiisticos, religiosos vy otros, menos
los econémicos; este aspecto, que podria ser una extensién de la no con-
cordancia, implica que los limites politicos de los estados miembros muy
poco tienen que ver con caracteristicas naturales y econdmicas, tales
como los promedios de ingreso, productividad y riqueza.

En lo que sigue se dardn por aceptadas las siguientes hipétesis de tra-
bajo, como es que la movilidad del capital y del trabajo es completa,
que dadas estas condiciones cada subdrea de cada estado es mds similar
a otras subdreas de la misma entidad, de lo que es con referencia a las
subdreas de provincias vecinas y que la oferta de tierra es limitada, lo
que producird diferentes niveles de renta, de productividad de la mano
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de obra y del capital y diversas limitaciones de tierras, a pesar de que
los recursos y las funciones de produccién no difieran.

A. Las cuatro cuestiones fundamentales

Para realizar las proyecciones econémicas del federalismo se seguird
a Keynes en lo que se refiere al aspecto general y a Musgrave en lo re-
lativo a la economia publica, de la siguiente manera: asignacion de
recursos, que conlleva como corolario la provisién de minimos niveles
de servicios publicos, podria ser tratado como otro objetivo en un ré-
gimen federal; la distribucién del ingreso; la estabilidad econémica y el
desarrollo.

a) Asignacién de recursos

Como se observari al tratar los siguientes puntos, en la asignacién
reside la racionalidad econémica del sistema federal ya que las prefe-
rencias y costos de bienes —y servicios— piiblicos serdn menores porque
diferirdin menos entre ciudadanos residentes en Aireas geograficas deter-
minadas que en el total de la poblacién, y obviamente los cuadros de
preferencias serdn éptimos o tenderan méas a la optimizacién en la fede-
racién que en el Estado unitario. Como ya se sefialara en un estudio
anterior sobre la economia piblica, los impuestos deberin ser cobrados
sobre la base de la teoria del beneficio de la tributacién, de acuerdo
con la valuacién marginal de cada persona de los bienes piiblicos, siendo
la cantidad determinada por la interseccién de dos curvas que repre-
sentan la suma de las valuaciones marginales y el costo marginal, o en
otras palabras, donde ambas son iguales. Ahora bien, estos gravimenes
cobrados sobre la base del beneficio, se consideran ligados a la regién
—o Estado auténomo—, es decir el beneficio se mide por el que produce
a la susodicha regién v no por los beneficios individuales de cada uno
de los ciudadanos que la forman, ligdndose esta situacién a la existen-
cia de cierta homogeneidad en cuanto a costos, beneficios, preferencias
e ingresos regionales.

Un resultado de la aplicacién del beneficio a los tributos, hacen con-
siderar a J. M. Buchanan’ que dichos impuestos deben ser cobrados por
la regién ya que ella serd la que los gaste y a ella beneficiardn Gnica-

1t J. M. Buchanan, “Federal Expenditure and State Functions”, Federal Ex-
penditure Policy for Economic Growth and Stability, US. Government Printing
Office, 1957.
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mente; Burkhead y Miner,’ sin embargo, afirman que es ciertamente
positivo que la federacién cobre los gravamenes de la regién involucrada
y que establezca un sistema de subvenciones, haciendo al gobierno esta-
tal responsable por la determinacién del nivel de gastos.

Tal vez sea el momento de considerar el costo econémico de una
federacién. El autor ya mencionado, A. Scott,’® sefiala que existe un
costo de oportunidad para el gobierno federal y que su producto na-
cional bruto —PNB— seri menor que en un sistema unitario, porque
de cualquier modo existen barreras a la movilidad de los factores de la
produccién, que reduciran el volumen de la actividad econdémica total.
También afirma dicho tratadista que es posible considerar que en el
sistema federal no se obtengan las apropiadas economias de escala, pues
aunque los limites de las regiones —estados— sufren cambios, éstos son
muy contados y muy lentos, y con las ripidas transformaciones tecnolé-
gicas y sus efectos, sobre todo en los transportes y las comunicaciones,
parece razonable considerar que la escala para la provisién de servicios
a las diferentes areas puede ser incrementada, con la consecuente reduc-
cién en el costo medio unitario, cosa que no sucede porque esta posibi-
lidad no existe geograficamente hablando.

Otro autor'” afirma que la unidad del gobierno local es casi segura-
mente menor que la unidad gubernamental requerida para las econo-
mias de escala. Mas aan, se dice, existen otras dos dimensiones impor-
tantes para la seleccién del tamafio apropiado: la minimizacién de ex-
ternalidades politicas, como es la necesidad de realizar tratos a través
de las jurisdicciones y la maximizacién de metas de redistribucién social.

Por otro lado, se acepta que las administraciones centralizadas pro-
ducen serias deseconomias de escala, lo que en cierta medida podra
igualar la tendencia a un pNB menor en una federacién; existen también
otros aspectos favorables al federalismo como son las mayores oportu-
nidades de innovaciones técnicas; eficiencias del lado de la produccién
que compensan sus ineficiencias; se encuentran también eficiencias en el
consumo, si hay un apropiado agrupamiento de individuos con gustos y
preferencias comunes, admitiendo la movilidad suficiente para tal agru-
pamiento; aun con PNB menor, las decisiones regionales ya mencionadas,
con gustos y preferencias similares, puede dar un mayor ingreso real
per cdpita; por (ltimo, y entrando a considerar los efectos distributivos,

15 Op cit., pag. 280.

16 Op. cit.,, pag. 263.

17 J. Rothenberg, The Analysis of Public Output, Nueva York, Columbia Uni-
versity Press, 1970.
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es posible que el sistema federal pueda igualar mejor los ingresos de las
diferentes regiones, que un gobierno unitario.

C. M. Tiebot®® trata de proyectar un marco de eficacia dentro del
cual se realice una evaluacién del federalismo fiscal. En el lado de la
oferta, los beneficios pueden ser uniformes a través de la regién a la que
se sirve o puede disminuir aquélla como una funcién de la distancia del
lugar de la produccién. La existencia de beneficios rebasadores (spillo-
vers) indican que el bienestar de una comunidad, en parte, depende de
los bienes publicos provistos por sus vecinos. Como resultado, més altos
niveles de gobierno pueden ser requeridos para arbitrar las diferencias
en las derramas o demasias.

En el lado de la demanda, el problema de determinar las preferen-
cias del causante existe alin. La demanda de bienes pablicos nacionales
como es la defensa y las no nacionales como las escuelas, son determina-
das por el proceso politico aun cuando a diferentes niveles gubernamen-
tales. En la medida que las demandas difieran, una solucién parcial a
nivel regional es obtenida por medio de la movilidad de los individuos
a comunidades donde el cuadro de servicios que se otorgan y de los
tributos que se pagan, llena sus gustos o necesidades. Esto Gltimo, que
se ha denominado el Efecto Tiebot, puede ampliarse sefialando que la
optimizacién se obtiene cuando las familias se mueven de una localidad
a otra para conseguir el grupo de bienes gubernamentales que en la
comunidad seleccionada se producen y pagar los impuestos requeridos,
satisfaciendo ambas cosas su cuadro de preferencias.

Al Efecto Tiebot se le considera equivalente con un mecanismo de
mercado en la finanza local, ya que la movilidad de las unidades fami-
liares de un sitio a otro se proyecta hacia un equilibrio entre beneficios
de bienes ptblicos y sus costos en los margenes. Esto, sin embargo, no es
tan sencillo, pues en el momento que al Efecto Tiebot se le agrega el
costo de movilizarse, resulta evidente que algunos podrin absorber dicho
costo, pero otros no; con los primeros, que pueden tener ocupaciones
que requieran movilidad o los recursos suficientes para llevarla a cabo,
su preferencia serd conocida y el efecto se mostrari en el proceso, pero
los que no pueden tener acceso a estas posibilidades, usardn como fnica
solucién la posibilidad de convencer a sus vecinos para que se modifi-
quen los existentes grupos de beneficios y costos sociales, mecanismo que
evidentemente no resulta tan efectivo como un cambio de residencia.

Otro 4ngulo que puede hacerse notar con respecto al Efecto Tiebot

18 ¢, M. Tiebot, “An Economic Theory of Fiscal Decentralization”, Public
Finances: Needs, Sources and Utilization, Princeton University Press, 1961.
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y que unos autores denominan “especie de simulada solucién de mer-
cado”, se refiere a que las decisiones descentralizadoras con respecto a
la residencia, basados en funciones individuales de preferencia, pro-
mueve el Optimo Paretiano considerando grupos de bienes publicos lo-
cales y servicios, pero ignorando los costos sociales de las comunidades
segregadas sobre la base de la capacidad de pago de los causantes. Tam-
bién dentro de estos mismos problemas queda por resolver el significado
que tiene, o lo que se quiere decir, con “bienes publicos locales”; un
autor canadiense, A. Breton,'® sefiala a este respecto que existen dife-
rencias entre los bienes publicos “puros” y los locales, a los cuales él les
aplicaria mejor ‘el término de bien no privado, que agrupa un amplio
tipo de servicios gubernamentales locales que no se pueden usar en
montos iguales, y aunque esto no es caracteristico solamente de estos
servicios locales, sino también de los nacionales y estatales, la disponi-
bilidad de los primeros depende de su accesibilidad, o la distancia entre
el hogar del recipiente y el punto de produccién.

Lo anterior puede significar también, segin lo sefiala A. Scott,*® que
el 6ptimo del consumidor se obtiene a expensas de una distorsién de la
produccién, y como ejemplo sefiala el de los empleados cuyos hogares
se sitlan a mayor distancia del sitio de trabajo, de tal modo que el
costo del traslado se incrementa en cierta medida, lo que podria acep-
tarse desde el punto de vista individual, pero por otra parte, puede
implicar costos sociales mucho mayores como son el congestionamiento
del transito y la contaminacién,

La posibilidad de obtener éptimos individuales no depende de la exis-
tencia de bienes no privados, sino mds bien de la identidad de los gustos
de las personas por bienes locales, y de que los impuestos se cobren con-
siderando el principio del beneficio para el recipiente; en realidad el
problema basico a este respecto, es el agrupamiento geografico y éste
es perfecto en cuanto los beneficios de los bienes y servicios locales son
usados a su maxima expresién y se quedan dentro de la circunscripcién
de la localidad, los beneficios de bienes estatales dentro de los limites del
Estado, y los bienes nacionales dentro de la jurisdiccién correspondien-
te; lo Gnico que complica lo anterior son las “derramas” o ‘“‘demasias”,
lo que también implica que los bienes no han sido usados totalmente
dentro de los limites de cada jurisdiccién; este caso ya fue considerado
al resefiar el lado de la oferta que menciona Tiebot.

En toda esta cuestién de bienes no privados, lo que se asume especi-

19 Citado por Burkhead and Miner, op. cit., pag. 271.
20 Op. cit., pag. 260.
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ficamente es que existen gustos iguales para bienes locales dentro de
cada jurisdiccién, aunque desiguales para diferentes jurisdicciones y gra-
vimenes cobrados sobre la base de beneficios objetivos, y aunque esta
situacién no es la general sino todo lo contrario, se refiere a un caso
especial, la proyeccién de los bienes no privados tiende a clarificar este
tipo de conceptos, por tratarse de variaciones en el ya de por si complejo
problema de las necesidades y satisfactores piblicos; en esta forma, los
susodichos bienes no privados presentan la caracteristica de que no son
“puros”, su provisién se distorsiona desde el punto de vista de la produc-
cién, su accesibilidad es espacialmente determinada y su consumo se
realiza en cantidades desiguales.

Otra posibilidad de la eficiencia asignacional se relaciona con las
condiciones de racionalidad colectiva ‘del gobierno local como unidad,
asumiéndose en este caso que los gustos sin ser iguales, son lo suficien-
temente uniformes como para eliminar las diferencias que pudieran
existir. Este aspecto del gobierno local como unidad, significa que se le
considera como una colectividad en sus.relaciones con otras comunida-
des —el mundo de afuera— en términos de costo-beneficio. Esto se re-
fiere a una correspondencia entre la jurisdiccién politica en relacién a
los beneficios y a los costos, que si coincide, un nivel 6ptimo de produc-
cién (gubernamental) puede ser obtenido dentro de la comunidad, pero
si no es asi, se hace necesario recurrir a los niveles superiores de go-
bierno para que elaboren programas compensatorios entre jurisdiccio-
nes, es decir, aparece el problema de las demasias.

Estas, segin ha sido considerado, pueden ser de dos tipos: si las
demasias son beneficios que se exportan a otras jurisdicciones, los bienes
locales estan siendo sobreproducidos, y si son los costos los que se de-
rraman por medio de la exportacién de las cargas tributarias, se consi-
dera que los bienes locales sufren de subproduccién. En cualquier caso
estas externalidades, que mas bien son la regla, siendo la coincidencia
la excepcién —ya que no solamente se toma un bien sino un grupo de
bienes y servicios— requieren de una decisién de la jurisdiccibn mas
importante que sea capaz de estimar las demasias y arreglar un sistema
compensatorio de impuestos y transferencias, que en la realidad es lo
que significan las subvenciones o subsidios de las entidades gubernamen-
tales de m3s alto nivel a las de més bajo.

De todo lo dicho puede afirmarse “que las dificultades operacionales
para obtener eficiente asignacién de recursos en un sistema federal por
medio de racionalidad colectiva, son formidables”?* ya que el federalis-

21 Burkhead and Miner, op. cit., pag. 273.
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mo, por definicién, significa la existencia de unidades gubernamentales
auténomas y las soluciones de asignacién deben considerarse dentro de
esta ciudadania dual que implica relacién econémica con las unidades
minimas —lJas comunas— asi como con la nacional como un todo.

Como ya fuera sefialado, muchos autores consideran las prestaciones
de niveles minimos de servicios publicos, como un objetivo del sistema
federal que tiene relacién directa con la asignacién de recursos, aun
cuando debe ser combinado, con toda l4gica, con el aspecto distribucio-
nal de las actividades gubernamentales, ya que en algunos servicios se
trata de conseguir que se otorguen a todos los ciudadanos de un pais,
eliminacién hecha de la jurisdiccién —estatal o municipal— a la que
pertenecen; aqui se llega a la ya tradicional divisién de necesidades
hecha por Musgrave, y se consideran las cuasi piablicas (merit wants)
que se establecen para implementar, por medios intergubernamentales,
este tipo de servicios, de los cuales pueden citarse la educacién y algunos
servicios sociales como ejemplos tipicos.

b) Distribucién del ingreso

Este aspecto econémico puede analizarse a la luz de tres posibilidades,
las cuales no son fAciles de aislar pero disasociadas aunque sea en teoria
y que evidentemente servirin para conocer el impacto que el sistema
federal tiene en este importante renglén de la politica econémica de
una nacién. La primera posibilidad se refiere a la distribucién del ingreso
en forma general y el efecto que en la misma tiene la existencia de di-
ferentes niveles gubernamentales auténomos dentro de un pals; los obje-
tivos relativos al segundo aspecto se encuentran englobados en lo que se
ha dado en llamar “equidad horizontal” entre los contribuyentes indivi-
duales, o sea el principio de que los iguales deben ser tratados en la
misma forma, en un sistema de finanzas de niveles miltiples; la tercera
posibilidad se refiere a la igualacidn fiscal de los varios estados y uni-
dades locales dentro de un sistema federal; Buchanan?? define esta igua-
lacién refiriéndose a la carga fiscal total de las Areas separadas de los
estados.

Con respecto a la distribucién del ingreso, la mayoria de los trata-
distas tienen grandes dudas de que el uso de la politica fiscal —tributos
y transferencias— produzca resultados dignos de considerarse y que so-
lamente cuando se le agrega una adecuada funcién de la asignacién de

22 J. M. Buchanan, The Public Finances, R. D. Irwin, Inc, Homewood, Illi-
nois, 1970.
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recursos es que se puede obtener algin logro de relativa importancia
en las metas redistributivas de los ingresos personales.

Obviamente, si los resultados en forma general no son importantes,
la existencia de tres niveles gubernamentales con posibilidades auténo-
mas de gravar y gastar debe, de entrada, provocar problemas que pro-
bablemente disminuyan las probabilidades de obtener metas adecuadas
en la distribucién del ingreso. Si esto es asi, puede considerarse como un
costo méis que debe pagarse por la existencia del sistema federal de
gobierno.

Podria enfocarse la cuestién en primer lugar, determinando cual de
los niveles de gobierno —Estado total o estados— tiene la autoridad
ultima en materia fiscal para distribuir, pues quien la posea controlara
la politica distributiva; por otra parte, se ha argumentado en mdltiples
ocasiones que si la autoridad final estuviera en manos de los estados
miembros, existirian barreras a la éptima localizacién, tanto de la po-
blacién como de la actividad econémica —movilidad de la mano de
obra y del capital— siendo el ejemplo méas desfavorable, entre otros
muchos, el de la guerra que en los Estados Unidos se desat6 con respecto
al impuesto a herencias, legados y donaciones; se ha propuesto que los
estados deberian tener prioridad para dar los primeros pasos en la me-
joria de la distribucién del ingreso y dejar al nivel nacional el determinar
la proyeccién final de dicha distribucién, es decir, que existiera una
coordinacién entre ambos.

Este podria ser un enfoque apropiado para la divisién distribucional
de la economia péblica —imposicién y transferencias— pero es indis-
pensable hacer entrar la asignacién de recursos, que si a nivel nacional
es importante, lo es mas ain si se consideran los estados y las localidades.
Esta asignacién de recursos, que a los niveles mencionados significa el
gastar en programas que beneficien a grupos especificos, puede dirigirse
también a diversas metas y efectos distributivos, como seria el caso de
gastos en asistencia para la salud y las obras para embellecimiento
de una ciudad.

J. A. Pechman,?® al considerar este aspecto, sefiala que es de conoci-
miento comdn el que los ingresos fiscales de Estados Unidos no estén
asignados en razén de las necesidades de recursos, es decir, de las diver-
sas funciones civiles que realizan los diferentes niveles gubernamentales,
y que la razén mas importante para la concurrencia de las crisis fiscales
en dicha nacién es que no se ha determinado culles son los mejores
impuestos que corresponden a cada una de las entidades que forman

28 J. A. Pechman, National Tax Journal, vol. xxiv, nim. 3, septiembre 1971.
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el sistema federal; esto puede ampliarse a muchos paises y su impacto
seria todavia mdis grave en las naciones subdesarrolladas, donde a es-
tados y municipios se deja los gravimenes indirectos, que siendo regresi-
vos, producen exactamente el efecto contrario al que se busca.

Las reformas que se proponen para eliminar las desviaciones y los
graves problemas que acarrea esta situacién para el régimen federal, son
las siguientes:

1) Que la base de los sistemas tributarios, tanto de los estados como
de los municipios, deber4 construirse alrededor de los impuestos al in-
greso personal y de las corporaciones y de un gravamen a las ventas,
teniéndose como cuidado al establecer la base de este ltimo, asi como
el otorgamiento de un crédito contra el primero mencionado, para aque-
llas familias con ingresos por debajo del minimo que se acepta como
usual en un pais civilizado. A nivel local se continuari usando el tributo
a la propiedad, con reforzamiento del nivel superior —el Estado— para
tecnificar dicho impuesto. Se deberan considerar en esta parte varios
aspectos, entre los que sobresale el encontrar una estructura adecuada
que elimine la competencia tributaria interjurisdiccional.

2) La ayuda al bienestar de los pobres —en los aspectos habitacio-
nal, alimenticio, recreativo y otros— requiere de recursos cada vez ma-
vores y lo que destinan los estados y las localidades, y las subvenciones
del gobierno federal, cada vez son menos suficientes, lo que implica que
el sistema de transferencia debera ser ampliado de los niveles mayores a
los menores, significando ello que el gobierno federal otorgara un nuevo
tipo de ayuda indiscriminada, que se destinard a los estados-localidades
sobre la base de su poblacién y de la incidencia de la pobreza.

3) Ofreciendo al gobierno federal coordinarse con respecto a la base
tributaria, a una uniforme definicién de residencia y la misma férmula
para distribuir el ingreso de negocios que abarcan mas de un Estado,
los dos niveles menores deberian solicitar del mayor que sea el cobrador
general, se encargue de colectar los impuestos al ingreso personal, a las so-
ciedades y el de herencias y legados, sin cargo alguno. Naturalmente, los
estados estructuraridn a su propia conveniencia las tasas y las exenciones.

4) Ya se ha hecho mencién de la vulnerabilidad de los estados y mu-
nicipios a los efectos del ciclo econémico, del cual son inocentes victimas,
ya que cuando el desempleo es alto, no sélo bajan los ingresos que per-
ciben dichas entidades, sino que sus requerimientos —por la ayuda a
los desocupados— aumentan en lugar de disminuir; como en la distri-
bucién de funciones corresponde al nivel superior enfrentarse a este tipo
de problemas, es conveniente que se tome en cuenta una tasa media de
desocupacién por encima de la cual la federacién deberd suplementar
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las entradas estatales-locales, lo que ademas de mantener y acrecentar
el otorgamiento de los servicios esenciales que no pueden sufrir menos-
cabo funcionard como una adecuada medida anticiclica con lo que se
unificarin las politicas de los tres niveles en este sentido.

Por lo que se refiere a la segunda cuestién o sea la equidad entre in-
dividuos o igualacién personal horizontal, existen dos proyecciones, sos-
tenida ]a una por Buchanan,®* quien propone que al establecer la igua-
lacién horizontal entre individuos es necesario comparar la posicién de
las per<onas, sin tomar en cuenta su lugar de residencia, o en otras
palabras, la equidad horizontal deber4 prevalecer a lo largo de la nacién
federal; Scott,” en la otra proyeccién, toma a la regién - estade como
la entidad a considerar y no a los individuos, asumiendo que en dicha
4rea existe suficiente homogeneidad —como ya fuera considerado en el
Efecto Tiebot— con respecto a gustos, costos e ingresos, por lo que la
susodicha equidad horizontal puede estudiarse por regiones, en sus in-
terrelaciones.

El autor mencionado en primer término, sefiala que a menos que
todos los ciudadanos de una nacién reciban igual tratamiento con res-
pecto a tributos y beneficios que les otorga el gobierno, los individuos
que habitan los estados pobres, donde para prestar los servicios reque-
ridos se cobrarian mds impuestos, se avecindarian en los estados ricos
donde encontrarian menor presién fiscal, El remedio para esta situacién
la encuentra Buchanan en la igualacién de los residuos fiscales de las
personas, que consiste en la diferencia neta entre cargas tributarias y
beneficios de los gastos gubernamentales, asumiendo que dichos benefi-
cios de bienes y servicios se encuentran uniformemente distribuidos entre
los residentes de un Estado, asi como los costos —tributos— en que se
incurre: en este caso el tratadista acepta la homogeneidad regional por-
que para igualar los residuos fiscales —si pueden ser medidos aproxima-
damente— se requerirdi que el gobierno nacional varie las tasas del
impuesto al ingreso personal entre los diferentes estados, siendo otra
alternativa la de que se hagan pagos redistributivos entre regiones para
igualar su capacidad fiscal.

Las anteriores propuestas que son conceptualmente interesantes, pre-
sentan de hecho una connotacién contraria a la norma constitucional
en un gobierno federal, resultan de muy dificil aplicacién y tendrian
que ser confrontadas con otros objetivos fiscales, a los que tenderian a

2t J. M. Buchanan, “Federalism and Fiscal Equity”. American Economic Re-
zview, September 1950, vol. 40.
25 Op. cit., pag. 265.
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eliminar. La discriminacién en las tasas del gravamen al ingreso personal
por razones geograficas, implicaria una grave lesiébn —casi destructiva—
a dicho tributo, y por otra parte, destruiria cualquier autoridad que
poseyeran los estados sobre la distribucion vertical del ingreso monetario.

En la realidad, como afirma Scott,*® la comparacién entre equidades
individuales puede hacerse por medio de curvas de indiferencia regio-
nales con respecto a las combinaciones impuesto-beneficio, las cuales
pueden no responder a la igualacién de los residuos, ya que algunos
individuos preferiran habitar en una localidad con altos impuestos, y
naturalmente altos beneficios.

La tercera referencia dentro de la distribucién del ingreso toma como
base la equidad entre estados, es decir, la relacién de las entidades entre
si v cada una de ellas con el Estado total, para cuyo efecto se asume
que dichos niveles gubernamentales poseen cierta uniformidad en cuanto
a gustos y preferencias, y que la igualacién toma como unidad analitica a
los susodichos estados y no a los ciudadanos que los forman,

Lo anterior encaja dentro de lo que Musgrave* llama objetivos fun-
damentales del federalismo politico, entre los que se puede incluir la
interferencia de un gobierno central en las finanzas de los estados miem-
bros, como manifestacién de sus propios deseos con el fin de obtener
ciertos objetivos. Dentro de estos Gltimos, existe una variedad substan-
cial —para efectos de igualacién— que el autor mencionado agrupa de
la siguiente forma: igualacién de los estados de su gasto o desempefio
actual; igualacién de los diferenciales de necesidades y capacidades;
igualacién de las potencialidades fiscales para el futuro; induccién a
los estados ~—como grupo— a elevar el nivel de sus servicios. La filosofia
que se proyecta detras de todo esto, es que se desea que todos los estados
de la federacién tiendan a una posicién igualitaria por lo que se refiere
a sus servicios actuales, a sus capacidades y potencialidades futuras y a la
mejoria de los servicios que otorgan en su conjunto.

Para conseguir el objetivo fundamental que es la equidad entre esta-
dos, las dos primeras propuestas presentan algunos inconvenientes pro-
vectados por la propia naturaleza de las metas a conseguir: si se aplica
la igualacién de los servicios actuales, se requerirdn transferencias de
estados con ingresos promedios mayores a los que los poseen menores
con la meta de la nivelacién, pero que implicard un efecto desestimu-
lante sobre las entidades que mayor esfuerzo fiscal realicen, puesto que

26 Op. cit., pag. 250.
27 R. A. Musgrave, “A Fiscal Theory of Political Federalism™, Public Finances:
Needs, Sources and Utilization, Princeton University Press, Princeton, 1961.
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no todo el resultado de dicha accién se quedara con ellos, lo que podria
provocar que dichos niveles gubernamentales bajaran, en lugar de subir,
las recaudaciones tributarias; por lo que se refiere a la capacidad de los
estados en relacién a sus necesidades y posibilidades impositivas, al sacar
de la férmula —para dar o recibir subvenciones— el esfuerzo fiscal pro-
pio, se elimina el efecto desestimulante sefialado arriba, pero se provoca
una iniquidad al no tomar en cuenta el trabajo que realizan los estados:
en su propia ayuda.

La mayor posibilidad la proporciona el uso de las potencialidades fis-
cales de cada uno de los estados, tomando en cuenta que las subven-
ciones estan basadas en una comparacién entre la base y la tasa tributa-
ria de cada Estado con la tasa y la base promedio en el pals, y aunque
el resultado es complejo, otorga el subsidio mayor a los estados cuya
base impositiva cs mds baja que el promedio, siendo la tasa la que se
encuentra por encima de dicho promedio; también puede considerarse
otra manera en la que la capacidad y la necesidad pueden ser combi-
nadas de tal modo que los subsidios se ajusten a los ingresos, asi que
cualquier Estado puede proveer niveles de funcionamiento promedio
por unidad monetaria de gasto autofinanciado, con tasas tributarias pro-
medio, tomando en cuenta la propia base del impuesto.

Musgrave?® demuestra que se pueden desarrollar férmulas especificas
para obtener la igualacién de los objetivos, pero la mejoria e imple--
mentacién de los mismos crea otro problema, cuya dificultad estriba
en las externalidades o demasias con relacién a costos y beneficios. Los
ejemplos tradicionales los proporciona la educacién por una parte y el
comercio interestatal por la otra: si un Estado gasta en la preparacién
de sus ciudades importantes recursos y posteriormente dichos residentes
emigran, la externalidad o demasia es evidente; por otro lado, el mismo-
puede estar en posicién de trasladar una parte de su carga fiscal a in--
dividuos de otras entidades donde se gravan las empresas que envian
productos a través de los limites interestatales. Se ha dicho que pueden
hacerse estimaciones, aunque gruesas, sobre estas externalidades o dema-
sias tanto en un sentido como en otro -—costos y beneficios—, pero en
donde las dificultades practicas casi son insalvables es en lo referente-
a la computacién de la capacidad tributaria de los estados.

Se han hecho célculos en dos direcciones para conocer la susodicha
capacidad impositiva; el primero toma como base algin indicador de la
actividad econémica dentro del Estado y el mas usual ha sido el ingreso
personal que parece ser una seleccién adecuada; la computacion se-

28 JIbid., pdgs. 116 y sigs.


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


62 BENJAMIN RETCHKIMAN K.

realiza entonces sumando los ingresos tributarios totales cobrados tanto
a nivel estatal como municipal, comparandolos a continuacién con el
ingreso personal del Estado, es decir, la capacidad gravable resulta de la
relacién de los ingresos por gravimenes de los niveles menores con
€l mencionado ingreso personal, siendo un indice el resultado de esta
relacién.

La otra férmula, mis complicada, consiste en proyectar un modelo
representativo de los sistemas tributarios estatales-locales, basado en al-
glin cuadro de medidas estindar para las bases y tasas impositivas; obte-
nido el modelo se aplica a una por una de las entidades, para obtener
las entradas estimadas de cada Estado y transformarlo en un indice que
senala la capacidad tributaria de cada unidad gubernamental; en este
caso, como en el anterior, el esfuerzo tributario se mide por la relacién
-entre la actual entrada impositiva estatal-local, con el ingreso estimado
en el modelo elaborado.

En realidad estos cdlculos a pesar de su aparente complejidad, que-
-dan como meras referencias o tendencias, pues, por ejemplo, al ingreso
personal tiene que estudidrsele a la luz de su distribucién real dentro
de un Estado y considerar su composicién con respecto al trabajo y al
capital; también se encuentran otros aspectos distorsionadores de la ca-
pacidad gravable de una entidad: existen posibilidades adicionales donde
hay loterias y rifas, carreras de caballos o de otros tipos, o en donde se
encuentran industrias extractivas, que en ciertos paises son gravados en
forma importante por los estados y municipios; otro aspecto estd consti-
tuido por las preferencias comunitarias entre bienes privados y publicos,
-cuyo impacto sobre la capacidad gravable es determinante; y por filtimo,
las modificaciones que la capacidad gravable sufre por los problemas
politicos, que siendo resultado de la accién ciudadana, se reflejan en
aspectos tales como el deseo del individuo de pagar impuestos, de las
posibilidades y también de los deseos de las autoridades de cobrarlos
—gobernadores, alcaldes, diputados— de la accién favorable o desfa-
vorable de los partidos politicos y desde el punto de vista de la estruc-
‘tura constitucional, de las limitaciones que ésta imponga para aumentar
las tasas o poner en vigor nuevos tributos.

Dentro de este aspecto distribucional de un sistema federalista, se
-encuentra lo que se podria denominar la falacia de las necesidades inexo-
rables y que en resumen se refiere a que el gobierno federal considera
-que existen necesidades que si no se satisfacen a nivel estatal-local, es su
obligacién hacer a un lado la autonomia de dichos niveles y otorgar los
servicios que se conceptian como indispensables. En este caso se con-
funde la mera presencia de necesidades publicas o colectivas, con la
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imperiosa obligacién de darles satisfaccién, ya que lo que procede es
contrastar la innegable necesidad que en forma evidente existe, en contra
del necesario costo que tal necesidad implica, es decir, debe medirse
por los bienes y servicios que deberdn ser sacrificados para su otorga-
miento; este costo de oportunidad o alternativo que constituye el prin-
cipio central de la economia, generalmente es dejado de lado sobre todo
en cuanto se refieren a los problemas de la economia piblica: las ne-
cesidades piblicas se transforman en objetivamente significativas, sélo
cuando los individuos demuestran su deseo de pagar los costos necesarios.

Se ha argumentado que el proceso de tomar decisiones es mds ra-
cional al nivel federal, porque esta entidad las toma considerando que
se encuentran en la base de los deseos auténticos del pueblo. Sin embar-
go, el costo mayor que aparentemente acompafia a un Estado federal, se
acepta porque en la divisién gubernamental de tres poderes, se encuen-
tra un proceso democratico que satisface mejor las aspiraciones indivi-
duales y de grupos, pues su presencia en las decisiones y su capacidad
de influir en ellas es mucho mayor en una federacién que en un go-
bierno unitario. Ya se ha aceptado también que las necesidades indivi-
duales y de grupo son mejor conocidas al nivel local y naturalmente
los costos de satisfacerlas también. Aqui se encuentra la clave de la cues-
tién, pues puede darse el caso de que en la localidad exista resistencia
a actuar al conocer las necesidades y el costo de satisfacerlas; y el que el
Estado total si encuentre condiciones para operar, puede residir en que
la conexién directa entre costos y beneficios tienda a diluirse en la com-
plejidad y en las grandes cifras que maneja el presupuesto federal,
ademas del espejismo que se crea en los propios individuos, pues mien-
tras mas lejano se encuentre el nivel que realiza los gastos, mas difusa
es la cuestién que connota el problema costo-beneficio.

Esto pareceria implicar que el gobierno federal no deberia intervenir
en las acciones estatales-locales, pero si se recuerda lo dicho por Mus-
grave y la afirmacién de Buchanan de que si existe base para la intro-
misién federal, el problema por resolver serd la delimitacién de esta
responsabilidad. En primer término, la operacién federal es legitima
cuando se trata de conseguir la igualacién fiscal entre los varios estados
y la segunda razén reside en la existencia de externalidades o demasias
como resultado de la accibn —o inaccibn— de los estados-localidades.

Por lo que respecta a la base general para la igualacién fiscal entre
estados, que obviamente es debida a que existen grandes diferencias
de ingreso y de riqueza entre los mismos, pueden agregarse algunos
aspectos adicionales a lo ya tratado para ampliar la panoramica de este
problema: 1) la presion de la igualacién geografica va siendo cada vez
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menor, pues es evidente que con el tiempo la diferencia de los ingresos
medios de los estados va disminuyendo; 2) la lucha por la igualacién
entre estados debe estar dirigida por el gobierno federal sobre la base
de disminuir la presién fiscal en los mismos, y a no asumir funciones
determinadas —educacién, carreteras, hospitales y otros— sino al otorga-
miento de subvenciones incondicionales, ya que en el primer caso, que
es la actitud tradicional, pueden distorsionarse los presupuestos estatales,
destinindose recursos escasos a proyectos jerarquicamente menos impor-
tantes; 3) ha sido de observancia general el que las subvenciones igua-
ladoras se otorguen a todos los estados —ricos y pobres— por igual, y la
razén estriba en que los fondos federales se destinan mas a ciertos ren-
glones especificos —carreteras, por ejemplo— que a los sistemas en su
conjunto, lo que da por resultado desde el punto de vista igualador,
una situacién exactamente opuesta, pues permite a los estados ricos
canalizar sus recursos a fines menos adecuados, o a ahondar las diferen-
cias —en el menos malo de los casos— con las entidades menos dotadas;
la resultante es que se deben otorgar subvenciones a los estados pobres
Gnicamente.

En relacién con las externalidades o demasias, puede afirmarse que
casi cualquier accién —piublica o privada— las produce; que los bene-
ficios de los gastos publicos realizados por los estados —y en mayor
escala por las localidades— muy ocasionalmente se confinan a los limites
de dichos niveles, y por lo contrario, los costos sociales de no realizar
ciertos servicios nunca perjudican exclusivamente a una sola unidad
politica. Estas externalidades o demasias, para merecer la atencién fe-
deral, deben ser importanies y significativas y como no existen lineas
divisorias objetivas, los casos deberidn ser tratados en forma casuistica.

Al examinar especificamente el sistema de carreteras de una nacién
—cuya relevancia no deja lugar a dudas—, debe ser comparado con el
costo que representa para el federalismo, ya que inexorablemente sig-
nifica otra expansién de la centralizacién del poder politico, costo que
aunque no puede ser directamente calculado, si debe tomarse muy en
cuenta. Otra situacién similar la constituye la construccién de escuelas,
cuyas externalidades son evidentes y no vale la pena insistir en ellas,
pero que posee una caracteristica estructural que consiste en que se
conoce un sistema educativo que sea éptimo y por lo tanto su homoge-
neizacién puede implicar un alto costo por lo que se refiere a los resul-
tados; esto equivale a sefialar que es muy importante que existan siste-
mas educativos separados y diferenciados en donde la experimentacién
puede producir efectos cuyo valor no es facil de medir, pero que con
toda evidencia es sumamente alto.
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Ahora bien, es dificil negar las ventajas de la intervencién federal
en cuanto se presentan externalidades o demasias en los servicios que
prestan los estados, pero también habria que agregar que ello no es
gratuito, sino que tiene un costo que es dificil de evaluar porque implica
la concentracién del poder, siendo relevante por lo que significa para la
estructura de un sistema federal: el genuino federalismo, como una
viable forma politica, requiere severas limitaciones al grado de concen-
tracién de poder en el Estado total.

El propio Buchanan®® ha intentado recientemente delimitar las fun-
ciones apropiadas para cada nivel gubernamental, sefialando que el
gobierno federal realiza aquellas funciones que benefician a la pobla-
cién de todo un pals, mientras que los estados y localidades se encargan
de las actividades que son més facilmente divisibles en forma geografica;
dos ejemplos caracterizardn con toda precisién esta diferencia: la de-
fensa nacional y la policia local, en donde la primera es genuinamente
un servicio generalizado a todos los individuos, siendo la segunda una
proteccién a un ndmero limitado de ellos, determinando ambas exter-
nalidades o demasias diferentes, o sea que la divisién eficiente o eco-
némica de las responsabilidades entre los diversos niveles gubernamen-
tales depende del alcance geogrdfico que posean los efectos de las exter-
nalidades en la accidn colectiva.

Recurriendo a un diagrama del autor sefialado en antecedentes, puede
captarse mas facilmente lo dicho, en el que se toma como figura inicial
a la familia y se va ampliando esta unidad hasta integrar a todo un pais
con respecto al otorgamiento de bienes y servicios de origen ptblico y a
las externalidades que se producen. Ahora bien, estas afirmaciones tienen
que tomar en cuenta algunas consideraciones que sin modificar la esen-
cia de aquéllas, si constituyen factores limitativos de alguna impor-
tancia: en primer término se encuentra la unidad de produccién en
donde la eficiencia de esta Gltima debe coincidir con el nivel de usua-
rios, pues de haber no concordancia entre dicha unidad y la geografica,
entonces las economias de escala en la produccién obligardn a unir
varias comunidades con el propésito de que se seleccione el método
en el que se opere a més bajo costo; una segunda calificacién reside en
la toma de decisiones que resulta altamente dispendiosa, cualquiera que
sea la organizacién que la realice, dependiendo naturalmente del tamafio
del grupo, pero que también no es dificil que se enfrente a un problema
de no concordancia.

20 J. M. Buchanan, The Public Finances, R. D. Irwin, Homewood, Illinois,
1970.
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Un tercer aspecto —al que ya se ha hecho referencia en esta obra
considera a la unidad gubernamental que otorga el servicio y el niimero
de beneficiarios que lo obtienen; esto se entenderd méas facilmente si se
toma de ejemplo a las dreas metropolitanas de muchos paises que han
tratado de agrupar unidades locales para la ejecucién de ciertos servi-
cios piblicos; una cuarta situacién se refiere a que la amplitud o alcance
de las externalidades de los bienes colectivos nunca son determinadas
con precisién; el ejemplo de la educacién arriba considerado y otros
aspectos similares son claras muestras de los problemas que esta califi-
cacién representa.

Dentro de esta intencién de otorgar las funciones econémicas en rela-
ci6n a la eficiencia de cada nivel para realizarlas, debe considerarse el
desarrollo regional, que en casi todas partes lo organiza y dirige el go-
bierno federal, cuando aparentemente podria corresponder a los estados
involucrados; la respuesta parece residir en que geograficamente la re-
gién abarca a més de un Estado y las uniones de estados han carecido
de eficiencia organizativa, de flexibilidad politica, de habilidad en los
procesos de planeacién y naturalmente de recursos suficientes para llegar
a las metas sefialadas.

W. E. Oates®® al examinar la teoria de la economia pablica dentro
del marco federal y aceptando la divisién de Musgrave, considera que
las posibilidades distribucionales de los niveles menores —estados, mu-
nicipios— o niveles subcentrales de gobierno, son sumamente restringi-
das. El alcance de una activa politica redistributiva depende substan-
cialmente del existente grado de movilidad, tanto de las personas como
de los recursos econémicos, y a nivel local los obsticulos a los movi-
mientos entre un grupo de comunidades mds o menos cercanas son casi
nulos, considerando el plazo largo —cuando nuevas inversiones se reali-
zan—; consecuentemente, en el caso de que un municipio deseara entrar
en el campo de la distribucién y usara un tributo al ingreso personal
altamente progresivo, se encontraria con que quienes tienen que pagar
el gravamen han hecho una “graciosa huida” hacia otros horizontes que
pueden no ser tan lejanos: un municipio vecino.

Si se considera a los estados, resulta evidente también que sus posi-
bilidades, aun siendo mas adecuadas, puesto que las barreras a la movi-
lidad son mayores que en los niveles inferiores, tampoco permiten hacerse
ilusiones con respecto a sus facultades redistributivas; todo esto lleva a
la afirmacién de que solamente la federacién tiene condiciones para

30 W. E. Oates, “The Theory of Public Finance in a Federal System”, Cana-
dian Journal of Economics, nim. 1, 1968.
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desarrollar una politica de redistribucién del ingreso. Ahora bien, si en
lugar de los individuos se considera a las empresas, se encuentra con que
éstas son mucho maés sensitivas a las diferencias en tratamientos iniposi-
tivos de las diferentes localidades, las que si usan algin gravamen a
la actividad productiva corren el riesgo de que los negocios establecidos
cambien su ubicacién, y lo que es mdas grave aun, desanimen la llegada
de nuevas inversiones. La importancia de lo arriba sefialado estriba en
que, por lo contrario, los gobiernos estatales-locales recurren al otorga-
miento de facilidades tributarias —subsidios, exenciones— para atraer
a la industria y por otra parte, estos gobiernos deben usar impuestos
que no caigan pesadamente (o por lo menos no en forma obvia) sobre
los recursos y productos que posean movilidad, lo que explica que al-
gunos paises industriales y la gran mayoria de los subdesarrollados, usen
primariamente gravimenes a las ventas y a la propiedad, en lugar de
gravar los ingresos personales y los de las sociedades.

c) Estabilidad econémica

Si se acepta que las economias de los estados son abiertas, con un
volumen importante de comercio entre los mismos, con la demanda
de las exportaciones de dichas entidades determinada nacionalmente y
con una substancial movilidad de capital y mano de obra, puede afir-
marse que los mencionados niveles gubernamentales tienen muy poca
posibilidad para luchar por la estabilidad econémica; cualquier politica
basada en las técnicas comunes de incrementar la inversién, por ejemplo,
cuando existen tendencias hacia la baja de la actividad econémica, ten-
dria resultados muy pobres o tal vez nulos, pues cualquier incremento
en la demanda de mano de obra local tendria afluencia de desocu-
pados de otras 4reas, pudiendo afirmarse lo mismo de un gasto estatal
que pretenda tener efectos multiplicadores, puesto que éstos también
serdn trasladados a otros estados. Igual situacién se presentaria si un
Estado trata de adoptar una politica fiscal antinflacionaria, pues el uso
de los gastos y de los tributos sin la contrapartida correspondiente, im-
plicard desventaja frente a las otras entidades, lo que lleva de la mano
a afirmar que los niveles de precios locales permaneceran inmunes en un
mercado nacional integrado a los cambios estatales de la demanda
agregada.

El aspecto mdis importante en la politica del gobierno federal, para
su lucha contra la inestabilidad a las fluctuaciones, es su poder de crear
dinero, situacién que les esti vedada en casi todas las constituciones
federales a los estados, que, como ya se ha considerado, tienen que pro-
ceder en materia de endeudamiento como los particulares, en los que
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la posibilidad de usar financiamientos deficitarios permanentes estriba
en su buen nombre como sujetos de crédito, su capacidad de pago v la
buena voluntad —y las posibilidades crediticias— de los banqueros lo-
cales; todo ello desemboca al presupuesto equilibrado y al hecho maés
importante: que los parametros de una politica estatal de estabilidad,
son en su mayoria exégenos.

Naturalmente que los problemas que presentan los estados para crear
una politica estabilizadora, a partir de sus niveles y con sus propias herra-
mientas, ha dado lugar a que se trate de que la tal politica se ponga
en manos del goblerno federal, para que él sea el que coordine a las
entidades menores en una politica fiscal intergubernamental, usando en
unos casos la coercién —por medio de las subvenciones— en otros la
creacion de organismos especificos para que dentro de un marco de igual-
dad se adopten las politicas que convengan a las tres formas guberna-
mentales de una federacién, y por ultimo, simplemente el gobierno
federal proyecta dicha politica de estabilizacién usando los instrumentos
a su alcance, sin importarle que los estados y municipios asuman una
actitud pragmatica y cooperen con los programas federales que les otor-
guen beneficios, puesto que obligarlos en cualquier otra forma, seria
grave para el sistema mismo.

Un autor proyecta las posibilidades de una politica de estabilizacién
en un sistema federal, comparandole con una 4rea balcanizada y sos-
tiene que posee varias ventajas sobre este altimo, al tomar medidas ma-
croeconémicas de estabilizacién de ingresos, precios y empleo; lo anterior
se basa en forma principal en las economias de escala, particularmente al
organizar un sistema monetario y bancario y en conseguir un estable
valor externo para la moneda de la federacién.

Si se enfoca el aspecto sobre las exportaciones de un pais, a primera
vista puede observarse que éstas producen ingresos que fluctan afio con
aflo; este fenémeno se refleja en los estados de una federacién en forma
mis acusada, por lo que dichas fluctuaciones obligarian a los estados
miembros —si desean evitarlas o amortiguarlas— a mantener una im-
portante reserva de cambios extranjeros, o en su defecto, vigorosos ajus-
tes internos de la propensién al consumo, a la inversién y a la importa-
cibén. Si este problema se analiza tomando a una nacién federal como
un todo, se encuentra con que esta forma de gobierno une los tipos de
exportacion fluctuante con otros que no lo son, lo que también puede
reflejarse en la economia como un todo, en donde existen sectores que
tenderan a ser mas estables en sus programas de produccién y gasto de
lo que es el sector exportador, presentando una férmula para eliminar o
reducir la inestabilidad de dicha economia federal.
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Sin embargo, esta situacién —frecuentemente discutida por los tra-
tadistas— proyecta un aspecto particular de una federacién, ya que
siendo un poco probable que los sectores que causan la fluctuacién y
los que ayudan a mediatizarla, sean distribuidos en forma pareja entre los
estados, lo cual da como resultado que los habitantes de alguno de
dichos estados tienen que conducirse con austeridad y aceptar la exis-
tencia de problemas monetarios o racionamientos, para compensar la
actividad inestable en otros estados.

W. E. Oates. arriba citado, al tratar de estudiar los problemas de
estabilidad, elabora un modelo en el que sélo existen dos niveles de go-
bierno, uno central que trata las cuestiones piblicas de naturaleza nacio-
nal, v el otro local que funciona para resolver necesidades locales,
aceptandose, bésicamente, que dichos niveles poseen poderes indepen-
dientes para el gasto, y autoridad para usar los impuestos que més les
acomoden; estos poderes de gasto y la autoridad de dictar impuestos
constituyen para las unidades menores su Gnica arma para luchar por
la estabilidad, pues la otra, la monetaria, es usada (nicamente por el
gobierno central, puesto que el poder de crear y destruir dinero a nivel
local, seria tanto como dar capacidad para manejar los recursos reales
de otras localidades. Otro aspecto del modelo citado es que asume que
los gobiernos menores son relativamente pequefios y altamente abiertos,
pues poseen una elevada propensién media y marginal a traer bienes y
servicios foraneos, demanda que, por otra parte, al depender de condi-
ciones econdmicas nacionales, es determinada en forma exégena; tam-
bién debe considerarse que en cualquier pais el capital financiero es per-
fectamente mévil, por lo que todos los valores son sustituibles y se
mueven de una localidad a otra sin costo adicional, lo que obliga a la
uniformidad de las tasas de interés y, de consiguiente, que sea otro fac-
tor impuesto desde fuera o exdgenamente.

De lo anterior se sigue que un gobierno local no puede ignorar los
movimientos de activos financieros, en respuesta a los flujos comercia-
les, va que podria llevar hasta bajar niveles de ingreso y gasto, por lo
que dicha entidad menor debe poner ¢nfasis en el estricto cumplimiento
de un presupuesto balanceado y en su vigilancia, puesto que no puede
recurrir al financiamiento deficitario, como es el caso para un gobier-
no central.

Como consecuencia de todo lo considerado para formular su modelo,
Oates afirma que las medidas fiscales convencionales no son favorables
a las entidades menores para ser usadas en contra de la inestabilidad, y
que para conseguir su contraparte -—la estabilidad— debe encontrar
otras herramientas; una de las més usuales es tratar de atraer nuevo
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gasto de fuentes externas a la comunidad. En la realidad, y a los niveles
estatal y municipal, la lucha en favor de la estabilidad esta constituida
por la induccién a la localizacién de industrias nuevas, que se realiza
a través de un amplio programa en el que se incluyen parques indus-
triales, préstamos con bajas tasas de interés y exenciones tributarias;
estos programas estatales y locales observados desde el punto de vista de
la nacién como un todo, no sirven para remediar la desocupacién a
dicho nivel, puesto que se trata de atraer industria quitindola a otras
entidades.

Otro tratadista, S. Engerman,®* concluye en un estudio sobre la
estabilidad en los estados que forman una federacién, que las fluctua-
ciones en el empleo varian regionalmente —un grupo de estados— y
que las medidas tomadas dentro de este agrupamiento, en forma precisa
y concreta, incrementan la eficiencia de la politica estabilizadora; pero,
dice el autor, el énfasis en los aspectos regionales no determina que la
responsabilidad de la estabilidad corresponda a los gobiernos estatales,
puesto que los origenes de las tasas diferenciales de desempleo son na-
cionales, por lo que la intervencién del gobierno federal se hace indis-
pensable para que la solucién de un problema nacional sea hecho por
medidas del mismo tipo. La imposibilidad de recurrir a financiamiento
deficitario y la movilidad de personas y empresas —como ya fuera sefa-
lado— hace casi imposible que los gobiernos “subfederales” adopten
politicas anticiclicas, aunque los estados pueden influir, con las limita-
ciones de rigor, en la estructura industrial de su enclave geogréafico para
reducir los problemas de desempleo en el periodo largo, pero su posicién
es sumamente vulnerable en el corto.

En lo que se ha dicho sobre el problema econémico del federalismo,
se hace evidente que las cuestiones del ciclo de un Estado, son producto
de la interdependencia entre dichas entidades con respecto a la eco-
nomia nacional, y que las fuerzas fuera de los limites de éstos son las
directamente responsables de los movimientos internos y de su magnitud.
La lucha de cualquier Estado en forma aislada para bajar su desempleo,
debido a las demasias de la demanda, lo tnico que puede conseguir
son beneficios para las entidades vecinas, mientras que los intentos de
todos los estados, pero luchando en forma independiente, puede llevar
a un aumento excesivo de la demanda desde el punto de vista nacional.
Consecuentemente, la unilateralidad en la toma de medidas estabiliza-
doras no llevard a un éptimo nacional, puesto que puede provocar cam-

81 Stanley Engerman, ‘“Regional Aspects of Stabilization Policy”, Essays in
Fiscal Federalism, R. Musgrave, editor, Washington, Brookings Inst.,, 1963.


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


ASPECTOS ESTRUCTURALES DE LA ECONOMIA PUBLICA 71

bios en la demanda —menores o mayores— de lo necesario; si se toman
en cuenta los dos aspectos sobre financiamiento deficitario y movilidad
de los factores en la economia moderna, es razonable asumir que las.
medidas estabilizadoras serdn ineficientes si se dejan a los niveles me-
nores de gobierno en una federacién.

Esta afirmacién, por otra parte, tampoco es absoluta, pues es evidente
que los estados v municipios pueden jugar un papel importante en una
estrategia estabilizadora: por medio de una cooperacién interestados, e
puede obtener una mejor orientacién de la politica ciclica como seriz
la formulacién de contratos sobre bases regionales, la realizacién de obras
publicas que también posean este caricter, asi como variaciones en las.
politicas tributarias regionales; también los gobiernos estatales y locales
pueden ejercer las funciones administrativas y servir como unidades de
planificacién en las politicas federalmente financiadas. Por dltimo, las
posibilidades que en materia de estabilidad tienen las subvenciones fede-
rales, sobre todo cuando se deja cierta independencia en su aplicacién x
los niveles menores, son positivas.

d) Desarrollo econémico

La mayoria de los autores tratan la estabilidad unida al desarrollo,
sobre todo en referencia a los problemas del federalismo; sin embargo,
si bien el empleo pleno y el desenvolvimiento no son incompatibles.
tampoco puede considerirseles sinénimos o idénticos. Una economia
puede crecer en forma aceptable y a una tasa elevada y tendri empleo
pleno, aunque éste puede ser usado en forma inadecuada, es decir, con
ineficiencia, y no resultard necesariamente una economia més desarro-
llada. El crecimiento presupone eficiencia, progreso tecnolégico, ade-
cuada administracién, trabajo altamente productivo y suficientes ahorros
e inversién.

E. Domar®? delimita al desarrollo como la tasa de incremento de la
produccién total de bienes y servicios, medidos por el ingreso nacional
real o por el producto, y para obtener un creciente ingreso nacional
dos condiciones béasicas deben llenarse: 1) una demanda en aumento
de los bienes y servicios que la economia produce, y 2) crecimiento de la
capacidad de produccién, que se encuentran estrechamente interrela-
cionadas, pues la primera sin la segunda puede resultar en empleo pleno

32 E. Domar, “Federal Expenditure and Economic Growth”, Federal Expen-
diture Policy for Economic Growth and Stability, US. Government Printing Office,
Washington, 1957.
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pero con inflacién, y a la inversa con desempleo, que a la larga influird
en la capacidad de produccién; también la primera esti estrechamente
ligada a la estabilidad y la segunda al desarrollo, y aunque en paises
capitalistas avanzados no se pueden desligar, esto no es tan concluyente
para naciones subdesarrolladas.

El crecimiento de la capacidad productiva es un fenémeno de cuya
complejidad pueden servir de ejemplo las diferencias tan notables con
que lo consideran los diferentes tratadistas. El autor sefialado lo delimita
tomando en cuenta los siguientes factores:

1) Incremento en la mano de obra (mas correctamente, hombres-
hora disponibles).

2) Mejoria en la salud y educacién, y entrenamiento de la fuerza de
trabajo.

3) Desarrollo del conocimiento, incluyendo conocimiento técnico, y
su aplicacién.

4) Mejoramiento de la direccién y administracién.

5) Acumulacién de capital y mejoria en su calidad,

6) Mas eficiente utilizacién y descubrimiento de nuevos recursos.

7) Cambios en otros factores econbémicos, tales como la composicién
«de la produccién, estructura industrial, competencia, etcétera.

3) Cambios en factores mds generales, tales como actitudes hacia el
trabajo, el esfuerzo, la invencién, el riesgo y la frugalidad, y muchos
oiros que son muy importantes, tal vez mas importantes que los estric-
tamente econdmicos.

Ahora bien, desde el punto de vista del sistema federal de gobierno
vy tomando en consideracién las metas que se persiguen con el desarrollo
-econdmico, las posibilidades de los estados y municipios serian aqui autén-
ticamente de cooperacién, o tal vez mejor, de adecuar sus politicas a la
proyeccién general del desarrollo, pues desde un punto de vista estricto,
es bien poco lo que pueden hacer por si mismos. Tampoco se quiere
presuponer que ello significa total pasividad, pero si que el plan de
desarrollo —si se formula— tendra que llevar la direccién del nivel su-
perior de gobierno.

Otra cuestién —en un pafs capitalista— es determinar cuél o cuiles
-de los aspectos incluidos son més importantes para una politica guber-
namental, y que a ellos se destinen los recursos publicos; la formacién
de capital, afirma Domar, debe dejarse en manos privadas, corregidas
o estimuladas solamente por medio de tributos, créditos y otras politicas,
sin olvidarse de las obras de infraestructura como carreteras, puentes y
puertos; energia atémica; instalaciones de defensa y otros campos espe-
«ciales que tradicionalmente no producen utilidad y que deben ser pa-
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gados por el pueblo. Tampoco debe intervenir en el crecimiento de la
fuerza de trabajo, aunque de unos afios a esta fecha, con el control de
la natalidad, esto va no es tan obvio; su intervencién en el campo de la
direccién y administracién en general no es bien recibida, como no sea
en sus propios sistemnas; la lucha en contra del monopolio y a favor de la
competencia ya se realiza, y aunque sus resultados son nulos, los econo-
mistas en lo general no consideran la posibilidad de mayores gastos,
pues algunos afirman que la labor del Estado de todos modos no daria
resultados.

De esto se concluye que los gastos federales que méas contribuirdn al
desarrollo son:

1) Educacién y entrenamiento.

2) Desarrollo del conocimiento (investigacién).

3) Salud pdblica.

4) Recursos naturales.

Todo lo dicho se refiere a los problemas del desarrollo provectados
en una estructura federal de un pais rico. Para efectos de las naciones
pobres o subdesarrolladas, y sin entrar en un andlisis detallado sobre los
impactos del federalismo en sus economias, puede decirse lo siguiente:

Casi todos los tratadistas, sin distincién, reconocen la importancia
que tiene la accién gubernamental, a tal grado que a la gran gama
de actividades normales del sector plblico, se debe agregar el hecho
contundente de que los paises subdesarrollados s6lo pueden dejar de
serlo mediante la accién coordinada e inteligente de toda una nacién,
dirigida por un gobierno con la capacidad de serlo. Por ejemplo, en
los paises de poco crecimiento, la investigacién ——siempre escasa—
depende mas de los fondos estatales que de los privados; el mecanis-
mo de los precios tiene un funcionamiento menos adecuado; la mo-
vilizacién a nivel nacional requiere de mayores esfuerzos y sutileza;
faltan recursos que canalizar hacia el sector phblico; las imperfec-
ciones del mercado se muestran con mayor crudeza; el consumo
suntuario de los grupos de ingresos importantes hace de la propen-
sién a ahorrar un problema de graves consecuencias; la no existencia
de una clase empresarial provoca ineficiencias en las ramas produc-
tivas; las inversiones del exterior estin proyectadas, en lo general, a
las industrias extractivas y a la agricultura de exportacién; en fin,
una gama de problemas y de circulos viciosos que sélo puede romper
el Estado. Esta es una de las paradojas del desarrollo, inquietante y
dificil de resolver: los paises pobres necesitan de un sector phiblico de
mayor actividad, mejor organizado y mas sutil que el de las naciones
ricas, y generalmente tienen uno mas deficiente y menos honrado.®?

2% B. Retchkiman K., Introduccién al estudio de la economia piblica, UNAM,
México, 1972,
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En un estudio que tiende a considerar si los paises emergentes deben
usar la estructura federal, J. R. Hicks®* realiza un analisis que en prin-
cipio puede aplicarse a naciones federales subdesarrolladas ya tradicio-
nales, puesto que en la aplicacién de mayores gastos sociales indispen-
sables debe optarse por una tendencia a la igualacién entre las diversas
regiones o dar mas en los estados donde se obtienen mayores ingresos;
este mismo problema se presenta si se proyectan inversiones para obtener
mayores producciones primero y después mas alta productividad, puesto
que debe seleccionarse entre partes del pais més ricamente dotadas para
determinados proyectos o simplemente realizar dichas inversiones toman-
do en cuenta una distribucién mis equitativa entre las diversas regiones
que forman una nacién.

En realidad la teoria ya ha sido considerada y se refiere a la movilidad
del capital, de la mano de obra y el libre flujo de bienes, y en ultima
instancia se proyecta sobre el aspecto politico de la razén que haya
llevado al pais a la estructura federal; recuérdese que probablemente la
disyuntiva no es la formacién de una nacién unitaria sino la balcaniza-
cién con todas sus consecuencias; de tal modo que si hubiera un costo
adicional que se cargara a la existencia del sistema federal —cosa que
no ha quedado del todo clara— parece ser que las ventajas son tan im-
portantes, que sobrepasan el mayor precio a pagar.

En los dltimos treinta afios ninguna ciencia social ha presentado cam-
bios tan revolucionarios como los que se encuentran en la teoria y po-
Jlitica econémica. Esto debe atribuirse esencialmente al surgimiento —por
medio del desarrollo econémico— de paises semiindependientes y colo-
niales hacia mas altos niveles de vida para sus grandes masas. Pero conexa
con esta situacién se produjo la idea, de general aceptacién, que el
desenvolvimiento econémico de una nacién es la mayor responsabilidad
de su gobierno. Que esta generalizacién del papel del Estado se deba a
cambios y a resultados en el ideario de los economistas —del tipo key-
nesiano— o a la presion de las masas, que observan los tremendos cam-
bios obtenidos en los paises socialistas, no serd discutido en esta ocasién,
pero que el sentimiento de desarrollo aunado a las tendencias naciona-
listas —de lucha contra el colonialismo en su forma directa e indirec-
ta— ha inundado a todos los pafses, es un hecho que debe constatarse y
considerarse en toda su amplitud,

Esta aceptacién de la responsabilidad gubernamental ha sido proyec-
tada también en el sentido de que la actividad del mismo no ha sido

3t J. R. Hicks, The Nature and Basis of Economic Growth, Federali:m and
Economic Growth, G. Allen and Unwin, London, 1961.
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suficiente y que deben tomarse medidas para que lo sea. En lo que
sigue, se har el intento de considerar qué problemas se derivan de
este aumento de actividad estatal sobre todo en la forma federal de go-
bierno. Para este fin se usard la divisién que realiza Hicks, considerando,
por una parte, la politica financiera y por la otra la politica publica
—econémica la llama el autor citado— en un sentido en el que se in-
cluyen cosas que no son fdcilmente reducibles a lo financiero.

Existe una escuela de pensamiento econémico que admite que la di-
ferencia principal entre el desarrollo y el subdesarrollo es financiero,
es decir, la relacién que existe entre la oferta de capital y la poblacién,
y que, en consecuencia, una elevacién de la acumulacién de capital es lo
que principalmente se necesita. El tratar de incrementar los ahorros vo-
luntarios en un pais pobre es casi imposible, siendo la otra alternativa
los ahorros compulsorios por medio del presupuesto, que presentan el
doble problema de que su nivel debe ser lo suficientemente alto no sélo
para mejorar los servicios tradicionales, sino para los egresos que se pro-
yectan como indispensables para el desarrollo.

Ahora bien, son precisamente los servicios tradicionales que no slo
comprenden defensa y administracién, sino educacién, salubridad, se-
guridad social, gastos infraestructurales y otros, los que han progresado en
pequeiia escala y con lentitud, y en los que las masas sienten que debe
otorgarseles prioridad absoluta; que este tipo de gastos forman parte
del desarrollo no puede ponerse en duda, aunque puede haberla sobre
la jerarquia de los mismos en relacién con otros, pero lo importante es
que los ingresos adicionales en tributos, destinados a los gastos sociales.
presentan un problema para la forma federal de gobierno.

Este problema esti basado en las diferencias de riqueza entre los es-
tados miembros de la federacién, que también existia con anterioridad
a la politica de desarrollo, pero no con la agudeza que determinan im-
puestos masivos y erogaciones antes nunca imaginadas; esta diversidad
se manifiesta en la disyuntiva de gastar mas en los estados que pagan
mas, o aplicar una politica de niveles mis o menos uniformes en todo
el pais, que a su vez estd intimamente relacionada con los aspectos eco-
némicos de qué tan lejos debe llegar un gobierno federal en su tendencia
igualitaria y con una consideracién filos6fica del desarrollo: si se acepta
que un pais pobre tiene derecho de llegar a compararse en riqueza con
paises avanzados, es dificil negar el mismo derecho a las regiones atra-
sadas en su relacién con las ricas de un mismo pais.

Todo este problema que aparentemente es sencillo, pone en evidencia
la existencia misma de la federacién, puesto que si se admite que la
mayoria de los estados miembros no disponen de recursos para financiar
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estos gastos sociales, entre otras razones porque el gobierno federal ob-
tiene la mayor parte de los ingresos de la nacién, éste tendra que asistir-
los por medio de subvenciones, Una vez aceptado este procedimiento, la
distribucién de los subsidios tiene que ser determinada, tornando en cuen-
ta naturalmente las desigualdades entre los estados, lo que constituye
en si un procedimiento complejo y que dificilmente puede ser resuelto de
modo absoluto, ademés de que estos subsidios —y los otros— forman,
como ya se seflalara, la puerta por donde se escapa la cualidad intrin-
seca del federalismo, que es la independencia de los estados.

Es posible, v considerando el principio de derivacién, que las arcas
ricas viendo que ellas pagan una parte mas que proporcional de los
ingresos totales, demanden que se les otorguen subvenciones que tengan
relacién con los impuestos que se les cobra. En la medida que este prin-
cipio de la derivacién es aceptado, asegurari a las 4reas con mayores re-
cursos su delantera tanto en gastos sociales como en otros respectos.

Enfocado este problema desde otros 4ngulos, vy basados en la regla
basica del federalismo desde el punto de vista politico, de que la respon-
sabilidad de obtener y gastar dinero debe descansar sobre la misma auto-
ridad, o dicho de otro modo, que el nivel gubernamental que ticne la
placentera tarea de gastar el dinero debe tener también el desagradable
trabajo de obtenerlo, se proyecta sencillamente en el sentido de que cada
Estado miembro debe elegir libremente en qué medida desea ampliar
y mejorar los servicios publicos en lo general, a través de elevar el nivel
de la imposicién, o de otro modo y en relacién con lo dicho arriba,
aceptar el principio de derivacién: de que quien posee los recursos ob-
tiene los servicios.

Como vya se sefialara, el impacto que sobre las masas se obtiene de
los gastos sociales es el mayor y el més inmediato, pero si se pretende que
el desarrollo descanse sobre bases firmes, es necesario que su fundamento
sea un incremento en la produccién, que obviamente incluye la expan-
sién de las actividades productivas ya existentes y la creacién de nuevas;
es aqui donde el financiamiento de los servicios sociales, con remotas
posibilidades de obtener utilidades —sin considerar el plazo largo— de-
termina que los recursos monetarios para las actividades productivas
constituyan un problema tan agudo.

El proceso —en un pais pobre— de la localizacién de las actividades,
no es sélo un problema de caricter nacional, es decir, no se trata de
que sea positivo en un determinado territorio, sino que debe considerar-
sele desde el punto de vista de las ventajas comparativas en materia de
comercio internacional. Lo que quiere decir, en otras palabras, que para
que se produzca una mercancia en determinado lugar, éste debe tener
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ciertas ventajas sobre otros paises productores. Lo tradicional en este
sentido con relacién a paises independientes subdesarrollados y colonias
recién liberadas, es que posean ciertas ventajas naturales como son el
clima y recursos mineros principalmente, pero la explotacién de estas
riquezas sobre todo como exportacién de materias primas, es evidente-
mente una especializacién de tipo colonial y es precisamente la trans-
formacién de este sistema el que se requiere para salir de la pobreza y
el subdesarrollo.

La posibilidad de que exista cierta ventaja por la existencia en los
paises pobres de mano de obra barata, en si un signo de subdesarrollo,
parece operar sobre todo cuando las industrias pueden establecerse to-
mando en cuenta este factor y posteriormente adquirir la eficiencia y
acumular el capital que requiere la produccién industrial moderna; esta
posibilidad debe considerarse con mucho cuidado sobre todo si se toma
en cuenta la capacidad de la mano de obra, que aun siendo barata
puede no ser til para el tipo de aplicacién que se desea. También den-
tro de este contexto deben tomarse en cuenta las economias de escala,
ya que es siempre mas facil establecer industrias donde existen otras o
ampliarlas, que iniciar algo totalmente nuevo, pues la escala tendrd que
ser pequefia si tiende a capitalizarse por si misma, y aun con salarios
bajos es muy dificil tener costos reducidos.

Esto lleva de la mano a la llamada industria infante, que tiene como
corolario la restriccién de importaciones y como factores limitantes el
problema de la sustitucién y la de importar bienes de capital, que para
efectos de la balanza de pagos debe contarse con una industria de ex-
portacién y por otro lado, la sustitucién implica bienes de produccién
de fabricacién local, que aun estando protegidos deben tener ciertos
niveles de competencia para que las barreras sean efectivas.

Ahora bien, si por todo lo dicho, se encuentra con que las posibili-
dades de desarrollo de un pais son limitadas y éste es federal, la apari-
cién de un conflicto de intereses seri la resultante, sobre todo con res-
pecto al hecho esencial de la localizacién de las nuevas industrias, Qué
tan serio es el conflicto depende del grado de integracién econémica y
social del pais en desarrollo.

Tiene importancia mencionar otros aspectos: 1) existen pafses en que
los focos de industrializacién se expanden ripidamente, pero lo hacen sin
recurrir a la mano de obra barata del sector agricola y aun sin influir
en la elevaciéon de los salarios en dicho sector; éste es un problema
cultural, de distancias y de relacién intrinseca entre los diversos sectores
productivos: Italia y Japén sirven de ejemplo; 2) la existencia de mano
de obra desempleada o subempleada, cerca de la zona de desarrollo:
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3) el incremento de la poblacién; 4) la existencia —y combatividad—
de ciertos organismos de defensa como son los sindicatos.

E] problema del federalismo para esta cuestién de la industrializacién,
se proyecta en la lucha de intereses de los diversos estados miembros de
una federacién, que puede subdividirse en dos: cuando las 4reas total-
mente subdesarroiladas son pocas, situacién que es comparable con la
de un pais desarrollado con regiones econémicamente estancadas, y
segundo, donde el hecho adquiere toda su significacién, cuando los pun-
tos de desarrollo son pocos en relacién con el total del pals, lo que
determina a su vez dos posibilidades: que se empleen todos los recursos
para desarrollar totalmente dichos puntos, o que los esfuerzos se dividan
'y lentamente se eleven los niveles generales.

B. Aspectos fiscales (acomodamiento fiscal)

La forma federal de gobierno presupone que varios niveles guberna-
mentales en un mismo pais poseen poderes independientes para gastar
e imponer, determinando con ello la existencia de problemas de los lla-
mados de relaciones fiscales; en otras palabras, y examinando los as-
pectos politicos y econémicos del federalismo, puede afirmarse que éste
tiene como metas esenciales la distribucién de la autoridad gubernamen-
tal entre el centro vy los estados, la reconciliacién de la soberania re-
gional con la nacional y las concesiones e intereses minoritarios, desem-

bocando todo ello, en ltima instancia, en la solucién de los pro‘blemas'

fiscales -—econémicos— que tales situaciones determinan.

La problemaética de este fenémeno reside en primer lugar, en que la
existencia de garantias constitucionales de poderes independientes —si
existen realmente— no significa que estos poderes puedan ser preservados
sin lucha, sobre todo si se toma en cuenta que se trata de un proceso
sumamente dinamico, en el que cambian tanto las formas y técnicas de
adquirir ingresos como la importancia de estos mismos, ademis de que
por el lado de los egresos la movilidad todavia es mas creciente; el se-
gundo aspecto, al que en la literatura relativa se le ha dado poca impor-
tancia, es que la independencia por definicién no puede existir: tanto
los estados como el gobierno federal tienen como base de su ingreso al
mismo individuo, tal vez en diferentes circunstancias econémicas, pero
el que esto signifique la gran diferencia es un problema por discutirse.
Lo fundamental es que la relacién fiscal Estado total —estados— muni-
cipios presupone ajustes permanentes, con su significacién de dificulta-
des graves en lo politico, en lo econédmico y en lo administrativo.
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Unos autores sefialan que si la relacién fuera pura en el sentido de
una soberania dual, también podria encontrarse pureza en las relaciones
financieras: independencia, responsabilidad y autonomia. La primera
eliminaria todo intercambio de ingreso entre federacién y estados, sig-
nificando que cada quien se rascaria con sus propias ufias, lo que desem-
boca en el segundo aspecto que se refiere a que las erogaciones serian
financiadas con las entradas cobradas por cada uno de los niveles, sig-
nificando la autonomia que ninguna entidad trataria de obligar a la otra
u otras a alterar sus gastos o ingresos.

Asi como la independencia real es dudosa, asi estos aspectos de pureza
financiera se transforman o son un tanto cuanto limitados, cuando se
les confronta con la realidad: si se respeta la primera y la segunda
tendencia -—independencia y responsabilidad— la diferenciacién entre
estados con respecto a los impuestos, produciria bases y tasas diferentes
—y tal vez gravimenes diversos— con tremendos efectos en la distribu-
cién del capital y la mano de obra (recuérdese que la balcanizacién seria
mejor solucién), y con un gran impacto sobre la distribucién del ingreso
entre las diversas regiones, y por ultimo, con grave dafio para la racio-
nalidad del sistema, que como se dijera al principio de estas paginas,
no resulta ficil de manejar.

La historia ensefia —en relacién con la independencia fiscal— que
pueden producirse efectos fundamentales en el poder gubernamental,
por medio de las decisiones para distribuir las funciones impositivas y
de gasto. Ordinariamente, estas decisiones son realizadas en forma gra-
dual, y sus efectos no son revolucionarios; por esta razén se establece
una tendencia que es dificil detener o cambiar de sentido. En ocasiones,
sin embargo, se han hecho tentativas de redistribuir los poderes fiscales
con propdsitos ya sea de concentrar o de descentralizar el poder politico;
ejemplos interesantes de lo anterior, pueden tomarse de la experiencia
de Alemania y los Estados Unidos.

La existencia de objetivos racionales, la necesidad de una asignacién
de recursos adecuada a todo lo ancho y largo del territorio federal, la
necesaria modificacién con respecto a las distribuciones de ingreso tanto
regionales como individuales, los problemas inherentes a la estabilidad
y los muy graves —para paises subdesarrollados-— que representan el
desenvolvimiento econémico, son resueltos por el Estado total por medio
de las subvenciones. Un autor, Blough,?® considera que no existe una
consistente integracién de objetivos macropoliticos en una federacién,

35 R, Blough, Fiscal Aspects of Federalism, Arthur W. MacMahon, ed., Fede-
ralism Mature and Emergent, Russell and Russell, Nueva York, 1962.
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y que lo que impera es un nimero de técnicas tradicionales para el
ajuste o acomodamiento fiscal,

a) Tendencia general

Este acomodamiento puede dividirse en tres capitulos: a) Tendencia
general; b) Acomodamiento del ingreso; ¢) Acomodamiento o coordina-
cién del gasto. En el primer apartado se encuentran dos aspectos siendo
el uno la tendencia hacia la centralizacién de ingresos y de funciones y el
otro que puede ser paralelo al ya enunciado, se refiere a la cooperacién;
muchos autores suman los centralizadores efectos de las guerras y las
filosofias politicas modemnas, a dos factores econdmicos que determinan
una grave restriccién a la independencia fiscal de los niveles menores
de gobierno: 1) la vulnerabilidad de estados y municipios a fuerzas ci-
clicas y seculares, que tienden a eliminar su independencia fiscal y po-
litica, y, 2) la tendencia a resolver los déficits, tanto en los estados como
en los municipios, por medio de la asistencia financiera de los niveles
mayores; dentro de esta misma proyeccién Burkhead y Miner® por una
parte, y Maxwell®” por la otra, afirman que en la practica la transferen-
cia completa de programas o de responsabilidad funcional no ha sido
histéricamente significativa, y que en los Estados Unidos los estados no
entregan o abandonan sus responsabilidades, sino que el gobierno federal
coopera con ellos fiscal y administrativamente, pero bajo la direccién
de los primeros; lo que si sefialan los dos autores es que existe centrali-
zacién y responsabilidad financiera y administrativa en los programas
nuevos que el Estado total inicia, lo que produce que la posicién rela-
tiva del sistema Estado-localidad tienda a declinar en forma relativa,
comparado con el federal. J. A. Maxwell sefiala que en la misma na-
ci6n mencionada, los estados y los gobiernos locales juntos gastan mds
del doble de lo que eroga el gobierno federal en la prestacién de servi-
cios civiles tales como educacién, salubridad, caminos, policia, salud pa-
blica, bienestar, que corresponde otorgar a los ciudadanos por dichas
entidades, y que son cubiertos principalmente de sus fuentes de ingreso;
la mayor parte de este incremento en los gastos publicos, se destinan
para antiguas y bien establecidas funciones gubernamentales méas bien
que a nuevas actividades, y el rdpido aumento de la actividad estatal
y local, segin el autor, que se inici6 después de la Segunda Guerra
Mundial, no ha perdido atn su fuerza.

36 Op. cit., pag. 262.
37 J. A. Maxwell, Financing State and Local Governments, The Brookings Inst,
Washington, 1965.
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El otro aspecto de la tendencia general, o sea la cooperacidn, va desde
el intercambio de informacién entre los distintos niveles, a la auditoria
conjunta de las declaraciones tributarias y a problemas y conflictos ju-
ridicos con los causantes —con intenciones de reducir costos—, hasta
la accién combinada de las entidades para manejar algunas funciones
gubernamentales; esta cooperacién, aplicada con habilidad y técnica,
puede otorgar flexibilidad estructural al sistema fiscal.

b) Acomodamiento del ingreso

La segunda parte del acomodamiento se refiere a la coordinacién fis-
cal y su primer aspecto es la separacion de las fuentes de ingresos entre
las diversas entidades gubernamentales. ; Qué impuestos son mas conve-
nientes para cada nivel de gobierno? Esta pregunta lleva a saber si es
deseable o posible efectuar una separacién de las bases impositivas entre
la federacién, estados y municipios; una equitativa imposicién multiple
implica el reconocimiento ——por las diferentes jurisdicciones— de los
derechos de cada una de ellas asi como de los derechos del contribu-~
yente; problema similar existe entre jurisdicciones horizontales. Si un
Estado grava a una empresa sobre la base de su utilidad, otro en sus
ventas brutas y otro en sus propiedades, la inequidad aparecera inevi-
tablemente.

Si a cada nivel gubernamental se le garantiza un namero determinado
de impuestos, la posibilidad de invasiones de una entidad a otra es eli-
minada; sin embargo, la separacién de las fuentes impositivas para cada
entidad no es practicable, si una seleccién de gravimenes es obtenida
por una determinada jurisdiccién y no produce los suficientes ingre-
sos; por otra parte, no es recomendable si otorga mas de los ingresos
adecuados para llenar sus funciones de gasto. La importancia de este
problema resalta si se recuerdan las grandes diferencias en riqueza e
ingreso, existentes entre los diferentes estados y municipios.

Aunque la separacién de fuentes no es posible para toda clase de
tributos, a pesar de la avidez con que durante los Gltimos 50 afios, han
buscado nuevos ntcleos de imposicién los niveles gubernamentales, se
encuentra con que patentes, licencias y derechos han sido prerrogativas
de las municipalidades, asi como el impuesto territorial; han perma-
necido como una fuente estatal los impuestos a las ventas del comercio
y de la industria, existiendo gravamenes especiales cuya comercializa-
ci6n cae bajo el régimen federal, que se ha reservado, ademais, los
aranceles.

Ciertas dificultades se presentan si la anterior proposicién —separa-
cién de las fuentes— es aceptada. Debido a su rigidez intrinseca, este
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sistema implica que la federacién perderd instrumentos poderosos en su
lucha por la estabilidad econémica. No puede esperarse que los estados
combatan por una politica deflacionaria —por lo menos asi se ha ad-
mitido tradicionalmente— haciendo un uso efectivo de los tributos a
su disposicién; mientras que el alivio de la depresién necesita, entre
otras cosas, de la baja general de tasas impositivas, tasas que requieren
aumentos en un periodo inflacionario, es probable que las dificultades
financieras, en un caso, produzcan un aumento en las susodichas tasas
y la presidn politica, en el otro, obligue a una reduccién ante la eviden-
cia del superivit.

En este sentido cabe afirmar que la tendencia no ha sido similar en
los paises federales clasicos y por supuesto, tampoco en los otros. En los
Estados Unidos donde los estados fueron pioneros del gravamen sobre
la renta con cambiante suerte con respecto a entradas, provocado por las
dos guerras mundiales y la depresién, en el presente dicho tributo existe
a los tres niveles, siendo 33 estados y un namero creciente de ciudades
las que lo emplean; en realidad en este pais el Gnico impuesto que
realmente permanece como fuente separada es el gravamen de la pro-
piedad, que ha sido y es coto exclusivo de estados y municipios. Canada
ha tenido arreglos con las provincias sobre la base de otorgar subven-
ciones en bloque, y a cambio ha manejado en forma exclusiva las con-
tribuciones sobre el ingreso personal y las herencias. Alemania presenta
un hecho digno de mencionarse y consiste en que la tributacién indi-
recta, debido al impacto que tiene sobre los precios y los efectos deri-
vados sobre el comercio interno y exterior, es exclusiva del nivel federal
de gobierno, mientras que el impuesto sobre la renta corresponde a los
ldnder —estados o provincias— quienes otorgan un porcentaje del. mis-
mo a la federacién.

1y Impuestos suplementarios

Formando parte del acomodamiento o coordinacién fiscal se encuen-
tran los llamados impuestos suplementarios y los compartidos conocidos
también como compartimiento de ingresos (revenue sharing), en los
Estados Unidos. Bajo el primer rubro, el tributo de que se trata es admi-
nistrado por la federacién a una tasa especial y los estados son estimu-
lados a usarlo imponiendo una tasa adicional sobre la misma base; las
ventajas resultan de una sola recoleccién del gravamen, con lo cual no
solamente el costo del cobro se reduce, sino también la facilidad para
su cumplimiento,

El principio en que descansa el impuesto suplementario es justificable
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cuando de uno o dos tributos se trata, pero su generalizacién a todos
los ingresos de una entidad envuelve una posible pérdida de indepen-
dencia fiscal para la jurisdiccién de menor categoria. Por otra parte,
ya que las necesidades de ingreso de los niveles no varian en el mismo
sentido, en este sisterna deberdn realizarse revisiones periddicas, sobre
todo de los estados, acerca de su tasa adicional, lo que determinari
dificultades intermitentes, ademas, como se siguen en lo general las re-
gulaciones federales con respecto a exenciones, deducciones y otros as-
pectos especificos de cada contribucién, todo ello desembocari en una
constante lucha politica, lo que haria concluir que los tributos suple-
mentarios son TUtiles en aquellos casos en que los problemas administra-
tivos y de vigilancia fiscal son muchos y determinan que el nivel inferior
encuentre dificil realizar con sus medios las anteriores funciones.

2) Impuestos compartidos

Similar al suplementario es el impuesto compartido, que constituye
una contribucién cobrada por el Estado total y que otorga una parte
—usualmente sobre la base del ingreso obtenido en la jurisdiccién—
a los otros niveles. También usada en las relaciones fiscales entre Estado
y municipios, el nivel inferior nada tiene que decir sobre la tasa, la
base, el objeto, el sujeto, las exenciones, deducciones, etcétera, del gra-
vamen, y su significado desde el punto de vista de la doctrina federal
es bastante contradictorio, pues muchos autores consideran al impuesto
compartido una subvencién, aunque cambiando de etiqueta y denomi-
nandolo ingresos compartidos.

Llamados también subsidios en bloque, los ingresos compartidos han
sido considerados en forma prominente a partir de 1964 en los Estados
Unidos, afirmando George A. Break que 1972 serd el afio en que
una idea cuyo tiempo de triunfo ha llegado, sera finalmente usada
en dicho pais, Miner y Burkhead al hablar de estas subvenciones en
bloque, sefialan que las complejidades politicas y econémicas de las re-
laciones fiscales intergubernamentales en los Estados Unidos, pueden
muy bien ser representadas por la controversia y la diversidad de pro-
posiciones acerca de los mencionados subsidios. Las propuestas y las
discusiones asociadas con dichas subvenciones, ilustran las dificultades
institucionales bdsicas que forman parte de un sistema federal: el poder
de veto que las unidades constituyentes poseen y su consiguiente capacidad
para redefinir la politica nacional en términos de la politica estatal-local;
el permanente conflicto entre objetivos programdticos y objetivos fisca-
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les v la dificultad de predecir o proyectar cuadros de respuestas a un
sistema dado de subvenciones®®

3) Plan Pechman-Heller

En ese afio de 1964 —ya mencionado— existi casi seguridad abso-
luta en Estados Unidos de un incremento importante en la actividad
econdmica y, obviamente, en los ingresos tributarios que podian desti-
narse a subvencionar a las entidades inferiores de gobierno. El presi-
dente Johnson designé a un grupo de expertos bajo la direccién de J. A.
Pechman, quien con la ayuda del entonces jefe del Consejo de Asesores
Econémicos, Walter W. Heller, programaron un plan —conocido como
Pechman-Heller— para otorgar subvenciones en bloque, como partes
del ingreso federal, a estados y localidades.

Este plan Pechman-Heller que ha sido considerado por los técnicos
como excepcionalmente sencillo, se basa en los siguientes aspectos:

1) El Estado total cobrari un 2% sobre la base gravable neta del
impuesto federal al ingreso personal, en cada una de las categorias o
clases de dicho tributo; el uso de la base en vez del ingreso global, ten-
dra el doble efecto de estabilizar las entradas de los estados y de permitir
a la federacién variar las tasas, para hacer frente a los requerimientos
de la estabilidad econdémica.

2) Con los fondos obtenidos se creard un fideicomiso, eliminando asi
cualquier interferencia de caricter politico y la incertidumbre anual que
causaria el Congreso, si estos recursos tuvieran que ser aprobados por los
comités de apropiaciones.

3) Los pagos a los estados se realizarian sobre una base per capita, lo
que implica alguna redistribucién de entidades ricas a las pobres, exis-
tiendo la posibilidad de aumentar esta redistribucién con pagos adicio-
nales del fondo, a los niveles gubernamentales con bajos ingresos per ca-
pita.

4) Las entregas a los estados podrian iniciarse sobre la base de Y4 %,
e irse aumentando gradualmente hasta llegar al 29 propuesto.

5) En plena operacién este ingreso compartido significaria una fuen-
te de ingreso con elasticidad intrinseca, ya que estaria basado en las
entradas de un tributo que refleja claramente los cambios en la activi-
dad econdémica.

6) El plan es considerado como una posibilidad de reforzar al fede-
ralismo fiscal, al otorgar nuevas fuentes de ingreso a los estados, lo que

38 Burkhead and Miner, op. cit., pag. 288.
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por otra parte, eliminaria mucha de la responsabilidad administrativa
del Estado total al incrementarse el monto de gastos de estados-locali-
dades. Existen también razones mds positivas del porqué los estados vy
sus subdivisiones deben tener un papel mds importante. El federalismo
creador requiere diversidad, disensién e innovacidn. Sin embargo, esto
no puede simplemente venir de arriba hacia abajo. Debe, por el con-
trario, llegar de abajo hacia lo alto. El peligro de que no se haga asi,
consiste en que el gobierno central se volverd —crecerd mds fuerte—
poderoso en autoridad vy mds débil en ideas

7) El ingreso compartido no es solamente una férmula para distri-
buir el ingreso fiscal, sino que su efecto se dejara sentir sobre una serie
de aspectos de las relaciones fiscales intergubernamentales, pudiendo
citarse las posibilidades de disminucién tributaria, incremento en los
egresos directos de la federacién, mejoria y aumento de las subvenciones
categdricas —especificas—, entre otros.

8) EIl problema de hacer llegar los fondos a los municipios o areas
metropolitanas puede lograrse por varios medios, siendo el primero que
se requiera a los gobernadores de los estados para que preparen un plan
para el uso de los recursos, de acuerdo con las bases sefialadas por el
Congreso Federal; la segunda férmula se refiere a un minimo de fondos
para entregar a las localidades y el tercero se basa en la anterior posi-
bilidad, agregando una asignacién per cipita a ciudades por encima de
un tamafio especifico.

Las criticas a este plan y al concepto mismo del ingreso compartido,
se basa en la duda de si los estados son las unidades administrativas ade-
cuadas para manejar estas subvenciones en bloque, por una parte, y
en los problemas que se consideran en el punto 8 del plan y que se re-
fieren al otorgamiento de recursos a municipios, ciudades, o sea las uni-
dades menores del sistema federal. Burkhead y Miner afirman que en
estos aspectos se llega a juicios de valor, en saber si los estados, sus
gobernadeores y legislaturas son confiables para actuar en razén de jerar-
quias adecuadas de los problemas nacionales, que es la razén fundamen-
tal para la existencia de los ingresos compartidos; el otro caso, que ya se
mencionara, pareceria envolver més bien dificultades técnicas, que sien-
do complejas, aparentemente no son insalvables.

32 W, W. Heller, New Dimensions of Political Economy, Cambridge: Harvard
University Press, 1966.
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4) Sistema de deducciones

Otro aspecto del acomodamiento fiscal, se refiere al sistema de deduc-
ciones usado ampliamente en Estados Unidos y que es un otorgamiento
a los causantes de los impuestos federales al ingreso personal y al de las
corporaciones principalmente, para substraer de las obligaciones que di-
chos tributos determinan, los gravamenes estatales y locales pagados por
concepto de renta personal, ventas y propiedad; la deduccién implica
que el Estado total inmuniza parcialmente al contribuyente de estados y
localidades, de la carga que representan los tributos de éstos, o viceversa,
que refuerza la capacidad gravable de dichos niveles menores. En reali-
dad los tratadistas se muestran muy escépticos de este tipo de acomoda-
miento, pues por una parte, se afirma que los individuos de las cate-
gorias de mayores ingresos se benefician mas proporcionalmente que
las de bajos ingresos, y por otro lado, las entradas que deja de percibir
el fisco federal son probablemente mayores que el agregado al potencial
impositivo de estados y localidades.

5) Crédito tributario

Otra técnica dentro del acomodamienio fiscal, que ademdas de servir
a los ajustes verticales ya mencionados, presenta también la posibilidad
de acomodamiento horizontal, es decir, llenar propésitos para obtener un
cuadro uniforme de gravacién entre los estados; el c¢rédito tributario,
que es la técnica de referencia, presenta cierta similitud con el sistema
de deducciones, aunque en este caso el crédito —la substraccién— la
puede realizar el causante cuando retina requisitos establecidos por el
gobierno federal, por los pagos realizados a los estados; aparentemente
este c¢rédito tributario fue aplicado cuando las entidades estatales se
lanzaron a una guerra para determinar “paraisos fiscales”, para indivi-
duos de altos ingresos en materia del impuesto a herencias y legados;
se aplica también en Estados Unidos, para obtener uniformidad en los
gravimenes estatales y otorgar compensacién al desempleo.

El ¢rédito tributario al determinar el gobierno federal las condiciones
en que se otorga, puede implicar pérdida de autonomia para los esta-
dos en cuanto se refiere a bases, tasas y exenciones de sus impuestos; por
otra parte, puede significar uniformidad en los sistemas tributarios esta-
tales, eliminacién de leyes impositivas sobrepuestas y conflictivas entre
dichas entidades y apoyar la coordinacién horizontal entre las mismas;
como en el caso anterior, tiene efectos redistributivos negativos —bene-
ficia al mas acaudalado— y es neutral en materia de eficiencia locacional.
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c) Acomodamiento del gasto

A través de estas paginas se ha tratado de sefialar que el federalismo.
con ser una forma muy compleja de gobierno occidental, presenta pro-
blemas y soluciones que agregan otra complejidad mas —el de la di-
namica— a los ya graves del sistema, pero que en el fondo, toda la pro-
blem4tica politica, social y econémica adolece —o tiene el privilegio—
de estar ligada a dicha dinimica. Precisamente donde es méas notable
esta cuestidn es en los ajustes de los egresos de los tres niveles guberna-
mentales, y que casi exclusivamente, se refiere a subvenciones de unas
entidades a otras.

También se ha afirmado que la racionalidad del sistema federal y su
continuo mejoramiento estriba en asegurar un poder compartido entre
federacién, estados y municipios, y que esto se proyecta en la medida
que aparecen nuevos programas, responsabilidades y actividades del ente
piblico, en un gobierno federal los recursos y las soluciones a dichos
problemas deben ser compartidos entre los tres niveles, como un medio
de contribuir a su continua vitalidad, y para adaptar los detalles de su
aplicacién a las circunstancias més cercanas al ciudadano, a la unidad
humana que conforma el principio y el fin de todo el proceso. Burkhead
y Miner afirman que las subvenciones constituyen el mas eficiente medio
para tales cuadros de responsabilidad compartida, transformandose este
otorgamiento de recursos en el mayor instrumento para la continua via-
bilidad de un sistema federal.

Por otra parte, y en relacién con las subvenciones, puede afirmarse
que el gobierno federal obtiene la mayor parte de los ingresos de una
nacién, y, como consecuencia obvia, tendra que asistir a los otros dos
niveles por medio de la entrega de recursos con el fin de que éstos sean
aplicados al otorgamiento de servicios publicos. Una vez aceptado este
procedimiento, la distribucién de los subsidios tiene que ser determinada
tomando en cuenta naturalmente las desigualdades entre los estados, lo
que constituye en si un procedimiento complejo y que dificilmente puede
ser resuelto de modo absoluto, ademas de que las subvenciones con-
forman la puerta por donde se escapa la cualidad intrinseca del federa-
lismo, que es la independencia de los estados.

Es facil observar que ambas delimitaciones hacen de las subvenciones
dos cosas contradictorias y que este proceso, que se multiplica al infinito
en las ciencias sociales, es mas grave ain por lo que se refiere al federa-
lismo, cuyos conceptos basicos son de tan incierta naturaleza.
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1) Cuestiones generales

En las paginas destinadas a estudiar el aspecto econémico del federa-
lismo, se sefialé que la aplicacién de la teoria del beneficio de la imposi-
<ién requeria una 4rea geografica determinada y que quienes obtuvieran
satisfaccién a sus necesidades por medios publicos, pagaran los gastos
indispensables para otorgarlo o producirlos; esto es aplicable a las sub-
venciones en el sentido de que contribuirin a una eficiente asignacién
de recursos solamente cuando de ellos se obtienen beneficios generales
para la nacién; aplicando el principio de equimarginalidad, puede afir-
marse también que las susodichas subvenciones deben llegar al punto en
que la unidad monetaria gastada sea equivalente al beneficio marginal
de la nacién. Lo anterior resulta una posibilidad teérica, puesto que en
la practica los programas de subsidios no se formulan, adoptan o me-
joran con la idea puesta en su eficiencia o en la viabilidad de los gobier-
nos estatales, sino en una serie de razonamientos que pueden agruparse
en dos grandes rubros, que conciernen a los programas a desarrollar y
a los problemas fiscales resultantes, con una gran mixtura entre ambas.

Desde tiempo atris se ha sostenido que las entidades menores pueden
gastar mas econdémicamente de lo que pueden gravar, basandose en el
conocimiento que tienen de las condiciones de las localidades que les
permite encontrar el mejor camino para gastar, erogaciones que, por
otra parte, estan fuera de sus posibilidades de ingresos. Su relativamente
limitada capacidad para administrar los impuestos mds productivos, pue-
de ser un argumento de peso para evitar la extension de su sistema
impositivo con el fin de financiar los gastos, que por lo dicho, pueden
administrar.

Aunque esta afirmacién no lo es en un sentido técnico pues en muchos
paises desarrollados federales, los estados o provincias han demostrado
poseer todo el instrumental requerido para administrar cualquier tribu-
to, en la realidad las fuentes de ingresos manejadas por el Estado total
son mas eldsticas que las que emplean los niveles menores, lo que le
permite en condiciones normales —uso casi completo de los recursos
productivos y crecimiento a una tasa mas o menos adecuada— controlar
una creciente parte del producto nacional bruto, efectos que son contra-
rios en las entidades inferiores, puesto que éstas solamente pueden aumen-
tar sus ingresos recurriendo a la elevacién de tasas, lo que evidentemente
no sélo no es sencillo, sino en muchas ocasiones contraproducente,

Burkhead y Miner afirman que la razén de esta discrepancia entre la
capacidad fiscal de la federacién por un lado y de estados y municipios
por el otro, es institucional, es decir, estructural, politica y no puramente
econdmica y estid basada en lo siguiente:
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1) La capacidad fiscal del Estado total se apoya en todos los ciuda-
danos de una nacién, ademas de que la uniformidad en cuanto a la im-
posicién federal no lo es a los otros niveles, que poseen diferentes tributos
y por supuesto diversas tasas, bases, fuentes, deducciones.

2) A los niveles estatal y local existen grupos de presién que tienen
el poder de vetar los intentos de incrementar sus presupuestos. Estos
grupos también existen en el gobierno federal, pero dada la amplia
gama de intereses y de grupos politicos que en él se mueven, su poder
se encuentra contrarrestado por fuerzas iguales o mayores que se oponen
a sus intentos de hacer prevalecer ventajas parciales,

3) La posibilidad de desatar una guerra tributaria entre estados para
atraer inversionistas, cuenta como una barrera para el uso de nuevos
impuestos o mejor planeacién —incluyendo elevacién de tasas— de los
ya existentes; las empresas se encuentran también en pie de guerra para
combatir cualquiera de estos intentos.

La distribucién del talento no necesariamente es uniforme en las dife-
rentes areas geograficas, y si ademds de la ineptitud administrativa que
esto puede implicar, se agrega el poco interés que generalmente se ob-
serva en los estados —probablemente a todos los niveles gubernamen-
tales— por este aspecto administrativo proyectado hacia lo fiscal, se
tendri otro problema que puede adquirir gravedad.

5) La falta del elemento mas importante del crédito pablico que es
la banca central, hace que estados y municipios operen como lo harian
los negocios privados: tomando en cuenta que sus posibilidades de cré-
dito dependen de la buena voluntad y de los recursos de los bancos
privados.

6) El uso masivo y con tasas elevadas que el gobierno federal hace
de los dos gravimenes mads significativos —los impuestos al ingreso per-
sonal y a las corporaciones— deja fuentes menos productivas e impor-
tantes a los niveles menores.

De la enumeracién arriba realizada se deduce que el factor causal
mas importante, es la no cooperacién de las fuerzas politicas y econémi-
cas que mantienen en un pufio a estados y municipios y que son los
culpables directos de la reduccién en su capacidad fiscal, que por otra
parte, redunda en su propio perjuicio, ya que al prestar atencién a las
cargas impositivas en el periodo corto, olvidan que m4s amplios presu-
puestos financiados por estas entidades pueden muy bien proveer —con
el tiempo— actividad econémica adicional.

Desde otro punto de vista, el interés concerniente a los programas
y los problemas fiscales que son los dos aspectos determinantes para la
existencia y ampliacién de subvenciones, situacién que por otra parte
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también influye en la politica para sefialar importancia a otros tipos
de acomodamiento fiscal. Los objetivos programéticos estardn deter-
minados por la accién de las fuerzas de grupos de interés, legisladores,
ejecutivos y administradores, siendo estos altimos los que no solamente
intervienen en la formulacién del programa, sino en las politicas de
ampliacién asi como definicién e interpretacién de los estandares para la
aplicacién de la subvencién, En una palabra y dadas las grandes diferen-
cias en las relaciones entre federacién —estados— municipios, as{ como
en los programas a realizar, los administradores han determinado la
existencia de un federalismo por burocracia, paralelo al federalismo por
funcion.

2) Clasificacién

En alguna medida los objetivos fiscales son diferentes a los progra-
maticos; una subvencién puede tender a ser igualadora al otorgar una
mayor parte de los gastos requeridos a un Estado pobre; los requerimien-
tos de equivalencia pueden asi ser inversos a alguna medida de riqueza
como es el ingreso per capita. Los subsidios pueden ser demostrativos,
estimulantes y de soporte general, teniendo este altimo el propédsito de
otorgar recursos al recipiente, con plena autonomia en el gasto de los
mismos (se pone de ejemplo el subsidio estatal para educacién); la
subvencién demostrativa tiene por objeto, como su nombre lo indica, mos-
trar los beneficios que se obtienen de ciertos programas con el propoésito
de inducir a los niveles menores a obtener recursos y destinarlos a tal
fin, siendo estimulante el subsidio que da lugar a que el recipiente deter-
mine gastar mas en el programa en cuestién por considerarlo impor-
tante o necesario.

Otro problema lo constituye la diferenciacién entre los recipientes en
sus respuestas a los recursos otorgados en diferentes programas; estos
cuadros de respuestas también pueden ser sujetos de clasificacién: neu-
trales, sustitutivos o estimulantes; los primeros proyectan una suma del
mismo calibre para otorgantes y beneficiarios, siendo el caso de los se-
gundos cuando el recipiente decrece los egresos destinados al programa
de que se trate, ya sea bajando tasas impositivas —efecto general— o
gastando en otras actividades no subsidiadas, y por lo que respecta a los
estimulantes, éstos implican que los beneficiarios trataran de conseguir
recursos de sus contribuyentes con el propésito de incrementar el pro-
grama de que se trata, en mas de lo que significa la subvencién.

También se debe sefialar que las respuestas no seran uniformes entre
los beneficiarios de un programa, puesto que lo neutral en una parte,
puede transformarse en sustitutivo en otra jurisdiccién; ademas es im-
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portante considerar que existen diferencias en los sistemas gubernamen-
tales estatales y locales y naturalmente su respuesta a las subvenciones
federales seri diferente, va se trate de un Estado centralizado o donde
existe mayor juego politico de las localidades —municipios— hecho que
obviamente complica la determinacién y medicién de los efectos fiscales
de cualquier subsidio.

Break®® sefiala, para un programa de subvenciones del nivel estatal
a las localidades, considerando los efectos del gasto asociado a cambios
impositivos y a egresos no subvencionados, las siguientes respuestas ba-
sicas: 1) sustitucién tributaria —de fuentes estatales a municipales—
sin cambios en los egresos; 2) sustitucién del gasto —mismo cambio
que el anterior, ahora referido a erogaciones— sin cambios en los gra-
vamenes; 3) reduccién de egresos —decrecimiento de impuestos y gastos
locales no subsidiados— permaneciendo igual los estatales; 4) expansién
del gasto —mas elevados egresos locales— con aumento de tributos es-
tatales; 5) incremento en el esfuerzo impositivo local al aumentar gra-
vamenes y erogaciones, lo que hace también el Estado respecto a con-
tribuciones, y sin cambio en gastos no subsidiados; 6) aumento en los
gastos e impuestos locales, sin cambio en impuestos estatales y baja de
los gastos no subsidiados.

Burkhead y Miner sugieren la siguiente clasificacién de las subven-
ciones:

A. Uso de los recursos
1) general
2) categdrico o especifico

B. Nivel del gobierno otorgante y del recipiente
1) federacidon a estado

2} federacién a estado a la localidad
31 federal a localidad

47 estado a localidad

53) federacién a organismos no gubernamentales.

C. Intencién distributiva
11 1gualadores

2} no igualadores

D. Condiciones requeridas
1) equilibradores o no

40 G. F. Break, Intergovernmental Fiscal Relations in the United States, The
Brookings Inst.,, Washington, 1967.
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2) abiertos o cerrados
3) otros requerimientos estatutarios o administrativos

A la anterior taxonomia puede agregarse la que se ha hecho tradi-
cionalmente y que en cierta medida la complementa:

E. Tipos de subvenciones
1} equivalentes

2) diferenciales
3) condicionales
4) incondicionales

Como su nombre lo indica, los recursos procedentes de una subven-
cién son cominmente destinados para efectos especificos determinados
por la entidad otorgante, aunque ya se empiezan a usar —sobre todo
en Estados Unidos— los subsidios en bloque o para efectos generales,
que de hecho también pueden ser denominados ingresos compartidos;
la realidad es que solamente los estados en sus relaciones con los muni-
cipios han recurrido a la subvencidn general; dentro de este concepto
cabe citar al subsidio funcional que implica la existencia de varias sub-
venciones categdricas que se otorgan, entrelazadas y programadas, en
una area geografica determinada.

Aunque ya se ha considerado la importancia que tiene para la eco-
nomia las tendencias igualadoras de las innumerables diferencias entre
los estados y también de los muchos problemas que implican, es impor-
tante sefialar que estas tendencias se presentan escasamente en las sub-
venciones federales, de las cuales unas cuantas tienen proyeccién im-
portante en este sentido; por lo que respecta a los subsidios equilibra-
dores o equivalentes, tienen como funcién el pedir menos a las entidades
gubernamentales pobres para el ejercicio de ciertos tipos de gastos y
de prestacién de servicios; las subvenciones abiertas se refieren a aquel
tipo de entregas monetarias que no tienen un limite especifico, o éste
es lo suficientemente amplio para llenar una necesidad que no tiene
fronteras determinadas, siendo las cerradas, las que otorgan recursos
precisos para ser ejercidos. '

La subdivisién tradicional naturalmente abarca secciones de la clasi-
ficacién ya considerada; asi los subsidios equivalentes de hecho engloban
a los equilibradores y a los que tienen especificidad, es decir, son cate-
géricos; una subvencién puede ser hecha en un monto semejante al
gasto’ que eroga la entidad receptora. Por este medio, una parte de la
responsabilidad es dejada en manos del Estado o municipio; este subsidio
equivalente ejerce un doble estimulo: provee de fondos a la jurisdiccién
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que mejor los gasta y por otra parte obliga a la organizacién guberna-
mental beneficiada, a medir convenientemente sus necesidades para otor-
gar aquellos servicios —ya que los paga también— que sean mas econd-
micamente deseables.

La afirmacién sobre que las entidades menores gastan mejor estd
basada en un hecho de aceptacién general y desde hace muchos afios, y
que se refiere a que conociendo mejor las condiciones de sus localidades,
pueden encontrar el camino méas adecuado para gastar, aunque por
otra parte, su relativamente limitada capacidad para administrar los
impuestos mas productivos, puede ser un argumento de peso para evitar
la extensién de su sistema tributario con el fin de financiar los gastos
que, por lo dicho, pueden administrar. Esta consideracién, tan en boga
en los tratados de la materia, ya no es tan obvia, ya que en los paises.
desarrollados, los estados y gran nimero de municipios, han demostrado
una creciente capacitacién para administrar cualquier tipo de impuestos,
y por el contrario, tampoco es tan silogistico que el conocer o estar en
contacto con los beneficiarios directos haga que los recursos sean méas
adecuadamente asignados, pues existen las presiones politicas que dis-
torsionan esta posibilidad, cada vez en mayor escala.

Un subsidio equivalente tiene el inconveniente de que no toma en
cuenta las diferencias en capacidad de pago de los varios estados o
municipios. Un subsidio federal a un Estado cuya pobreza le obliga
a eliminar algunos servicios publicos con el objeto de beneficiarse de la
ayuda superior no es econdémicamente deseable; mientras las subven-
ciones son pocas en numero y poco significantes en el monto, su otorga-
miento es beneficioso en general; en la medida que se incrementa en
ambos sentidos, al determinar eliminacién de otras actividades publicas,
puesto que debera tomarse una decisién para satisfacer los requerimien-
tos de la equivalencia y al prevalecer la opinién federal —otorgadora
de las mercedes— sobre la estatal y municipal, hace ciertamente alea-
torio este sistema.

El subsidio diferencial toma en cuenta substancialmente la diversa
capacidad impositiva de los recipientes; este tipo de subsidios se basa
también en las diferentes necesidades de las entidades receptoras; hace
innecesario para la jurisdiccién que recibe, eliminar la prestacién de
servicios publicos y con ello hay una tendencia menor a la distorsién
en el uso y asignacién de recursos, que con el anterior tipo de subven-
cién; por otra parte, la justificacién de esta forma de entregar dinero
desde el punto de vista de la entidad que lo otorga, estriba en que es.
socialmente necesario que ciertos servicios publicos sean prestados en todo
el pais. Ciertamente una zona préspera puede tener interés en favorecer
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a una pobre; con el desarrollo del transporte y la consiguiente movili-
dad de la poblacién, es evidente que las zonas econémicamente pode-
rosas sufren perjuicios si cierto tipo de servicios no son otorgados en
las 4reas menos dotadas; como ejemplos se tiene la educacién y la salud
publica, pues los individuos educados pueden ser obreros y empleados
eficientes y aun buenos ciudadanos, mientras que las luchas de caracter
nacional contra determinados padecimientos benefician a toda una
nacién.

Sin embargo, dentro de este tipo de subvenciones debe tenerse en
cuenta que algunas regiones son basicamente mas pobres que otras,
en cuanto a sus recursos naturales o a su situacién geografica y en
consecuencia, es un problema de opinidn qué tan lejos puede llegar
el sisterna fiscal al tratar de nivelar estas diferencias.

De los llamados subsidios condicionales se ha hecho un uso cada vez
mayor, porque se ha considerado que en un pais federal con grandes
diferencias en riqueza y necesidades, existe la obligacién de imponer
al recipiente cierto tipo de servicios piiblicos que la autoridad superior
considera indispensables, o también que el nivel de la actuacién guber-
namental debe tener niveles minimos de ejercicio. Por otra parte,
excesivas especificaciones de parte de la entidad otorgante para el uso
de las subvenciones, estereotipa los programas de los niveles de gobierno
beneficiados, dentro de moldes que pueden dejar de tomar en cuenta
sus necesidades individuales.

Una causa importante de la proliferacién de especificaciones deta-
lladas como anexos a los subsidios, es la de otorgarlos a través de
programas de servicios publicos especificos. El efecto de una subvencién
para servicios publicos determinados, por ejemplo educacién, caminos,
salubridad y seguridad social, es para asegurar la prestacidn de niveles
minimos dentro de estas diversas ramas; pero cuando se consideran
los efectos agregativos de los controles que implican cada uno de estos
subsidios especificos, se observa que la autoridad donante casi elimina
la libertad e independencia fiscal de quien recibe la subvencién y si
este tipo de programas es enfatizado, llega a ser incompatible con el con-
cepto de la forma federal de gobierno.

Si el propésito de un subsidio es igualar total o parcialmente los
recursos financieros de los estados y municipios —recuérdese los ingresos
compartidos—, entonces éste se transforma en un subsidio incondicio-
nal. E] costo de una equiparacién total seri sumamente alto y tal vez
imposible de obtener, por lo que una proyeccién maés realista ser4 tratar
de reducir la desigualdad de recursos entre entidades, buscando obtener
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que cada unidad gubernamental provea ei nivel minimo adecuado de
cada servicio publico prestado.

Sin embargo, en la medida que una subvencién sea libre, otorgard a
quien recibe la posibilidad de ofrecer mas de un tipo de funciones y me-
nos de otro, lo que evidentemente no llenaria el objetivo de la entidad
donante; también el nivel gubernamental que obtiene, puede usar un
subsidio incondicional para reducir sus impuestos, Esto, que ya fue se-
fialado, es muy posible, si se considera que algunos estados y municipios
creen gravar excesivamente a sus causantes, con lo que lesionan sus
posibilidades de crecimiento y obviamente limitan la capacidad grava-
ble; otro inconveniente es el ya multicitado problema de que este tipo
de subsidios provocara las presiones politicas para el uso de los fondos
asi obtenidos. Desde el punto de vista administrativo, por otra parte, la
jurisdiccién otorgante sera relevada de la tarea de seleccionar y super-
visar los proyectos de la recipiente.

3) Niveles del gobierno otorgante y del recipiente

Relaciones verticales y horizontales. La existencia de impuestos que
pueden ser compartidos y sobre todo las subvenciones, hacen que uno de
los aspectos importantes en un pais federal sea la coordinacién o lo que
se ha llamado relaciones fiscales intergubernamentales, que en un con-
texto mds amplio puede abarcar todos los aspectos de los problemas
entre diferentes entidades publicas y diversos niveles en una misma
nacién; estas relaciones fiscales pueden subdividirse en dos grandes
grupos, siendo uno de ellos la horizontal, en la cual la coordinacién
es entre unidades del mismo nivel gubernamental, y el otro, la relacién
vertical que lo es entre diferentes unidades, es decir, federacién con
estados, estados con municipios, federacién con municipios o comunas,
0 en su conjunto la coordinacién de los tres tipos de entidades. Estos
tres niveles determinan la existencia de tres planos de competencia, lo
cual no significa que sus relaciones sean totalmente auténomas unas
de otras, puesto que —y en ello estriba una de las muchas dificultades del
sistema federal— al realizar los tres niveles sus actividades en un mismo
territorio, la proyeccién, consideracién o arreglo de una situacién en un
plano tiene su repercusién inmediata en los otros, puesto que ampliando
lo que se pretende decir con un solo pais y tres autoridades diferentes, es
que el sujeto de la imposicién es uno mismo en los tres casos y que los
beneficios de las funciones publicas revierten sobre dicho individuo,
cualquiera que sea la entidad que se les otorgue. Si la federacién grava
una fuente, la reduce para los mismos efectos a los estados y municipios
y obviamente la prestacién de un servicio por la comuna —aunque la
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contienda entre los niveles gubernamentales es siempre por los recursos
y casi nunca por el otorgamiento de servicios— elimina dentro de un
razonamiento légico, la posibilidad de que sea el Estado o la federacién
quien lo realice. El conocimiento de este problema, que no su solucién,
proyecta toda una serie de situaciones que evidentemente constituyen,
al resolverse, lo que es un gobierno federal y para lo que sirven las rela-
ciones fiscales intergubernamentales.

Por cierto que esta relacién vertical constituida por tres planos diver-
sos y con una cauda diferente y multiple de problemas, tiene una com-
plejidad que se ve aumentada por la otra relacién —horizontal— y que
se refiere a la existencia de niveles gubernamentales que tienen entre si
similitudes que los hace aparecer iguales en lo juridico y en lo politico,
aunque en lo econdémico difieran por los recursos que disponen; esta
relacién horizontal se refiere a la que existe entre los estados miembros
de una federacién y a la de los municipios entre si, que tiene dos
aspectos que es importante diferenciar, pues en un caso se refiere a la
relacién de los municipios que forman un Estado federal, y en el otro
a la de los municipios que constituyen los diversos estados, o sea los
niveles menores de una nacién, cuyas relaciones no son similares a las ci-
tadas en primer término.

En el caso de los municipios que constituyen un Estado, sus diferencias
se refieren a las que existen entre ellos mismos, como son las ciudades
gigantescas por un lado y los pequefios poblados rurales, las concentra-
ciones brutales en un palmo de terreno y las grandes extensiones apenas
con habitantes; formaciones fisicas y econdmicas que no sblo producen
diferencias de las zonas en un mismo Estado, sino que determinan cam-
bios en las regiones de un mismo pais, proyectando en tales circunstancias
que la politica de relaciones verticales (federacién-estados-municipios)
que intente otorgar igual tratamiento a lo que es esencialmente diferente,
producira efectos econémicos muy diversificados.

Es evidente que el nivel superior obtiene sus recursos de los individuos
que forman los niicleos poblados que constituyen las entidades comu-
nales y estatales, y lbégicamente los vuelve a canalizar hacia dichos
pobladores, aunque esta canalizacién puede ser diferente no sélo arit-
méticamente, sino desde el punto de vista de la utilidad marginal que
cada unidad monetaria gastada provoca en la comunidad que lo recibe.

Otro problema dentro del orden apuntado y que ha sido considerado
en varias ocasiones, es que un pais con gobierno federal en el que
existen grandes diferencias econémicas entre las diversas regiones, tiene
como consecuencia, posibilidades diferentes de financiar sus servicios
publicos. Naturalmente que una coordinacién fiscal tenderi a limar
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tales diferencias de necesidades, y las capacidades de satisfacerlas y su
objetivo ser4 asegurar que niveles minimos de servicios pdblicos se lleven
a cabo en toda la nacién. Expresado esto en términos técnicos, signi-
ficard que la relacién fiscal vertical sera proyectada de tal modo que
las corporaciones piiblicas cumplirdn en forma uniforme las mumerosas
funciones que en la economia moderna se les encomiendan, cualquiera
que sea el origen geografico y politico de los recursos, y que evitard que
en la coordinacién horizontal se efectien desplazamientos de riqueza en
forma negativa, es decir, de los poblados y regiones mas pobres, a las
zonas mas desarrolladas.

Esto dltimo también podria considerarse dentro del marco tanto
politico como econdmico, el que las diferencias muy notables entre las
diversas zonas de un pais no son deseables: en el primer aspecto, porque
la integracién politica nacional —dejando a un lado lo que la ‘“con-
ciencia social” significa actualmente en esta direccién— no se concibe
cuando las diferencias sociales son tan acusadas, porque en el fondo
se trata en verdad de diversas naciones agrupadas por la misma ban-
dera y las mismas leyes; en lo econdémico, una zona préspera sufre
perjuicios con la existencia de regiones pobres, pues con el desarrollo
del transporte y la consiguiente movilidad de la poblacién, es evidente
que las entidades econémicamente poderosas necesitan que cierto tipo de
servicios sean otorgados en las 4reas menos dotadas.

Dentro de este orden de ideas cabria recordar la importancia que
tiene un desarrollo paralelo, o por lo menos sin grandes —y graves—
diferencias, entre las diversas regiones de un pais. En primer término,
los establecimientos fabriles que constituyen el nervio del desarrollo
econdmico, tenderan a una localizacién mas acorde con las necesidades
técnicas por las cuales se ubica una industria; en segundo lugar, el hecho
ya comprobado de la alta carga impositiva y el bajo nivel de servicios
publicos de las zonas rurales, ha provocado el movimiento migratorio
mds importante de la época moderna y es el éxodo rural hacia las
ciudades y el crecimiento desmesurado de las mismas, hasta llegar al gi-
gantismo de la megaldpolis y sus tremendos y casi irresolubles proble-

mas;

; sin dejar de considerar que este hecho tiene facetas multiples, no

deja de acentuarse por deficiencias y por desviadas concepciones de la
coordinacién fiscal; como tercera idea cabe recordar un axioma de oro
de la estructura econémica capitalista y es que en un sistema de libre
empresa, es importante que exista considerable estabilidad en las “reglas
del juego”, y la uniformidad en los servicios publicos y en otras activi-
dades gubernamentales son una parte importante de esta regla; y por
Gltimo, y dificilmente habra aspecto mas sustancial para la economia
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de un pais en proceso de desarrollo, como es un amplio mercado interno
que permita la produccién en masa, y esto solo serd posible si la comu-
nidad, como un todo, se eleva a niveles minimos de ingreso y de consumo.

C. Gobiernos locales, municipales o comunales

Ya se ha mencionado que aun en los gobiernos unitarios existe una
relacién con las comunas que no es totalmente de orden jerirquico.
situacién que se acentGa en una federacién. A este respecto es preciso
recordar que el nacimiento de las instituciones derivadas de la existencia
de una federacién —en su sentido moderno— deben localizarse en el
desarrollo politico del liberalismo europeo del siglo xvmi, continuado
en el xrx, que inicidindose en la comuna, que constituye el fundamento
de toda democracia libre en su aspecto local, se proyectaba con rigurosa
légica en una autonomia regional —unién de intereses locales, diferentes,
pero no contrarias a otras uniones locales— cuya importanc‘ia funcional,
al nivel municipal y estatal, reside expresamente en las instituciones
politicas y en la defensa de la libertad, también politica, del individuo,
que se obtiene de esta autonomia de las corporaciones comunales y
regionales; esta relacién comuna-ciudadano que implicaba que los go-
biernos locales y las provincias o estados se interpusieran o se proyectaran
como defensoras del individuo contra el poder absoluto del Estado
—caso especifico el del Estado total— significando con ello un elemento
de oposicién, aspecto el mds significativo y esencial de un sistema federal.

Frente a este desenvolvimiento de las ideas e instituciones politicas
del liberalismo europeo, y tal vez intrinsecamente absorbido por ellas, se
encuentra la existencia de minorias enquistadas en los grandes estados,
minorias que podian asumir caracteres étnicos, religiosos, lingiiisticos o
sociales y cuyos intereses se encuentran mejor defendidos y naturalmente
representados, en donde el poder gubernamental estd fragmentado, lo
que les permite vivir conforme a sus particularidades diferenciales y
mantener —y mejorar —si asi les conviene, sus pecularidades, aunque
considerando, como ya fuera mencionado, que la diferencia no determina
intereses totalmente opuestos, encontrados, sino una integracién econd-
mica, social y sobre todo politica, en la que la existencia misma de for-
mas diversas otorga al conjunto las posibilidades mejores de evolucién
institucional.

La influencia del liberalismo europeo se proyecta afin en el sistema
comunal soviético, a pesar de sus instituciones y pricticas basados en la
revolucién socialista; el soviético, el francés, el inglés y el que se ha dado
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en llamar tradicional, constituyen los cuatro tipos basicos de gobiernos
locales en el mundo actual,

Aunque la existencia de estos cuatro tipos de autoridades comunales
se encuentra bien delineada, cada uno puede presentar algunas dife-
rencias asi como combinaciones entre unos y otros que varian con la
historia, la geografia y otras diversas circunstancias, que también deter-
minan la importancia que dichos gobiernos locales tienen dentro de la
conformacién de una nacién. Su base politica, aun en regimenes federa-
les, no se encuentra claramente plasmada en los documentos funda-
mentales de un pals, aunque en casi todas las constituciones si se
demarca su existencia de un modo general; este aspecto difuso hace
que los gobiernos locales, mas que ninglin otro, dependa para su fun-
cionamiento de caracteristicas objetivas y subjetivas, tales como la perso-
nalidad del gobernante, las organizaciones politicas, econémicas y socia-
les y los grupos de presién para la defensa de intereses seccionales.

Si los gobiernos locales se proyvectan en un régimen federal —resul-
taria obvio en uno centralista—, los tres planos de autonomia presentan
una estrecha interrelacién v en el mejor de los casos la independencia
del nivel menor gubernamental, debe tener limitaciones estructurales que
pueden deberse a los efectos —o defectos— del organismo del cual {or-
man parte; en otras palabras, en un mundo moderno con poderosos
estados nacionales soberanos no puede existir autonomia completa para
las entidades locales, a pesar de que a nombre de esta autonomia se
den tantas batallas politicas y se gasten rios de tinta, lodndola. Sin
embargo, existen valores reales en dicho concepto: es una parte integral
de las aspiraciones del hombre por la libertad, bdsica en su lucha por la
democracia, esencial para la estabilidad interna y una poderosa defensa
contra enemigos externos; la autonomia local en una u otra forma,
cn algin grado relativo, es un ingrediente fundamental de una nacion
que progresa.®?

En realidad al calibrar la autonomia local para lo cual se usan dos
mediciones especificas: la legislativa, que determina la distribucién de
poderes entre el gobierno nacional y el local; y la administrativa, que
sefiala el control que en este terreno tiene la entidad superior sobre
la menor, debe tomarse inuy en cuenta, como ya fuera indicado, que se
trata de instituciones que emanan del liberalismo europeo, o como
sehala un autor, se trata de la occidentalizacién de ideas y férmulas
en la medida que Occidente se transformé en universal, aceptandose sus

41 H. F. Alderfer, Local Gowvernment in Developing Countries. McGraw-Hill
Book Co., New York, 1964.
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técnicas e invenciones, sus pricticas econdmicas y por consiguiente,
sus instituciones gubernamentales,

Es pues dentro de este marco, que deben ser considerados los cuatro
tipos de niveles locales: el inglés otorga preeminencia al consejo que
se forma por eleccién, cuyas decisiones se imponen al ejecutivo de la
comuna, actuando el gobierno central como coadyuvante del poder
de la institucién en este caso méas importante; el sistema soviético
proyecta una dualidad que se manifiesta en los amplios poderes a las
unidades locales con consejos electos, que nominan a una variedad de
comités con funciones administrativas especificas, todo ello estrictamente
vigilado por el Partido Comunista; las llamadas comunas tradicionales
son gobiernos de poblados semiauténomos, dirigidos por una élite que
tiene poco contacto con los gobiernos centrales cualesquiera que éstos
sean; el sistema francés, caso tipo de gobiernos centralistas, estd basado
en una organizacién claramente jerirquica de provincias, distritos, sub-
distritos y comunas, dando las oportunidades menores posibles a los
consejos representativos y a la democracia local.

De hecho y a pesar de la anterior delimitacién, que sirve mas bien
para fines taxondmicos, no existe en la realidad una divisién tajante
entre autonomia local total y subordinacién completa; en todas partes
se presentan combinaciones —con tendencias predominantes— de auto-
ridad y libertad que hacen tan complejo no sélo la descripcién de este
tipo de relaciones, sino cémo se proyectan en términos reales; mucho
se ha dicho de lo que sucede en las llamadas federaciones ortodoxas,
donde la autonomia local —por definicibn— es amplia e importante,
pero que las tendencias econémicas modernas —guerras v depresiones—
se confabulan en su contra, hecho que probablemente sea mas contun-
dente en los paises nuevos, donde el desarrollo econémice podria signi-
ficar mas autoridad a un gobierno nacional hasta que se llegue al
desenvolvimiento automadtico o al ‘“despegue”.

Los aspectos esenciales de este péndulo que va de la autonomia a la
subordinacién, subyace en el control y la dominacién que el gobierno
central realiza en el campo de la economia plblica y que aparentemente
tiene caracteristicas mundiales. Los aspectos esenciales de la hacienda
publica local se basan en los siguientes puntos: a) escaso monto de
ingresos tanto en nuameros absolutos como relativos; b) importancia
de la ayuda de los niveles mayores —federal y estatal— a las tesorerias
municipales; ¢) existencia de numerosas agencias —organismos publicos,
empresas de Estado y otros— operando en la esfera local y totalmente
independientes de su autoridad; d) absorcién de las mejores fuentes
de impuestos por los niveles superiores, y por consiguiente, pobreza y
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pequeiiez del sistema tributario local; ¢) influencia en los aspectos admi-
nistrativos: sistemas de control, presupuestos, planeacién, adquisiciones
y otros muchos.

a) Ingresos locales o municipales

Lo anterior lleva de la mano a la determinacién del aspecto més
importante de la economia municipal, que son sus ingresos por medio
de los cuales se proyectan las funciones que puede realizar; esta deter-
minacién es general y puede aplicarse a todos los sistemas de gobiernos
locales aqui considerados:

1) Impuestos a la propiedad de la tierra en todas sus formas, ya sea
urbana, rural, agricola, ganadera y sobre las mejoras que la misma posea
como edificios, fabricas, establos y otros muchos; en algunos paises, por
ser ésta la Unica riqueza o ingreso que la federacion deja sin gravidmenes,
los tributos a la propiedad raiz son compartidos —hermanos en la
penuria— por los estados y municipios.

2) Derechos, licencias y permisos que se cobran por servicios pres-
tados y que sirven ademds para controlar ciertas actividades, cuya gene-
ralizacién no se considera deseable, y otorgar posibilidades de operar
a un tipo de servicios como son cantinas, peluquerias, restaurantes,
hoteles, bafios pliblicos y lugares de diversién como cines, teatros, centros
nocturnos y otros.

3) Aprovechamientos y venta de propiedades de los gobiernos locales.

4) Productos que se obtienen del arrendamiento de sus propiedades
que pueden ser tierra, maquinaria, edificios, equipo y otros.

5) Ingresos de empresas de servicios piblicos municipales o locales,
en los que se puede catalogar a ciertas empresas mercantiles, indus-
triales y turisticas que en algunas naciones —sobre todo socialistas—
realizan las entidades de nivel menor.

6) En algunos paises desarrollados, los municipios usan los tributos
al ingreso personal y a las corporaciones, practica que no se encuentra
muy difundida.

7} Contribuciones voluntarias y donaciones, que suelen tener alguna
importancia en cierto tipo de naciones, y que se les cataloga por razones
didécticas mas que por su importancia.

8) Préstamos, que tienen la caracteristica —como ya fuera mencio-
nado— de ser equiparables a los que realiza el sector privado.

9) Las subvenciones constituyen cada vez mas uno de los renglones
de gran importancia en materia de ingresos Jocales; su proyeccién en lo
econémico y politico para efectos de la independencia de las comunas,
ya ha sido ampliamente considerado.
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b) Cuestiones locales administrativas

En alguna parte del presente estudio se ha sefialado que no es
posible marcar fronteras claramente limitativas entre gobiernos centrales
y federales, por la existencia de corporaciones territoriales con cierto
grado de autonomia. Aunado a este hecho histérico, se encuentran razo-
nes técnicas que obligan a una descentralizacién en el orden operacional
del aparato de la administracion publica; un ejemplo sencillo se encuentra
en que multitud de oficinas gubernamentales tienen imperiosa nece-
sidad de estar en contacto directo con la poblacién, asi como ésta tiene
problemas que se resuelven en el tiempo y el espacio con la localizacién
a la mano del servicio administrativo requerido: hospitales, correos,
escuelas, oficinas recaudadoras de impuestos, tribunales, policia y otros;
dentro de este mismo orden de ideas, puede apuntarse ya en lo pura-
mente administrativo, las deseconomias de escala, puestc que se ha
evidenciado con toda claridad que el tamafio 6ptimo de la unida
que presta servicios tiende a angostarse en forma piramidal, tanto por
lo que se refiere al costo por el servicio prestado, como a la eficiencia
del mismo.

Ya dentro de este aspecto administrativo, pueden citarse también los
problemas provocados por la escala a nivel ejecutivo, en los que podrian
sefialarse primero, el hecho de tomar decisiones con todos los problemas
inherentes, que significa conocer una multitud de detalles y de aspectos
que si no son considerados, hacen aleatoria o sin posibilidad racional
de objetivizar cualquier decisién, y segundo, la ejecucién de las deci-
siones, que implica problemas casi irresolubles si han de obtenerse
ciertas metas minimas de eficiencia. No debe olvidarse que del alto nivel
de las ideas y de las instituciones resultantes, que son generales. se
desciende al bajo mundo de las realizaciones v de los actos. que son
particulares y pequefios.

Estas consideraciones sobre efectos y necesidades de descentralizacion
administrativa, que por cierto son perfectamente reversibles, no son, por
supuesto, argumentos decisivos ni mucho menos en favor de la existencia
de niveles gubernamentales con poder e independencia fiscal —la que es
posible a nivel comunal— porque ademas de que legitimamente podrian
ser resueltos por medio de una serie de unidades administrativas y
sucursales de operacién con mas o menos autonomia, su contraparte. es
decir las corporaciones territoriales auténomas sobre todo en una fede-
racién, representan tal grado de complejidad que cualquier otra consi-
deracién acaba por aparecer como una nimiedad y de importancia
secundaria. Lo que es esencial, debera repetirse otra vez, para un sistema
federal de gobierno, es que una variedad de niveles gubernamentzles
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auténomos determina una pluralidad de manifestaciones de la voluntad
politica, implicita en la naturaleza humana de f{inalidades v necesidades.
divergentes.

1. Apologia del federalismo

En un estudio que se cita al final de este capitulo*® se menciona en
forma especifica que sobre todo en Estados Unidos existe una tendencia
muy clara a la revitalizacién del federalismo y que lo acontecido en las
décadas de los treintas y posteriormente en los cuarentas— en un caso
por la depresién y en el otro por la Segunda Guerra Mundial— ha
cambiado de signo y de sentido, de tal modo que los estados han demos-
trado ser entidades geograficamente delimitadas, que pueden administrar
muchas funciones con mayor flexibilidad y hacer frente a los deseos
heterogéneos de sus habitantes, mucho mejor de lo que lo hace el Estado-
total. Todo ello a pesar de que sus limites no siempre fueron hechos
tomando en cuenta zonificacién econdmica, lo que por otra parte crea
una diversidad en 4rea, poblacién y recursos que no otorga muchas
facilidades para un gobierno sencillo. Es evidente ademas, que la exis-
tencia de los niveles estatales y locales crean lealtades y afectos que en
clerta medida coadyuvan a lubricar la maquinaria de sus gobiernos;
se ha dicho también que si no existieran los estados, para efectos de la
democracia, hubieran debido ser creados en alguna forma, pues los miem-
bros de la Suprema Corte norteamericana, Holmes y Brandeis, sefialaban
que dichos niveles son laboratorios en los cuales limitados experimentos
de gohierno o de técnicas administrativas pueden intentarse o efectuarse,
sin graves peligros para la existencia o la estabilidad de un pais, y si sus
resultados son adecuados, emplearse por el gobierno federal.

Burkhead y Miner afirman, por otra parte, que la tematica implicita
en el federalismo fiscal es que éste es un sistema dispendioso para
servir a un pais, puesto que los costos deben ser medidos en términos
de economia y politica, siendo sus beneficios nada claros o evidentes
por sl mismos. Si fuera posible escoger entre un sistema federal y uno
unitario considerando amplias bases de eficiencia econémica y corres-
pondencia politica, el sistema federal tendria pocos votos; sin embargo,
la scleccién nunca es realizada en estos términos.*s

42 Maxwell, op. cit., pag. 29.
43 Burkhead and Miner, op. cit., pag. 292.
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Federalismo y armonizacion fiscales
A. Cuestiones generales

En el capitulo anterior, referido al federalismo fiscal o finan:za federal,
como también es denominada esta parte estructural de la economia
publica, se menciond el trabajo de A. Scott® quien sefiala como organis-
mos cuasi-federales a los mercados comunes, asociaciones de libre co-
mercio y otras alianzas regionales de variados tipos. Douglas Dosser® en
un estudio pionero sobre armomnizacién fiscal cuestiona esta afirmacién,
que ademés puede ser atribuida a todos los tratadistas sobre {ederalismo
fiscal, que consideran que las relaciones entre estas dos situaciones son
muy cercanas y que seria posible obtener profundidad y avances notables
para e] conocimiento de la armonizacién, de las voluminosas discusiones
sobre federalismo fiscal. Sin embargo, un examen mds minucioso de
ambos campos parecen demostrar que la similitud es mis aparente que
real v que existen diferencias importantes entre una y otra materia.
Dosser, al contrastar federalismo y armonizacién, consigna dos dife-
rencias que considera fundamentales: una divergencia obvia subyace en
la estructura de la naci6n-Estado, que en un sistema federal incluye
tres niveles de gravacién y gasto, mientras que solamente un nivel forma
la base de la armonizacién fiscal, de tal modo que la parte masiva de las
discusiones federales, que se refieren a dichas relaciones tripartitas en
un 4rea geografica, no son aplicables a la unién tributaria; la segunda
gran diferencia reside en la existencia de una constitucién que eviden-
temnente es un documento que en forma natural sefiala y determina
el funcionamiento politico de los organismos del Estado total —federa-
cibén, estados, municipios— y que las referencias a las funciones econé-
micas son menos importantes o se encuentran implicitas en la citada
constitucién. A esto habria que comparar los documentos gobernando
las uniones econdmicas, los tratados que dan vida a los mercados co-

L A, Scott, “The Economic Goals of Federal Finance”, Public Finance, ntm.
3, 1964,

2 G. S. Shoup, editor, Fiscal Harmonization in Common Markets, Columbia
University Press, 1967.
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munes o a las asociaciones de libre comercio, los cuales en forma unila-
teral y especifica otorgan funciones econémicas ya sea a los estados
miembros 0 a las instituciones comunales resultantes de estas uniones
o asociaciones,

En alguna parte del capitulo anterior se manifiesta con toda claridad
la insatisfaccién de los economistas con referencia a sus proyecciones en
materia de federalismo, hecho que Dosser® apunta con toda precisién
al sefialar que gran parte de las discusiones sobre finanza federal, aun
hechas por economistas, se refieren principalmente a consideraciones
sobre politica, administracién y equidad; donde supuestamente t6picos
econdmicos se utilizaron como base para la discusién, sdlo lo fueron
en la medida que sirvieron a las condiciones no econdémicas ya sefialadas.
Dos ejemplos aclararan este senalamiento: a) el problema de las in-
dustrias infantes en zonas subdesarrolladas, que es usado mis para justi-
ficar el tratamiento de iguales para iguales —en su sentido juridico—
que como arma econémica; b) la proyeccién adecuada de la asignacién
de recursos por medio de la movilidad de los factores, que justifican
mas bien la unién de grupos con gustos y opiniones similares. Todo ello
calificando el atraso que en el estudio sobre asignacién de recursos
proyecta el federalismo fiscal, que en esto, como en la discusién sobre
desarrollo y estabilidad, presenta muy poco adelanto si se le compara
con lo que se ha hecho en materia de administracién y equidad. Y es
que precisamente lo que interesa a politicos y electores en los estados
federales, son los aspectos predominantes de administracién y equidad
y obviamente la politica que se requiere para su determinacién,

Los estudios sobre armonizacién fiscal presentan su problemética pro-
pia, que principalmente se refiere a los propdsitos o metas econémicas
—en una proyeccién moderna— puesto que las uniones o asociaciones
especificamente han sido instituidas para resolverlos. Cuando los estados
miembros han aceptado firmar un tratado para cooperar en cuestiones
fiscales, ello otorga amplia posibilidad de estudiar los mejores arreglos
entre los participantes, con objeto de obtener dichos propésitos comunes.

El problema de la equidad que tanta importancia tiene para efectos
del federalismo, ya que puede referirse a los individuos, a los grupos
y a las entidades que lo forman, en lo que hace a la armonizacién esta
totalmente fuera de discusién, apareciendo {inicamente la ayuda a ciertas
regiones o zonas subdesarrolladas dentro de las uniones —por medio
de instituciones ad-hoc— lo que determina el deseo de obtener el creci-

3 D. Dosser, “Economic Analysis of Tax Harmonization”, en Fiscal Harmoni-
zation in Common Markets, C. S. Shoup Editor, New York, 1967,
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miento de regiones como la del sur de Italia —por ejemplo—, pero no
por consideraciones de equidad.

Por otra parte, los arreglos impositivos compensatorios cuya teoria v
practica ocupa tanto espacio en los trabajos de los especialistas de la
finanza federal, no tienen ninguna mencién en materia de armonizacién,
pues la situacién es fundamentalmente diferente en las uniones, en las
que existe en forma Unica un solo nivel o fila de gravdmenes.

Las subvenciones otorgadas a los paises subdesarrollados, —por ejein-
plo las economias asociadas de Africa al Mercado Comin Europeo—
pueden ser consideradas en cierta forma como anilogas a las subven-
ciones en finanza federal, pero a pesar de todo, no constituyen un
aspecto distintivo de las uniones tributarias, siendo intrinsecamente una
cuestién secundaria. Con respecto al residuo fiscal de Buchanant la
escuela de “competencia” en la armonizacién tributaria tiene como nor-
ma que ningin productor en cualquier pais asociado de la unién, serd
sujeto a mayor presién fiscal que otro productor, pues ellos competirin
en términos iguales con respecto a las cuestiones fiscales; debe consi-
derarse que los servicios recibidos deberan ser igualados para todos, como
funcién del llamado residuo fiscal.

Por lo que se refiere a la asignacién de recursos, en materia de
armonizacién se considera cuales arreglos tributarios obtienen la mejor
asignacién dentro de una unién, primmero solamente por medio del co-
mercio de productos y después a través de la movilidad de los factores,
tomando en cuenta dicha asignacién de recursos en todas las lineas de
produccién, tanto publicas como privadas. En este aspecto de eficiencia
asignativa (de recursos), la finanza federal difiere de la armonizacién
en tres puntos principales:

a) La primera es que el efecto de la asignacién de subvenciones de
una entidad a otra es lo que tiene mayor importancia para el fede-
ralismo, mientras que en la armonizacién, es la diferencia de las tasas
de los gravamenes, las que se consideran en su efecto en la distorsién de
la asignacién; a este respecto y para la mencionada armonizacién, se
discute principalmente la eficiencia asignativa sin subvenciones y sin
movilidad de factores, concentrandose en los cambios de las tasas impo-
sitivas, los cuales son la cuestién fiscal predominante a discutir en las
uniones.

b) En la finanza federal parece existir poca discusiéon de los efectos
de las subvenciones o de las relaciones tributarias federacién-Estado,

1 Benjamin Retchkiman K., Introduccién al estudio de la economia piiblica,.
UNAM, México, 1972.
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sobre el comercio de productos; la armonizacién fiscal estd dominada
principalmente por el binomio comercio-producto y los problemas a
resolver giran alrededor de si los nuevos arreglos impositivos, pueden
dafiar o mmpedir el comercio de productos dentro de la unién o con
el mundo de afuera; la movilidad de los factores constituye en realidad
algo secundario y ciertamente si en el Tratado de Roma dicha movilidad
se transforma en un objetivo importante, ésta deberi ser obtenida por
medidas no-fiscales ni tributarias, como son informacién adecuada, me-
jor transporte, instituciones comunes y otras del mismo tipo.

¢) Mientras que en la finanza federal la eficiencia asignativa de los
recursos es primariamente dual, entre bienes piblicos y privados, en
la armonizacién fiscal, los impuestos a ser armonizados recaen sobre
diferentes consumidores y productores privados —nactonales o fora-
neos— es decir, el asunto de la susodicha eficiencia asignativa es el de
la distribucién de factores y productos entre empresas y unidades de con-
sumo, fuera de la usada en el sector publico. Por ejemplo, puede
asumirse que si dos firmas operan competitivamente y hacen frente al
mismo precio de oferta de dos factores, entonces la tasa marginal de sus-
titucién entre dichos dos factores en produccién en las dos firmas, es
la misma; si se introduce el sector publico en el anilisis como tercer
productor, es mucho mas dificil hacer esta suposicién en vista del
diferente modus operandi del gobierno.

B. Maximizacién del desarrollo

Un altimo aspecto que parece importante tanto para la finanza fede-
ral coino para la armonizacién fiscal es la maximizacién del desarrollo.
Ya ha sido mencionada la discusién entre Buchanan y Scott, en la que
Gltimamente han terciado Wiseman y la International Economic Asso-
ciation, entre otros, que publicé un libro denominado Las consecuencias
econdémicas del tamafio de las naciones. Buchanan ha sostenido que es
necesario el otorgamiento de subvenciones a las provincias con pobreza
de recursos, lo que permitiria que las industrias infantes tuvieran opor-
tunidad de desenvolverse; este punto de vista ha sido combatido muy
enérgicamente por Hicks,” quien afirma que la concesién de recursos
a zonas pobres puede ser de graves consecuencias para la tasa general de
desarrollo, puesto que estos recursos, al ser aplicados a las regiones mejor
dotadas, por medio del efecto polarizacién ayudaria inclusive a las suso-
dichas regiones deprimidas.

5 U. R. Hicks, Federalism and Economic Growth, London, 1961.
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Por lo que respecta a la armonizacién fiscal, hasta la fecha no se han
realizado trabajos sobre el efecto que sobre ella tendria el tamarnio de
las naciones. Lo que si tiene importancia es una afirmacién muy general
—que por cierto hace a un lado la discusién sobre la industria infante—
de que la tasa de crecimiento de la unién econémica podria ser incre-
mentada a largo plazo, por medio de concesiones de privilegios a ciertas
industrias en algunas partes de la unién, de acuerdo con la proyeccién
diferencial; lo anterior estd en concordancia con los senalamientos de
Balassa® en su analisis de la integracién y en el cual admite que se tiene
que proceder de lo simple a lo complejo: formar primero una asociacién
tributaria mas que una unidn impositiva, para asi proceder a realizar
tratos entre paises sobre problemas de gravimenes especificos y no la
conplejidad que determina la existencia de tributos y tasas nacional-
mente coordinados, que es lo que significa una unién,

Dentro de este aspecto de la proyeccién de la armonizacién fiscal
sobre el desarrollo, y ya sin considerar los efectos que la existencia de
un gobierno federal significa, se presenta una discusién que ha involu-
crado a tratadistas de la talla de Kindleberger, Lewis, Nurkse, Streeten,
Hirschman, Balassa y otros, sobre si la tasa de desenvolvimiento puede
verse afectada ya sea que se siga una politica de promocién sectorial
encuadrada dentro de un plan general de desarrollo, coordinado con la
planeada cxpansién de otros sectores y en el anticipado crecimiento
de oferta de factores y demanda de consumidores,” o a empujar a sec-
tores industriales sin otro antecedente —o consecuente— que el que se
deriva de un crecimiento de los agrupamientos manufactureros que
se consideran c¢ruciales en una economia; en el primer caso los autores
mencionados han catalogado que se trata de un desarrollo balanceado,
tipificando como no-balanceado al segundo, cuyo efecto, ademas, es pro-
vocar la ruptura o rompimiento de los existentes métodos de produccién
v consumo.,

Para los efectos de la armonizacién fiscal y considerando la existencia
de una unién tributaria, aparentemente ambas formas pueden ser usa-
das, aunque con implicaciones bastante divergentes: en el primer caso,
o sea el desarrollo balanceado, al ser adoptado por una unién deter-
minard en la estructura interna de los paises involucrados varias tenden-
cias al no-balance en ciertos sectores industriales, que a su vez implicaré
la necesidad del uso de una adecuada tributacién diferenciada, cuyo
propésito serd detener o impedir que este desequilibrio se manifieste y

“ B. Balassa, The Theory of Economic Integration, Homewood, Ill., 1961.
* D. Dosser, op. cit., pag. 110.
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empujar ademds, al conjunto de paises hacia mas elevados planos de
balance. Esto, como lo sefiala Balassa, demuestra una vez mis que en
ciertas condiciones los arreglos tributarios no deben tomar como base
a la nacién sino a sectores industriales especificos; lo mismo puede
aceptarse para el desenvolvimiento de sectores cruciales (desarrollo no-
balanceado), cuyos ejemplos mas contundentes son el transporte y la
construccién considerados a nivel de una unién.

En realidad, la pretensién de la anterior discusién se centra en
conocer si los cambios impositivos producidos por la armonizacién fiscal
afectan en forma importante el nivel de los insumos de trabajo y de
ahorro-inversién con su corolario sobre el desarrollo. Dosser® cita el
estudio de A. Harberger sobre Estados Unidos de Norteamérica, en
el cual se afirma que la distorsién entre trabajo-ocio producida por el sis-
tema impositivo —si éste fuera removido— incrementaria Gnicamente
un 3%, més o menos, la oferta de trabajo y esto significaria un aumento
total, mis que una aceleracién en la tasa de crecimiento. Por lo que
se refiere a la seleccién entre consumo-ahorro, provocado por el sistema
tributario en el mismo pais, ya se ha demostrado que muy poco o nada
seria agregado a la oferta de ahorro e inversién y de su efecto sobre la
tasa de crecimiento.

Economia piblica y comercio internacional

A estas alturas del presente capitulo, es facil colegir que la armoni-
zacidn fiscal, sobre todo en su aspecto tedrico, determina la conjuncién
de dos campos de la economia —la economia pablica y el comercio
internacional— que hasta ahora, y sin que se vislumbren cambios im-
portantes, han actuado como si se tratara de cuestiones que nada tienen
en comun. Algunos autores lo atribuyen a las formas en que se han
desenvuelto ambas ramas cientificas, ya que la economia piblica pro-
cede comummente tomando en cuenta una economia cerrada, mientras
que el comercio internacional con frecuencia elimina al sector publico
de sus esquemas; podria agregarse que a partir de la especializacién que
ambas ramas han determinado, ciertos campos limitrofes han sido des-
cuidados por las dos corrientes, esperando cada una que la otra parte
se ocupe de dichos aspectos.

El ejemplo por antonomasia lo constituye la unién aduanera, a la
que Dosser? sefiala que estd altamente circunscrita del lado de la eco-

8 Op. cit., pag. 112.
® Op. cit., pag. 17.
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nomia publica, pues se trata de un solo tributo —al comercio exterior—,
al que este campo otorga poca importancia como arma significativa
para llenar las multiples y portentosas tareas y funciones que se englo-
ban en el moderno presupuesto, como son la asignacién de recursos
productivos, la distribucién del ingreso, la estabilidad (con empleo ple-
no) y el desarrollo econémico. Por otra parte, en la teoria del comercio
internacional se estudia a la unién aduanera asumiendo que el arancel
es la nica forma de impuesto existente y dejando casi sin proyeccion lo
que pasa en el presupuesto cuando este arancel es afectado; también,
y ya desde el punto de vista de la armonizacién fiscal —que involucra
varios paises—, la teoria del comercio internacional y la de las uniones
aduaneras deja mucho que desear, pues se trata de modelos que toman
en cuenta solamente a dos naciones.

Lo que parece un tanto irreal es que a pesar de la multiplicidad de
posibilidades que la conjuncién y el trabajo de ambas ramas determina,
y de lo indispensable que resultan para el estudio de la armonizacién
fiscal, tan poco haya sido realizado en esta direccién. Seguramente que
ambos campos deberdn eliminar algunas técnicas tradicionales y la
economia plblica tendrd que “abrir” la economia y dar mucho mayor
relevancia, por ejemplo, a los resultados de la unién aduanera y consi-
derar los efectos dados por un cuadro de economias —no nacionales—
en abierta relacién una con otra; por su parte, el comercio internacional
tendrd que suprimir la teoria tradicional con un modelo de dos paises
y aceptar la complicacién resultante de introducir al sector publico en su
anélisis y considerar que los cambios arancelarios tienen su efecto inexo-
rable sobre el presupuesto de la nacién, ademdis de los que le sefiala
la propia teoria de la rama, que estudia las transformaciones que se
producen en las economias nacionales involucradas al permitir inter-
cambios de bienes entre ellos o restringir en cierta manera su comercio
de productos o mercancias.

P. B. Musgrave'® considera que la teoria general de la integracién
econémica internacional debe sobreponerse a la del comercio exterior
y a la de las uniones aduaneras en tres dreas donde esta intervencién es
mayor: 1) Consideracién y aceptacién de los movimientos internacio-
nales de los factores de la produccién; 2) inclusién de otros instrumentos
de politica nacional, ademas de los comerciales (aranceles y tipos de
cambio), tales como los monetarios, fiscales y regulatorios (intervencio-
nistas) ; 3) estimacién y estudio no solamente de aquellos criterios que

10 P. B. Musgrave, “Harrmonization of Direct Business Taxes: A Case Study”,
en Harmonization in Common Markets.
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se refieren a la eficiencia en la asignacién de recursos, sino de otros
varios.

Es de tal manera importante la existencia del movimiento libre de
factores, que a ellos puede atribuirse la creacién de una economia
integrada de economias nacionales separadas, o mas ain, la imposibili-
dad de mantener a dichas economias nacionales como entidades auté-
nomas cuando se eliminan Ias restricciones a la movilidad de factores,
que por otra parte, deberd ocupar capitulos muy importantes de la
naciente teoria de la integracién,

Por lo que se refiere a la concatenacién de todas las politicas nacio-
nales resulta de que cualquiera de ellas —la monetaria, la fiscal—
pueden afectar los intercambios comerciales de bienes y factores y ob-
viamente la asignacién de recursos dentro y fuera de los paises de la
unién; ello lleva también a la complementaridad vy sustitucidn entre
los variados instrumentos de las diferentes politicas v sus efectos sobre el
comercio exterior.

El tercer punto en realidad determina que la teoria general de la
integracién econémica haga suyas las metas totales de la economia pi-
blica, y no solamente la eficiente asignacién de recursos —meta primaria
del comercio exterior— que conlleven al empleo pleno y a la estabilidad,
a la distribucién del ingreso y al desarrollo econémico; es decir, que
parte del proceso de integracién es el aumento de la cooperacién
internacional en la adopcién y obtencién de metas econémicas comunes,
y por lo tanto, la teoria del comercio exterior, la de las uniones tribu-
tarias v aun la de los mercados comunes, forman solamente una parte
de la teoria de la integracién.

Integracion general

Al referirse a la integraciéon en su acepcién mltiple, E. B. Haas™
afirma que se trata de un proceso en el que la calidad de las relaciones
de organismos o unidades auténomas (tribus, uniones comerciales, grupos
alines, ciudades, partidos politicos y asociaciones mercantiles) se trans-
forma y por razones varias ceden toda —o parte— de su autonomia
para constituir un cuerpo mayor, Esta integracién puede referirse a lo
politico y entonces implica cambios entre unidades o conformaciones
mas o menos soberanas, para fundirse en un todo méis complejo, ejem-
plificado en forma clara por un pais federal; este proceso puede pro-
ducirse en el Ambito internacional y entonces se refiere al andlisis de

11 International Encyclopaedia of The Social Sciences, vol. 7, pig. 522.
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relaciones entre estados, como producto de la emergencia de una nueva
autoridad central aceptada y aceptable para dichos estados.

Por lo que se refiere al aspecto econémico de la integracion, algunos
economistas —siguiendo a Bock*®>— la consideran como una condicién
y como un proceso por medio del cual naciones independientes buscan la
posibilidad de tomar decisiones conjuntas de caricter econdmico y de
beneficio general, o de delegar la posibilidad de tomar decisiones a orga-
nismos nuevos nacidos de este proceso, el cual, por otra parte, implica
la erosion natural de la soberania; y una condicidn, que puede disaso-
ciarse en que, primero, se eliminan ciertas barreras discriminatorias;
segundo, se proyectan politicas y ciertas instituciones que tienden a
incrementar la eliminacién de barreras; tercero, las tareas concretamente
econdmicas, presentan un trasfondo politico tendientes a cierto grado
de cohesién; y cuarto, los intereses de los estados deben coincidir con la
eliminacién de las barreras, que pueden y deben ir de lo simple a
lo complejo.

Una primera aclaracién proviene de la historia, que sefiala que tales
autoridades centrales pueden ser o han sido puestas o impuestas por
la fuerza militar, que es la significacién de una conquista. Concreta-
mente la integracién —en cualquiera de sus formas modernas— esta
basada en deliberadas y voluntarias decisiones de las naciones que las
toman, o como desarrollo natural de tales decisiones, y en ello nada
tiene que ver el poder: politico, militar o econémico.

A. Integracién global

Es un proceso de caracter universal, que cabria en lo que es deno-
minado integracién internacional, en el cual funciones de determinado
tipo son delegadas a una nueva autoridad central de general aceptacion
y cuyas decisiones son consideradas legitimas por los componentes de
una sociedad mundial que siendo determinada histéricamente presenta
caracteristicas cambiantes, segiin sea el periodo estudiado. Los ejemplos
pueden ser: leyes internacionales de aceptacién universal, las Naciones
Unidas, el comercio mundial (GATT) y los movimientos de poblacién.

B. Integracién regional

Puede referirse a la aglutinacién de estructuras de autoridad dentro
de una nacién, o més especificamente, trata de un proceso deliberado y

12 Ibid, phg. 538.
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voluntario entre dos 0 méis naciones, en una agrupacién geograficamente
limitada y como consecuencia, de menor dmbito y generalidad que la
integracién global. Delimitada asi, la integracién regional del primer
tipo constituye un proceso que puede ser ejemplificado por el Israel de
la antigiiedad, por la Norteamérica del siglo xvir y la Alemania del xix
y por las naciones emergentes que tratan de integrarse en la época
moderna. En esta Gltima etapa histérica y a partir de la terminacién
de la Segunda Guerra Mundial, es cuando la integracién regional en su
acepcién 1til para el estudio de la armonizacién fiscal, ha tenido un
desarrollo —por lo menos reflejado en los multiples tratados— real-
mente avasallador: tres grupos econémicos europeos (CEE., EFTA vy
COMECON) ; dos uniones militares en el viejo continente (Pactos del
Atlantico y Varsovia) ; cuatro o cinco agrupaciones econdmicas en Amé-
rica Latina y agrupamientos econémicos, politicos, militares y culturales
en las zonas geograficas citadas y en Asia, Africa y Oceania. Y como
contrapartida, la desintegracién regional puede observarse con toda cla-
ridad en el desmembramiento de los imperios coloniales que aparen-
temente han llegado a su extincién y también la participacién de las
Comunidades Britdnica y Francesa,

De acuerdo con la evolucién del concepto integracién regional y de
los agrupamientos que puede producir, su definicién y encuadramiento
puede realizarse sobre las siguientes bases: 1) el asunto o la materia
que determinari la accién conjunta; 2) la naturaleza de las naciones
miembros, y 3) la particularidad de las instituciones generales a que
han dado lugar.

Tomando en cuenta los medios para llegar a la integracién econémica
y los objetivos que con ella se persiguen, en la literatura relativa se han
proyectado dos posibilidades claramente contrastadas que estan consti-
tuidas por las escuelas liberal y dirigista o funcional e institucional, aun
cuando la correspondencia entre las mencionadas dos escuelas no es
totalmente exacta. La proyeccién [iberal o funcional estd claramente
basada en el principio 0 mecanismo del mercado aplicado al comercio
internacional, que teé6ricamente descansa en la hipétesis de que la
eliminacién gradual (barreras aduanales) de los impedimentos a los mo-
vimientos de mercancias, llevarid inexorablemente a la creacién de un
mercado mas grande en el cual las leyes de la oferta y la demanda
operarn, eliminada cualquier intervencién que desajuste el aparato
de auto-balance inherente al citado mecanismo; en otras palabras, el
sisterna funcional lleva automdticamente a la obtencién de un méiximo
de produccién (nacional) y de un éptimo de comercio (internacional),
por la remocién de barreras al intercambio de mercancias entre pai-
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ses, por el libre movimiento de la mano de obra y de los servicios y por
la plena convertibilidad de las monedas. Esta escuela descansa también
en una teoria econdémicamente pura, pues los proponentes del funcio-
nalismo liberal al igualar liberacién comercial con integracién, se oponen
a la posibilidad de organismos supranacionales y a la proyeccién minima
de unién politica.

Los economistas que sostienen este modo de pensamiento y accibn,
estudian la integracién y tienden a concentrarse en tbpicos tales como
los movimientos de mercancias vy factores de la produccidén, tamafio y
crecimiento de los mercados, economias de escala y externas, dejando en
manos de los politélogos el determinar las implicaciones de los cambios
que tales desarrollos econdmicos ocasionan, ya que evidentemente los
economistas los consideran como muy importantes. Pero, como dice
Bock, en las raras ocasiones en que dichos cientificos politicos se deciden
a revisar los trabajos de los economistas, no se muestran ni muy com-
placidos ni muy seguros de tales contribuciones. Grupos de autores con-
sideran que el andlisis econdmico sofisticado y la teoria econdmica pura
no son ayudas especialmente buenas, porque los autores politicos no
ven las cosas como las miran los economistas. Pueden, con un poco de
esfuerzo, aceptar que el andlisis econémico —en algunos casos— lleva
a los limites de lo politicamente posible, siempre que la ciencia econé-
mica encuentre formas para conocer con cierta precisién las posibilidades
de ganancias o pérdidas del bienestar en casos particulares, En la inte-
gracién econdmica, lo politicamente posible da como resultado la unién
politica, aunque los actores principales (los politicos) pueden en princi-
pio no verlo de esa manera. En otras palabras, los funcionalistas —eco-
nomistas v politicos— consideran a la integracién primero como un
proceso de la economia capitalista, con una actuacién plena del meca-
nismo o principio de mercado y los resultados no econémicos —organis-
mos politicos—, que por desgracia no pueden evitarse, como defensores
del status quo, es decir, como preservacién de la libertad de empresa.

El sistema dirigista o institucional acepta en principio y como aspecto
sine qua non, que la intervencién del Estado es inexorable en la eco-
nomia moderna, al grado de ser considerado como un elemento estruc-
tural del sistema econémico y que precisamente su intervencién es
mayor en lo que se refiere al desarrollo industrial (nacional) y al incre-
mento del comercio a nivel internacional; precisamente la integracién
de varias naciones en sus multiples aspectos, no se concibe sin la pre-
sencia de los gobiernos de los diferentes paises. Los proponentes de la
proyeccién dirigista o institucional sostienen que la integracién se esta-
blecerd a través de medidas administrativas positivas, y sostenidas por
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la continua accién de los estados miembros. Es evidente que la remo-
ci6n de derechos aduanales y restricciones cuantitativas del comercio
entre naciones, no serd suficiente: a) si existen diferencias substanciales
en los sistemas impositivos; b) si existen derechos administrativos dife-
rentes y también diversos niveles por cargos de transporte; ¢) si se en-
cuentran diferencias fundamnentales en los sistemas de seguridad social
que impedirdn el libre movimiento de la mano de obra; d) si no existen
politicas monetarias y econémicas con tendencias comunes; €) si no
existen claras politicas de convertibilidad monetaria (impidiendo el mo-
vimiento de capitales).

Por otra parte, y esto ya implica prevision de resultados, es decir,
planeacién, los institucionalistas consideran como esencial observar o
discernir probables efectos de la integracién, con el propésito de instau-
rar medidas que impidan o compensen, en su caso, tendencias 1napro-
pladas en el desarrollo de la comunidad, como resultado de dicha
integracién. Para este efecto la integracién puede ser considerada como
un sistema de accidn anticipada y, por lo tanto, con su propia politica
econémica; esto equivale a preocuparse menos de las condiciones exis-
tentes, como el de sentar ciertas bases y propésitos y de proyectar en
qué medida el proceso de integracién, en si mismo, debe ser dirigido
tanto nacional como internacionalmente. Esto lleva a otro aspecto esen-
cial de la integracién institucional, que consiste en la creacién de orga-
nismos supranacionales con todo lo que ello implica para la soberania
de las naciones involucradas.

La evaluacién del institucionalisino integracionista esti dada por la
politica econémica de la CEE, que no esti proyectada a “restringir
el libre juego de las fuerzas del mercado, ni a recortar la libertad de los
productores (empresarios), ni a destruir la soberania del consumidor”.
Sin embargo, la CEE admite que la planeacién econémica general si es
compatible con lo enunciado en el neo-liberalismo de las tres reglas
sefialadas; ciertamente la considera csencial en sistemas econémicos que
han llegado a una etapa de desarrollo donde estos tres principios se
encuentran muy debilitados por muchas ¢ importantes excepciones. Ello
introduce un deseable elemento de racionalidad ?®

13 Documento de la Comunidad Econdémica Europea.
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Integracion econdémica

Regul y Renner't consideran a la integracién econémica como un pro-
ceso que incluye una serie de medidas proyectadas a obtener el creci-
miento conjunto de las economias nacionales involucradas, con el pro-
pésito primario de crear una sola, mayor y homogénea 4rea econdmica.
Proyectada de esta manera, la citada integracién econdémica constituye
un mecanisino de desarrollo inducido, el que por medio de cambios
estructurales crea mejores condiciones econdmicas, asegura un creci-
miento permanente, mantiene la estabilidad interna y externa, realiza
el mas adecuado uso de los factores de la produccién y al redistribuir
mejor los ingresos, eleva substancialmente el nivel de vida de las pobla-
ciones correspondientes. Dentro de esta connotacién del concepto deben
englobarse las medidas necesarias que eliminan los obsticulos para que
lo anterior acontezca, es decir, que las economias crezcan juntas y que se
obtengan las metas mencionadas,

P. Streeten (citado por Dosser)*® dice que los objetivos de integracién
son obtenidos cuando todos los miembros de la sociedad son tratados en
forma igual, gozan dc las mismas libertades y de un grado similar de
oportunidades y pueden, en la mayor medida posible, obtener cualquier
meta que ellas deseen alcanzar y en particular, mas bienes y mas ocio.

a) Delimitacién

El Tratado de Roma, que dio nacimiento al mas avanzado e impor-
tante organismo de integracién econdémica, la Comunidad Econdmica
Europea (CEE), afirma en su Predmbulo que el propdsito mas impor-
tante es “asegurar el progreso econdémico v social de sus palses, por la
accién comidn para eliminar las barreras que dividen a Europa”.

Ia integracién econdmica internacional, dice P. B. Musgrave,’¢ es un
proceso que lleva a que el contacto econémico y la interdependencia
entre naciones sea ampliado y profundizado; esta profundidad y amplitud
se encuentra en relacién directa con los propdsitos que los paises invo-
lucrados aceptan y se comprometen a llevar a buen éxito en el proceso
integrativo, por lo que no existen connotaciones implicitas en esta defi-
nicién y corresponde al andlisis econémico evaluar las metas y resultados
del proceso. Delimitada asi, esta integracién econdmica internacional
abarca diferentes formas, desde las zonas de libre comercio, pasando por

14 R. Regul and W. Renner, Finances and Taxes in FEuropean Integralion,
Amsterdan, 1966.

1 Op. cit., pag. 8.

16 Op. cit., pag. 208.
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las uniones aduaneras y los mercados comunes, hasta llegar a lo que
en la literatura relativa se conoce como la unién econdmica completa,
que probablemente vaya més alld de lo que la integracién econémica,
en si misma, signifique. Todo ello enmarcado en un cambiante &mbito
geogréfico.

Desde el punto de vista de la doctrina de la ventaja comparativa del
comercio internacional, la integracién econdémica estaria motivada por
el deseo de obtener més bajo costo de una mayor especializacién; en
términos de bienes, la racionalidad de la dicha integracién estaria
en obtener en el mayor nimero de paises una mayor eficiencia en la
asignacién de recursos productivos. Ahora bien, G. K. Shaw?’ sefiala
a este respecto una singularidad y que consiste en que se deberd en-
fatizar que el objetivo no es obtener igualdad en el costo de produccién
de articulos comunes: tal politica haria, obviamente, finiquitar todo
intercambio. La meta, en consecuencia, es remover ventajas o desven-
tajas competitivas artificialmente impuestas por el sistema tributario
y de gastos.

Con referencia al COMECON, Richard M. Bird empieza por sefialar
que el concepto integraciéon econdémica tiene diferentes sentidos para
diversos individuos. La significacién tnica o més relevante para econo-
mias del tipo soviético, parece ser la medida en la cual los recursos son
asignados dentro de las diferentes unidades econdmicas, de acuerdo
con un plan central, Para este efecto serd importante recordar que en
el sistema soviético de planeacién, la asignacién de recursos produc-
tivos es controlada directamente por la Comisién Central de Planeacién

Estatal: GOSPLAN.

Es importante la proyeccién que H. Shibata otorga al término unidn
econdémica, analizindolo como un término técnico que define un agru-
pamiento internacional de dos o mds paises, cuyo objetivo primordial
es eliminar cualquier obsticulo que exista entre dichas naciones para
efectos de sus actividades econémicas internacionales —comercio exte-
rior principalmente—, de acuerdo con lo que determine el tratado o
acuerdo respectivo, Dicho en otros términos, la distincién entre activi-
dades domésticas y exteriores se cambia por la de actividades intra-
unidn e internacionales.

Una diferenciacién primaria y que vale la pena precisar con todo
detenimiento, es que la unién ccondmica en cualquiera de sus formas

17 G. K. Shaw, “European Economic Integration and Stabilization Policy”,
Fiscal Harmonization in Common Markets, C. S, Shoup Editor, Columbia Uni-
versity Press, New York, 1967.
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implica cesién de la soberania de los paises contratantes, por lo menos
en los renglones que se refieren a las medidas regulatorias de adopcion
colectiva y el reemplazo, también parcial, de esta soberania por el con-
trol que ejerce la susodicha unién. Esta limitacién de la soberania de
las naciones participantes, ademdas de dar una caracteristica especifica
a las uniones econdmicas, las diferencias de lo que se ha denominado
cooperacidn econdmica internacional, en la cual las acciones que se rea-
lizan y que naturalmente tienden a involucrar a dos o mis naciones
en ciertas medidas regulatorias, se asume que se llevan a efecto por la
accién independiente de los paises interesados.

b) Sistema preferencial de tarifas o aranceles

Parece conveniente a estas alturas, tratar de precisar los diferentes
conceptos que dan lugar a las diversas formas que en materia de inte-
gracién econémica se pueden adoptar. Desde luego y yendo de lo simple
a lo complejo —en materia de organizacién— podria sefialarse como
organismo o forma simple de acuerdo entre naciones al Sistema Prefe-
rencial de Tarifas o Aranceles y al Acuerdo de Trdfico Fronterizo; el
primero se refiere a un convenio entre cierto nimero de paises cargando
méas tasas bajas o derechos aduaneros a los productos importados de
cada uno de ellos, que aquellos que se cobran a los productos que se
importan del resto del mundo; el segundo es el mas sencillo entre
las férmulas de relaciones comerciales internacionales, y se refiere a las
ventajas reciprocas entre dos o mds paises para facilitar su intercambio
o comercio fronterizo. Ambos tipos de acuerdos, por cierto registrados y
claramente definidos en la carta orginica del GATT (General Agre-
ement on Tariffs and Trade), son considerados por inuchos autores
mas bien como procedimientos administrativos que tienden a facilitar
las relaciones y el comercio entre estados vecinos y de ninguna manera
acuerdos de unién econdmica.

¢) Unién econémica simple

Puede definirse como la que se forma tomando en consideraciéon pri-
mordialmente la eliminacién de los aranceles al comercio entre los
paises participantes. Es decir, el comercio infre-unién es tratado, para
los susodichos propésitos arancelarios, como si fuera intercambio do-
méstico; H. Shibata,'® ya mencionado, afirma que este tipo de unién

18 H. Shibata, ‘“The Theory of Economic Unions”, en Fiscal Harmonization in
Common Markets.
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“~

econdmica es una pura construccién de caracter analitico, con propési-
tos comparativos muy importantes para organismos integracionales real-
mente existentes. Consecuente con lo anterior, una unién econdmica
puede ser delimitada en funcién de los dos aspectos principales que la
determinan y que son las actividades econémicas que efectta y las me-
didas regulatorias que son necesarias para que dichas actividades se
lleven a cabo; la caracteristica principalisima de una unién econémica
es la discriminacién contra los no-miembros.

d) Zona o asociacion de libre comercio

Es una unién econémica que esta compuesta por un grupo de na-
ciones, entre las cuales los derechos o aranceles de importacién sobre los
productos originarios o manufacturados en los territorios de los paises
participantes, se suprimen. El otro aspecto fundamental es que los miem-
bros no presentan una tarifa comn contra el resto del mundo, es decir,
que cada nacién retiene el poder de fijar sus barreras —arancelarias,
cuantitativas o ambas— sobre las importaciones de productos origina-
dos fuera de la unién. La zona de libre comercio requiere de la exis-
tencia de puntos aduanales en las fronteras internas (de cada pals),
para hacer valer las reglas de origen que busca prevenir la desviacién
del comercio, o en otras palabras, que los bienes de terceros paises des-
tinados a uno de los miembros de la unién, podria penetrar al irea a
través de la nacién participante de la asociacién con la més baja tasa
tarifaria para dichas mercaderias,

¢) Unién aduanera

Posee, de la asociacién, la caracteristica de tener comercio libre entre
los paises miembros, y ademés aranceles comunes sobre mercancias in-
tercambiadas entre las naciones de la unién y terceros paises. Adminis-
trativamente esto significa que no se requiere de aduanas para regular
el movimiento de bienes comprados fuera de la unién, y obviamente
tampoco para las mercancias de dentro de la zona, puesto que los aran-
celes han sido removidos y en el primer caso los derechos de importa-
cién son sinilares para las compras a paises no participantes, no importa
cual sea la nacién adquirente dentro de la unién. J. Viner deja sentada
una condicién que considera primordial para las uniones aduaneras y
que consiste en compartir los ingresos que son obtenidos de la tarifa
o arancel comun.


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


ASPECTOS ESTRUCTURALES DE LA ECONOMIA PUBLICA 123

f) Mercado comin

La unién econémica que hasta ahora es el desideratum de la integra-
cion es el mercado comin, que se puede definir en forma simple sefia-
lando que se trata de una unién aduanera que ademis del comercio,
incluve medidas adicionales —restrictivas y regulatorias— para asegurar
la libre movilidad de los factores de la produccién. En realidad esta
simpleza es en la practica Unicamente definitoria, pues lo complejo se
presenta cuando se entra al mundo redl y se trata de delimitar cada
una de las formas de integracién, como por ejemplo, la asociacién de
libre comercio que sbélo maneja un impuesto —al comercio exterior—,
que es el que se tiene que armonizar y para un reducido nimero de
naciones, y que sin embargo, encuentra barreras —en ocasiones insal-
vables— para lograrlo; lo mismo puede afirmarse de la unién aduanera,
que ya implica proyeccién sobre ciertos gravimenes internos indirectos,
siendo ello més cierto para el problema de la armonizacién fiscal de un
mercado comin, en el que se incluyen no solamente tributos indirectos
sino también directos, ademas de gastos gubernamentales, ingresos y
servicios de la seguridad social, politica de estabilidad y desarrollo re-
gional —tanto interno de cada pals, como del grupo— asi como una
politica general de desarrollo. Al estudiar la armonizacién fiscal en for-
ma mds especifica y considerar los ejemplos de cada una de estas forma-
ciones econdémicas, se entenderi que lo que parecia sencillo en su pro-
yeccidén tedrica, en la realidad presenta dificultades que cada vez mds,
parecen insuperables.

g) Unién econémica e integracion econdémica

El autor R. G. Lipsey!® formula una clasificacién sobre agrupaciones
integracionistas agregando a las cuatro ya citadas: sisterna preferencial
de tarifas, area de libre comercio, unién aduanera y mercado comin,
otras dos que denomina unidén econdmica e integracién econémica com-
pleta. v que considerados en el orden en que se les ha mencionado, en
ese mismo sentido se va de lo simple a lo complejo o sea de lo menos
integrado a lo mas completo. Asi, la unidn econdémica, que aqui ha sig-
nificado cualquier grupo que tienda a integrarse, el autor citado lo
define como un mercado comin con medidas adicionales que incluyen
politicas monetarias y fiscales y otras actuaciones gubernamentales que
tienden a la igualacién en las naciones de la unién. Por lo que respecta
a la integracién econémica completa, ésta implica una sola o inica po-

W International Encyclopaedia, vol. 7, pags. 542.


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


124 BENJAMIN RETCHKIMAN K.

litica econémica adoptada por todos los paises participantes, lo cual
suena un tanto familiar si se recuerda lo que en realidad significa una
federacién, o si se quiere, una confederacién de naciones.

Antes de continuar con estos problemas de clasificacién, tal vez fuera
este el momento de introducir la afirmacién que la observacién del
proceso listérico permite, de que estas tendencias econdémicas destinadas
a obtener un mds libre movimiento de bienes y factores de la produc-
cién slempre estuvieron estrechamente enlazadas a doctrinas y objetivos
politicos. Los ejemplos ya citados de Estados Unidos de Norteamérica
v de Alemania en los siglos xvin y x1x, permiten considerar que tanto la
politica como la economia se dieron fuerza una a la otra, hasta conse-
guir en ambas esferas cabal integracién y la constitucién de exitosas
naciones. Podria considerarse con toda autoridad que los magnificos
resultados primero con la Comunidad del Acero y el Carbén, después
con el Euratom y posteriormente con el Mercado Comiin Europeo, hasta
desembocar en la Comunidad Econémica Europea, se deben a dos as-
pectos estructurales y a uno institucional o administrativo: es evidente
que la CEE, tenia —y tiene en gran medida ain— como meta esencial
la unién politica de Europa Occidental, usando como arma principali-
sima los objetivos econémicos, tales como mejorar la eficiencia en el
uso de los recursos productivos, incrementar el grado de desarrollo y
mejorar los niveles de vida generales.

Estas dos cuestiones estructurales apoyadas en el clima favorable de
opinién general en favor de los Estados Unidos de Europa, y aunadas
al problema institucional de que lo primero que se intent6 fue lo sen-
cillo o simple y mds claramente productivo y de que la ruina del con-
tinente causada por la Segunda Guerra Mundial, estaba en la memoria
de todos, dejé de operar en la medida en que transcurria el tiempo y
que naturalmente el sistema de integracién se fue complicando, los lo-
gros cada vez fueron menores y con mayor esfuerzo y las ganancias no
tan obvias, lo que hizo que el clima revirtiera a una proyeccién mas
nacionalista. Esto se ha reflejado en las graves dificultades que se han
encontrado en manejar adecuadamente los dos problemas més espinosos
con que se enfrentan actualmente: la problematica que representa para
la CEE, los Estados Unidos de Norteamérica y la solucién a la integra-
cién de los productos agropecuarios,

Por cierto que considerando a las uniones econdmicas en su conjunto,
B. Balassa sefiala seis tipos de trabajos comunes que pueden ser desarro-
llados por esta forma de agrupamientos: a) administracién conjunta a
nivel de unién; b) ayuda a las regiones subdesarrolladas; ¢) reacomodo
de trabajadores; d) asistencia a firmas adversamente afectadas por la
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unién; ¢) ejecucién de proyectos en conjunto; f) asignacién de gastos
militares. E] mismo autor sugiere que los incrementos en la tasa de desa-
rrollo pueden provenir de los siguientes aspectos, cuando una unién
econémica se forma: nuevas economias de escala (ya sea que las firmas
no trabajen a su 6ptimo o que éste sea aumentado) ; nuevas economias
externas a la empresa, tales como la ampliacién en el uso del know-how
o técnicas mejoradas; un cambio en las estructuras del mercado, lo cual
realmente se condensa en una incrementada competencia; mayores cam-
bios técnicos, ya que més grandes empresas gastan mads en investigacion;
una baja en los riesgos y la incertidumbre de los negocios, especialmente
en comercio exterior, en la medida que complicadas restricciones son
removidas; la inversién puede ser mayor y més eficientemente distribui-
da y asignada.

h) Union tributaria

Dosser introduce el término unidn tributaria para cubrir ciertos tipos
de arreglos o acuerdos entre paises para la armonizacién fiscal. Su con-
sideracién principal es que la unién tributaria no es igual para todas las
formas de integracién econémica, dependiendo cllo de la amplitud de
dicha integracién: asi, para la zona de libre comercio el autor propone
el uso de la asociacién tributaria, cuando los estados muestran deseos de
aceptar acuerdos limitados sobre gravidmenes, como los tratados sobre
doble imposicién. Para efectos de la unién aduanera, que es la forma
mas usual de arreglo ya que resulta obvio para los gobiernos partici-
pantes que si las tarifas arancelarias afectan al comercio y a la produc-
cién, también constituyen el sector de ingresos més ficil de eliminar
{desde el punto de vista de su efecto sobre el resto del sistema tribu-
tario) ; pero el resultado de hacer a un lado los derechos de importa-
ci6én desemboca casi en forma inexorable, en los gravimenes internos
—sobre todo los indirectos— cuyos efectos pueden ser similares, v de
hecho lo son, a las tarifas eliminadas o recortadas.

Si el andlisis se proyecta sobre un mercado comin, y de acuerdo con
lo sefialado arriba resulta que éste es el caso mdis positivo de una unién
tributaria, pero que al permitir el libre movimiento de factores de la
produccién esti determinando aspectos que no caen solamente dentro
de la problemética de la imposicién, o sea la armonizacién tributaria:
pero lo que si forma parte de ella involucra no sélo a los derechos al
comercio exterior y a los gravimenes indirectos, sino que de hecho cubre
casi todo el campo del sistema fiscal, pero con especial énfasis en los
impuestos directos. De todo esto y para efectos del estudio de la armo-
nizacién fiscal (especificamente impositiva en estos casos), se puede con~
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siderar la existencia de uniones tributarias en la siguiente forma: unidén
tributaria directa, indirecta, asociacién tributaria directa v asociacidn
tributaria indirecta, distinguiéndose a estas dos ultimas en que cubren
acuerdos mas holgados, menos especificos y complejos, con referencia
precisamente a gravamenes directos e indirectos entre los grupos de
integracién.

Otro autor, H. Shibata, especifica mas lo que ¢l considera como
unién tributaria, restringiendo el término hacia acuerdos impositivos
internos. Asi, define a la unidn tributaria como un arreglo entre grupos
de paises concerniente a sus gravamenes internos, por el cual se obliga
a tomar una serie de medidas que implican transformacién de la discri-
minacién geogrdfica implicita en su estructura impositiva interna. Esta
discriminacién geogréfica se refiere a cambios en los gravamenes, tanto
en el objeto como en la base, que toman como referencia las diferencias
geograficas en la ubicacién de la actividad econdémica, como son pals
de residencia, pais de pago, pais productor, pals consumidor y simi-
lares, de tal modo que ellos se aplican a los paises agrupados. Recuérdese
que el rasgo fundamental de la integracién econémica es la discrimina-
cién contra las naciones no participantes,

El nimero o la amplitud de las uniones tributarias puede ser tan
grande como lo son los impuestos internos existentes y el agrupamiento
que la unién haga de ellos, ya sea para un gravamen especifico, como
seria la unién del impuesto al ingreso personal, o para todos los im-
puestos indirectos que cubra el acuerdo. Por ejemplo, si la agrupacién
se refiere al citado tributo sobre la renta personal, la unién podria
sefialar los siguientes aspectos: dentro del grupo de paises signatarios
se dard a sus nacionales —cualquiera que sea el pals miembro en que
resida— el mismo tratamiento, discrimiinandose contra los residentes
—en los paises de la uniéon— de naciones que son participantes.

Por razones obvias, las discusiones sobre las uniones tributarias se han
dirigido en mayor grado hacia lo que se ha denominado aqui unién
impositiva indirecta, resultando esta obviedad de que las formas de in-
tegracién econdmica mds usuales lo fueron la unién aduanera y como
va se explicd, del control de los gravimenes al comercio exterior se va
inexorablemente al estudio de los impuestos indirectos, que pueden sus-
tituir a Jos primeros sin mayores complicaciones. Ademds, los gravame-
nes Indirectos obedecen a controles sobre bienes, suposicién primaria
que se asumne en comercio internacional, ya que los factores de produc-
cién presuponen pasos mdis adelantados en la teoria y en la practica
de esta materia.
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Esta jerarquizacién también puede aplicarse a la comparacién entre
aranceles y derechos de exportacién y los mas complejos y problematicos
impuestos indirectos, en el peso especifico, que tienen para la formacién
de una unién tributaria. Es mas, es casi seguro que la formacién de un
agrupamiento de naciones con fines impositivos, puede exigir mayor
grado de cohesién y mayor consideracién en la planeacién a largo plazo,
de lo que puede pedir una formacién integrativa del tipo de unién adua-
nera o zona de libre comercio. Por otra parte, la unién tributaria es
una creacién tedrica cuya puesta en escena ni siquiera se ha discutido,
como no sea en conjuncién con un plan para establecer una forma de
integracién econémica; como sefiala uno de los autores consultados, la
unién tributaria debe ser estudiada al mismo tiempo que se realizan
proyectos para la formacién de un agrupamiento econémico de paises,
pero de cierta jerarquia, como serfa por lo menos una unién aduanera;
tal vez desde el punto de vista de la propia teoria y para efectos de
anjlisis, fuera conveniente intentar contrastar la unién tributaria con
una asociacién de libre comercio.

En todo caso y con respecto a la unién tributaria indirecta, varios
autores consideran que si se toma en cuenta el plazo largo, la eficiencia
en la asignacién de recursos productivos no seri lesionada por un im-
puesto general indirecto, ya sea que el grupo de paises participantes
adopte el principio de destinacién o el méas restringido del origen, siem-
pre que exista un impuesto externo comun.

Armonizacién fiscal

Una de las partes més importantes de la teoria general de la integra-
cién econdémica esta constituida por la armonizacién fiscal, que se ocupa
de estudiar las politicas de gasto y tributarias y de sus interrelaciones;
esta armonizacién es un proceso general y amplio que agrupa varias
féormulas y posibilidades de cooperacién internacional, con el desideratum
de obtener multiples metas. Como serd evidente més tarde, los objetivos
declarados en cada uno de los tratados que sirven de base a los diversos
agrupamientos integrativos, presentan matices, con respecto a lo que
ellos entienden por armonizacién fiscal, que en primer término refleja
el nivel o importancia de la integracién que llevan a efecto, y en se-
gundo, las caracteristicas peculiares, econémicas, sociales y politicas que
presentan los diferentes pafses que forman dichas uniones econdémicas.

En otras palabras, las necesidades y posibilidades de la armonizacién
fiscal estan proyectadas sobre la solucién de los dos problemas interco-
nectados estrechamente entre si, como son la teoria de la tributacién a
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la luz de la teoria del comercio internacional y las cuestiones imposi-
tivas de las economias individuales dentro de las diversas formas de
integracién econdmica. El primer aspecto se refiere a la problemética
fiscal resultante del intercambio de bienes y mercancias y que en un
analisis més profundo se amplia para conocer los problemas tributarios
creados por la movilidad de los factores de la produccién; ya en este
estadio, las cuestiones de los gravamenes internos tanto indirectos como
directos y la comparacién entre los mismos en los diferentes paises
miembros de un grupo de integracién, hace que la intervencién de la
armonizacién sea determinante para su solucién; en la medida que se
intenta llegar a més altas posibilidades de integracién, el grupo de acti-
vidades gubernamentales por incluir va siendo mayor y obviamente mas
complejos los trabajos que deben realizarse por medic de la armoniza-
ci6én fiscal. Pueden citarse desde luego los gastos publicos, los servicios
de seguridad social, las empresas estatales, los presupuestos y otros simi-
lares, y es facil imaginar el grado de complicacién que tales aspectos
significan desde el punto de vista internacional, observando la proble-
méatica que ellos representan a nivel nacional.

Ahora bien, la proyeccién de la armonizacién fiscal en si misma puede
realizarse a la luz de dos férmulas: la una toma en cuenta en forma
primordial la factibilidad en la realizacién de ciertos actos o en el dejar
de efectuar algunos hechos, que lesionen en forma apreciable la com-
petencia en la unién econémica de que se irate; en otras palabras, se
modificaran los impuestos y otros tipos de barreras en los diferentes
paises, que tiendan a crear considerables distorsiones en la distribucién
de mercancias, formula que se concce como cmpirica, para diferenciar-
la del método formal que se aplica al otro sistema de interpretar la
armonizacién fiscal y que consiste en una tendencia a la nivelacién com-
pleta de sistemas y tasas tributarias. A este aspecto interpretativo de lo
que debe ser la armonizacién, Dosser hace una clasificacién, relevante
de las posibilidades de diche proceso:

a) la obtencién de sistemas y tasas tributarias completamente uni-
formes (proyecto nivelacién) ;

b) la obtencién de uniformes sisternas impositivos sin ajuste de tasas
(proyecto estandarizacion) ;

) el deliberado mantenimiento de diferencias en las tasas de los gra-
vamenes (proyecto diferenciacion).

Los dos primeros aspectos presentan a su vez dos consideraciones cuya
importancia es facil de entender: el primero se refiere a que las tasas
estatutarias —en general, Ia tributacién por leyv— no son idénticas a
las efectivas, y que por lo tanto, la armonizacién en cualquiera de los


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


ASPLECTOS ESTRUCTURALES DE LA ECONOMIA PUBLICA 129

dos proyectos, puede no significar en la realidad una meta positiva;
la segunda cuestién, que por cierto ha sido muy discutida en finanza
federal, se refiere al hecho de que tasas e impuestos similares para todos
los paises involucrados, pueden otorgar mayores ingresos que los desea-
dos —o necesarios—, o menores entradas de las requeridas, con todo
lo que ello implica de desajustes. El autor citado otorga su mejor califi-
cacién al tercer concepto, ya que permite en forma ordenada y colectiva
mantener las tasas que mis acomoden a cada una de las economias
particulares, ademas de que el procedimiento seria altamente favorable
para las areas que se desarrollan,

Los autores Regul y Renner sefialan las entradas tributarias y gastos
operacionales, como la unién de dos procesos que podrian ejemplificar
el caso limite de minima armonizacién, mientras que la armonizacién
impositiva —entendida en cualquiera de las categorias de Dosser— vy
la renunciacién a cierto grado de soberania, daria el grado méiximo de
armonizacién fiscal dadas las circunstancias presentes. El primer caso
en realidad podria ser ejemplificado en una zona de libre comercio con
algunas caracteristicas especificas: una de ellas seria la incidencia sobre
la autoridad financiera de los paises miembros en la medida que obuias
distorsiones en las condiciones de competencia deben ser prevenidas,
removidas o compensades. Los paises signatarios mantienen su total
independencia con respecto a sus regimenes internos que se refieren a
politicas fiscales, monetarias y financieras, asi como en su comercio
exterior con terceros paises. De hecho, se ha afectado tnicamente a los
derechos de importacién y exportacién entre los paises miembros.

Si estas modificaciones causan apreciables cambios estructurales —caso
muy hipotético—, los autores citados proponen que se otorgue a la ins-
titucién comunitaria respectiva un cierto potencial financiero por medio
de las entradas obtenidas por una tarifa externa comuin —estructura
diferente de integracién— con la mira de redistribuir ingresos y egresos
en la forma de un ajuste financiero y por medio de gastos operacionales.

El caso limite proyectado hacia el maximo de armonizacién, dadas
las circunstancias presentes, parece dirigirse a un régimen de uni6n
aduanera pero con cambios de cierta importancia en las estructuras
impositivas de los paises miembros. Si tales cambios tienen que ser subs-
tanciales en todas las naciones involucradas, entonces, como en el caso
anterior, serdn necesarios ajustes financieros que permitan a la unién
econdémica continuar funcionando; esto a su vez, se reflejard en una
tendencia - mas acentuada a presionar el campo de la tributacién, asi
como el de los gastos gubernamentales, hacia mayores grados de inte-
gracién; inclusive podria determinar la elaboracién de una politica de
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empleo para toda el 4rea, y dirigir todos los esfuerzos financieros y eco-
némicos a la obtencién de tal objetivo.

Para todos efectos, los autores consideran estos casos limite como hi-
pétesis de trabajo, cuya principal utilidad estd en que sirve para mos-
trar que la armonizacién fiscal deberi estudiarse en el contexto tanto
de ajustes estructurales en el campo del presupuesto, como en el de la
actividad econdmica general de cada pails, primero, y de la unién que
constituyen, después. De la observacién se hace evidente, por otra parte,
que el intento de ir mas alld de la armonizacién minima —hacia la
mixima—, determina la toma de decisiones politicas que sobrepasan las
estipulaciones sefialadas en los tratados existentes; es también evidente
que si se desea ir mas alld en los intentos de integracién, se deber4 en-
trar a la complicada tarea de modificar las estructuras econémicas nacio-
nales, y a cambiar, sobre todo, ciertas actividades gubernamentales refle-
jadas en los presupuestos publicos.

Para ciertos tipos de unién econémica, aquellas que usan impuestos
geograficamente discriminatorios sobre mercancias en general, pueden
considerarse cuatro gravamenes que resumen practicamente todos los
tributos corrientemente usados:

a) Un gravamen sobre los productos manufacturados en otro pais,
pero consumidos en el que los grava. Esto constituye una discriminacién
contra productos extranjeros favoreciendo a los doinésticos, conocién-
dose la gravacién con el nombre de arancel,

b) Un impuesto sobre los productos que una nacién fabrica y vende
al exterior, donde son consumidos. La discriminacién en este caso es
contra los productos domésticos en favor de mercancias extranjeras,
en mercados fuera del pais que grava, conociéndosele en la jerga fiscal
con el nombre de derechos de exportacion.

¢) Un tributo aplicado a los articulos usados en el pais consumidor.
Fsto representa una gravacién indirecta, realizada de acuerdo con el
principio de pais de destino (principio de destinacién), y que discrimina
contra los consumidores locales, en favor de los extranjeros.

d) Un pais productor grava los bienes manufacturados en su propio
territorio, constituyendo un tributo indirecto basado en el principio del
pais de origen (principio de origen), discriminando contra los fabrican-
tes domésticos en favor de los extranjeros, tanto en los mercados locales
como en los foraneos.

Los dos tltimos gravamenes, en realidad se refieren a los dos prin-
cipios basicos que sirven para todas las elaboraciones sobre integracién
econdmica, dirigida a los intercambios de mercancias, como puede ob-
servarse facilmente en todos los tratados firmados hasta la fecha. Por
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ejemplo, Dosser los proyecta mis en el sentido de principios rectores
del intercambio, que como aspectos tributarios y los presenta de la si-
guiente manera:

Bajo ¢l principio del origen, las exportaciones son gravadas y las tm-
tortaciones exentas; también, un gravamen usado por un pais productor
sobre los bienes manufacturados en su propio territorio, esto es, un iri-
buto indirecto gravado de acuerdo con el principio del pais de origen.
Una gravacién de este tipo discrimina conira productores domésticos
en favor de productores extranjeros, tanto en mercados locales como
externos.

En el principio de destinacién se aplica la tasa impositiva al destino
del producto, estando exentas las exportaciones y gravadas las impor-
taciones; también, un impuesto usado por el pais consumidor sobre los
productos comprados en dicho pais, esto es, un tributo indirecto gra-
vado de acuerdo con el principio del pais de destino. Un gravamen
tal discrimina contra usuarios domésticos, en favor de consumidores
extranjeros.

Como ya fuera sefialado, cada uno de los tratados de los grupos de
integracién existentes proyecta en forma relativamente especial lo que
es la armonizacién fiscal, lo que desde luego no determina diferencias
estructurales, sino que son peculiaridades referidas a condiciones particu-
lares del grado de unién econémica y de las posibilidades en que la
situacién especial en cada caso, permite que act@ie dicha integracién.

a) Comunidad Fconémica Europea

La Comunidad Econémica Europea senala en su tratado, que toda
provisién legislativa que distorsione la competencia en el Mercado Co-
min tendri que ser eliminada, tratando en forma expresa la armoni-
zacién de los impuestos indirectos, aun cuando al estudiar las medidas
a tomar para eliminar las barreras al libre movimiento de trabajadores,
servicios y capitales, se evidencia la necesidad de armonizar también la
tributacién directa. Lo importante con respecto a la Comunidad Eco-
némica Europea es la provisionalidad de la unién econémica actual,
que en realidad es un predmbulo a la unidad politica del futuro, la que
inexorablemente requerird de la armonizacién de los sistemas fiscales,
y lo que es mds atn, una identificacién de cada Estado con las metas
econdmicas generales, como un todo.

Por lo que respecta a su etapa actual, la situacién puede resumirse
de la siguiente manera:

1. En el PreAmbulo del Tratado de Roma se sefiald el propésito méas
importante de los paises unidos en la Comunidad Econémica Europea,
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y que es asegurar el progreso econémicc y social de sus naciones, por la
accién com(n para eliminar las barreras que dividen a Europa. Sin
embargo, la definicién o delimitacién mas profunda de la armonizacién
fiscal para el Tratado de Roma, lo constituye el que emitié el Comité
Neumark que sefialé que el objetivo, por encima de todo, debe ser el
establecer condiciones de tributacién y gasto, similares a los que exis-
tirfan dentro de una economia unificada.

2. El Parlamento Europeo —uno de los cuerpos de la CEE—, ha
aprobado un estudio de su Comité del Mercado Interno, interpretando
el Tratado como un acuerdo que propugna una integracién econémica al
mas corto plazo, y como corolario, la armonizacién completa e inme-
diata de los sistemas fiscales, por medio de la unificacién de los impues-
tos generales a las ventas y el consumo -—objeto, sujeto, tasas y demads
aspectos, tendiendo a una igualacién formal y efectiva—, con la seguri-
dad de que los paises miembros encontrardn caminos mais o menos sen-
cillos hacia una gradual unificacién de todos los tributos, incluyendo
los impuestos sobre la renta.

3. El interés explicito de formar una unién politica y econémica com-
pieta en Europa, se proyecta en forma clara en la aceptacién de un
programa que admite el sacrificio de la autonomia fiscal, con la salvedad
del tiempo que necesitard cada participante para llegar a esa meta o
para iniciar los pasos necesarios que llevan paulatinamente ““al cuadro
de politica fiscal implicito en las propuestas de armonizacién fiscal”.
La Comunidad esti consciente de la necesidad de “evitar elevaciones
abruptas y cambios inusitados en las fuentes de entradas gubernamen-
tales”, lo que ha llevado a estudiar las posibilidades que existen de eli-
minar los impuestos fronterizos, y permitir ciertas libertades en cuanto
a tasas y exenciones, que no sean antagbnicas a la existencia de un
sistemna unificado de gravamenes a las ventas,

b) Asociacién Europea de Libre Comercio

El polo opuesto al de la Comunidad Econémica Europea lo constituye
la Asociacién Europea de Libre Comercio, en la cual al no existir in-
tencionalidad en la unién politica, la importancia de la armonizacién
fiscal y desde luego el andlisis econémico de la misma, aparentemente
se vuelve irrelevante. Ademas, los propios miembros de la zona europea
de libre comercio, consideran que este tipo de unién econémica queda
fuera del proceso y de los fines de la mencionada armonizacién, no
siendo asi para las uniones aduaneras o los mercados comunes.

La Asociacién Europea de Libre Comercio ha tomado medidas comc
la de cambiar todas sus tarifas sobre comercio exterior en instrumentos
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para obtener ingresos, por una parte, y en crear barreras o medios pro-
tectores, por la otra; ademds, esta agrupacién esti poniendo énfasis en
la formulacién de tratados Dilaterales para eludir la doble imposicién
sobre el capital y el ingreso, siguiendo el modelo establecido por la Co-
munidad Europea del .\cero y el Carbén,

¢) COMECON

La tercera agrupaciéon europea, el COMECON (Consejo de Ayuda
Econémica Mutua), que engloba a los paises socialistas del viejo conti-
nente, presenta caracteristicas muy definidas pero resueltamente diferen-
tes a las otras uniones econdmicas, sobre todo por su claro ajuste a la
planeacién y porque al salirse del modo de produccién capitalista —sin
el incentivo de la ganancia—, plantea problemas para la armonizacién
fiscal —sobre todo en sus relaciones comerciales con el mundo de afue-
ra—, que proyecta dicha arnonizacién hacia cuestiones mucho mas
complicadas y diversas que las que se encuentran en las otras uniones
econémicas. Desde el punto de vista de su organizacién interna, el propio
COMECON tiene dos aspectos que determinan toda su problematica:
a) la similitud de los sistemas fiscales de dichas naciones, que han sido
delineados en forma semejante al de la Unién Soviética; y b) la direc-
ci6n de su comercio y la asignacién de los factores de la produccién,
poco o nada tienen que ver con las cuestiones fiscales.

d). Otras uniones

Por lo que respecta al continente americano, se encuentra en primer
término la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio, que presenta
diferencias interesantes —con respecto a la armonizacién fiscal-— con su
congénere de Europa. Como punto de partida, el énfasis de la ALALC
como agrupacién, se proyecta al desarrollo econdémico; como segundo
aspecto, estd presente el deseo de la unidad politica, sin que la organi-
zacién econdmica y social y el desarrollo de las instituciones politicas
apoyen ni remotamente tal pretensién, y tercero, la diversidad en los
niveles de desarrollo econémico, tecnolégico y de todo tipo, ha formado
grupos de poder e instituciones, que presentan una resistencia intrinseca
a una proyeccién adecuada para la existencia de una unién econémica.

Es por ello que el Tratado de Montevideo, que formé a la citada
ALALC, considera la armonizacién fiscal pero t{nicamente en el con-
texto de prevenir la discriminacién (parecida a la discriminacién aran-
celaria), sobre productos que forman parte del comercio entre los esta-
dos miembros,
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El Mercado Comin Centroamericano presenta, como su nombre lc
indica, semejanzas muy especificas con el Mercado Comin Europeo,
en sus posibilidades de unién politica y su énfasis en la armonizacién
fiscal aunque proyecta, como la ALALC, presién total hacia el desa-
rrollo econémico.

Por {ltimo, otra unién econdémica, ahora en Africa, la Organizacién
de Servicios Comunes del Este Africano, que comprende Uganda, Kenya
y Tanganica, otorga aspectos muy interesantes en relacién con la armo-
nizacién fiscal: tendencia a la unién politica, énfasis en la planeacién
del desarrollo y un alto grado de coordinacién tributaria, pues han ob-
tenido mayor enlace en varios impuestos, principalmente los gravimenes
al ingreso.

De la observacién de las varias uniones econémicas, Dosser considera
que ¢stas pueden proyectarse como dos arcoiris: uno, formado por el
deseo de unién politica, teniendo en un extremo a la Asociacién Euro-
pea de Libre Comercio, como la mas débil, quedando en el otro punto
final de la curva los Mercados Comunes (Europeo y Centroamericano)
y el COMECON, dejando a la ALALC y a la Organizacién Africana
en algin punto intermedio. El principio de mercado da origen al otro
arcoiris, que finalizaria —o serfa el punto extremo— con el COMECON,
economias planificadas, estando como organismos fuertes el Mercado
Comin y la Asociacién Europeas —totalmente dentro de la competencia
libre—, teniendo como puntos intermedios al Mercado Coman Centro-
americano, a la ALALC y a la Organizacién Africana, cuya necesidad
y urgencia del desarrollo econémico hacen indispensable una moviliza-
cién sin precedente, que no puede realizarse dentro del mecanismo del
mercado.

Tributacién indirecta y la armonizacién

En un estudio del autor de estas paginas®*® se dice que los gravimenes
indirectos son los que se suman en forma inmediata e inexorable a los
precios de las mercancias y servicios, siendo los directos los que no pro-
ducen tal efecto, afirmacién que puede aceptarse en su aspecto enun-
ciativo y considerando las proyecciones econdmicas a corto y tal vez a
mediano plazo, pero no en el largo plazo, donde todos los ajustes de la
economia han tenido lugar. Otra forma de entender esta distincién estd
en los calculos del ingreso nacional, en donde la diferencia se mani-

20 Benjamin Retchkiman K., Introduccién al estudio de la economia piblica,
UNAM, México, 1972.
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fiesta entre costo de factores y precio de mercado, siendo el resultado
el volumen de los impuestos indirectos.

Siguiendo a la mayoria de los autores modernos que muestran su pro-
funda insatisfaccién con esta clasificacién de directos-indirectos, en el
Informe Neumark se usa la que ha sido propuesta para sustituirla y
que se refiere a impuestos al ingreso y a la riqueza —en lugar de los.
directos— y gravdmenes al empleo o uso del ingreso, también denomi-
nados al gasto {incluyendo los tributos sobre los factores de la produc-
cién) como los indirectos, quedando fuera de ambas, por no encajar
especificamente en ninguna clasificacién, los gravdmenes a las ganancias
de capital y especialmente a los movimientos de capital (entre nacio-
nes). Ahora bien, como el problema reside en la incidencia, que en
ultima instancia califica quién es el pagador real del impuesto, resulta
que el cambio de nombre, con todo y ser mas explicito el moderno, deja
las cosas tal y como estaban, pues en realidad lo indeterminado es pre-
cisamente quién lleva la carga tributaria, asi se llame impuesto al gasto
o indirecto. El ya citado Informe Neumark da un sentido més claro a
este sefialamiento, cuando afirma que ciertos tributos como los que gra-
van la tierra y sus mejoras (edificios), gravamenes sobre ingresos de
capital e impuestos a los negocios —como el de Patente o el Gewerbe-
stever— aceptados como directos, pueden ser protrasladados, debiendo
diferenciarles de los tributos al ingreso y a la riqueza que pueden ser
trasladados sélo parcialmente si es que lo son, y eso con grandes di-
ficultades.

En realidad esta discusién, que aparece como una recurrencia o pru-
rito de los tratadistas cada vez que se trata de la clasificacién impositiva
de directos-indirectos, no significé problema alguno para el Tratado de
Roma, que usa esta terminologia sin tomarse la molestia de definirla;
en su articulo 95 se refiere a cargos internos sobre productos, distin-
guiendo claramente a éstos de los aranceles, y el articulo 98 prohibe
el uso de gravamenes compensatorios sobre bienes importados, asi como el
reembolso de Lmpuestos a productos exportados —pagados por tributa-
cién directa—, implicando que la mencionada gravacién directa puede,
en clertas ocasiones, servir para imponer a productos o mercancias, aun-
que dicha estipulacién no da idea sobre las categorias de contribuciones
que envuelve.

Por otra parte, la Comisién Fiscal de la Comunidad Econémica Eu-
ropea ha hecho lo que es comdn con este problema de clasificacién: ha
determinado con toda precisién en los articulos 98 y 99 del Tratado
de Roma, cudles son los gravamenes indirectos; éstos son impuestos a las
ventas o tributos generales a las ventas (denominados especificamente
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turnover taxes) ; gravamenes selectivos a las ventas o especiales al con-
sumo (excise duties) ; y aquellos impuestos sobre transferencias de capital,
llamados tributos sobre mouvimientos de capital por la Comisién y las
autoridades de la Comunidad. Con excepcién de los gravimenes adua-
nales, todo el resto de unpuestos de los sistemas tributarios nacionales
son reputados como directos.

La importancia de la distincién entre impuestos directos e indirectos
se refleja en el hecho de que estos Gltimos —como ya fuera considerado—
son el perfecto substituto de los impuestos al comercio exterior —dere-
chos aduanales—, por lo que a los paises miembros de una unién eco-
némica se les debe vigilar en lo que se refiere a los tantas veces men-
cionados tributos indirectos, pues por medio de ellos pueden volver a
usar las discriminaciones contra los productos de otros asociados, que
aparentemente eliminaron al abolir las aduanas. Lo anterior se refleja
en las provisiones que se toman en el Tratado de Roma para implemen-
tar el trato justo con vistas a mejorar —en lo posible-— las reglas del
GATT, en relacién con la aplicacién de tributos internos a productos
foraneos y domésticos.

Es 1nds, esta armonizacién de los impuestos indirectos trasciende todo
intento de ser agregada o formar parte, Ginicamente, de ciertas uniones
econdmicas —como por ejemplo, el Mercado Coman Europeo— pues
en la realidad esta armonizacién se refleja en las uniones aduaneras y
aun en la mas primitiva de las agrupaciones de integracién, como son
las asociaciones de libre comercio, ya que se trata de llegar al estable-
cimiento de un sistema que asegure que la competencia no serd distor-
sionada (articulo 3f del Mercado Comin Europeo). Este sistema impli-
ca, inclusive, la existencia del aparato administrativo y juridico para
mayores ajustes en la estructura tributaria indirecta de los paises parti-
cipantes en una unién econémica, uno de cuyos objetivos principales es el
promover la eficiencia competitiva.

La proyeccién en el Mercado Comin Europeo es mucho mais avan-
zada, pues la movilidad no solamente de las mercancias es su objeto,
sino también la de los factores de la produccién, trabajo y capital, que
pueden ir de un pais a otro, sin ningunas restricciones; lo anterior crea
aspectos adicionales en los problenias relativos a la imposicién indirecta,
pues tendrd que considerar ahora también, su impacto sobre los movi-
mientos de los factores de la produccién, hecho que se manifiesta en
forma especifica en las provisiones que se sefialan en el Tratado de
Roma en materia de armonizacién y acercamiento de las leyes relativas.
Mis adn, al hacer suyas las palabras del Informe Neumark sobre el
wstablecimiento de condiciones andlogas a aquellas de un mercado in-
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terno, es evidente que la remocién de “impuestos fronterizos” va ligada
a la de armonizar y ajustar los tributos indirectos, como medidas mini-
mas. También, como lo sefiala en el articulo 2, el Tratado explicitamente
toma en cuenta el criterio del bienestar con respecto al crecimiento eco-
némico y a la estabilidad e implicitamente otorga atencién al criterio
de equidad. Como lo indica una de las comisiones del Parlamento
Europeo, este articulo 2 senala la imperiosa necesidad de que los indi-
rectos se proyecten de acuerdo con el criterio mencionado.

Ahora bien, considerando los aspectos generales de los gravamenes,
puede decirse que bajo ciertas circunstancias, los impuestos indirectos
pueden ser compatibles con los tres criterios arriba serialados de eficien-
cia competitiva, de estabilizacién y crecimiento y de equidad; desde lue-
go que dichos tributos no pueden compararse, con respecto a los susodi-
chos criterios, con los efectos o el impacto que en los mismos tienen
los impuestos directos, y aun cuando su proyeccién como medidas anti-
ciclicas deja mucho que desear, es necesario admitir que, como en la
vieja teoria de un gravamen unico, no es posible solamente que el sis-
tema tributario descanse sobre la tributacién directa y que es en este
sentido en el que se determina cierta compatibilidad con las metas o
criterios considerados. Por otra parte, el Informe Deringer senala la fi-
losofia basica que acompana a un impuesto general a las ventas y que
afirma que éste es un gravamen antisocial, con efectos regresivos, que cae
maés pesadamente sobre un consumidor con escasos recursos que gasta
todos sus ingresos en la adquisicién de lo minimo, mientras que aquellos
con capacidad para el ahorro, resultan muy favorecidos.

Es evidente que una comparacién teérica entre impuestos sobre la
renta y los generales a las ventas no tiene sentido para los efectos prac-
ticos que aqui se pretenden dilucidar, enfrentamiento que si tendré sen-
tido si se trata en términos de la mas adecuada implementacién posible
en cada una de ciertas situaciones dadas y tomando en cuenta la afir-
macién arriba hecha, de que no se concibe una estructura tributaria
moderna sin ambos tipos de imposicién. Si en una situacién dada existe
un impuesto sobre la renta con sefialadas deficiencias que impiden su
aplicacién global al ingreso obtenido, el uso de tributos indirectos puede
resultar por lo menos tan adecuada para dicha situacién; en todo caso,
parece ser que no se ha dado el suficiente énfasis al estudio de los efectos
de la combinacién de los dos tipos de gravamenes,

En una economia que obedece al mecanismo de mercado —capitalis-
ta— los impuestos indirectos, proyectados sobre las tres bases que a
continuacién se sefialan, pueden ejercer una influencia méas positiva si
se siguen consistentemente los lineamientos que tales bases determinan:
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1} gravacion personal indirecta; 2) imposicidn indirecta a los nego-
cios; 3) controles fiscales selectivos. Estas bases son consideradas por la
autora C. K. Sullivan®* como principios generales de la tributacién indi-
recta que rigen su aplicacién y que son excluyentes, en el sentido que
en ningin sistema impositivo puede aplicarse més de uno.

Las tres bases consideradas en realidad suponen tipos de impuestos,
formas de aplicacién e intenciones que persigue la autoridad fiscal al
usarlos; asi, en el primer caso se trata de gravamenes generales a las
ventas englobando todos o la mayoria de los productos comprados por
los consumidores finales o usuarios en un sistema econdémico; estos tri-
butos generales —cobrados a los vendedores sobre una base uniforme—
pueden tolerar en un mismo pais la existencia de impuestos selectivos
a las ventas, que se diferencian de los gravamenes generales y entre si
por una determinacién de la base, que varia en relacién a los productos
que grava y en ocasiones por su preferencia por las tasas especificas méas
bien que las ad-valorem.

Por lo que respecta a la imposicién impersonal (o indirecta) a los
negocios, se cobra a las empresas como un precio por servicios guberna-
mentales recibidos, por medio de impuestos generales o selectivos a las
ventas; la caracteristica fundamental de este principio, dice C. K. Sul-
livan, es que es un cargo —similar al pago de un derecho— hecho por
servicios otorgados por el gobierno, el cual es considerado como una
empresa que vende algo a los negocios privados o como un factor interno
de produccién, cooperando con el trabajo y el capital usado por dichas
firmas; en la realidad, la aplicacién practica de la imposicién impersonal
a los negocios solamente puede encontrarse en los derechos e impuestos
cobrados a grupos especiales de causantes, con el ejemplo casi Gnico cons-
tituido por los gravimenes a vehiculos de motor y a los carburantes que
usan, en la medida que cubran los costos para construir y mantener las
carreteras, Por extensién, esta imposicién impersonal se encuentra en
algunos tributos que se destinan a cubrir los gastos causados por servicios
municipales a la propiedad raiz, en ciertas contribuciones especiales vy
en pagos a la seguridad social cobrados de acuerdo al principio y sistema
del seguro comun y corriente; la autora ya mencionada, sin embargo,
afirma que el susodicho principio nunca ha sido puesto en practica, pues
el Gnico tipo de imposicién impersonal a los negocios que puede encon-
trarse en la legislacién actual esti representado por el gravamen a la
gasolina (y demds carburantes para motor de combustién interna), in-

a

2t “Indirect Taxation and Goals of the Europcan Economic Community”. en
Fiscal Harmontzation in Common Markets.
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gresos que el gobierno usa —como ya se sefialo— para hacer caminos, y
con la intencién especifica de que el impacto lo reciba una empresa
—la que expende el producto— y lo traslada sobre los usuarios de las
carreteras, en especial a la industria del transporte; con respecto al
impuesto impersonal a los negocios, se hace una diferenciacién entre
gravamenes pagados por un servicio gubernamental y los que se pagan
como una carga por beneficios recibidos por los compradores finales,
diferencia que puede ser mds facilmente entendida, si se considera su
aplicacién a importaciones y exportaciones de los productos gravados:
si los impuestos a los carburantes son para pagar beneficios a los usua-
rios de las carreteras domeésticas, ellos serdn aplicados a los carburantes
importados, pero no a los exportados; si, por otra parte, la gravacién
se debe a los beneficios que recibe la industria de los carburantes por
parte del gobierno, ella serd aplicada a las exportaciones del producto,
pero nunca a las importaciones.

Por @ltimo, la tercera base —o principio—, controles fiscales selecti-
vos, determina el uso de gravimenes a las ventas con propbésitos de in-
fluir en su produccién o consumo —generalmente a la baja— y no como
medio para obtener ingresos; bajo este principio, los tributos a usar son
los que gravan articulos de lujo o suntuarios, o a mercaderias conside-
radas como francamente nocivas, como los licores y el tabaco, que cons-
tituyen el tipo de impuestos especiales que abundan en los sistemas tri-
butarios de casi todos los paises del mundo; sin embargo, un gravamen
de este tipo, pero mucho méis general y que ha dado resultados més
positivos, es el impuesto britinico a las compras, que bajo una base uni-
forme grava un amplio grupo de productos; aunque hace una diferen-
ciacién muy clara entre cuatro grupos de bienes, cargando fuertemente
los de lujo y semi-lujo, su propésito especifico es de control en el uso
y manufactura de las mercancias implicadas y los sub-productos, debi-
dos a las diferencias en las tasas y la cruda medida de la capacidad
tributaria de los compradores finales, son meramente inevitables.

El impacto en la armonizacién de los gravimenes indirectos, se deja
sentir en forma diferente segln el tipo de unién econémica de que se
trate: en una unién aduanera —si se desea maximizar la produccién y
optimizar al comercio— se deber4 recurrir a un impuesto no-acumula-
tivo a las ventas, englobando todos los bienes y servicios producidos, o
en su caso, adquiridos para su uso final en el pals que grava, hacién-
dose en la etapa de menudeo y con tasas ad-valorem iguales; si en los
paises integrantes de la unién, existen tasas diferentes, entonces debera
optarse por cualquiera de los dos caminos usando los principios basicos:
el de destinacién para la mayor produccién y el de origen para el mejor
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comercio; esto se puede ampliar para un Mercado Comin —como el
europeo— donde en realidad se ha producido un considerable grado
de ajuste de los impuestos indirectos, usando especificamente el grava-
men al valor agregado.

Por otra parte, las tasas de los impuestos indirectos no deberdn di-
vergir mucho en una unién aduanera, si se considera la existencia de
tipos de cambio fijos y no se desean perturbaciones mayores en la balan-
za de pagos de los paises miembros, cuando las barreras aduanales son
eliminadas, cualesquiera que sea el principio jurisdiccional usado. En
clertas ocasiones, sin embargo, las tasas del impuesto a las ventas usando
como guia el principio de destinacién, pueden ser mas altos en unos
paises que en otros, tendiendo a iguales cargas tributarias totales, porque
ciertos paises se basan menos en los indirectos y obtienen sus ingresos
mayoritarios de la gravacion directa.

Uno de los males necesarios de las uniones aduaneras, son las pertur-
baciones en las cuentas internacionales causadas por la supresién —en
algunos casos— y por la armonizacién de los tributos, problema que, por
otra parte, debe considerarse a la luz de tipos de cambio fijos, situacién
en la cual se presentan dos alternativas, consistente la una en ampliar el
tipo de unién al incorporar programas para incrementar la movilidad
de los factores de la produccién, contrarrestando de esta manera la
dificultad ocasionada por los cambios en los niveles de precios; la otra
alternativa, que es excluyente, en relacién con la primera, es la de usar
ajustes en el tipo de cambio, posibilidad que ha sido considerada como
poco probable realizacién en una unién aduanera. Es, pues, necesario
tomar en cuenta los efectos de los gravamenes no sélo en el comercio
de productos sino también sobre los movimientos del trabajo y el capi-
tal; cuando esto sucede, es decir, cuando existe libertad de movimientos
tanto de productos como de factores de la produccién entre los distintos
pailses participantes, un nuevo aspecto aparece y es el de la valoracién
de los beneficios derivados de los servicios gubernamentales, si se desea
que los gravimenes no determinen o induzcan movimientos antieconé-
micos de dichos factores.

Por ejemplo, si se recurre a un tributo a las ventas —bhasado en el
principio jurisdiccional de la destinacién— o se usa un impuesto al in-
greso personal, tomando en consideracién el principio de residencia,
estos gravamenes tratardn de ser eludidos y movimientos de factores
—no necesariamente adecuados— serdn la respuesta, a menos que los
servicios gubernamentales que se otorguen con los ingresos asi obteni-
dos, sean compensadoramente satisfactorios en razén de los sacrificios
tributarios realizados; sin embargo, la complicacién puede resultar ma-
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yor, pues si estos servicios gubernamentales van méas alld de las condi-
ciones normales, entonces pueden atraer la importacién de servicios de
factores no-residentes. C. K. Sullivan aclara que los dos tipos de grava-
menes citados y los principios en que se basan, solamente coincidirdn
en un mundo imaginario de competencia perfecta, a través del retro-
traslado del gravamen a las ventas, pero Unicamente en tal mundo, pues
en la realidad son fundamentalmente diferentes tipos de legislacion.

Se ha estado considerando a una unién aduanera en la que los fac-
tores de la produccién se muevan libremente, situacién que realmente
se produce cuando se llega a un nivel més alto o mas complejo de inte-
gracién, en este caso especifico el Mercado Comun Europeo. Es evi-
dente que los esfuerzos de la Comunidad para armonizar la imposicién
personal indirecta han sido bastante consistentes y los resultados no me-
nos halagadores; ello se debe a que han tomado en cuenta tanto los
tipos de gravimenes como sus efectos, asi como los principios juris-
diccionales; puede afirmarse, por ejemplo, que el uso de gravamenes
indirectos esta en relacién precisa con la aplicacién consistente del prin-
cipio de destinacién, aunque puede recurrirse al principio del origen si
es adoptado un impuesto, como el del valor agregado uniforme, que
légicamente determina tasas iguales en los paises participantes. Algunos
autores consideran que la imposicién personal indirecta debera llegar has-
ta la etapa de menudeo, por la posibilidad que dicho gravamen otorga de
ampliar la base, englobando el valor total de los bienes gravables,

Para ciertos paises —Holanda especialmente— resulté en un princi-
pio dificil usar el gravamen al valor agregado, pues tenian necesidad
de mantener exenciones y tasas especiales para mercaderias sui-generis,
por lo que sostenian un impuesto de una sola etapa —tributo al mayo-
reo— que permitia realizar las discriminaciones requeridas. A este res-
pecto, la opinién de la Comisién Fiscal de la Comunidad Econémica
FEuropea, fue que tal tributo podia justificarse por razones de expedien-
cia administrativa, y porque ademas, se le podia admitir como formando
parte de la familia de la imposicién personal indirecta, pero que para
efectos de la armonizacién tributaria, era necesario hacer los esfuerzos
necesarios para llegar hasta el valor agregado; es interesante mencionar
que Holanda fue la tercera nacién que adopté el mencionado valor
agregado, que es el impuesto que usa a partir de enero de 1969.

Sin embargo, y obviamente, la decisién de la CEE y de su Comisién
Fiscal fue rechazar de modo absoluto el tipo acumulativo del impuesto
general a las ventas, considerando sus desventajas econdmicas y sobre
todo desde el punto de vista de la supresién de los tributos aduanales,
que pueden ser ficilmente sustituidos por dichas exacciones indirectas.
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&

—como ya fuera mencionado— y que ademais nulifican todo intento de
-armonizacién a los niveles méas simples constituidos por los graviamenes
al comercio exterior. También al propugnar por el valor agregado, que
lo hacia la Comisién Fiscal mis que como una medida deliberada —y
obligada— de armonizacién, como un estimulo intelectual proyectado
por el andlisis econdémico y las ventajas derivadas del uso de dicho im-
puesto, actitud que no sélo se reflejé6 en los paises de la Comunidad
Europea, sino en todo el mundo, consideraba que dicha imposicién per-
sonal indirecta debe tomar la forma de un gravamen indirecto a los gas-
tos, mds que el de un impuesto indirecto sobre la renta.

Lo anterior es equivalente a aceptar que sea usada la variedad tipo-
.consumo del valor agregado, que fuera recomendado tanto por Deringer
como por el Informe Neumark, con el propésito de cooperar al creci-
miento econémico, ya que se exceptian la adquisicién de los bienes de
inversién, que de acuerdo con la definicién de ingreso de I. Fisher, obe-
dece estrictamente al criterio de la neutralidad econémica; también
puede mencionarse ya la afieja nocién de que los impuestos a las ventas,
al disminuir el consumo, favorecen el ahorro y la inversién, como si estas
tres variables no dependieran en forma absoluta de los ingresos que los
‘posibilitan, y como si el ahorro y la inversién fueran sinénimos en primer
término, y no se requirieran condiciones econémicas adecuadas para el
tltimo; varios autores, sin embargo, aun propugnando la neutralidad
econémica, admiten que un impuesto indirecto como el tipo-consumo es
esencial para el crecimiento, no porque lo induzca, sino que evita so-
brecargarlo.

Varios sub-grupos de estudio formados dentro de la propia Comisién
Fiscal de la Comunidad Europea, han considerado que este aspecto de
la neutralidad econ6émica que exenciona los bienes de inversién, del valor
agregado, no es tan neutral (inocuo) pues favorece al capital y que lo
seria mds, si se gravan dichos bienes de inversi6n, otorgando un des-
cuento por depreciacién. Es cvidente que tanto el Reporte Neumark
como el Deringer traen a colacién una antigua discusién ya en desuso,
de favorecer el ahorro para ayudar al desarrollo: los modernos impues-
tos al ingreso personal y las numerosas aportaciones de los tratadistas
sobre el desenvolvimiento econdémico han dado respuestas definitivas;
sin embargo, la influencia que las técnicas del Mercomin Europeo han
tenido en todo el mundo, parecen haber dado una vuelta al reloj hacia
atrds, y algunos paises han adoptado el valor agregado tipo-consumo,
creyendo con ello implementar el crecimiento; ademéas de que se lesionan
-otras metas de una politica econémica eficiente, como son la asignacién
-de recursos productivos, la distribucién del ingreso y aun el aspecto de
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competencia dentro de una economia, al aceptar explicitamente que
quienes invierten favorecen al pais —lo cual no necesariamente es un
resultado inexorable— también dan por sentado una relacién directa
entre ahorro e inversién productiva, lo cual ademaés de no ser una verdad
absoluta, lo es mucho menos en una nacién en vias de desarrollo.

Lo que se ha hecho evidente con las anteriores medidas y con otras
del mismo género que se han tomado, es que la existencia misma de las
uniones econdmicas en materia de armonizacién fiscal, depende de la
necesidad ineludible de considerar los sistemas tributarios de los miem-
bros o participantes como un todo —aspecto que por cierto, es similar
si se trata de implementar la estructura tributaria de una sola nacién—,
y tomar muy en cuenta la necesidad de proyectar la igualacién de las
bases y tasas de los gravdmenes de los signatarios de dicha unién; pero
es mds, si se toman en cuenta las posibles repercusiones sobre la estabi-
lidad dentro de cada uno de los paises de una unién, ademis de los
problemas de tipo impositivo, tendra que adoptarse el mismo principio
jurisdiccional —ya sea el del origen o el de destino— pues de lo contra-
rio se producirin perturbaciones en las balanzas de pagos —en el plazo
corto~—, sobre todo si los tipos de cambio son fijos. En este caso, como en
el de existir divergencias y diferencias en la aplicacién de las medidas
que se acaban de mencionar, los participantes tendrian que otorgar a al-
guna autoridad comunitaria el control sobre la politica de estabilizacién.

Considerando el mismo problema jurisdiccional, es importante serialar
que en el caso de que se pudiera implementar la imposicién personal
indirecta por medio de un tributo —al valor agregado—, se hace indis-
pensable adoptar el principio de la destinacién; en el caso de que el
otro principio fuera aplicado —el de origen— y la otra condicién tam-
poco se diera, es decir, que las tasas difirieran en cierta magnitud de un
pais al otro, entonces se tendria que recurrir al principio de la imposicién
impersonal a los negocios, para poder otorgar diferencias en los benefi-
clos a las empresas gravadas. En el caso de una unién aduanera —sin
movilidad de factores de produccién-— los cambios jurisdiccionales pue-
den ser empleados cuando se tienen tipos fijos de cambio: un cambio
del principio de origen al de destino implica una devaluacién, produ-
ciendo un efecto exactamente contrario —revaluacién— si se va de la
destinacién al origen; bajo el principio de destino, pero con tasas imposi-
tivas del valor agregado diferenciadas, puede tenderse a la maximiza-
cién de la produccién pero de ninguna manera a la optimizacidn del
comercio entre los miembros,

Una demostracién mas de la necesidad de igualacién en las bases y
tasas tributarias, se tiene en el caso de que la maquinaria aduanera
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sea eliminada, pues si los ingresos obtenidos por el impuesto a las ventas
en su modalidad del valor agregado no son suficientes —por ser no-acu-
mulativo y por tasas bajas— entonces puede recurrirse a dos expedientes:
por un lado, a un gravamen suplementario a las ventas al menudeo, con
las mismas tasas y en todos los paises signatarios del pacto que formali-
za la unién; por el otro, y en caso de que no se consiga el acuerdo ge-
neral para el susodicho impuesto suplementario, deberd incrementarse
la presion sobre los tributos directos, para eliminar la deficiencia. La
autora C. K. Sullivan, afirma que sin cualquiera de estas soluciones, la
abolicién de las aduanas no es posible, pues deberan ser retenidas para
el cobro de los impuestos indirectos, pero, aun en este caso, sera indis-
pensable dar los pasos necesarios para ampliar la estructura tributaria
con el gravamen a las ventas al menudeo, en orden de eliminar serias
distorsiones competitivas cuando productos son transferidos a través de
variables canales de distribucién.??

Tributacién directa y armonizacion

A. Cuestiones generales

Asi como el tratamiento de la imposicién indirecta fue iniciada con
una intencién de delimitar a dichos gravimenes, esta parte empezara
con el sefialamiento de que los tributos directos son los que efectiva-
mente paga la persona —fisica o moral— que la ley impositiva sefiala
como sujeto; por otra parte, se dice que la diferenciacién entre grava-
menes directos e indirectos reside mas bien en el contexto en que son
usados y en el intento estatutario respecto a su incidencia, que en su
impacto efectivo o en su significacién econdmica ultima. Se considera
también muy de cerca, la posibilidad de que los tributos directos sean
de hecho trasladados, por su efecto en el bienestar general, pues es evi-
dente que la distribucién de la carga tributaria entre los recipientes in-
dividuales de ingreso, en una forma que se considere como equitativa,
depende primordialmente de la directabilidad de los impuestos directos, y
por otra parte, y ya desde el punto de vista de la integracién econémica,
el que los tributos vayan a repercutir directamente en los precios —o no
lo hagan—, determina una serie de procesos v de medidas que pueden
limitar, en Gltima instancia, las posibilidades mismas de las uniones eco-
némicas que se formen.

22 Jbid., pag. 100,
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En una palabra, si se recuerda que para una zona de libre comercio
deben armonizarse los tributos al comercio exterior, pero sin perder de
vista los impuestos indirectos por la substituibilidad que presentan con
los primeros y que si se agrega una tarifa comdn con terceros paises
—una unién aduanera— y atn més, si se llega al intercambio de fac-
tores de la produccién, inexorablemente la vigilancia deberd extenderse
a todo el sistema tributario y aun al de la politica de gastos guberna-
mentales, por su impacto en la produccién y en el comercio, sin llegar
en todo caso al complejo mecanismo de un mercado comin. Valdria la
pena recordar que la integracién econémica internacional estd formada
por acciones que tienden a ampliar y profundizar tanto la relacién eco-
némica como la interdependencia de las naciones participantes, que la
anterior delimitacién no pretende prejuzgar los resultados de dicha inte-
gracién y que como ya se menciond en el capitulo respectivo, asi como
el federalismo no constituye una panacea en si mismo, tampoco la inte-
gracién —con sélo intentarla— da respuesta a las dificultades econémi-
cas que presentan, por ejemplo, los paises subdesarrollados; ayuda a
eliminar restricciones institucionales en algunos paises, que impiden mas
acentuadas relaciones econémicas entre los miembros de la unién; tra-
tindose de un proceso de autoexpansién, la integracién —cuando en-
cuentra condiciones favorables— puede llegar a lo social, sobre todo
cuando esto tiene impacto econdmico; puede significar también inayor
aislamiento con el grupo de afuera —el resto del mundo— y obviamen-
te, puede no distribuir proporcionalmente el bienestar obtenido entre las
distintas naciones involucradas, por lo menos en las primeras etapas,

Lo anterior resulta sencillo de aplicar a los problemas tributarios,
pues de la armonizacién de lo més sencillo —los impuestos al comercio
exterior— se pasa a conjugar los sistemas de gravamenes indirectos, para
continuar con la gravacién directa y las complicaciones que ella deter-
mina, Una autora, P. B. Musgrave,?® afirma que el proceso de integra-
ci6n no se complementa hasta que todos los paises unifican los objetivos
—y la forma de llegar a ellos— de su politica interna, y hasta que
presentan cuadros, también semejantes, de su distribucién del ingreso;
es entonces cuando tendran sistemas tributarios y politicas fiscales uni-
formes. Sin embargo, durante el proceso para llegar a estas metas, es la
armonizacién fiscal la que debe producir sus mejores frutos, y entre
éstos, el mas importante es conciliar sistemas fiscales con disimiles obje-
tivos de politica nacional, con las grandes metas internacionales de efi-
ciencia en la asignacién de los recursos productivos, estabilidad en el

23 Op. cit., pag. 210.
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nivel de la actividad econémica internacional {de los paises de la unién
econbémica), redistribucién internacional de los ingresos nacionales, y
el crecimiento econémico de las naciones como un todo, sin grandes y gra-
ves distorsiones de las economias nacionales.

Desde este punto de vista, sigue diciendo la tratadista mencionada,
puede considerarse a la armonizacién fiscal como un proceso que
trata de ajustar los sistemas tributarios de cada pafs, para que puedan
implementar los grandes objetivos econémicos comunes, considerando,
légicamente, la multiplicidad de aspectos y condiciones tanto institucio-
nales, como juridicos y sociales, que la propia teoria de la integracién,
determina.

B. Aspectos econémicos

Como para sefialar los objetivos mdés importantes de cada pals, se
deben conocer especificamente las funciones nacionales del bienestar,
que deben servir de fundamento a cualquier esquema democratico de
armonizacién fiscal, y como obtenerlo era bastante dificil cuando no im-
posible, la Comunidad Econdémica Europea resolvié el problema al con-
siderar como tales a las aceptadas en dicho Cuerpo Gubernativo como
expresién de voluntad general. Estos objetivos han sido tomados del
Tratado de Roma (de 1957), y son los siguientes:

1. Creacién de un solo mercado unificado, dentro del cual las fron-
teras tanto fiscales como aduaneras son abolidas.

2. Preservacién de las diferencias de los sistemas tributarios que re-
flejan divergencias bésicas en la fisonomia fiscal.

3. Distribucién equitativa de los ingresos nacionales entre y en los
estados miembros.

4. Participacién equitativa de costos y beneficios comunes entre los
estados miembros.

5. Estabilidad interna del ingreso y el empleo tanto individual como
colectivamente, con la ocupacién mantenida a alto nivel; estabilidad ex-
terna eludiendo perturbaciones importantes de la balanza de pagos.

6. Mantenimiento de altas tasas de crecimiento econémico para la
Comunidad como un todo.

Los anteriores seis puntos, dice P. B, Musgrave?* pueden ser englo-
bados en los aspectos econémicos que considera la armonizacién fiscal

24 Ibid., pag. 211,
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——cuatro—, y que son los siguientes: asignacién de recursos, equidad
internacional, estabilidad y crecimiento.

a) Asignacién de recursos

En el proceso econémico coman y corriente, la asignacién 6ptima de
los recursos productivos se deja a las fuerzas del mercado y solamente
cuando emergen condiciones que impiden esta eficiencia asignativa, en-
tonces interviene el mecanismo del presupuesto tratando de garantizar
el mejor uso de los recursos; en el caso que se estudia, se produce una
situacién sui-generis, pues se trata de que las inconveniencias de imponer
gravimenes y aranceles; y los costos que su uso determina sobre los bie-
nes y recursos que se distribuyen en un mercado comin sean eliminadas,
asi como de que se prevenga la posible existencia de las llamadas distor-
siones institucionales de la competencia; es decir, que al tratar de que
los recursos productivos sean asignados a sus mejores usos, respondiendo
en forma directa a las diferencias reales en costos y tasas de utilidades,
se elimina la posible interferencia gubernamental por medio de impues-
tos, aranceles y gastos gubernamentales, lo que implica que en el inter-
cambio internacional y dema4s cuestiones que determina la existencia de
un mercado comin, se debe dejar obrar en forma totalmente libre a las
fuerzas del mercado.

Esta cuestién es mas aparente que real, puesto que debe considerarse
lo que significa la existencia de un mercado comdn y entonces la res-
puesta es muy sencilla: se eliminan o atemperan las distorsiones institu-
cionales causadas por la administracién publica de cada pafs partici-
pante. pero al ceder parte de la autonomia fiscal —condicién sine qua
non de la vida misma de un mercado comin— la intervencién guber-
namental por medio del principio del presupuesto sigue existiendo, s6lo
que ahora por medio de organismos a nivel internacional o mejor dicho
regional, pues esta asignacién de recursos 6ptima es diferente en buena
medida, de la que se produciria en condiciones plenamente internacio-
nales, como es la que podria ser determinada por un organismo del
tipo del GATT.

L.a medida en que los gravamenes directos afecten la eficiente asig-
nacién de bienes y recursos productivos, estd en relacién directa con los
efectos que se produzcan en los precios relativos de las mercancias y
en las tasas de utilidad neta de los factores de produccién; si se consi-
dera una economia cerrada con inmovilidad de factores, la incidencia y
la carga real de los tributos serin los determinantes, pues si no son tras-
ladados y no significan una carga excesiva, apenas si serin sentidos,
siendo naturalmente grave el problema en el caso contrario, pues afec-
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tarid la oferta de capital y de trabajo, en la medida en que en este
altimo factor, esto sea posible. P. B. Musgrave®® afirma que en la citada
economia cerrada, la carga excesiva de un gravamen sobre un factor
emerge del efecto sobre su oferta mds que de su sustitucién por otro
factor dentro de la economia, puesto que este tipo de carga excesiva no
puede ser reducida extendiéndola a todos los otros factores; esto implica
que una carga excesiva sobre el capital, que retardard su oferta y ele-
varj su precio, no sera aliviada al extender el tributo sobre el trabajo,
situacién que tampoco operari en sentido contrario.

Si se llega a una economia abierta con movilidad de factores, como
ocurre realmente en un mercado comin, entonces los efectos de la tribu-
tacién directa sobre la asignacién de los recursos y los bienes, depende
en forma total de los diferenciales de las tasas impositivas entre los paises
miembros, los cuales pueden afectar la migracién internacional del ca-
pital o del trabajo, dependiendo sobre cuél de los dos se proyecten dichos
diferenciales y considerando, ademds, que el efecto serd mayor sobre
el capital, que es con mucho el mds mévil de los factores de la produc-
cién. Dentro de este contexto vale la pena considerar la interrelacién
de los procesos fiscales, pues al inducir movimientos de factores por la
imposicién o gravacién directa, éstos pueden sustituirse con los flujos
de mercancias y responder asi a los aranceles y otros gravdmenes indi-
rectos, y también que las divergencias de tasas pueden afectar la asig-
nacién de recursos dentro de cada pais, entre los sectores de bienes inter-
cambiados y los que no lo son.

b) Equidad

Es altamente significativo que el Tratado de Roma refleje con tanta
precisién, las ideas generales que sobre equidad —o los efectos que sobre
la distribucién del ingreso debe ejercer la administracién pablica— se
dan en los paises capitalistas, pues aunque no se hace mencién explicita
de esta cuestién, si se proyecta a la armonizacién fiscal para que respete
las tradiciones sociales y preferencias de los grupos nacionales y eluda
transformaciones radicales en este tipo de concepciones. Esto viene a
cuento porque estas actitudes parecen otorgar una gran importancia a
la capacidad del sistema tributario para afectar substancialmente la dis-
tribucién de ingreso y la riqueza, hecho que ademés de ser desmentido
por la realidad, ha sido expresamente reconocido por tratadistas con-
servadores como E. Rolph,?¢ quien sefiala que éxitos muy modestos pue-

°5 Ibid., phg. 214.
2¢ B. Retchkiman, op. cit., pag. 230.
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den ser reclamados para la reduccién de los ingresos de los muy ricos por
medidas tributarias, aun en paises como los Estados Unidos, la Gran
Bretafia y Australia, los cuales usan graviamenes muy progresivos (en
todos los ordenes).

La relacién de la equidad con los impuestos directos ya resulta en la
época moderna como institucional, puesto que la gran mayoria de los
sistemas impositivos de los paises estin basados fundamentalmente en
los impuestos al ingreso, que proporcionan la parte substancial de las en-
tradas al erario publico; estos tributos presentan la equidad vertical
basada en la progresividad de las tasas y la equidad horizontal que ab-
sorbe el concepto de igual tratamiecnto a iguales y tiene su expresién
en las leves de los impuestos al ingreso personal, a las corporaciones y
a las rentas patrimoniales.

Como ya se sefialara, desde el punto de vista de la armonizacién
fiscal se pretende mantener —hasta donde ello sea posible— las varian-
tes fiscales de cada pals, asi como incrementar en sus relaciones econé-
micas la llamada neutralidad tributaria; otro objetivo, igualmente des-
tacado, es la equidad entre naciones que implica que las relaciones
tributarias entre las mismas, permita una adecuada distribuciéon de la
base tributaria que grava a los factores méviles de produccién y a las
mercancias intercambiadas entre las naciones participantes. Asi como
en el anterior punto, sobre la eficiente asignacién de recursos produc-
tivos y de mercancias, en este caso la movilidad de los factores y las
tasas diferenciales se unen a los aspectos jurisdiccionales para crear cues-
tiones de importancia respecto a la equidad entre naciones, pues se
presenta la nueva situacién de determinar quién posee el derecho de gra-
var los factores migrantes o migratorios; por ejemplo, si se grava a los
bienes hasado en el principio de destino y al capital en el principio
de la fuente del ingreso, el pais importador tanto de mercancias como de
capital, sera el favorecido —en términos tributarios—, aunque lo anterior
lo sefiale como el importador neto en las cuentas comerciales.

También dentro de esta problemética pueden citarse los llamados
“paraisos fiscales” y el “subdesarrollo”; en el primer caso se trata de
naciones que buscan ampliar sus fuentes tributarias al atraer empresas
productoras y que ademéis pueden determinar la traslacion de ganan-
cias; el otro aspecto se refiere a la equidad vertical en las relaciones
econdémicas internacionales, que determina préicticas tributarias adecua-
das para promover el flujo de capital hacia las ireas o paises de menor
desarrollo.

En este caso de la equidad, convendria tomar como ejemplo los pro-
blemas que se derivan de la existencia de una nacién federal, donde
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corresponde a la federacién la proyeccién de una politica que englobe
las funciones y propésitos generales de beneficios comunes y aceptados
de antemano, mientras que a los estados miembros corresponderia pro-
mover y enfatizar algunos —o muchos— problemas que significan dife-
rencias en las necesidades y en las formas de darles solucién. Es evi-
dente que como punto de partida, el federalismo sirve de comparacién,
aunque la armonizacién fiscal resulta mucho méis complicada en un
mercado comin, en donde las diferencias sobre la equidad presentan
miltiples criterios y proyectan conflictos mucho mayores que implican
més elaborados y sutiles compromisos. Ahora bien, los servicios de defen-
sa, facilidades de transporte, desarrollo de regiones pobres, estabilidad
monetaria y otros similares que benefician a todos los paises participan-
tes, facilitan que se admita la existencia de organismos supranacionales
y pueden promover la aceptacién de compromisos dentro de la armoni-
zacién fiscal més completa.

¢) Estabilidad

Tomando en cuenta que la estabilidad tiene como meta proyectar el
mayor uso posible de los recursos productivos existentes, evitando el pe-
ligro de inflacién, en un mercado com@in la armonizacién fiscal tiene
una de sus mejores armas en los impuestos directos, cuyas propiedades
anticiclicas, sobre todo del gravamen al ingreso personal y al de las cor-
poraciones, son aceptadas por todos los tratadistas, al grado de que
muchos de ellos recomiendan que las modificaciones tributarias, como
medidas anticiclicas, deberan quedar confinadas solamente a este tipo
de gravamenes, lo que puede entenderse con mayor razén en una unién
econémica, puesto que el flujo internacional de recursos y bienes se
afecta menos.

Algunos autores no admiten que el impuesto al ingreso de las corpo-
raciones tenga una proyeccién tan obvia en materia de estabilidad in-
ternacional, como no se lo conceden tampoco con respecto a la eficiente
asignacién de recursos y a la distribucién internacional del ingreso y
la riqueza, pues consideran que presenta problemas dificiles de resolver
para la armonizacién fiscal, ya que dichos gravidmenes se encuentran
involucrados en todas las metas v ademis afectan —gravindolo— al
capital, el més movible de los factores de la produccién.

Otro aspecto muy importante es el que se refiere a la balanza de
pagos en un mercado comftin, puesto que se da por sentado la existencia
de tipos de cambios fijos y a que los impuestos directos que afectan a la
inversién tienen un peso especifico sobre dicha balanza de pagos, cuyos
vaivenes, por otra parte, afectan profundamente la economia nacional
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y en forma directa la internacional, por lo que juega un papel primor-
dial para la formulacién de una politica de armonizacién fiscal.

d) Crecimiento

Gunnar Myrdal,>” uno de los economistas europeos méas conspicuos y
cuyos trabajos han servido para el reacomodo econémico del continente,
define al desarrollo como la base fundamental del estudio de las rela-
ciones econdmicas, politicas y sociales del hombre; esto se ve més claro
en las uniones econémicas donde las naciones participantes se encuen-
tran en vias de desenvolvimiento, como son la ALALC y el Mercado
Comiin Centroamericano, y cuya integracién basicamente esti dirigida
a lograr dicho desarrollo. En el caso de la CEE., la actitud hacia el
crecimiento, sin dejar de ser muy interesante, es més bien de vigilancia
para eliminar los escollos que puedan presentarse, y como consecuencia,
la estructura fiscal tiende a promover el desarrollo en toda el 4rea pero
con énfasis en las regiones o paises que presentan un desarrollo compa-
rativamente menor que el resto de la Comunidad, o en donde la asigna-
cién de recursos productivos otorgue mayor grado de optimizacién.

Lo anterior se proyecta mas bien a la canalizacién de inversién hacia
secciones de los paises, en donde ésta produzca mayores dividendos o la
tasa de desarrollo sea mayor, al mismo tiempo que se induce una mas
alta tasa de ahorro e inversién general. Es en este tipo de politica en
donde precisamente la gravacién directa puede otorgar una cooperacién
mayor, pues los impuestos directos sobre el capital de inversién, pueden
ser de tal tipo que canalicen recursos a las regiones con posibilidades de
mayor crecimiento, y también un incremento en la tasa general de aho-
rro e inversién; dentro de esta situacién, es necesario considerar con
sumo cuidado los impuestos a los negocios, para que éstos sean del tipo
que los promueva,

e) Conclusién

La revisién de las cuatro metas consideradas, ademas de la posibili-
dad de objetivos encontrados, ha otorgado una idea de las cuestiones y
dificultades que la imposicién directa determina para un mercado co-
mun, y légicamente la complejidad para llevar a cabo la armonizacién
fiscal en esta area. Es posible, como afirma P. B. Musgrave,?® proyectar

27 Gunnar Myrdal, Asian Drama: An Inquiry into the Poverty of Nations,
Pantheon Books, New York, 1967.
28 Op. cit., pag. 244.
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un gravamen sin considerar a los demas, admitir ciertos cuadros de gas-
tos, aceptar otros aspectos de politica gubernamental (politicas de tipo
de cambio y monetarias), asumir ciertas hipétesis sobre incidencia y
tasas efectivas, y de todo ello obtener un cuadro positivo que permita
los arreglos tributarios internacionales, para llegar a un adecuado inter-
cambio de mercancias y una 4ptima asignacién de los recursos produc-
tivos; todo este grupo de suposiciones, sin embargo, puede derrumbarse
porque el inpacto de los gravimenes se relaciona con otras variables
—sujetas también a controles— como son principalmente las condiciones
monetarias, que al afectar todo el intercambio pueden provocar situa-
ciones tan complejas en lo internacional, que la armonizacién tributaria
podria en un momento dado tener que esperar la instalacién de un sis-
tema monetario comin,

Politica presupuestal y otras regulaciones

A. Aspectos generales

Por lo que respecta a presupuestos y demds regulaciones concer-
nientes a las funciones administrativas que deben realizar las uniones
econémicas, se siguen aqui las experiencias de las llamadas comunidades
europeas (CEE, Euratom y Comunidad Europea del Acero y el Car-
bén), dejando las condiciones operativas de los otros grupos para cuando
se les estudia individualmente.

Al iniciar sus actividades, las comunidades europeas realizaron dos
tipos de funciones, unas de nueva creacidn y las otras derivadas; las pri-
meras se consideran el resultado del advenimiento de los nuevos orga-
nismos y que fueron su creacién especifica; las funciones derivadas se
refieren a actividades previamente realizadas en forma individual por
las naciones participantes y que después fueron trasladadas a los cuerpos
comunitarios. En la medida que la integracién se consolida, ambas ac-
tividades se amplian en tamafio e importancia, pero mds las segundas,
pues como es facil colegir, en las economias modernas muchas activi-
dades ya se realizaban en los paises en forma individual, y lo tnico que
se hizo fue trasladarlas a los cuerpos colegiados de la unién; al mismo
tiempo, el monto de fondos necesarios para realizarlos, creceria mas
que proporcionalmente. Lo anterior determina problemas para los pre-
‘supuestos comunitarios, que pueden enfocarse desde tres 4ngulos di-
ferentes:
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a) los poderes de aprobar y supervisar los presupuestos;
b) la obtencién de fondos;
¢) el empleo de los recursos.

B. Técnica presupuestal

Las regulaciones presupuestales de la Comunidad Econdémica Euro-
pea, afirman Regul y Renner,?® corresponden esencialmente a la posi-
cién dominante asignada por el Tratado, al Consejo de Ministros, al
que corresponde coordinar las politicas econémicas y financieras de las
naciones participantes, asi como tomar las medidas para que éstas reali-
cen, en sus sistemas juridicos, las modificaciones requeridas para que se
ajusten a los de la Comunidad. Corresponde a la Comisién —formada
por catorce miembros y segundo cuerpo colegiado, de la CEE— efec-
tuar los trabajos que realizaria en Estados Unidos de América la Oficina
del Presupuesto, ya que a la vez que prepara estimaciones preliminares
y realiza funciones de asesoria, lleva a efecto las decisiones que en ma-
teria presupuestal aprueba el Consejo de Ministros.

En realidad la semejanza es mucho mayor, pues a la Comisiéon se le
presentan las estimaciones presupuestarias de los organismos de la Co-
munidad; ésta se encarga de formular el anteproyecto del presupuesto,
y se presenta al Consejo de Ministros, que sobre ]la base del mismo pre-
para un presupuesto que en términos generales resulta el definitivo
—presupuesto ejecutivo— y lo presenta para su aprobacién al Parla-
mento Europeo; en este momento se han seguido los pasos tradicionales
del presupuesto: formulacién o preparacién por el Ejecutivo —Poder—;
autorizacién por las legislaturas; ejecucién, de nueva cuenta, por el
Poder Ejecutivo, en este caso el Consejo de Ministros de la Comunidad,
al que en materia de control se le ha dado una posicién de importancia
decisiva, pues es el que nombra la Comisién de Control que a su vez
realiza el cuarto paso clasico de un presupuesto, que es la revisién del
mismo.

En igualdad de condiciones que en la nacién que se tomé de referen-
cia, corresponde al Poder Ejecutivo allegarse los fondos necesarios para
dar cumplimiento al programa presupuestal; en la medida que la Tarifa
Comun Externa no otorga los suficientes recursos, éstos son obtenidos
por medio de contribuciones de los paises miembros. Esto implica que
al ser aprobado el presupuesto de la Comunidad por el Consejo de Mi-

28 R. Regul and W. Renner, Finances and Taxes in European Integration,
International Bureau of Fiscal Documentation, Amsterdam, 1966.
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nistros, y en su caso por la Asamblea General, las cuotas revisten una
obligatoriedad que ya no admite discusién. Por otra parte, el uso de
recursos por las instituciones comunitarias, especialmente de la Comi-
sién, se encuentra restringido por los lineamientos generales sefialados
en el Tratado de Roma (articulos 199-209) y por la existencia de pre-
supuestos especiales creados para otorgar fondos a organismos destinados
a satisfacer ciertos propédsitos como son el Fondo Social Europeo, el
Fondo de Desarrollo y el Banco Europeo de Inversién, que desde el pun-
to de vista de la técnica presupuestal, pueden ser considerados comio
presupuestos especificos o separados.

En forma estatutaria, las regulaciones presupuestarias de la Comuni-
dad Econémica Europea comprenden cuatro aspectos: a) aprobacién y
supervisién del presupuesto; b) procuracién de fondos; ¢) apertura de
fuentes de financiamiento; d) empleo de recursos.

a) Aprobacion y supervision del presupuesto

Como ya fuera sefialado, se solicitan estimaciones previas de los orga-
nismos que forman la CEE, se formula un proyecto preliminar —por la
Comisién— vy se envia al Consejo de Ministros, quien ratifica o rectifica
dicho proyecto y al aprobarlo —por mayoria calificada—, constituve
ya un presupuesto pleno que es enviado al Parlamento Europeo para su
autorizacién; si en treinta dias éste no lo ha aprobado, o no ha expre-
sado alguna opinién al respecto, se considera aceptado para todos los
efectos juridicos; si, por otra parte, el Parlamento propone cambios o
enmiendas, el Consejo, con la asesoria de la Comisién y demas orga-
nismos de la Comunidad, los incluye, siempre que exista el voto de una
mayoria calificada, adoptindose por fin el presupuesto.

Ya se ha considerado que la revisién es realizada por una comisién
cuyos miembros son nombrados por el Consejo de Ministros, y que re-
portan anualmente el resultado de su labor a dicho Consejo y al Parla-
mento Europeo; es el primero quien descarga de responsabilidad a los
integrantes de la citada comisién, al aprobar los resultados obtenidos.

b) Procuracién de fondos

Ya se mencioné que los ingresos para cubrir las erogaciones presu-
puestadas se obtienen de los paises miembros en relacién a sus posibili-
dades econdmicas, que hasta el aflo pasado —en que se ampli la Co-
munidad con tres miembros mis—, consistian en un 849% dividido por
partes iguales entre Alemania, Francia e Italia, y el resto, o sea 16%,
entre Holanda, Bélgica y Luxemburgo; hasta 1966 los gastos adminis-
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trativos de la CEE fueron cubiertos solamente con fondos provenientes
de las naciones participantes, y a partir de entonces han existido cam-
bios, sobre todo de los ingresos de la Tarifa Externa Com(n; sin em-
bargo el grueso de las entradas siguen siendo las contribuciones de los
paises miembros, lo que, dicen Regul y Renner,*® no otorga ninguna
justificacién a aplicar el término de impuestos a dichos ingresos, como
es el caso de los que obtiene la Comunidad Europea del Acero y el
Carbén, como se vera méis tarde,

¢) La apertura de fuentes de financiamiento

Es evidente que dados los ambiciosos planes que la existencia de la
CEE implica, su marco de financiamiento administrativo no sélo era
pobre sino inadecuado para el fortalecimiento de la accién y de las
instituciones comunitarias; el mismo Tratado de Roma preveia esta
situacién, y consideraba como condicién indispensable la autonomia fi-
nanciera de la Comunidad. En 1968, al ser aprobada una tarifa externa
comun, se dieron los primeros pasos para obtener fondos de modo inde-
pendiente asignandose un porcentaje de los ingresos de tal tarifa para
fines comunitarios; también, y mais o menos en la misma época, la
Comisién dio un primer paso para el financiamiento comin de la po-
litica agricola, el cual crea un Fondo de Garantia y Direccién de la
Agricultura Furopea (EAGGF), fondo que es parte del presupuesto
comunitario

En los primeros tres aiios, los ingresos de este fondo provendran de
las seis naciones participantes dividiendo su aportacién en dos partes,
siendo una como aportacién general y la otra, sobre la base de la relacién
de importaciones netas hechas de paises no-miembros.

d) Empleo de recursos

Como ya se menciond, el presupuesto general de la Comunidad no
engloba todas las actividades que realiza la CEE, existiendo dos fondos
especiales y un banco, cuyo manejo depende de presupuestos especificos
y separados del principal; los fondos son el Social Europeo y el de
Desarrollo para Paises y Territorios (allende los mares) ; y el organismo
especializado para el desarrollo del mercado comn, constituido por el
Banco Europeo de Inversién.

3 Op. cit., pag. 20.
21 Jbid., pag. 23.
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e) La obtencién de fondos para la Comunidad Europea

del Acero y el Carbén (CEAC)

Para efectos de la CEE y como un magnifico antecedente para la
misma, la creacién por el Tratado de Paris (abril de 1951), de la CEAC
y su funcionamiento, determinan hechos y situaciones que bien vale la
pena considerar, Por principio de cuentas y con respecto a la integra-
cion, existen diferencias entre ambos organismos europeos que pueden
ser determinadas primero, por un aspecto estructural: el Tratado de
Roma proyecta un sistema de procedimiento para ser usados de inme-
diato y crea bases para futuros procedimientos, mientras que el de Paris,
furdamentalmente, define zonas de competencia y responsabilidad; la
segunda diferencia, cuya importancia ha sido reconocida por la propia
CEE, estriba en que la Alta Autoridad —madxima institucién adminis-
trativa dentro de la CEAC— posee facultades para la obtencién de re-
cursos para financiar sus propias operaciones: 1) exacciones sobre la
produccién de acero y carbén; 2) flotacién de empréstitos; 3) acepta-
ci6n de donativos.

Las tres posibilidades de obtener {ondos, que serdn analizadas una a
una, implicaron una contribucién de suma trascendencia para la exis-
tencia de las uniones econémicas, al grado que su estudio ya forma parte
de un capitulo importante dentro de la historia de la integracién. Por lo
que respecta, en primer término, a la exaccién o gravamen, éste tiene
como base el valor promedio de la produccién de acero y carbén y como
tasa mixima ad-valorem la del 19, aunque puede pasar este porciento,
necesitindose entonces la aprobacién previa del Consejo (mayoria de
2/3 partes); su determinacién y cobro deben ser fijados anualmente
por la Alta Autoridad después de consultar al Consejo, la que ademis
puede castigar a empresas remisas con una sobretasa de 59 trimestral.
De acuerdo con los autores ya citados, Regul y Renner, la exaccién
cumple estrictamente con todas las condiciones que determinan que
pueda ser considerada como un impuesto tipico: en primer término
es una contribucién compulsoria, pues las empresas productoras de los
palses participantes o asociados, estin obligadas al pago de las condi-
ciones y tiempo —y por supuesto a la tasa— especilicadas por autorida-
des que pueden perfectamenie reforzar su decisién; es también un
ingreso que no se destina a un propodsito determinado, sino que fluye
para efectos del presupuesto general administrativo de la CEAC, sin que
exista una accién paralela dc la Comunidad motivada por los ingresos
que percibe; no se trata de un honorario, derecho o cargo pagadero por
una persona moral o fisica, por una actividad administrativa especifi-
ca que lo beneficle, ya que el Tratado de Paris no sefiala ninguna
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accién o actividad de este tipo en favor de los miembros, y que sea
susceptible de pago que pueda ser considerada como parte de la exac-
cién, lo cual también imposibilita que a esta entrada se le repute como
una contribucién a una institucién o establecimiento plblico; se trata
de una gravacién sobre cierto nimero de productos selectos, sobre la
base de su valor promedio en toda la Comunidad, no siendo acumu-
lativo, pues le sirvié de base ¢l “taxe 4 la production”, de donde tam-
bién arranca el impuesto al valor agregado {rancés.

Por lo que hace a las objeciones, éstas son variadas y algunas dignas
de mencién: en primer término se argumenta que el recipiente de los
servicios no es la industria del acero y el carbén, sino la Comunidad
como un todo, por lo que cobrarle un gravamen a la citada industria
se aleja de la justicia tributaria, y por lo tanto constituye una exaccién
que puede tener otras caracteristicas, pero no aquellas de la tributacién,
lo que es substancialmente correcto hasta que se llega a la Gltima afir-
macién, que podria ser revertida aceptando exactamente lo contrario,
es decir que se trata de un impuesto con todas las condiciones de gene-
ralidad, justicia, equidad, base, tasa y otros, y que los recursos que se
obtienen no tienen un destino sefialado de antemano, sino que sirven
para otorgar servicios —y bienes ocasionalmente— de todo tipo para
una comunidad que puede ser una nacién, un Estado, un municipio, una
ciudad o poblado; otra objecién es que a pesar de que los fondos que se
obtienen sirven a propdsitos generales, no se aplica el principio de no-
apropiacion (en el sentido presupuestal) va que la Alta Autoridad no es
libre para usar los recursos de la exaccién a su arbitrio, sino que su
accién se encuentra restringida por instrucciones precisas —sefialadas
para su uso— dadas por el Tratado; una objecién mas se encuentra
en la acusacién de que se trata de un caso tipico de doble imposicién
sobre la industria del acero y el carbén, argumento que ya actualmente
carece de importancia, pero que por otra parte califica, aparentemente
en forma definitiva, al multicitado pago como un impuesto.

Por lo que se refiere a los empréstitos, el articulo 5 del Tratado de
Paris, admite que la Alta Autoridad provea a las empresas de acero y
carbén con recursos para financiar inversiones de capital, sefalando al
mismo tiempo que estos fondos pueden ser otorgados de ingresos obte-
nidos de la exaccién o de la flotacién de empréstitos que la CEAC,
por medio de dicha Alta Autoridad, pueda obtener. La mecanica de
estas operaciones sigue los lineamientos generales que se aplican a las
mismas, siendo importante, sin embargo, sefialar que esta posibilidad
de obtener préstamos sélo ha sido otorgada a la CEAC y a ningan otro
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organismo, y que los fondos asi obtenidos sélo podian servir para otor-
gar créditos a las industrias y a los paises miembros.

El tercer aspecto interesante de la Comunidad Europea del Acero y
el Carbén, se refiere a las donaciones, ya que su sola mencién su-
pone la posibilidad de que los paises involucrados realicen contribuciones
voluntarias a dicha entidad.

/) El Euratom

El tercer miembro de este grupo, el Euratom, que también es un re-
sultado del Tratado de Roma, tiene por objeto la explotacién pacifica
de la energia atémica a nivel continental —europeo—, y no pals por
pails; sus regulaciones financieras son similares a las de la CEE, obte-
niendo los recursos necesarios de los paises miembros y contrariamente
a lo que pasa en la CEAC y a las posibilidades de la CEE, el Euratom
estari sujeto siempre a la subordinacién por lo que a fondos se refiere.

g) Conclusiones

Por lo que respecta a la politica presupuestal de las tres comunidades
consideradas, sus semejanzas se encuentran en el poder que tienen de
establecer dicho presupuesto y de fijar los ingresos, pero la diferencia
se presenta en cuanto a la determinacién de los gastos operacionales, ya
que el Tratado de Paris confiere a la Alta Autoridad de la CEAC —en
ciertos casos con la aprobacion del Consejo— el poder de decidir su
politica respecto a éstos, que es lo que sefiala la mayor diferenciacién
de este organismo y los otros dos. En la descripcién arriba hecha de la
CEAC, como una forma avanzada de integracién, este poder de decisién
constituia el hecho mas conspicuo, basado ademds, en que emanaba de
un organismo supra-nacional que dejaba sentadas formas de operacién
de importancia primaria para las uniones econdémicas y la integracién.

La determinante m4s Importante, en consecuencia, es la posibilidad
de que las instituciones integracionistas puedan llegar a controlar y ma-
nejar recursos propios, lo que implica libertad de accién y la conforma-
cién de verdaderos organismos supra-nacionales. En realidad, y en los
momentos actuales, la fuerza de los organismos —que aparentemente
ya es uno solo, la CEE, pues en 1967 se fusionaron sus instituciones
ejecutivas y administrativas, y tomaron la decisién de que en tres ahos
s6lo quedaria una— es que sus gastos operacionales son bastante limi-
tados y sus recursos insignificantes, si se les compara con los tremendos
presupuestos de cada uno de los paises afiliados, por lo que su esfera
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de accién financiera es bastante reducida. Esto, de hecho, ayuda a po-
ner en primer plano el problema de la armonizacién fiscal.

El gasto publico y la armonizacién

1. Gastos necesarios para mantener las instituciones politicas y sociales

Una adecuada proyeccién de la armonizacién fiscal podria consistir
en considerar ambos lados del presupuesto, es decir, los gastos y los in-
gresos, con el propésito de valorar el impacto fiscal total que sufren
tanto recursos productivos como bienes, lo que permitird conocer sus
efectos generales en la asignacién de recursos y en la distribucién del
ingreso y la riqueza, como en la estabilidad y el crecimiento. Obviamente
se requerird conocer con cierta precisién la carga tributaria por un lado,
y el monto de los beneficios gubernamentales por el otro, lo que llevaria
al residuo fiscal de Buchanan o a lo que otros autores denominan carga
fiscal neta; en ambos casos, las investigaciones y evaluaciones a realizar
no tienen nada de sencillo, pues requeriria mucho més conocimiento de
lo que ofrece hasta la fecha el capitulo de la incidencia tributaria vy,
ademés presenta la prodigiosa dificultad de asignar beneficios proveidos
por el gobierno. En cualquier caso, es muy importante conocer los efec-
tos de los gastos gubernamentales en la integracién, y en cada uno de los
tipos de uniones econdmicas existentes.

En todos los casos de estudio y aun de realizacién de agrupaciones
econdmicas internacionales se empezé por considerar los problemas de-
rivados de la existencia de tarifas y cuotas al comercio entre naciones,
aspecto que resulta razonable, pues estas tarifas y cuotas tienen como
objetivo primordial el restringir el intercambio de productos que fue
lo primero que se trat de eliminar; posteriormente, y como ya se ha
afirmado en estas pdginas, se demostré que los impuestos indirectos,
especialmente los gravimenes generales y selectivos a las ventas, consti-
tuyen un perfecto sustituto a los aranceles en ciertas condiciones, lo
que hizo que en el Informe Neumark a la Comunidad Econémica Euro-
pea se hablara de condiciones similares —con respecto a la tributacién—
entre un mercado comin y una nacién, que también englobé a los gra-
vamenes directos, pues las uniones econémicas, como cualquier otro or-
ganismo de este tipo, no pueden detenerse en los primeros estadios de su
formacién y al intercambio de productos siguié el de factores de la pro-
duccién, con toda su cauda de problemas para la armonizacién fiscal.

Esta ultima afirmacién se observa con claridad meridiana en el mul-
ticitado Informe Neumark, pues del estudio de los aranceles y cuotas y
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de los tributos directos e indirectos, se pasé a considerar muy de cerca
el impacto gubernamental, primero, en el caso de subsidios a ciertas
ramas industriales, y posteriormente, tomando en consideracién todo el
ancho campo de los gastos que realiza un Estado; sin embargo, varios
autores, en especial Norbert Andel,*? conceptian que los egresos publi-
cos han sido —y son— tratados con clerta negligencia, en cuanto se
refiere a la armonizacién fiscal. Esto en realidad no constituye una ex-
cepcién, pues tendria que empezar haciéndose notar que tal tratamiento
se produce en el propio campo de la economia publica, en la que, como
afirman Burkhead y Miner,?? el campo del gasto gubernamental se en-
cuentra en un estado en cierta medida indeterminado, tanto en la teoria
como en la prdctica, y quienes tratan de estas cuestiones, se encuentran
escribiendo sobre y acerca de dreas en las cuales ni la doctrina ni la
prdctica, han sido desarrolladas.

A pesar de que ya se ha sefialado aqui lo que significa la armoniza-
cién fiscal, se considera prudente para los efectos del gasto piiblico agre-
gar algunas ideas sobre qué medidas de la armonizacién se hacen ne-
cesarias para que las diferencias en los gastos publicos de las naciones
participantes, afecten lo menos posible el funcionamiento de una unién
econdmica; segun Andel, se puede concebir la armonizacién como aque-
llas medidas indispensables para obtener sistemas financieros y fiscales
en un mercado comin, que hasta donde ello sea posible, no perturben
las condiciones estdticas marginales de la teoria del bienestar, lo que
resulta una meta muy importante, puesto que en los propios paises
asociados se llega a tal situacién al mismo tiempo que se forma el men-
cionado mercado comun, y en consecuencia, se justificaria que para
los fines de las perturbaciones que podrian causar los egresos guberna-
mentales, la armonizacidén fiscal tuviera una meta restringida, como seria
eliminar solamente las perturbaciones adicionales; en otras palabras, se
espera que los gastos pablicos influyan en una mas eficiente asignacién
de los factores de la produccién y de los bienes, que es en realidad el
objetivo primordial de cualquier unién econdémica.

El autor Dalton®* sefiala que los gastos e ingresos gubernamentales
canalizan recursos que modifican substancialmente la composicién de la
oferta y la demanda; los cambios en esta ultima afectaran las industrias

32 “Problems of Government Expenditure Harmonization in a Common Mar-
ket”, en Fiscal Harmonization in Common Markets.

33 Jesse Burkhead y Jerry Miner, Public Expenditure, Aldine-Atherton, Chicago
y New York, 1971.

34 Hugh Dalton, Principles of Public Finance, Routledge and Kegan, London,
1954.
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de un palis y las extranjeras que concurran a dicho mercado, no debiendo
considerarse estos cambios en el cuadro de la demanda —segiin Andel—
como distorsionadores, salvo en el caso de los subsidios al sector privado,
siempre que los que reciban estos gastos de transferencia los usen con
entera libertad y que las politicas de adquisiciones de los gobiernos deter-
minen compras de bienes y mercancias sin importar su origen: nacional
o extranjero, No llegan a considerarse como perturbaciones adicionales
los cambios en la demanda que se deben a transformaciones en los
gustos, al desarrollo econémico y a modificaciones en la distribucién
del ingreso, pues se estima que forman parte de cambios normales que
son esperados por el sector privado, en los que éste tiene mecanismos
de ajuste,

En un estudio ya publicado,? se hace referencia a diferentes clasifi-
caciones de los gastos piblicos que obedecen a diversos propésitos, una
de ellas referida al rendimiento de los egresos del gobierno sobre los
diversos nicleos de poblacién y que tiene gran similitud con la que
realiza N. Andel*® para efectos de estimar la influencia en las industrias,
tanto en la funcién-demanda como en la funcién-costo; esta clasifi-
cacién, muy importante para el estudio de la armonizacién y los gastos
publicos, presenta las siguientes caracteristicas:

1. Gastos necesarios para mantener las instituciones politicas y so-
ciales, y que no tienen un caracter de beneficio conjunto.

2. Gastos que son en primera instancia un beneficio al productor
privado.

3. Gastos que son en primera instancia un beneficio para los consu-
midores.

4. Gastos para empresas pablicas.

5. Gastos de beneficio conjunto o general.

Como en todas las clasificaciones de este tipo, las diferenciaciones en
la prictica no son tan claras, ya que una categoria puede introducirse
en una u otras, ademas de los gastos que son mixtos por naturaleza y
considerando también la existencia de demasias (spill overs) ; fuera de
estos problemas, el anilisis se ve enriquecido por estas divisiones: asi,
es facil observar que desde el punto de vista de la armonizacién el
primer grupo no presenta complejidades, no asi el segundo, que es en
realidad fundamental para esta cuestién, como lo son también, aunque
en menor escala los puntos 3, 4 y 5.

35 Retchkiman, op. cit., pag. 71.
38 Op. cit., phg. 316.
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2. Gastos que constituyen un beneficio al productor privado

Estos egresos pueden ser de dos tipos: uno, que se denominari general,
ya que “todas las actividades se benefician de él cuando son medidas
como un porcentaje del valor agregado”; el otro, que serd conocido como
especial, y cuya proyeccién es beneficiar claramente a ciertas empresas,
tomando como base el tipo de actividad, el volumen de produccién y la
forma en que ésta es realizada. Se dice que para el primer caso —con-
siderando un mercado comin—, la armonizacién no es inexorablemente
requerida pues al afectar a una rama de produccién de un pais en
forma global, no distorsiona la posicién coinpetitiva de los demés sec-
tores productivos y de diferentes firmas dentro de una nacién; sin em-
bargo, si puede causar modificaciones en la balanza de pagos, ya que
para neutralizarse tendria que eliminar el sacrosanto tipo de cambio
fijo, que parece ser la postura aceptada en los Informes Tinbergen,
Spaak y Neumark.

Por lo que respecta a los gastos que se han puesto bajo el rubro de
especial, aparentemente tienen una similitud con el otro tipo —general—,
y es que la armonizacién tampoco es necesaria, pero por razones total-
mente opuestas, pues el Tratado de Roma en su articulo 92, sefiala una
prohibicién especifica para dichos gastos, por considerarse que ‘‘siem-
pre distorsionan la estructura de costos internos y en consecuencia afec-
tan negativamente la Optima divisién internacional del trabajo”. Este
mismo grupo especial de gastos se proyecta en dos formas con respecto
a una unién econdémica: en primer lugar su eliminacién total, y en se-
gundo su generalizacién, para que todos los paises subvencionen los mis-
mos productos y a iguales tasas, lo que sin afectar las condiciones de
competencia de los productores, permitird que se mantengan las ventajas
comparativas en los costos privados.

Al sefialar que el grupo general de gastos puede provocar desequili-
brios en la balanza de pagos de un pals, en relacién con los demés
miembros de una unién econdmica, se acepté que se afecta la posicién
competitiva de dicha nacién en relacién a los otros paises participantes,
lo que equivale a comparar los problemas que presenta, para la armoni-
zacién, la existencia de una nacién aduanera, con los que pueden apa-
recer al tratar de formar una unién de los gastos gubernamentales, con-
siderando que estos Gltimos pueden desviar la produccién hacia condi-
ciones menos que 6ptimas y dar lugar también a efectos desfavorables
en el comercio entre paises,

A este respecto, la formacién de una unién del gasto gubernamental
que produzca una armonizacién en el sentido de Neumark, “de esta-
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blecer condiciones de gasto publico similares a aquellas que pudieran
existir dentro de una econoinia unificada”;, no resultan tan obvias para
el incremento del bienestar; como dice Norbert Andel, a quien se sigue
muy de cerca en esta proyeccién general del gasto publico y la armoni-
zacifn, esta suposicién s6lo puede ser factible —un caso un tanto irreal—
si la unién de gasto determina “una relacién uniforme entre costos y
gastos publicos en todos los paises para todos los productos”; la unién
del gasto es mas positiva para efectos del bienestar si primero se produce
una reduccién general en los gastos phblicos, y después se realiza la
formacién de una unién aduanera —situacién también altamente hipo-
tética—, pues en este caso se obtiene una estructura productiva que
tendra como base la ventaja comparativa y que producird una dismi-
nucién de las diferencias entre la utilidad marginal y los costos (publicos
y privados) marginales. Para calificar a las uniones de gastos guberna-
mentales, y siguiendo al autor mencionado,?” se usaran las palabras de
J. Viner: “las uniones del gasto son, desde el punto de vista del bien-
estar, ni necesariamente buenas, ni necesariamente malas: todo depende”.

Dentro de esta misma seccién se considerarin algunos aspectos de usos
de recursos del gobierno, al efectuar préstamos al sector privado y su po-
sible impacto sobre la armonizacién fiscal. En primer término, se anali-
zaran los empréstitos otorgados a deudores sin cargar interés o hacién-
dolo con tasas muy bajas, mas de lo que obtienen las empresas impor-
tantes dentro de la rama industrial; este decremento en la tasa de interés
determina un beneficio especial y se proyecta como un gasto de tipo
general.

Si los créditos publicos son otorgados a ciertos productores con bajas
tasas de interés —mas bajas de lo que éstos pagarian en el mercado
privado de dinero y capitales— pero iguales a las que desembolsarian
las firmas més grandes e importantes —y seguramente mas diversifi-
cadas— de su rama industrial, lo que serfa inocuo para efectos de la
armonizacién fiscal, aunque determinaria una politica muy sana sobre
todo en paises en vias de desarrollo, ya que el cambio de las posibili-
dades competitivas de las empresas pequefias, no sélo no distorsiona la
existente “optimizacién” de la produccién, sino que al promover la lu-
cha contra tendencias monopolisticas dentro de la rama industrial, mejo-
ra la posicién con respecto al bienestar que pueda obtener el consu-
midor; si este tipo de intervencién fuera considerado como lesivo para
los demds paises participantes en una unién econdmica, ello significaria

37 N. Andel, op. cit., pag. 329.
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que Ja concentracién industrial de dichas naciones, de todos modos seria
incompatible con cualquier intento de integracién.

Dentro de esta misma cuestiéon del crédito puablico, en las Gltimas dé-
cadas ha venido adquiriendo importancia en algunos paises, el seguro
puablico sobre préstamos, que permite al Estado influir en forma acen-
tuada en el sector privado sin grandes desembolsos. Andel sefiala que
al asumir el riesgo del recipiente —total o parcialmente— a primas in-
feriores pagaderas a las empresas de seguros privadas, légicamente resul-
ta una fuerte induccién a la expansién y a la nueva inversién por la
baja de los costos en ciertos tipos de produccién; este Gltimo aspecto,
pucde referirse a que el seguro publico de préstamos se encuentra res-
tringido a ciertas industrias, lo que

puede tener considerables efectos estructurales incompatibles con las
metas de un mercado comin, cuando no son universalmente usadas
por todos los paises miembros. Desde el punto de vista de la politica
de armonizacién, parece ser especialmente importante cuando se otor-
ga en conexién con exportacién de bienes y capital.®®

Este problema del seguro publico sobre préstamos, ha tenido también
un fuerte impacto sobre la exportacién de bienes de capital, que obvia-
mente por su cuantia, depende mucho del crédito a largo plazo, con
lo que las diferencias entre las naciones participantes de una unién
econdémica debidas a la subsidiacién gubernamental en este campo, crea
perturbaciones en la competencia y proyecta flujos comerciales inade-
cuados si se consideran las ventajas comparativas. También dentro de
este aspecto puede ser incluido el de la inversién extranjera, sobre todo
si los gobiernos de los pafses inversionistas asumen los riesgos «ue se
derivan de tales actividades.

3. Gastos que son en primera instancia un beneficio
para los consumidores

Este tipo de gastos, considerados en todas las clasificaciones como de
beneficio general, y que tiene como recipientes a los sectores mayorita-
rios de la poblacién —con maés bajo ingreso—, se destinan a la educacién,
salud phblica, parques y demas tipos de entretenimiento, entre otros, y
que definitivamente elevan el bienestar de los individuos, produciendo
efectos en la armonizacién de la siguiente manera:

3% Ibid., phg. 331.
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a) Al aumentar el ingreso real, sin que esto dependa del mercado
—es decir, de la oferta y demanda de trabajo—, se produce un efecto-
substitucién que tenderia a mayor ocio, y que en alguna medida podria
afectar la propensién a trabajar y con ello a la produccién, aunque no
tendria impacto en la armonizacién por dos razones: en primer término,
aun cuando se produjera la situacién descrita —mayor ocio—, esto no
afectaria las metas que una unién econdmica persigue; pero lo que es
mis importante, el aumento en los niveles de vida de las grandes masas
paupérrimas de ninguna manera ha presionado a la produccién, sino
todo lo contrario, como se demuestra en las diferencias de productivi-
dad entre los paises industriales y los que se encuentran en vias de
desarrollo.

b) En el mercado comin de Europa —-uniendo a paises altamente
industrializados— las diferencias de gastos sociales entre las naciones
participantes pueden afectar la decisién respecto a dénde trabajar, lo
cual podria producir situaciones negativas con respecto al bienestar
general, si los susodichos gastos sociales imipelen a los trabajadores a
emigrar a zonas donde los salarios y la productividad son méis bajos,
o les impiden la movilizacién en la direccién opuesta; estas actitudes
de la fuerza de trabajo, motivadas por mas altos gastos de beneficio
genera] —siempre que conlleven menor productividad— si son incompa-
tibles con los propésitos de una unién econdémica.

Es evidente, por otra parte, que no todos los gastos sociales influyen
de la misma manera en la decisién de donde trabajar y vivir; esto, que se
explica en forma méis amplia en los tratados sobre estas materias, esta
basado en la importancia que el propio obrero y su familia otorguen a
los servicios y/o recursos que reciban y a la importancia que le den al
presente en contraposicién del futuro. Asi, se dice que los gastos sociales
que aumentan el ingreso real pero no el disponible, no tendrdn mucha
influencia en la determinacién del trabajador, aunque los gastos en
educacién y servicios gratuitos de salud se valoran como recursos reci-
bidos en efectivo; también es importante considerar la posibilidad de
que los gastos sociales estén en relacién directa —cuando ello sea posi-
ble— con el monto de salarios recibidos y con el tipo de empleo, como
por ejemplo, los pagos gubernamentales al seguro social tomados de los
ingresos tributarios del Estado.

En resumen, los gastos sociales de transferencia si afectan el deseo
de trabajar v en un sentido lato influyen en la asignacién del trabajo
respecto a los paises que forman una unién econdmica; consecuente-
mente y dada la mdltiple diversidad en formas y maneras de otorgar
dichos beneficios, que muchas veces estdn ligados a la historia y a las
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tradiciones de cada nacién, se hace necesario que sus considerables dife-
rencias en nivel y estructura, sean armonizados para los efectos de
integracién. -

4. Gastos para empresas publicas

Este tipo de egresos, que puede destinarse a inversiones o erogaciones
corrientes, se divide de acuerdo con su similitud o diferencia con respecto
a las firmas privadas que actan en el mercado, que naturalmente se
refleja en sus efectos en una unién econdmica,

a) Si las empresas de Estado acttian en igualdad de condiciones que
las firmas privadas, es decir, tienden a maximizar sus utilidades, o a
obtener ganancias “razonables”, entonces la magnitud e importancia de
estos gastos y su diferencia en las diversas naciones participantes, no
plantea ningtn problema al funcionamiento de un mercado comin.

b) Si las empresas puablicas, en un intento de dar cumplimiento a la
razon fundamental por la cual se realizd la inversién en un pais capi-
talista, tratan de maximizar el bienestar considerando a la poblacién
como un todo y operan sobre la base de no-ganancia y no-pérdida, de-
terminardn que aparezca en el horizonte el subsidio como fundamento
de su continuada produccién o prestaciéon de servicios, y constituiran
estos gastos y estas unidades productivas, problema serio para efectos
de una unién econémica.

N. Andel sefiala que la base de no-utilidad, no-pérdida, significa que
las empresas de Estado expandiran su actividad o reducirdn su precio,
mas de lo que lo harian las firmas privadas, las cuales, en ocasiones,
también operan sin ganancia pero como efecto temporal, ya que tienden
a mejorar su funcionamiento o a liquidar; dentro de este mismo orden
de ideas, resulta que en la medida que una firma privada de un pais
compite con una empresa publica de otro, la tendencia seri que esta
Gltima expandira sus actividades mucho mas de lo que seria justificado
atendiendo a las ventajas comparativas, y en 0ltima instancia, perma-
neciendo otras cosas iguales, resulta del todo improbable que el sector
privado pueda competir con el ente pablico.

Lo anterior determina que las formas de operar y el funcionamiento
de las empresas de Estado, son incompatibles en lo general con las me-
tas de un mercado comin y se hace indispensable que dentro de este
campo de la actividad econdmica se realicen importantes trabajos para
la armonizacién de este sector.
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5. Gastos de beneficio conjunto o general

La tltima de las erogaciones clasificadas, que se refieren al bienestar
total, presenta aspectos relacionados con la eficiente asignacién de recur-
sos y a una adecuada distribucién internacional del ingreso entre los
paises participantes, los que teniendo bastante importancia cuantitativa,
debe de considerarseles en las discusiones sobre armonizacion. Siguiendo
a Andel*® se estudiaran algunas de las posibilidades que proyectan este
tipo de gastos publicos:

a) La integracién econdmica se manifiesta especificamente por medio:
de alguno de los organismos como, por ejemplo, un mercado comun, y su
éxito —o fracaso— se debe a las instituciones supraestatales que los
dirigen— la Comunidad Europea esti representada por la Asamblea
General, el Consejo de Ministros, la Comisién y la Corte de Justicia—
por lo que las erogaciones que se realizan en ellos, pueden considerar-
se que incrementaran el bienestar de todas las naciones participantes.

b) Otro aspecto un tanto diferente, se refiere a gastos que podrian
aceptarse como especificos de un solo pais, como son los que implican
una administracién aduanal adecuada; sin embargo, si por razones fi-
sicas o geograficas —amplias fronteras, salidas a mares, vecindad con
varias naciones— un pais es usado para canalizar importaciones o expor-
taciones para toda una unién econémica, probablemente por razones de
bienestar general, los gastos aduaneros en que se incurre, deban ser
solventados por todos,

¢) Dentro de la tendencia del punto anterior, pero mucho mas acen-
tuada, puede referirse la politica econémica que cada pais niiembro
debe adoptar para que los objetivos a que se pretende llegar, dentro
de la unién econémica que se forme, sean alcanzados con un minimo de
transtornos tanto econémicos como sociales; esto implica obligadameute
la intervencién del Estado, y obviamente gastos publicos para lograr
cambios en la estructura y volumen de la produccién, empleo y comer-
cio que al beneficiar a todas las naciones participantes, deben corres-
ponder con egresos gubernamentales de todos los involucrados.

d) La cooperacién internacional, manifestada por medio de ayuda a
naciones generalmente subdesarrolladas, puede constituir otro ejemplo
de gastos ptblicos de un pais que pueden beneficiar a todos los inte-
grantes de una unién econdémica, pues al reducir las tensiones interna-
cionales, por una parte, y al aumentar la capacidad de compra por la
otra, los resultados en el bienestar general son claros.

39 Op. cit., pags. 338-339.
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e) El problema de los gastos militares —desperdicio de recursos sin
contrapartida— al ser disminuidos substancialmente, son también de
beneficio para todos, pues en primer término, las uniones econdmicas
generalinente se forman con naciones limitrofes y las enemistades entre
vecinos son lo comin, con lo que se elimina la parte mas importante
del problema, y ademas, los paises miembros —también como aspecto
usual— se unen para formar un pacto de defensa mutua, lo que hace
que no sélo su ejército sino el de las naciones signatarias lo protegen

en caso de conflicto,

/) Otro aspecto de beneficio general de los gastos publicos se obtiene
cuando los participantes en una unién econémica juntan sus esfuerzos
en proyectos de gran envergadura e impulsan el desarrollo econémico
regional, que de otra manera implicaria notable desperdicio al producir
economias de escala si cada nacién lo realizara en forma individual.

Todas estas férmulas de beneficio conjunto, llevan a un sistema que
en un organismo federal se conoce con el nombre de costos compar-
tidos, que requiere arreglos previos, pues su importancia estriba en el
convencimiento de cada nacién participante, de lo que obtiene en bien-
estar y de la urgente necesidad de este tipo de cooperacién.

6. Las politicas de compras gubernamentales y su armonizacién

Este asunto, que es tan importante, ya no se refiere a tipos de gasto
publico y su efecto en el bienestar, sino a que las adquisiciones del ma-
vor comprador de un pais determinan un impacto en la politica eco-
némica que no puede ser dejado de lado. Andel afirma que es casi in-
creible que este problema haya merecido tan poca atencién, tanto de
los tratadistas, como de quienes {ueron los artifices de las varias uniones
econdmicas, sobre todo de la Comunidad Econémica Europea; dice el
autor que es inconcebible que los agentes econdémicos privados tomen
ventaja del incremento en el bienestar que implica la abolicién de las
diferentes medidas restrictivas del comercio exterior, como son aranceles,
cuotas y gravamenes, y que esto no suceda en el campo de la demanda
gubernamental, que presenta una tendencia muy clara a preferir al pro-
ductor nacional en contra del extranjero, una actitud que fundamen-
talmente se debe a los grupos de presién reflejada en las leyes del pais,
pero que también tiene que ver con la tradicién v el habito. “Esta {orma
de proteccionismo estid tan profundamente enraizada y es tan dificil de
sobrepasar, que es tolerada aun en el GATT#

40 N, Andel, op. cit., pag. 342.
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A\ pesar de lo anterior, que debe ser sehalado como una de las gran-
des conquistas de las uniones econémicas, varias naciones han ejercido
presién para que, sobre todo en el Mercado Comtn Europeo, se den los
pasos necesarios para que éste comprenda tanto los gastos privados como
los publicos; un antecedente digno de tomarse en cuenta se dio en el
Benelux, en 1956, ya que las naciones participantes firmaron un instru-
mento, el Protocolo para el Tratamiento Nacional sobre Contratos Pi-
blicos y Ordenes (de compra), que especificamente obliga a los gobier-
nos signatarios a no discriminar entre los oferentes de los diversos paises
miembros, en sus politicas de adquisiciones. Aun cuando en el Tratado
de Roma no se considera en ningin momento este problema de las
compras gubernamentales, en una de las primeras sesiones del Consejo
de Alinistros se voté en forma undnime para que éste, en un momento
adecuado, seriale directrices que otorguen igualdad de oportunidad a
todos los oferentes, en los contratos pablicos de la Comunidad.

Seguridad social y armonizacién

Es ya un lugar comtin en los estudios sobre economia piblica, el
considerar que pese a que el pals que se analice, obedezca estrictamente
al principio de mercado y con €l descanse en la existencia de la empresa
privada, en la fijacién de los precios por el juego de la oferta y la de-
manda y en la libre seleccién del consumidor, el mecanismo o principio
dcl presupuesto, usado como modus operandi por el Estado, determine
en gran medida -—que varia de pais a pals— la actividad econdmica.
Esta alta intervencién estatal, que ademas se incrementa dia con dia,
hace que las dificultades a vencer para alcanzar la integracién econé-
mica sean mucho mayores en la época actual que en cualquier otra.
TUno de los mis serios problemas lo constituyen los programas nacionales
de seguridad social, cuya estructura de ingresos es tripartita con partici-
pacién del Estado, los empresarios y trabajadores —contribucién com-
pulsoria para estos dos—, que determinan beneficios de acuerdo a cier-
tas técnicas, pero que difieren de las usuales en el seguro privado.

Se ha considerado que la armonizacién de los gastos de seguridad
sacial, son un prerrequisito para el funcionamiento de un mercado co-
mn, por lo que brevemente sefialaré su influencia en el nivel de sala-
rios, estructura de costos (por salarios), movilidad general de la mano
de obra y direccién de los movimientos de los factores.

a) Si los paises que van a formar un mercado comn, difieren en el
nivel o en los métodos de financiamiento de los pagos del seguro social,
el resultado serd que se presentarin considerables perturbaciones que
harin necesaria una intervencién enérgica por medio de la armonizacién.
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b) Al aceptarse que los esquemas de seguridad social no son unilor-
mes para todas las ramas de la actividad econdmica, puesto que existen
diferencias en la amplitud y en la profundidad -—agricultura y mine-
ria—, se desprende que con respecto a la estructura de costos de la mano
de obra, debe sujetirsele a un escrutinio mis severo todavia en el
campo de la armonizacién.

¢) Los mercados comunes y las uniones econdmicas tratan de elimi-
nar medidas restrictivas de los movimientos de la mano de obra, lo que
con referencia al seguro social presenta los sigulentes problemas:

1) Los programas del seguro social constituirdn un poderoso valladar
a las migraciones de mano de obra, en la medida que su cobertura no
sea ampliada hasta incluir tales movimientos, es decir, que éstos no sig-
nificaran la eliminacién parcial o total de los derechos adquiridos por
cotizaciones correspondientes a empleos anteriores,

2) Con respecto a las contribuciones minimas para ser derechohabien-
tes del seguro social, que forma la base de todas las legislaciones sobre la
materia, éstas también serdn una desventaja para el trabajador migra-
torio, a menos que puedan tomarse en cuenta los periodos que pagé en
otros paises.

3) Otro obsticulo importante a la migracién se encuentra en el hecho
de que los beneficios sélo pueden obtenerse si se es residente —inclu-
yendo dependientes— del pais asegurador, pues la mano de obra en-
contrard desventajoso movilizarse, situacién que seri aumentada si se
trata de dejar a la familia en el lugar de origen.

4) La extranjeria, cuando implica discriminacién en los programas
de la seguridad social, determinari otra restriccién a la movilizacién del
trabajo.*?

d) Como es obvio imaginar, la movilidad de la mano de obra no
constituye un acto positivo en si mismo, sino en la medida que se obten-
ga una mds satisfactoria asignacién de recursos productivos, que se con-
sigue desde el punto de vista econdémico, cuando emigran de un pais
de menor productividad marginal, hacia otro donde ésta es mayor y
ademds la diferencia es suficiente para pagar el costo de migracién; por
otra parte, la decisién individual para moverse de un pais a otro, no
podria basarse en tal comparacién, sino que se toma en cuenta la mag-
nitud del ingreso disponible mds derechos sobre el seguro social, de lo
que ya se habld, por cierto, al considerar los gastos que benefician a los

%1 N. Andel, “Problems of Harmonization of Social Sccurity Policies in a Com-
mon Market”, en Fiscal Harmonization in Common Markets,
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consumidores. La necesidad de la armonizacién se hace niis evidente
en este apartado.

Politicas regionales y armonizacién

El Predmbulo del Tratado de Roma, al sefialar la importancia que
tiene eliminar las barreras que dividen a Europa, considera que ello
puede ser obtenido por medio de un juego maés libre de las fuerzas del
mercado dentro de toda la Comunidad, pero con una conspicua excep-
cién, como afirma Richard M. Bird,** que consiste en que las politicas
para el desarrollo regional deben ser reforzadas, porque, como se sigue
seflalando en el citado PreAmbulo, los sels —ahora nueve— estin tam-
bién “ansiosos de reforzar la unidad de sus economias y asegurar su
armonioso desarrollo, reduciendo las diferencias existentes entre varias
regiones y mitigando el subdesarrollo de las menos favorecidas”; esta
misma postura se encuentra en el Informe Neumark —dirigido a la
politica de gastos y gravamenes—, que al establecer, como ya fuera
citado en repetidas ocasiones en estas paginas, similitud entre la Comu-
nidad y una economia unificada, determiné posibilidades para el esta-
blecimiento de ciertas medidas de politica regional que puedan ser pro-
yectadas en una 4rea econdmica de tal tipo, existiendo también otro
apuntalamiento: el que hace Bela Balassa*? al considerar a la planeacién
del desarrollo regional como el 4rea donde mayor intervencién estatal
es necesaria.

Tiene relevancia sefialar aqui que lo considerado en la parte intro-
ductoria del Tratado de Roma se manifesté6 de modo claro en el cuerpo
del mismo, siendo las excepciones tan importantes con respecto a la
cuestién regional, que se producen “aun al costo de distorsionar el cua-
dro comunitario de comercio e inversién”, perturbaciones que no sélo
tienden a propugnar medidas de alivio temporal a las regiones que lo
requieran, sino proyectos de largo plazo que promuevan cambios estruc-
turales en las zonas pobres, que cierren la brecha que las separa de las
desarrolladas. Como consecuencia de lo anterior, puede afirmarse —dice
R. M. Bird— que existen dos componentes mayoritarios en la funcién
de bienestar de la Comunidad: 1) ingreso real; 2) equidad (que se
refiere especificamente a la que debe existir entre diferentes regiones) ;
dentro de este Gltimo punto, la CEE trata de maximizar la produccién,
pero con una balanceada distribucién geografica de lo asi obtenido, lo

42 “Regional Policies in a Common Market”, en Fiscal Harmonization in
Common Markets.
43 0p. cit., pag. 10.
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que a su vez va a dar a otro problema econémico, que de acuerdo con
lo que dice A. D. Scott, citado por Richard M. Bird,** puede “muy bien
resultar que la maximizacién del producto nacional bruto real y la
igualacién de los niveles regionales de vida, sean incompatibles”. La so-
lucién a esta contradiccién parece residir en la problematica regional,
que requiere algo mas que el enfoque estrictamente econdmico —o de la
ciencia pura de la economia— y volver, como en tantos otros problemas
de la economia publica, a la proyeccién heterodoxa de la economia
politica, ya que el desarrollo regional necesita también de lo social y
lo politico.

Otros aspectos muy relevantes para las uniones econdmicas, son las
diferencias que en materia regional se presentan cuando se trata de inte-
gracién de paises en vias de desarrollo, pues en éstos no solamente las
divergencias entre naciones son mas pronunciadas, sino que estas des-
igualdades se agudizan en las diferentes regiones de estos grupos unio-
nistas; si bien es cierto que para situaciones especificas de las uniones
econdémicas ricas se aplicaran procedimientos que no podran ser usados
en las agrupaciones de naciones pobres, la metodologia tendera a ser la
misma, pues ningin grupo de naciones —cualquiera que sea su nivel
de vida— podra integrarse con ‘“‘una politica de niveles de ingreso vy
tasas de desarrollo muy desiguales”. Ya se ha citado en estas paginas,
que mientras los paises industriales al unirse, ponen énfasis en el aspecto
politico de reunién de naciones —el caso de la CEE-—, en los paises
en vias de desarrollo su tendencia primordial y manifiesta, es hacia la
planeacién del desarrollo econdmico; sin embargo, en la literatura rela-
tiva poco se ha trabajado en la direccién del desarrollo econdmico re-
gional en un sentido especifico, pues como afirma un autor, no existe
un estudio importante que tome en cuenta el costo de oportunidad de
los recursos destinados al desarrollo de regiones atrasadas.

En esta misma situacién se encuentran los problemas de estabilidad
con relacién al desarrollo regional, a los que se hace mencién esporadica
pero en contextos de politica econémica general, a ser aplicada a na-
ciones en desenvolvimiento; R. M. Bird sefiala que con respecto a una
politica crediticia nacional, cuando ésta es uniforme, puede asegurarse
que es perjudicial para las regiones pobres, que necesitan de un trata-
miento mas favorable.

Muchos tratadistas se han preguntado el porqué de la existencia y
persistencia de las regiones pobres, y las diferencias en las respuestas son
bastante acusadas; el hecho evidente es que en tales regiones se agrupan

4+ Op. cit., pag. 386.
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las ocupaciones de menor rendimiento y que la tasa a la cual crece dicha
productividad es siempre més baja que en otras partes, y estas condi-
ciones econémicas se consideran como resultado de desarrollos histéricos
y aspectos geograficos, sobre todo a cuestiones de clima, accesibilidad, y
otros de este tipo y a la distribucién de recursos naturales. De cualquier
modo, el andlisis de la productividad marginal no es capaz de englobar
al desarrollo regional ni en toda su amplitud ni en sus aspectos dindmi-
cos, como no lo hacen tampoco quienes sostienen y operan en un mundo
de “rendimientos decrecientes, ausencia de economias y deseconomias
externas, perfecta divisibilidad de factores y productos, y dnicamente
pequefias desviaciones del equilibrio”; los puntos de vista de una serie
de autores, Myrdal, Hirschman y Furtado, entre otros, sobre la concen-
tracién regional, los aspectos dinidmicos del crecimiento regional, las
cuestiones del subdesarrollo general de un pais y su impacto en el regio-
nal y el desequilibrio regional acumulativo, aunque no han eliminado
todas las incégnitas, si proporcionan un marco de referencias y proyec-
ciones que permiten mayor adecuacién de las necesidades y soluciones
de la problematica regional.

Se ha dicho que existen dos fuerzas —o dos efectos—— que proyectan
el desarrollo, v por defecto de una en favor de la otra, las diferencias.
regionales; si se supone que cualquiera que sea el motivo, se producen
una serie de inversiones en un Area, es seguro que esto atraerd otras,
produciéndose un crecimiento en la zona —efecto polarizacién—, lo que,
ademas, promoverd desenvolvimiento en otras 4reas —efecto propaga-
cién—; la pujanza de los dos efectos enunciados estd en razén directa
de la importancia del desarrollo, y el que el primero sea méas poderoso
que el segundo, determina las diferencias regionales, situacién que puede
observarse en forma clara en los paises subdesarrollados.

Las economias de escala y las economias externas son los factores que-
se consideran determinantes para el efecto polarizacién; la ventaja para
la industria de concentrar la produccién, reside precisamente en las
economias externas que pueden subdividirse en técnicas y pecuniarias,
refiriéndose en el primer caso a la interdependencia técnica de los fa-
bricantes, y en el otro a la relacién que se presenta entre los empresa--
rios por medio del mecanismo del precio y de la tasa de utilidades,
es decir, la

existencia de muchas industrias en una zona incluye el factor escala
y las posibles ganancias pecuniarias de la localizacién de industrias
similares, asi como las economias que se aparecen por la yuxtaposi-
cién especial de industrias diferentes: por ejemplo, el costo de pro-
duccién puede bajar, en la medida que se expande la industria, debido-
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al desarrollo de servicios especializados auxiliares, tales como repa-
racién de maquinaria.*

En una economia de mercado —como es la que promueve la CEE—,
-existe un gran namero de firmas cuya produccién sélo se entiende si se
-considera la existencia de grandes centros de industrias, que tienen una
tendencia —natural en este caso— a hacerse cada vez mayores por un
mecanismo de auto-alimentacién, que le viene de que las ventajas de la
concentracién son reales, sobre todo para la industria moderna en las
condiciones resefiadas.

En consecuencia, si nada se interpone en el libre juego de las fuerzas
del mercado y éstas actan teniendo como objetivo primordial la mayor
tasa posible de ganancias, y tomando en consideracién la afirmacién
técnica de que es muy dudoso que la produccién nacional seria mayor
si no estuviera concentrada, lleva de la mano a la necesidad de una
accién correctiva gubernamental por medio del mecanismo o principio
del presupuesto, Esta referencia al tipo de politica gubernamental toma
en cuenta las estructuras econémicas de la gran mayoria de los llamados
paises occidentales —sobre todo los que forman la Comunidad—, que
aceptarian estas medidas compensatorias, pero de ninguna manera la
intervencién estatal directa.

El efecto polarizacién, en la medida que ha promovido una sobre-
.concentracién, se ha constituido en una preocupacién para la CEE, en
mayor escala para unos paises, como el caso de Francia, que ha acen-
tuado sus politicas para la eliminacién de la congestidn metropolitana,
sobre todo. Esta cuestién de las ciudades gigantescas, con los graves
problemas de todo tipo que plantean, ha hecho olvidar, en muchos
casos, que la descentralizacion de lo concentrado ni siempre es posible, ni
tampoco en todos los casos se obtienen incrementos en el bienestar.
-Con respecto a los paises en vias de crecimiento, R. M. Bird afirma:

Paises subdesarrollados tales como Grecia y México, estdn también
muy preocupados de la capacidad de absorcién de sus grandes 4reas
urbanas, pero han hecho poco acerca de ello, sugeriria yo, por dos
razones: 1) pueden, en menor escala, cambiar produccién por balan-
ce, en la medida que ello sea aparentemente la seleccién (de los pro-
ductos o empresarios) ; 2) las grandes ciudades tienen mucho maés
peso y poder politico, que en paises mas ricos y mads estables.*

Sobre todo en los paises de la Comunidad, se ha producido una am-

48 Ibid., pag. 396.
46 R. M. Bird, “The Economy of the Mexican Federal District”, en Inter-
_American Affairs, nim. 17, 1963, pag. 19 y sigs.
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plisima literatura sobre desarrollo regional que hace referencia a “pbles
de croissance” —polos de crecimiento— “centros de desenvolvimiento”,
“puntos de desarrollo” y otros similares, siendo Francia —en el aspecto
tedrico al menos— con Frangois Perroux, la que ha obtenido el primer
lugar; este autor afirma que “los problemas regionales deben ser estu-
diados sobre una base regional, esto es, sobre el cimiento de una ade-
cuada entidad econémica, mds que sobre la base de los porcentajes de
desempleo en esta o aquella pequefia area”. Como ha sido senalado,
esta nacién tiene su fundamento en la aceptacién de un tamafio 6ptimo
—no determinado especificamente— que permite obtener las economias
externas de la concentracién, sin que se produzcan las deseconomias de
la aglomeracién.

Un aspecto de gran importancia en relacién con la polarizacién y la
concentracién regional, se produce por los problemas migratorios que
pueden ser una de las resultantes. Asi, si la mano de obra sin empleo
se moviliza de una zona pobre a una rica, los resultados son obvia-
mente benéficos para ambas, aunque esto no es tan sencillo —todo lo
contrario— si, como es de esperarse, los que emigran son los trabaja-
dores calificados, en cuyo caso se proyectan variadas situaciones: desde
luego una pérdida de capital humano que produce la imposibilidad de
sostener una economia regional viable, un incremento en las cargas tri-
butarias sobre los que quedan y la inexistencia de economias externas
para el inicio de un plan de desarrollo de la citada regién pobre.

Por lo que respecta al efecto propagacion, y tomando en considera-
cién todo lo que se ha dicho del de polarizacién, puede afirmarse que
por medio de la incrementada especializacién regional y del inducido
crecimiento se obtendrd una mayor produccién tanto en el pals como
en la unién econémica de que forma parte; esta proyeccién sobre las
regiones de menor desarrollo puede deberse tanto a las posibilidades
que se determinan por las importaciones mas baratas, que hacen mas
factible el establecimiento de nuevas industrias, como a que parte de sus
factores sin empleo -—abierto o disfrazado— pueden ser usados por las
areas présperas, ya sea directamente o satisfaciendo sus demandas. Bird,
al afirmar lo anterior, lo complementa con el sefialamiento de que un
beneficio neto para las zonas pobres, es mas posible en los paises mas
avanzados, donde las elasticidades de la oferta son altas, es mas, dice el
autor, en “paises pobres, mas del efecto-ingreso de inversiones aun di-
rectas en las zonas pobres, se dejara sentir en las ricas: los efectos
de las demasias (spillovers) trabajan en ambas direcciones”.*?

47 Bird, Regional Policies, pag. 400.
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Estabilidad econdmica y armonizacidn

Como es facil comprobar, la armonizacién fiscal se ha ocupado en
forma preponderante, usando un andlisis estitico y microeconémico, de
eliminar las distorsiones que pueden presentarse dentro de una unién
econdmica, a una estructura competitiva de costos; dicha armonizacién
de gastos e ingresos no ha considerado —o lo ha hecho en muy pe-
quefia escala— la posibilidad de usar a la politica fiscal como arma
anticiclica, es decir, los aspectos macroeconémicos de la integracién,
sobre todo los que se refieren a niveles de desarrollo, de empleo y mo-
vimientos de precios. Como sefiala G. K. Shaw,*® no es casual esta pre-
ocupacién y preferencia por el estudio de la eficiente asignacién de
recursos, puesto que por una parte permitié que la armonizacién se fuera
integrando por ramas de produccién —como en el caso de la Comuni-
dad Europea del Acero y el Carbén—, y por la otra era absurdo esperar
que en los primeros estadios de la formacién de una unién econdmica,
los participantes cedieran el grado de soberania en materia fiscal y
monetaria que se requeria para estructurar una politica de estabilidad
econdmica.

Sin embargo, este tipo de proyeccién no permitié que salieran a la
luz las contradicciones que en materia de armonizacién fiscal, y desde el
punto de vista macroeconémico, existe entre los objetivos de la asigna-
cibn de recursos productivos y los de la estabilidad econémica. Fue
hasta una etapa mas avanzada de la formacién del Mercado Comin
Europeo, y de la aparicién de los conflictos motivados por la movilidad
del capital —factor de produccién de facil traslado—, que se dieron los
primeros pasos tanto teéricos como practicos en el sentido de una coor-
dinacién real de los conflictivos aspectos de la estabilizacién con las
otras metas de la integracién.

Desde un punto de vista estricto, en realidad, la confrontacién es entre
la 6ptima asignacién de los recursos y los objetivos de la estabilizacién,
y de las implicaciones que esto signifique en los aspectos macroeconémi-
cos de la integracién; para efectos de lo que se estd considerando, la
competencia o incompatibilidad de la estabilidad con las metas de
la asignacién, serdn resueltos en favor de la primera, que si bien significa
un juicio de valor, éste tiene una defensa racional, que como dice G. K.
Shaw, se basa en que “quizas el més poderoso argumento hecho contra
el punto de vista de la eficiencia, es el cargo de que la asignacién 6ptima

48 G, K. Shaw, “European Economic Integration and Stabilization Policy”, en
Fiscal Harmonization in Common Markets.
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es un término que tiene muy poco sentido, a menos que se refiera a
una especifica distribucién del ingreso”.*®

Todo lo dicho viene a desembocar en una serie de proposiciones que
encuadran, en una forma muy general, la problematica que se presenta
a la armonizacién fiscal si se pretende no dejar de lado la estabilidad:

a) Cuando aplicando el concepto de armonizacién fiscal en su sentido
estricto, se realizan cambios tanto en la estructura de la tributacién
como en la del gasto, se proyectan obsticulos graves sobre la estabiliza-
¢ién; un ejemplo de primera mano lo constituye el impuesto al ingreso
de las corporaciones, que siendo un arma anticiclica muy importante,
puede dejar de serlo si no se le otorga un tratamiento adecuado.

b) Que la misma situacién arriba sefialada, puede presentarse si se
aplica el principio de origen a los gravimenes comerciales y se intenta
eliminar la mayoria de los tributos selectivos a las ventas.

¢) Como consecuencia de lo dicho en los dos incisos anteriores y para
efectos de la multicitada estabilizacién, seria muy positivo que se esfor-
zara el principio de destinacién y que no dejaran de usarse ciertos
impuestos selectivos a las ventas, de muy alto rendimiento, aunque para
ello fuera necesario mantener el sistema aduanero.

d) Otro aspecto serfa el fortalecimiento o mejoramiento del grava-
men al ingreso personal, cuya progresividad determina un ajuste casi
perfecto a los cambios en los ingresos y es el arma tributaria por exce-
lencia de una politica de estabilizacién.

e) Que se debe tratar de eliminar los cambios en la relacién gasto-
ingreso, que al afectar la produccién —en un anilisis estitico— puede
producir perturbaciones en el proceso econdmico a corto plazo.

De esta brevisima proyeccién de los problemas de la politica de esta-
bilizacién, puede determinarse, siguiendo a Shaw, que el modelo tedrico
sugiere cierto deterioro en las condiciones de estabilidad de todos los
paises miembros, debido al impacto asociado con los cambios en los
ingresos dados que resulten de la unién, hecho que a su vez, depende
en gran medida de la hipétesis que se formule sobre el efecto-integra-
cibn —(que segGn el autor citado, parece que no sera importante);
méas adn, cuando se consideran las condiciones de estabilidad de una
unién como un todo —desde el punto de vista tedrico—, cualquier
tendencia ciclica puede ser ficilmente eliminada, en razén de lo cual
(y considerando el modelo tedrico), no existe campo para preocupa-
ciones desde el punto de vista de la politica estabilizadora ni aun en el
caso de las metas de asignacién de recursos.

49 Jbid., pig. 346.
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Sin embargo, este panorama de optimismo que resulta del estudio del
modelo teérico, no tiene —desafortunadamente— su proyeccién en la
realidad, donde la observacién directa de las uniones econdmicas eu-
ropeas en sus aspectos institucionales, demuestra que la teorfa y la
practica no producen los mismos resultados. Dice Shaw?® que lo que
efectivamente sucede es que las politicas monetarias nacionales, pierden
su influencia y sus posibilidades de ejercer accién anticiclica en la me-
dida que las barreras a los movimientos de capital son eliminadas entre
las naciones participantes, situacién que se ve apuntalada por la armo-
nizacién fiscal, ya que los avances de ésta tienden a restringir los efectos
estabilizadores de los gravdmenes y de los gastos. Lo anterior lleva de
la mano a proponer que las medidas econdémicas generales, que sean
adoptadas en apoyo de la integracién —en todas las partes donde ésta
se produzca—, deben tomar en cuenta en forma primordial, las posibi-
lidades que tienen de proyectar en si mismas, métodos de estabilizacién
automitica, que en resumen, desemboca en las propuestas del Informe
Neumark, el cual considera como muy positivo ‘el mas alto grado de
flexibilidad intrinseca”.

La Comunidad FEcondmica Europea

Las raices de la unién econémica mas importante que se ha produ-
cido, la Comunidad Econémica Europea, llega tan lejos como para
considerar el Imperio Romano, los éxitos de Carlomagno, las ideas de
Sully, Kant, William Penn, entre otros muchos, como los fundamentos
—en ideas y en accién— de cualquier revisién histérica del singular
acontecimiento. Sin embargo, si bien estas bases comunes culturales y
politicas —sin olvidar la determinante geografica— tuvieron su impor-
tancia en el nacimiento de la CEE, las fuerzas centrifugas creadas por
el nacionalismo y sus derivados —diversidad nacional, conflicto de in-
tereses y friccién— hacen més

dramatica la manera en que los paises europeos, después de la se-
gunda guerra mundial, han incrementado sus esfuerzos comunes para
unirse, cediendo poder nacional a cuerpos internacionales y cierta-
mente haciendo de la busca de un acuerdo entre ellos, la meta mas
importante de su politica.”

50 Op. cit., pag. 427.

51 William Diebold, Jr., The Process of European Integration. The Common
Market, editado por Lawrence B. Krause, Prentice-Hall, Inc., Englewood Cliffs,
N. J., 1964.
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Lo anterior no lleva a la afirmacién de que el fantasma nacionalista
que recorre Europa haya desaparecido, sino que se han presentado inter-
pretaciones menos unilaterales del fenémeno, con base en acontecimien-
tos internos y externos, que logicamente forzaron este cambio: la des-
integracién de los imperios de algunas naciones europeas y la emergencia
de naciones que exigian algo mas que la explotacién de sus recursos y de
sus hombres; los Estados Unidos de Norteamérica y la Unién Soviética,
como superpoderes cuya mera existencia planteaba cambios en los ali-
neamientos nacionales y en la proyeccién de los tamafios de las unidades
econémicas modernas; la necesidad de reunir fuerzas para hacer frente
a los desafios que las superpotencias significaban, y obviamente, la decli-
nacién de la influencia de las naciones de Europa Occidental, en el
mundo.

Los antecedentes de la CEE ya en forma directa fueron el Benelux,
formado en 1944 y el Plan Marshall que obligd a los paises europeos a
usar en la mayor medida posible de sus propios recursos, ya que debido
al nacionalismo los primeros préstamos norteamericanos para la recons-
truccién de Europa fueron un fracaso. Ya en esta etapa se formé el
primer organismo realmente integracionista, la Organizacién para la
Cooperacion Econémica Europea, que a pesar de sus magros resultados,
inicié la construccién de la carretera por la cual Europa iba a caminar;
posteriormente, con la remocién progresiva de cuotas comerciales, se
llegdé a la constitucién de la Unién Europea de Pagos, “que financié
algo de dicho comercio y eliminé varias de las restricciones del bilatera-
lismo”. En 1948 se formé la Organizacién del Tratado de Bruselas, y a
poco el Consejo de Europa, creado en 1949; otro paso significativo fue
la proposicién del ministro francés, Schuman, para unir a las industrias
del acero v el carbén, hecho que se materializ6 en el Tratado de Paris
en 1951, con la constitucién de la Comunidad Europea del Acero y el
Carbén.

Después se produjeron varios intentos de obtener acuerdos con res-
pecto a cuestiones militares, y mas tarde una experiencia fallida, la for-
macién de la Comunidad Politica Europea, aun cuando a proposicién
de los ingleses, alemanes e italianos fueron aceptados en el Tratado de
Bruselas; como resultado de una reunién en Italia, los ministros de Re-
laciones Exteriores de los llamados Seis, aceptaron que una comisién
a las 6rdenes de Paul-Henry Spaak preparara planes de integracidn,
que fueron aceptados, para la firma de los dos Tratados de Roma,
gemelos, creando la CEE y el Euratom, en 1957. El esfuerzo habia
tenido éxito.
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Esta brevisima introduccién histérica otorga el transfondo que es ne-
cesario para posteriormente considerar los objetivos econémicos generales
de la Comunidad y en particular, en lo que a la armonizacién fiscal
concierne, las metas mas especificas que ha alcanzado y las que restan
por obtener. Seri evidente desde el principio que la enumeracién de los
objetivos, tanto generales como especificos, ird mas alla, de lo que la
mayoria de las uniones econémicas existentes explicitamente acepta como
tales, pero dichas metas son un resultado implicito, aunque no se ma-
nifiesten, del proceso propio de desarrollo de todos los organismos de
integracién, es decir, si éstos cumplen con sus propésitos, paso a paso
iran obteniendo los objetivos sefialados; es, para decirlo en una palabra,
parte intrinseca de su propia existencia.,

Para poder comentar los objetivos, es necesario volver a mencionar el
hecho caracteristico que permea todo el proceso econémico de la inte-
gracién: en Europa —en la Comunidad—, la meta final es la unién
politica, la que

requerird considerable armonizacién de los sistemas fiscales y la iden-
tificacién de cada estado con los objetivos econdmicos generales, como
un todo; cuando una unién es puramente econémica, si tal cosa fuera
posible, la consideracién amplia —en el sentido de idealizacién de las
metas— podria no ser tan legitima: este es el caso, ciertamente, si se
estudia la otra unién europea, la EFTA 2

Existe otra consideracién que puede ser obvia, pero que parece opor-
tuno que se enuncie: las naciones de la Europa Occidental interesadas
en el triunfo de su unién econdémica, son sociedades industriales ma-
duras, con un importante grado de comercio intrarregional, instituciones
financieras y sistemas fiscales de alto nivel nacional, desarrollo tecno-
légico y humano que otorgan las bases para la existencia de una socie-
dad abierta, con posibilidades de absorber todos los cambios y trans-
formaciones.

D. Dosser®® establece como punto de partida de los objetivos gene-
rales, lo que sefiala el articulo 99 del Tratado de Roma en su 0ltima
parte, en que dice que las formas de tributacién indirecta deberan ser
armonizadas en interés del (o para servir al) Mercado Comiin; esto se
conecta con las metas que sefialan los principios del Tratado y que
pueden, entonces, ser interpretados en un sentido econémico. Al afirmar
en el articulo 3 de dichos principios, que tanto los derechos de aduana
como las restricciones cuantitativas y cualitativas serdn abolidas, se pre-

52 William Diebold, Jr., op. cit., pig. 34.
53 Op. cit., pag. 2.
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tende establecer una politica comercial comidn que elimine perturba-
ciones a la competencia y promueva una dptima asignacién de recursos,
con la meta Ultima de incrementar el PNB de los seis, como un todo.
El autor citado menciona que en el preAmbulo se hacen referencias
especificas a la posibilidad de aumentar la tasa de expansidn o creci-
miento de las naciones participantes, considerando que tales metas —in-
crementando ingreso nacional a corto plazo y creciente tasa de desarro-
llo— deben ser obtenidas sin afectar la estabilidad del sistema.

El articulo 3 hace referencia a la estabilidad externa, mientras que el
104 toma en cuenta la estabilidad interna, meta ésta que puede inter-
pretarse en dos sentidos, como lo afirma el mismo D. Dosser: ‘“‘empleo
pleno y precios estables en un punto de tiempo, asociado con maximiza-
cién a corto plazo del ingreso nacional, y siguiendo una ruta de crecimien-
to estable, que es también una tasa acelerada de dicho crecimiento”.
Otros objetivos tanto implicitos como explicitos pueden ser encontrados
a lo largo del articulado del Tratado de Roma, sefialindose como refe-
rencia especifica la seguridad social, politicas de redistribucién del in-
greso, ayuda a las regiones subdesarrolladas de las propias naciones par-
ticipantes y cooperacién para el desenvolvimiento de los paises pobres
de todo el mundo.

Algunos autores senalan, por otra parte, que el Tratado de Roma
presenta casi una completa ausencia de medidas especificas o concretas
que tomen en cuenta la produccién, los precios, la investigacién cienti-
fica, financiamiento de capital de inversién y otros de este tenor, siendo
también proyectadas, en términos muy moderados y generales, las cues-
tiones concernientes a los asuntos sociales y que asi lo son, y de modo
prolijo, todas las reglas que hacen referencia al comercio exterior y a
la movilidad de bienes y factores de produccién. También es importante
mencionar a este respecto que la Comunidad, cuando lo considera ne-
cesario para el funcionamiento adecuado del Mercado Comin Europeo,
promueve entre sus miembros las modificaciones indispensables en sus
estructuras juridicas que los lleven a la adaptacién mutua de los mis-
mos. Regul y Renner® afirman que en el Tratado de Roma se asientan,
principalmente, reglas de procedimiento, correspondiendo a los cuerpos
colegiados de la Comunidad, en forma preponderante al Consejo de
Ministros, legislar detalladamente sobre las diferentes cuestiones y hacer
las modificaciones requeridas, asi como instruir a las naciones partici-
pantes para hacer los cambios en los sistemas juridicos, que eliminen
contradicciones con aquellas de la CEE.

54 Op. cit., pag. 102,
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De todos estos procesos que determinan la formacién de una unién
econdmica, el que resulta mdas presionante es el de la politica tributaria,
pues en la medida que las economias individuales van integrandose para
formar un mercado comén o una unién aduanera, la cuestién de los
impuestos pasa a un primer plano, en razén al intercambio de mercan-
cias y bienes, a la eliminacién de las barreras aduanales y a la inexora-
ble confrontacién de sistemas diferentes de gravdmenes. Como sefialan
los autores citados, el Tratado de Roma contiene una serie de regula-
ciones especificas en materia tributaria, que definen muy claramente
los campos de accién de cada uno de los paises, y de lo que tienen que
realizar en este aspecto; lo anterior esta considerado en el capitulo 2
de las Reglas Comunes del Tratado.

El articulo 95, que se refiere a importaciones, senala que los tributos
que se impongan sobre mercancias de los otros estados participantes,
deberan ser especificos en el sentido de que no proporcionen proteccién
indirecta a otros productos, sino solamente a los bienes que se pretende
otorgar facilidades. Casi lo mismo puede afirmarse del articulo 96, que
trata de exportaciones en el sentido de que las cargas compensatorias y
las exenciones, no pueden ser mayores que las aplicadas directa o indi-
rectamente a los productos similares internos; ambas cuestiones cum-
plen con lo estatuido por el GATT, en la seccién 2 del articulo mr
y en el xvi

El articulo 97 acepta la aplicacién de tasas promedio para lrupuestos
de igualacién y de los aspectos del reintegro (drawback), en el caso de
que las naciones que los usen, posean gravamenes a las ventas acumu-
lativos y de etapas multiples; en este caso, dichos gobiernos deben te-
ner especial cuidado de que dichas concesiones no sean superiores, para
importaciones y exportaciones, de lo que serian de acuerdo con el cargo
interno correspondiente; mds adn, “las medidas tributarias en la fron-
tera no deberan ser de tal naturaleza que provean proteccién directa
o indirecta a otros productos”.

Por lo que respecta al articulo 98, que con los tres anteriores men-
cionados, determina el sistema por medio del cual el “principio de desti-
nacién” puede ser aplicado a las naciones participantes, delimita la
forma en que las “exenciones y las cargas compensatorias” pueden ser
aplicadas, considerando como tales solamente a los impuestos a las ven-
tas, gravamenes selectivos sobre mercancias v alguna otra forma de tribu-
tacién indirecta; cualquier otro tipo de ayuda a los bienes intercam-
biados entre los paises miembros, deberi contar con la aprobacién previa
del Consejo de Ministros, que lo otorgard, en su caso, por tiempo
limitado.
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En el 99, que es considerado el articulo de la armonizacion fiscal, se
plantea la importante cuestién de coordinar las leyes de las varias nacio-
nes signatarias en materia de tributacién indirecta —principalmente al
comercio—, exenciones y otras medidas compensatorias, con el fin de
lograr su armonizacién para beneficio del mercado comun; corresponde
a la Comisién realizar los estudios indispensables, y presentar propuestas
que solucionen estos problemas al Consejo de Ministros, el cual sanciona
los acuerdos por el voto unanime de sus componentes.

Por el articulo 100, se determina que el Consejo, actuando por insti-
gacién de la Comisién, puede emitir directrices para que, tanto en ma-
teria legal como administrativa, los paises miembros aproximen sus
sistemas juridicos en todo aquello que tenga relacién especifica con la
existencia o desenvolvimiento del mercado comun.

El articulo 10l es un mecanismo operativo para el caso de que exis-
tan en las legislaciones de una o varias de las naciones signatarias,
aspectos que distorsionen las condiciones de competencia del Mercado
Comn; en este caso, la Comisién tratari de obtener la eliminacién de
tales medidas por medio de un acuerdo con el o los paises involucrados.
Si tal procedimiento no produce los resultados apetecidos, entonces in-
tervendrd el Consejo de Ministros, que por votacién uninime obligari
que se adopten las resoluciones, que eliminen las perturbaciones a que
se hizo referencia.

En el caso de que se pretendan tomar nuevas medidas que se presume
afectan la competencia, el articulo 102 sefiala que el pais participante,
antes de aprobar tales actos, deber4 consultar a la Comisién, la que en
reunién con el resto de la Comunidad, tomaré la resolucién que consi-
dere apropiada. Tanto este precepto como los dos que le preceden,
pueden tomarse como reglamentacién del articulo de la armonizacién
—el 99—, pues determinan los aspectos pricticos de los problemas tri-
butarios dentro de la CEE.

La Asociacién Europea de Libre Comercio

Esta unién econémica, que en lo sucesivo se denominard EFTA —for-
mada por las iniciales de su nombre en inglés—, fue creada en noviem-
bre de 1959, en Suecia, por la Convencién de Estocolmo, dando sus pri-
meros pasos a partir del 3 de mayo de 1960, y de hecho fue resultado
de la negativa de la Comunidad Econémica Europea, para aceptar a la
Gran Bretana en los términos que ésta trataba de imponer, dentro del
Mercado Comn. Asi, el grupo de los siete, Reino Unido, Austria, Dina-
marca, Noruega, Suecia, Suiza y Portugal, y a partir de julio de 1961,
de los ocho, por la inclusién de Finlandia, tenia como meta la forma-
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ci6n de una zona de libre comercio por medio de la obvia reduccién
de derechos aduaneros, principalmente de bienes industriales, ya que los
productos agricolas y la pesca fueron objeto de arreglos bilaterales entre
las naciones participantes, con el propésito de incrementar su comercio.

Como toda 4rea de libre comercio, la EFTA acepté que cada pais
miembro conservara sus gravamenes al comercio con el resto del mundo,
lo que como es natural, requirié de la existencia de certificados de ori-
gen para impedir la desviacién del intercambio mercantil. El cuerpo
mas importante de la Asociacién lo forman el Consejo de Ministros, que
se reine cuatro veces al afio y funcionarios menores que sesionan sema-
nariamente, en su sede de Ginebra, Suiza.

Es importante destacar dos cuestiones con respecto a EFTA: en pri-
mer término su propia existencia, la que ademds de los logros légicos
en toda unién econémica de su tipo, tenia por objetivo negociar con
mayores posibilidades de éxito —y con mayor ventaja—, un arreglo
con la Comunidad Europea, para llegar a la formacién de un mercado
comin mas amplio; de esta situacién parte la otra cuestién, que implica
que la propia EFTA, aunque tomé providencias para aliviar los dete-
rioros producidos por sistemas tributarios diferentes, diversas formas de
exenciones y compensaciones gubernamentales y practicas restrictivas a
los negocios, nunca pensé en alcanzar mayores niveles de integracién.

Lo anterior se refleja con mayor claridad en la armonizacién fiscal,
campo en el cual la EFTA ha hecho tan poco. La tnica mencién a tal
aspecto fue realizada en Estocolmo, en 1963, seglin lo menciona H. Shi-
bata,’® por la delegacién sueca, que considers la posibilidad de que la
Asociacién estudiara la conveniencia de cierta aproximacién a la ar-
monizacién de los sistemas tributarios indirectos de sus miembros. Se
supone que la proposicién resefiada tuvo su origen en el Informe Neu-
mark, que salib a la luz plblica un afio antes, y a las profundas discu-
siones a que dio margen dentro de la CGEE. De cualquier modo, y a
pesar de que la propuesta sueca sélo se referia al estudio inicial sin ulte-
riores avances, se dijo que la “sugestién sueca encontré una fria recep-
cién de los otros miembros, los que insistieron en que la armonizacién
tributaria es una cuestién para uniones econdémicas y aduaneras pero
que no es requerida en una 4rea de libre comercio”;% esto no quiere
decir, que no se realicen trabajos en EFTA para resolver los problemas

55 H. Shibata, “Tax Harmonization in the European Free Trade Association”,
en Fiscal Harmonization in Common Markets.

56 “The European Free Trade Association Today and Tomorrow”, Business
dnternational, Ginebra, 1964. Citado por H. Shibata, op. cit., pig. 441.
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de los impuestos internos, como se vera mas adelante; lo que si implican
es una actitud diferente a la cuestién de la armonizacién fiscal, como se
entiende en la Comunidad Europea, sobre todo respecto a los grava-
menes indirectos.

Por alguna razén, que puede residir en el hecho de que se requiere
un compromiso menos profundo o porque la prictica ha demostrado
que es mas ficil de lograr, la realidad es que en materia de impuestos
directos ha existido mayor coordinacién en EFTA, sobre todo por medio
de tratados bilaterales para eludir la doble imposicién sobre el ingreso
y el capital, de acuerdo con un modelo elaborado por la Comunidad
Europea del Acero y el Carbén; es mas, se han realizado intentos serios
y bastante elaborados para examinar si existen posibilidades técnicas para
el establecimiento de un solo acuerdo multilateral que elimine, inclusive,
los tratados bilaterales sobre la citada doble imposicién.

Se ha afirmado aqui que existe una proyeccién diferente entre la
EFTA y la CEE, por lo que se refiere a la armonizacién fiscal; esta
ultima presenta en su programa de coordinacién tributaria, dos cues-
tiones fundamentales que permean todo su trabajo dentro de esta 4rea:
el uno se refiere a la idea de neutralidad de los sistemas fiscales de los
paises participantes, con respecto a la competencia, el otro toma en
cuenta la creacién de un mercado tnico cuyas caracteristicas econémicas
sean similares a las que se producen en un mercado interno. Por lo que
respecta a la Convencién de Estocolmo, su filosofia bésica estriba Gni-
camente, en el respeto irrestricto al principio de la neutralidad de los
gravimenes en relacién con el comercio internacional, y en el rechazo, o
por lo menos en la no aceptacién, de la formacién de un mercado, con
las caracteristicas expresamente manifestadas por la CEE.

Esto dltimo se manifiesta claramente en la EFTA, pues la Conven-
cién de Estocolmo tiene como base el hecho de que, tanto las aduanas
como los impuestos fronterizos entre los paises participantes, continua-
rén funcionando y que los mercados de cada uno de ellos, tenderin a
permanecer como estaban antes de formarse la Asociacién. En otras
palabras, afirma Shibata, el control en las lineas divisorias sobre mer-
cancias y servicios para fines arancelarios, constituye la piedra angular
sobre la que descansa el funcionamiento adecuado de la propia unién
econémica, La preservacién de la neutralidad econémica de los tributos,
por otro lado, es tan especifica en la Convencién de Estocolmo como
en el Tratado de Roma, sobre todo en sus articulos 95 y 96, que prohiben
la existencia de elementos de proteccién o subsidio en las estructuras
impositivas internas de los paises signatarios; en la EFTA, los articulos
relativos representan también un esfuerzo dirigido a la abolicién de las
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barreras al comercio que puedan aparecer por la diferencia de cargas
tributarias efectivas, entre la produccién nativa y la similar o igual,
importada de otros estados miembros.

Lo anterior se refleja especificamente en el articulo 6 de la Conven-
ci6én de Estocolmo, que prohibe estrictamente aplicar cualquier grava-
men o derecho a los bienes de las naciones de la zona, por encima de los
aplicados a los mismos o parecidos productos domésticos. Corresponde
al articulo 13 considerar la ayuda gubernamental tanto directa, como
indirecta, ya sea por subsidios francos o virtuales, prohibiéndola total-
mente, a tal grado que incluye el cargo, con respecto a exportaciones,
de la tributacién directa y de las tasas de bienestar social, que paguen
empresas industriales o comerciales.

Como ya fuera citado en otras ocasiones, la eliminacién de derechos
y aranceles fronterizos puede muy bien y hasta con ventaja, ser reem-
plazada por tributos internos y subvenciones estatales, que, como se ob-
serva, es directamente prevenido —y eliminado— por la Convencién
de Estocolmo, como lo fue también por el Tratado de Roma.

Desde el punto de vista de la teorfa de las uniones econémicas, cons-
tituye un aspecto interesante la cuestién de la tributacién indirecta en
la EFTA, asunto al que ya se hiciera mencién en estas piginas; el meollo
del problema estriba en que la legislacién en materia de gravamenes
a las ventas de las naciones signatarias de EFTA eliminan los impuestos
al comercio tipo cascada, es decir, sus tarifas son de una sola etapa,
con lo que los

impactos diferenciales de los sistemas impositivos internos de EFTA
sobre la organizacién empresarial en términos de verticalmente inte-
gradas versus firmas especializadas, asi como sobre la inversién en
términos de trabajo-intensivo wversus (produccién) capital-intensivo
puede ser bastante menos significativo que en el caso de la CEE.*

Ademds de estas condiciones intrinsecas del sistema impositivo indi-
recto de los paises miembros, la Convencién de Estocolmo contiene
un grupo de articulos —del 13 al 17— que reciben colectivamente el
nombre de Reglas de la Competencia, y que son una especie de contra-
partida a la llamada estipulacién de *“juego limpio”, contenida en el
articulo 3 (f) del Tratado de Roma.

Estas Reglas de Competencia significan, de hecho, barreras indirectas
que pueden “frustrar los beneficios que se esperan de la remocién o
ausencia de derechos aduanales o restricciones cuantitativas”, y que am-

57 H. Shibata, op. cit., pag. 453.
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plian las reglas especificas de proteccién al comercio zonal, sefialados
en los articulos 3 hasta el 12 inclusive; las medidas que consideran estas
Reglas de Competencia, y que son discriminatorias o protectoras, pueden
clasificarse en cuatro grupos: empresas de Estado, ayudas gubernamen-
tales, restricciones para el establecimiento y operacidon de firmas y prdc-
ticas restrictivas de los negocios, Otro aspecto importante de las multi-
citadas Reglas, es que no se consideran acciones directas para combatir
los posibles efectos de infringirlas, sino que se espera que las naciones
signatarias corrijan por si mismas, sus estructuras tributarias cuando son
consideradas como no neutrales.

Para H. Shibata la proveccién anterior parece razonable, pues afirma
que dichos efectos pueden ser incidentales para los propoésitos esenciales
de la Convencién de Estocolmo, la que ademés considerd como innece-
sario el legislar en detalle y por adelantado, sobre cualquier contingencia
que pudiera darse: esta posicién ha dado margen a que la EFTA sea
clasificada como una entidad pragmaética y que funciona con un minimo
necesario de reglas de operacién. Por lo demais, la Convencién de Esto-
colmo traté con todo detalle, las cuestiones relacionadas con derechos
aduanales, reglas de origen y eliminacién de controles cuantitativos, que
le parecieron ser los que darian la base indispensable para su buen
funcionamiento.

Todo lo anteriormente dicho en materia de impuestos a las ventas,
desemboca directamente en que debido a las estructuras econémicas de
los paises de EFTA y a su especial condicién de unidn econémica pura,
su no-insistencia en relacién a la armonizacién fiscal, no implicé que los
sistemas tributarios de las naciones involucradas permanecieran sin mo-
dificaciones, ya que las sufrieron teniendo como meta la neutralidad
econdmica, tanto para el comercio internacional, como para la inver-
sién y la organizacién de negocios.

Otro aspecto que importa destacar, es que el Tratado de Estocolmo
propugna el libre comercio especificamente de bienes industriales que se
produzcan en las naciones participantes, es decir, que las barreras se eli-
minan para un contado grupo de mercancias que cumplan con el requi-
sito de la procedencia intrazonal; por otra parte, los paises miembros de
EFTA tienen plena libertad para gravar los productos agricolas y de la
pesca de la propia Asociacién, asi como los provenientes de fuera de
la zona, incluyendo bienes industriales y componentes y partes, que van a
servir para ulteriores procesos manufactureros. Esta misma aplicacién
de las tarifas protectoras, puede generalizarse en una o en todas las
naciones de la Asociacién, si su utilizacién se realiza con el fin primor-
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dial de obtener ingresos, a los que la Convencién de Estocolmo otorga
el término general de cargas fiscales, que pueden ser aplicadas al comer-
cio intrazonal, inclusive, de los productos industriales, si se ha elimi-
nado previamente cualquier elemento de proteccién, y obviamente a todo
el intercambio con paises de fuera de la zona; estas cargas fiscales, que
pueden considerarse como puras, se aplican indiscriminadamente a los
productos locales y a los que provienen de los miembros de EFTA,
con lo que se deja indemne el principio general sobre el que ésta funciona.

Convendria considerar que la distincién entre tarifas protectoras y
cargas fiscales que hace la Convencién de Estocolmo es sumamente apro-
piada, si se anota la importancia que EFTA otorga a la plena libertad
de cada Estado participante para obtener ingresos en la forma que més
le acomode, siempre y cuando ello no implique proteccién para sus
productos propios.

Tomando en cuenta los principios jurisdiccionales, y considerando el
apego general de EFTA al de destinacién, es facil colegir que la Con-
vencién de Estocolmo no tenfa entre sus intenciones la eliminacién de
las fronteras tributarias que constituye, precisamente, la diferencia mas
prominente entre EFTA y CEE y que se proyecta sobre sus politicas
de unificacién econémica y de armonizacién de los impuestos indirectos.

Haciendo un intento de recopilar o para resumir lo dicho sobre la
Asociacién Europea de Libre Comercio, puede afirmarse que la armo-
nizacién fiscal, por lo menos como se aplica en dicho organismo, presenta
diferencias en como se le entiende y se le opera en la CEE:

la Convencién de Estocolmo contiene un grupo de estipulaciones, re-
quiriendo a sus miembros la realizacién de ajustes en sus sistemas tri-
butarios externos, en orden de eliminar —deliberados, asi como inci-
dentales y accidentales— efectos inconsistentes con el principio de
libre comercio. Si la implementacién de estas obligaciones puede ser
interpretado como el programa de armonizacién fiscal de EFTA,
su proyeccion es distinta de la de la CEE en muchos aspectos.”®

Estas diferencias, consideradas en su forma méis amplia, en lo funda-
mental se refieren a lo siguiente:

1) En ningin momento EFTA ha considerado la posibilidad de for-
mar un mercado nico —andlogo al que se tendria en un solo pais y
que es basico para la CEE-— situacién que, ademas, debe asociarse con
las grandes dificultades que tendria una zona de libre comercio, funcio-
nando sobre la base jurisdiccional del principio de origen.

58 H. Shibata, op. cit., pag. 476.
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2) Las estructuras econdmicas de las naciones participantes en EFTA,
son de tal tipo que sus sistemas tributarios —tomando como fundamento
el principio de destinacién—, requieren de pocas modificaciones para
situarse por encima de los participantes en la CEE, aun cuando éstos
ya hayan realizado la mayor parte de los cambios impositivos recomen-
dados por su Consejo.

3) En contraposicién a la Comunidad, la Convencién de Estocolmo
rechazé toda formulacién e priori de la manera en que se resolverian
los problemas para la conservacién del principio de libre comercio; se
dejé siempre en libertad a las naciones participantes para que a su ma-
nera, pusieran en practica las obligaciones que les sefialan la mencionada
Convencién.

4) La proyeccién de la armonizacién fiscal para servir de base e im-
plementar la neutralidad econémica de los tributos, se presenta tanto
en la CEE como en EFTA, y aunque existen diferencias en el modo
de obtener dicha neutralidad, en lo fundamental se refiere a que los
impuestos internos de los paises miembros, no deben presentar aspectos
que distorsionen la realizacién de las metas que ambas uniones eco-
némicas se proponen.

El Consejo Econdmico de Asistencia Mutua (COMECON)

La tercera de las uniones econdémicas europeas, que en adelante se
llamar4d COMECON —nombre con el que es conocida en todo el mun-
do—, hace valer su diferencia fundamental con las otras dos, pues se
trata de una integracién de naciones con economia planificada. Para
todos los efectos, se consideran solamente los paises europeos de esta
unién econdémica: la Unién Soviética, Polonia, Hungria, Checoslova-
quia, Rumania, Alemania Oriental y Bulgaria; se deja fuera a Mongolia,
que desde el inicio del COMECON formé parte del mismo y a Cuba, que
se agregd mis tarde.

Aparentemente, y como en el caso de la Comunidad Econémica
Europea, fue el Plan Marshall de los Estados Unidos de Norteamérica
el que dio la motivacién inicial para la formacién del COMECON,
aunque no en su aspecto positivo, sino mas bien como contrapartida
a dicho plan. Ya en el afio de 1949, en que se fundb el citado organismo
de los paises socialistas, ademas del incentivo otorgado por la unién de la
Europa Occidental, se palpaba la necesidad casi imperiosa de que las
naciones ‘‘dirigistas” tuvieran una agrupacién econdmica que proyec-
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tara, sobre todo, las relaciones de este tipo, principalmente el comercio
exterior de las economias planificadas., Como senala Michael Kaser,*®

cuando los miembros de una unién econdémica son naciones soberanas,
sus intereses separados, hardn explicito el conflicto de ventajas, que
quienes realizan o toman las decisiones dentro de un estado centra-
lista, pueden pasar por alto. Esto es ahora tan cierto de COMECON
como de cualquier otro -rupo internacional existente.

En la declaratoria ir .cial, en 1949, el principio de soberania estaba
un tanto a la defensiva, sobre todo cuando la Unién Soviética era el
lider indisputable, pero a partir de los problemas creados por Polonia
y Hungria en 1956, la autonomia de los paises miembros del COMECON
es una realidad que se ha demostrado palpablemente en dicho orga-
nismo en 1958 por Bulgaria, y en 1963 por Rumania, quienes usaron
precisamente al COMECON para demostrar su inconformidad y dar
expresiéon a dos problemas cruciales para cualquier unién econémica:
las diferencias en el nivel de desarrollo y los efectos que ello tiene en la
integracién, y el problema central de la planificacién a nivel nacional,
que consiste en la seleccidén de prioridades, la jerarquizacién de las nece-
sidades a resolver, dentro del contexto de un programa econémico in-
ternacional.

Varios autores han dado considerable importancia a estos problemas
de la autonomia y de la integracién, cuyo campo de batalla mas cons-
picuo lo ha constituido la Europa Oriental; dichos tratadistas agregan,
ademads, la planeacién econémica como otro factor que determina las
complejas relaciones econdmicas y los posibles éxitos y fracasos en el
COMECON;; la autonomia se entiende, todavia, como en la Unién So-
viética —aunque los cambios son cada vez mas evidentes—, como la
autarquia o completa auto-suficiencia, que determina un obsticulo a
la integracién, pues el deseo de desarrollar todos los sectores de una
economia nacional, choca con la idea internacional de conjugar intereses
que no siempre resultan similares; la integracién, ademds del problema
de la autarquia, tiene el de que el comercio exterior, por razones obvias,
ha ocupado un lugar muy secundario en el pensamiento econémico
soviético, lo que ha hecho exclamar a R. M. Bird® que la “Unién So-
viética no ha tenido teoria del comercio internacional y poca razén para

59 Michael Kaser, COMECQON: Integration Problems of the Planned Econo-
mies, Oxford University Press, London, 1967.

9 R, M. Bird, “Problems of Harmonization of Soviet-Type Economies”, en
Fiscal Harmonization in Common Markets.
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f

desarrollarla; los paises de las democracias populares necesitan una
teoria, pero no han tenido éxito en determinarla™; con respecto a la
planificacién, una de las cuestiones que no se han resuelto, reside en que
los planeadores —seguramente por motivos politicos— retienen todavia
en el presente, una buena parte de poder de decisién en el centro emisor.

Después de la declaracién de constitucién del COMECON pasaron
cerca de cinco afios en que en los paises involucrados no sélo no tuvieron
juntas, sino que ni siquiera hubo menciones al citado organismo. Coin-
cidiendo con la muerte de Stalin, en 1954, se reunieron los paises signa-
tarios o participantes en lo que se llama la Cuarta Reunién, en donde
las bases organizativas de 1949 fueron ampliadas —segiin datos de his-
toriadores o tratadistas soviéticos, pues parece que no existen publica-
ciones de tal resolucién— definiendo, ademds, las futuras tareas de la
organizacién y las bases legales para su funcionamiento. Sin embargo,
hasta 1956 se dieron pasos que pueden considerarse como integracio-
nistas, pues de la mera discusién de férmulas para resolver problemas,
se llegb a la decisién de crear comisiones por sectores de produccién en
namero de quince, asi como formar departamentos generales para resol-
ver los problemas reales de la integracién y acuerdos de estandarizacién
y especializacién de la produccién, con sus respectivos organismos ad-
ministrativos.

Como afirma Imre Nagy, el que fuera premier de Hungria, antes de
1956 no existia en los diferentes planes nacionales alguna coordinacién
que se considerara significativa para la integracién, como no fueran los
acuerdos bilaterales y algunos intentos de comercio triangular con éxito

/

muy mediano; como dice Nagy:

aunque la cooperacién econdmica y la asistencia mutua entre los
paises socialistas produjo resultados significativos, la actividad del
Comecén, desde el punto de vista de la produccién industrial y
el desarrollo fue excepcionalmente limitado durante el periodo del
primer Plan Quinquenal (1949-54).%%

Aun entonces y desde el punto de vista de la integracién se procedi6 con
gran lentitud, en 1960 fue firmada su Carta, y de acuerdo con los tra-
tadistas occidentales, no fue sino hasta después de méas de doce afios
de existencia —en 1962— que se constituyé realmente el organismo,
con la elaboracién de los Principios Basicos de la Divisién Internacional
del Trabajo Socialista, que fue seguida, en 1964, con la creacién del
Banco Internacional de Cooperacién Econémica; también autores que

61 Referencia tomada de la obra de M. Kaser.
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no son del area, principalmente Balassa, consideran que en la medida
que la politica “dirigista” ha disminuido, el progreso ha sido importante,
pero que ‘“‘una reintroduccién de métodos dirigistas, podria bajar, mas
que acelerar el crecimniento futuro”.

Como ya fuera sefialado, la teoria del comercio internacional en el
sentido de servir para entender a las naciones del COMECON en el in-
tercambio entre si mismas, 0 con terceros paises, carece totalmente de
relevancia; las nociones sobre uniones aduaneras y zonas de libre comer-
cio, o sobre creacién o desviacién del comercio, no juegan ningin papel
cuando se habla del comercio intrazonal del COMECON: para el es-
tudio de los problemas de armonizacién fiscal derivados del mismo, hace
falta poner mucho mayor énfasis y atenciéon en la problematica de la
organizacién interna de la economia de las naciones participantes en
la Declaratoria de Moscli; el comercio dentro del bloque es muy impor-
tante, pero obviamente no descansa en las fuerzas del mercado, sino en
lo que se ha llamado balance material o presupuesto material, y su mag-
nitud nada tiene que ver con las barreras aduanales o con gravamenes
internos, ni en lo que se refiere al intercambio zonal o con terceros
paises. Otro aspecto relevante del COMECON es que no existe libre
movimiento de mercancias —en el sentido que se le da en las otras
uniones econdmicas europeas— y mucho menos movilidad de los recur-
sos productivos: varios autores de las democracias populares han con-
firmado con toda precisién la inexistencia de migraciones de trabaja-
dores de un pais a otro, y por cuantc corresponde al capital, en los
Gltimos afios se han presentado movimientos en conexién con programas
industriales intrazonales, pero que de ninguna manera se refieren o se
dirigen a la promocién del comercio.

El sistema soviético de asignaciéon de recursos productivos estd basado
en el control directo que ejerce la Comisién de Planeacién del Estado
(Gosplan), pero el uso de signos monetarios determina la existencia,
junto al plan de produccién, de un programa financiero que esti estric-
tamente subordinado al primero, al que sirve de control y de proyeccién
en el plazo corto y no tiene ninguna accién independiente. Si se con-
sidera que el plan financiero tiene 3 componentes, uno de los cuales
es el presupuesto, y que ‘“‘mientras que el formato del presupuesto en
una economia tipo soviético semeja cualquier presupuesto estatal, de
hecho no tiene practicamente efectos macroeconémicos, porque las deci-
siones, sobre el producto real son hechas totalmente por separado y en
términos fisicos”;** la funcién del presupuesto, sefiala el autor citado,

62 R. M. Bird, op. cit., pag. 615.
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tiene como esencia operar controlando al sector estatal y ajustar los
aspectos distributivos del no-estatal.

Otro aspecto de gran importancia, evidentemente el crucial por lo
que a la armonizacidén fiscal se refiere, es el que considera los sistemas
impositivos que operan en los diferentes paises de]l COMECON: en este
caso existe una igualacién casi completa, que tiene como modelo la
estructura tributaria que se desarrolld en la Unién Soviética en los
treintas y que, conservando algunos restos del sisterna existente en cada
nacién formé parte como hermano menor, de la politica v proceso de
los precios. A continuacién se intentari dar una idea general del citado
sistema impositivo, estudiando primero el tributo al comercio, después
el papel de las utilidades de las empresas y las depreciaciones permiti-
das, los gravdmenes a las ganancias, y finalmente para tratar cierto na-
mero de fuentes menores de ingreso.

El impuesto acumulativo a las ventas, al que Holzman®? considera mas
como un sistema unido de gravamenes selectivos al comercio, cobrado
a bienes individuales a tasas especificas (en ocasiones varias tasas para
un mismo tipo de mercancia), que como un tributo {inico a las ventas
brutas, es en materia de ingresos, el mas productivo de los paises del
COMECON, y cumple funciones primordiales como todos los demas
impuestos: en primer término sirve para corregir los precios —basados
en el costo— que han puesto a sus productos las empresas (esto se realiza
por medio de la interpolacidn de diferenciales en el punto de transfe-
rencia, donde los bienes se mucven de una empresa a otra); sirve también
para ajustar la oferta a la demanda en los mercados al menudeo, por
Jo que sus tasas estin determinadas por los ingresos generales de los
tactores de la produccién y los grupos de bienes disponibles para su con-
sumo, ambos sefialados en el Gosplan. Dentro de esta ultima funcién,
le corresponde al impuesto a las ventas dirigir hacia el presupuesto la
diferencia que siempre existe —con el que cumple su propésito funda-
mental— entre el nivel de costos y los precios al detalle, aspecto que,
por otra parte, implica subsidiar, por medio de la industria ligera, a la
Hamada industria pesada —productora de materias primas bésicas y
maquinas herramientas— de productos para el consumo; los autores
occidentales mencionan que el nivel de tasas del impuesto ha llegado
a ser en promedio de hasta un 123%, con la idea fundamental de que
la escasez de bienes de consumo —en favor de los de produccién— exis-
tente en economias del tipo soviético, encuentre demanda adecuada;

63 Franklyn 1. Holzman, Soviet Taxation, Harvard University Press, Cam-
bridge, 1962.
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como ejemplo se sefiala que en 1953, en la Unién Soviética, mas de la
mitad del total del gravamen de referencia, provino de tres grupos
de mercancias: az(icar, granos y alcohol, aunque como demostracién de
tiempos nuevos, existen indicadores de que este gravamen ha bajado
substancialmente en los Gltimos afios.

Asi como en afios recientes e] impuesto acumulativo a las ventas ha
perdido importancia, asi lo ha ido ganando el llamado gravamen a las
utilidades de las empresas, que més que una fuente de ingresos —que
lo es indudablemente— sirve para controlar las variaciones de las dife-
rentes unidades de produccién entre sus costos promedio y sus requeri-
mientos de inversién. A este respecto es importante sefialar lo que afirma
Holzman,® quien considera que una parte substancial tanto del tributo
a las ventas como del que grava a las utilidades es “devuelto” al sector
empresarial para financiar su inversién (siempre en favor de la indus-
tria pesada). Desde el punto de vista de la armonizacién fiscal, puede
afirmarse que el gravamen a las ventas no tiene importancia como
barrera para el comercio intrazonal, y que tal vez tampoco la tenga el
que grava utilidades, ya que ambos se manejan estrictamente de acuer-
do con los requerimientos y las intenciones del Gosplan, pero para el
mismo efecto, la unidad de medida —si existiera— tendria que ser la que
se determinara por la eficiencia de la asignacién de recursos productivos
en economias de tipo soviético, que aparentemente —por lo menos en la
literatura econémica que circula en Occidente— no ha sido establecida.

Unido el gravamen a las utilidades de las empresas, por lo menos en
la Unién Soviética, se aplica un descuento por depreciacién, en dos
partes, referente, uno, al mismo sistema que se aplica en un pais capi-
talista, como es el depreciar el equipo de capital de la unidad de produc-
cibn, otro, como una forma sui-generis de la contabilidad soviética, una
autorizacién para acumular fondos para restauracion del capital; en este
caso como en los otros, ya estudiados, los fondos son entregados en
fideicomisos industriales cuya oficina ejecutiva determina el uso de los
mismos, de acuerdo, como siempre, con lo sefialado por el plan de
produccién.

Todas las empresas que no pagan el impuesto general a sus utilidades,
lo hacen en un impuesto sobre la renta a sus ganancias -—granjas colec-
tivas y cooperativas principalmente— y que presentan como diferencia
importante, el tratamiento que se les da en materia de incentivos para
invertir,

Con respecto a las fuentes menores de ingreso fiscal, puede citarse la

6 Op. cit., phg. 81.
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tributacién directa personal, que con excepcién de Hungria, se mantiene
a bajos niveles en todos los paises del COMECON. En la Unién Sovié-
tica, los contribuyentes estin divididos en los siguientes grupos: a) tra-
bajadores, empleados (asalariados), estudiantes y algunos otros; b) arte-
sanos y trabajadores con cierto tipo de especializacién que son miembros
de cooperativas; ¢) artistas de todo tipo; d) individuos profesionales,
tales como abogados y médicos, que reciben ingresos de practica pri-
vada; e) artesanos y obreros especializados que no son miembros de
cooperativas y otras personas que obtienen ingresos que no se derivan
del Estado o de cooperativas. En realidad las tasas, con excepcién de las
que se cobran a obreros y cooperativistas, no son bajas en los altos
ingresos -—559% para artistas y profesionales y 65% para los considerados
en la quinta categoria— pero la realidad es que, en términos generales,
los altos ingresos en las actividades individuales no son frecuentes y
s6lo se producen en muy contados tipos de actividades y en un nimero
muy reducido de individuos.

Es evidente, como afirma R. M. Bird,®® que el propésito de los gra-
vamenes directos ha sido mé4s bien ideolégico, para avanzar la lucha
de clases en unos casos, y también la preocupacién por no restar incen-
tivos al trabajo, ya que debera recordarse que uno de los problemas de
los paises socialistas, es encontrar premios que hagan que las personas
laboren, sin recurrir a los econdémicos.

Otro aspecto que ha sido considerado como impuesto en especie, y
que en realidad consistia en entregas obligatorias de los agricultores,
o sea compras compulsorias por abajo del costo, y que fuera usado en la
Unién Soviética a partir de 1932 en articulos como granos, arroz, papas,
carne, leche, lana y semillas de girasol, extendiéndose a partir de 1942
a verduras, tabaco, huevos, lino, cifiamo, forrajes y otras cosechas, ha
constituido una importante fuente de ingresos, ademds de controlar los
precios de los productos enumerados en todos los paises del COMECON,
que los han usado en variables proporciones de acuerdo con las condi-
ciones generales de la economia de cada nacidn; es evidente la tendencia
general, en la unién econdmica que se estudia, a liberar y aun posible-
mente a eliminar este tipo de gravacién a la produccién agricola,

De acuerdo con R. M. Bird, algunos tratadistas del grupo COMECON
han encontrado problemas para la armonizacién fiscal en el hecho de
que Hungria es el \inico pais que no grava sueldos y salarios, por una
parte, y que ademis los pagos que realizan las empresas pudblicas —a
tasas variadas en los diferentes paises— para cubrir financiamientos

65 Op. cit., pag. 628.
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para la segunidad social, y que siendo su monto relativamente impor-
tante, van a dar al precio del producto; a esto habria que agregar las
erogaciones que realiza e] Estado para dar servicios libres a trabajadores,
que naturalmente también se manifiestan en el costo de la produccion.
En este aspecto se pueden considerar la misma tematica y los problemas
que son discutidos por la Comunidad Econémica Europea.

En resumen, la unién econémica que forman los paises de economia
planificada, para continuar hacia adelante necesitan implementar dos
cuestiones fundamentales: la integracién a los planes nacionales de pro-
duccion, y la asignacién de la inversién (tomando como base a todas
las naciones participantes) ; para lograr lo anterior deben resolver pre-
viamente tres problemas basicos: 1) compromiso politico; 2) existencia
de una estructura racional de precios; 3) sistema multilateral de pagos.

El primer aspecto, que hace veinte afios ni siquiera hubiera sido men-
cionado por obvio, presenta ahora una serie de facetas como son la
tendencia a la autarquia de los procesos econémicos nacionales, las di-
versas etapas de desarrollo de los paises del COMECON, y sobre todo,
y como factor determinante, el presente estado de la sensibilidad politi-
ca y de la proyeccién nacionalista, que haria menos sencillo que en la
CEE, la formulacién de los organismos y autoridades supranacionales
indispensables para el proceso de integracién.

El siguiente asunto esti constituido por la necesidad de estructurar
un sistema de precios, reflejando los costos reales en cada pals, situacién
ésta que ha merecido la atencién relevante del COMECON vy de sus
economistas, como lo demuestra el hecho de que en junio de 1963, se
estudiaban mas de 2 000 articulos de consumo como base para el and-
lisis del poder de compra comparativo, y que en ese mismo mes y afio se
sefialé que en el siguiente, 1964, un nuevo sisterna de precios para
el intercambio dentro de la unién econdmica seria presentado por la
Comisién de Comercio Exterior. Esto ha resultado ser también, contra
todos los vaticinios, un problema debatido con mucho rigor, y ya sea por
objeciones de una nacién u otra, el caso es que dicha estructura de pre-
cios no ha sido aprobada hasta la fecha.

La tercera cuestién, que ya se mencionara al hablar de la fundacién
del Banco Internacional de Cooperacién Econémica, que operaria como
cimara de compensacién para las diversas transacciones de los paises
del COMECON, parece ser que tampoco ha funcionado teniendo como
primer escollo la inexistencia de un sistema de precios, agravado tam-
bién porque no se disponen de los ahorros suficientes para echar a andar
los ambiciosos planes nacionales, y mucho menos para el otorgamiento
de préstamos a largo plazo, por una institucién supranacional y por til-


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


ASPECTOS ESTRUCTURALES DE LA ECONOMIA PUBLICA 197

timo, la pregunta es “qué tan lejos llegard el nuevo cuadro de pagos
multilaterales, alterando el viejo y primitivo sistema de las crudas prac-
ticas bilaterales de intercambio”.%®

Por lo que respecta a la armonizacién tributaria, no se encuentra en
el COMECON ningtn problema, puesto que existe un patrén comun al
que han conformado los sistemas impositivos los paises miembros, en
muchas ocasiones a pesar de sus diferenciadas estructuras econdémicas,
tomando en consideracién el que dicha estructura de ingresos sirve para
variadas funciones en las naciones participantes, E1 modelo soviético es
usado, aunque puede no ser el mis idéneo, porque razonablemente es al
que se recurre cuando un pafs da los pasos necesarios para cambiar
su economia de mercado a dirigista, no existiendo otra alternativa prac-
tica. La afirmacién de Shoup® de que el COMECON tiene problemas
menores de armonizacién tributaria, se refiere también a que para
efectos del comercio intrazonal, la relacién entre precios domésticos e
internacionales es muy débil o no existe, lo que obviamente hace que,
en la misma forma, la conexién entre impuestos y comercio exterior
tampoco exista y sea totalmente diferente a la que se encuentra en la
Comunidad Econémica Europea.

Como afirma R. M. Bird, la posibilidad de que se presenten problemas
de armonizacién fiscal en el GOMECON, estriba, en primer término, en
las diferencias que se encuentren y que pueden ampliarse, con respecto
a la politica presupuestal; en que la canalizacién de la produccién por
el gobierno, afectando en forma diferente a los sectores gravados y a los
gue son beneficiados, puede en cierto momento tener impacto sobre
los patrones comerciales; y por Gltimo, cuando por fin se apruebe un
cuadro o sistema de precios internacionales, es evidente que se presen-
tardn los desajustes de las ventajas comparativas en la produccién.

Como nota final cabe mencionar que por informacién obtenida en un
boletin,®® se tuvo conocimiento de que el COMECON celebré su Reu-
nién xxvir en Praga, durante junio de 1973, en el que hace mencién a
un programa complejo que pone a prueba el sistema de planificacién
socialista y la posibilidad de llevar a cabo los procesos de integracién
dentro de los paises dirigistas; lo anterior tiene particular significacién,
se afirma, porque las naciones afiliadas a la Declaracién de Mosct,
estin preparando en el momento actual los planes generales para el
periodo 1976-1980 v otros més especificos, y de plazos mayores. Una

66 R. M. Bird, op. cit., p4dg. 648.

67 Citado por Bird.

88 Correspondencia de Politica Exterior, Ministerio de Relaciones Exteriores,
Republica Democratica Alemana, Berlin, 26 de junio de 1973.
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de las cuestiones que mas preocupan al COMECON, es el que se refiere
a combustibles y energia, por lo que en la citada reunién se estudiaron
medidas para realizar proyectos conjuntos en la produccién de equipos
para centrales de energia nuclear, asi como para invertir, en forma man-
comunada, en el territorio de la Unién Soviética para obtener adecua-
dos abastecimientos de gas y petréleo, provenientes de la nacién sefialada.

También se tomé el acuerdo de aumentar la eficacia que se obtiene
de la especializacién y de la cooperacién internacional socialista, en el
campo de la construccién de maquinaria y de la industria ligera, po-
niéndose especial énfasis en esta ltima, por el impacto que tiene en la
elevacién del nivel de vida de la poblacién, una de las metas mas im-
portantes de la Reunién xxvi. Como tltimo punto, fue aprobado un
programa a largo plazo que prevé la cooperacién en materia de la pro-
teccién del medio ambiente, “Del balance positivo que la Reunién (del
COMECON), pudo hacer en el tercer y decisivo afio del plan quin-
quenal, se desprende claramente que la integracién econémica socia-
lista coincide plenamente con los intereses de todos los paises de la
comunidad socialista”,

La Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio

Al discutir el efecto-propagacién como una de las dos fuerzas que
proyectan el desarrollo (con el efecto polarizacién), se mencionaba
que propendia a incrementar la interdependencia del grupo de na-
ciones que formaban una unién econdmica y que esta interdependencia
podia conducir a una mayor tensién entre los paises miembros, si exis-
tian diferencias en su nivel econémico, ya que tendrian que alcanzar un
alto grado de cohesién social y politica, indispensable para ayudar subs-
tancialmente a los paises pobres. Este problema se vuelve mucho més
grave, si se proyecta sobre las uniones econémicas de naciones de escaso
crecimiento o en vias de desarrollo, que, ademds, encuentran graves
dificultades para la mitigacién de las diferencias entre si, aunque éstas
no tengan gran importancia.

Existe evidencia, por otra parte, de que las uniones de paises subdesa-
rrollados requieren de politicas sofisticadas y de gran entendimiento
respecto a sus problemas, pero su propia pobreza hace proverbial la
imposibilidad de llegar a obtener estas altas metas de funcionamiento.
Si las uniones de naciones pobres desean tener éxito, dice un autor, re-
queriran de substancial ayuda, asistencia y comprensién de afuera, asi
como de mucho de esto ultimo de adentro, para no hacer mencién de un
efectivo y muy sutil liderazgo y direccién; y aun asi las perspectivas de
éxito no son halagilefias.
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El autor Michael Kaser®® sefiala que un esquema de integracién puede
concebirse ya sea como una ampliacién de un sistema nacional para la
asignacién de recursos en un plano internacional, o como el agregado
de metas extranacionales a los objetivos nacionales para tal asignacién,
¥ que se pueden promover ambos propésitos, es decir, convirtiendo en un
sistema econdémico internacional uno nacional y ampliando las perspec-
tivas de la asignacién en un pais; en otras palabras, se trata de dos
objetivos que son consustanciales para cualquier unién econémica: el
primero se refiere a la integracién de naciones para ampliar su coopera-
cién econdmica en todos sentidos, con resultados benéficos para los par-
ticipantes, siendo el segundo propdsito la aceleracién del progreso téc-
nico y econémico de los paises miembros y la elevacién del nivel de
industrializacién en las naciones de menor desarrollo.

Dentro de este cuadro de ideas y las que se han esbozado a lo largo
de este capitulo, se entra a un terreno que es fundamentalmente dife-
rente al de las uniones econémicas ya estudiadas, formadas por naciones
desarrolladas, cuya problematica, en un sentido o en otro, se dirige méis
a la eliminacién de escollos, bastante elevados por cierto, que se dan en
toda nueva formacién, en todo nuevo proceso que proyecta el hombre,
pero que en ultima instancia no son dificultades de estructura, intrin-
secas, como es el caso de las agrupaciones que seran consideradas a con-
tinuacién., No es pues mera casualidad, que la que se estudia en primer
término, la ALALG, y el Mercado Comin Centroamericano después,
estén pasando por un mal momento, y que la que se analizari al final,
el Mercado Comn del Este Africano, presente resquebrajaduras serias;
seguramente una respuesta puede encontrarse en lo dicho por Gunnar
Myrdal:?°

la integracién econémica internacional, como la integracién nacional,
constituye en su base, un mucho mas amplio problema que el inter-
cambio comercial o aun que la economia, Ella determina problemas
de cohesién social y de solidaridad internacional practica, y la cons-
truccién de una maquinaria para llevar a cabo acuerdos interguber-
namentales y ajustes politicos de gran envergadura.

Ha sido sefialado por una variedad de autores, y resulta de facil com-
probacién, que en la literatura acerca de la ALALC, existe muy poco
interés en la problemitica derivada de la armonizacién fiscal; esto, de
hecho, se debe a varios factores, siendo el mas importante, el que otras

89 Op. cit., pag. 16.
70 G. Myrdal, An International Economy, London, 1956.
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graves cuestiones preocupan mas a los que tratan de la Asociacién deri-
vada del Tratado de Montevideo, como son el desigual crecimiento de
los paises miembros, sus problemas de balanza de pagos —frecuentes
devaluaciones—, y la inflacién permanente. También han sido conside-
rados como elementos que desvian la atencién de las cuestiones fiscales,
la poca importancia por los grupos humanos de las naciones signatarias,
en contraste con el que se ha manifestado en la Comunidad Econémica
Europea, o aun en el Mercado Comiin Centroamericano, este ltimo con
caracteristicas mas similares; y obviamente, la atencién se centra en los
derechos aduaneros, que por ser el paso primario en cualquier arreglo
para incrementar el intercambio entre paises, no forma parte medular
del pensamiento en materia de integracién, pero que puede significar,
sl el acento se pone en este tipo de cuestiones —como sucede en la
EFTA— una indicacién muy clara de que los paises de la ALALC no
desean, no prevén, o no consideran factible una integracién cabal de
sus economias.

Lo anterior es evidente, pues los paises miembros de la ALALC se
han reservado el derecho de mantener los sistemas tributarios, que ellos
consideren sirvan més a las metas nacionales de crecimiento, en relacién
tanto con los participantes como con las naciones de afuera, asi como
tener tarifas arancelarias hacia terceros pafses, independientes uno de
otro, con la salvedad, obvia, del margen de preferencias para los pro-
ductos negociados dentro de la ALALC.

En los primeros afios de existencia del Tratado de Montevideo, el
énfasis fue puesto, con toda légica, en la creacién de un 4rea de libre
comercio, implicando atencién preferencial a la eliminacién de derechos
y tarifas para el comercio intrazonal, sin la existencia de una tarifa
externa comun; agregado a este intrincado problema, las preocupaciones
de los expertos se dirigian hacia el desarrollo econémico equilibrado de la
Asociacion, al control y direccién de la inversion —tanto de los paises
de la zona como de fuera de ella—, al intercambio con productos
agricolas, hacia las naciones de menor desarrollo y su efecto en la inte-
gracién, al crecimiento industrial, las cuestiones {inancieras y monetarias
y al grave problema del transporte.

Por ejemplo, en el articulado de la ALALC no existen estipulaciones
que permitan prever una coordinacién de las concesiones fiscales de
cada pals, para atraer inversién -—zonal y de terceras naciones—, ya
que desde la iniciaciéon de las negociaciones, este tema constituyé uno
de los desacuerdos mas serios, pues el temor de que se distorsionara la
asignacién de la inversién y los graves efectos que podria causar en
el crecimiento de los palses miembros, impidié que se tomaran algunas
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medidas para la armonizacion de este amplio arcoiris, de leyes naciona-
les de estimulos a la inversién foranea.

En relacién con estos problemas, puede sefialarse la aprehensién mani-
festada tanto por empresarios como por gobiernos del 4rea, en conexién
con las dificultades que las firmas de la ALALC pueden encontrar al
expandirse, para hacer frente a una mucho mayor demanda, ya que
careciendo de experiencia, cualquier empresa extranjera que penetrara
en la zona, dado su mayor grado de eficiencia y conocimientos, podria
aplicar técnicas que desalojaran del mercado a los productores latino-
americanos, antes que éstos se adaptaran a las nuevas circunstancias;
esto se considera un argumento importante tanto para impedir armoni-
zacién tributaria, como para forjar un mayor grado de integracién entre
los signatarios del Tratado de Montevideo.

Dentro de la misma proyeccién, en las diversas conferencias de la
ALALC se ha manifestado que las diferencias de los niveles de desarrollo
entre los tres grandes —Argentina, Brasil y México— y los otros seis,
puede agudizarse si no se interviene en forma deliberada en la direccién
de la inversién. Considerando que el mercado de los paises de menor
desarrollo no es lo suficientemente amplio para el establecimiento de
ciertas industrias y aun para el crecimiento de otras, se les debe otorgar
el derecho a tratamientos especiales, entre los cuales se encuentran
condiciones favorables para las complementaciones y ejercer discrimi-
naciones dentro de la zona, como se sefiala especificamente en el articulo
32 del Tratado de Montevideo.

Otro aspecto que tiene primacia sobre la armonizacién tributaria, es
el del transporte. Entre las muchas cosas que cuestionan la posibilidad
de integracién en Ameérica Latina, ocupa un lugar destacado el de las
comunicaciones v dentro de éstas, el traslado de mercaderias, ya sea
porque no existen los medios, porque donde los hay, el costo es alto,
y como se trata de porteadores fuera del 4rea, los servicios o no son
frecuentes o se realizan en forma irregular; esta situacién se hace maés
seria porque los paises miembros gravan a los transportes y a la carga
transportada, con diferentes impuestos y a diferentes tasas: he aquil
un caso especifico de armonizacién tributaria,

La inflacién y las devaluaciones forman una mancuerna que delimi-
ta los niveles de armonizacién, e inclusive, de integracién, tanto por sus
efectos generales en el proceso econdémico de un pais, como por los que
producen en la industria, en el comercio, en la inversién; al distorsionar
las variables econémicas lesionan todas las medidas, las previsiones vy,
desde luego, los acuerdos que determinan la competencia. las utilidades,
la inversién y los demds aspectos que son fundamentales para la crea-
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cién de una zona de libre comercio. No es, pues, absurdo que tales
_problemas sean anteriores en tiempo e importancia a los que se derivan
de la armonizacién fiscal.

Por lo que se refiere a la liberacién del intercambio, meta primordial
de una zona de libre comercio, su perfeccionamiento tendrs lugar en un
periodo no superior a doce afios, durante el cual las partes contratantes
eliminaran los derechos aduaneros, y cualesquiera otros recargos de efec-
tos equivalentes, para la parte esencial de su comercio reciproco;
durante dicho periodo, se llevardn a cabo negociaciones anuales de las
que saldran las listas nacionales con las reducciones en derechos y otras
restricciones, que cada parte contratante concede a los demdés paises
miembros, y una lista comdn, con la relacién de productos cuyos gra-
vamenes de entrada se comprometen, por decisién colectiva, a eliminar
integramente para el comercio intrazonal, en el periodo sefialado en el
articulo 2 (doce afios). El Tratado de Montevideo obliga, ademas, a
que todo producto negociado no pueda ser gravado por otros medios
o medidas indirectas —impuestos internos por ejemplo—, ni a sufrir
rebajas en los derechos que permita importar un bien o una mercaderia
de paises fuera del 4rea, es decir, que reduzcan el margen de preferen-
cias otorgado a los participantes (articulo 48 del Tratado).

El articulo 15 del Tratado sefiala la obligacién, con el propdsito de
facilitar la creciente integracién y complementaridad de sus economias,
de armonizar sus regimenes de importacién y exportacién en lo que
es el Unico intento o referencia, segiin la autora M. Hamilton,”* a los
posibles problemas que pudiera presentar la exportacién, para asegurar
condiciones equitativas de competencia. Con la posible excepcién de
Argentina y Chile, en los deméas miembros de la ALALC existen dere-
chos de exportacién, cuya finalidad es evidentemente la de otorgar
ingresos fiscales a los pafses que los usan; aunque no existe mayor
explicacion ni referencia a este aspecto en el cuerpo del Tratado, se
presume que la ALALC no desea impedir a los paises miembros la posi-
bilidad de obtener ingresos gravando a sus exportadores.

Sin embargo, la autora citada menciona el Proyecto de Santiago™ en
el que se consideraba relevante que para la creacién de una zona de libre
comercio deberfan ser reducidos y eventualmente eliminados tanto los
derechos de importacién camo los de exportacién. Argentina se pronun-

“1 M. Hamilton Gillim, “Some Fiscal Aspects of the Latin American Free
Trade Association”, en Fiscal Harmonization in Common Markets.

72 Proyecto de acuerdo de una zona de libre comercio en la parte meridional
de América Latina, abril de 1959 (incluye a Argentina, Brasil, Chile y Uruguay).
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ci6 en este mismo sentido, en la Primera Conferencia de la ALALC,
sefialando que si se realizaban sacrificios para ampliar el mercado, éstos
deberian abarcar también a los ingresos por exportaciones, sobre todo
de productos que podian ser usados como materias primas por fabri-
cantes de la zona. Pero el criterio no prevalecid, pues mientras los
derechos de importacién afectan al consumidor, los de exportacién de
materias primas, por el mismo precio internacional de los mismos, sola-
mente tendrin impacto en el pais que los produce. Por otra parte, este
asunto de los derechos de exportacién, merece mayor atencién, pues
su efecto sobre una asociacién de libre comercio es indudable.

Aunque como ya se seflalara, en sus primeros afios la ALALC no pres-
té atencién a los problemas de la armonizacién tributaria, por razones
obvias, que por cierto parecen subsistir hasta la fecha, a partir de 1964
en que la compilacién de leyes sobre tratamiento a las inversiones pri-
vadas extranjeras y sugestiones para la aplicacién de una politica co-
mun, fue hecha por un comité ad hoc de la propia ALALC, se abrid
el debate sobre dicha materia, en que se consideraron aspectos tan im-
portantes como son los incentivos fiscales, la depreciacién acelerada y la
doble imposicién. Los resultados para la armonizacién fiscal no se hicie-
ron esperar, pues en ese afio de 1964, en la reunién anual, se inicié el
examen de los aspectos fiscales de la zona de libre comercio y se aprobd
la realizacién de un estudio como parte de programa de trabajo del
Comité Ejecutivo Permanente, durante 1965.”* El Comité tiene a su
cargo, entre otras cosas, examinar los efectos de impuestos diferentes
a los que gravan el comercio exterior sobre la integraciéon del sector
industrial; determinar si algunos gravimenes internos discriminan contra
las importaciones de los paises miembros; considerar las devoluciones
arancelarias (drawbacks), los subsidios y las devoluciones (rebates) de
los tributos internos, e incluir los problemas fiscales en los estudios
sobre la agricultura y la industria.

Una buena parte del Tratado de Montevideo se refiere a la reduccién
de tarifas arancelarias y a la complementacién de las economias de los
paises miembros; en la medida que se obtengan éxitos en estas dos tareas
esenciales, es evidente que otras metas de mas alto nivel harin su
aparicién y con ellas, la necesidad de coordinar las economias publicas
de las naciones participantes, y naturalmente, el problema siempre com-
plejo de la armonizacién fiscal. En el Tratado mismo que dio vida a
la ALALC, ya se encuentran referencias explicitas al problema mencio-

73 Programa anual de trabajos del Comité Ejecutivo Permanente para el afio
de 1965. Resolucién 110, diciembre de 1964.
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nado; el capitulo v, en sus articulos 21 y 22, hace mencién especifica
a los tributos internos, que no pueden ser otros que los indirectos, pues
se refieren a productos y se obliga a las partes contratantes a darles un
tratamiento no menos favorable que a los similares nacionales y a no
emplear dichos gravimenes para anular o reducir ventajas obtenidas
para las citadas mercaderfas, en el curso de las negociaciones.

En el articulo 18 del Tratado, se determina el trato de nacién mds
favorecida que se otorga al comercio exterior —importacién y expor-
tacién— de los paises miembros, mientras que en el articulo 20 se hace
referencia al capital, requiriendo a las partes contratantes a dar un trato
no menos favorable que aquel que se concede a los capitales provenien-
tes de cualquier otro pais.

El articulo 51, al otorgar libertad de transito dentro de la zona a los
productos importados o exportados por una nacién participante, elimina
otro escollo para la formacién de una 4rea de libre comercio, mientras
que el articulo 52, al sefialar que ninguna parte contratante podra
favorecer sus exportaciones mediante subsidios u otras medidas que
distorsionen las condiciones normales de competencia elimina como tales
a “la exoneracién en favor de un producto exportado de los derechos o
impuestos que graven el producto o sus componentes cuando se destine
al consumo interne, ni la devolucién de esos derechos e impuestos (draw-

back)™.

Toda zona de libre comercio, para evitar la desviacién de! mismo,
tiene que identificar el origen de los productos, sobre todo —como es
el caso—, cuando cada pais miembro conserva sus gravimenes apli-
cados al intercambio con el resto del mundo; esto, que ha sido consi-
derado con todo cuidado por la EFTA, lo es también por la ALALC
en el articulo 49 del Tratado de Montevideo, que especifica la fijacién
de criterios para la determinacién del origen de las mercancias.

Un aspecto digno de mencién es la reduccién de ingresos guberna-
mentales que implicé la formacién de la ALALGC, que si bien no tiene
mucha importancia porque inicialmente es escaso el comercio intrazonal,
la tendra en la medida que la zona se vaya integrando, y como se trata
de paises que no pueden darse el lujo de perder fuentes de recursos
para el Estado, tanto por lo bajo de éstas. como por el incremento
de la accién del gobierno en naciones en vias de desarrollo, e debe
considerar como de importancia fundamental el aumento de los arbi-
trios gubernamentales, que en este caso v para no lesionar la existencia
misma de la Asociacién, se deben obtener de su tributacién directa,
especialmente de los del tipo de impuestos al ingreso personal y simila-
res: gravamenes a la renta de corporaciones y a la renta patrimonial.
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Esto se dice muy ficilmente, pero para su realizacién parece existir un
abismo insalvable, sobre todo en paises en crecimiento; sin embargo,
puede encontrarse un ejemplo de primera mano, tomado de la Comuni-
dad Econémica Europea, que ha obligado a Jtalia, a pesar de la opo-
sicién de intereses nacionales muy poderosos, a realizar una verdadera
y profunda reforma fiscal, determinada por la presién de la armoni-
zacién que lleva a cabo el Mercado Coman Furopeo.

Lo anterior no es totalmente nuevo para la ALALC, pues varios
autores mencionan que los empresarios de la Asociacién ya dan muestras
de inquietud en relacién a los pagos de seguridad social y su efecto en
los costos de produccidn; la discusién la han iniciado uruguavos y chilenos
argumentando que sus respectivas leyes de seguridad los obligan a otorgar
prestaciones que los ponen en desventaja para competir con los pro-
ductos de otros paises miembros, aun en sus propios mercados. La
presencia de la armonizacién resulta deterninante para éste y otros
problemas fiscales de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio.

El Mercado Comiun Centroamericano

Las posibilidades para la creacién de un mercado comin, con los
cinco paises que forman Centroamérica (Guatemala, Honduras, El Sal-
vador, Nicaragua y Costa Rica) son sumamente favorables, si se consi-
deran antecedentes histdricos, geograficos, sociales, y atin econémicos v
politicos; el hecho evidente es que después de un principio exitoso, el
estancamiento que ha tenido lugar y que es atribuible a variados facto-
res, casi han destruido al Mercado Comiin Centroamericano. As{ como
con referencia a la ALALC se sefialaron los requerimientos de ayuda,
comprensién y asistencia tanto externa como interna, tal vez se deba
hablar en el caso del MCC, de la necesidad de estadistas, lideres y
gobernantes capaces y objetivos, cuya existencia en naciones en vias
de crecimiento —y aun en otras— no necesariamente puede darse por
sentada, como no lo son las instituciones politicas y econdmicas y menos
la organizacién social de dichos paises pobres.

Se debe considerar como base fundamental del MCC la constitucién
del Comité Centroamericano de Cooperacién Econémica, en 1952, que
estaba formado por los cinco ministros de Economia y que durante sus
seis afios de funcionamiento adopté 83 resoluciones que con toda légica
pueden aceptarse como trabajos muy importantes para la integracién,
ya que la firma del Tratado Multilateral de ILibre Comercio e Inte-
gracion Econémica, que se realizé en Tegucigalpa el 10 de junio de
1958, fue un mero reconocimiento formal de las bases que se constru-
yeron durante el tiempo citado. Con lo anterior se pone de manifiesto
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una de las diferencias con respecto a las uniones econémicas ya estu-
diadas y que estriba en que para el Mercomin Centroamericano no
existe un solo documento béasico como lo son el Tratado de Roma, la
Convencién de Estocolmo, el Tratado de Montevideo o aun la Decla-
racién de Moscli, sino una variedad de instrumentos y acuerdos por
medio de los cuales se proyecta la integracién en el Mercado Comin
Centroamericano.

En realidad, el Tratado Multilateral constituye un documento par-
cial, puesto que el mas general e importante —jerarquicamente— de
los acuerdos se suscribié en Managua, el 13 de diciembre de 1960, y
es el Tratado General de Integracién Econémica Centroamericana.
Tomando en cuenta que la integracién se ha ido construyendo sobre
la base de varios convenios, acuerdos y tratados y que los aspectos
fiscales se incluyen en ellos proyectando diversas medidas, se hard una
relacién sucinta de los més trascendentales, especificando algunas pecu-
liaridades de su contenido.

1. Tratado Multilateral de Libre Comercio e Integracidn Econdmica,
que entrd en vigor en 1959 para los cinco paises, con el propésito, a
corto plazo, de establecer una zona de libre comercio para una lista
de aproximadamente 200 articulos; promover a largo plazo un mercado
comun y sefialar medidas especificas en materia fiscal, afectando dere-
chos de importacién y exportacién; gravidmenes indirectos internos:
impuestos directos; tributos locales e incentivos fiscales, asi como sub-
sidios de varios tipos.

2. Tratado General de Integracién Econémica Centroamericana, elec-
tivo a partir de 1961, momento en el cual se constituy el documento
més importante, jerdrquicamente hablando, de los instrumentos del
Mercomin Centroamericano, que tiene como propésito fundamental
promover en el menor tiempo posible un mercado comin, tomando en
consideracién todas las medidas fiscales que se previeron en el Tratado
Multilateral.

3. Conuvenio Sobre el Régimen de Industrias Centroamericanas de In-
tegracién, suscrito cn Tegucigalpa el 10 de junio de 1958 y que fuera
complementado con un Protocolo al Conuvenio, firmado, a su vez, en
San Salvador el 29 de enero de 1963, con metas que comprenden un sis-
tema especial de proteccién arancelaria para industrias productoras de
articulos de vidrio, envases, herramientas de mano, machetes y focos
eléctricos; también tendrdn derecho a tratamiento especial las que sean
declaradas industrias de integracién, como lo son las de sosa caustica
y de insecticidas clorados, asi como las que fabrican llantas y camaras
de hule.
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4. Convenio Centroamericano Sobre Equiparacidn de Gravdmenes a
la Importacién, que con el complementario Protocolo sobre Preferencia
Arancelaria Centroamericana, fueron suscritos el lo. de septiembre de
1959, en San José, teniendo como propdsitos la inmediata adopcién
de una tarifa arancelaria uniforme para una primera lista de articulos
y una igualacién progresiva de derechos para las mercaderias especifi-
cadas en una segunda lista, asi como —en el Protocolo— el uso de una
tarifa preferencial de 209 sobre importaciones de productos centro-
americanos.

Al ponerse en vigor el Tratado General en 1961, reemplazd su régi-
men de zona libre al Convenio y al Protocolo, con la excepcién de
Nicaragua y El Salvador.

5. Convenio Constitutivo del Banco Centroamericano de Integracion
Econémica, que fuera firmado en Managua el 13 de diciembre de 1960
y cuya meta es la promocién de la integracién y el desarrollo equili-
brado por medio del financiamiento de la inversién.

6. Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales al Desarrollo
Industrial, suscrito en San José el 31 de julio de 1962, no ha funcio-
nado (segin informacién de Gillim),” y tiene el propésito de hacer
que los incentivos fiscales, que otorgan los paises involucrados a la
industria manufacturera, sean similares,

Como ya ha sido citado en estas péginas, el aspecto primordial que
fundamenta la formacién de los mercados comunes y de las zonas de
libre comercio, vy naturalmente también del Mercado Comin Centro-
americano, es el que se refiere a la modificacién que sufren los sistemas
nacionales de gravacién al comercio exterior; esta transformacién, que
por cierto es con mucho la més importante en el MCC, no es vista con
mucho interés por la teoria de la economia publica que, por razones
que no viene al caso mencionar, deja su tratamiento en manos de la
economia internacional, situacién que algunos tratadistas no consideran
adecuada, y mucho menos para Centroamérica, donde los derechos a
la importacién significan, cuando menos, el 509 de las entradas tribu-
tarias que perciben los gobiernos.

Sin embargo, a partir de la aceptacién por los cinco del Tratado
General, cerca de un 959% de los bienes producidos localmente fueron
objeto de comercio libre, siendo el resto considerado, segin Guillim,®
en 10 acuerdos bilaterales entre los paises miembros que los liberarian

7¢ M. Hamilton Gillim, “The Fiscal Aspects of the Central American Common
Markets”, en Fiscal Harmonization in Common Markets.
5 0p. cit., pag. 508.
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de pagar derechos en un plazo fijado a no muy largo tiempo; existe un
grupo de bienes o productos, los que se producen en la regién —como
arroz, maiz y harina—, y los que son objeto de monopolios guberna-
mentales o acuerdos internacionales —ejemplificado en el café, azhcar,
kebidas alcohdlicas y algodén—, que presuponen un compés de espera
en la generalizacién del acuerdo sobre el comercio intrazonal. El otro
lado de la medalla, constituido por la tarifa comin a las importaciones
de terceros paises, presenta un logro importante por el nlimero de pro-
ductos —aunque no por su valor— pues se controlan 1213 bienes o
mercaderias, quedando tnicamente un 5% por determinar; las alzas en
los aranceles son de significacién y la igualacién abarca a casi todos los
bienes de capital, productos de consumo perecedero y materiales de
construccién. Como en el caso de los productos o bienes de dificil inclu-
sién en el comercio libre intrazonal, el nimero reducido de mercaderias
que se resiste a la igualacién de una tarifa uniforme, representa el 30%
del valor de las importaciones totales del Mercomun, asi como una parte
importante de los ingresos gubernamentales: cerca de 30% en Nicaragua
y Costa Rica, 389 para Honduras, y mas de 409% en El Salvador y
Guatemala,

Si se recuerda lo dicho con respecto a la ALALC, en relacién a que
dichos paises no estin en condiciones de que sus gobiernos pierdan
ingresos, con referencia al Mercomin esta cuestién ejerce mayor presidn,
se magnifica, por lo que los acuerdos en materia de libre comercio
—5%—, y los que se refieren a una tarifa uniforme —también 59—,
al tomar en cuenta tanto el aspecto fiscal puro —ingresos—, como la
necesidad de medidas protectoras, tendrin que considerar esta parte
con cautela, pero de ninguna manera deberidn detener el impulso inte-
gracionista.

El tratamiento otorgado a los derechos a la importaciéon, no se ha
reflejado en los que se cobran a las exportaciones, otro renglén impor-
tante del Mercado Comin Centroamericano; considerando que los cinco
paises miembros poseen derechos de exportacién y que éstos constituyen
una parte nada despreciable de los ingresos gubernamentales, no deja
de ser peculiar el que la formacién del mercado comtn en nada se haya
reflejado con respecto a los susodichos derechos de exportacién, ya que
los mismos son cobrados a las mercancias —principalmente café, cacao,
azicar y plitano— que son objeto de comercio intrazonal, y por lo que
respecta a terceros paises, cada uno de los miembros del Mercoman
se encuentra en libertad para sefialar el tipo y el monto de los derechos
de exportacién.
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Aunque parece ser que el Convenio Centroamericano de Incentivos
Fiscales al Desarrollo Industrial, no ha funcionado, su existencia ha sido
calificada por varios tratadistas como una contribucién al desarrollo
de la armonizacién fiscal, ya que su importancia para el logro de los
fines de la integracién es dificil de exagerar, sobre todo para las uniones
econdmicas de paises subdesarrollados; el articulo I del Convenio sefiala
que su propdsito es “establecer un régimen centroamericano uniforme de
incentivos fiscales al desarrollo industrial, de acuerdo con las necesida-
des de la integracién y del desarrollo equilibrado de Centroamérica”.

Para tener derecho a las franquicias que otorga el Convenio, las em-
presas industriales deben utilizar procesos de fabricacién modernos,
producir articulos que sean necesarios para el desarrollo de otras
actividades productivas, o para satisfacer necesidades basicas de la
poblacién, sustituir importaciones o aumentar el volumen de expor-
taciones, y que en general, aumenten el empleo de los recursos natu-
rales, humanos o de capital de Centroamérica (articulo 4).

El Convenio, que posee trece capitulos con 47 articulos, otorga pre-
ferencia en las compras gubernamentales, a dichas empresas centro-
americanas integradas; sin embargo, es de notarse la ausencia de una
mencién directa, con respecto al trato que se dard al capital de la zona
0 a provenientes de terceros pafses, como en realidad se hace en el
Protocolo al Convenio sobre el Régimen de Industrias Centroamericanas
de Integracién, en cuyos articulos 13 y 21 se determina con toda pre-
cisién el porcentaje de capital centroamericano y extranjero que debe
concurrir para la formacién de las empresas que alli se sefialan. Parece
ser que como en la ALALC —aunque probablemente en menor esca-
la—, este problema de la inversién extranjera sigue perturbando a las
naciones de América Latina, las cuales en determinada situacién no
encuentran un punto de referencia que les permita ponerse de acuerdo
sobre un tratamiento especifico,

Ya ha sido mencionado en repetidas ocasiones que la eliminacién de
los derechos aduanales, y aun la existencia de una tarifa externa uni-
forme, no son suficientes para la liberacién comercial que se pretende
en toda uniéon econdémica, pues ambas medidas pueden ser substituidas
—y a veces hasta con ventaja— por la existencia de una tributacion
indirecta interna; aunque tanto el Tratado General como el Multilate-
ral, articulos vi y 1x respectivamente, reconocen lo arriba sefialado, no
se han tomado las medidas conducentes, ni se han dado los pasos nece-
sarios, como en otros casos, para iniciar los trabajos de armonizacién
dirigidos a este tipo de impuestos, Por lo que respecta a los principios
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jurisdiccionales, por inferencia indirecta, que consiste en la autorizacién
expresa de devolucién de gravimenes a la exportacién de ciertos pro-
ductos y de la subsiguiente gravacién de dichos productos en el pais
importador, se dice que existe clara sujecién al principio de destinacién.
Otro aspecto que un autor sefiala como una contribucién al desarrollo
de la armonizacién fiscal, se refiere a impuestos municipales, que parece
ser la tnica referencia en cualquiera de los tratados existentes que dan
vida a las uniones econémicas. Por lo que respecta al Mercomin Cen-
troamericano existe mencién directa en, por lo menos, el cuerpo de tres
de los acuerdos, siendo el mas importante el articulo m del Tratado
General que dice que “todos los demés impuestos, sobrecargos y contri-
buciones que causen la importacién y la exportacién, o que se cobren
en razon de ellas, ya sean nacionales, municipales o de otro orden”.
Otras referencias se encuentran en el articulo xv del propio Tratado
General y en el articulo 3 del Convenio sobre Incentivos Fiscales.

El Tratado Multilateral, en sus articulo xvi y xxmi, otorga el trata-
miento de nacional al capital y a los ciudadanos del Mercom(n, en
cualquiera de los paises que lo forman, con lo que se dan los pasos
necesarios para que la unién econémica alcance el nivel de un mercado
comin. Sin embargo, esta movilidad de los factores de la produccién,
deberia tener como base la armonizacién de los impuestos que los gra-
van, que son los directos y que fuera de menciones esporidicas en
algunos de los instrumentos del MCC, no existen, como en el caso de
la imposicién indirecta, estipulaciones especificas que hagan pensar en la
armonizacién de los citados tributos, esencialmente al ingreso personal
y al de las corporaciones,

El problema de los productos agricolas, que tantas dificultades ha
significado para la Comunidad Econémica Europea, y que tampoco
ha sido resuelto por las otras uniones econémicas, ya fue enfocado por
las autoridades del Mercomin Centroamericano y aunque las resolu-
ciones pueden no estar a la vista, el hecho de que hayan merecido
consideracién y estudio, es muy significativo; en Guatemala, en febrero
de 1964, se reunieron por primera vez los cinco ministros de Agricultura,
que aprobaron la elaboracién de un programa coordinado sobre las
cuestiones agricolas, incluyendo precios de garantia para la adquisicién
de granos, y facilidades para la creacién de un sistema regional de al-
macenamiento.

El Banco Centroamericano de Integracién Econdmica es otro de los
instrumentos creados por el MCC y que ha contribuido claramente al
realizar sus funciones, a cumplir con lo que le sefiala el Estatuto que
lo constituyd, promover la integracién econdmica y el desarrollo equili-
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brado de los paises miembros; la autora Gillim™® sefiala que como insti-
tucién internacional, el Banco ha obtenido recursos que ha puesto a
disposicién de los paises miembros, que éstos por si solos no hubieran
obtenido, pero que ademas, las inversiones realizadas con dichos fondos,
tan importantes para el crecimiento econémico, tampoco se hubieran
canalizado tan adecuadamente si quedan en manos de cada uno de los
gobiernos de la zona,

De acuerdo con su articulo 7, el Banco estd facultado para realizar
todo tipo de operaciones de crédito, que faciliten el objetivo —u objeti-
vos— para el cual fue creado; asi, en su inciso b se sefiala que puede
efectuar préstamos a plazo mediano y largo; en el d, intervenir en la
emisién y colocacién de toda clase de titulos —y adquirirlos—, llegado
el caso; el inciso ¢ le otorga el derecho de obtener empréstitos de todos
tipos y la fraccidn g del propio ordenamiento, le permite garantizar
préstamos hechos al sector privado y ptiblico centroamericano, por insti-
tuciones de dentro y fuera del irea. Los fondos del Banco provienen
de las contribuciones suscritas por los paises miembros, y del gobierno de
Estados Unidos de Norteamérica, por medio de la Agencia Internacional
de Desarrollo (AID), y de préstamos otorgados por la Agencia citada,
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), y por bancos parti-
culares, generalmente de Estados Unidos,

Como ya se sefialé en la seccién respectiva y se ha comentado en
relacién al Mercado Comin Europeo, la parte de la economia publica
que se refiere a los gastos gubernamentales tampoco ha recibido mayor
consideracién del Mercado Comiin Centroamericano; en realidad desde
el punto de vista especifico, no se menciona en los diversos acuerdos,
convenios y tratados, la problematica que se deriva de la no-armoniza-
cién de los gastos piiblicos, mds bien se citan organismos operativos y los
egresos que su funcionamiento determina: la prohibicién de subsidios
por sus efectos perturbadores en el comercio intrazonal; la operacién del
Banco Centroamericano de Integraciéon Econdémica a los efectos de asig-
nacién de inversiones para lograr un desarrollo equilibrado; la prefe-
rencia de los sectores gubernamentales para compras de productos cen-
troamericanos, y los programas de precios de garantia a productos
agricolas y facilidades de almacenaje de los mismos.

La autora varias veces citada, Marion Hamilton Gillim, considera
que el aspecto mas impresionante del Mercado Comin Centroamericano,
es su reconocimiento de la importancia del problema fiscal para la inte-
gracién internacional. Adems4s, en dos aspectos su contribucién ha sido

76 Op. cit., phg. 521,
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esencial: la armonizacién de incentivos fiscales, y los problemas deriva-
dos de los impuestos locales (municipales), en dicha integracién.

El otro aspecto que puede destacarse es, que debido a la no-armo-
nizacién de los impuestos directos e indirectos, se esti ejerciendo presion
sobre las estructuras tributarias de cada uno de los paises —como en
el caso de Italia— con el fin de que las reformas a realizarse tengan la
profundidad y alcance para efectos internos, asi como que proyecten,
de una vez por todas, las metas econémicas regionales,

El Mercado Comiin del Este Africano

I.a mas antigua de las uniones econdémicas la constituye el Mercado
Comin del Este Africano —su denominacién en inglés es East African
Common Services Organization—, que retine a Kenia, Uganda y Tan-
ganyika,” bajo un sistema que se desarrollé durante el mandato inglés
y que ha continuado operando con la direccién de los tres paises ya
independientes. Las instituciones que se han creado y las funciones que
realizan, asi como el alto grado de armonizacién tributaria -——que hace
pensar en la existencia de una unién impositiva—- hacen de este Mercado
Coman del Este Africano el organismo que ha llegado a un mas alto
grado de integracién. Due y Robson,’ al estudiar esta unién econémica,
la sefialan como un ejemplo muy importante para los paises en vias de
desarrollo, no solamente por los niveles alcanzados, sino como una valio-
sa experiencia por el cimulo de dificultades y tensiones que han tenido
que vencer, y por las medidas que han adoptado en dichos graves mo-
mentos, que han servido para mantener con vida al citado mercado
africano.

Como en el caso del Mercado Comuan Centroamericano, y tal vez en
mayor medida que €], la unién econdémica que se estudia no posee un do-
cumento formal que le sirva como base, sino que su estructura se funda-
menta en la aceptacién y el apoyo que le otorgan, cada uno de los tres
paises que lo integran. Sin embargo, el Mercado Comun estuvo a punto
de deshacerse y fue necesario toda la buena voluntad y notables esfuer-
zos, que dieron como resultado el Convenio de Kampala, firmado en
abril de 1964, por €l que la Organizacién de Servicios Comunes del Este

77 Tanganyika y Zanzibar se unieron en un solo gobierno, primero con el nom-
bre de Republica de Tanganyika y Zanzibar, y en octubre 29 de 1964 tomé el
nombre de Reptiblica Unida de Tanzania. Segiin sefialan Due y Robson, en esa
fecha Zanzibar no pertenecia al Mercado Comin.

78 T, F. Due and P. Robson, “Tax Harmonization in the East African Common
Market”, en Fiscal Harmonization in Common Markets.
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Africano —EACSO, siglas en inglés— continué funcionando ya con un
acuerdo escrito.

La historia de la Organizacién de Servicios Comunes principia en
1917, con el establecimiento de un mercado comin entre Kenia y
Uganda, agregindose un poco mas tarde Tanganyika. En 1922, los tres
paises aceptaron una tarifa externa comdn, y el afio siguiente elimina-
ron entre ellos totalmente los derechos aduanales; a partir de 1927 empe-
zaron a circular en toda el area libremente, los articulos y productos
de importacién. Con la instauracién de la unién econémica en 1917, se
inicié también la administracién conjunta —Kenia y Uganda— de las
tarifas de importacién, afilidndose mucho méas tarde —1947— Tangan-
yika. Debe recordarse que todo este proceso y los actos que le siguieron,
fueron hechos bajos el mandato y la inspiracién britanica y reflejaban,
como acertadamente lo sefialan Due y Robson, la politica de la oficina
colonial britdnica, tamizada por los funcionarios ingleses residentes en
los tres paises y en muy alto grado, por la opinién y los intereses de los
colonizadores europeos; afortunadamente, los grupos politicos que pro-
movieron la independencia de estas naciones, encontraron en el EACSO
condiciones francamente apropiadas para su desarrollo econémico, y con
ligeras modificaciones, éste continué funcionando.

Tecdavia bajo la égida inglesa, en 1948, nacieron dos instituciones:
una de cardcter legislativo, la otra un cuerpo ejecutivo del mis alto
nivel; esta {ltima, la Alta Comisién de Africa del Este, estaba compuesta
por los tres gobernadores britdnicos de los tres territorios, mientras que
la otra, la Asamblea General Legislativa, la formaban los cuerpos legis-
lativos, ya funcionando entonces, de los tres paises. La Asamblea Central
Legislativa determiné la politica en materias tan importantes como son
aduanas, tributos selectivos a las ventas, sistemas de los impuestos al
ingreso o sobre la renta y otras cuestiones de este tipo, estando la Alta
Comisién encargada de la organizacién administrativa de las comuni-
dades. En visperas de la independencia de Tanganyika —1961—, y ya
a punto de obtenerla Uganda —1962— y Kenia, un afio después, am-
bos cuerpos se modificaron aunque no substancialmente, pues la Asam-
blea Central Legislativa conservé su denominacién y sus miembros, en
mayor numero ahora, son electos en forma directa por las legislaturas
de las tres naciones interesadas. Estdn organizados en cinco comités
ministeriales: Finanzas, Industria y Comercio, Trabajo, Comunicaciones
y Servicio Social e Investigacién, con autoridad para tomar decisiones
en las materias a que se refieren los mencionados comités, solamente que
estas medidas para ser ejecutadas tienen que ser aprobadas por unani-
midad; la Alta Comisién es ahora la Organizacién de Servicios Comunes
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del Este Africano, cuya autoridad administrativa més importante estd
constituida por los presidentes de Kenia y Tanzania y el primer ministro
de Uganda, teniendo a su cargo las funciones ejecutivas un secreta-
rio general.

La armonizacién fiscal en materia de impuestos es completa para
los mayores o més importantes, incluyendo derechos aduanales, grava-
menes directos como son al ingreso personal y al ingreso de las corpo-
raciones, y tributos indirectos, sobre todo selectivos a las ventas, pues no
existe un sistema general de imposicién a las transacciones comerciales.

Por lo que respecta al impuesto al ingreso personal, éste se usé pri-
mero en 1937, en Kenia, pais que elaboré un sistema completo que
inclufa, entre otras cosas, una estructura administrativa que presentaba
cierto grado de eficiencia; esto se hizo mdis notable cuando en 1939,
al adoptar el citado gravamen Uganda, Tanganyika y Zanzizar, no s6lo
aceptaron la formulacién general del gravamen sino también se acogie-
ron a que su administracién corriera a cargo del departamento respec-
tivo —ampliado— de Kenia. En la actualidad continda el Departamento
del Impuesto sobre la Renta del Este Africano, jurisdiccionado a la
Asamblea Central Legislativa que determina la estructura del grava-
men, y aunque las tasas y las deducciones las establecen por separado
cada uno de los gobiernos, en la realidad existe un acuerdo previo sobre
las mismas, En lo que se refiere al ingreso de las corporaciones, se en-
cuentra obligado a realizar dos tipos de pagos: 1) liquidacién de 20%
sobre dividendos, que en efecto se trata de un pago retenido sobre ac-
ciones, con el fin de eliminar la doble imposicién; 2) liquidacién de un
17.5% sobre el ingreso neto de las corporaciones que constituye un im-
puesto especifico, ya que no se permite la deduccién de los causantes
individuales, del pago realizado.

Los impuestos selectivos a las ventas o exacciones, son los usuales en
este tipo de gravacién, siendo los articulos principales cerveza, vino,
aguardiente, cerillos, azficar (con tres tasas ligeramente diferentes), ci-
garros, tabaco, puros, refrescos embotellados y gasolina (que es consi-
derado en realidad como un derecho aduanal). Tomando en cuenta la
existencia de una sola tarifa externa, sin derechos internos y desde luego
libre circulacién de bienes forineos y domésticos en la zona, los proble-
mas que se derivan de esta situacién son simples, mis adn cuando se
considera la existencia de derechos aduanales uniformes (con pequefias
desviaciones) y una estructura de tasas sin complicaciones; también en
este caso, como en el del impuesto sobre la renta, las tasas son enun-
ciadas en forma separada, en los mensajes presupuestales de cada nacién,
que ademds de realizarse al mismo tiempo, presupone un acuerdo previo.


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


ASPECTOS ESTRUCTURALES DE LA ECONOMIA PUBLICA 215

Las férmulas para determinar los ingresos para cada uno de los tres
paises, de lo que producen las aduanas y las exacciones, se basan, segin
Due y Robson, en lo siguiente:

1. Los derechos aduanales van a dar al pais de destinacién final.

2. Los ingresos de los tributos selectivos a las ventas pertenecen al
pais de destinacién, y no donde se localiza la produccién.

3. En las pocas instancias en que las tasas divergen, por lo que se
refiere a las aduanas, la que se aplica es la del pais de destinacién, y
con respecto a las exacciones la tasa que se cobra es la del pais de origen,
aunque el ingreso vaya a dar al pais de destinacién; estas exacciones
—impuestos selectivos a las ventas—, son cobrados técnicamente sobre
la produccién y no sobre el consumo, constituyendo una excepcién la del
azicar, sobre la cual el exceso de una mas alta tasa no es transferido al
pais de destinacién final.

Cuando se afirmé que la armonizacién fiscal se proyecta en la Orga-
nizacién de Servicios Comunes del Este Africano con grandes logros,
como se ha demostrado, no se quiso sefialar que abarca la totalidad de
los gravimenes existentes en las tres naciones, En realidad existen tribu-
tos tanto directos como indirectos, exacciones, derechos de exportacion,
y lo que se ha dado en llamar gravamen personal graduado, en los cuales
cada pais se reserva completa libertad de accidén, siendo ademds deter-
minada su estructura y cobrados separadamente.

Las mis importantes de las exacciones, segiin lista elaborada por
Due y Robson, son las siguientes:

1. Licencias para vehiculos con motores de combustién interna, con
variaciones apreciables en cada uno de los paises.

2. Impuesto a la adquisicién de vehiculos con motores, que se cobran
en el momento de su registro a nombre del nuevo propietario, Esta exac-
cién se aplica Gnicamente a unidades usadas en Kenia y Uganda; en
Tanzania se aplica también a vehiculos nuevos, variando sus tasas de
acuerdo con su peso,

3. Impuestos del timbre sobre documentos varios.
4. Tributo sobre licencias ocupacionales.

5. Cesses, gravamenes locales a la produccién, que recaen sobre las
ventas de los agricultores a través de los mercados; se consideran im-
portantes para Tanzania, en el sentido de su productividad. Kenia tam-
bién los utiliza en alguna medida,

6. Impuesto a los servicios de hoteles y al uso de aeropuertos (salidas),
creado a partir de 1964 por Tanzania.
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Como en el caso de la ALALC y del Mercado Comin Centroameri-
cano, en donde tampoco se encuentran armonizados y constituyen una
fuente importante de ingresos, los derechos de exportacién son aplicados
por cada uno de los miembros de la Organizacién de Servicios Comunes
en forma independiente y administrados también separadamente; las
entradas que se obtienen por este concepto han ido aumentando de nivel
en los Gltimos afios, y no se prevén —por lo menos a corto plazo—
posibilidades de coordinacién.

Con el de exportacién, el gravamen personal graduado forma la pareja
de impuestos mas importantes de la estructura tributaria de los paises del
Este Africano, que no se encuentran armonizados. Como los anteriores,
este tributo existe en los tres paises, no es uniforme y no es colectado
por una agencia comun; se aplica a los mayores de edad del sexo mascu-
lino (en algunos casos, a las mujeres que obtienen ingresos), realizando
una clasificacién por tipos de ingreso, pagindose una suma fija, de
acuerdo con el nivel que le corresponde en la clasificacién mencionada,
sin necesidad de llenar un formulario. La exencién bésica se refiere a
individuos considerados como indigentes y en Tanzania a los ingresos
menores de 3 500 pesos anuales. Con un sistema impositivo que pre-
senta gravimenes tan modernos como los impuestos al ingreso personal
y al de las corporaciones y una unién aduanera tan sofisticados, es dificil
entender la existencia del llamado gravamen personal graduado, que
més parece un tributo de capitacién y que es usado —como lo son cier-
tos impuestos en paises en vias de desarrollo— para obtener entradas
fiscales, sin ser tomadas en cuenta las demds cuestiones que traen apare-
jadas consigo los gravimenes.

Siguiendo a los autores ya citados, Due y Robson,™ los otros aspectos
de 1a unién econémica que forman los paises del Este Africano, que dan
una idea de lo avanzado de su grado de integracién y que nada tiene
que ver con cuestiones tributarias, se enumeran a continuacién:

1. Movilidad casi absoluta del capital y la mano de obra: total en las
posibilidades de inversién y con restricciones menores en los movimientos
de trabajadores, que han sido de pequefia cuantia, sobre todo en Uganda
que teme una verdadera invasién de Kenia, por su tasa de desempleo,
y que es el pals que ha creado un verdadero problema para las posibi-
lidades de formar una confederacién, por su deseo de restringir la in-
migracién de la mano de obra proveniente de los otros dos paises.

2. La existencia de una moneda comdn para las tres naciones, con
los agregados de Zanzibar y Aden, cuya emisién es controlada por la

79 Op. cit., phg. 582.
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Oficina Monetaria del Este Africano, formada por los paises beneficia-
rios: esta situacién ha llevado a tratar de formar un banco central, paso
obviamente indispensable, pero que ha encontrado la oposicién de Tan-
zania quien considera que tal institucién le ser4 més til nacionalmente,
para promover su propio desarrollo (en 1966 no se habia producido
ningdn movimiento en uno u otro sentido).

3. Servicios comunes de comunicaciones y transportes: Ferrocarriles
y Puertos del Este Africano, Lineas Aéreas del Este Africano y la Oficina
Postal y de Telecomunicaciones del Este Africano, son las empresas en-
cargadas de otorgar los servicios que sus nombres sefialan y que man-
tienen un alto grado de autonomia administrativa, habiéndose finan-
ciado hasta la fecha con sus propios recursos, requiriendo a los gobiernos
solamente para expansién y ampliacién, y con resultados muy satisfac-
torios en lo general.

4. Servicios generales a la aviacién civil, servicios meteorolégicos, in-
vestigaciones médicas, agricolas e industriales, promocién turistica y otros.

La historia, los logros y el funcionamiento del Mercado Comin del
Este Africano, pudiera conducir a mirar con demasiado optimismo sus
posibilidades futuras; en realidad, las barreras, los escollos y las inter-
ferencias son muchas, ademdas de los problemas de caricter estructural
que se relacionan con el subdesarrollo econémico de los tres paises, y
para poner a la Organizacién de Servicios Comunes en una perspectiva
real, se considerarin algunas de sus dificultades mas serias.

En primer término, la Oficina Monetaria del Este Africano no ha
sido llevada a su natural consecuencia, que es la constitucién de un
banco central, es decir, de un organismo idéneo para determinar, admi-
nistrar y sacar el mayor provecho posible a la existencia de una moneda
comin y de todas las demés facilidades que la coordinacién de los
citados paises, permite esperar; si como lo manifest6 Tanzania y poste-
riormente Kenia y Uganda, la conveniencia nacional prevalece y se
fundan tres bancos centrales, es casi seguro que a ello le siga la creaciéon
de tres monedas y con ellas, el paso hacia atras que implicaré el cierre de
la Oficina Monetaria. Dentro de la misma problematica, se encuentra la
inexistencia de una institucién financiera cuyo propésito fundamental
sea la promocién de la integracién y de un desarrollo econémico equi-
librado, como son las existentes en América Latina: Banco Interameri-
cano de Desarrollo para la ALALC, y el Banco Centroamericano de
Integracién Econémica para el MCC, cuyas operaciones han sido posi-
tivas para las zonas que los poseen.

La segunda cuestién, cuya cara o faz ya resulta familiar, se refiere
a los problemas que emergen de la comercializacién de los productos
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agricolas, enfermedad que aqueja con grave fuerza a la Comunidad
Econémica Europea y al Mercado Centroamericano, entre otras uniones,
y que a pesar de todo, aparenta no ser tan serio en la Organizacién de
Servicios Comunes, donde los principales obstaculos los firman ciertas
politicas locales, que presentan posibilidades de solucién a corto plazo.

El tercer aspecto, que evidentemente podria dar al traste con el Mer-
cado Comin del Este Africano, se refiere a la distribucién desigual de
los logros obtenidos, que parece ser que se han concentrado en mayor
grado en Kenia, algo en Uganda y casi nada o demasiado poco en Tan-
zania, que por cierto, y en apariencia con toda razén, es la que se mues-
tra menos feliz de la existencia de esta unién; lo importante es cambiar
este estado de cosas a la brevedad posible, pues su persistencia sera
funesta.

Basados en la presiéon de Uganda y Tanganyika, los tres pajses acep-
taron el nombramiento de una junta de estudio —independiente—
denominada Comisién Raisman, que determiné las cuestiones siguientes:

1. El Mercado Comun del Estado Africano ha incrementado la tasa
de desarrollo econémico de la regién y presenta enormes posibilidades
a corto plazo.

2. Existe evidencia plena de que los tres paises miembros se han
beneficiado de la existencia de la unién econémica que formaron.

3. Resulta claro, por otra parte, que los beneficios no se han distri-
buido en forma proporcional, sino todo lo contrario, entre las naciones
participantes.

4. Siendo Kenia la que ha obtenido mayores ganancias, deberd com-
pensar a los otros dos paises.

5. Para tal compensacién se recomendé la formacién de un fondo de
distribucién al que irfan a dar los ingresos de las aduanas y de los im-
puestos selectivos a las ventas, en el 69, de su monto, y el 40% de las
entradas obtenidas del impuesto a las corporaciones manufactureras y
financieras.

6. La mitad de las percepciones asi obtenidas, servirian para financiar
las actividades del mercado comin y otros organismos afines, y el res-
tante 50% se dividiria en partes iguales entre los tres paiscs, significando
un importante traslado de recursos de Kenia a Uganda y Tanganvyika.

A esta Gltima nacidén no le parecié satisfactorio el mecanismo, por lo
que propuso la formacién de una federacién, posibilidad que fue a su
vez rechazada principalmente por Uganda, por lo que a principios de
1964, hizo saber que si no se presentaba un cambio substancial se retira-
ria del Mercado Comin, lo que llevé a realizar amplisimas y complejas
negociaciones que desembocaron en el Convenio de Kampala, en abril
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de ese afio de 1964, en el que se hacen concesiones importantes a Tan-
ganyika en materia de localizacién industrial v de produccién.

Este acuerdo, dice Peter Newman ——citado por Due y Robson—,
determina

reformas estructurales en el Mercado Comtin del Este Africano de un
tipo que, hasta donde yo conozco, son tnicas en la historia de los
mercados comunes. Sus propésitos u objetivos son los de eliminar
los efectos dafiinos de las uniones aduaneras, especialmente aquellos
que —junto con los efectos de la politica colonialista— han llevado
al atraso industrial en algunas regiones, mientras que al mismo tiem-
po, preservan los efectos beneficiosos de la unién, especialmente aque-
llos que otorgan mercados satisfactorios y rdpidamente crecientes para
los productos de las industrias a gran escala. En estas metas debera
obtenerse éxito, siempre que se opere con un espiritu de expansionis-
mo més bien que restrictivo.5

Este ejemplo de la Organizacién de Servicios Comunes del Este Afri-
cano, que originalmente fuera impulsado por el poder colonial que ad-
ministraba los paises involucrados, fue seguido en otras regiones de
Africa, tanto bajo el mandato inglés, como de otros paises. La Unién
Africana y Malgache de Cooperacién Econdémica, que retine a doce na-
ciones salidas de la antigua Federacién del Africa Ecuatorial Francesa,
principalmente, es una unién aduanera que parece operar con resultados
favorables, y que ya ha realizado arreglos para armonizar gravimenes
y coordinar los incentivos a la inversién, Otras uniones estin formadas
por Rodesia del Sur y Malawi (mercado com@n), por Rodesia del Norte
y del Sur, por Rodesia del Sur y Sudifrica, que han operado alternando
¢éxitos y fracasos.

No resulta nada sencillo medir las ganancias de la integracién econd-
mica tanto en el Este Africano como en las demés regiones de ese conti-
nente, pero es dificil ignorar que han sido muy importantes para el
desarrollo econémico en general y para la industrializacién en particu-
lar. De esta evidencia debe concluirse que los sacrificios y los trabajos
que hay que realizar y aceptar, determinan éxitos que son importanti-
simos para la elevacién del nivel de vida de que estin necesitadas las
grandes masas de la poblacién del mundo.

80 Op. cit., pag. 393.
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Consideraciones generales

La gran depresion de 1929-33 dio nacimiento, entre otras muchas co-
sas, a dos cuestiones intimamente relacionadas con la economia publica,
que se refieren a la finanza compensatoria la una, y a la seguridad social
la otra. La primera, que significdé un nuevo enfoque en la materia, y
cuyo crecimiento, hasta llegar a constituirse en uno de los temas centra-
fes de la propia economia publica, se debe casi en forma total a J. M.
Keynes y a su Teoria general, opacd los logros que en aspectos tedricos
obtuvo la seguridad social, que se vio obligada a esperar el fin de la
Segunda Guerra Mundial y a la proyeccion y enaltecimiento que en las
ideas sobre los derechos del hombre dicho evento provocd, asi como el
advenimiento a la fama de su tedrico mis importante, William Beve-
ridge, y su obra Informe sobre seguros sociales y servicios afines que
aparecié en 1944, casi diez afios después. En resumen, mientras que la
Iucha por la estabilidad forma una de las grandes metas de la politica
econémica del sector pablico, la seguridad social atn se debate en un
dilema, cuya solucién por cierto no significard que a tal tema se le
otorgue la gran importancia que tiene, ya que se le toma como algo
separado, un tanto diferente a lo que es la actividad general del Estado
—seguramente imbuidos los que asi proceden de su condicién de seguro,
similar a lo que esto significa en el sector privado— o en el mejor de
los casos, a incluirlo y eso no en todos los tratados que se han escrito
en los dltimos afios, como un capitulo de las finanzas publicas, pero sin
integrarlo todo lo estrechamente que seria deseable a las demdas partes
del susodicho proceso cientifico y a la forma tan importante en que la
seguridad social ha transformado las actividades gubernamentales tanto
en el lado del ingreso como en el del gasto, ademas de determinar un
cambio casi total en una de las metas mas neurdlgicas de la economia
pablica, como es la distribucién del ingreso y la riqueza.

El analista Sergio Stevel afirma que las deficiencias de este Gltimo
trato se dejan sentir tanto en la economia puablica como en la seguridad
social, pues la primera

1 Sergio Steve, Public Firance and Social Security, Institut International de
Finances Publiques, Paris, 1969.


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


224 BENJAMIN RETCHKIMAN K.

frecuentemente manifiesta una desviacién aislacionista al no tomar
en cuenta que la seguridad social es solamente una parte del mas
amplio contexto de la actividad econémica gubernamental, mientras
que la relevancia de la segunda es dafiada al dar un indebidamente
bajo, o aun dejar de lado, a un grupo de hechos, que significan una
parte substancial del contenido total de la finanza contemporanea.

Y como ejemplos pueden citarse que en Gran Bretafia, su Segunda Co-
misién para el estudio de los impuestos al ingreso y a la ganancia no
tuvo en su programa de trabajo capitulos o partes que trataran las inter-
relaciones de dichas cuestiones y la seguridad social, mientras que en
Italia, en una reforma impositiva sin paralelo por su profundidad v
amplitud, no se otorgb ninguna consideracién a las relaciones entre los
aspectos distribucionales y administrativos de la tributacién y aquellos
que se refieren a contribuciones v beneficios de la seguridad social.
Algunos autores consideran que las formidables transformaciones que
se operaron en la economia publica a partir de la depresién de los treinta
y en mayor magnitud después de la Segunda Guerra Mundial, se deben
en su totalidad a la seguridad social, hecho que se proyecté en los enor-
mes incrementos tanto en los ingresos como en los gastos gubernamen-
tales, asi como en los cambios cualitativos que obviamente también se
manifestaron. Tomando en cuenta el va clasico sefialamiento de Mus-
grave respecto a los cuatro objetivos de la economia phblica v siguiendo
al autor ya citado, Steve,2 pueden considerarse las siguientes situaciones:

a) En lo que se refiere a la asignacién de recursos, la seguridad social
ha ampliado el campo que la propia economia publica otorgaba, en
relacién a las opciones entre la provision de servicios bdsicos (educacion
y salud) de origen publico o privado, vy entre la oferta libre o de mer-
cado de dichos servicios; también, al expandir las transferencias mone-
tarias en contra de las exhaustivas, la seguridad social provoca cambios
tanto cuantitativos como cualitativos en la asignacién de recursos, ya
que dichas transferencias monetarias provocan una predeterminacién
directa de la citada asignacién con referencia a gastos y ahorro, y entre
diferentes tipos de gastos de consumo, en mucho mayor escala que la
que producian las transferencias tradicionales mais importantes, es decir,
los intereses de la deuda publica.

b) Por lo que respecta a la estabilidad econémica, los efectos de la
seguridad social amplian de manera notable las posibilidades anticiclicas
de la economia pablica, esencialmente por medio del financiamiento del

2 Op. cit., pag. 4.
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seguro de desempleo y del de vejez y naturalmente por los otros tipos
de transferencias, otorgando posibilidades para mejorar tanto la estabi-
lidad intrinseca o automdtica de ciertos mecanismos, como la dirigida,
por medio de la ampliacién del campo de accién de Ja citada economia
publica.

¢) Es tan obvia la presencia de la seguridad social en la distribucién
del ingreso, que todos los tratadistas al hacer referencia a la misma la
consideran como una redistribucidn tanto por el aumento absoluto de las
transferencias —monetarias y exhaustivas—, como por el incremento
en la provisién de servicios publicos; ha mejorado también la redistri-
bucién vertical —en la medida que los servicios se financian de los in-
gresos generales gubernamentales—, y ha introducido la redistribucién
horizontal, es decir, la transferencia de ingresos entre el mismo grupo
o clase.

d) Las posibilidades que tiene la economia publica de promover el
desarrollo econdmico se ven ampliadas por la seguridad social, al hacer
que sus transferencias afecten las ofertas de mano de obra y de ahorros,
en una medida muy similar al peso que sobre las mismas posee la tri-
butacién general; al influir en ciertos paises —los subdesarrollados—
en la localizacién de las decisiones de inversién y en la composicién de
la misma, y también afectar la seleccién de técnicas de produccién —mas
que ningdn otro impuesto—, por la proyeccién de las contribuciones que
se pagan y que estin en relacién con el niimero de empleados o con la
lista de raya.

Existen otros dos aspectos, que indudablemente podrian ser considera-
dos en los cuatro objetivos de la economia publica, pero que teniendo
un caricter mas especifico —y técnico—, se mencionan por separado:

1) El hacer que la teoria de la traslacién e incidencia de los grava-
menes —con todas sus lagunas y nebulosidades— se ocupe del olvidado
campo de los impuestos a las listas de raya y a la tributacién al empleo
con tasa pareja o igual.

1) El considerar el efecto que las reservas de la seguridad social tie-
nen sobre la estructura de los mercados de capital.

Como una demostracién todavia mayor de la importancia que para
la economia publica tiene la integracién y absorcién cabal, adecuada y
sin ambigiiedades de ]a seguridad social, se transcribe lo que afirma
Earl Rolph? en su articulo en la International Encyclopedia:

3 Benjamin Retchkiman K., Introduccién al estudio de la economia piblica,
UNAM., México, 1972.
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En el desarrollo de los actuales sistemas impositivos, solamente éxitos
modestos pueden ser reclamados para la reduccién de los ingresos de
los muy ricos por medidas tributarias, aun en paises como los Es-
tados Unidos, la Gran Bretafla y Australia, todos los cuales usan gra-
vdmenes progresivos (en todos los érdenes) y han sido gobernados
por periodos apreciables de tiempo por grupos antagénicos a la pluto-
cracia econdémica. Existe poca evidencia que sugiera que en estos
paises los gravamenes hayan reducido sustancialmente la riqueza de
los muy ricos, a pesar de las tasas tributarias aparentemente altas a los
elevados ingresos y a los grandes patrimonios. Por mucho, las medi-
das gubernamentales méas importantes usadas para reducir la desigual-
dad del ingreso, han sido los programas de ayuda y bienestar. Varios
servicios sociales, tales como atencién médica, educacién, y el man-
tenimiento del ingreso en la forma de programas de seguridad social,
han mitigado la adversidad econémica de los grupos de bajos ingre-
sos en los paises occidentales. Estos programas elevan directamente los
ingresos monetarios de los desempleados, los ancianos y los incapaci-
tados; también aumentan potencialmente el consumo de los grupos
de este tipo, proveyendo algunos servicios gratuitos o con costo nomi-
nal. En algunos paises occidentales, estos programas han eliminado
virtualmente la pobreza triturante; ellos no han conseguido esta meta
en Estados Unidos.

Delimitacién

El objetivo primario, afirma Poole,4 de cualquier gobierno que reco-
noce los derechos del hombre por encima de los del Estado mismo, es
la seguridad de sus ciudadanos. Pero esta seguridad ha sufrido cambios
tanto cuantitativos como cualitativos y su proyeccién histérica —como
se verd més adelante— ha hecho que lo que se inicié como defensa
contra merodeadores internos y atacantes externos para preservar la vida
y la propiedad, sea ahora una garantia que pretende otorgar seguridad
desde la cuna hasta la tumba, considerando que el ciudadano, al formar
parte de un Estado y otorgar su fuerza de trabajo -—que puede ser
manual o intelectual— tiene derecho, en una sociedad civilizada, a un
minimo nivel de vida, mientras ésta dure.

Un tratadista italiano, Ernesto Rossi,> afirma que de las encuestas
realizadas en Inglaterra en las zonas de mas bajo nivel adquisitivo, en

4+ K. E. Poole, Public Finance and Economic Welfare, Rinehart and Co., Nue-
va York, 1956.
5 Diccionario de economia politica, Ediciones Castilla, Madrid, 1962,
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lo que se ha dado en llamar anillos de miseria, se demuestra que la
pobreza extrema es una verdadera enfermedad contagiosa, pues quien
la padece la trasmite a los que dependen de él —principalmente sus
hijos-—— ya que se encuentra incapacitado para enviarlos a las escuelas
adecuadas donde se les capacite para poder ejercer las actividades mejor
remuneradas, ademas de que el vivir en forma promiscua en las viejas
—7y generalmente sucias— casas de vecindad en las que florecen la de-
lincuencia, la prostitucién, la drogadiccién, el alcoholismo y demés lacras
de las grandes ciudades y a cuyo contacto y sin ninguna arma que en-
frentarles, inexorablemente se forma parte de este ejército de la mise-
ria. Las medidas a aplicar son principalmente de profilaxis: vivienda
social, asistencia médica, escuelas adecuadas, sobre todo, que otorguen
condiciones a los jévenes para romper este circulo férreo de la pobreza
y también medidas terapéuticas: capacitacién y reentrenamiento, técni-
cas educativas para adultos, ayudas en dinero y en especie y por supuesto
la aplicacién de la técnica moderna de tratamientos sociales, psicolo-
gicos y de otros que acompailan las posibilidades de reeducacién y re-
generacién social.

En lo que se ha sefialado hasta el momento se presenta la forma més
amplia, ideal, de la seguridad social, como un derecho que asiste a
todo ser humano, que fuera considerado como primordial en la famosa
Carta del Atlantico firmada en 1941, como uno de los objetivos de paz
cuando terminara la Segunda Guerra Mundial; pero este objetivo sélo
puede ser alcanzado por una economia altamente productiva y con una
elevadisima tasa de distribucién del ingreso y la riqueza, situacién que
en un sistema de libre empresa capitalista es muy dudoso que se obtenga.

El otro extremo de lo que puede significar la seguridad social se en-
cuentra en lo que es un seguro que se establece obedeciendo estricta-
mente al principio del beneficio, y que podria definirse como un sistema
contributorio en el cual los beneficios dependen de los pagos realizados,
constrifiéndose el Estado ademas de proveer las necesarias facilidades
administrativas a obligar al que percibe sueldos o salarios a reducir su
consumo presente, para que pueda recibir un ingreso adecuado, cuando
por cualquier circunstancia, no directamente imputable a él, se encuen-
tre incapacitado.

Tradicionalmente se ha hablado de tres caminos que pueden seguirse
para cubrir las necesidades individuales —a lo largo de su existencia—
de seguridad financiera: el seguro privado, la seguridad social, y en
Gltimo término, la asistencia puablica. Si se considera el seguro privado
debe tomarse en cuenta, sobre todo si se pretende que lleguen a él las
grandes masas de la poblacidn, que los ingresos de éstas deben ser de
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tal tipo que ademis de otorgar lo suficiente para los gastos de ‘“subsis-
tencia”, dejen un remanente —ahorro— que permita, a los trabaja-
dores sobre todo, poder entrar y permanecer en estos esquemas de segu-
ridad financiera. La evidencia de que lo anterior no es posible, se ob-
tiene de los fracasos de varios paises europeos en sus primeros intentos
hacia la seguridad social, ya que la carencia de un margen suficiente
de ahorros, o mejor ain, de un ingreso adecuado para las necesidades
minimas, volvia absurdo cualquier intento dentro de estos lineamientos.

La seguridad social, como parte tradicional de los esquemas de se-
guro masivo, presenta caracteristicas que si bien desde el punto de vista
de su ubicacién pueden serle asimilados, en realidad y desde una pro-
yeccién funcional no deben ser englobados en el principio del beneficio
—acumular fondos de los cuales pagar los beneficios—, y unirlo con
lo que se entiende en la actualidad como responsabilidad del Estado
hacia el individuo, que incluye pagos por vejez, seguro del desempleo,
seguro de enfermedad e incapacidad, compensacién al trabajador en
caso de accidentes del trabajo y proteccién financiera para aquellas con-
tingencias de la vida para las cuales el ciudadano comfin y corriente
no presenta condiciones —o recursos— para hacerles frente, como son
los costos especiales de nacimientos, decesos y matrimonios; debe sefia-
larse que aun en este esquema de seguro social, existe un sistema mixto
de financiamiento recurriéndose al autoseguro compulsorio y a muy
importantes transferencias salidas de los fondos generales de la tribu-
tacidén.

En el primer caso, o sea el seguro tipo principio de beneficio la simi-
litud con el seguro privado no solamente es tedrica, sino que los avances
en las técnicas actuariales y sus calculos sobre la mortalidad, permiten
a las companias de seguros con fines de lucro otorgar seguros de grupo,
que en el peor de los casos son similares a los que podria otorgar la
seguridad social, limitada a este tipo de esquemas.

Pareceria conveniente en este momento sefialar que multiples autores,
al tratar de delimitar la seguridad social, lo hacen considerando que a
ésta corresponde hacerse responsable por aquellos de los miembros de
una comunidad que por cualquier razén, desde luego ajena a su volun-
tad, se encuentran impedidos de realizar las funciones que les permita
ganar un ingreso para subvenir a sus necesidades, es decir, se sefiala
una condicién bésica que es la de no poder tomar parte en la produc-
cién, hecho que determina qué beneficios corresponden a la seguridad
social, cudles son problemas de otra naturaleza y que requieren trata-
miento diferente como son la asignacién familiar, el ahorro asalariado
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para la vivienda familiar, los préstamos de ayuda, y otros. Anibal Pinto®
afirma que nadie se paga su propia previsién o seguridad; ésta es parte
del excedente social, creado por la fuerza del trabajo remunerado, el
que se canaliza en cierta forma y permite tales transferencias.

La tercera parte de la divisién tradicional ya mencionada, la asis-
tencia publica, es delimitada también en forma estricta, como una sub-
vencién —sin contrapartida— que se otorga de los fondos guberna-
mentales, a quien el Estado determina o califica como merecedor del
beneficio, exigiendo en muchos casos pruebas de la necesidad a ser
satisfecha, que se caracteriza también por la falta de obligatoriedad a
recibir tales beneficios, puesto que no existe una contraprestacién como
en el caso de la seguridad social, y ademés aun existierido una intencién
de otorgar recursos, el Estado puede encontrarse en la situacién de no
tener fondos suficientes —por lo menos presupuestados para estos prop6-
sitos— siendo ademas, discrecional lo que se obtiene por la asistencia
publica, ya que el otorgamiento de los mismos depende de quienes admi-
nistran los fondos; por todo lo dicho, se afirma en lo general que la
multicitada asistencia puablica deberi operar llenando las brechas que
deja el sistema de seguridad social.

Aunque cada vez es menor el nimero de personas que sufren la “po-
breza triturante” —en los paises altamente desarrollados—, ello no sig-
nifica que la distribucién del ingreso sea todo lo adecuada que permita
que el asalariado com(n y corriente —con entradas promedio— tenga
alguna posibilidad de promover una buena parte de sus necesidades de
seguridades con sus propios ahorros; ademads, para el grueso de la pobla-
ciébn que en los paises citados se encuentra un poco por encima del
nivel minimo de subsistencia, cualquier tendencia a la igualacién de los
ingresos aun en una economia altamente productiva, tampoco elevarad
el volumen de ahorros, por lo menos en forma suficiente, para desti-
narlo a la seguridad pues la elevacién del nivel de vida de las grandes
masas no tiene una relacién lineal con su consumo, ya que ella implica
una transformacién muchas veces radical de dichos médulos de consumo.

En realidad, es posible afirmar que con los actuales grados de des-
igualdad en la distribucién del ingreso y con el nivel de productividad
que se presenta en los paises de empresa privada, no se encuentra nin-
guna posibilidad para que el individuo que solamente depende de su
sueldo o salario, pueda asegurarse en forma adecuada; es mas, por los
estudios realizados por varios autores y la Organizacién Internacional

¢ Seleccién de Héctor Assael, Ensayos de tolitica fiscal, Fondo de Cultura
Econémica, México, 1973.
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del Trabajo y tomando en consideracién los sistemas tributarios de los
paises capitalistas, puede admitirse que los modernos programas de ex-
pansién de la seguridad social tienden a ser en realidad un medio de
redistribucién del ingreso con proyeccién hacia abajo, es decir, a bene-
ficiar a los econémicamente mas débiles, pero esta redistribucién se ileva
a efecto a partir de los estratos de ingresos bajos y medianos, que son
los que ceden recursos en una transferencia horizontal, existiendo muy
poca oportunidad de afectar a los grupos con ingresos medios, altos y
muy elevados, acudiendo a la redistribucién vertical.

En alguna ocasién anterior” y con referencia a la problemdtica crea-
da por el desempleo, se sefialaba la existencia de la tesis de que el traba-
jador debia mantener sus ingresos durante el tiempo que pudiera reali-
zar sus actividades, en las condiciones medias requeridas por el empleo
a desempefiar, es decir, que no siendo culpa de quien trabaja las recu-
rrencias del ciclo econdmico, alguien —el empresario, el Estado, la so-
ciedad, o los tres— deberia hacerse cargo para que la mano de obra no
sufra de las alzas y bajas de la actividad econdémica; en forma similar
se han hecho consideraciones que llegan a afirmar que los consumidores
de los productos en los cuales se materializa el trabajo de la mano de
obra, tienen la obligacién de proveer para la seguridad econémica del
obrero durante toda su vida. Esto podria ser analizado, tomando en cuen-
ta que al costo primo del producto, en el renglén mano de obra, se
debe agregar este elemento —seguridad del trabajador-— lo que incues-
tionablemente determinari mayor precio de los bienes para los consu-
midores, quienes si se niegan a pagar, determinaran un éxodo de la
industria afectada hacia otras producciones, donde este costo pueda ser
absorbido por una demanda suficiente a los nuevos precios.

Otra de las cuestiones limitativas de gran importancia es que el in-
greso real de una economia —aun desarrollada— no es infinito y si a
ello se le agregan las notables deficiencias en la canalizacién del exce-
dente resultante en los paises de empresa privada, se tiene que el go-
bierno debe tomar en cuenta las condiciones, tendencias y niveles de la
produccién nacional si quierc considerar planes para incrementar la segu-
ridad social, puesto que se debe tener en mente que el PNB aumenta
lentamente y mas todavia la tasa de desarrollo tecnolégico; ademas
debe recordarse, como lo sefiala Poole8 que los beneficiarios de la segu-
ridad social forman una clase, entre muchas, de las que presionan por
obtener una mavyor tajada de las transferencias que se incluyen en los

" Benjamin Retchkiman, of. cit.. pig. 99.
& K. E. Poole, op. cit., pig. 540.
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presupuestos nacionales. Esta presién rara vez se desenvuelve como con-
frontacién politica directa, puesto que probablemente las grandes masas
de votantes manifestarian en las urnas electorales su simpatia por las
causas de la seguridad social, sino que toma la forma de efectos sobre
el nivel de precios como resultado légico de distribuir un ingreso mayor
que el que existe en la realidad; en otras palabras, si los derechohabien-
tes de las variadas transferencias —incluidos los de la seguridad social—
son atendidos en sus demandas (monetarias) sobre el PNB, en exceso
de lo que esta magnitud significa en la realidad, se proyectarin inexora-
blemente sobre los precios que tenderdn a elevarse. Como consecuencia,
dice el autor citado,® una parte de los beneficios aparentes de la segu-
ridad social se transforman en ficticios v un considerable retraso se pro-
ducird hasta que las autoridades eleven dichos beneficios.

Otro aspecto importante estd constituido por el hecho de que debido
a los fracasos de ciertos paises europeos a principios de este siglo, al
querer implantar el seguro social apegados estrictamente al principio
de beneficio ya mencionado, se utiliz6 —y se sigue usando— el siste-
ma de contribuciones compulsorias en la forma de un gravamen a las
listas de raya, que por supuesto sigue considerando que tanto los hene-
ficios a los desocupados como a la vejez son y significan seguros y, por
lo tanto, la contraprestacién en la forma de un pago —una prima-—
que por supuesto no obedece a calculos actuariales estrictos pero que si
lo hace al principio general de un seguro; de tal modo que las citadas
contribuciones son liquidadas —en forma de impuesto— solamente por
los empleadores en el caso del seguro de desempleo y por ambos —el
trabajador y el empresario— para el seguro de vejez; a tal grado se
sigue de cerca el principio general de los seguros, que, como en las em-
presas privadas, se establecieron también fondos de reserva.

El hecho anterior hace claro igualmente, en un razonamiento circu-
lar, por qué se tom¢é la decisién de financiar los seguros de vejez vy des-
empleo con los recursos obtenidos de los tributos a las listas de raya,
puesto que el establecimiento de reservas significaba que se seguia al
pie de la letra las técnicas privadas de seguridad, ya que cn éstas puede
darse el caso de que los beneficios en ciertas épocas pudieran superar a
las primas recibidas, haciéndose necesaria obviamente la existencia de
una reserva que haga frente a estas contingencias, lo que no es aplicable
de ningin modo a un Estado moderno, que con la existencia de un
banco central puede gastar, monetariamente, todo lo que le venga en
gana, Para esta cuestién de la reserva puede tomarse como ejemplo el

¢ K. E. Poole, op. cit., pag. 534.
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lLiecho de que uno de los riesgos mds grandes que enfrenta un trabajador
es el desempleo, que por cierto no es asegurable, ya que las fluctuaciones
.econémicas pasadas no permiten preveer las futuras, y como consecuen-
cia, no existen posibilidades actuariales de establecer una prima razona-
ble que haga frente a los riesgos, desconocidos, que pueden presentarse;
€l resultado natural de lo sefialado es que la existencia de una reserva,
ademas de todo resulta futil, puesto que dadas las magnitudes con que
se opera, ella puede desaparecer sin que pueda eliminarse la obligada
intervencién gubernamental, por medio de subsidios provenientes de sus
ingresos generales, y aun en ocasiones, con recursos tomados del sistema

bancario.

Historia

En la antigiiedad, el Estado se concretaba a proteger exclusivamente
la vida y la propiedad de sus ciudadanos, contra depredadores internos
'y atacantes externos, aunque tal seguridad, en muchas ocasiones, depen-
dia de los propios individuos tanto dentro de las comunidades, como
fuera de ellas; posteriormente en las ciudades-estados de Grecia y en
Roma, es interesante considerar los gastos de ayuda a la infancia y a
la vejez, asi como la distribucién de ayuda pablica que presenta nota-
bles semejanzas con la que se realiza en una ciudad moderna. Con el
feudalismo, la iglesia asumié funciones rectoras de la sociedad, entre
las que se encontraban ciertos gastos en servicios pulblicos, especifica-
mente ayuda a los menesterosos; con el capitalismo primitivo persistie-
ron los sistemas y métodos de ayuda a los necesitados, de épocas ante-
riores, puesto que en realidad lo que determiné cambios estructurales
fue la aparicién del asalariado, que solamente vendia su fuerza de tra-
bajo, y ello sucedié6 con la Revolucion Industrial.

Previo al efecto que esta Gltima situacién determiné, es importante
considerar en primer lugar las famosas leyes isabelinas de 1601 sobre
la pobreza que fueron el resultado de la pelea entre Enrique vmr y la
Iglesia Catdlica de Roma y la subsecuente intervencién en los bienes
de ésta, que eliming su ayuda a los menesterosos y la obligacién especi-
fica que asumid el Estado ya con la reina Isabel, de responsabilizarse de
que los necesitados reciban la proteccién requerida, incluyendo el cobro
de una contribucién para tal fin; el otro aspecto es que en las sociedades
tradicionales y agricolas, tanto antiguas como modernas —hasta el pre-
sente— que se escapan a los enormes hacinamientos constituidos por
las grandes ciudades o megaldpolis, la carga real de la ayuda y coope-
racién para quien lo necesita recae primordialmente en los llamados
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grupos primarios: la familia en primer término y otros grupos afines,
los vecinos mas cercanos, y si las comunidades son pequefias, se prestan
ayuda unos a otros sin mayores discriminaciones, un tanto por genero-
sidad y el resto como proteccién “para cuando se necesite”, pues existe
la conciencia que de los problemas de la necesidad nadie escapa.

La Revolucién Industrial implic6 —naturalmente donde tuvo lugar—
la destruccién de los llamados grupos primarios: al obligar a las grandes
concentraciones de trabajadores y empleados que concurren a un solo
lugar (la fabrica), eliminé muchas de las funciones que la familia rea-
lizaba, como era la preparaciéon de los alimentos, la recreacién y aun
la educacién (o por lo menos, la mejor parte de ella) ; también la ayuda
—poca pero cierta— que prestaban quienes no tenian la habilidad o
capacidad para realizar tareas completas, como los nifios y los ancianos,
ya no fueron posibles; la misma familia, en resumen, que se mantenia
ligada estrechamente, uniendo usualmente tres generaciones en la mis-
ma casa u hogar, fue fragmentada totalmente, hasta llegar a la actua-
lidad —en que tanto la mujer como el hombre trabajan— en que el
vinculo familiar resulta bastante relajado. No tiene caso mencionar,
obviamente, lo que la gran ciudad provoca en los grupos afines —lazos
familiares menos estrechos— y en la conexién vecinal, pues ya es tra-
dicional el que individuos que habitan casas contiguas, no posean el
menor conocimiento uno del otro y probablemente ni se saluden.

H. K. Girvetz, en su articulo en la International Encyclopedia,'® se-
fiala la aparicién de un nuevo grupo humano después de la revolucién
industrial, que denomina “pobres-sanos” (Able-bodied poor) y cuya
definicién la basa en el hecho de que la acumulacién de capital en
un monto indispensable para alcanzar un desarrollo autoalimentado,

puede solamente obtenerse a expensas del nivel de vida del traba-
jador-consumidor: si éste es incapaz de presentar resistencia efectiva,
va sea politicamente por medio del ejercicio inteligente del sufragio
o econdémicamente a través de fuertes uniones de trabajadores, el
puro paso de la industrializacién es obligado que produzca amplia
pobreza.,

Ia verdad es que la existencia de estos “pobres-robustos” no era des-
conocida en épocas anteriores, primordialmente en la Inglaterra de
Isabel, pero su diferenciacién explicita estriba en su ntmero, en su
concentracién en las grandes ciudades y en la imposibilidad de propor-
cionarse ingresos adicionales de cualquier tipo.

10 International Encyclopedia of the Social Sciences, tomo xvi, pag. 512.
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Owro aspecto de la dependencia del trabajador debida a la indus-
trializacién es el desempleo, pero no solamente el ciclico pues las esta-
disticas han demostrado que aun en los paises ricos, la demanda de la
mano de obra fue siempre inferior a la de la oferta —excepcién de
las épocas de guerra—, por lo que si se consideran las tres posibilidades
de desempleo: histérico, ciclico y friccional, y se proyectan sobre la
dependencia, la presién sobre los salarios —hacia la baja— y la enorme
masa de obreros desocupados, se tendrd una idea de lo que ello deter-
mind en materia de asistencia de los que no podian llenar sus necesi-
dades minimas o se encontraban, a pesar de tener empleo, por debajo
de dichos niveles de subsistencia. Como sefiala Girvetz,'! ya no se trataba
de desgracias provocadas por cosechas perdidas o catastrofes de la
naturaleza, ni aun por la permanente escasez de recurso, sino las cala-
midades eran causadas por arreglos institucionales que impedian que
los individuos en plenitud de facultades mentales, fisicas y creativas,
las usaran para vivir en forma decorosa, dado el contubernio entre los
bajisimos salarios y las cada vez mayores tendencias a la concentra-
cién del ingreso y la riqueza.

Si se consideran las razones por las cuales la seguridad social se
presentd tan tardiamente en el panorama de las instituciones del capi-
talismo —en el segundo cuarto del siglo xx—, serd necesarioc remon-
tarse a los filésofos y pensadores —y aun teblogos— del capitalismo
primitivo y poner mayor énfasis en los clésicos de la ciencia econdmica,
pues la pobreza se consider6 como el resultado de la ociosidad y de la
negligencia, del descuido y la incapacidad y como castigo a la incom-
petencia y a la holgazaneria; si no se deja obrar a la “mano invisible”
que opera en un mercado de libre competencia, y se otorgan recursos
a los que no trabajan —cualquiera que sea la causa— se penaliza a
los que saben ahorrar, a los que son los realmente productives y tienen
iniciativa, pues esos bienes asi dilapidados reducirdn la productividad
y habrd menos para todos. Si por otra parte, estos silogismos de los
economistas fallan en su intento de convencer de que los pobres lo son
de espiritu, se puede recurrir a los teblogos, para demostrar que la
pobreza es una expiacién de la maldad y la riqueza un premio por
la virtud, pues como afirma Max Weber,!? se puede obtener la con-
fortable seguridad de que la desigual distribucién de los bienes de
este mundo fue un especial designio de la Divina Providencia que en

11 Op. cit., pag. 514.
12 M. Weber, La ética protestante y el espiritu del capitalismo, Ediciones Pe-
ninsula, Barcelona, 1969,


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


ASPECTOS ESTRUCTURALES DE LA ECONOMIA PUBLICA 9235

estas diferencias, como una particular bendicién, buscaba fines secre-
tos, desconocidos para los hombres.

Dados estos antecedentes, y considerando las leyes inglesas de los
pobres como un resultado de la filosofia liberal sefialada, la aparicién
de la institucién de la seguridad social en la Alemania de Bismark, no
se debié a un cambio de la ideologia que acompafiaba la economia
de la libre empresa, sino al temor de que los movimientos obreros
-—cuya fuerza e importancia eran notables— lograran su empefio de
abolir el sistema de ganancias y el Estado capitalista que lo apoyaba,
cambidndolo por un Estado obrero y socialista, donde la miseria en que
se debatian las grandes masas fuera eliminada; corresponde pues, a
Alemania —en el Gltimo cuarto del siglo xix este pails experimentd
una alta tasa de desarrollo industrial, tenia un gobierno fuerte, inicia-
ba su expansién conquistando algunas colonias, y dentro de los grupos
obreros cada vez mds poderosos, la difusién del marxismo y de las
ideas socialistas eran muy Importantes e infundian temor a la clase
empresarial— iniciar la seguridad social al instituir en 1883 el seguro
de enfermedad vy de maternidad, completdndolo en 1889, con el de
vejez y otros beneficios, por medio de un financiamiento tripartita:
Estado, empresarios y trabajadores.

En Gran Bretaiia, que por sus leyes para luchar contra la pobreza
fue nacién pionera, aceptando responsabilidad pablica para combatir los
desajustes sociales que determina la necesidad extrema, conservé las mul-
ticitadas leyes de pobres casi hasta la Segunda Guerra Mundial, en que
se reforma sustancialmente la seguridad social debido —como ya fuera
sehalado— a los trabajos de William Beveridge, cuyo plan, que por
cierto lleva su nombre, fue publicado en 194212 y que en lo esencial
forma el actual sistema que estd constituido por lo siguiente: a) la
National Insurance Act —promulgada el lo. de agosto de 1946— que
otorga asistencia a la maternidad, subsidios a la viudez y a la orfandad,
pensiones a la vejez, pagos a los sobrevivientes por muerte del asegu-
rado, subvenciones para el caso de enfermedad de los asegurados que
trabajan, asi como el seguro del desempleo; b) la National Insurance
Industrial Injuries Act, que saliera unos dias antes que la primera —el
26 de julio— y que otorga una cobertura amplisima en casos de acci-
dentes de trabajo o enfermedades profesionales consistentes en ayudas,
indemnizaciones, subsidios y pensiones; ¢) la National Health Service
Act, que por cierto sale de lo que en forma estricta se consideraria segu-

13 W. Beveridge, Bases de la seguridad social, Fondo de Cultura Econémica,
México, 1944,
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ridad social, para internarse en la asistencia piblica —;dénde termina
una y empieza la otra®— y que se otorga a toda la poblacién, propor-
cionindole asistencia médica, productos farmacéuticos, enfermeria, servi-
cios hospitalarios, etcétera; d) la National Assistance Act, que se clasi-
fica igual que la inmediata anterior y que tiene finalidades complemen-
tarias, ya que beneficia a individuos que por una u otra razén se en-
cuentran incapacitados para obtener los ingresos minimos indispensables
Yy que no se encuentran protegidos, o no lo estin en forma suficiente,
por las leyes de seguridad social arriba resefiadas: subvenciones a des-
ocupados que ya no reciban ayuda del seguro respectivo y pensiones a
la vejez que demuestre encontrarse en la misma situacién —no cubiertos
por la seguridad social—; servicios médicos y la dem4s asistencia nece-
saria para ancianos, invalidos, ciegos, sordomudos y mutilados.

Incuestionablemente, la seguridad social y su hermana gemela, la
asistencia publica de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, constituyen uno
de los mas impresionantes y avanzados modelos del mundo, haciendo
realidad el suefio dorado o la vieja utopia de los primeros tratadistas
sociales que se ocuparon de proteger al hombre de la cuna a la tumba;
seguramente no fue ficil ni lo es hasta la fecha: consume una gran
parte de los gastos del Estado; determina costos incrementados en la
mayoria de las industrias, y con ello cuestiones dificiles de resolver para
el comercio exterior; problemas de asignacién de recursos y ciertos usos
deficientes de materiales y bienes; dificultades administrativas y técni-
cas; pero por otra parte, constituye un reto para todo ciudadano inglés,
ya sea empresario, trabajador, profesional o funcionario piblico para
que este avance sin precedente en la legislacién social del mundo, conti-
nte adelante: y ya lleva més de veinticinco afios de existencia.

El tardio arribo de Estados Unidos a la seguridad social y a los es-
quemas masivos de asistencia publica estuvo basado en la creencia de
que cada habitante tenia en su alforja el bastéon de millonario, sin im-
portar cudn modesto pudiera ser el inicio de su ascenso y la multitud
de obsticulos a vencer; en la realidad este espejismo, sostenido por una
serie de intereses entre los cuales —y no los menores— se encontraban
educadores, filésofos y pensadores sociales, se podia borrar ficilmente
si se atendia a] hecho de que aun en paises con grandes oportunidades,
la gran masa de obreros deberi continuar realizando tipos de trabajos
nada agradables y con bajos salarios.

Los esfuerzos de los paises europeos a principios de siglo, tuvieron
alguna influencia en el desarrollo del pensamiento sobre la seguridad
social en Estados Unidos, asi como algunos otros eventos rompieron el
molde de indiferencia con que la gran masa de la poblacién observaba
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estos problemas: la primera gran guerra mundial con sus graves que-
brantos en lo social, politico y econémico y el incrementado ntmero de
veteranos y de familias sin apoyo; la eliminacién de la masiva corriente
migratoria de Europa a los Estados Unidos, que mantenia la edad pro-
medio de los trabajadores norteamericanos muy por debajo de la de
otros paises, y el incremento de las expectativas de vida para la pobla-
cién en general, significando nuevas alineaciones en las balanzas de
poder politico y con ellas mayor preocupacién por la situacién de los.
ancianos; la movilidad de los trabajadores; la disminucién en el tamafio
y en el namero constitutivo de una familia; la cada vez mayor afluencia
de la mujer al mercado de trabajo; la linea de trabajo como nuevo sis-
tema fabril, implicaba que a cierta edad (45 afios), se consideraba a
un trabajador como ya obsoleto; las experiencias de Inglaterra y otros.
paises en materia del seguro al desempleado tuvieron fuerte impacto en
los organismos laborales; pero fue la depresién y el colapso econémico
de la crisis de 1929 el que sacudié bruscamente al pueblo norteameri-
cano de su dulce sueio de una economia que habia encontrado el mo-
vimiento perpetuo hacia arriba, con prosperidad para todo el mundo.

La visién de las ciudades norteamericanas con miles de hombres, for-
madas en inmensas lineas esperando algo de alimento; la fuerza de
trabajo de la nacién, desocupada en su mayoria —17 millones de obre-
ros—; la riqueza del pais reducida a menos de la mitad, lo mismo que
su produccién; en fin, un caos que increiblemente no provocé la caida
del sistema, al que se enfrenté el presidente Roosevelt con leyes de emer-
gencia, entre las cuales se encontraba legislacién sobre seguridad social,
aprobandose la Social Security Act en 1935, que a pesar de que ha sido-
medificada en sucesivas ocasiones hasta la fecha, en realidad la seguri-
dad social norteamericana se caracteriza —en notable contraste con la
inglesa— por su gran complejidad; sin embargo, dado el alto nivel de
riqueza de esta nacién, su desarrollo en el futuro tiene perspectivas que-
seguramente colocaran a la seguridad social norteamericana en uno de
los primeros lugares por la amplia proteccién que puede dar —e inexo-
rablemente otorgarA— a sus ciudadanos. Ya para 1959 los gastos en
seguridad social significaban el 5% del PNB y en los afios siguientes.
ha aumentado en forma inusitada: 19 000 millones de délares en 1964;
27000 en 1968; 40000 en 1971 y 44000 en 1972, o sea el 209 del
gasto federal en ese afio y dejando fuera de dicha cantidad los benefi-
clos a los sin empleo, pagos y compensaciones a veteranos de guerra,
asistencia médica y hospitalaria, y por supuesto, gastos en asistencia.
publica y servicios de salud.
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Lo intrincado de las leyes de seguridad norteamericanas y de su apli-
cacién les viene de que las primeras son fragmentarias, de que existe
una mixtura de programas puablicos y privados, de que en ocasiones los
fondos provienen de los estados y otras del gobierno federal y también
de una combinacién de ambos; de que algunas de las leyes tienen un
eminente caricter politico, en respuesta a presiones para favorecer cier-
tos grupos en particular —los veteranos—, y de que aun las presenta-
ciones estadisticas, como se observa arriba, no obedecen a sistemas ge-
nerales preestablecidos. Asi los esquemas del Estado de pensiones a la
vejez han permitido la existencia —yv el crecimiento— de sisternas patro-
cinados por los empresarios industriales; los estados y los gobiernos lo-
cales comparten la responsabilidad de la seguridad social con la fede-
racién, pero se encuentran esquemas que cada uno ataca en forma
independiente, y otros en forma conjunta; las compensaciones y ayudas
a los veteranos tienen legislacién diferente y son administradas por agen-
cias auténomas; la asistencia médica y la construccién de hospitales
constituyen programas separados; la consecuencia es que se hace extre-
madamente dificil captar lo que representa la seguridad social norte-
americana en una forma sencilla y l4gica.

Aspectos fundamentales de la seguridad social

Se ha dicho que la seguridad social comprende un amplio y diversi-
ficado nucleo de actos y politicas gubernamentales, cuya meta primordial
es la de otorgar proteccién a los trabajadores y a otros grupos de bajos
niveles de ingreso, contra riesgos que se producen en una sociedad in-
dustrial; los riesgos en que se incurre son especificos y' claramente defi-
nibles; lo que ya no es tanto, es por qué se llega a ellos, por lo que mas
que una definicién general de los problemas lo que se da es una amplia
descripcién de las situaciones en que se producen los actos generadores
en que se mueve la seguridad social, siendo el objetivo social de ésta,
mucho mas importante que su metodologia.

A partir de los afios treinta y con mayor énfasis después de la Segunda
Guerra Mundial, se produjeron multiples libros, articulos y discusiones
en los medios académicos de las ciencias sociales, tratando de incor-
porar a la ciencia econémica oficial, que justifica y defiende la empresa
privada, esta problemitica de la seguridad social, considerando que la
existencia del Estado benefactor era primordial para la preservacién del
sisterna capitalista; esta idea del Estado benefactor obviamente iba mas
alla de la conservacién de la paz interna y externa —gastos para man-
tener el orden y proyectar la defensa comin-—, asi como dejar al sector
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privado que organizara esquemas y arreglos para solventar los riesgos
masivos y colectivos en que se incurria en la vida econémica moderna,
es decir, que la esencia de la seguridad social, que constituye a su vez
la existencia misma del Estado benefactor, la da el que el gobierno acepta
que constituye su responsabilidad el bienestar bdsico de todos los ciu-
dadanos que forman la nacién, y que esta responsabilidad se plasma
en leyes y reglamentos v por lo tanto se hace formal, explicita e irre-
nunciable.

Uno de los aspectos del sector privado que mayor influencia ha te-
nido en los seguros sociales es la existencia del seguro llamado volun-
tario en la que se encuentra una relacién contractual entre la compafiia
privada que presta el servicio y el asegurado, por medio de la cual este
tltimo paga primas que presentan una estrecha relacién actuarial con
los beneficios y que toman en cuenta el monto de la prima, la edad a
que se adquiere la péliza y otra serie de aspectos, que sefialan especifica-
mente y en forma determinante que quien obtiene seguros privados
reine una serie de requisitos que llena durante el tiempo que dura
asegurado; que primordialmente tiene ahorros y certeza de que éstos
fluirdn por tiempo indefinido. Por el contrario, v a pesar de los pagos
compulsorios con que se trata de seguir relativamente de cerca el sis-
tema privado, en el seguro de vejez, por ejemplo, se presentan las si-
guientes situaciones:

a) Al ingresar a un trabajo en una empresa que tiene cobertura,
se inicia el pago de contribuciones —obligatorias— que pueden no otor-
gar beneficios inmediatos al asegurado.

b) Ya con derecho a los beneficios, éstos se confieren relativamente
en mayor escala a contribuyentes de bajos ingresos que a los de entra-
das mayores.

¢) Los dependientes de los asegurados perciben beneficios adiciona-
les, sin pagos extras para los contribuyentes.

d) Llegando a la edad de retiro, quien percibe pensiones debe dejar
la fuerza de trabajo.

e) Al instituirse un sistema de seguridad social, los trabajadores ya
de alguna edad que se encuentran laborando en dreas cubiertas, perciben
importantes beneficios, sin tomar en cuenta el monto de sus contribu-
ciones,

f) Una diferencia fundamental con el seguro privado, es que el Es-
tado generalmente aumenta los niveles de beneficios, siguiendo los incre-
mentos en el costo de la vida, tanto de contribuyentes actuales como
de los ya retirados.
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Con respecto a las contribuciones compulsorias que tienen semejan-
za, aun cuando vaga, con el pago de primas del seguro privado, han
sido defendidas sobre la base de consideraciones que son aparentemente
contradictorias, pues por un lado afirman los criticos de la seguridad
social que si los beneficios son obtenidos sin contraprestacién cargiandose
a los ingresos generales gubernamentales, los derechohabientes mejoraran
sus niveles de vida a expensas del causante general o comin y corrien-
te, mientras que quienes se muestran partidarios del sistema consideran
a las contribuciones como una limitacién favorable en contra de go-
biernos con mentalidad de prestamistas que pudieran en un momento
dado rebajar los montos y las condiciones de los beneficios otorgados.
En realidad ambas defensas se basan en el antiguo principio de la des-
tinacién de entradas tributarias para gastos especificos, considerandolo
més por sus efectos “benéficos” para controlar gastos y el destino de
los mismos, que por sus bondades para la seguridad social; cualquiera
que sea el caso, la estricta aplicacién de los presupuestos aprobados por
el Poder Legislativo de cualquier pais son reminiscencias de un pasado
que ya no existe, pues bastaria citar los enormes y diferenciados presu-
puestos de egresos aun de paises pobres, para probar el punto. Por otra
parte, si se considera que la seguridad social también se extiende hasta
casi hacerse universal, resulta imposible, si lo fue alguna vez, que los
beneficiarios actuales de dicha seguridad social, tengan ocasién de me-
jorar sus posiciones a expensas de alguien. En realidad, como sefialan
algunos tratadistas, el problema no es saber quién paga por los benefi-
cios, sino que dados los actuales conocimientos sobre traslacién e inci-
dencia: ¢Cémo debe hacerse para que los pagos —va sea por contribu-
ciones especificas o por gravdmenes— no caigan sobre quienes obtienen
ingresos, bajos o menores, que constituyen la parte més desprotegida
de la poblacién?

Pero es més, si se aceptan como metas basicas de la seguridad: a)
el mantenimiento del ingreso del trabajador en todo lugar o tiempo;
b) la ayuda a sus dependientes —familiares— que les permita vivir en
forma adecuada, se elimina toda similitud con el seguro privado, por
lo que aun las contribuciones especificas para el seguro social seria mas
acertado darles el tratamiento de impuestos cobrados a grupos especifi-
cos de la sociedad, que primas contractuales.

Existen dos cuestiones fundamentales que han preocupado a los tra-
tadistas de la seguridad social, sobre todo en el mundo capitalista, en
los paises avanzados occidentales: el seguro médico general y las asiz-
naciones a familias numerosas, pues ambas han sido resueltas en forma
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diferente, atendiendo a condiciones especiales de los diversos paises y
a los problemas que cada uno de ellos representa.

La asistencia médica generalizada ha sido una de las banderas que
més defensores y propugnadores tiene en el campo de la seguridad so-
cial y las soluciones van desde su prestacién solamente a los asegurados,
a los derechohabientes y familiares directos, a los asegurados y depen-
dientes, también subsidiando —para abaratarlo— el costo del seguro
médico privado, hasta un sistema general de prestacién de servicios
médicos a toda la poblacién, como el Servicio Nacional de Salud de
Gran Bretaila.

En Estados Unidos, sobre todo, la socializacién de la medicina ha
tenido la enemistad de poderosos intereses entre los cuales sobresalen
los grandes organismos de la propia profesién médica. Rolph y Break!4
sefialan cuestiones que pueden ser importantes para dilucidar el pro-
blema:

1. El adecuado cuidado de la salud es una meta de primera impor-
tancia para cuvalquier sociedad organizada, y no se justifica que por
consideraciones de costos deba negarse este derecho; por otro lado, se
ha hecho evidente en la vida moderna el alto costo de las enfermedades,
a grados en que —adn a familias con recursos— pueden determinar
cargas financieras imposibles de sobrellevar.

2. El incremento de la demanda de los servicios médicos da como
resultado, a corto plazo, la declinacién de la calidad de los mismos,
como s¢ demostré en Gran Bretafia, donde las facilidades existentes y
el personal no fueron ni medianamente suficientes; a largo plazo es
natural que la situacién mejore, si por supuesto se entrenan mds médi-
cos y enfermeras y se construyen mds hospitales y escuelas de medicina.

3. En un pais como Estados Unidos, atin mis que en Inglaterra, la
asignacién de recursos (al eliminarse, sélo para este servicio, el sistema
de precios) puede verse grandemente distorsionada y con ello crear pro-
blemas técnicos y administrativos insolubles.

4. Al hacerse cargo un gobierno de la prestacién general de los ser-
vicios médicos, tiene que tomar en cuenta en forma inmediata el pro-
blema de los sueldos a dichos profesionales, lo que har4 que en la medida
que las restricciones a la entrada de nuevo personal implique aumento
en los ingresos de la profesién médica, ésta defenderd méas vehemente-
mente la permanencia del status quo; y con el alegato de que cualquier
aumento de personal bajar4 la calidad de los servicios médicos, aun la

14 Rolph y Break, Public Finance, The Ronald Press Co., Nueva York, 1961.
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fundacién y ampliacién de las escuelas de medicina encontrard oposi-
ci6én por su posible efecto potencial en la reduccién de ingresos.

Las asignaciones a familias numerosas encuentran también una gama
de situaciones —en paises industriales— partiendo de Estados Unidos,
en donde hasta la fecha el FAP (family allowance plan) que presentd
el presidente Nixon, no ha sido aprobado por el Congreso y por lo
tanto se deja a la asistencia plblica el ayudar o cooperar con este tipo
de cuestiones, inclusive en Francia, donde se dice que un individuo
necesita inicamente trabajar duramente para incrementar el tamafo
de su familia y luego retirarse a una vida facil, financiado por las asig-
naciones que obtiene dicha familia. Lo importante para estos programas
de asistencia familiar son sus efectos sobre la tasa de nacimientos, aun-
que esto sigue siendo materia de controversia, en paises con graves
preocupaciones ocasionadas por el incremento rapido de poblacién —ge-
neralmente los subdesarrollados, aunque ahora es un problema mun-
dial— dichas asignaciones a familias numerosas no gozan de gran po-
pularidad.

Aunque ya se hizo referencia a lo tardio de la aparicién de la segu-
ridad social, siendo su antecedente mis cercano las leyes de ayuda a
los pobres, es prudente sefialar que el efecto inmediato que provoca tal
situacién es que los métodos y principios enunciados, asi como toda la
problematica que con mayor racionalidad y técnica otorga la seguridad
social es cuestionada en forma continua, los cambios que se introducen
son frecuentes en todas partes y en los aspectos més relevantes, desde la
coordinacién general hasta el tipo de prestaciones y a quienes conce-
dérselas, dando la sensacién de formas parciales, y las variaciones tan
pronunciadas que existen entre los paises, permiten afirmar que todavia
no se encuentra un cuadro que pueda considerarse como definitivo.
También es importante sefialar las diferencias que con respecto a la
seguridad social, se manifiestan entre paises ricos y pobres, pues en estos
ltimos como es obvio, la institucién nacié hasta hace muy poco tiempo
y las cuestiones de falta de recursos, de baja productividad y aun la
carencia de personal administrativo, hacen que el problema de priori-
dades y de limitaciones impuestas impidan que la seguridad social se
otorgue como era de esperarse, y que substanciales grupos de personas
se encuentren fuera de ella.

En muchos paises industrialmente avanzados existe la misma situa-
cién con respecto a la generalizacién de los servicios y se presentan bre-
chas, soluciones de continuidad, que no pueden achacarse a falta de
capacidad de las economias para responder a los requerimientos de la
seguridad social, sino que resultan de la falta de adecuacién social
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de los grupos de poder que en un pais de libre empresa estdn constitui-
dos por quienes detentan la riqueza; el hecho evidente es que tanto
en paises subdesarrollados como en los avanzados y dependiendo primor-
dialmente de la organizacién de los trabajadores —tanto industriales
como agricolas—, existe amplio campo para proyectar mejoras substan-
ciales tanto en los aspectos teéricos y en las tendencias evolutivas, como
en la amplitud del campo en que debe aplicarse y en las técnicas me-
jores para obtener los resultados Sptimos. Dentro de esta ubicacién de
la problemadtica, resalta la vieja cuestién de delimitar la responsabilidad
del Estado y la de los particulares —con respecto al financiamiento—
sobre todo en un pais capitalista, recordando, como lo hace J. H. Ri-
chardson,1® que al examinar qué es lo que debe erogar un pais en la
seguridad social, debe tomarse en cuenta que la mayoria de lo que se
gasta se paga por si mismo, en la mejor salud y mayor eficiencia de
la poblacién.

Esto Gltimo ha sido reconocido universalmente y lo expresa la tre-
menda importancia que esti tomando la seguridad social, como se de-
muestra palpablemente en los nuevos paises que como resultado del des-
membramiento colonial aparecen casi a diario y que mas tardan en
declarar su independencia que en promulgar leyes y reglamentos para
la creacién del seguro social y aspectos conexos; tanta es la importancia
de la seguridad social que las erogaciones que se le destinan van desde
el 59 hasta el 159, —parece ser que es mayor en Gran Bretafia— del
PNB, y esto no debe tomarse como un acto de desprendimiento de los
ricos en los paises de libre empresa o de sus gobiernos, sino que debe
asignarse a la trascendencia que dicha seguridad social tiene en el des-
arrollo pacifico de las sociedades o comunidades humanas.

Dentro de este mismo tema, seria importante sefialar que la seguridad
social ocupa ya en muchas naciones el segundo lugar en las erogaciones
presupuestales, detrds de los gastos bélicos, y que el mundo entero debe
darse cuenta de que existe una carrera contra el tiempo: o se mejora
al hombre —en todas las implicaciones que esto tenga— o se llegara
a la senda irreversible de la destruccién; en otras palabras, se deben
eliminar los egresos bélicos y destinarse esos recursos a la seguridad
social y a la educacién. Otro aspecto importante es que la mayor parte
de las inseguridades de la vida moderna, son causadas por el desarrollo
industrial y por la especializacién de las técnicas y a pesar de que la
connotacién de que, por lo menos, se dé igual trato al hombre que a

15 J. H. Richardson, Economics and Financial Aspects of Social Security, G.
Allen and Unwin, Ltd., London, 1961.
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la maquinaria —depreciacién y obsolescencia— todavia en muchas
naciones las maquinas reciben mejor trato y preocupacién de sus pro-
pietarios, que los trabajadores que las mueven o las ponen a producir;
en pocas palabras, la seguridad social impide el uso y el abuso del hom-
bre mismo:

para cada ser humano, la vida es total e indivisible, y de alguna for-
ma, del producto de la industria, los recursos deberdn tomarse y ex-
pandirse para proveer en forma general para el mantenimiento no
solamente por medio de adecuados salarios durante los afios de traba-
jo, sino también por medio de la asistencia para los periodos en que
las entradas cesan, y para los nifios que serdn la préxima generacion
de trabajadores.®

Otro de los fendinenos atribuibles al desarrollo reciente de la seguri-
dad social, es que ésta se inici6 en todas partes en forma parcial, sir-
viendo a tipos especificos de trabajadores en relacién a riesgos también
especialmente determinados, y aunque su ampliacién en forma similar
también ha sido la norma, ain se encuentran deficiencias sustanciales
tanto en el nimero de los asegurados o derechohabientes como en el
tipo de actividades y en los riesgos que son cubiertos; en muchos paises
todavia no se incluyen cierto tipo de trabajadores industriales, casi nin-
guno de los obreros agricolas, servidores domésticos, minifundistas
agricolas, personas que trabajan por su cuenta, y otros,

Las lagunas que presentan los esquemas de seguridad social pueden
ser causadas por una serie de cuestiones, entre las que sobresalen, los
grupos de presién defendiendo intereses seccionales, las tradiciones del
laissez faire capitalista, el subdesarrollo y pobreza de muchas naciones
y obviamente una temporalidad provocada por los problemas adminis-
trativos, juridicos y de todo tipo que aparecen cuando se trata de ins-
tituir la seguridad social.

Las tradiciones de la libre empresa y de que tnicamente los que
rehuyen el trabajo son pobres en este sistema, se encuentran asociados
a consideraciones que siendo también pragmaticas, lo son en un sentido
mas claro y se refieren a que la seguridad social —por lo menos inten-
cionalmente— pueden determinar transferencias del sector empresarial
. —v por ende el mas rico— a los grupos, numerosisimos por cierto, mas
desposeidos de la comunidad y obviamente los de los altos ingresos re-
chazan endérgicamente tal intencién o pretensién, oponiéndose a la exten-
si6n de los servicios y a su financiamiento.

16 J, H. Richardson, op. cit., pag. 20.
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Los problemas que presentan a la seguridad social los intereses crea-
dos tienen importancia en dos sectores constituidos por quienes ejercen
la medicina y que consideran que su profesion es libre por antonomasia
v que requiere de dicha situacién para que se manifiesten los mis ap-
tos o capaces y con ellos las posibilidades de descubrimientos cientificos
v mejoras en los tratamientos de las enfermedades: el mejor ejemplo
lo constituye la feroz oposicién que la Asociacién Médica Americana
(American Medical Association) hace a la seguridad social de dicho
pais; otro factor importante de oposicién lo forman las compafiias pri-
vadas de seguros, que aunque no son contrarios a todo el sistema —la
imposibilidad que presentan de otorgar proteccién al desempleo—, si lo
son a ciertas formas de seguridad social, en el entendido que puede
lesionar los negocios que realizan; en este aspecto del seguro privado,
no deja de ser importante sefialar que dichas empresas, para funcionar,
requieren en todos los paises de permisos especificos que otorga el Es-
tado. Ambos casos se proyectan considerando que en todas partes, con
el aumento de la riqueza y del ingreso, los seguros voluntarios —tanto
para servicio médico como para otros tipos de proteccién— se han po-
pularizado y que el n{unero de personas que se protegen a si mismas,
va en aumento.

Dada la extensién de la pobreza y de las muchas naciones que la
sufren, la mas importante de las lagunas que tiene la seguridad social
es la falta de recursos para destinarlos a la misma, agravada ademas,
por cuestiones de estructura econémica, pues dado el alto porcentaje
de personas dedicadas a la agricultura consuntiva, es relativamente es-
casa la poblacién que reside en centros urbanos, con todo lo que ello
implica para la prestacién de ciertos servicios; el hecho evidente es que
a las carencias que determina la inexistencia de la seguridad social, debe
agregarse las de habitacién, alimentacién, escolaridad y otras, lo que
hacen que los problemas de jerarquizacién de las necesidades sean un
verdadero reto a la imaginacién y que la obtencién de los servicios de
la seguridad deben ir tomando su turno en este esquema de prioridades.

La brecha que se refiere a coberturas parciales de los seguros socia-
les, requiere mdis bien de tiempo y técnica para ser cubierta, pues en
el fondo se trata de que el sistema de seguridad social se amplie en la
medida que los procesos de cobertura de riesgos vayan siendo conocidos
y su administracién se vuelva més racional.

Otra cuestiéon —que es tan reciente que se produjo en los afios si-
guientes a la terminacién de la Segunda Guerra Mundial, y que atn
no ha adquirido ciudadania generalizada en los esquemas de seguridad
social—, se refiere a que se estd otorgando menor importancia a los
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beneficios en dinero y se pone todo el acento en las medidas preventivas
para evitar los accidentes, el desempleo y las enfermedades y otros ries-
gos previsibles, en la rehabilitacién y en el rentrenamiento ——que inclu-
yen medidas educativas— y en otros servicios similares, lo que esta de-
terminando cambios trascendentales en las formas y sistemas de aplica-
cién de la multicitada seguridad social.

Seguridad social y otros aspectos de cooperacidn gubernamental

Es evidente que la difusién de la industrializacién y sus casi revolucio-
narios efectos para la mayoria de los ambitos del globo terriqueo, en
el primer cuarto del presente siglo; las concentraciones obreras que ello
implic6 y la natural organizacién sindical; la Revolucién Rusa y su
tremendo impacto en las relaciones econémicas de los paises de libre
empresa; y la depresién de los treinta con sus caudas de desequilibrio
y desorden, eliminando el “suefio de una noche de verano” sobre el ca-
pitalismo —solucién definitiva para un proceso econdmico siempre en
evolucién—, promovieron en todas partes, en menor o mayor escala,
la seguridad social; pero no solamente ésta, sino una serie de medidas
y acciones gubernamentales, como la asistencia publica entre otras, que
tenian como objetivo fundamental el introducir métodos positivos para
enfrentarse a los graves dafios causados a los grupos mayoritarios de
la poblacién, atribuibles en forma preponderante a la industria moderna
y su forma de apropiacién.

Como ya se ha sefialado, la seguridad social tiene como propésito
bésico el liberar a los hombres de la necesidad cuando no pueden obte-
ner los satisfactores por ellos mismos, lo que determina una accién co-
munitaria bajo el mando del Estado. Como afirma la Oficina Interna-
cional del Trabajo: “como el Estado es una asociacién de ciudadanos
que existe para efectos de su prosperidad y bienestar, cs una apropiada
funcién del Estado promover la seguridad social”. Esta seguridad social
que, como ya se dijera también, presenta alguna similitud con el seguro
privado en que los derechohabientes pagan una suma, ya sea por con-
tribuciones directas o por medio de impuestos especificos, tiene como
base masiva de su clientela a quienes perciben un salario y que nunca
es lo suficientemente amplio para permitir que en cualquier vicisitud
o suceso por encima de lo rutinario, ellos tengan los recursos o ahorros
para hacerles frente.

Al Estado también corresponde crear leyes relativas a los tipos de ries-
gos que se cubrirdn, asi como los beneficiarios y las contingencias y
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formas de cémo se les dar4 solucién; existe toda una gama de férmulas,
leyes y sistemas administrativos para aplicar la seguridad social en los
diferentes paises: por Departamentos o Secretarias de Estado, como en
Estados Unidos —la Secretaria de Salud, Educacién y Bienestar—;
como en Gran Bretafia —el Ministerio de Pensiones y Seguros Nacio-
nales—, por Departamentos Auténomos actuando a nombre del Estado,
como en Canadid —Comisién del Seguro de Desempleo— y por Institu-
tos Auténomos, como en México —el Instituto Mexicano del Seguro
Social.

Un subproducto de la seguridad social que forma parte muy estrecha
de la misma es la asistencia publica que ha pasado por un crecimiento
tan revolucionario en los twltimos cincuenta afios, que muchos autores
han considerado que puede suplir con ventaja a la seguridad social en
algunos de los riesgos —sobre todo en aquellos que determinan pagos
automaticos— para algunos grupos de personas, pues al poner en con-
tacto a los técnicos especializados con los derechohabientes, los faculta
mejor para resolver los problemas humanos que encaran, siguiendo di-
versas formas de resolucidn, que la mera entrega en efectivo. Richard-
sonl? tipifica la asistencia pablica, sefialando que en todas las comuni-
dades —cualquiera que sea su estado de desenvolvimiento econdémico—
y a pesar de las provisiones colectivas e individuales de seguridad que
se tomen, siempre se encontrardn nuUmMerosos grupos cuyas circunstancias
seran tales que en ciertas épocas necesitardn asistencia, pues es estruc-
turalmente imposible que los sistemas de seguridad social tengan la
flexibilidad y sean tan generales como para cubrir todas las contingen-
cias e incertidumbres que la vida posee; en otras palabras, los pagos
de seguridad social que otorgan un derecho, son determinados en for-
ma de promedios para incluir el mayor nimero de individuos, y aunque
evidentemente resultan positivos para una gran mayoria, no pueden
serlo para todos; en consecuencia, se hace necesario considerar las cir-
cunstancias especiales o individuales y adaptar la asistencia piiblica a
dichas necesidades variables.

Se dice que si la seguridad social es caracterizada por la certidumbre,
el mérito de la asistencia puablica debe residir en su flexibilidad, puesto
que de hecho sus servicios se proporcionan a un variable nimero de
personas que presentan condiciones muy especiales y que al no llenar
los requisitos que se determinan en la seguridad social o en otros es-
quemas de beneficios comunes, su labor es residual y totalmente fuera
de reglamentacién basindose en un acto natural de simpatia humana

17 Op. cit., pag. 47.
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y en el reconocimiento de la mutua interdependencia. Considerando
que la asistencia puablica es hija legitima de las famosas leyes de pobres,
y que no ha sido olvidada la dureza y degradacién que éstas implicaban,
la aplicacién de dicha asistencia se debe fundar en un grupo numeroso
y de alto nivel profesional y con un gran sentido de solidaridad, para
eliminar el minimo residuo de caridad y limosna que algunos grupos
aln achacan a la asistencia publica, cuando en realidad se trata de pa-
gar a numerosas personas parte de los salarios que no les fueron liqui-
dados, y parte también de los impuestos que injustamente se les cobrd.
El monto a otorgar —tanto en dinero como en bienes o servicios— para
cada individuo es variable y depende de las ya citadas circunstancias
especiales y de las condiciones econémicas que prevalezcan en los dife-
rentes paises: serd mayor en naciones industriales avanzadas con mas
altos niveles de vida, y también dependera de la actividad de la persona
que requiera la asistencia, siendo menor, probablemente para el agri-
cultor.

Dado que a pesar de todo, alin existen resabios contra la asistencia
publica, seria muy positivo que en aquellas cornunidades donde la segu-
ridad social tiene un nivel adecuado, tanto de administracién como de
prestacién de servicios, se examinaran los beneficios otorgados con el
propdsito de que si ello es posible sean transferidos al seguro social o
a otro esquema de este tipo, y obviamente cuando los egresos en asis-
tencia piblica —como sucede todos los dias y en todos los paises—
tiendan a incrementarse, seria igualmente positivo su cuidadoso examen
con €l mismo propdsito ya expresado de remplazarla por otras técnicas.
Uno de los fenémenos que operan en sentido contrario al aqui sefialado
lo constituye la inflacién, que se ensafia con los grupos mayoritarios
de la poblacién —los asalariados— y los obliga a pasar de la seguridad
social a la asistencia publica; para este efecto seria deseable una tasa
movible de beneficios en relacién directa con el costo de la vida.

En la medida que la asistencia publica se ha desarrollado —sobre
todo en paises avanzados— y sus técnicas se han vuelto mas adecuadas
y se ha incrementado un personal altamente calificado y entrenado, su
contribucién a las politicas de bienestar social ha sido cada vez mis
relevante y aunque algunos tratadistas la consideran basicamente dife-
rente a la seguridad social, en la practica resulta, en su aplicacién, bas-
tante similar la una a la otra. Sin embargo, en las citadas naciones
industriales, se da categorfa diferente a quien recibe ayuda de la asis-
tencia ptblica, de quien obtiene prestaciones de la seguridad social,
considerandose que en el primer caso se sufre una pérdida de status
dentro de la sociedad. También es importante mencionar otra diferen-
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cia de la asistencia piblica con la seguridad social que no es de fondo,
pues se refiere a las condiciones en que se otorgan beneficios en cada
una de ellas, ya que en términos generales la seguridad tiene leyes, regla-
mentos y disposiciones mas o menos especificos, mientras que la multi-
citada asistencia publica, aunque también se sujeta a cédnones estable-
cidos por tratarse de contingencias especiales generalmente, deja amplio
lugar a decisiones de tipo individual lo que puede provocar y de hecho
asi sucede, desperdicio de recursos, injusticias lamentables y que no se
otorgue la ayuda a quien més la merece o necesita; en pocas palabras,
es mas dificil la administracién de la asistencia puablica que la de la
seguridad social.

No resulta superfluo volver a sefialar la importancia que en la vida
econémica moderna y principalmente en las actividades gubernamenta-
les tiene la seguridad social; para tales efectos algunos autores concep-
than que la administracién de justicia, las fuerzas policiacas y los ejér-
citos, que otorgan seguridad tanto interna como externa, podrian ser
asimilados a los efectos que produce la seguridad social, aun cuando
si se extiende ésta y se le toma en un sentido amplio, probablemente
acabaria por englobar todas las actividades humanas, como seria, por
ejemplo, el caso de la educacién, que con la salud, constituyen los dos
pilares para la diferenciacién econémica de los individuos, y que estando
intimamente conectada con la citada seguridad social —formando con
ella los dos aspectos que dan base al desarrollo econdémico moderno—
no se relaciona directamente con el otorgamiento de beneficios cuando
aparece una contingencia en la vida de una persona, es decir, no otorga
proteccién contra los riesgos en que se incurre en el proceso vital aun-
que, por otro lado, su accién sobre la estabilidad del empleo es muy
clara, como lo es sobre la adaptabilidad para nuevos desempefios y para
los rapidos cambios tecnolégicos y econbmicos del presente.

En forma similar a la educacién, la seguridad social se encuentra
estrechamente ligada a las politicas tendientes a luchar contra el des-
empleo, las campafias permanentes de salubridad combatiendo las en-
fermedades endémicas y epidémicas, la lucha contra el analfabetismo
v los recursos destinados a la habitacién popular; todo esto y otros as-
pectos més, son determinantes —ademés de la intima relacién— para
la seguridad social y tal vez puedan formar parte del proceso previo
de la misma, pero no la constituyen ni la substituyen, y evidentemente
son distintos a ella.

Otra relacién importante es la que se forma entre los esquemas gene-
rales de seguridad social y los beneficios que otorgan los gobiernos a sus
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funcionarios, empleados y trabajadores; como sefiala Richardson,!8 la
Gnica diferencia real entre estos beneficios y los que obtienen los em-
pleados en los sistemas operados por firmas privadas, es que los fondos
con que ce cubren provienen del Estado y que deberian —y lo son—
ser excluidos de la seguridad social, pues se trata de aspectos que for-
man parte de las condiciones generales del empleo, y los beneficios obte-
nidos son en un sentido estricto, sueldos y salarios diferidos. Este encua-
dramiento podria ampliarse a lo que se ha dado en llamar industrias
nacionalizadas o empresas gubernamentales, cuyo nimero e importancia
varia de pals a pals, pero que podria incluir a la banca, la mineria, el
petréleo, los ferrocarriles, energia eléctrica, transporte aéreo y un va-
riado tipo de servicios publicos que en casi todas las naciones otorgan
servicios de seguridad social, pero como generalmente lo hace el propio
gobierno, deben considerarse como formas suplementarias de la segu-
ridad social, aunque fuera del esquema general de la misma. Este sistema
también puede aplicarse a cierto tipo de actividades con alguna carac-
teristica especial, a las que se daria autorizacién de permanecer inde-
pendientes en materia de seguridad social, otorgando el minimo de be-
neficios establecido por ley; el autor citado da como ejemplo el caso
de los Ferrocarriles Nacionales de Canada, que son una empresa descen-
tralizada o paraestatal, y los Ferrocarriles del Pacifico (canadiense) que
constituyen una empresa privada, y que seria absurdo e inconsistente
que la seguridad que proporcionan fuera distinta, por el problema de
propiedad y administracién.

Los controles de precios, los esquemas de seguridad social de los vete-
ranos de las guerras ——muy importantes en paises industriales—, las
subvenciones para alimentos, los racionamientos, los subsidios a los bajos
salarios y otros de este tenor, aunque diversificados por sus implicaciones
y coadyuvantes indudables de la seguridad social —unos mds que otros—,
se encuentran, como la educacién, considerados como servicios sociales
pero fuera del sistema general de seguridad social; por ejemplo, las
subvenciones a los bajos salarios y a la alimentacién son resueltos por
un sistema de salarios minimos, mientras que los controles de precios y
los racionamientos tienen como proyeccién més positiva la intervencién
directa del Estado, en el mercado de ciertos productos esenciales para el
consumo de la gran mayoria de la poblacién. Otra cuestién es la de los
beneficios que se dan a veteranos y victimas de las guerras, cuyo otor-
gamiento no tiene discusién, pero, que presenta consideraciones especia-
les que hacen que no formen parte directa de la seguridad social de un

18 Op. cit., pag. 30.
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pals, aunque tales diferencias parecen constituir una cuestién de casuis-
tica, méas que un problema de clasificacién.

Unido a los problemas anteriores, se encuentran los riesgos en que
incurren los agricultores —obviamente no se hace referencia a la gran
explotacién capitalista— pues cuando se enfrentan a malas cosechas o
pérdidas totales de las mismas, su caso es totalmente similar al de un
trabajador que pierde el empleo, pero cuando los productos obtenidos
no pueden venderse o cuando existen, por razones politicas o econbmi-
cas, programas gubernamentales de mantenimiento de precios agricolas,
se presentan cuestiones que aunque pueden asimilarse -—en el primer
caso— a consideraciones especificas de la seguridad social, su solucién se
encuentra fuera del campo de ésta. Como en otros aspectos de la eco-
nomia de un pais, corresponde al Estado darles solucién por vias dife-
rentes a las formas especiales de la seguridad social.

Las ayudas que se otorgan a las victimas de catéstrofes naturales ta-
les como inundaciones, terremotos y sequias, son clasificadas por algu-
nos autores —Richardson entre otros— como formando parte de riesgos
a los que tiene que hacer frente la seguridad social; por su irregularidad
v porque se trata més bien de cooperacién general de la comunidad a
una parte de la misma que sufre calamidades, no atribuibles a ningin
hecho o acto social, pareceria ser que tal ayuda deberia salir de fondos
gencrales gubernamentales asimilados a los de la asistencia pablica; ob-
viamente los trabajos y las obras para riego y control de inundaciones
estin mas alejados de la seguridad social y también de la asistencia pié-
blica, pues se trata de gastos exhaustivos que serdn reembolsables en
cierto tiempo.

Muy similar a las anteriores cuestiones es la diferenciacién basica en-
tre las prestaciones de la seguridad social en casos de enfermedad o
accidentes —atencién médica, servicio hospitalario, medicinas y otros—,
y las que otorga la salubridad pablica —sanidad, vacunacién, todo tipo
de prevencién de enfermedades y accidentes, agua potable—, puesto
que en el primer caso se trata de beneficios que estatutariamente con-
fiere la seguridad porque forman parte intrinseca de su estructura, mien-
tras que el segundo se refiere a politicas generales para mantener a la
poblacién en buen estado de salud. previniendo las enfermedades y acci-
dentes, ya que esti comprobado que ello es mis efectivo y con resultados
econémicos mas importantes, que el tratamiento directo de los afectados;
Richardson pone el ejemplo del agua potable de buena calidad, que
evita la tifoidea y las otras enfermedades hidricas v que resulta mucho
mas barato y menos lesivo para la economia que la atencién médica
y el tiempo de trabajo perdido. También por el mismo tenor se puede
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hacer referencia a los problemas de salud que crea una deficiente habi-
tacidén; ésta es una cuestién mundial que con la urbanizacién vy el creci-
miento de la industria, parece que su enorme proporcién y el tremendo
nivel de recursos requeridos para resolverlo, lo ha puesto fuera de las
perspectivas econémicas de la sociedad actual. Similar en todo, pero
diferenciado por tratarse de un acto de lesa humanidad, debe citarse la
contaminacién del kabitat que estd provocando dafos irreversibles tanto
al hombre como a su medio ambiente. También aqui se pierde la nocién
de costos econdémicos y se penetra en las zonas mas restringidas de la
filosofia de los valores, para entender el porqué de esta autodestruccién;
en el primer caso, o sea el de la habitacién, que no deja de tener rela-
cién estrecha con la seguridad social pero que no forma parte de ella,
en algunos paises ésta interviene aun cuando sea marginalmente y a
ciertos grupos les otorga financiamiento para la construccién de habita-
ciones, aun cuando tal politica deberia ser proyectada por organismos
diferentes; por lo que respecta al problema mundial de la contamina-
cién, éste no s6lo no corresponde a la seguridad social, sino por sus
implicaciones parece no corresponder a este mundo.

Ya se hizo mencién a las condiciones especiales en que los cobiernos
otorgan beneficios contra contingencias a sus empleados, situacién que
puede ampliarse a ciertas emnpresas privadas que pueden operar sistemas
de enfermedad, vejez y otros, ya sea voluntariamente —para los traba-
jadores— y entonces se trata de esquemas de ahorro privado com(n y
corriente, o compulsorias —obligados por contratos colectivos— vy en-
tonces su semejanza con el gobierno cs total ya que se trata de presta-
ciones complementarias al salario; en ninguno de los dos casos puede
hablarse de seguridad social, puesto que no obedecen a los requerimien-
tos establecidos por la ley.

Consideraciones sobre los beneficios

Dadas las relaciones entre la seguridad social y otros tipos de presta-
ciones, que se tratara en alguna medida en la parte que antecede, y
entre lo que es y no es seguridad social, pareceria no resultar superfluo
otro intento de delimitarla, inicidindolo con un examen de las causas
que hacen que las grandes masas de la poblacién de un pais no puedan
ahorrar para otorgarse provisién cuando por cualquier razén o contin-
gencia tienen que hacer frente a enfermedades, accidentes, desempleo,
incapacidades temporales o permanentes, totales o parciales u otros pro-
blemas de este tipo; en el fondo se trata de examinar lag causas de los
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ingresos insuficientes,!® y sin entrar a realizar cambios estructurales para
eliminarlas, si procurar aliviar la dureza extrema de quienes las sufren,
por medio de medidas pablicas que permitan el mantenimiento de in-
gresos minimos para la subsistencia y la salud.

De esta idea de lo que es la seguridad social —que desde luego no
es ortodoxa— pueden determinarse, como lo sefialan varios autores, los
beneficios que el sistema debe otorgar —en la medida, forma y condi-
ciones que sefiale la legislacién respectiva— a los asegurados y sus de-
pendientes, cuando éstos sufran de enfermedades, pierdan el empleo o
lleguen a una edad que les impida trabajar, ademéis de ayudar a los
sobrevivientes —viudas y huérfanos— y otorgar subsidios para contin-
gencias especiales como son nacimientos, matrimonios v decesos.

Siguiendo a Richardson,?® se sefialan beneficios que Unicamente am-
plian los que ya se mencionaron: en el caso de enfermedad se incluye
atenciéon médica general y todo lo que ella determina —hospitalizacién,
intervencién quirtrgica, medicinas, miembros artificiales y otros de este
tipo—, asi como rehabilitacién v reentrenamiento para casos de acciden-
tes o por pérdida de empleo debido a los cambios en los procesos v téc-
nicas de produccién. Como ya ha sido seilalado en repetidas ocasiones
y debido esencialmente a los pocos afios de existencia que tiene la scgu-
ridad social, la amplitud y duracién de los beneficios, el niumero de
beneficiarios asi como el tipo de actividades que son cubiertas varia
de pais a pais, de una zona geografica a otra en una misma nacién y
aun de riesgo a riesgo; es usual que los trabajadores agricolas, los que
laboran para si y los servidores domésticos principalmente, sean los
Gltimos en ser agregados a los esquemas de seguridad social contributo-
ria, esgrimiéndose razones administrativas y estructurales —sobre todo
para quienes operan en las faenas agricolas— para esta situacién.

Los beneficios de la seguridad social son en realidad transferencias
que, por medio del Estado, unos grupos de la comunidad en mejor
posicién econémiica o mds afortunados en cuanto a contingencias de la
vida, dan a los otros scctores que obviamente han sufrido eventualidades
y no tienen los recursos para hacerles frente. Como en otras cuestiones
fiscales, se afirma por numerosos tratadistzs que donde la disparidad
de la riqueza y los ingresos es amplia v en donde inexorablemente la

1% La mayoria de los autores de la materia denominan a esta insuficiencia
de entradas con la palabra “pobreza”, que el autor de estas péaginas considera
derogativo, y que en cierta medida califica no a la sociedad que la produce.
sino al hombre que la padece.

20 Op. cit., pag. 32.
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seguridad social es financiada por medio del presupuesto general de gas-
tos, obteniendo las entradas por tributacién progresiva, se produce el
traspaso de recursos de los ricos a los menos dotados, y aunque no es
€] momento ni el tema propicio, se desca dejar sentado con toda clari-
dad, que tal afirmacién resulta muy aventurada?! y que es mas probable
que sean los trabajadores-consumidores con mas suerte, que sufren poco
las enfermedades, el desempleo v otras contingencias. los que paguen los
beneficios que se otorgan a otros miembros de su clase.

Existen dos aspectos que es interesante destacar en estos momentos y
que se rcfiere el primero a que toda sociedad industrial avanzada por
medio de la seguridad social trata de establecer condiciones minimas
debajo de las cuales ninglin ser humano debe caer, cuestién que ha pro-
ducido extensa literatura al respecto hasta llevar a lo que se conoce
<como un impuesto negativo, que serd examinado en su debida oportuni-
dad; la segunda cuestién se dirige a establecer un llamado principio
basico de la seguridad social en paises capitalistas desarrollados, y que
dice que los individuos no deben depender del Estado, para que les hagan
o les otorguen aquello que ellos pucden hacer o proporcionarse por si
mismos; en otras palabras, se trata de mantener la iniciativa personal
que sigue siendo la base filos6fica de la existencia de la libre empresa.

Lo anterior sirve para establecer, siguiendo a Richardson, que en los
paises econdmicamente avanzados con altos niveles de vida, mientras mas
elevados estos Gltimos y mavor la produccién per cipita —siempre que
la riqueza v el ingreso esténu razonablemente distribuidos—, mas capa-
cidad individual para la provisién de sus propias necesidades y mucho
menor dependencia de la seguridad social, conclusién que parece ser
contraria a las expectativas de mucha gente, que espera que a mayor
riqueza de una nacién, mejor y mayor provision de beneficios de la se-
guridad social, aunque como es facil observar, dicha conclusién es con-
cordante con el llamado principio basico, enunciado arriba.

Sin embargo, la tendencia al monopolio en los paises econdmicarnente
poderosos con su cauda de desempleo y otros problemas resultantes
—claramente ejemplificado por Estados Unidos— asi como los montos
y la extensién de la seguridad social en dichos paises que puede crecer
mas que proporcionalmente, pucden invalidar la tal conclusion, como
de hecho sucede con los paises en vias de desarrollo, que en tanto que
se industrializan y se urbanizan, rompen varios moldes de proteccién

21 Para una discusién de la traslacién e incidencia de los impuestos y sus
efectos en la distribucién del ingreso y la riqueza, véase B. Retchkiman, Intro-
duccisn al estudio de la economia piiblica, UNAM., 1972.
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familiar v comunal, lo que hace que 2 medida que se incrementa el
ingreso nacional, la proporcién del mismo que debe destinarse a la segu-
ridad social resulta cada vez mayor y progresiva.

Los beneficios que otorgan los diferentes sistemas de seguridad social
pueden ser a tasas uniformes o variables, y el que se recurra a una u
otra forma, depende de una serie de circunstancias que varian de pais
a pals, de un sector de la seguridad social al otro y atn dentro de un
mismo sector, de un grupo de derechohabientes al otro; J. H. Richard-
son,??2 a quien se ha seguido muy de cerca en estas paginas, considera
que existen tres sistemas principales v que su delimitacion demuestra
que sirven a propositos diferentes: el primero, que es el méas simple
—y primitivo—, consiste en una version moderna de las “leyes de po-
bres” v requiere de una prueba de medios para otorgar los beneficios
que son variables pero tratan de restringirse al minimo posible, y que
no es un régimen contributorio y por lo tanto los fondos se obtienen
de los ingresos publicos ordinarios.

El segundo sistema puede aplicarse a tasa variable o uniforme, se
gln sea el caso; se refiere a todos los trabajadores o a clertos sectores
de ellos con sueldos que no exceden a ciertos niveles, y que cualquier
contingencia que sufran necesitan de los beneficios de la seguridad so-
cial, sin la aplicacién de la prueba de medios; los beneficios pueden
otorgarse en forma variable, dependiendo del sueldo, o puede ser igual
para todos aunque se trate de obreros calificados revueltos con los que
no lo son.

El tercer sistema es el de la seguridad social para todos los miem-
bros de la comunidad, sin tomar en cuenta mds que la satisfaccién de
ciertos requisitos especificos como son la residencia y otros, representan-
do una total eliminacién del principio basico, a que se hizo referencia,
de que el Estado no otorgue facilidades a aquellos que no las necesitan.

Como un aspecto general, se sefiala que los beneficios a tasa variable
resultan mds positivos en aquellos paises donde las diferencias de sala-
rios entre trabajadores calificados y los que no los son y entre las diver-
sas industrias son muy pronunciados, y por contra, deberad usarse la tasa
igual de beneficios donde las diferencias sean minimas.

Considerando una extensién del principio bésico multicitado, se afir-
ma que los beneficios deben otorgarse —en la medida que sea posible—
tomandolos de los montos que los propios beneficiarios entreguen a la
seguridad social, ya sea por contribuciones o por tributos especiales, en
el entendido de que cualquier pago compulsorio, incluyendo las deduc-

2 Op. cit., pig. 40.
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ciones hechas por los empleadores a los sueldos de los trabajadores para
su entrega al goblerno, constituye con toda evidencia un gravamen,

Otra cuestién interesante con respecto a los beneficios, es que la
mayoria de los autores modernos recomiendan en forma tajante que
éstos deberdan ser pagados en efectivo v no en especie, recomendandose
que se haga lo contrario en la asistencia piblica, en la cual se ha soste-
nido que los efectos de las subvenciones o subsidios en especie resultan
el doble de eficaces que los que se entregan en dinero; los tratadistas
de la seguridad social explicitamente seflalan que debe dejaise la res-
ponsabilidad a los individuos y sus {amiliares, para que distribuyan sus
recursos como mejor les convenga en relacién a sus necesidades, también
reconociendo expresamente que se cometerdn errores y gastos indebidos
—alcohol y cigarrillos— pero que ello es un efecto inevitable de la
“educacién para la libertad”.

Sin embargo, tal actitud no es recomendable —se dice— para lo rela-
cionado con la salud, donde se propone que la asistencia médica y
demds aspectos conexos, se deberdn proporcionar conforme a necesidades
especificas, pues aun contando con los recursos necesarios, puede destinar
poco o nada a este fin y dafiar la salud.

Otra cuestién en relacién a los beneficios es su coordinacién dentro
de los esquemas de seguridad social de un pais, pues debido a que ésta
fue instituida en forma parcial v creciendo con cierto desorden, dife-
rentes férmulas se aplican a las diversas divisiones del sisterna, como
puede ejemplificarse tomando una cita del Informe Beveridge, en el
cual se sefiala que a pesar de que no existe diferencia real entre las
necesidades de ingreso de personas que estin enfermas, de aquellas que
estan sin empleo, ellas obtienen diferentes tasas de beneficio determina-
das por diferentes condiciones de contribucién y con absurdas distin-
ciones entre personas de diferentes edades.

El seguro social

En la mente de millones de individuos, seguridad social se considera
sinénimo de seguro social y aunque existen relaciones intimas entre una
y otro y la existencia de la primera no se entiende sin el segundo, y
aunque la diferencia sea de grado. {sta es real. Inclusive los anteceden-
tes de una y otro podria afirmarse que son distintos: la seguridad social
se inicia con las execradas “leyes de los pobres” por las que el Estado
reconocié una obligacién objetiva con aquella parte de la comunidad
que por una u otra causa no obtenia los suficientes ingresos para adqui-
rir los satisfactores mds indispensables; el seguro social nacié como una
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obligacién contractual del empleador para garantizar al trabajador
contra los riesgos profesionales, teniendo en su contra tanto a los obre-
ros que preferian a la mutualidad como a los propios empresarios que
consideraban que se lesionaba su sacrosanta libertad y que optaban por
el llamado seguro libre o el seguro facultativo o voluntario. En ambos
casos se trataba de sostener el seguro individual obligatorio, con su tre-
menda semejanza al seguro privado, ya que mantenia los seguros indi-
viduales, con primas pagadas de acuerdo a célculos actuariales v en
condiciones de obtener reaseguros; esta situacién estaba presente en la
ley francesa del seguro social en época tan cercana como es el afio de
1928, para de alli partir eliminando los dos aspectos que implicaron
que el seguro individual obligatorio se transformara en el seguro social
(obligatorio) : el monto de salarios y las primas en relacién a los mis-
mos, es decir, todos los asalariados cualquiera que fuera su ingreso por
sueldos, era forzosa su inscripcién y un tope a las contribuciones que
tenfan que cubrir para pertenecer al seguro social.

Inicialmente el seguro social —situacién que a(n prevalece en la le-
gislacién de muchos paises— se aplicé primero en forma parcial para
cubrir ciertos tipos de riesgos, después, se ha ido ampliando cada vez
méas: accidentes de trabajo, vejez, enfermedad, invalidez, maternidad,
cargos o asignaciones familiares, contingencias como el nacimiento, el
matrimonio, la muerte y el desempleo; por lo que respecta al paro invo-
luntario, los problemas que éste representaba para el seguro social eran
de tal magnitud, que evidentemente lo trascendian no sélo en su aspecto
econémico de carecer de los fondos suficientes para hacerle frente, sino
que lo sobrepasaban en lo que correspondia a males de estructura, de
todo el sistema de produccién y distribucién que era base de la sociedad.

Al mismo tiempo que el seguro social demostraba su incapacidad
para hacer frente a los graves sucesos de la depresién econémica, hacia
intervenir a la asistencia publica, la que obviamente no podia responder
a las nuevas necesidades usando las viejas técnicas y los sistemas de las
“leyes de pobres” mejoradas, sino que debia buscar nuevas férnulas
entre las que se encontraba la localizacién de las causas de la depau-
perizacién de las grandes masas y la eliminacién o por lo menos el
combate a fondo de las mismas; ya para entonces, la seguridad social
—en el contexto que se le ha dado en estas pAginas— habja absorbido
al seguro social, e iniciaba la labor de englobar también todas las insti-
tuciones de asistencia, proceso que ain se manifiesta hasta hoy.

Ya para este momento, el desempleo masivo habia cimbrado a la so-
ciedad capitalista y aunque mas tardiamente, se habia metido en los
claustros universitarios y los economistas teéricos, a regafiadientes, toma-
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ban nota de la situacién y trataban de explicarla, llegando a la afirma-
cién de que contra el paro involuntario solamente se podia luchar con
una mayor y més amplia distribucién del ingreso y la riqueza y por
consiguiente con una mejor utilizacién de los mismos; en palabras de
los propios economistas, quienes distinguen 3 tipos de gastos: consumo,
inversién y social, sostienen que si el reparto del producto nacional se
hace sin tomar en cuenta a la sociedad en forma global, es decir, se bene-
ficia a un grupo reducido, entonces la comunidad —o nacién— entera
es la que va a sufrir, principalmente por esa enfermedad moderna
que es el desempleo.

En consecuencia, es la sociedad representada por el Estado, la que
tiene interés especifico en que el gasto nacional no solamente sea mdximo
sino también §ptimo, pero para lograrlo el propio Estado necesita enfa-
tizar y luchar por una adecuada distribucién del ingreso y la riqueza,
que permita, a su vez, un mejor uso o empleo de los recursos productivos
totales; aqui es donde los que defienden a la seguridad social la consi-
‘deran el arma por excelencia —en un pais con libre empresa— y mucho
més positiva y eficiente que la politica tributaria para lograr esta meta.

Y su razonamiento se proyecta sefialando que los gravimenes fueron
durante mucho tiempo el (nico instrummento de que disponian los go-
biernos para combatir la concentracién del ingreso y la riqueza, sobre
todo si la parte mas importante de las entradas del Estado se obtenian
por tributos progresivos que pagaban los mds pudientes v que el gobierno
hacia llegar a los econémicamente mdas débiles tanto en forma directa,
por gastos de transferencia, como por métodos indirectos por medio de
los egresos en obras —caminos, puertos, presas, escuelas, hospitales, Sin
embargo, el impuesto progresivo, como tantas otras cuestiones econé-
micas, resulté tener muy limitado alcance en materia distributiva, pri-
mero por cuestiones intrinsecas de la ciencia econémica, como son los
métodos de produccién, de control de mercados y del mecanismo de
precios; en segundo término porque la redistribucién que se pretende
realizar a través de los gastos plblicos no otorga ninguna garantia de
que éstos irdn a parar a quienes mds los necesitan, y en ultimo lugar,
porque se produce un compds de espera entre el momento en que se
realiza el cobro de los gravimenes y aquel en que los recursos moneta-
rios obtenidos son puestos en circulacién.

Las grandes ventajas del seguro social sobre los impuestos progresi-
vos —dicen sus seguidores— estriba en que en la medida que el primero
es general, es decir, abarca a todos los individuos de una comunidad,
éstos liquidan dinero en diversas proporciones, dependiendo de sus ingre-
sos y de sus condiciones econémicas —riquezas— y esas mismas sumas,
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en forma inmediata van a servir para pagar a los enfermos, a los viejos
ya incapacitados para trabajar, a los accidentados y a todos aquellos que
pasan por contingencias y que no poscen ahorros para hacerles frente,
por lo que el dinero que se les entrega no podri ser desviado a otros.
usos sino especificamente para los que fue destinado, con lo que el gasto
total de Ja comunidad cumplird con los prerrequisitos que determinan
su empleo mejor: no solamente serd mdximo sino también Jptimo.

Como se observa, la absorcién del seguro social por la seguridad so-
cial no solamente significa un nombre diferente o sea un cambio formal,
ni siquiera una ampliacién del campo de aplicacién entre uno y otra,
sino mas profundamente, una transformacién en el contenido de cada
institucién. Sin embargo, mientras este cambio se opera, el seguro social
no sélo constituye el sistema mas usual y mas generalizado, sino todavia
es susceptible de mejoras y ampliaciones en la mayoria de los paises.
Una diferencia distintiva del seguro social es su parcial similitud con
el seguro privado, en el sentido de que una parte importante de su costo
se obtiene de los beneficios por nedio de los pagos que realizan ya sea
ellos mismos, o que hacen en su nombre, el Estado y los empresarios a
los que prestan sus servicios, asi como que existe cierta relacién en dicho
seguro social entre las cuotas cubiertas y los beneficios a recibirse.

El llamar seguro social a esta parte de la seguridad social, ha sido
impugnada, entre otros autores. por A. T. Peacock,?® cuien sostiene
que al hacer que los pagos sean compulsorios, el Estado los convierte en
tributos, con mayor razén cuando dichas contribuciones no son suficien-
tes para cubrir las contingencias que pueden producirse y entonces no
solamente se trata de gravdmenes especiales, sino que los gastos tienen
que cubrirse tomando los recursos del sistema impositivo como un todo,
v que en tales condiciones, las semejanzas con el seguro privado no sélo
no existen, sino que ademjs el uso mismo del nombre resulta inapro-
piado, inexacto y conduce a error y a catalogar indebidamente a dicho
seguro; que en todo caso, se le debe aplicar el nombre de seguridad
social con alguna diferenciacién por Jo que respecta a financiamiento
—parte de él, al menos— con un tributo especifico.

Por otra parte, otro autor citado en repetidas ocasiones en estas pagi-
nas, sostiene que solamente en el caso de un sistema donde los beneficios
son pagados tomandolos de los ingresos ordinarios del Estado ~—como la
asignaciéon familiar en Canadd y Gran Bretafia—, en esa situacién y
solamente en ella, el uso del término seguro social serd inapropiado,

23 A. T. Peacock, The Economics of National Insurance, W. Hodge, I.td.,
1952, Iondres.
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pero que el hecho de que la contribucién sea compulsoria puede darle
la categoria de tributo, pero no eliminar la otra cuestién, que se trata
de un pago o precio que da derecho a beneficios especificos en contin-
gencias definidas; el seguro social se asemeja asi al seguro obligatorio
impuesto en ciertos paises a los manejadores de automéviles para cubrir
riesgos a terceros, o al seguro que se exige a quienes en una industria
tienen trabajadores a sus érdenes para cubrir su responsabilidad en acci-
dentes de trabajo. El hecho de que sea obligatorio el pago, sigue diciendo
el tratadista,?4 no le quita el de ser un seguro contra riesgos, y los pagos
hechos para cubrir dichos riesgos difieren grandemente de los impuestos
que van a dar a los ingresos generales de un pais y que son usados para
una multiplicidad de propésitos.

Esta discusién que evidentemente esclarece algunos puntos oscuros
con respecto al uso —en ocasiones alternativo— que se da al seguro
social o a la seguridad social, en realidad serd resuelto cuando esta tlti-
ma absorba totalmente a la primera; es decir, cuando la cooperacién
social para los que tengan necesidades sin manera de satisfacerlas, sea
un todo indisoluble, pues con toda evidencia, en la técnica y en la
practica modernas, los gravamenes especiales son sélo una forma més
sencilla, administrativamente hablando, de cobrar un impuesto que ge-
neralmente va a dar a la Caja General de la Nacién y sélo para datos
estadisticos se hace referencia a su especificidad, sobre todo, obviamen-
te, cuando no se trata de tributos masivos con aparente significacién
por sus efectos en la distribucién del ingreso.

Las contribuciones al seguro social son usualmente tripartitas en casi
todas las naciones, cooperando los trabajadores (y otros beneficiarios),
el Estado y los empleadores, aunque las proporciones de tales pagos va-
rian de pals a pais y aun presentan otras diferencias, como en los paises
de tipo soviético en los cuales son los Gltimos —es decir, los emplea-
dores— los que hacen el entero de las cuotas en forma total, asi como
otros estados que soélo tienen dos contribuventes. Al tomar en cuenta la
determinacién de una equitativa distribucién de los cargos para el seguro
social, es prudente considerar el estado de la distribucién del ingreso
y la riqueza, los niveles de vida prevalecientes y las posibilidades de
traslacion de dichos pagos.

Ya ha sido sefialado que la contribucidn del trabajador a los esque-
mas del seguro social debe considerarse como un complemento diferido
del salario, en la que el gasto actual se reduce para que maés tarde, en
condiciones de mayor intensidad de la necesidad, ésta pueda ser satis-

¥4 Richardson, op. cit., pig. 3S.
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fecha. El problema mas palpitante lo constituye la capacidad que tienen
los trabajadores para contribuir al seguro social, pues obviamente, de
sus pagos dependera la amplitud que se le dé al mismo y es asi donde
en paises con bajos niveles de salarios las posibilidades de un sistema
de amplia cobertura es del todo imposible, cubriendo el seguro un par de
riesgos a lo sumo.

Por lo que se refiere a los pagos de los empresarios o empleadores,
ademés de considerarse como una obligacién contractual constituye una
porcién del salario que se ahorra y forma parte del costo de la mano
de obra en la produccién; se considera a esta contribucién patronal al
seguro social, como un gravamen al empleo con los problemas inherentes
a todo impuesto que se refieren a su traslacién e incidencia. El tributo
puede causar una reduccién en la demanda de mano de obra, similar
a la que produciria un aumento del salario de igual magnitud y el im-
pacto del gravamen lo resienten més aquellos que operan con mayor
" nimero de trabajadores, aun cuando la produccién y la utilidad sean
similares, y por altimo la carga de la contribucién puede ser protrasla-
dada hacia los consumidores aumentando los precios o retrotrasladada
hacia los trabajadores reduciendo los salarios, o proyectar el fenémeno
en ambas direcciones; no debe olvidarse que se trata de consumidores-
trabajadores.

La contribucién del Estado o los sistemas del seguro social fue de-
terminante para que éste se hiciera obligatorio, de amplio espectro
y que realmente fuera atil a las grandes masas de la poblacién; es
esta intervencién del gobierno, con la que realiza en forma global en la
asistencia piblica y otros esquemas de la seguridad social, la que esta
consiguiendo que ésta sea mas racional v la que logra las grandes trans-
formaciones que se estin produciendo en la época actual en esta mate-
ria. En la mayoria de los paises. por no decir que en todos, la proyeccién
del seguro social en los Gltimos 35 afos se debe total y exclusivamente
a los recursos que el Estado ha puesto a su disposicién; en las naciones
ricas son los sin trabajo y las asignaciones familiares —en varios paises
estas Gltimas corren a cargo del gobierno— v en las pobres o subdesarro-
lladas son los riesgos tradicionales los que son cubiertos del ingreso ge-
neral. En la medida que el Estado gasta en el seguro social, sus eroga-
ciones en asistencia puablica disminuyen. pero la relacién nunca es de
uno a uno.
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s

Principales divisiones (riesgos) del seguro social

Hasta hace muy pocos afios, cuando se hablaba de la seguridad social
o del seguro social, ello significaba para la mayoria de la gente las pen-
siones que percibian los trabajadores cuando llegaban a una edad, seha-
lada previamente, en la que se les consideraba incapacitados para labo-
rar, o los pagos que se otorgaban a los sobrevivientes de un obrero
cuando éste fallecia.

a) Pensidn de vejez. \ pesar de todos los canbios tanto econémicos,
como sociales y politicos, en la actualidad la vejez continia siendo la
causa primordial de la pobreza y para atenuarla es que el seguro social
desembolsa la mayor parte de sus entradas ya que en los paises indus-
triales —con la cooperacién de la asistencia ptblica— casi toda la pobla-
cién se encuentra a cubierto de esta contingencia.

El primer aspecto que tiene importancia sefialar en relacién con esta
cuestién, se refiere a que la gran mayoria de las personas que llegan
a la vejez no laboran los Gltimos diez aiios de su vida, tanto por razones
biolégicas —que determinan incapacidad manifiesta—, como por pro-
blemas de viabilidad econémica que corresponden al mercado de trabajo,
asi como por consideraciones sociales que son intrinsecas del sistema de
libre empresa. Existe evidencia de que la férmula de sefialar una edad
cronolégica para el retiro —a pesar de que se trata de una estimacién
que intenta no ser arbitraria— no concuerda en innumerables casos con
la biolégica, cuya prueba de fuego es econdmica en el sentido de que se
hace necesario valorar si el trabajo realizado vale lo que se paga por
¢él; dentro de esto mismo cabe sefialar lo que va es un lugar comin en
todos los tratados sobre la materia y es que algunas personas presentan
signos claros de senectud a los 50 afios, mientras otras parece que su
capacidad mental y fisica florece mas a los 70 afios. La prueba de pro-
ductividad a que se ha hecho referencia, tampoco debe ser concluyente,
pues si el obrero desea seguir trabajando y la prueba de su capacidad
no llena las condiciones medias, puede encontrarsele otra ocupacién que
sea menos compleja o mas lizera, con sueldo menor.

Dentro de lo dltimo sefialado y para apuntalarlo més, cabe conside-
rar el hecho de que en las pensiones de vejez o retiro se desembolsa la
mayor parte de los recursos del seguro social y que muy poco dinero
—y atencién por consiguiente— se otorga a la posibilidad de usar las
capacidades productivas que atin posean los jubilados. Otro aspecto dig-
no de tomarse en cuenta es que la produccién moderna es realizada por
maquinaria, sobre todo el trabajo pesado v agobiador fisicamente ha-
blando, y aunque probablemente exige muavor atencién ~-v tensién—, la
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experiencia de los trabajadores de edad avanzada, puede suplir en mu-
chas ocasiones la carencia de otros atributos que posec la gente joven.
Como la jubilacién, legando a la edad limite y llenando los requisitos
con respecto a tiempo, cuotas y otros, la determinan los empleadores con
una anuencia relativa de los trabajadores, en la medida que éstos no
cubran con su capacidad productiva los salarios que reciben, se les pre-
sionari para que se retiren, situacién que se verd agravada si existe
desempleo, o si por cambio de técnicas o por cualquier otra razén se-
desea contratar a obreros jovenes o promoverlos; la edad de retiro
se determina a base de proyecciones estadisticas, y en la mayoria de los
paises se ha considerado que los 65 ailos constituyen el momento en que
los individuos se vuelven incapaces de trabajar regularmente y en forma
eficiente.

Por cierto que aunque en todas las legislaciones se sefala que las pen--
siones tienen que ser suficientes para el sustento de personas sin otros
ingresos, en la teorfa general del seguro social se considera que debido
al alto costo que implican los jubilados, se debe poner especial énfasis
en no elevar demasiado dichas prestaciones, ya que llegaria un mornen-
to en que los ingresos destinados a tal fin serfan tan cuantiosos, que su
obtencién quedaria fuera de las posibilidades reales de cualquier nacién;
lo anterior ha hecho que muchos autores consideren que la mejor ma-
nera de ayudar a los que llegan a la vejez, es darles la oportunidad de
continuar laborando tanto tiempo como sea posible.

b) Desocupacién. Como ya ha sido mencionado en varias ocasiones,.
fue el tremendo impacto que la brutal depresién mundial de los treinta
caus6 en todas partes, el que motivé que los gobiernos de los paises
industriales pusieran en el primer plano de su preocupacién la cuestién
del paro forzoso, que hacia que millones de trabajadores no pudieran
encontrar ocupacién; este interés por resolver el grave problema de los
desocupados, que entre otras motivaciones, tenia como fondo el fantas-
ma del socialismo, se plasmé en Estados Unidos de Norteamérica en el
Acta de Seguridad Social que fuera firmada en el afio de 1935, y que
determiné un gravamen federal sobre las listas de raya de 3% pagadero
por los empleadores, pero con el propésito de estimular la instauracién
del seguro de desemnpleo al nivel estatal, la federacién aceptd que los
pagos hechos a las entidades para dicho fin, sirvieran como deduccidn
hasta en un 909, de lo pagado al gobierno federal.

El seguro de desempleo se ocupa primordialmente de otorgar recur--
sos para aquellos trabajadores que por cortos periodos de tiempo, y en
lo que se ha dado en llamar desocupacién friccional, no tienen trabajo,
pero que lo van a encontrar va sea con sus antiguos empleadores o con.
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“

otras empresas; estos periodos de ocio pueden llegar hasta 6 meses —el
tiempo de cobertura varia en los difirentes paises— y el trabajador se
encuentra en condiciones de volver a obtener los beneficios del seguro,
si consigue empleo, lo mantiene durante cierto tiempo y contribuye con
sus cuotas. -

A pesar de que se han hecho célculos para precisar el grado de des-
ocupacién en tiempos normales —cuya determinacién tampoco resulta
facil—, y se ha llegado a sefialar entre un 6 a un 89 de la fuerza de
trabajo empleada, como base para el cobro de impuestos y la acumu-
lacién de reservas—, sigue siendo esencial la dificultad de esta parte
del seguro social el estimar el niumero de los recipientes a los cuales se
tendra que atender en un momento dado, como es el caso de la vejez,
accidentes del trabajo, fallecimientos y su corolario de viudades y huér-
fanos, y otros; en este caso, el estudio de las fluctuaciones de los nego-
cios es tan aleatorio, como son las medidas que toman los gobiernos
para combatirlas. Como se demuestra estadisticamente, existen tempo-
radas largas en que la cesantia es minima —en un sentido relativo—
con algunas recaidas por lapsos breves, y otras épocas de cierta magnitud
en que la falta de trabajo es grave con pequehas etapas de recupe-
racién.

Lo anterior demuestra que se hace muy dificil encontrar algiin esque-
ma util y adecuado que permita financiar los requerimientos de los des-
ocupados, cualquiera que sea la profundidad de la crisis o fluctuacién
econdmica, pues si se considera el maximo de cesantia posible las contri-
buciones que tendrian que ser cobradas excederian los limites normales
«que un tributo tendria que tener, es decir, podrian ser confiscatorias;
la respuesta reside, como va se sefiald, en delimitar un tiempo normal
v aceptar un porcentaje promedio de desocupacién y recurrir al endeu-
damiento —con el Estado—, si lo que resulta es una depresién econé-
Inica, con paro masivo.

Otro problema grave para el seguro a los desocupados, es la definicién
del sujeto del riesgo, pues entre los que encuentran empleo en forma
relativamente ficil, los que tardan un tiempo mavor —por lo menos
un afio— vy los que raramente encuentran donde trabajar por diversidad
de motivos, existen diferencias que van mdas alli de lo que el seguro
'social puede resolver, y es entonces que la seguridad social, ayudada por
la asistencia publica, debe intervenir para eliminar las carencias que
‘tales problemas acarrean.

¢) Salud. Un factor principal de seguridad y una contribucién mayor
.al bienestar y a la eficiencia productiva la constituye la salud —fisica,
mmental, moral y espiritual— que ‘“es la més valiosa de las posesiones
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humanas”;?® los grandes avances de la medicina tanto en la prepara-
cién humana, como en las técnicas —aparatos, medicinas, terapia——
son de tal magnitud que una enfermedad tras otra va siendo vencida
y los sufrimientos y miseria que causaban han sido eliminadas, quedan-
do, naturalmente, todavia mucho por hacer y muchos dafios por enfer-
medad que restafiar, que en lo econdémico continian siendo una pesada
carga, por los efectos en la produccién, en el ingreso y en los onerosos
gastos de la atencién médica. Esto dltimo es tan evidente, que en una
comparacién entre la inseguridad causada por cesantia y por enferme-
dad, financieramente resulta més grave la (ltima.

En realidad, el seguro de enfermedad debe enfrentarse a la pérdida
de ingreso que sufre el derechohabiente, asi como al costo que la recu-
peracién de la salud implica y que en la época actual cada vez resulta
mayor, debido a que la medicina moderna emplea procedimientos que
determinan el uso de aparatos muy complejos y que obligadamente estan
tendiendo a la medicina socializada; en realidad como se trata de dos
riesgos —ingreso y costo médico— es diversa la solucién que se da a
esta parte del seguro social, en los diversos paises.

Asl en Canadd y Estados Unidos no existe dentro del seguro social
el riesgo de enfermedad y se deja operar en este ramo a la asistencia
publica, mientras que en Gran Bretafia, al hacer extensivas a toda la
poblacién los servicios médicos y las prestaciones en dinero, ha ampliado
la magnitud de su seguro social, que de hecho es absorbido por la segu-
ridad social; algunos paises aplican servicios médicos de todos tipos,
mientras otros lo hacen en forma restringida, y otros mas los dejan —por
razones de politica social-— para que cada quien se provea de los mismos
cuando lo estime prudente. La mayoria de los paises en vias de des-
arrollo poco a poco empiezan a dar los servicios médicos, y los van
ampliando en la medida que los recursos asi como el personal entrenado,
tanto técnica como administrativamente, permite hacerlo. No debe olvi-
darse en este riesgo, los problemas que se presentan con respecto al
personal médico y demés profesionales en relacién a sueldos y a otros
intereses, a los que ya se ha hecho mencién.

d) Riesgos del trabajo. Los accidentes del trabajo o contingencias
que le suceden al obrero mientras se encuentra laborando fueron, entre
otras varias, causa de que los empleadores consideraran la posibilidad
de asegurar a sus trabajadores contra dichos riesgos; sin embargo, tan
magros fueron los logros en este sentido que a fines del siglo xx y a
principios del actual, en algunos paises industriales fueron promulgadas

25 J. H. Richardson, op. cit., pag. 156.
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leyes protegiendo a los trabajadorcs accidentados y determinaron obli-
gaciones especificas a los patronos para compensar adecuadamente cuan-
do tales contingencias se produjeran.

Aun con tal sistema, las condiciones de los obreros accidentados vy
sus familias no mejoraron mucho y fue necesario que el seguro social
lo incluyera dentro de sus riesgos, para que los sufrimientos y miseria
que causaban estas cuestiones, fueran reducidas a su minimo. Existen
dos sistemas, uno patrocinado vy en uso en Gran Bretafa y el otro muy
generalizado y aparentemente usado por todos los demés paises que
tienen seguro social y del cual forman parte los riesgos del trabajo. Una
excepcién digna de mencién la constituyen los Estados Unidos, que to-
davia se encuentran en la etapa de considerar el accidente de trabajo
como un dafio civil, cuyo monto y alcance debe ser determinado por el
aparato judicial.

En Gran Bretafa, los riesgos del trabajo son cubiertos de acuerdo
con los beneficios que determina el Acta del Seguro Nacional (Riesgos
Industriales), aprobada en 1946 y cuyas principales caracteristicas son
que las mismas tasas son cubiertas a nombre de los trabajadores, inde-
pendientemente del grado de peligrosidad de su labor, basindose en
que su trabajo es indispensable para la comunidad v que, por cousi-
guiente, este tipo de industria no debe ser castigada en este sentido sino
puesto al mismo nivel de los demds; un segundo aspecto de la legisla-
cién inglesa estriba en el hecho de que no solamente contribuven los
empleadores, sino también los obreros y el Estado, es decir, se trata de
pagos tripartitas; y la tercera cuestién es que las contribuciones v los
beneficios son a tasas iguales, lo que significa que tanto los trabajadores
altamente calificados como la mano de obra menos especializada. per-
ciban iguales prestacioncs, lo que abre la puerta para concesiones adi-
cionales —contractuales— hechas por las empresas.

Por supuesto, en el resto de las naciones existen diferentes tasas de
beneficio, dependiendo del monto de las cuotas pagadas, que a su vez
estin en relacién directa con el salario cobrado, siendo similares las
prestaciones en especie, es decir, servicios médicos, hospitalizacién, reha-
bilitacién y demds; que las empresas se catalogan de acuerdo a su peli-
grosidad —a la posibilidad de que ocurran accidentes— y pagan sus
cuotas de acuerdo a dicha clasificacién, y que el unico contribuyente
es el empleador.

e} Maternidad. Este tipo de contingencia es cubierto por la mayoria
de los seguros sociales en los paises donde éste existe, con excepciones,
dignas de mencionarse, como Canada y Estados Unidos, en donde es la
asistencia publica la que se encarga de resolver los problemas conducen-
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tes. El seguro social en general, hace una distincién entre madres que
trabajan y las que son dependientes en el otorgamiento de los benefi-
cios, que se refieren sobre todo al tiempo en que reciben atencién mé-
dica y hospitalizacién y obviamente a las semanas en que las primeras
pueden percibir ingresos sin trabajar.

Pagos a la seguridad social

Aunque ya han sido analizados algunos esquemas de contribuciones
al seguro social, y se ha hecho referencia a los impuestos a las listas de
raya, asi como a gravidmenes especificos para la seguridad social y tam-
bién a los recursos que se destinan a este fin tomados de los ingresos
generales —por tributos— que obtiene un pais, pareceria ser que se
hace necesario tratar de aislar un tanto el fendémeno para llegar a su
esencia y abarcarlo en toda su amplitud.

Se ha mencionado ya que la mayoria de los esquemas de seguro social
en multitud de paises, recurren al llamado sisterna tripartita, en que las
contribiiciones las hace el trabajador beneficiado, el empleador o em-
presario a cuyas Ordenes realiza sus labores y el gobierno; naturalmente
que varia el monto de cada una de estas contribuciones tripartitas no
solamente en forma general, sino también en el aspecto especial que
se refiere a cada uno de los riesgos o contingencias a las que ofrece
cobertura el citado seguro social: en los riesgos del trabajo —con excep-
¢ién de Gran Bretafia —no opera el “tripartismo” y el pago lo realiza
uno solo de los contribuyentes, Lo anterior determina que, como lo hacen
muchos autores, deben ser examinados los financiamientos de cada una
de las eventualidades, para tener més precisibn en las caracteristicas
relativamente especiales de dichos pagos.

En relacion con el financiamiento de las pensiones de vejez, un autor
consigna cuatro posibilidades y el casi seguro uso de la mezcla de algu-
nas de ellas o de todas a la vez: 1) contribuciones para un fondo de
previsién; 2) contribuciones mancomunadas; 3) impuestos especiales
v especilicamente asignados; 4) gravamenes generales. En los llamados
fondos de previsién lo que se hace es volver con todos los agravantes
al empleo —ya en desuso— de los sistemas individuales de ahorro y
con los intereses que obtienen —y alguna contribucién por parte del
Estado— se integra un caudal —generalmente muy modesto— que se
entrega al beneficiario cuando llega la edad de retiro, o se otorga a sus
sobrevivientes en caso de muerte; el segundo aspecto se refiere a que
los pagos son agrupados —aqui se habla de contribuciones tripartitas—,
siendo los beneficios desiguales en razén de las variaciones del ciclo vital
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de los derechohabientes; los impuestos especiales o marcados, destinados
especificamente a financiar pensiones de vejez, sélo se pueden usar en
paises —Canadd y Nueva Zelanda— en donde la totalidad de la po-
blacién o su gran mayoria, estd cubierta por el seguro social y en donde
existe una distribucién del ingreso y la riqueza relativamente adecuada
(varios autores recomiendan especialmente este sistema, pues lo consi-
deran a cubierto de presiones politicas tanto en el sentido de bajar los
beneficios como de elevarlos, sin consideraciones técnicas, aunque por
otro lado, quienes lo combaten afirman que la carga caerd mis pesada-
mente sobre los grupos econémicos mas débiles) ; por ultimo el finan-
ciamiento por medio de la tributacién general hace que las pensiones de
vejez —y otros eventos de la seguridad social sean considerados como
cualquier otro egreso en el lado del presupuesto de gastos —como la
educacién, la defensa, los transportes y otros— y se llega a la seguridad
social pura, pues se elimina cualquier relacién —en el sentido del seguro
privado— entre pagos y beneficios.

En el Canad4, donde se sigue el sistema considerado como de iributos
marcados, se presenta una férmula sui-generis que consiste en aumentar
un 29 al gravamen al ingreso personal, 2% al impuesto sobre las ventas
y 2% mas al que grava las utilidades de las sociedades, con lo que,
afirma Richardson, no se aleja al sistema de la contribucién tripartita
basica, como es dable determinar examinando los tributos que se aumen-
tan, ademis de que la férmula —siendo de retencién en la fuente—
elimina los gastos administrativos, de control y otras recurrencias que
resultarian de implantar los gravamenes sobre las listas de raya.

En Estados Unidos, la Ley de Seguridad Social promulgada en 1935
adopté el sistema tripartita —en la medida que el Estado paga los
gastos de administracién— para las pensiones de vejez, por medio del
Fondo Federal para el Seguro de Vejez y Sobrevivientes conocido como
OAS], al que pertenecen —con excepciones como la de los ferrocarriles,
empleados federales y algunos otros— todos los trabajadores de la nacibn,
contribuyendo tanto ellos como sus empleadores con iguales tasas para
la formacién de dicho fondo. En el mismo afio y bajo la sombra de la
misma ley, se determiné la existencia de un nuevo gravamen sobre las
listas de raya —de 3%-— pagadero por los patrones y cuyo propdsito
esencial fue servir para el seguro de desocupacién, algunas de cuyas
caracteristicas ya se mencionaron.

De lo dicho anteriormente pueden descubrirse diferencias notables en
las f6rmulas empleadas que naturalmente absorben las diferencias de cri-
terios y de técnicas, pero més especificamente, las diversas estructuras
econémicas —en el sentido relativo de su desarrollo—; sin embargo, lo
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que tiene importancia establecer es cual de las formas de contribucién
para la seguridad social llena mejor los fines de ésta: primordialmente
satisfacer las necesidades de quienes viven tinicamente de su fuerza de
trabajo y, en forma secundaria, avudar a una maéas justa y adecuada
distribucién del ingreso y la riqueza, en paises de economia capitalista.

Incidencia de los pagos a la seguridad social

Al considerar los problemas de la traslacién e incidencia de los pagos
a la seguridad social, ya sean estos contribuciones o impuestos —para
todos los efectos econdmicos, en la realidad no existe ninguna diferencia—
deben aceptarse como dados algunos aspectos institucionales como son,
en primer término, la existencia de un pais industrial, con un sistema
parcial de seguridad social que cubre sélo algunos riesgos y a parte de la
poblacién, es decir, que no es general en ningn sentido; como segunda
proyeccién se considera que la estructura tributaria posee la gama de
gravamenes modernos, basicamente los impuestos al ingreso personal y
al ingreso de las corporaciones, asi como el que grava herencias y lega-
dos, y los indirectos como el general a las ventas; el tercer plano es que
se acepta que existe la tendencia a conseguir una distribucién més ade-
cuada del ingreso y de la riqueza, con logros —si es que existen algunos—
muy modestos.

El impuesto que pagan los empleadores para cubrir los riesgos de la
cesantia —se considera el esquema norteamericano—, por sus diversos
niveles de aplicacién y por la diferencia de tasas, presenta problemas que
oscurecen los resultados; la referencia es que se encuentran empleadores
con un nimero minimo de trabajadores que no pagan el gravamen, asi
como que en los diferentes estados existen premios para quienes man-
tienen promedios de ocupacién, que se conoce en inglés como experience-
rating,®® y que hacen que se apliquen diferentes tasas, ademas de las
divergencias tributarias usuales, todo ello hace dificil determinar quién,
en ultima instancia, llevara la carga impositiva; sin embargo, si se hace
caso omiso de las anteriores interferencias y se califica el pago al Estado
como un gravamen a los negocios —que no es otra cosa— entonces los
impuestos sobre las listas de raya se incluirdn directamente en el precio
del producto, y el tributo lo cubrirdn los consumidores.

26 Estc sistemna del experience-rating, que trata de inducir a los empleadores
a estabilizar sus operaciones, ha sido duramente castigado por los tratadistas,
quienes afirman que las fluctuaciones en el empleo estin fuera del control del
empresario individual.
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Lo anterior implica que si el que adquiere la mercaderia se resiste a
pagar el mayor precio exigido, entonces la menor demanda puede deter-
minar que la produccién baje y ello lleva a la desocupacién, o a que el
tributo se retrotraslade, es decir que lo absorba el trabajador; en realidad
dadas las condiciones del mercado de trabajo, existe la posibilidad de
que se pretenda eliminar el tributo sustituyendo trabajo por capital, por
medio de la mecanizaci6n,

Rolph y Break?” al considerar la incidencia de los impuestos a las
listas de raya, toman en cuenta el tipo de mercado —de competencia
perfecta y los modelos controlados— para determinar la traslacién de
dicho gravamen; asi, en un mercado competitivo, este tipo de tributo
reducira la demanda de mano de obra de las empresas afectadas, con
lo que las tasas de salarios bajarin y por consiguiente, la carga del im-
puesto serd trasladada hacia los trabajadores que la absorberan por com-
pleto; en el caso de mercados que no son de competencia, el precio del
producto se elevard hasta incluir el nuevo pago al Estado, que obvia-

rente caerd sobre los consumidores, quienes si se resisten, disminuiran

los ingresos y el empleo de las firmas, que reducirdn su demanda de tra-
bajo, produciéndose entonces el fenémeno considerado con anterioridad,
es decir, una retrotraslacién hacia los obreros, quienes pagaran de sus
salarios los impuestos por este concepto.

Por lo que se refiere a los pagos para hacer frente a las pensiones de
vejez, presentan el doble aspecto de que son liquidados por partes iguales
por empleadores y trabajadores, y el de conocer, en ltima instancia, las
posibilidades que tienen cada uno de los afectados para eludir la carga
del impuesto o de absorherlo total o parcialmente. En el caso de la mano
de obra, la liquidacién de la parte que le corresponde —que se retiene
en la fuente—, es semejante tanto en la forma como en el fondo a un
gravamen al ingreso individual, con la desventaja de que es sobre el total
de las percepciones, ya (e no tiene exenciones personales ni toma en
cuenta las cargas de familia, por lo que es profundamente regresivo y
reduce el ingreso para el sustento de los pobres mds pobres; aqui se pro-
duce lo que ya se ha manifestado, y es la traslacién horizontal de poder
de compra de los trabajadores jévenes y en condiciones adecuadas de
salud, a los viejos, enfermos o desocupados. Naturalmente que esta situa-
cién estd limitada por la cuantia del residuo que se le deja al obrero
que labora, después de todos los descuentos que sufre y de su poder de
regateo, que se manifiesta objetivamente en la fuerza e independencia
de las organizaciones de que forma parte.

*7 Rolph y Break, op. cit., pag. 397.
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Por lo que respecta a los pagos de los empleadores, éstos son defini-
tivamente un gravamen y se consideran formando parte del costo de
mano de obra, por lo que se le incluye en el precio del producto y se
traslada totalmente al consumidor; algunos de los efectos que se anali-
zaron para las contribuciones que hacen frente al seguro de cesantia,
son claramente aplicables aqui, con respecto al tipo de mercado, a las
condiciones de oferta y demanda tanto del bien o servicio producido,
como de la mano de obra, sin embargo ninguna de estas cuestiones cam-
bia el resultado final de la incidencia del tributo: que éste no es pagado
por el patrén,

Los incentivos y el seguro social

Mucho preocupa a algunos autores la cuestion de si los pagos del se-
guro social —y de la seguridad social, por ende— puede afectar el deseo
v la capacidad de trabajar de la mano de obra; en un pais industrial,
donde los niveles de educacién y de vida determinan una actitud muy
clara hacia la meta de obtener cada vez mas y mejores satisfactores, este
temor resulta totalmente infundado. cualquiera que sea la importancia
del grupo de los que aprovechan las facilidades —siempre relativas—
para no trabajar.

Se dice que cualquier sistema de scguro social que obliga a los que
tienen edad de jubilarse a otorgarles pensiones siempre que se reti-
ren, por lo menos parcialmente, de la fuerza de trabajo, tienen efectos
desincentivos, porque determina gue quienes las reciben dejen de laborar,
cuando aun pueden contribuir al esfuerzo productivo, y que el efecto
real de esto depende de la riqueza del pais de que se trate, de la situa-
cién de su mercado de trabajo y de otras consideraciones similares; ya se
ha hecho mencién a una cuestién significativa y que resuelve totalmente
este problema: una de las mejores formas de ayudar a quienes se debe
considerar como uiejos, es mantenerlos trabajando, ganando salarios y
siendo dtiles.

Por lo que respecta al seguro a la cesantia, se afirna que los posibles
efectos desincentivos son inherentes al sistema, por lo que podria usarse
una politica en que las tasas de beneficio para los desocupados fueran
significativamente menores que sus sueldos; que dichos pagos se restrin-
jan a un periodo corto; que se condicionen a que el cesante acepte un
empleo apropiado cuando exista y a que su expediente de trabajo de-
muestre que no es un pseudo enfermo crénico; sin embargo, si estos méto-
dos resultan apropiados para obligar a los grupos que tratan de enganar,
por otro lado dafian de tal manera a la gran mayoria de la poblacién,
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que por razones que no le son atribuibles carecen de empleo, que si bien
es cierto que son necesarios controles administrativos en los programas
del seguro a la desocupacién, no serin totalmente efectivos y que las
ganancias en incentivos deberdn ser cuidadosamente balanceados en con-
tra de la extrema dureza que pueden implicar para miles v miles de
familias. La experiencia en muchos paises es que la mejor receta para
los efectos desincentivos, es confiar en el desagrado que siente la mayoria
de las personas por el ocio total.

Es tal la evidencia con respecto a los efectos estimulantes en el deseo
y en la capacidad de trabajar, del seguro contra enfermedades, que no
se encontré ningGn tratadista que lo impugnara; probablemente todo
mundo recuerda la afirmacién de R. H. Tawney, quien dice que la salud
—con la educacién— reduce sustancialimente el drea de desigualdad.

Seguro social y fondo de reserva

Otro de los aspectos en que persiste la tendencia a tratar de asimilar
el seguro social al seguro privado es el que se refiere a la creacién de un
fondo de reserva; como ya se afirmd, una compaifiia privada tiene la obli-
gacién de acumular fondos para situaciones de emergencia, o dicho en
términos técnicos, para el momento en que los egresos superen a las
entradas y que no pueda obtener de otra fuente los recursos indispensa-
bles. Esta situacién podria hacerse extensiva a las entidades mernores
gubernamentales —estados y municipios— pero no puede aplicarse al
gobierno federal o central que tiene poderes soberanos para gravar, crear
dinero nuevo y a través del banco central, obtener recursos del sistema
bancario.

Quienes son partidarios de que existan fondos de reserva, sostienen
que especificamente éstos serian benéficos para el sistema de pensiones
de vejez, pues cuando dicho esquema alcance su madurez, es decir,
cuando los beneficios anuales igualen a las contribuciones se requerird
un aumento en las cuotas de pagos, que podria eliminarse con los ingre-
sos que se obtengan de los intereses que produzcan los mencionados
fondos de reserva. Obviamente que para que éstas existan se deben
obtener liquidaciones de los egresos o conseguirlos de otras fuentes en
los afios de inicio del sistema.

Por lo que respecta a quienes favorecen la filosofia de la existencia
de una reserva, su actitud es de cierta duda por lo que se refiere a fondos
acumulados para hacer frente a las contingencias de la desocupacién,
pues mientras la mortalidad y la vejez pueden ser calculadas dentro de
margenes aceptables, la cesantia no lo es y de consiguiente tampoco
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lo son los recursos necesarios para otorgar los beneficios cuando el riesgo
se presente. El sistema de Estados Unidos de América presenta como
dificultad adicional el que la desocupacién corre a cargo de los estados
miembros de la federacién, que en el caso de una depresién mis o menos
larga, ni con reserva ni sin ella podrian hacer frente a los graves proble-
mas que se presentaran; en dicho pais se ha aprobado que en tales
casos debera recurrirse a un préstamo del gobierno federal para solven-
tar la cuestién, lo que no deja de ser finanza deficitaria en un sentido
estricto.

Los oponentes a la creacién de reservas sefialan que cuando éstas son
de cuantia, significan una invitacién al Estado para que haga uso de esos
recursos y no precisamente para la seguridad social, que por otra parte,
si dichos fondos se mantienen sin operar, producen efectos deflaciona-
rios sobre la economia de un pais, y que la técnica usual deberd ser un
presupuesto anual que equilibre ingresos y egresos con respecto a los bene-
ficlos a otorgar, es decir, cobrar contribuciones adecuadas que sirvan
para liquidar los beneficios corrientes, pues en el caso de que estos ulti-
mos sean superiores a los primeros, se recurrird a los ingresos generales
gubernamentales, recursos que le seran devueltos al siguiente afio al
realizar un ajuste entre entradas y egresos. Asimismo al considerar el ar-
gumento sobre bajas tasas del impuesto a las listas de raya, cubierta
la diferencia por medio de intereses, solo podria aceptarse si la carga
tributaria que llevan los beneficiarios del seguro social disminuyera,
cosa que probablemente seria ilusoria pues los intereses se pagan a su
vez de los ingresos por tributos, y si se asume que la deuda piblica
nacional seri la misma con fondos de reserva o sin ellos, entonces los
gravamenes requeridos para el servicio de la deuda serian seguramente
los mismos en cualquiera de los dos casos.

Seguridad social y distribucién del ingreso

Igual que con respecto a la tributacién se ha argumentado que la
seguridad social ve oscurecidos sus propoésitos esenciales por las discusio-
nes y los problemas que presenta su meta secundaria, que es la distribu-
cién del ingreso; un ejemplo muy claro se encuentra en el hecho de que
muchos tratadistas consideran que es muy positivo que los trabajadores
paguen contribuciones para efecto de ser aplicadas en forma directa a sus
seguros de vejez y desempleo, pues ello les parece mds bien un precio
pagado por la cobertura de un riesgo y no un impuesto con todas las
connotaciones que ello implica, entre otras, la de trasladarlo.
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4

Lo anterior hace afirmar a Richardson que se peca de cierta ligereza
al argumentar que los impuestos especiales o las contribuciones pagadas
por los trabajadores, son una forma de gravdmenes inequitativos porque
son regresivos; aun aceptando esto Gltimo, se les debe considerar no en
forma aislada, sino como parte de un sistema tributario en el cual sub-
sisten uno al lado del otro, toda una gama de impuestos directos e indi-
rectos y lo importante y definitivo para aceptar o desechar la estructura
es que como un todo sea progresiva y en consecuencia, equitativa.

Otra cuestién importante es que por tratarse de transferencias, sobre
todo cuando el Estado cubre la seguridad social de sus ingresos generales,
se asimila ésta al financiamiento de la deuda pablica y algunos autores
afirman que existe semejanza entre las redistribuciones de ingreso que
se realizan por medio de ambas; hasta se llega a considerar que como el
pago de intereses de la deuda phblica interna no es una carga sobre
la economia, pues el dinero es solamente transferido de un grupo a otro
del mismo pais, lo mismo sucede para las transferencias sociales con res-
pecto a la deuda puablica.?® Ya se ha determinado la falacia de esta
afirmacién, que légicamente debe hacerse extensiva al trato que se da
a las transferencias sociales que no son innocuas ni inofensivas pues
producen efectos econdémicos y son éstos los que deben ser medidos.

Pero aun las similitudes entre la redistribucién de la seguridad social
y la deuda piblica es bastante desafortunada, pues esta tltima determina
una regresividad absoluta en el sistema general de gastos gubernamen-
tales, ya que los intereses los perciben quienes poseen ahorros, que son
los ricos y es evidente que la gran masa de la poblacién no se encuentra
entre ellos; ahora bien, si los tratadistas que as{ lo afirman, lo hacen
considerando el mismo grado de concentracién del ingreso y la riqueza
en las dos transferencias, ello determinaria reflexiones diferentes.

Se dice también en forma general, que los sistemas de seguridad social
deben considerarse como instrumentos de redistribucién o de transfe-
rencia de ingresos entre los diferentes sectores de la comunidad, y que
cuando son financiados en gran medida de los ingresos generales del
gobierno —v éstos son progresivos— se produce un substancial traslado
de recursos de los ricos hacia los pobres, mientras que cuando las dife-
rencias en ingresos y rigueza entre la poblacién, son relativamente redu-
cidas, el dinero requerido para el financiamiento del seguro social pro-
viene de los mismos grupos de personas que obtendran los beneficios.

En primer lugar, es utépico sefialar que donde las diferencias en ri-
queza e ingreso son grandes puede existir un sistema tributario progre-

“% Ver Benjamin Retchkiman, op. cit., pég. 247.
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sivo, pues como ya ha sido seflalado, aun en las naciones en que existe
dicha estructura impositiva, los logros de ésta en materia de distribucién
del ingreso son absolutamente minimos y el abismo entre ricos y pobres
se ha ido ampliando; por otra parte, también ya ha sido mencionado
que contra todas las apariencias, la seguridad social en los paises ricos
tiene aplicacién parcial tanto en el sentido del ntumero de los riesgos
como en el de derechohabientes, por lo que si se mira esta redistribucién
desde el punto de vista de los beneficiarios también resulta dubitativa,
y por tltimo, al estudiar la incidencia de los impuestos a las listas de
raya se observé con toda claridad que la parte correspondiente al pago
de los trabajadores o los absorbian ellos o en pocos casos se trasladaban
a los consumidores —Ila relacién entre obrero y consumidor es obvia—,
mientras que lo pagado por los empleadores siempre era incidido sobre
el precio del producto y consecuentemente, también sobre el consumidor.

La segunda posibilidad, que consiste en que los mismos grupos de
ingreso se hacen transferencias es mucho mas real y es en este sentido
que las contribuciones de los trabajadores y los impuestos que cubren con
el mismo propésito se toman de los jévenes, los sanos y los afortunados,
y se aplican a los viejos, enfermos y con problemas creados por la po-
breza. Todavia dentro del sistema de libre empresa no se ha creado
una institucién o una estructura que efectivamente traslade poder de
compra de unas clases a otras,

Seguridad social y estabilidad econdémica

Los pagos por beneficios de los seguros sociales tienen un impacto
automatico sobre el ciclo econémico, siendo esta flexibilidad intrinseca
una caracteristica esencial del riesgo de la cesantia, y, aunque no tan
preciso, también de las pensiones de vejez; obviamente este efecto sobre
las fluctuaciones puede hacerse mayor en los negocios si los cambios que
se realizan son deliberados, aumentando los beneficios en época de receso
o depresién —mejor dicho, en el nimero de beneficiarios— y procurando
incrementar los ingresos por medio de contribuciones y gravamenes en
etapas de auge econdmico.

Como ha sido sefialado por varios autores, la seguridad social desde
el punto de vista de los egresos —del pago de beneficios— constituye u
otorga armas especificas y automaticas al Estado para su lucha contra
el ciclo econémico; Rolph y Break?® afirman que durante las recesiones
de 1949 y 1953, en Estados Unidos los pagos a los desocupados se expan-

2% Op. cit., pag. 401.
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dieron en 17% y en 35% respectivamente, de la caida del ingreso na-
cional y que en la baja actividad econémica de 1957-1938, el seguro
a la cesantia fue el Gnico estabilizador automatico que reaccioné rapida v
agudamente. Lo anterior esti basado en el hecho de que cuando el in-
greso nacional baja, su implicacién inmediata es sobre la ocupacién
echando trabajadores a la calle que empiezan a percibir los beneficios
del seguro a la cesantia, con lo que impiden el impacto consecuente
sobre los bienes de consumo existentes en el mercado.

Aunque el efecto no es tan automatico sobre las pensiones de vejez,
el hecho evidente es que si bien los trabajadores no llegan a la edad de
retiro mas rapidamente, si consiguen trabajo y lo mantienen por mas
tiempo quienes estdn ya en edad de retiro cuando existe prosperidad,
mientras que por el contrario cuando se produce una baja en la acti-
vidad econémica se ejerce presién sobre los que se encuentran en la
edad limite o cerca de ella, para que decjen su lugar a los trabajadores
jévenes.

La autoflexibilidad que tienen los seguros de vejez y cesantia obvia-
mente se demuestra por su impacto sobre las corrientes del gasto, ya que
a un aumento de beneficios —y caida de los impuestos a las listas de
raya— obligaran al gobierno a deshacerse de los fondos de reserva, si
existen; a aumentar su deuda para cubrir los pagos a realizar o a crear
dinero nuevo; no se ha mencionado la posibilidad de tratar de salvar
la brecha por medio de aumentos de los impuestos especiales relativos,
porque en un receso o depresidn esta actitud estaria catalogada como de
tonteria abusiva.

Por lo que respecta a cambios conscientes o deliberados en los ingresos
y gastos de la seguridad social, que por ldgica aparentan hacer una
mayor contribucién a la lucha contra las fluctuaciones de los negocios,
puede aplicarseles los criterios con que se estudian los llamados presu-
puesto estabilizador y presupuesto de empleo pleno®® cuya diferencia
fundamental estriba en que en este dltimo los cambios, cuando se pro-
duce el fenémeno del ciclo —alza o baja—, se efectGan por medio de
politicas econémicas que se determinan por quienes estan a cargo de lle-
varlas a cabo en forma deliberada, toméndose la decisién en el momento
que se hace necesaria. Por lo que respecta al presupuesto estabilizador,
éste se basa en la flexibilidad intrinseca que el propio sistema econémico
ha desarrollado, como son los impuestos a los ingresos de las personas
y de las corporaciones, los gastos publicos —en algunos de sus sectores— y
los beneficios de la seguridad social, sin que tenga que intervenir la

30 Ver Retchkiman, op. cit., pag. 341.
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mano del hombre, o hacerlo en pequefia escala, pues promover cambios
en las legislaciones no tiene nada de sencillo, ademas del tiempo que
puede transcurrir.

Algunos autores, convencidos como estin con relacién a las posibili-
dades de estabilizacion de la seguridad social por lo que respecta a
egresos —pagos de beneficios—, se muestran profundamente escépticos
en lo que se refiere a las entradas: contribuciones y gravimenes liqui-
dados al seguro social. Los pagos para las pensiones de vejez se basan
esencialmente en sueldos y salarios que constituyen la parte mis estable
del ingreso individual total, y los maximos y minimos sefialados para
estas liquidaciones, hardn que los pagos no bajen cuando se reduzcan
los salarios o lo hagan en poca escala porque los impuestos bajarén
menos, relativamente, que los multicitados sueldos; por otra parte, si se
considera que los beneficios que obtienen los desocupados se les entregan
de los fondos de reserva, puede suceder que en la medida que éstos se
agoten se haga necesario aumentar los impuestos, con lo que se produ-
cirfa exactamente el efecto contrario. Ya se ha mencionado la tasa de la
experiencia, que implica que las empresas con buenos y estables niveles
de empleo pagarin menos impuesto que aquellas con pronunciadas alzas
y bajas en la ocupacién, medida que ademds de lesionar la formacién
de fondos de reserva més importantes, aparentemente presenta posibi-
lidades de cooperar al fenémeno del ciclo econémico, acentuindolo. L.o
anterior conduce a que si bien no se eliminan las contribuciones a la
seguridad social como armas anticiclicas, las condiciones institucionales,
administrativas y de otros tipos hacen que en la actualidad y en la prac-
tica no se les considere para tales propésitos.

Seguridad social y subdesarrollo

Uno de los fendmenos mas importantes en el proceso histérico de la
humanidad es el cambio que se inicié a fines del siglo xvir y tuvo su
expresién mas amplia durante el siglo xvmi, significando una mejoria
importante en el nivel de vida de la poblacién; como era de esperarse,
este crecimiento econdmico se manifesté6 con diferente intensidad en los
diversos paises, en épocas igualmente distintas, afectando a los grupos
de individuos en forma diversa, Ello determiné que el globo terrdqueo
presente nucleos relativamente pequefios de naciones ricas y muy ricas
—entre las cuales la distribucién del ingreso y la riqueza deja mucho
que desear—, y enormes extensiones con la parte mayoritaria de habi-
tantes que viven en la pobreza mis absoluta —en las que también existen
grupos o élites reducidos que viven a imagen y semejanza de los muy
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1

acaudalados de los paises ricos— a los que se ha designado como nacio-
nes industriales o desarrolladas y paises subdesarrollados o “en vias de
desarrollo”, como eufemisticamente se les denomina también.

Observando el fenémeno desde otro dngulo, este desarrollo econémico
o la industrializacién —que en este caso son sinénimos-— en los paises
en que se produjo, llevé a movimientos de poblacién de unas regiones a
otras, de unas actividades econdmicas a otras, de la agricultura a la in-
dustria, de las zonas rurales a los pueblos y ciudades —grandes hacina-
mientos en las megaldpolis— y obviamente implicé cambios fundameu-
tales en las relaciones de precios entre los diversos factores y mercancias,
y naturalmente también en la distribucién del ingreso —o en su concen-
tracion— entre los diversos grupos que concurren en la produccién; como
ya se dijo, estas transformaciones también fueron significativas para la
seguridad social, pues contribuyeron a que ésta fuera creada en lugar
de las “leyes de los pobres” y formas similares de cooperacién social.

Dentro de esta Gltima reflexién es importante sefialar que la industria-
lizacién y los cambios que inplicé, no solamente fueron determinantes
en la creacion de la seguridad social, sino que la han seguido promo-
viendo en la medida que se incrementa el niimero de asalariados, puesto
que existe una relacién directa entre el nimero de trabajadores y los
gastos en seguridad social; por otra parte, no solamente la estructura
de la mano de obra que ha sido preponderante, sino su corolario, la
concentracién urbana, que también ha dado origen a numerosas dispo-
siciones en materia de seguridad social, pues a pesar de las posibilidades
de mejor alimentacién y del progreso de la higiene social, la contami-
nacién, los problemas del transporte y la confinacién de los trabajadores
en espacios relativamente pequefios, ha actuado sobre su estado psico-
fisiolégico y ha obligado a acortar los limites de Ia edad de retiro y a
realizar enormes egresos para la conservacién de la salud.

Ahora bien, también debe lLablarse de los efectos que la seguridad
social ejerce sobre el desarrollo econémico, o para decirlo mejor sobre
aquella parte de los factores -—naturales y técnicos unos, sociales y eco-
némicos los otros— que tienen que ver con la poblacién, con su educa-
ci6én, su salud, su inventiva, su capacidad de trabajo, en una palabra
con el desarrollo humano, que por supuesto es capaz de modificar su

medio ambiente exterior; tanto los factores técnicos como los sociales
intervienen todos en el desenvolvimiento, pero en forma desigual v sélo
excepcionalmente con independencia uno de otro. La influencia se ejerce
sobre el nivel de empleo, sobre la estructura del mismo, sobre la capa-
citacién de la mano de obra —mayor escolaridad—-, sobre la produc-
tividad, sobre la estabilidad econémica y sobre la formacién de capital.
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Por una serie de datos que se elaboraron partiendo de informacién
proporcionada por la Oficina Internacional del Trabajo y que com-
prende la década 1953-1963, se concluye que la seguridad social ha
crecido en mayor medida que el consumo nacional en los paises indus-
trializados capitalistas, mientras que en las naciones subdesarrolladas el
crecimiento de la seguridad social es lento, cuando no se estanca o aun
sufre retrocesos; como afirma A. Van Buggenhout, la tristeza embarga
los 4nimos, cuando se observa que, como en muchas otras cuestiones,
la brecha que separa a los paises industriales de los subdesarrollados,
también en este sector se sigue acrecentando.

Una de las decisiones mas dificiles de tomar, es la que se refiere ai
monto que los paises subdesarrollados pueden dedicar a la seguridad
social y qué tipos de programas aplicar, pues las necesidades de recursos
para el crecimiento mismo y para los otros esquemas econdémico-sociales.
indispensables para que la comunidad mejore, determina una estimacién
de jerarquias cuya sutileza es formidable. Un grupo de expertos nom-
brados en 1956 por las Naciones Unidas, para realizar un estudio que
determinara prioridades de los gastos en seguridad social en los palses.
subdesarrollados, admitiendo que cada nacién posee sus aspectos pecu-
liares, concluyé que deberia darse en general primacia a las medidas
preventivas y a la organizacién de servicios sociales que estimulen el
desenyvolvimiento econdémico, y en especial al otorgamiento de beneficios
en especie, es decir, en bienes y servicios. Para otorgar pagos en efectivo.
deberan tomarse en cuenta los bajos sueldos y la gran cantidad de traba-
jadores cerca o aun abajo del nivel de subsistencia, por lo que cualquier
cantidad que se pagara —considerando que los beneficios en los esque-
mas del seguro social nunca igualan a los ingresos por salarios— signifi-
caria colocar a los individuos a niveles de hambre, o en otras palabras,
que la seguridad social —sus prestaciones en dinero— dificilmente es
adecuado sustituto del salario.

En esta cuestion de la seguridad social como en otros fenémenos.
similares, se encuentra una diferencia que sin ser fundamental no deja
de provocar problemas para los estudiosos de la materia; mientras que
en los paises industriales la necesidad de la seguridad social como se
entiende actualmente, fue desarrollindose en la medida que las insti-
tuciones se crearon, en que las condiciones de concentracién geografica
de los trabajadores se fue produciendo y otros problemas conexos fueron
apareciendo, entre los que cabria considerar la conciencia social de los
individuos y los grupos, que, por otra parte esti lejos de ser aplicable a
los paises subdesarrollados, pues en ellos la gran parte de la poblacién
tiene ya necesidad imperiosa de los servicios sociales, la conciencia social
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en lo general admite esta situacién y tal vez en una forma mas brutal,
dadas las condiciones de miseria y pobreza en que viven la mayoria
de los habitantes de la comunidad; es decir, en los paises desarrollados el
proceso fue gradual, en la medida que la propia sociedad iba absor-
biendo las necesidades y las ideas que daban base a su satisfaccién asi
como la disponibilidad de recursos para lograrla; en las naciones pobres,
por el contrario, la intensidad del hambre y la pobreza es tan dramé-
tica, que dej6 de tener importancia lo que los grupos y sectores de la
comunidad pensaran sobre el asunto, pues debia de aliviarse el sufri-
miento y el dolor a como diera lugar, solamente que la capacidad de
produccién, el aparato productivo, la inversién y los demds factores que
determinan posibilidades de fabricar satisfactores, constituyen los valla-
dares para la solucién del problema: se produjo la necesidad, pero no
los medios de satisfacerla.

En un sentido econémico y refiriéndose a la disponibilidad de recursos
humanos y financieros y a las prioridades que hay que establecer con
respecto al uso de los mismos, su proyeccién puede hacerse por medio
del costo de oportunidad aplicado a las diferentes metas por obtener.
Pero aun la utilizacién del costo de oportunidad en un sentido estricto,
puede resultar lesiva en los paises subdesarrollados para su crecimiento;
«en una primera aproximacién, los beneficios de la seguridad social incre-
mentan la capacidad productiva de la economia al otorgar bases para
el mejoramiento del elemento humano, pero dada la complejidad del
juego de los factores econdémicos entre si, resulta que debe existir cierto
equilibrio entre ellos para que la produccién no sufra y es entonces donde
la absorcién de recursos por la seguridad social puede dar resultados
inconvenientes, ya sea bajando el consumo popular, por supuesto, o da-
nando el ahorro que se destina a la inversién productiva.

Como en los paises subdesarrollados, parte importante de las contri-
buciones a la seguridad social —si no es que toda ella— se toma de las
arcas gubernamentales y si se admite que los ingresos del Estado en estas
naciones es bajo por antonormasia, puede darse el caso de que los recursos
del gobierno, tan estratégicos para el multicitado desenvolvimiento, no
alcanzan y, como consecuencia, se recurre al financiamiento inflaciona-
rio con todos los problemas que esto representa. Cabe aqui citar a
Gunnar Myrdal,®! quien reconociendo que debe realizarse un esfuerzo
general mundial muy importante para ayudar a los socialmente desva-
lidos (enfermos, mutilados, ancianos y nifios), afirma que esta ayuda

%1 Gunnar Myrdal, Teoria econémica y regiones subdesarrolladas, Fondo de
‘Cultura Econdmica, México, 1959.
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deberd facilitarse en forma econémica, ya que en su desenvolvimiento
un pueblo pobre y subdesarrollado, no puede hacer frente a la mayor
parte de los beneficios otorgados en los paises adelantados bajo el rubro
genérico de “seguridad social”.

Para estudiar el financiamiento de la seguridad social y su impacto
en el crecimiento econémico, Franco Reviglio®? lo divide en tres formas:
el sistema ‘“‘social”, el sistema del ‘“seguro” y el sistema de “fondos de
previsién”, sosteniendo que sélo los dos Gltimos —que por cierto no son
excluyentes— son factibles en las condiciones prevalecientes en los paises
subdesarrollados y que el Ilamado esquema social no constituye una al-
ternativa posible; esto dltimo es asi porque lo social del financiamiento
se realiza totalmente por medio de los gastos gubernamentales y el autor
citado sostiene que para que esta f6rmula tenga éxito deben darse a su
vez tres condiciones, que por supuesto no se encuentran en los paises
pobres, y son que la proteccién seri general y no limitada por parte de
la poblacién; que el sistema impositivo estard basado con todo énfasis
en la equidad; y que el presupuesto nacional pueda con la carga sin
que se abandonen otros servicios igualmente indispensables. En las na-
ciones subdesarrolladas la poblacién con derecho a beneficios (porque
paga) es generalmente minoritaria, su sistema tributario es ineficaz y
regresivo y los recursos que obtiene el Estado totalmente insuficientes.

Come ya se ha mencionado, en la gran mayoria de los paises tanto
industriales como subdesarrollados la forma de financiamiento mas comtn
es la contribucién tripartita, con impuestos a las listas de raya pagados
por empleadores, trabajadores y subsidios gubernamentales, de los cuales
Reviglio afirma que su monto es en lo general excesivo para los paises
pobres y sefiala que en una muestra de 31 paises, en 1963, en 18 de ellos
significaron més del 109 de las entradas totales de la seguridad social,
siendo de 30% en los 13 restantes y dando beneficios a una minoria que
recibe sueldos o salarios, y que obviamente su situacién econdmica es
mejor que la mayoria de la poblacién que no estid cubierta y que se en-
cuentra operando en la parte no monetizada de la economia, como son
los sectores agricolas y de servicios. Mas adn, dice el autor, esta transfe-
rencia constituida por los subsidios gubernamentales representa un pago
de la colectividad, que dada la regresividad de los sistemas tributarios, es
otorgada por la parte mas pobre de la misma.

Es mas, los problemas que se crean también tienen su expresién en la
falta de pago del gobierno de la parte que le toca, a las instituciones

22 Franco Reviglio, Finance of Social Security in Developing Countries, Ins-
titut International de Finances Publiques, Lyon, 1969.
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o agencias de la seguridad social, correspondiendo esta actitud de deudor
remiso a un grupo de paises representados principalmente por América
Latina con enormes déficits presupuestales, provocados por la inflacién
y por una balanza comercial desfavorable.

Tomando en cuenta todo lo dicho, asi como los efectos de los impues-
tos a las néminas en la estabilidad econémica, la proyeccién negativa
que presentan per su regresividad, su apego a ciertas normas del seguro
privado, su confrontacién con las otras formas de financiamiento de la
seguridad social sobre todo en paises subdesarrollados, da como resul-
tado que éste sca el sistema preferido ya que como base para crear los
recursos para otorgar pensiones y formar fondos de previsién proyecta
resultados muy favorables como una herramienta importante vy eficiente
para incrementar la tasa de ahorro —del Estado— y la productividad
de las inversiones; estos tributos a las listas de raya tienen positivas ven-
tajas, como se dice arriba, sobre otros medios de financiamiento, princi-
palmente su conveniencia politica y administrative y su alta elasticidad-
ingreso.®?

La conveniencia politica reside, como en los famosos gravimencs en
el punto de fabricacién, en que se produce una ilusién éptica pues los
causantes ~—trabajadores— no los consideran un impuesto sino una prima
de seguro, mientras que los empleadores se muestran satisfechos pues se
trata de un pago que va directamente al costo de la manoc de obra
y no tiene los problemas que se presentarian si dicha contribucién estu-
viera en relacién con un tributo al Ingreso personal y su progresividad.
Esta ilusiéon también se aplica en el lado de los beneficios, pues como
ha demostrado la experiencia en muchos paises, las tendencias son fran-
camente inflacionarias, lo que seguramente hard que los beneficiarios
reciban un monto menor en bienes y servicios, ya que para evitarlo el
Estado tendria que cubrir los faltantes con recursos actuales, que ademais
de otras connotaciones tendria la muy grave de lesionar la situacién
financiera gubernamental, sobre todo en paises subdesarrollados.

Otro aspecto se refiere a lo que en administracién fiscal se conoce con
el nombre de conveniencia —a la que en ocasiones se le ha dado la
categoria de principio de la tributacién—, la cual se basa en que como
los contribuyentes no resienten lo que ignoran, la cuestién se les presenta
en forma simplista y como no tienen la organizacién y la fuerza politica
para oponerse, situacién que se acentila en las naciones pobres, se en-
cuentran férmulas para subir los gravAmenes indirectos sin oposicién
—generalmente sin tomar en cuenta el dafio que se produce al sistema

33 F. Reviglio, op. cit., pig. 169.
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que debe ser una cosa integral—, lo cual ha sido muy elogiosamente
recibido sobre todo por los politicos, para todos los efectos practicos.

Ahora bien, este aspecto de la conveniencia o de la ilusién que hace
que los tributos a las néminas sean bien aceptados, no debe considerarse
como una explotacién de los derechohabientes por el gobierno —argu-
mentan algunos autores—, sino para prevenir que los recursos sean
indebidamente dilapidados, puesto que los individuos prefieren gastar
hoy que hacerlo en un futuro incierto —més riesgoso mientras menos
desarrollada es la comunidad—, y de consiguiente, pueden no seleccio-
nar adecuadamente entre ahorro y consumo o hacer esto (ltimo en forma
extraldgica, por lo que la intervencién del Estado para promover una
movilizacién del ahorro dirigiéndolo hacia los centros neurilgicos del
desenvolvimiento econémico, o para satisfacer necesidades preferentes o
cuasicolectivas —salud, educacién, vivienda— determina un saldo posi-
tivo de dicha actitud.

Otros tratadistas, al referirse al mismo problema, consideran que la
preferencia por los impuestos a las listas de raya en algunos paises en
vias de desarrollo, ha rebasado su interés por la seguridad social, para
dirigirse a otorgar recursos a los poderes piblicos —para ser usados en
forma preferente en la infraestructura econémica—, que éstos no podian
procurarse ni de sus ingresos fiscales ni del ahorro publico o privado.

Como ya se ha mencionado, la tributacién a las néminas en los paises
subdesarrollados se justifica porque si se financian los beneficios de los
ingresos generales gubernamentales, dada la regresividad del sistema im-
positivo, la carga va a dar a individuos en peores condiciones econbmicas
que los participantes en los programas del seguro social; se ha conside-
rado también que los gravimenes especiales de la seguridad social son
clara y totalmente trasladados al consumidor, sobre el que inciden espe-
cificamente. Lo anterior es expresado por André Van Buggenhout?4
quien afirma que es innegable que la seguridad social —como la tribu-
tacion— ha revelado ser decepcionante en materia de redistribucién del
ingreso, llevando en la realidad a una transferencia del trabajador activo
hacia el cesante, del sano hacia el enfermo, del soltero al padre de familia
v no del rico hacia el pobre, sino al contrario, al producirse lo inverso
en la mayoria de los casos.

Todo lo anterior, sin embargo, vy en las etapas actuales del conoci-
miento y de la utilizacién de técnicas administrativas de los gravamenes,
aparentemente no eliminan el uso de los impuestos a Jas néminas como

54 André Van Buggenhout, La Place des Finances de la Securité Social dans
L’Economie, Institut International de Finances Publiques, Lyon, 1969.
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la forma menos mala para el financiamiento de la seguridad social en
las naciones subdesarrolladas, puesto que las otras posibilidades son toda-
via mas inequitativas e ineficientes y presentan menos ventajas desde el
punto de vista de la conveniencia —politica y administrativa— y de
la elasticidad del ingreso, es decir, seflala Reviglio, que las distorsiones
producidas por los tributos de la seguridad social no parecen ser un
argumento suficiente para no aceptar el financiamiento contributorio,
porque ademés de todo, las alternativas disponibles van en contra de la
asignacién 6ptima de los recursos.

Perspectivas de la seguridad social

Uno de Jos problemas mas urgentes a resolver es la casi absoluta falta
de coordinacién y de integracién entre la seguridad social y la economia
publica; algunos trabajos han sido realizados en varios paises, pero han
tendido mis bien a estudiar el impacto distribucional de los tributos
que forman el sistema y de los gastos gubernamentales, agregandoles
lo que pasa en ambos aspectos de la seguridad social.

La falta de coordinacién, indica Steve,?® no solamente lesiona la toma
de decisiones de alto nivel sino también las cuestiones técnicas; asi,
pueden citarse los esquemas separados de asignaciones familiares de la
seguridad social y los que se otorgan en el gravamen al ingreso personal,
y mas grave aun, el notable desprecio para la relacion entre la seguridad
social y las medidas tributarias dirigidas a las mismas metas: las exencio-
nes, deducciones y exclusiones para cierto tipo de ingresos y gastos
‘ahorros individuales, erogaciones de firmas para beneficio de sus em-
pleados) llamados también tratamicntos fiscales privilegiados., Un trata-
dista —R.M. Titmuss— citado por S. Steve, los denomina respectiva-
mente bienestar fiscal y bienestar ocupacional y los contrasta con los
beneficios otorgados por la seguridad a los que llama bienestar social;
el mismo Titmuss afirma que estas tres entidades son enfocadas, opera-
cionalmente hablando, como sistemas diferentes: lo que pasa en uno es
ignorado por los otros. Son valuados, criticados o aplaudidos, como enti-
dades independientes y abstractas,

No puede considerarse como casual que ciertos esquemas de Integra-
cién entre el bienestar fiscal, el ocupacional y el social se hiayan intentado
primero en Gran Bretafia, donde la generalizacién de los beneficios de
la seguridad social determinan un alto nivel de recursos empieados en la
misma, cou la consiguiente preocupacién de los tratadistas para que

%5 Sergio Steve, op. cil., pag. 7.
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dichos recursos no se dilapiden o sean mal empleados. Pero el problema
no se quedé en las cuestiones de coordinacién entre las citadas magni-
tudes econdmicas, sino que fue mds all4 produciendo proyectos cuyas
proposiciones trataban de resolver de una vez por todas el problema
de garantizar un nivel minimo de vida para todos y cada uno de los
miembros de la comunidad.

En realidad éste es el objetivo que se persigue en las proposiciones que
hace la autora J. Rhys-Williams3¢ y que con ligeras variantes han sido
presentadas también por otros economistas como J. E. Meade y A. T.
Peacock; las propuestas de lady Rhys-Williams en lo esencial se refieren
a la combinacién de un impuesto proporcional-progresivo a la renta y
de una uniforme asignacién a ser otorgada a todo hombre, mujer
o nifio de la comunidad (lo proporcional se refiere a los ingresos hajos y
medios, aplicindose la progresién a las rentas mas altas). Esta asigna-
ci6én eliminaria las exenciones, deducciones y exclusiones y demds privi-
legios que plagan el impuesto al ingreso personal y que son la fuente
mas importante de su erosién, mientras que por el lado de la seguridad
social suprimiria el pago de los beneficios en efectivo, ademas de que la
integracién de ambos sistemas, al simplificar su administracién, descar-
taria los gravimenes a las listas de raya v demds contribuciones, excluiria,
al liquidar una asignacién igual, los complicados problemas de deter-
minar quién tiene —y quién no— derecho a los beneficios, y por ltimo,
haria més sencillo el cumplimiento con los aspectos de ley relacionados
con el citado tributo al ingreso personal.

Al criticar esta concepcién, S. Steve afirma que es increiblemente
simple, pero encuentra obsticulos que hacen su practicabilidad casi impo-
sible. Aun en los paises industriales, con estructuras tributarias avanza-
das, sus niveles y la distribucién del ingreso haran que las asignaciones
uniformes no puedan ser lo suficientemente elevadas para eliminarlas de
la seguridad social, al misino tiempo que las tasas iguales del impuesto
sobre la renta podrian llegar hasta ser confiscatorias, dados los recursos
que hay que canalizar al Estado.

Algunos autores consideran que la teoria del impuesto negativo al in-
greso personal tuvo su origen en este esquema de J. Rhys-Williams, con
el cual comparte la cuestién basica de que el no obtener cierto nivel
minimo de ingreso, otorga un derecho para que Ia comunidad lo aumente
hasta la altura requerida.

En los Gltimos diez afios, el pensamiento y la accién de la mejor parte

36 J. Rhys-Williams, Taxation and Incentive, Oxford University Press, Nueva
York, 1953,
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de la sociedad norteamericana ha estado dirigida a estudiar —y mejorar—
el problema de la pobreza y las condiciones que la acompafian; esta
preocupacién nacional no ha sido provocada por motivos altruistas, sino
mas bien por la tremenda proliferacién de los conflictos en dicha socie-
dad hasta grados por completo desconocidos en los Estados Unidos. Uno
de los resultados de tal inquietud es la de buscar soluciones que permitan
eliminar la pobreza, encontrindose férmulas que a pesar de que no se
aplican en la realidad han dado motivo a toda clase de discusiones,
siendo las mds importantes las que se realizan en los medios académicos
y politicos, porque presuponen posibilidades de accién y probablemente
de solucion al brutal problema que fue su motivacién: la pobreza.

Algunas de estas proposiciones como la del ingreso anual garantizado,
€l Plan de Ayuda Familiar presentado por el presidente Nixon al Con-
greso en 1969 y rechazado por éste, y el impuesto negativo al ingreso,
han sido los que mas atencién han obtenido, sobre todo el tltimo, que
como ya se sefialb, tiene su origen en lo Gran Bretafia.

Aunque ya se adelant6 algo con respecto al gravamen negativo al in-
greso, su sencillez —que por cierto lo ha hecho aceptable para trata-
distas v empresarios— estriba en que la técnica que se usa para imponer
que se aplique ahora en sentido inverso, con todo lo que ella implica,
determinando con toda precisién cudles son los ingresos minimos acepta-
bles para un nivel de vida que satisfaga un ntimero adecuado de nece-
sidades, por abajo del cual no se permitird que nadie caiga, pues el
Estado pagard a los individuos las cantidades requeridas que lo impidan.
En otras palabras, el impuesto negativo al ingreso garantizard a todos
los miembros de la comunidad el nivel de entradas indispensables para
solventar sus problemas econdmicos, considerando sus ingresos del tra-
bajo, si es que los tiene, pero siendo independientes de cllos.

El autor, R. H. Haveman,®" define las caracteristicas sociales de la
pobreza de la siguiente manera: deficiente alimentacién —en cantidad
v calidad— y hambre, casi nulas posibilidades de obtener viviendas —de
los programas ad-hoc— y muy bajas de conseguir empleo, desercién
escolar increiblemente elevada, pésimas condiciones sanitarias y de salud.
viviendas inadecuadas y familias sin padre. Este cuadro se refiere a na-
ciones industriales avanzadas, especificamente a Estados Unidos, y obvia-
mente algo mas podria agregarse si se consideran a los paises subdesarro-
llados, por ejemplo, que los grupos de mdas bajos ingresos pagan mas por

*7 R. H. Havewan. The Lcornomics of the Public Sector, John Wiley and Sons,
inc.. Nueva York, 1970.
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los bienes y servicios que adquieren que los sectores de ingresos medios
y altos,

Los objetivos que se persiguen con el impuesto negativo al ingreso son
varios: 1) la eliminacién (o reduccién cuando menos) de la enfermedad
llamada pobreza, al hacer que el citado gravamen sea universal, con lo
que se evitara que se produzcan las restricciones actuales que se presen-
tan en los programas de seguridad social y asistencia piblica en uso; 2)
las practicas de ayuda que se aplican en el presente son consideradas
aun por sus seguidores mas entusiastas como degradantes, o en el mejor
de los casos, como desmoralizadoras. La presencia universal del tributo
negativo del ingreso lograria lo que hasta la fecha no ha sido posible
lograr y es la obtencién de un ingreso por canales tan impersonales
como lo es el Estado, con exclusién de las cuestiones que hoy acompafian
a los citados programas: visitas, investigaciones y demas aspectos que
dan base al estigma social de la pobreza; 3) los actuales programas de
seguridad social y asistencia piblica aplican a los ingresos obtenidos por
sus beneficiarios lo que se ha dado en llamar el gravamen del 100%,
pues por cada peso que perciben con su trabajo les reducen un peso
de la ayuda que les otorgan; esta situacién sera eliminada con el impuesto
negativo por medio de un sistema de tasas, que dejard en manos de
quien sea sujeto del tributo, una parte importante de los recursos que
obtenga, por lo que serd menos lesivo a las posibilidades de afectar los
incentivos al trabajo, pues un peso méis ganado, serd un peso mas para
gastarlo.

El mecanismo que usaria el impuesto negativo al ingreso se basaria
en la técnica del gravamen al ingreso personal. Asi como en éste se hacen
deducciones, exenciones y exclusiones —entre otras cosas— para deter-
minar la base del ingreso gravable y con eila el impuesto a pagar, en el
primer caso se empezaria por precisar el nivel minime de ingreso ya sea
personal o familiar; se restaria —deduccién— lo ganado por el causante;
se tomarian en cuenta otras caracteristicas individuales, como el niimero
de dependientes, si ha recibido el beneficio de una vivienda social, si es
contribuyente -—o fue— del seguro social y otras de este tenor, hasta
llegar como en el segundo caso a precisar la cantidad a recibir del sujeto
del impuesto.

El interés que han mostrado los técnicos en este asunto, se refleja en
los esquemas propuestos para encontrar una solucién adecuada a la apli-
cacion del impuesto negativo al ingreso. Haveman sefiala a dos autores,
Milton Friedman y Robert Theobald, quienes se ocupan de la proble-
matica relativa tratando de dar solucién a las cuestiones més relevantes
de la aplicacién de este gravamen negativo. Mientras que Friedman
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enfatiza el problema de los incentivos a trabajar y la eliminacién de los
programas de ayuda, y se apega estrictamente al nivel minimo de ingreso,
Theobald acepta mayor elasticidad en este Gltimo, no le interesa la cues-
tién de los incentivos y considera la posibilidad de conservar algunos de
los planes de servicio social, el de la atencién médica, por ejemplo.

Con respecto a las ventajas, Friedman abunda en lo ya dicho por lady
Rhys-Williams: la eliminacién en la sociedad capitalista moderna de la
enfermedad de la pobreza reemplaza a los mualtiples programas de segu-
ridad social y de asistencia publica, funciona independientemente del
mercado, racionaliza —y probablemente reduce— los costos sociales y
administrativos y la cooperacién se recibe en su mejor forma, que es el
dinero en efectivo.

Con respecto a las deficiencias del impuesto negativo al ingreso, éstas
estarian basadas en una cuestiéon general que légicamente resulta esencial
para el esquema que se analiza y que consiste en que en la economia
capitalista o de libre empresa, se considera una filosofia de la tributacién
que presupone que toda tarea gubernamental que implique un costo
encuentra su mejor solucién por medio del gravamen progresivo al in-
greso; esto es asi, porque cualquier otro método de politica econémica
obligaria a dictar limitaciones mas severas a la libertad empresarial y
dada la correlacién del poder politico, existen pocas posibilidades de que
esto ocurra. Aplicado a la cuestiéon del tributo negativo al ingreso, se en-
cuentra el caso sefialado por Steve, quien dice que en los mas bajos
niveles del campo tributario, es ciertamente dificil encontrar una correcta
evaluacién del ingreso, si se toma en cuenta las definiciones que sefialan
las leyes tributarias,

Dados estos problemas generales y los propios del impuesto al ingreso
personal, debe pensarse muy seriamente si ademés podra resolver los que
resulten de un programa que garantice entradas minimas para todos,
pues aun en los paises con experiencia en el citado gravamen, se encuen-
tran grandes divergencias entre las tasas legales 0 normales y las efectivas,
asi como profundas diferencias entre las mismas categorias de ingreso.
También, y volviendo a S. Steve, deben considerarse las cuestiones de
evasién fiscal, la sutil y experta explotacién de los métodos legales para
eludir el pago de los gravamenes, y los efectos que esto causari en el
impuesto negativo.

Lo anterior, asi como cuestiones especificas sobre los aspectos admi-
nistrativos y sobre el reforzamiento de las leyes relativas, por una parte
y el més serio problema de los costos presupuestarios por la otra, han
impedido que el proyecto de un impuesto negativo al ingreso haya sido
hecho realidad. Con respecto al problema de los costos, Haveman afirma,
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que aun cuando éstos son grandes, en la practica resulta que el costo
real es sélo una fraccién del presupuestal, puesto que se trata, bisica-
mente, de un esquema de transferencia de ingresos: “redistribuye recur-
sos de los ricos a los pobres sin ningin efecto sobre el ingreso real de la
nacién”; sin embargo, contintia diciendo el autor, al considerar esta pro-
puesta no se debe pensar en que es innocua, pues puede tener efectos
sobre el volumen de bienes v servicios producidos por la economia.

En los Estados Unidos de América, la introduccién de un impuesto
negativo al ingreso, a pesar del considerable soporte que se le ha dado
y del reconocimiento general de que seria superior al sistema de asistencia
social en uso, no ha sido posible, debido a la existencia de grandes
diferencias entre los estados, que provocaria diversos problemas en el
ntimero de individuos a beneficiar y los recursos que tendrian que desti-
narse a tal fin. E]1 Plan de Ayuda Familiar propuesto por Nixon, se
acepta por algunos autores como un esquema intermedio entre el sistema
actual de cooperacién social y el multicitado gravamen negativo; para
los adultos, las categorias de ayuda (ciegos, ancianos, incapacitados)
serdn retenidos, aunque la contribucién federal se incrementar4, presen-
tandose el gran cambio para los nifios, ya que la asistencia familiar
actual con nifos dependientes se eliminarid en favor del nuevo Plan de
Ayuda y Asistencia Familiar que es en esencia un impuesto negativo
para familias con nifios, incluyéndose por primera vez a los trabajadores
pobres (hombres y mujeres).

El Plan de Ayuda Familiar, a semejanza del impuesto negativo al
ingreso, establece un minimo de ingresoc para toda la nacién, siendo
el beneficio basico para las dos primeras personas de la familia de 500
délares para cada uno y 300 por cada miembro adicional. Asi, una fainilia
de cuatro —célculo estadistico de un nicleo familiar norteamericano—-
percibira 1 600 délares y tendra derecho a ganar 720 délares anuales sin
descuento, sufriéndolo en un 509 por entradas adicionales; la coopera-
cién de la federacién serd suspendida cuando el ingreso ascienda a 3 920
délares.

La calificacién del Plan Familiar del presidente Nixon no puede ha-
cerse solamente sobre la base de comparar cifras, pues es evidente que
si se toma en cuenta el calculo sobre el ingreso minimo realizado por
algunos economistas, el plan se queda corto en un 50%, pero lo impor-
tante es el efecto real que tendra al combatir la enfermedad de la pobreza,
y cso sblo se sabrd cuando el citado plan se apruebe y se tengan referen-
cias especificas sobre su accién; en principio, lo que se deja irtacto es el
sistena de controles, formulas e investigaciones para otorgar la ayuda
con su corolario de estigma y degradacién.
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Para finalizar este capitulo, que se sintetizaria como la lucha de la hu-
manidad por erradicar la pobreza y por llegar a una mayor igualdad.
sirven admirablemente las palabras de R. Tawney:

Las desigualdades de oportunidad y circunstancia deben ser elimina-
das, no por el abandono de las economias del esfuerzo colectivo y
gastos masivos, los cuales son la gran conquista de la civilizacién
industrial, sino explotdndolas para ventaja de toda la comunidad. La
igualdad deberd buscarse no quebrando en fragmentos los grandes
ingresos, que son injuriosos tanto para el que los recibe como para
el que no los tiene, sino asegurando que una incrementada proporcion
de la riqueza que actualmente ellos absorben, sea destinada a propd-
sitos de ventaja comin.
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Generalidades

Una de las razones para el cambio de finanzas pablicas a economia
phblica reside en la incorporacién del estudio de las empresas de Estado,
organismos descentralizados, corporaciones piiblicas, establecimientos na-
cionales, nombres con los que se conocen —y ubican— este tipo de insti-
tuciones y que todavia en mayor grado que la seguridad social se han
visto eliminados de los tratados de la materia, a pesar de que en igualdad
a la ya mencionada seguridad social, representan uno de los capitulos.
més importantes —y complejos— de la economia de un Estado moderno.

Si la seguridad social ha sido dejada de lado por las implicaciones que
posee con respecto al esfuerzo individual, que en el proceso capitalista
es considerado como definitivo para su existencia misma, no debe ser
dificil imaginar las razones que se tienen para excluir a las empresas
gubernamentales, que con toda légica son reconocidas como un ataque
mas frontal —ma4s brutal— contra el nicleo “sacrosanto” del capitalis-
mo, como lo es la unidad de produccién, la empresa libre. Asi, en un
examen de diez tratados sobre finanzas piblicas, solamente en uno! se
encontré la consideracién de la problematica de los establecimientos
publicos, olviddndose en los demas su importancia como entidades para
la movilizacién ‘y canalizacién adecuada de recursos productivos, que
constituye una de las responsabilidades primarias de cualquier gobierno,
ya sea que se trate de una nacién industrial o de un pais en proceso de
desenvolvimiento,

Por lo anterior es dable imaginar que la controversia es la caracte-
ristica general entre economistas, en relacién al asunto neurilgico de las
empresas gubernamentales, puesto que las consideraciones sobre su exis-
tencia cuestionan —en mayor o menor medida— todo el proceso de la
economia de libre empresa. En términos generales lo que se ha denomi-
nado intervencién del Estado en la vida econémica se acepta —en algu-
nos casos a regafiadientes— como la posibilidad de que el gobierno se
haga cargo de la infraestructura y de proveer de ciertos materiales basi-
cos y, en algunos casos, auxiliares para la produccién de otras empresas.

1 Rolph y Break, Public Finance, The Ronald Press Co., Nveva York, 1961.
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Cibotti y Sierra,® al hacer una clasificacién de las acciones del Estado,
proponen dos aspectos que emmnarcarian la anterior distincién entre lo
que es aceptable para el sector privado y lo que deja de serlo:

a] Acciones de regulacién del comportamiento de los agentes econd-
micos.
b] Acciones de produccién de bienes y servicios.
1) Acciones de produccién de servicios esenciales a la naturaleza
del Estado. '
ii) Acciones de produccién de bienes y servicios que se realizan en
forma alternativa o paralela al sector privado.

Para efectos de la economia publica, se estudian los tres principios
-organizativos de la realidad econémica que son: a) el principio de la
economia consuntiva de la unidad familiar; &) el principio de autorre-
gulacién de las relaciones de oferta y demanda, llamado también meca-
nismo de mercado; ¢) el principio de la economia p{blica o mecanismo
«del presupuesto. En relacién a las actividades gubernamentales puede
«decirse que poseen una doble finalidad que les es otorgada porque la
esencia del principio del presupuesto estriba en que los servicios del Estado
«estan determinados por decisiones a que se llega por procesos politicos y
administrativos que a su vez se basan en objetivos sociales comunes;
consecuentemente, su trabajo de doble propésito consiste en servir para
corregir y suplementar las operaciones de los otros mecanismos —para to-
dos los efectos de esta discusién, se eliminari la ecoromia de la unidad
familiar—, sobre todo del ‘principio del mercado, que debido a que su
proyeccién esencial estd dada por la posibilidad de obtener ganancia,
presenta limitaciones y defectos si se le observa a la luz de los requeri-
mientos del bienestar general. Este trabajo gubernamental correctivo y
-complementario tiene como hermano gemelo la operacién econdmica
especifica del Estado, que se basa en una adecuada asignacién de recur-
s0s, una distribucién del ingreso y de la riqueza que sea acorde con una
«elevacién substancial del nivel de vida de las grandes masas de la comu-
nidad de que se trata, una estabilizacién al mas alto nivel de la actividad
econémica y un incremento ——desenvolvimiento— constante de los recur-
sos productivos y de los satisfactores que manufacturan,

Si se observa de cerca a las dos operaciones gubernamentales, las que
son esenciales a su naturaleza —a su principio— y las que realiza como

2 Cibotti y Sierra, El sector piblico en la planificacién del desarrollo, Siglo
XXI, México, 1970.
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coadyuvante del mecanismo de mercado, puede encontrarse que los limi-
tes entre una y otra actividad —si es que existen— son tenues y hasta se
podria argiiir que, dependiendo del sistema econémico que se estudie,
uno y otro trabajo del Estado resultan de dicho sistema: la educacién
y la seguridad social permiten que la productividad en la economia sea
alta al tener mano de obra calificada y en buen estado de salud, siendo
posible considerar también que estas dos actividades estatales son funda-
mentales en la lucha por una mejor distribucién del ingreso y la riqueza.

Donde esta distincién es mas clara —o mas obscura, seglin sea el punto
de vista— es en lo que se refiere a las empresas gubernamentales; si se
parte del hecho de que tanto los principios del mercado como el del pre-
supuesto son formas o métodos de organizacién econémica y que en la
realidad, se produce una intercomunicacién entre los procesos que obe-
decen a ambos mecanismos, se tiene desde luego que no es ficil desagre-
gar unos de otros, puesto que se encuentran perfectamente entremez-
clados en una economia de libre empresa. Tal vez, para efectos de los
citados organismos publicos, la divisién entre las actividades esenciales
del Estado y las que se realizan por efecto de su operacién correctora y
complementaria, se pudiera plasmar en el propio nacimiento de las
empresas gubernamentales, pues si ¢éste obedece a un plan en el que se
han considerado con todo rigor las orientaciones fundamentales de la po-
litica econémica del propio Estado, obedeciendo en forma estricta a metas
previamente sefialadas y dirigidas a la obtencién de objetivos enmarcados
dentro de los intereses generales tanto econdrmicos, como sociales y poli-
ticos de la comunidad, entonces se trata de establecimientos que prima-
riamente forman parte del gobierno, aun cuando (en la clasificacién de
Cibotti y Sierra) se encuentren en la produccién de hienes y servicios
que también realiza —alternativa o paralelamente— el sector privado.

Obviamente, las empresas de todo tipo que adquiere el Estado porque
el grupo empresarial que las maneja se ha declarado incompetente para
administrarlas v que por variadas razones —desde luego no siempre
determinadas o justificadas— no se considera prudente cerrarlas, aun
cuando existan organismos estatales similares pero cuya existencia se deba
a un acto de prevision del gobierno, se consideraran para todos los efectos
como actos realizados en funcién de la accién correctiva y suplementaria
formulada por medio del principio del presupuesto.

Esta delimitacién, como es dable observar, se basa fundamentalmente”
en que los actos del Estado deben ser racionales, obedecer a requerimen-
tos especificos de bienestar general v ser conocidos, discutidos y apro-
bados por los mecanismos politicos a través de los cuales se manifiesta la
voluntad comunitaria; en una palabra, deben obedecer a planes perfecta
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y claramente establecidos. Esta proyeccién de la emp: 2sa puablica se con-
trapone a la que presentan tratadistas cuyo enfoque . exactamente el
opuesto, ya que analizan las operaciones gubernamentales por medio del
principio del mercado —lo cual es desconocer lo que sucede en la realidad
econémica—, y aunque aceptan gue si existen ciertas actividades de
inversién y produccién que corresponden al Estado, las limitan —gene-
ralmente en forma casuistica— a lo que no pueden realizar los particu-
lares y que ademas beneficie al citado mecanismo de mercado, permi-
tiendo obtener utilidades; es decir, solamente admiten en este campo de
establecimientos nacionales, la posibilidad de la accién correctora y su-
plementaria de! Estado. Existen algunas modalidades, como son las nacio-
nalizaciones y las expropiaciones, que presentan caracteristicas especiales
con respecto a este problema de la dualidad de las actividades guberna-
mentales, que seran consideradas més adelante.

Algunos autores sefialan que con respecto a las empresas pablicas y a
la intervencién del Estado en lo general, existen diferencias que aparente-
mente son de fondo entre paises industriales —avanzados— y naciones
en vias de desarrollo, capitalistas ambos grupos obviamente, dentro de
las llamadas economias mixtas, aduciéndose que como se trata de trans-
formaciones sustanciales de caricter econémico en los subdesarrollados,
las actividades del Estado que en repetidas ocasiones han sido denomi-
nadas correctivas o suplementarias, que pueden ser suficientes en un pais
con altos niveles de ingreso, no lo son ni remotamente en una nacién
donde la elevacién del nivel de vida de los grandes nicleos de la pobla-
cién es lo esencial y que por lo tanto, el Estado debe intervenir masiva-
mente en lo que se ha dado en llamar en forma esencial a su naturaleza,
planeando cuidadosamente la acumulacién del excedente y su adecuada
canalizacién que determinard numerosas y bien ajustadas organizacio-
nes publicas, ademds de accién correctiva vy complementaria, pues es
evidente que el desarrollo en la época actual o lo realiza el Estado o no
hay desenvolvimiento.

En realidad no se trata de una diferencia fundamental, pues si se
respeta la estructura del sistema de libre empresa no pueden presentarse
—por definicién— transformaciones importantes o profundas, por lo
que el pais a desarrollarse tiene que hacerlo dentro de las limitaciones
—y facilidades— que el propio sistema presenta; es evidente, como ya
fuera sefialado, que corresponde al Estado la responsabilidad primordial
del desenvolvimiento, porque dentro de una economia que se adhiere
al principio de mercado tal desarrollo no fue posible, pero tiene que
realizarlo dentro de moldes y férmulas preestablecidas, lo que lo obli-
garad a poner mayor énfasis en las dos actividades que se le han sefialado
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al Estado: corregir y complementar al sector privado y edificar un na-
mero importante de empresas ptiblicas —convenientemente planeadas—
que hagan que una buena parte de la actividad econémica general no
obedezca a la motivacién del lucro. La mayor actividad estatal tiene
que ser aceptada por la gran mayoria de la poblacién que debe demos-
trar, dentro de los organismos politicos correspondientes de cada pals,
su aceptacién a tal programa.

No se cesea dejar sin mencionar, que la intervencién del Estado en la
vida econémica de los llamados paises ricos, no es marginal sino todo
lo contrario; lo que pasa es que esta intervencién es vergonzante —dis-
frazada— pero no por ello menos importante: aun en el campo de la
distribucién del ingreso —se habla de alto nivel de vida— las necesi-
dades en los llamados paises industriales, de la intervencién del Estado
para mejorar dicha distribucién, resulta ahora tan imperiosa como en
los paises pobres, como se demuestra por el malestar social que caracte-
riza esta época en todo el mundo.

Lo anterior no trata de minimizar las diferencias que existen respecto
a la intervencién gubernamental en los diferentes sistemas econémicos y
politicos, sino més bien de ponerlas en una perspectiva adecuada: al
considerar los problemas de los paises subdesarrollados para la acumu-
lacién de capital se manifesté con toda claridad que correspondia al
Estado asumir la responsabilidad, puesto que el respeto irrestricto al prin-
cipio de mercado no habia logrado que dichas naciones salieran de la
pobreza, lo que podria significar, a contrario sensu, que las industriales
respetando el mecanismo aludido asi consiguieron los objetivos propues-
tos sin la intromisién gubernamental. Nada méis lejos de la realidad,
pues la llamada acumulacién primitiva (de capital) y las relaciones de
produccién implicé que nunca hubieran sido alcanzadas sin la decidida
y primordial ayuda del Estado. Lo que pasa es que si se compara el
tipo de intervencién en el feudalismo, con la que se produjo en la lla-
mada etapa del liberalismo econémico —laissez faire—, se encuentran
modalidades diferentes; pero si se les mide por su efecto en la economia
en la produccién, en la ampliacién de mercados, en el apoyo a los em-
presarios y en una larga serie de medidas que beneficiaron a los nego-
ciantes, se verd que las condiciones requeridas por el capitalismo para
funcionar adecuadamente determinaron mayor intervencién estatal que
la que cominmente se acepta.
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Clasificaciones

Como en otros aspectos de la economia publica, al intentar clasificar
a los organismos paraestatales se hard con el propésito de tratar de de-
finir mejor al sujeto de estudio, de precisarlo mas, pues las divisiones
propuestas son empiricas y un tanto artificiales ya que no otorgan los
limites exactos, o cuando menos claros, para diferenciar unas empresas
publicas de otras.

La Organizaciéon de Naciones Unidas por medio de su Departamento
de Asuntos Econémicos y Sociales® propone una divisién, que se deno-
minaré prdctica, porque tiene como base las intenciones con que fueron
creadas las empresas ptblicas:

1. Fiscales, conocidas también como monopolios de Estado porque
determinan la fabricacién de ciertos productos —tabacos y cerillos o
fésforos, bebidas alcohélicas— y la comercializacién de los mismos, sien-
do ejemplos notables Francia para el primer caso, y Canadi vendiendo
bebidas alcohélicas para el segundo.

2. Estratégicas (en el sentido de defensa), como son la fabricacién
de aviones, tanques y demds equipo de la guerra moderna y obviamente,
la balistica.

3. Econdmicas, en las que se incluyen las empresas que producen bie-
nes y servicios sin contrapartida en el sector privado y aquellas en las
que convergen tanto el gobierno como los negocios privados.

4. Sociales,* que se refieren a establecimientos nacionales que gene-
ralmente otorgan servicios y ocasionalmente bienes que tienen fines o
metas culturales, de recreacién, de divulgacién y otros de este tipo.

Basandose en el mecanismo del presupuesto y en la orientacién dual
de las actividades del Estado, se ha elaborado la siguiente clasificacién
a la que se llamari econdmica y que se proyecta en base a elementos
esencialmente pertenecientes a la economia puiblica:

1. Volumen de inversién, que determina corporaciones ptblicas por-
que el sector privado considera demasiado riesgoso lo cuantioso de los
recursos, indispensables para -echar a andar tales organismos: aprove-
chamientos de gran envergadura de los recursos naturales como son.los
puertos, las carreteras, las plantas hidroeléctricas, la energia atémica y
otros muchos.

2. Tasa de utilidad, que hace que el Estado invierta en cierto tipo
de empresas cuyas posibilidades de ganancia se encuentran por abajo

3 Naciones Unidas, A4dministracién de empresas de Estado, Nueva York, 1964.
4+ Agregado del autor.
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de la tasa media que priva en el mercado: ferrocarriles, servicios muni-
cipales de transporte y otros.

3. Fomento del capital humano, que es un tipo de inversién y de
empresa que s6lo esporadicamente y en forma muy deficiente realiza el
sector privado y cuya importancia no tiene parangén: educacién y segu-
ridad social, sin los cuales la industria moderna no podria haber existido.

4. Valor estratégico para la economia, que significa corporaciones
publicas que tienen la posesién y el uso de un recurso (o varios) funda-
mental para el proceso econémico de una nacién, como es la produc-
cién de energia.

5. Importancia para el desarrollo econémico, en la que las empresas
paraestatales determinan el funcionamiento de la economia en su con-
junto, como son las instituciones de crédito.

6. Obligaciones gubernamentales tipificadas, en las que las corpora-
ciones de Estado controlan bienes y servicios y los ponen a disposicion
del consumidor o usuario, ya que las imperfecciones del mercado v sus
motivaciones podrian dafiar gravemente la capacidad de consumo de
la gran masa de la poblacién, y de consiguiente su capacidad productiva
—la comercializacién de productos agropecuarios de uso generalizado y
de la pesca.

7. Lucha contra los monopolios naturales y artificiales, que determina
la existencia de empresas gubernamentales que producen bienes y ser-
vicios que el Estado considera necesarios, porque el dejarlos totalmente
en manos del sector privado, no es deseable, tanto desde el punto de
vista econémico como social: la produccién de acero, la cinematogra.
fica, la de la petroquimica secundaria y otras muchas.

También de las Naciones Unidas y en esta ocasién de la Comisién
Econémica para América Latina,® se obtiene una divisién que se consi-
dera listdrica porque tiene una secuencia temporal que va de lo mas
sencillo a lo mas complejo:

1. Empresas a cargo de servicios piblicos que usualmente han sido
otorgados por el Estado o han permanecido bajo su tutela, especialmente
la transportacién de personas y cosas y la energia eléctrica; estas corpo-
raciones nacionales generalmente han sido aceptadas por el sector pri-
vado.

2. Organismos publicos creados por el Estado o que han pasado a
su patrimonio, y que tienen como motivacién el que determinadas acti-

5 Naciones Unidas, Boletin Econdmico de América Latina, Nueva York, vol.,
xvi, ndm. 1, 1971.
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vidades estratégicas deben estar en manos gubernamentales; este grupo
de empresas presenta dos situaciones:

a) Se trata de dirigir una actividad de modo diferente a lo que lo
harja la empresa privada.

b) La creacién por el gobierno de empresas hasta entonces inexis-
tentes.

3. Establecimientos gubernamentales que han pasado al Estado, por-
que el sector privado al que pertenecian se ha declarado incompetente
para administrarlas —se les conoce como apropiaciones salvavidas por
las multiples razones que pueden encontrarse—, y que constituyen la
problematica més grave para el sector social de produccién.

4. Empresas publicas que el Estado adquirid por nacionalizacién, con-
fiscacién o expropiacién, porque consideré que la propiedad privada de
las mismas —podian ser extranjeras o manejar un producto esencial
para la economia, entre otras cuestiones—, dafiaba a la nacién, le im-
pedia el crecimiento o causaba males por otros motivos.

Puede encontrarse una clasificacién de las corporaciones paraestata-
les que obedece basicamente a una orientacién politica, empezando por
la menos intervencionista y terminando con un sistema en el que la fir-
ma privada ya no existe, haciendo una diferenciacién con respecto al
problema del desarrollo:

1. Las empresas ptblicas actian solamente en aquellas ramas de la
actividad econémica que no interesan al sector privado y que sirven
de apoyo a éste, como son las inversiones de infraestructura y la pro-
duccién de ciertos insumos y de servicios indispensables (liberalismo
econbémico) .

2. Las corporaciones estatales, ademés de actuar en los canipos sefia-
lados en el inciso anterior, se introducen también en una gama de acti-
vidades, como la eléctrica en Estados Unidos con la Autoridad del Valle
del Tennesse, la banca y la televisién totalmente estatal en Francia, y
el transporte aéreo en Gran Bretafa (economia mixta de un pals in-
dustrial).

3. El Estado, por medio de los establecimientos nacionales, mediatiza
las industrias béasicas y algunas otras ramas que se consideren esenciales
para la economia de la nacién (economia mixta de una nacién sub-
desarrollada).

4. La mayorfa de las empresas existentes —de cualquier tipo— son
propiedad del Estado, y funcionan de acuerdo con un plan general de
la economia elaborado por el gobierno que sefiala produccién, precios,
administracién, y en su caso, los excedentes (economia socialista).
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Siguiendo con el intento de delimitar lo que es y significa la empresa
publica, se acude a W. H. Robson,® quien al tratar de elaborar una
teoria de la corporacién pablica, sefiala aspectos estructurales de las
mismas, empezando por afirmar que las industrias o servicios guberna-
mentales, como todas las deméas propiedades del Estado, forman parte
del dominio publico: el objeto de levarlos al sector piblico de la eco-
nomia es para ascgurarse que dichas corporaciones estardn sujetas al
control politico por el Poder Legislativo y por el Ejecutivo, en sus respec-
tivas esferas de accién; por otra parte, las empresas ptblicas son 6rganos
de la administracién estatal vy, como consecuencia, son en estos aspectos,
similares a las divisiones y partes tradicionales del sector gubernamental,
como instrumentos de su politica, pero que en una buena medida pre-
sentan diferencias que sin ser sustanciales, si son significativas para indi-
vidualizar a los multicitados establecimientos nacionales.

La similitud de la corporacién del Estado con las tradicionales insti-
tuciones de la administracién ptblica, estriba en su origen que son las
leyes que rigen al Estado y de su control que estd dado —como ya se
dijo— por los Poderes Legislativo y Ejecutivo, que son quienes deter-
minan la organizacién, los poderes, las funciones asi como los propésitos
y los recursos para llevarlos a cabo, sin que dichas empresas ptblicas
puedan en ningin momento por si mismas modificar tales propdsitos, ni
vender, terminar, liguidar u obligar a la unidad que se les ha confiado.

La diferencia consiste en que a la empresa ptblica se le otorga un
mayor grado de libertad en lo que se refiere a su diaria operacién, con
el propdsito de promover la iniciativa y la actitud empresarial en cues-
tiones de produccién, venta, administracién de personal, presupuestos,
contabilidad, desarrollo de la unidad fabril y deméas aspectos relativos
al funcionamiento de una empresa; sin embargo, esta independencia no
significa que la corporacidn publica constituya una entidad auténoma
y nunca se ha intentado que sea asi.

La teoria acerca de esta divergencia con la equivalencia arriba consi-
derada, asume que es facil distinguir entre la politica de la corporacién
publica y el proceso administrativo y que, continia sefialando Robson,
una acertada combinacién de las politicas de control y de libertad admi-
nistrativa, puede conseguirse reservando ciertos poderes de decisién
sobre cuestiones de gran importancia a quien tiene que responder ante
los Poderes Legislativo y Ejecutivo y dejando los demés aspectos a la
discrecién de la empresa pablica, actuando dentro de su competencia

¢ W. H. Robson, Nationalized Industry and Public Ownership, G. Allen and
Unwin, Ltd., Londres, 1960.
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legal; aun en este caso, el gobierno central se reserva ciertos poderes
restduales que le permitiran, en un momento dado, intervenir en materia
de direccién y de nombramientos del personal ejecutivo.

En todos los paises la corporacién piblica depende del gobierno cen-
tral, representado por ministros o secretarios de Estado y la actitud de
éstos resulta definitiva para la division mencionada, pues si sus inten-
ciones intervencionistas van mas all4 de los sefialamientos de una politica
general para la empresa y se introducen en la problemaética de la admi-
nistracién, emerge entonces una tierra de nadie en la cual la responsa-
bilidad nominal no coincide con ¢l poder real de tomar decisiones.”
Para que opere la divisién que la teoria ha reputado como excelente
para el funcionamiento de los establecimientos nacionales entre politica
y administracién se requiere una determinacién especifica de las esferas
de influencia del control legislativo, de la intervencién del Poder Ejecu-
tivo por la intermediacién de ministros o secretarios de Estado y de las
posibilidades de tomar decisiones para el frabajo diario que posee la
corporacién phblica, pues cualquier exceso en esta triple asignacién serd
probablemente funesta para los resultados que se esperan de la opera-
cién de las empresas de Estado.

Principios fundamentales

A. Libertad en la administracién

Al presentar las clasificaciones de la empresa pablica y los intentos
de su delimitacién, se precisé que uno de los aspectos mas determinantes
consistia en que, en una economia mixta, debia existir un estatuto juri-
dico uniforme, capaz de garantizar la independencia —de los estableci-
mientos nacionales— de sus administraciones respecto a la burocracia
gubernativa vy, al mismo tiempo, hacer viables controles efectivos sobre
esas mismas administraciones,® es decir, como lo sefiala Robson, la pri-
mera caracteristica esencial de una corporacién gubernamental es su
libertad en materia de administracién, que constituye una cuestién dife-
rente de la politica que debe proyectar el citado organisimo como inte-
grante del aparato del Estado.

Ahora bien, la integracién del subsector paraestatal que se estudia,
puede ser externa —su estructuracién dentro del sector piblico— e in-

* W. H. Robson, op. cit., pag. 76.
8 Cepal, op. cit., pag. >0.


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


ASPECTOS ESTRUCTURALES DE LA ECONOMIA PUBLICA 305

terna, la relacién de las empresas gubernamentales entre sji; la primera
tendria que considerar los siguientes aspectos:

1. Los organismos publicos han sido incorporados al Estado en tiem-
pos diferentes, que por lo mismo determinan multiplicidad de opera-
ciones y variadas formas de organizacién juridica, caracterizando la he-
terogeneidad del subsector.

2. El ejercicio del poder y, por cousiguiente, la direccién y control
de la empresa de Estado presenta pluralidad de situaciones, que son
producto tanto de su origen diferente como del proceso gubernamental
del que forma parte, sin dejar de considerar la evolucién de las institu-
ciones politicas, econémicas y sociales de la nacién en que se produce
el fenémeno.

3. La tendencia integracionista de los establecimientos nacionales den-
tro del sector publico y su coordinacién adecuada, comininente no sigue
una linea recta, sino que mas bien se manifiesta con un enfoque general
que considera el sector de la produccién a que pertenece, “y no desde
el angulo institucional que identifica el ambito del sector piblico y toma
en cuenta sus singularidades™.?

La integracién interna del subsector paraestatal estd estrechamente
conectada con la externa, ya que la solucién de la problemética de esta
ultima coadyuva en gran medida al funcionamiento adecuado de todo
el grupo de empresas piblicas:

1. La diversificacién de los origenes de los establecimientos nacionales
y de sus objetivos especificos, hacen muy dificil que puedan ser regidos
por un solo organismo o agrupados de una manera positiva, aunque no
elimina la posibilidad de coordinacién entre empresas afines.

2. La posible existencia de un sistema —o varios— de control que
determinen la incorporacién del subsector como un todo, al Estado, se
refiere a la adopcién de una politica general —la que tenga la nacién
en cuestién — y no como lo sefala este principio fundamental de la liber-
tad de administracidn, la intervencién en su operacién.

3. Aunque parece ser que la existencia de un organismo o entidad
superior para todo el subsector, no es factible, para efectos de su coordi-
nacién e integracién dentro de los planes generales del Estado, se ha
encontrado deseable la creacién de un mnecanismo que proyecte estas
posibilidades primarias de planeacién del sector gubernamental.

4. Una de las modalidades que han asumido estos intentos de vincu-
lacién —sobre todo en paises subdesarrollados— es la concentracién de
los recursos de la gran mayoria de las empresas piblicas con el propé-

? Cibotti y Sierra, op. cit., pig. 67.
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sito de un mejor aprovechamiento de los mismos, pues en ciertas épocas
unos organismos obtienen mayores ingresos —por encima de sus eroga-
ciones—, mientras que otros se encuentran en la situacién contraria, con
lo que las posibilidades de transferencia eliminan una serie de problemas
de financiamiento y otorgan mejor cohesién-en otras Areas del citado
subsector.

B. Desinterés

El segundo de los principios fundamentales debe su nombre a los
ingleses, desinterés, y se refiere a una diferenciacién bésica entre la em-
presa privada y la pablica, pues mientras la primera se crea y opera
sobre la base de obtener utilidades —sin las cuales ni siquiera juridica-
mente se entenderia su existencia—, la corporacién gubernamental tiene
por objeto el adecuado desarrollo de la industria o de los servicios que
otorga y que tal produccién --o servicio-— sea realizado de una manera
econbémica y eficiente para que puedan contribuir de modo mdximo al
bienestar de la nacidn; sin embargo, si bien las empresas de Estado deben
tomar en cuenta aspectos no econdmicos para efectos de servir los in-
tereses generales del pais, no deben de ninguna manera ser consideradas
como de servicio social, las cuales podrian definirse como las que no
requieren técnicas comerciales y econémicas de produccién.!® Por el
contrario, y ello se especifica generalmente en la ley o decreto que crea
una corporacién pulblica, los ingresos de los establecimientos nacionales
deberan ser suficientes para cubrir todas las partes del costo, incluidos
intereses pagados, reposicién de capital, creacién de reservas, deprecia-
<ién v aun la obtencién de un excedente, que difiere de lo que corriente-
mente significa utilidad o pérdida “en la medida que se requiere una
provisién para todas las partidas sefialadas arriba, antes de que aparezca
un superavit en el sentido estatutario®.

Ahora bien, la compaginacién del bienestar de la nacién con una
eficiente administracién —que aun pueda producir un excedente-—, es
decir, el seguir la pauta del desinterés en el sentido que se le da a esta
palabra en "na economia de libre empresa no resulta ni tan dificil ni
tan absurda cowo podria aparecer a primera vista. La actividad estatal
proyectada por medio del mecanismo del presupuesto, serd cada vez
més amplia, pues existe evidencia de que a medida que un pais se hace
més avanzado econdémicamente, por una parte, o que desea industriali-
zarse, por ia otra, la resultante es mayor intervencién estatal y con ella

10 Robson, /. cit., pag. Xxii.
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mayor importancia de la empresa pablica, que de esta manera juega un
papel fundamental en la economia nacional. En consecuencia, cada
corporacién de Estado tendrd que establecer su efecto en el bienestar
de la comunidad —va que éste puede variar de empresa a empresa—
y unirlo a la otra parte de la mancuerna, que es la contribucién a su
propio desenvolvimiento como unidad de produccién; la tarea de los
administradores piblicos consiste en encontrar un balance razonable y
adecuado entre estos dos conceptos.

Las diferencias cn los establecimientos nacionales —con respecto al
drea de produccién y servicio o al sector industrial al que pertenecen—
determinan cambios con referencia a las cuestiones de desinterés de su
operacién; las empresas de servicios piblicos que gozan de un mono-
polio y por tanto presentan menos riesgos de pérdidas, y por lo mismo
menor rendiniiento de capital que en las industrias comunes y corrientes,
deben tener una politica de precios en la que se tomen en cuenta estas
particularidades. Otra cuestién es que las empresas de Estado sufren
la presién, sobre todo del sector industrial privado, para que los bienes
y servicios que producen se mantengan a precios desalentadoramente
bajos sin permitir por supuesto, como contrapartida, que se eleven los
impuestos directos que puedan hacer frente a los desniveles que se pro-
ducen, v que ademds permiten calificar, injustamente, de ineficientes
a las corporaciones piblicas. En relacién con lo mismo, Robson sefiala
que existe una situacién estructural inherente a las propias empresas gu-
bernamentales “que les impide ajustar sus gastos tan facil y rdpidamente
como otras industrias, a los cambios en las condiciones econémicas”.

Esta cuestién de los precios bajos tiene un efecto grave sobre la asigna-
cién de recursos, ya que determina una mayor demanda de los productos
—y por supuesto de la inversién necesaria para manufacturarlos— con
grave quebranto para la economia como un todo, por el ineficiente uso
de dichos bienes de produccién; también y dentro de este mismo asun-
to, se encuentra una actitud muy clara del sector privado industrial,
comercial y bancario que considera que corresponden al Fstado cierto
tipo de actividades empresariales, a las que denomina industrias decli-
nantes, como los ferrocarriles v ciertos servicios pihblicos cuyo rendi-
miento es bajo de por si y a los que, adem4s, se presiona para que no
eleven los precios exigiendo que las otras corporaciones que pueden
producir ganancias —y que muchas veces fueron a dar a manos del
gobierno por fallas de la empresa libre— se devuelvan o se entreguen
a dichos empresarios ya que por definiciébn no deben estar en manos
publicas. Un autor dice que tal proyeccién de la empresa de Estado es
maligna y perversa, y totalmente inaplicable aun en paises capitalistas.
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Las consideraciones anteriores se magnifican cuando se refieren a pai-
ses subdesarrollados, los cuales por antonomasia presentan un sistema
tributario mal estructurado y deficiente, por lo que cualquier intencién
de financiar las empresas de Estado con los fondos generales guberna-
mentales, tropieza con la carencia de recursos del propio gobierno, agra-
vindose esta situacién por el hecho, repetido en innumerables ocasiones,
de la mayor intervencién estatal en muchas dreas, ya que el subdesarrollo
supone una sociedad estancada, o por lo menos incapaz de romper el
circulo de la pobreza dentro de los moldes que imperan en una comu-
nidad que obedece, en forma mds o menos estricta, a lo que dicta la
existencia de la libre empresa; lo anterior exige una mayor canalizacién
de los excedentes de la sociedad hacia las arcas gubernamentales, y obvia-
mente una politica mucho mdis severa con respecto a la corporacién
nacional que en la mayoria de los casos deberd coadyuvar a la capitali-
zacién del pais por medio de superédvits, que légicamente deberan cubrir
los costos de operacién, la depreciacién y los otros rubros que determi-
nan la rentabilidad comercial de cualquier empresa, y producir ademas
un excedente neto para ser usado en el proceso econémico general.

En el estudio mencionado!! se citan los criterios de paises en vias de
desenvolvimiento que aceptan formalmente la necesidad de la rentabi-
lidad comercial de las empresas de Estado, actitud que no era la oficial
en la década de los cincuenta —1951 a 1960— en la que se daba mas
peso al problema del desinterés, a la contribucién maxima al bienestar
de la nacién entendida de una manera simplista; en un Libro Blanco,!?
presentado al Parlamento Inglés, se hacia a un lado la vieja teoria que
servia de base a las industrias nacionalizadas, de operar sin pérdidas ni
ganancias, situacién que puede hacerse extensiva a las economias plani-
ficadas —principalmente la Unién Soviética— donde los establecimien-
tos gubernamentales se organizan de tal modo para que tiendan a pro-
ducir altas tasas de formacién de capital. En suma, la tendencia general
en la economia mundial es que las empresas de Estado deben contribuir
a la capitalizacion de la nacién, cuestién que fue aceptada en los paises
en vias de desarrollo por un doble motivo: en primer término porque
otorgaba una foérmula mas para obtener recursos y en segundo lugar,
permitia que una reforma tributaria a fondo fuera postergada por lo
desagradable que les resultaba a los grupos econémicos poderosos.

El sefialamiento de simplista a la intencién de dar mas peso especi-

11 Cepal, op. cit., pag. 50 y sigs.
12 Citado por Robson, pig. 1x.
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fico al llamado desinterés, estriba en que la contribucién al bienestar
de la nacién podia no conseguirse porque los precios de los bienes y
servicios que otorgan las corporaciones paraestatales fueran bajos, pues
sus beneficios podrian ir a dar a los grupos menos necesitados —y enton-
ces se constituyen en un subsidio mas a la concentracién del ingreso—
o en los casos que sean de beneficio para todos, las pérdidas de las
empresas de Estado se cubririan con ingresos generales y dada la tremen-
da regresividad del sistema impositivo de los paises considerados, es evi-
dente que los pagadores serian, de todos modos, los sectores mas débiles
de la economia. Dentro de este razonamiento elemental, también puede
considerarse la generalizacién de que los establecimientos pdblicos deben
contribuir a la formacién de excedentes, pues aparentemente se hace
caso omiso de los diferentes tipos de empresas, de la diversidad de su
operacién, de los bienes o servicios que producen, de la mayor o menor
amplitud de los grupos humanos que de ellos dependen, de una larga
serie de situaciones dispares y sobre todo de la razén o razones que
motivaron la intervencién del Estado cuya gama es de por si amplisima;
si la politica de la rentabilidad comercial debe servir de base a los
organismos paraestatales, ello presupone una ampliacién del campo del
gobierno, ya que si se atiene a los tipos tradicionales de empresas, su
aplicacién resulta punto menos que imposible.

Este principio del desinterés puede conducir a la discusién, siempre
violenta, entre partidarios y enemigos de la empresa publica, sobre el
sefialamiento de los limites que se deben poner al llamado bienestar
comunitario, incluyendo en la misma cuestién la devolucién de estable-
cimientos que por cualquier razén hayan pasado a manos gubernamen-
tales, pero que se salgan de los tipos de corporaciones que el sector
privado atribuye al gobierno. Esta confrontacién generalmente deja
mucho que desear en cuanto a su fondo técnico, pues al atenerse a
lineamientos muy imprecisos de la accién estatal y en lo referente a
la ventaja legitima de la empresa libre, se introduce en el proceloso
mar de las afirmaciones aprioristicas y la mayoria de ellas definitiva-
mente fuera de la propia ciencia econémica.

Una primera aproximacién para la determinacién de una manera
maés racional de delimitar el problema de la corporacién gubernamental,
seria considerar las reglas esenciales del juego en una economia capi-
talista; una funcién fundamental corresponderia a la existencia, en
cualquier pais, de un mercado de competencia perfecta y a los posibles
controles que el Estado tendria que ejercer para garantizar la existencia
de tal competencia, en las diferentes ramas y sectores de la actividad
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econdémica, Esta cuestién ha hecho afirmar al profesor H. C. Simons,®
en 1937, lo siguiente: “bajo un sélido programa a largo plazo, el go-
bierno, mientras toma medidas para preservar los controles competiti-
vos de una industria como un todo, deberid planear la adquisicién
gradual y la operacién de aquellas industrias donde la competencia
simplemente no pueda ser implementada por dichos controles”.

Lo anterior plantea al sector privado un punto de partida bastante
claro y desde luego importante para poder precisar una de las razones
en las que el interés pablico se sobrepone al privado, como es la pre-
servacién de las reglas del juego de todo el sistema, v obligar, en cierta
medida, a dicha parte de la economia a la autoregulacién para no
contravenir las citadas reglas, pues ello significaria la inmediata inter-
vencién del Estado.

Otro aspecto que se deriva de este problema y que ya fuera mencio-
nado, se refiere a la posible devoluciéon de las empresas que por una
u otra razén pasaron a manos gubernamentales, en las cuales perma-
necieron el suficiente tiempo para sufrir los cambios que tal proceso
presupone; esta posibilidad no solamente implica ciertos quebrantos
econémicos para la corporacién en cuestién, sino también graves lesio-
nes al bienestar de la comunidad puesto que fueron usados recursos
publicos para mantener el organismo en operacién, dafiindose ademas
con el posible traspaso, otra de las reglas fundamentales del juego,
como es el riesgo en que debe incurrir todo empresario cuando realiza
una inversién.

C. Relaciones de trabajo

El personal, tanto obreros como empleados y directivos, no forman
parte del sistema comdn y corriente de trabajadores al servicio del
Estado, sino que es independiente del mismo, libertad que va desde
el contrato de trabajo y la remuneracién, hasta el tipo de asociacién
o unién que se forma con los miembros o integrantes de una empresa
gubernamental; esta independencia constituye el tercer principio fun-
damental de la corporaciéon piiblica y presenta ciertos aspectos diferen-
ciales en su organizacién interna, ya sea que se considere a los traba-
jadores y empleados o se analice a los directivos o gerentes de diches
organismos paraestatales.

Por cierto que en Gran Bretafia, los estudiosos de este capitulo de

13 Henry C. Simons, Personal Income Taxation, The University of Chicago
Press, Chicago, 1938.
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la economia publica tamizan esta cuestién de la independencia, sefia-
lando que si bien no hay control directo del organismo central guber-
namental encargado de estos aspectos, no deja de existir cierta presién
de los ministerios correspondientes para que sobre todo con respecto a
las remuneraciones del personal directivo, no se vaya muy lejos de los
que otorga el servicio civil en condiciones similares; Robson sefiala
el Libro Blanco sobre politica de radio y televisién en el pais citado,
que con respecto a salarios y sueldos (mano de obra en general) de
la British Broadcasting Corporation dice lo siguiente:

El gobierno considera que en cuestiones de personal, la Corporacién
deber4 mantener la independencia general que ha tenido hasta ahora
y que el control gubernamental debera restringirse al sefialamiento
de limites amplios dentro de los cuales deberd operar; sin embargo,
la BBC ha sido informada que si bien es cierto que no se encuentra
rigidamente atada a relacionar los salarios y las condiciones de empleo
de su personal permanente con aquellas que se observan en el citado
servicio civil, deberd tomar en cuenta al fijar tales remuneraciones,
las que prevalecen en él y a la mayor seguridad que da el empleo en
una corporacién piiblica, si se le compara con los negocios privados.

En el estudio de CEPAL vya citado, se hace una distincién muy pre-
cisa entre el llamado empresario piblico y el privado, asi como del
primero con el funcionario gubernamental coman que sirve en las ofi-
cinas generales del gobierno. La primera diferencia se basa en los obje-
tivos que persiguen uno y otro tipo de ejecutivo, siendo para el privado
la consecucién de una mayor utilidad para la firma que dirige por
medio de las multiples formas en que dicha ganancia puede ser obte-
nida, mientras que el dirigente de una corporacién phblica tiene que
tomar en cuenta los planes generales del Estado, el eslabonamiento de
la industria que maneja con otras de servicio y tomando en cuenta
eficiencia y produccién a niveles adecuados, considerar el interés gene-
ral de la comunidad, en el que se encuentra la de los obreros y emplea-
dos que laboran en dicha empresa gubernamental.

El segundo aspecto se refiere al origen y seleccién del empresario
piblico, a quien elige un grupo que tiene el poder y que seguramente
toma en cuenta su idoneidad para el puesto, pero también ciertas ca-
racteristicas de tipo politico que tienen que ser llenadas por la persona
que reciba el nombramiento; esto, que ha sido considerado como una
situacién negativa por el sector privado, en realidad no se aleja mucho
de lo que él mismo realiza, pues seria absurdo pensar que los direc-
tivos empresariales privados no son elegidos entre los grupos mis con-
servadores y cerrados de la sociedad, cuando no lo son entre los miem-
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bros de las familias afines a la firma. Otro aspecto del mismo asunto
es que en muchos pafses existe un amplio intercambio de personal
gerencial entre ambos sectores, lo que una vez mas demuestra que no
existen malos administradores concentrados en el gobierno, y buenos
en la iniciativa privada, sino que son los niveles generales de capaci-
dad de la nacién como un todo y los métodos de seleccién los que
determinan la bondad o incapacidad de los que manejan una indus-
tria y los errores en la tal eleccién no son privativos de un solo sector.
En lo general, se afirma en el estudio mencionado, el empresario pu-
blico toma muy en cuenta los criterios de evaluacion que se derivan
de la integracién de la corporacién a los planes generales del gobierno,
que obviamente incluyen la calidad y precio de los bienes y servicios
que produce, y es ajeno por completo a los riesgos de la gestién fi-
nanciera.

Esta Gltima cuestién constituye una diferencia mas, la tercera, pues
mientras el empresario privado al obtener utilidades sienta las bases
para su permanencia, también fundamenta en éstas su poder ya que
puede disponer —relativamente— de los beneficios que genera, situacién
que no se produce con el empresario piblico, quien basa su poder en
el ntmero del personal a sus érdenes y en la importancia de los bienes
producidos o de los servicios otorgados, no disponiendo de los recursos
en sus manos pero tampoco dependiendo su suerte del resultado de su
gestién.

Tomando en cuenta Jas diversas consideraciones arriba especifica-
das, se dice que el empresario publico se introduce dentro del cainpo
del empresario privado, pero que en una medida cierta lo trasciende,
ya que sus objetivos, si no mas importantes, son mas definitivos para
la sociedad de que se trata, y que por medio de dichas mctas se infil-
tra en los terrenos del funcionario piblico, al que, sin embargo, —a
pesar de que se le asemeja mas que al empresario o ejecutivo privado—
también supera, pues trata de unir dos mundos: el deber objetivo so-
cial y la responsabilidad individual especifica; por ello es tan compiejo
y dificil el papel del empresario piblico.

La otra parte de este problema de personal en las empresas de Es-
tado, referido a su independencia del servicio gubernamental general,
se dirige a la cuestion mas directa de las relaciones de los trabajadores
con la administracién de la corporacién piblica, que se transforma,
por sus innimeras implicaciones, en la piedra angular del edificio de
los organismos gubernamentales destinados a la produccién de bienes
y servicios y también en su problemética mas compleja; lo anterior
puede precisarse en los siguientes puntos:
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a) La operacién de las empresas de Estado es vigilada muy de cerca
por los grupos politicos y de presién de la comunidad, lo que se refleja
en la prensa y de ella en la opinién piiblica en general, que sobre todo
toma en cuenta la politica de precios y las relaciones laborales que man-
tienen las citadas corporaciones; lo anterior es independiente de la
influencia que ejerce el propio gobierno, quien politicamente es muy
sensible a la coaccién de los grupos de trabajadores, sobre todo de
ciertas industrias clave como son las de energéticos —petréleo, carbén,
gas—, electricidad y transportes, para las cuales, por cierto, se toma
en cuenta su poderio pues ello determina que carezca de importancia
contra quién tengan que luchar, ya sea el Estado o la empresa privada.

b) Debido a las restricciones en materia de precios, puesto que las
corporaciones putblicas no estin en libertad de perseguir una politica
comercial pura que les permita llevar los ingresos al maximo que otor-
garfa el mercado, su capacidad de regateo —y de concesiones— en
cuestiores de sueldos y salarios se encuentra limitada, agravandose lo
anterior por la resistencia generalizada a que las industrias y los servi-
cios gubernamentales aumenten los precios.

¢) Los problemas laborales en las empresas de Estado, ademas de
los politicos y econémicos ya mencionados y otros mds que existen,
presentan las cuestiones de que pueden lesionar al piblico y al consu-
midor en general, de que determinan el uso de recursos gubernanien-
tales y de que los servicios y bienes no pueden dejar de otorgarse, salvo
en casos de excepcién.

d) El tipo de las empresas ptblicas, sobre todo las que tienen ca-
racteristicas monopdlicas o las que las adquieren cuando pasan a poder
del Estado, otorgan un tinte de intensidad a los problemas usuales de
trabajo en estos tipos de industria con mayor fuerza que cuando perte-
necieron al sector privado.

¢) En muchas ocasiones fueron los trabajadores los que més ardua-
mente lucharon para que una industria pasara a poder gubernamental;
esto determina cierto sentimiento de propiedad o de identificacién con
la empresa de la que se derivan varias cuestiones que dan un fondo
muy peculiar a las relaciones laborales.

f) Resulta casi obvio sefialar que las relaciones industriales de una
empresa que pasa a poder del Estado son muy complejas y delicadas y
dan lugar a problemas que no existian antes del cambio de propiedad.

De lo anterior se desprenden tres tendencias fundamentales que pre-
sentan las empresas de Estado, en casi todos los paises de economia
basada en la libre empresa:
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1. Los salarios ya no son un resultado de la lucha entre patrones
y trabajadores, sino una solucién a la que se llega por medio de discu-
siones en las que se toma en cuenta, ademéis de las cuestiones usuales,
el bienestar de la nacién.

2. La administracién tiende a juzgar como de primera importancia,
el inculcar en todos los que laboran en la empresa de Estado el “es-
piritu de servicio plblico” y el sentimiento de que se trata de bienes
que pertenecen a la comunidad.

3. La inclusién de trabajadores y empleados en los consejos de ad-
ministracién, no considerada como una medida de socializacién sino
de integracién légica y técnica de quienes toman parte en la pro-
duccién.

D. Sistema financiero independiente

Uno de los aspectos mas importantes para el funcionamiento de las
empresas de Estado estd constituido por la posibilidad que poseen de
manejar sus propias finanzas, que por cierto forma el cuarto principio
fundamental; esta administracién de las finanzas se refiere especifica-
mente a su independencia del presupuesto nacional, tanto en la formu-
lacién de su propio plan de gastos e ingresos como en la disposicién de
los recursos que obtiene, entre los cuales pueden considerarse emprés-
titos para inversiones de capital asi como fondos gubernamentales, lo
mismo para el incremento de dicho capital como para los egresos ordi-
narios destinados al funcionamiento habitual de la corporaciéon en
cuestién. Esta independencia, y la que se refiere a los anteriores prin-
cipios fundamentales ya analizados, estd en funcién directa de los actos
administrativos para la disposicién de recursos con el objeto de llevar
a cabo los propésitos para los cuales existe la empresa, pero no eli-
mina los controles que ejerce el Estado sobre los organismos publicos
tanto por lo que se refiere a la planeacién general de las actividades
gubernamentales, como a la fiscalizacién concreta de recursos publicos.

En Gran Bretafia corresponde a la Tesoreria el control directo de
las empresas de Estado, siendo en tltima instancia el Parlamento el
que determina el uso de recursos de dichas corporaciones; en otros
paises existen férmulas diversas, dependiendo del tipo de gobierno v
de la amplitud y el nimero de los establecimientos nacionales. Los pai-
ses subdesarrollados han optado por encuadrar dentro del presupuesto
nacional, pero en un capitulo bien diferenciado, a los organismos pa-
blicos con el propésito —como ya fuera mencionado— de que los recur-
sos que en estas naciones son escasos, puedan ser transferidos y usados
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mas liberalmente en donde sean necesarios. Esto deberd determinar
una vigilancia més estrecha v la posible creacién de una dependencia
gubernamental de alto nivel que tenga atribuciones suficientes para
seflalar con toda exactitud los traslados de recursos v de su eficien-
te uso.

El tratadista Robson considera importante analizar dentro del as-
pecto financiero de las empresas de Estado a la politica de precios,
la procuracién de capital, la amortizacién de deuda, la depreciacién
y la compensacion —cuando existe nacionalizacién o expropiacibn:
esta (iltima serd tratada a continuacion.

a) Compensacidn

Cuando una firma privada pasa a poder del gobierno el resultado
inmediato es la compensacién a los propietarios, que en los Wltimos
afios ha sido considerada como una obligacién tanto moral, como poli-
tica y econdémica del Estado —en un régimen de propiedad privada—,
aunque donde aparecen los problemas es en cl calculo del monto a
pagarse, ya que muchas de las empresas nacionalizadas o expropiadas
determinan condiciones muy complejas para su valuacién. El autor
citado!* considera que los principios usados para calcular compensa-
ciones son de gran interés, pues determinan incluso el éxito de la cor-
poracién publica en su funcién como tal, al precisar la sobrecarga de
capital que tendrd que liquidar a la firma o firmas que eliminé. De
la experiencia inglesa y de muchos otros paises se puede afirmar que la
regla es compensar en exceso a los propietarios cuando su empresa
es tomada por el Estado, hecho que puede deberse a la presién politica
que realizan los afectados basindose en la gastada —pero muy Gtil—
expresién de que el gobierno interviene en sectores que no le corres-
ponden, eliminando a la muy capaz iniciativa privada, puesto que el
Estado es, por antonomasia, mal administrador.

Por otra parte, la presién en favor de quienes obtienen la compen-
sacién resulta mas facil porque no existen métodos de aceptacién gene-
ral que permitan calcular adecuadamente la multiplicidad de empre-
sas, de tipos de produccion y de tiempoe que tienen funcionando, ademas
de la dificultad intrinseca que muchos negocios presentan para su eva-
luacién, En la Gran Bretafia, al terminar la Segunda Guerra Mundial,
el Partido Laborista tomé las riendas del Estado e inicié una serie de
nacionalizaciones que afectaron las fuentes mas importantes de la pro-

14 Robson. ofp. cif.. pig. 278.
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duccién y los servicios de ese pais y que determinaron técnicas de
compensacién que pudieran servir de referencia para cuando se produz-
can este tipo de situaciones en otras naciones.

Para transformar al Banco de Inglaterra en gubernamental se procedié
a cambiar las acciones que estaban en manos privadas por valores del
Estado, que otorgaban a sus poseedores dividendos similares a los que
habian recibido durante los Gltimos veinte afios. Por lo que respecta a
las minas de carbén, se determiné primero el ingreso neto mantenible
que dichos negocios hubieran sido capaces de obtener en el futuro si con-
tinuaban como firmas privadas, siendo el resultado multiplicado por
cierto namero de afios, obteniéndose asi el monto de la indemnizacién a
pagar; Robson afirma que siendo éste un procedimiento muy adecuado
—que debe usarse donde sea practicable— presenta el inconveniente de
que es muy dificil aplicarlo, pues posee un elemento de profecia, pero
que resulta muy util para el caso que se considera por su aceptacién
general, aunque debe hacerse la salvedad de que no se aplic a ninguna
otra industria nacionalizada.

Por lo que respecta a las industrias del acero, compafiias de gas y elec-
tricidad, y ferrocarriles, los pagos fueron hechos sobre la base de los
precios de las acciones en la Bolsa de Valores, en un dia determinado,
sisterna que concité criticas generalizadas pues se consideré que la indem-
nizacién pudo ser muy alta o muy baja, ya que los precios de las acciones
en la bolsa conticnen en una medida importante el elemento especulativo
que es con el que operan en mayor escala los corredores de bolsa y los
inversionistas que en ellos confian, que “en muy contadas ocasiones
poseen el conocimiento nccesario de la industria como un todo o de las
firmas en particular, en el cual basar un prondstico prudente”., Con
respecto a los ferrocarriles —y en cierta medida se amplia a todo tipo
de explotacién que tiene concesién del gobierno y que por ello posee
cierto grado de monopolizacién, o de situacién de privilegio— se ha
argumentado que la proteccién gubernamental a los niismos llega hasta
poner restricciones a los otros tipos de transportacién y que por lo tanto
el valor de las acciones de dichos servicios debe reflejar este elemento
que probablemente significaria una baja fundamental a las utilidades
de las susodichas empresas y de consiguiente, reducidos precios de expro-
piacién.

b} Depreciacidn y obsolescencia

Para el tratamicnto de la obsolescencia y sobre todo de la depreciacién,
se recurre a diferentes métodos y se toman en cuenta técnicas diversas,
proyectadas usualmente por los casos especificos de los tipos de industrias
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y servicios que pertenecen al Estado. Para Gran Bretafia, que sirve de
punto de referencia, la depreciacién de su industria eléctrica naciona-
lizada se efectta por medio de una provisién anual para la realizacién
de-gastos de capital (incluyendo depreciacion de activos fijos), basada
en escalas que presuponen su duracién probable; este sistema histdrico de
depreciacién, también conocido como el método de linea directa, con-
siste cn que a cada unidad de activo se le acumulan créditos contables
anuales de igual cuantia, tomando como base su vida estimada y que
presenta el inconveniente!®> de que en realidad no considera el costo de
sustitucién.

En relacién a las empresas piablicas de transporte, el sistema de depre-
ciacién sigue los lineamientos anteriores, con la variante que divide a su
activo en dos categorias, referente la una al material rodante que se
reduce a chatarra, y la otra a edificios, estaciones, muelles y demas
activos que admiten renovaciones, reconstrucciones y modernizaciones;
la primera clase se deprecia aplicando las férmulas arriba mencionadas
y la segunda, se carga una parte a gastos de operacién y solamente
cuando se aumenta el activo —por adiciones— o cuando la mejoria
que se obtiene por arreglo del bien depreciado es fundamental, se usan
los recursos de capital. Con referencia a la depreciaciéon de las compa-
nias de gas, el problema inicial lo determina la valuacién de sus activos
fijos para efectos contables y en la Gran Bretafla, después de estudiar
miltiples posibilidades, se llegd a la solucién sinplista de considerar los
activos a los valores netos que se les asignaron en libros y depreciarlos
usando el método contable de linea directa.

Las empresas puiblicas de transporte aéreo determinaron usar una com-
binacién de depreciacién y obsolescencia, aplicando la primera para la
planta y equipo y la otra para los aviones v equipo de vuelo, aunque
usando para ambos el factor tiempo; se ha considerado que las unidades
de transporte aéreo tienen una vida 4til de siete afios, al término de la
cual dejan de ser adecuados, en el sentido de su modernidad, para el
objeto a que se les destina —transporte de pasajeros principalmente—
pero que siguen siendo \itiles para otros menesteres, por lo que se les da
un valor residual igual a la cuarta parte del que tenfan cuando nuevos.
De todas maneras, la depreciacién y obsolescencia en materia aérea sufre
revisiones periédicas muy minuciosas.

Robson afirma que la distincién entre depreciacién y obsolescencia
basada en la mera durabilidad fisica, es esencialmente sélida, pues
“activos como la maquinaria y Ja planta, vehiculos de transporte y aun

15 Robson, op. cit., pag. 315.
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edificios, presentan muy frecuentemente una mayor vida fisica que el
lapso en afios en los cuales puede efectivamente decirse que mantienen
su capacidad de producir ingresos; una alta tasa de obsolescencia es
usualmente uno de los signos de una industria progresiva”, y se pueden
sefialar a los ferrocarriles en todo el mundo, como un ejemplo de empre-
sas que hacian muy poca provisién para su obsolescencia aun en dias de
prosperidad.

Una de las criticas a las préacticas de depreciacién en el sector para-
estatal de las empresas plblicas y que ya ha sido mencionado, se refiere
al que toma como base cl costo histérico, ya que la acumulacién de
recursos para el reemplazo de los activos fijos nunca es suficiente y ello
determina graves problemas de financiamiento cuando tales sustituciones
son llevadas a cabo, ademas de que se carga sobre futuros consumidores
el costo real de bienes y servicios que deberian ser cubiertos por quienes
actualmente se benefician con ellos. Este mismo asunto pero en sentido
contrario se presenta cuando las corporaciones plblicas cargan intereses
anuales sobre préstamos y depreciaciones sobre activos, antes de que los
bienes de capital sean realmente usados, lo que hace que las entradas
corrientes sean las que sufran el impacto de producir ingresos futuros.

c) Politica de precios

No seria facil jerarquizar adecuadamente los mltiples problemas que
enfrentan las empresas de Estado, pero en cualquier caso la politica de
precios —que se coloca dentro de las cuestiones que atafien al cuarto
principio fundamental: separar las finanzas de estos organismos del pre-
supuesto nacional— de no ser la primera en importancia, se sitGa a muy
alto nivel dentro de la problemética de las corporaciones piblicas. Esta
cuestién tiene, obviamente, un papel fundamental en el desarrollo y ex-
pansién del sector paraestatal, asi como en la asignacién de recursos de
toda la economia de un pais y en su adecuada utilizacién y en la medida
que estos establecimientos nacionales se hacen mis numerosos —y es una
tendencia en todo el mundo que parece irreversible— no sera truculencia
afirmar que la cconomia puablica en su totalidad, tendra que descansar
sobre la sélida estructura que dichas empresas otorguen.

Por otra parte, como afirma un autor hindd,' la buena fama de las
corporaciones publicas entre la poblacién consumidora solamente podra
ser sostenida por medio de la adopcién de una hien fundamentada poli-

16 Om Prakash, The Theory and Workings of State Corporations, Allen and
Unwin, T.ondon, 1962.
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tica de precios que indique claramente que se estd poniendo énfasis
especial en los aspectos de eficiencia, al mismo tiempo que la proyeccién
de una adecuada distribucién del ingreso necesitari de una precisién
muy clara de costos y beneficios a los diversos grupos de la comunidad.
Ademas, las cuestiones del desarrollo econémico, las del comercio exte-
rior, la competencia tanto directa como indirecta del sector privado, y
las relaciones de produccién entre las difcrentes empresas puiblicas, entre
otras, todo lleva a que esta delicada estructura de los precios publicos
sea enfocada y resuelta dentro de condiciones sumamente complejas y
neurélgicas.

En Gran Bretafia se prohijé la teoria de que las empresas de Estado
debian mantener un equilibrio entre costos y precios, de tal modo que el
resultado de su gestibn no dejara utilidades pero tampoco pérdidas;
desde el punto de vista técnico esto significaba que el mantenimiento de
los precios tan cerca de los costos, da al consumidor la oportunidad
de determinar con precisién sus preferencias, pero ademds, lleva a la
utilizacién del costo promedio como base para fijar los precios, sistema
que los iguala con los costos, dando como resultado lo que se conoce en
economia industrial como punto de equilibrio. Por otra parte, la tenden-
cia moderna de hacer que las corporaciones ptblicas contribuyan a la
capitalizacién y con ello a aumentar el monto de la inversién piiblica,
hace que los economistas prefieran el sistema de costo marginal, que
tiene como fin asegurar que la unidad Gltima para satisfacer la demanda
de los bienes y servicios producidos, sea la que determine el precio a que
se realicen las transacciones, con su consiguiente efecto sobre las ga-
nancias.

Rolph y Break!” sehalan que las empresas en que el Estado tiene un
interés primordial, “sobre y por enciina” de su obligacién de reglamentar
la actividad econémica en general, presentan una relacién intrinseca con
las cuestiones de precios: 1) bienes y servicios que por razones técnicas,
no se les puede poner precio; 2} bienes y servicios que sufrirlan demérito
si se les pone precio; 3) bienes y servicios que al ser otorgados por una
sola empresa —por razones técnicas— exigen una politica especial de
precios; 4} bienes y servicios que por una cuestién de politica pablica,
se cobran precios por abajo del costo.

1. En un estudio ya publicado,!8 se hace una distincién entre las nece-
sidades que tiende a satisfacer el Estado por medio de su actividad gene-
ral, como son las necesidades colectivas, las que tienen un consumo con-

17 Rolph and Break, Public Finance, The Ronald Press Co., New York, 1961.

1% B. Retchkiman, op. cit.
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junto y en cantidades iguales para todos, v las preferentes, meritorias o
cuasicolectivas, que ne presentan dificultades técnicas al consumo indi-
vidual, pero que por otras razones, no son satisfechas por medio del
mecanismo del mercado, o por lo menos no lo son en la medida adecuada;
en el primer tipo de necesidades se pueden considerar tipificados los ser-
vicios que prestan las fuerzas armadas, la policia v los jueces para el
manteniniiento del orden interno y externo, a los cuales nunca se ha
sugerido la posibilidad de ponerles precio. Por lo que respecta a la segun-
da forma de necesidades como son la educacién, servicios de salud —me-
dicina preventiva entre otros— desayunos escolares y carreteras, se satis-
facen en mayor medida por el gobierno, pero concurre también la
empresa privada, puesto que, como ya se afirmd, no existe ningin
impedimento técnico para ponerles precio a dichos servicios, aunque el
dejarlos sélo a merced de la oferta y la demanda podria implicar grave
quebranto para el desarrollo de la sociedad en su conjunto, como es el
caso de la educacién universal.

Desde otro punto de vista, el dar servicio gratuito en las carreteras,
como lo sefialan varios autares, ha determinado los congestionamientos
que se producen ya como un fendmeno usual y que hacen que los ciuda-
danos exijan cada vez mayores facilidades para combatir esta situaci6n,
provocada por el sobreuso, puesto que el publico no tiene ninguna razén
para economizar los servicios de dichas carreteras. El Estado a falta de
accién directa —cobrar peaje—, recurre a subsidiar los otros medios
de transporte, sin que tal politica haya producido resultados mediana-
mente positivos, pues la demanda de carreteras es superior a la construc-
cién de las mismas, sin que se vislumbre solucién a tan grave cuestion.
La competencia que las carreteras libres hacen a los otros imedios de
transporte, hasta casi eliminarlos, determina otro problemna que es nece-
sario considerar, principalmente el de los ferrocarriles, que reputados
por los técnicos como el sistena mas econémico —por lo menos para
carga— sufren la despiadada cuasi eliminacién, pues los citados ferro-
carriles tienen una vida precaria en todo el mundo.

Sin embargo, debe entenderse que la construccién de carreteras por
el sector privado —cobrando derechos-—— tampoco produce la panacea
anhelada, pues adernas de los problemas que resultan del necesario con-
trol gubernamental sobre las cuotas a cobrar, el monto de la inversion v
sobre todo la amplitud de la red necesaria para dar apoyo al desarrollo
econémico —que puede no ofrecer incentivos para caminos privados—,
hacen que la intervencién gubernamental sea indispensable.

2. Existen miltiples servicios que deben proporcionarse libres —inde-
pendientemente de que puedan tener un precio— por las finalidades
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gue busca el Estado por medio de tales satisfactores; como ejemplos
pueden citarse los servicios de tipo recreativo, los campos deportivos,
los conciertos y teatros al aire libre y muchos mas de este tipo que se
otorgan —desafortunadamente nunca son suficientes ni en cantidad ni
en calidad— y que, siguiendo a J. K. Galbraith, son parte de la lucha en
contra de los efectos recurrentes de la opulencia de la produccién del
sector privado, en contraste con la pobreza de los servicios estatales.

Rolph y Break sefialan otros tipos de bienes y servicios libres pero
que no tienen la connotacién de los sefialados en el anterior paragrafo,
ya que por cuestiones administrativas o de conveniencia se presenta la
gratuidad sefialada; la televisién “libre” es un ejemplo de primera mano,
aunque la existencia de los “comerciales” —publicidad pagada— pro-
bablemente sea un precio mucho mayor que el cubrir un impuesto espe-
cial por aparato o insertar una moneda para poder ver el programa
favorito. Otro aspecto es el uso de las calles para estacionar automoéviles
o como cocheras, considerando que los espacios que se utilizan son un
bien libre, o arrojar los desperdicios industriales a los rios o el humo
dafiino a la atmésfera. En realidad tal posibilidad de libertad en el uso
de bienes y servicios se esti intentando controlar: en Gran Bretada y
Francia la televisién es gubernamental; la contaminacién de los rios y el
aire es un problema que atafie a todo el mundo y en muchos paises, con
la instalacién de parquimetros, se cobra ya el uso de las calles.

Es pues conveniente, al considerar bienes y servicios cuyo uso seria
dafiado si se cobra un precio, hacer una distincidén tajante entre los que
tienen metas sociales inconfundibles, con aquel tipo de situaciones
que por defectos administrativos, presiones de grupo u otros de este
tenor no se realizan los cobros, que como se observd, deberian ser tan
altos en algunos casos, como para disuadir al usuario.

3. La tradicién en materia de organismos gubernamentales, se refiere
preponderantemente a los que se conocen con el nombre de entidades
de servicios publicos, y que en cierta medida encajan también en la clasi-
ficacién que se mencionara ya de emfprésas declinantes, pues ademéas de
ser vieja clientela del Estado, resultan de muy lenta recuperabilidad, los
precios de los servicios y bienes que proporcionan tienen que estar con-
trolados y determinados siempre por el poder ptbiico, forman una inver-
sién generalmente segura y constituyen lo que se ha dado en llamar un
monopolio natural; como ejemplos destacados se mencionan a los servi-
cios de agua, de gas, electricidad y comunicaciones telefénicas. Su carac-
teristica esencial es que la existencia de mas de un oferente encarece el
servicio por la duplicidad —totalmente innecesaria— de instalaciones,
como sucede con las entregas de correo, la recoleccién de basura, etcé-
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tera; aunque las deseconomias de tener miltiples servicios de gas, electri-
cidad, teléfono y agua han sido universalmente reconocidas, no sucede
lo mismo con la leche, con la cual se sigue la férmula de multiplicidad
de oferentes aunque el desperdicio sea importante y evitable.

4. En muchos paises —todos de tipo capitalista— existen servicios
proporcionados por el Estado, que en forma deliberada significan una
pérdida, ya que otorgan ingresos menores que el costo que representan
para el proveedor; el uso de recursos ptiblicos presenta variados aspectos
en estos casos, que van desde la aceptacién general de la comunidad
para €l méis caro de dichos servicios —la educacién—, pasando por la
asistencia plblica —servicio médico— que ya no resulta tan aceptable
y por la habitacién social, hasta llegar al correo, telégrafo y otros, cuya
justificacién no es tan obvia.

Otro aspecto del problema se encuentia en ¢l hecho de que los servi-
clos mencionados en este apartado —que por cierto pueden aplicarse
también a los tres anteriores— no deben ser, inexorablemente, prestados
directamente por el Estado, el cual si lo considera prudente realiza los
arreglos necesarios con firmas privadas para que se encarguen de dicha
prestacién, siendo consideraciones de eficiencia y costo los que deciden
la cuestién; sin embargo, los problemas de control de estos tipos de
firmas privadas determina un costo adicional que se considera oneroso
para quienes perciben los servicios, por lo que ep igualdad de condiciones
——y a veces menor que eso— se prefiere al Estado, para que en tltima
instancia se encargue del servicio y de las deficiencias que se derivan
del mismo.

Los autores ya citados,}® al referirsc al sistema de precios en una
economia mixta, alirman que muchas de las deficiencias en las socieda-
des econémicas contemporaneas, son el resultado de pricticas impropias
para el sefialamiento de precios; en relacion a Estados Unidos, consi-
derar. que todos los grupos y sectores de la comunidad pecan en este
punto, pero el que lo hace en mayor medida, tanto en el bueno como
en el mal sentido —precios mayores en unos casos y mucho menores en
otros—, es el gobierno de dicha nacién, ejemplificindolo en cl caso de la
Comisién de Comercio Interestatal que al determinar un elaborado sis-
tema discriminatorio de precios para los ferrocarriles, parece que intenta
—y lo consigue— incrementar la prefercncia del pablico a los modos
competitivos de transporte. Por lo que se refiere a los precios de la elec-
tricidad y el agua para riego, se basan en costos obsoletos e irrelevantes
—-por antiguos— de la construccién de presas, y el peaje, que se sefial,

19 Rolph and Break, c¢p. cit., pag. 362.
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para el puente Richmond-San Rafael, sobre la bahia de San Francisco,
California, fue tan alto que los demas pasos tienen 20 veces mas transito,
con el consiguiente desperdicio de la via citada.

Para llegar a una adecuada solucién al problema planteado, se hace
indispensable considerar los objetivos que se pretende obtener y entonces
estudiar las posibles politicas de precios y los méritos de las mismas, en
razéon de las metas aceptadas; como proyecciones generales apropiadas
para una sociedad democrdtica, Rolph y Break proponen las siguientes:

a) El publico debe tener la libertad de seleccionar lo que le convie-
ne tomar del sistema econémico, a menos de que exista una ex-
plicita y definitiva demostracién de que el ejercicio de tal liber-
tad, en algunos casos, ird en detrimento del interés general de la
sociedad.

Se trata de que por medio del sistema de precios no se obligue a los
consumidores a determinar qué tipo de bienes deben comprar, aplicin-
dose, en lo posible, a los bienes y servicios gubernamentales; en los paises
de economias controladas la tendencia es exactamente la opuesta, pues
si se desea que se produzcan menos automébviles y mas bicicletas, por
convenir asi al plan general de la economia, la relacién de precios tendera
abiertamente a apoyar esta medida o decisién.

b) Las politicas que resultan en mayor nimero de bienes de los que
la gente desea, son mejores, cualquiera que sea el caso.

Esto simplemente quiere decir que si las técnicas productivas en gene-
ral, evolucionan por cualquier medio o forma, determinando mayor
produccién de bienes y servicios de los que el plblico desea, sin que se
lesionen entre si dichas producciones —menos de unos v més de otros—,
se estard mejor que antes de que esto aconteciera.

¢) Consideraciones sobre quien obtiene qué ingreso y en qué monto,
deberi determinarse como irrelevante para la valuacién de los
esquemas alternativos de precios.

Este postulado parte del hechio esencial de que un sistema econdmico
estd organizado para la produccién de bienes y no para determinar los
ingresos que obtienen los factores de la produccién —en el sentido redis-
tributivo—, pues esto significa una calificacién que no corresponde a su
sistema de los precios de bienes y servicios, sino a otro tipo de politicas
econdémicas; en realidad esta tercera cuestibn —mads que las otras dos—
presupone que se trata de la economia ideal de la libre empresa, con
competencia perfecta y los otros aspectos de la misma,


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


324 BENJAMIN RETCHKIMAN K.

Las propuestas de Rolph y Break —hechas en la década pasada— son
una demostracién contundente de que aun en la actualidad se pretende
—por razones obvias— que la economia sea una ciencia técnica y que
aplique leyes objetivas tanto como son las fisicas, sin tomar en cuenta
que se trata de una ciencia social cuyo principio y fin es el hombre, y que
por muy elaborado que sea un postulado si resulta perjudicial al desa-
rrollo humano, su perfeccién carece absolutamente de sentido, como si
se tratara de construir castillos en la arena; por otra parte, en este caso se
persiste en el intento de analizar las operaciones gubernamentales por
medio del principio del mercado, omitiendo la esencia del mecanismo
del presupuesto, cuya distincién es que se trata de métodos de organi-
zaclén econdmica que tienen bases y fines diferentes.

Otro autor ya citado?® al hacer referencia a las politicas de precios
seguidas por las empresas de Estado en la India, sefiala los siguientes
aspectos que resulta importante destacar porque muchos de ellos son de
aplicacién general a las corporaciones puablicas de otros paises:

a) Propensién a favorecer —en materia de precios— al sector guber-
namental y otras organizaciones publicas, incluvendo agencias in-
ternacionales.

b) Propension a favorecer a adquirentes en gran escala, aunque tales
clientes sean organizaciones privadas.

¢) Propensién a favorecer contratos a largo plazo.

d) Propensién en favor de la regién o localidad donde se efectiian
las operaciones de produccién (incluyendo favorecimiento de sus
propios empleados).

e) Tendencia a tener precios de paridad con las importaciones

f) Adherencia a una base de no-utilidad.

g) Incurrir en pérdidas cuando son determinadas por el proceso de

desarrollo, por cuestiones humanitarias y sociales o por conside-

raciones politicas.

Reduccién de precios cuando asi se determina por consideracio-

nes de costo y también con la intencién de obtener la buena vo-

luntad del publico, cuando la corporacién se encuentra dando sus
pasos iniciales.

h

~—

i) Incremento de precios, cuando asi se requiere, por consideracio-
nes de costo y también con la intencién de realizar mejoras v
elevar el nivel de los servicios para los consumidores.

j) Realizacién de ganancias para propdsitos de autofinanciamiento y
también para contribuir a la inversién ptblica.

20 Om Prakash, op. cit., pags. 167 y sigulentes
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El tratadista Om Prakash al considerar el primer punto, dice que las
empresas gubernamentales v las corporaciones publicas, como. hijas del
Estado no pueden ser completamente removidas de la afeccion maternal.
En las actas constitutivas de dichos organismos generalmente se toman
medidas para que los hijos no se tornen desagradecidos con respecto a
los padres; esta actitud favorable puede llegar hasta la entrega de bienes
y servicios sin costo alguno, como sucede con la Autoridad del Valle del
Tennessee (TVA), que al ser requerida por la Secretaria de Defensa
de los Estados Unidos, pone a disposicién de la misma, sin cargo alguno,
tanta fuerza eléctrica como fuera necesaria y para ser usada a discre-
cién de la misma. En Australia una corporacién similar presenta las mis-
mas obligaciones y la British Broadcasting Corporation (BBC) tiene que

otorgar una informacién imparcial diaria, preparada por periodistas
profesionales, de los procedimientos v sucesos que acontecen tanto
en la Cimara de los Comunes comio en la de los Lores, del Parla-
mento del Reino Unido, ademis de toda clase de informacién oficial
que sea necesaria para el gobierno de su Majestad.

Otros aspectos de esta inclinacion de los hijos hacia la madre, que estd
determinado estatutariamente, se refiere a otorgar servicios y bienes a
menores precios al gobierno, o no darlos al sector privado, como sucede
con la ya citada TVA que deberi dar preferencia a los estados, muni-
cipios, grupos cooperativos de ciudadanos o agricultores no organizados
y otros similares que no hagan negocios con fines de lucro, puesto que la
venta a la industria y demds usuarios del sector privado con fines de
ganancia, es secundaria y tiene como fin obtener ingresos que permitan
dar electricidad a las tasas mas bajas posibles, para usos domésticos v
rurales, Dentro de lo mismo, se puede mencionar la obligatoriedad de
la entrega de ciertos productos y servicios —para que su distribucién no
provoque su encarecimiento-— a grupos y organizaciones con vigilancia
oficial para que se encarguen de hacerlos llegar al consumidor.

La preferencia hacia compradores en gran escala se inicia en las cor-
poraciones pUblicas porque el Estado en lo general adquiere en grandes
cantidades y resulta mucho mis benéfico y administrativamente maés
apropiado negociar con pocos clientes que hacerlo con muchos; por otra
parte, un buen ndmero de los bienes y servicios de los establecimientos
nacionales son bienes de produccién y servicios basicos con clara ten-
dencia al adquirente en volumen, aunque en la medida que se amplia
el nimero de empresas gubernamentales y obviamente los servicios que
proporcionan, esto no es tan cierto. También dentro del mismo orden,
debe sefialarse que la repugnancia a la publicidad de los productos y a
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los otros aspectos del mercadeo, hacen definitiva la preferencia por las
ventas al mayoreo.

Casi el mismo tipo de argumentacién puede usarse para el tercer
punto, que se refiere a la predileccién que muestran las empresas pibli-
cas por los contratos a largo plazo y que esti basado esencialmente en
que los establecimientos del Estado formulan planes tomando en cuenta
la demanda actual y los incrementos futuros en la misma, por lo que la
contratacién con los consumidores a ciertos plazos, permite que estos
planes sean mucho mas objetivos y den fundamentos para una expansién
mas légica; por otra parte, estos contratos a largo plazo que pueden
formalizarse tanto con el sector privado como con el publico, deben
considerar los problemas de los precios, y —sobre todo con el primero—
incluir clausulas que de alguna manera registren cambios importantes
en la economia y que se reflejen en mecanismos adecuados que registren
las modificaciones de fondo de los costos. Aunque la tendencia en el
sector paraestatal es una gran resistencia a los cambios en los precios,
no deja de ser importante que las nuevas técnicas, determinadas sobre
todo en los salarios méviles, sean también empleadas en las contratacio-
nes de este sector.

Cierto tipo de empresas de Estado, por su localizacion y por los bienes
o servicios que prestan, tienen necesariamente que luwitar su actividad a
zonas particulares o especificas de un pais; lo anterior se refiere al cuarto
aspecto, que toma en cuenta que las operaciones de produccién se efec-
taan en determinado lugar y que existe la tendencia a favorecer las
regiones en donde esto acontece, a veces deliberadamente. Vuelve a
servir de ejemplo la TVA norteamericana, que al otorgar fuerza eléc-
trica a un sector del pals lo beneficia fuertemente ya que los grupos
servidos realizan ahorros substanciales cn comparacién con el resto de
la nacién.

Con respecto a esta misma cuestién, cuando en un pais subdesarro-
llado se controlan corrientes de agua y se construyen presas, los lugare-
fios, ademas de los beneficios generales que obtienen de la regeneracién
de sus tierras, si son afectados por expropiaciones reciben recursos im-
portantes y otros terrenos siempre bien localizados; también muy a
menudo, empresas fabriles otorgan facilidades a los habitantes cercanos
ya sea a mdis bajos precios u otras facilidades para la adquisicién de los
productos que manufacturan, con propésitos claros de obtener la buena
voluntad y la simpatia para las operaciones de la corporacién. Los traba-
Jadores, empleados y aun directivos de las empresas de Estado —y de las
privadas— obtienen concesiones que van desde ventajas en los precios
de adquisicién, hasta grandes facilidades crediticias para liquidar los
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bienes o servicios requeridos; lo anterior es muy comin en toda clase
de compafiias de transporte y en los cada vez mas numerosos aparatos de
uso doméstico: automdviles, televisiones, refrigeradores, lavadoras y otros.
muchos de este tipo.

Por lo que se refiere a la cuestién sehalada en el punto cinco, en la
que se considera el criterio que priva en las corporaciones pablicas, cuya
produccién compite en formfa directa con bienes de importacién, obvia-
mente se llega a un procedimiento casuistico para cada establecimiento
nacional y para el tipo de pais o paises de donde proceden los productos
y aun para estos mismos, lo que implica actos diversos para hacer
frente a tal competencia. En este aspecto parece ser que se realiza una
diferenciacién entre el sector ptblico y el privado, pues mientras a este
ultimo se le otorga una proteccién definitiva -——en unas naciones méis
que en otras— la actitud es otra con respecto a los organismos guber-
namentales, los que se supone deben producir tomando en cuenta los
costos internacionales.

La argumentacién corre en el sentido de que siendo las empresas de
Estado las que en lo general se encargan de manufacturas de alto signi-
ficado econémico que cominmente son materias primas, productos inter-
medios y servicios que se emplean para elaboraciones hasta llegar a los
productos finales, su costo es determinante para que quienes los usan
mantengan precios de competencia con el exterior. Aunque superficial-
mente esta afirmacién no carece de légica, ya que los insumos de una
mercancia significan obviamente su costo, su aplicacién no lo resulta
tanto, pues en primer lugar el nivel de precios que priva en un pais se
basa fundamentalmente en la tasa de ganancias que se considera usual
para efectos de cualquier inversién y en segundo término, debera tomarse
en cuenta que la produccién mayoritaria se realiza para el mercado
interno, hechos ambos que no justifican que a las empresas publicas no
se les proteja en forma adecuada para que su funcionamiento sea el
correcto, puesto que las tasas de utilidades privadas y precios altos inte-
riores, no constituyen precisamente incentivos para la accién guberna-
mental. v

Otro aspecto relacionado con este asunto se refiere a los créditos
atados que paises desarrollados conceden a los que no lo son, y que los
obligan a adquirir maquinaria y equipo en la nacién otorgante, usual-
mente a precios no competitivos y aun en contra de los fabricantes nacio-
nales; esta cuestién crea para las corporaciones publicas de las naciones
que requieren de recursos del exterior, condiciones muy peculiares en
materia de costos y de precios y también, naturalmente, aspectos com-
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plejos para los precios de las empresas de Estado en conexidén con los
productos provenientes de la importacién.

Otro criterio que se ha usado en relacién con los precios de los bienes
y servicios producidos por los establecimientos nacionales, se refiere a
que tienen como fundamento el punto de equilibrio de la empresa, es
decir, que deben vender los bienes o servicios sin obtener ganancias,
pero sin operar con niieros rojos; en algunos paiscs se toma como
sistema este equilibrio, aplicindolo a todos aquellos productos que sirvan
substancialmente para mantener la salud tanto individual como publica.
Asi en la India, la industria nacional de los insecticidas tiene como base
.de su funcionamiento la no obtencién de utilidades, lo que permite
combatir con mayor eficacia multitud de enfermedades endémicas, que
materialmente diezman a su poblacidn, situacién que también se amplia
a la produccién de antibiticos —en manos del Estado— en cumpli-
miento de acuerdos con la Organizacién Mundial de la Salud y la
UNICEF (Organismo de las Naciones Unidas), destinada a la proteccién
de la infancia.

La férmula del punto seis anterior, tiene estrecha relacién con el
séptimo y que se refiere a que en determinadas circunstancias las empre-
sas de Estado deben hacer sentir la diferencia estructural que presentan
en relacién con el sector privado, y tomar en cuenta el bienestar de la
comunidad y no la cuestién de operar con pérdidas —o ganancias—-
cuando su funcionamiento estd en estrecha relacion con el desarrollo de
un pais, con aspectos sociales y consideraciones politicas; la financia-
cién de los faltantes puede hacerse por medio de fondos especificos
——como en el caso de los recursos para el desarrollo v de los destinados
a la asistencia social-— y de los ingresos generales del gobierno.

El autor Harold Hotelling —citado por Om Prakash— al hacer men-
cién de los ferrocarriles y su administracién gubernamental, afirma que
-es mejor que sean operados para beneficio de los que pueden utilizarlos
ahora, mientras que se deja “a los muertos y a sus inversiones descansar
tranquilamente en sus tumbas”, lo que parece querer significar que deben
olvidarse —a la hora de los costos— las inversiones pasadas, pero no los
gastos de mantenimiento, la renovacién de los equipos y las ampliaciones
tan indispensables en materia ferroviaria, Es de primera importancia
«cuando se hace referencia a las posibilidades de pérdidas en una o varias
corporaciones publicas, no tener en mente a una sola unidad sino todo
el sector que forman las empresas de Estado y entonces, y solamente en
«este caso, se podrd aceptar la afirmacién del autor inglés I.M.D. Litlle
€n el sentido de que mientras més grande es el grupo de establecimientos
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nacionales en un pais, més importante es que el sector como un todo,
produzca excedentes.

En este mismo sentido es importante considerar lo dicho por otro tra-
tadista inglés —Meade— de que se debe descansar en “el principio de
socializar justamente aquellas industrias en las cuales considerables eco-
nomias en la produccién en gran escala pueden ser realizadas”; dentro
de este mismo contexto cabe estudiar la afirmacién de Meade en el
sentido de que Unicamente las empresas que operan bajo ingresos cre-
cientes, son las que generan el mayor bienestar, pues como indica el
multicitado Om Prakash, la venta de alimentos baratos puede servir
mas y mejor a los grandes niicleos de la poblacién, que la subsidiacién
de la electricidad. Por otra parte, y para efectos del desarrollo econé-
mico, es necesario destacar que el uso —solamente— del analisis margi-
nal para considerar los cambios estructurales indispensables para llegar
a ciertos estadios desde los cuales se inicie el proceso de cambio en los
paises subdesarrollados, no es suficiente; la cuestién es que el Estado no
puede tomar a su cargo corporaciones que sélo representen desembolsos
para el erario, pues el nivel tributario indispensable para hacer frente a
estas erogaciones podria resultar demasiado alto y causar efectos desin-
centivos en otros aspectos de la actividad econdmica.

Otra afirmacién de Meade que ya ha sido vista en estas paginas, es
la que se refiere al libre juego de la oferta y la demanda en el mercado,
condicién que es necesaria para la existencia de la libre empresa pero
en la medida que el mercado es controlado, el autor considera que es
mejor que este control lo ejerza el Estado, es decir, que es preferible
un monopolio gubernamental a uno privado.

El punto siguiente, el ocho, toma en cuenta como criterio para una
politica del sector paraestatal de empresas, la posibilidad de que en cier-
tas condiciones y para ciertos bienes y servicios, se realicen reducciones
de precios, que ademés de beneficiar a sectores de la poblacién crean
favorables efectos psicolégicos para las corporaciones publicas; se ha
usado como ejemplo lo que acontece con la nacionalizacién de las com-
paiiias de seguros, pues en los paises donde esto ha sucedido, casi inva-
riablemente se produce una baja en las primas pagadas por el publico,
cosa que es posible porque la planeaciéon general de dicho servicio pro-
duce economias de escala que pueden beneficiar a los asegurados y dar
un caracter mas popular al servicio. Otro aspecto de lo mismo se en-
cuentra en los servicios médicos y medicinas que otorgan los institutos
de seguridad social, pues esto hace posible que si se estatiza la elabora-
cibén de las Gltimas, la existencia de cuadros basicos de medicamentos o
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productos farmacéuticos también determina condiciones favorables que
tienden a una reduccién del costo al tener una demanda asegurada en
cuanto al tipo y a la cantidad de los productos.

El pendltimo punto se refiere exactamente al problema contrario al
anterior, al tomar en cuenta criterios para una politica de precios para
las empresas del Estado en la que éstos aumenten por una serie de
razones, entre las que descuella sobre todo, el tipo de servicio que
requiere el usuario y sobre todo en el transporte por aire, mar y tierra,
la técnica moderna se proyecta hacia la consecucién de una mayor
velocidad que se refleja notablemente en los costos, ademas de que la
elevacion de los niveles de vida determina la exigencia de mayores
comodidades y de mejores servicios a bordo de los medios de transporte;
también la competencia entre las diversas formas de transportacién
lleva a la existencia de capacidad no utihzada que presiona los costos,
con el correspondiente efecto en los precios. Un ejemplo de primera
mano la constituyen los ferrocarriles, que en todo el mundo operan con
pérdidas por los problemas causades por la competencia.

El Gltimo criterio se refiere a la importancia que para la industriali-
zacién de un pafs tienen los excedentes que se obtienen de las empresas
de Estado, que constituyen una fuente de ingresos sin las perturbaciones
y la problematica que acarrea la obtencién de recursos por medio de
impuestos; dentro del mismo orden y como generalmente se trata de esta-
blecimientos que cumplen funciones muy importantes en la economia
de un pals, los excedentes que otorgan, ademds de permitir que las
empresas crezcan y se desarrollen, sirven como base umportante para
promover el desenvolvimiento econémico, o algin otro objetivo funda-
mental.

d) Procuracién de capital (financiamiento de los gastos de inversién)

Este aspecto del cuarto principio general de las empresas de Estado v
que se refiere a su necesidad de mantener un sistema financiero inde-
pendiente, se ocupa de las férmulas y técnicas que usan los estableci-
mientos nacionales para obtener capital, tanto para cambiar el equipo
que se va destruyendo y el obsoleto, como para mejoras y ampliaciones.
Evidentemente en la mayoria de los paises esta posibilidad de adquirir
fondos se relaciona directamente con la deuda publica, puesto que mu-
chos de los recursos son obtenidos por medio de la emisién de valores
que tienen el respaldo gubernamental y que son cubiertos cuando
maduran, casi siempre de fondos generales del gobierno.
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Sin embargo, el sefialamiento anterior comprende condiciones de ope-
racién muy recientes, pues como se indicé en un estudio anterior,?! Mus-
grave divide en tres grandes capitulos los gastos que realiza el Estado
con los fondos obtenidos de la deuda publica, refiriéndose el primero al
empréstito gubernamental para crear o financiar una empresa publica
auténoma, que segun el autor tiene gran similitud con un préstamo con-
traido por una firma privada. Un ministro del Tesoro de Gran Bretafia
afirmaba, en 1956, que era indispensable que los préstamos de los esta-
blecimientos nacionales, por la magnitud que llegaban a tener y por su
impacto en los problemas de la denda publica, debian ser controlados
por las autoridades hacendarias y determinados por las condiciones del
mercado de capitales cuando se trataba de empréstitos internos, y desde
luego con mayor énfasis cuando se obtenian recursos de otros paises,
puesto que ello implicaba efectos que podian ser graves sobre la balanza
de pagos.

Lo anterior no incluye los recursos que los organismos paraestatales
necesitan para sus operaciones comunes y corrientes, llenados con prés-
tamos a corto plazo y los cuales obtienen de los bancos comerciales en
condiciones que no requieren sefialamientos especiales.

Recuérdese, sin embargo, que cuando se hace una clasificacién de los
gastos publicos, los que se realizan en establecimientos nacionales se re-
fieren a erogaciones que producen ingresos y que en la medida en que
estas entradas son suficientes y la amortizacién del capital forma parte
de los costos, las necesidades de endeudamiento disminuyen; por otra
parte, en muchos paises subdesarrollados, en los cuales sus grupos de
poder se oponen sistematicamente a la modernizacién y adecuacién de sus
sistemas fiscales, pero no, por razones obvias, a mayores precios de las
empresas del Estado, éstas resultan una fuente muy importante para cu-
brir las necesidades de los presupuestos de egresos, ocasionando con ello
que las necesidades de capital de los mencionados organismos sean llena-
das por medio de la creacién de deuda publica. De cualquier modo, €l
control que ejerce el Parlamento Inglés sobre las empresas gubernamen-
tales y su aprobacién especifica de cada empréstito lanzado por las mis-
mas, asi como del endeudamiento general del sector gobierno, resulta
una férmula recomendable para los paises subdesarrollados, los cuales
en muchas ocasiones prefieren recurrir a la obtencién de recursos exter-
nos, con todos sus graves riesgos, que a modificaciones substanciales en
sus sistemas fiscales y monetarios internos.

21 B. Retchkiman, op. cit., pigs. 249 y sigs.
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e) Amortizacidn de deuda de los establecimientos nacionales

En realidad, como en el caso de la deuda publica, la emisién y la con-
versién asi como el pago de los empréstitos de los organismos paraesta-
tales, no dejan de estar inextricablemente unidos, estudidndoseles por
separado para fines didacticos. En primer término y mdés bien como un
buen deseo, los organismos plblicos aceptan la obligacién de pagar sus
deudas de capital, existiendo ciertas diferencias con respecto al lapso
en que esto se realiza en los diversos tipos de empresas; obviamente
también, dichas corporaciones son requeridas por sus propios estatutos
a cargar sus cuentas de gastos con una previsién adecuada para la amor-
tizacién de sus erogaciones de capital que como es dable suponer, incre-
mentan el costo de sus operaciones.

En Gran Bretafia se sigue la practica, usada por las autoridades muni-
cipales, de tomar en cuenta la duracién de los bienes de capital adqui-
ridos con los empréstitos, e ir liquidando la deuda en el mismo tiempo;
lo anterior, sefiala Robson, implica una similitud completa de la deuda
con la depreciacién, pues ambas toman como base el costo de los activos
de capital sobre la base de su vida atil estimada. En la practica, sin
embargo, esta doble carga puede ser aliviada si se considera el ndmero
de afios que se han tomado en cuenta para la amortizacién, que puede
ser mas larga o menor que la duracién real de los activos fijos, pero
que permite que tanto los fondos para la depreciacién como para el
pago de deuda, sean usados en el interim ya sea para financiar otros
gastos de capital o para obtener intereses aplicables a los gastos que
realizan las citadas industrias,

En la propia Inglaterra, los métodos para cumplir con las obligacio-
nes estatutarias en materia de pago de deudas varia de industria a in-
dustria: las eléctricas y de gas, las contribuciones para su fondo de amor-
tizacién consisten en sumas iguales por afio, computadas por el método
de linea directa, mientras que para el transporte se toman sumas anuales
que se invierten y que se espera que en un lapso determinado, perniitan
compensar a los anteriores propietarios que fueron expropiados.

La existencia de estos recursos sobre todo en paises con escasez de
ellos —como son los subdesarrollados— determinan que en cualquier
momento Jos gobiernos, con problemas graves que enfrentar, echen mano
de los mismos entregando a cambio valores gubernamentales, lo que
implica que en un momento dado y considerando las caracteristicas
que poseen en la actualidad las emisiones de valores de los organismos
paraestatales, la amortizacién de las deudas de los mismos forme parte
del sistema general de deuda putblica de los paises en cuestién; este
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aspecto se puede hacer extensivo a todas las naciones cualquiera que
sea su desenvolvimiento econdémico.

E. Los Consejos de Administracion

Existe conexién entre el primer principio sobre la libertad de admi-
nistracién y ¢éste, que se refiere a la forma practica en que tal autonomia
es ejercida por medio del Consejo de Administracién de cada uno de los
establecimientos nacionales, organismos en los cuales descansa, por otra
parte, el éxito o el fracaso de las corporaciones publicas, y con €l uno
de los aspectos de politica econdmica cruciales para cualquier nacién.

En su libro, Robson considera las principales cuestiones que dependen
de la decisién de un Consejo de Administracién:

El nombramiento del director general y de los principales funciona-
rios; los programas de la produccién actual y futura; planes para
desarrollo o reorganizacién; proyectos importantes para nuevo equi-
pamiento; relaciones con secretarios de Estado sobre cuestiones de
politica; la consideracién de (serias) criticas del Parlamento, de los
consumidores y del publico, y de las acciones a tomar; el resultade
de negociaciones con, o exigidas por, los sindicatos obreros sobre
cuestiones importantes; politicas generales concernientes a finanzas,
gastos de capital, precios, superavit y déficit; la politica de la empresa
en cuestiones de personal, incluyendo asuntos de sueldos, incentivos,
moral y consultas con los empleados; la promocién de legislacién y
la actitud a asumir con respecto a leyes que se promulguen; los mé-
todos por medio de los cuales la empresa hara lo posible por cumplir
con directrices ministeriales y la actitud a tomar con respecto a peti-
ciones y propuestas de los mismos; conflictos serios de intereses o de
politica con otras corporaciones publicas o con intereses privados; la
asignacién de sumas para reservas y el manejo de los fondos de reser-
va; las acciones a tomar para reducir déficit de operacién; la adop-
cién de nuevos inventos importantes, procesos o mejoras; politicas
sobre investigacién y desarrollo, entrenamiento y educacién.

Resulta muy clara la gran responsabilidad que pesa sobre quienes
tienen que determinar los aspectos cruciales para el buen logro de los
fines que cualquier empresa persigue, con mayor énfasis si se trata de
un organismo paraestatal; esta responsabilidad ha recaido tradicional-
mente en los llamados Consejos de Administracién, que hasta la fecha
y con algunas variantes, ha sido el sistema usado en todo el mundo para
dirigir los establecimientos nacionales.

Sin embargo, un reducido nimero de autores ha cuestlonado esta
férmula, basados en el hecho de que fue tomada la firma privada en
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donde ha funcionado apropiadamente, pero existe evidencia, dicen,
de la diferenciacién de los cuadros de organizacién entre uno y otro
tipo de empresa, asi como de que se encuentran més numerosas fuentes
para la formnulacién de politicas en las corporaciones plblicas,

Un tratadista?? efecta una comparacién, indicando que en una firma
privada de cierta magnitud, la base de la jerarquia reside en un grupo
ejecutivo con responsabilidades administrativas especificas a las érdenes
de un gerente general, quien recibe instrucciones precisas para la con-
duccién de los negocios de un Consejo de Administracién, que a su vez
es responsable de la buena marcha de la empresa ante los accionistas
de la compaiiia a la que informa, por lo menos una vez al afio en una
asamblea general, del estado que guarda éta; la similitud con el esta-
blecimiento nacional llega hasta el Consejo de Administracién ——si es
que éste existe— pues de alli en adelante las cosas cambian, ya que es el
propio Poder Ejecutivo representado generalmente por un secretario de
Estado o un ministro “cuyas funciones son parecidas a la asamblea
de accionistas solamente en la medida que él nombra, destituye y critica
a los miembros del Consejo”, y aunque realiza tales funciones mjs efec-
tivamente que un grupo amorfo de accionistas, la diferencia mayor
reside en que de manera permanente vigila la politica de la empresa y
puede en cualquier momento modificar y cambiar las politicas espe-
ciales y generales de la corporacién, en la medida que sea apropiado
al buen funcionamiento y a los mejores intereses del organismo, que se
amplia en este cato a los del piblico o de los ciudadanos de un pals,
que en Ultima instancia —por medio de sus representantes— constituyen
los “accionistas” de los establecimientos nacionales.

Es facil observar que existen diversos niveles de donde pueden emanar
politicas en el sector publico; de ello deriva la interrogante de si en las
corporaciones ptiblicas son necesarios los Consejos de Administracién
tomando en cuenta las responsabilidades que los representantes del Poder
Ejecutivo —secretarios de Estado o ministros— tienen para la forma-
cién de las politicas de los establecimientos nacionales; no deja de ser
peculiar que precisamente en la nacién donde la empresa de Estado es
vista con mayor recelo —los Estados Unidos de América— una comisién
gubernamental, la Hoover, haya propuesto la eliminacién del Consejo
de Administracién como una férmula de simplificacién y racionaliza-
cién administrativa de los multicitados organismos paraestatales, o su

2 A. H. Hanson, Public Enterprise and Lconomic Development, Routledge
and Kegan, London, 1960.
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conservacién en el mejor de los casos, como un cuerpo asesor sin respon-
sabilidad ejecutiva.

Esta recomendacion de la Comision Hoover fue adoptada en Puerto
Rico en 1950 para la Corporacién de Fomento Econémico de la isla,
nombrindose en lugar del Consejo de Administracién un administrador
del Desarrollo Econémico que funcionaria como un organismo de un
solo hombre; esta politica fue propuesta también en la India, pero a
pesar de que se considerd muy aceptable, los existentes Consejos de Ad-
ministracién v los intereses politicos que se movian en los mismos, impi-
dieron que se acatara el dictamen sobre dichos Consejos de Adminis-
tracion.

Tomando en consideracién esta posible resistencia, algunos propulso-
res abogaron por un Consejo de Administracién que fuera totalmente
eliminado de la linea de mando, conservando cierta autoridad solamente
con respecto a decisiones, las cuales “por su naturaleza requieren la con-
sideracién de funciones y responsabilidades de otras empresas y minis-
terios”, dedicdndose a la formulacién de informes que sirvan como bases
para la realizacién de adecuadas cvaluaciones de la efectividad de la
organizacion con respecto al volumen de los negocios, a su proyeccion en
el tiempo, al costo y a su capacidad de ampliacién: en resumen, con-
vertirlo en un organismo que coopere por medio de asesoria, a la buena
marcha de la empresa de Estado.

Como contrapartida a la Comisién Hoover, el profesor M.E. Dimock
en un articulo famoso,*® impugné las ideas contrarias a los Consejos de
Administracién y tomando como modelos a Francia y Gran Bretafa,
deseché lo realizado en los Estados Unidos puesto que en este pais el
desarrollo y la independencia de los organismos paraestatales se toma
como algo que es contrario a los intereses mas caros de la nacién. Dimock
considera que las ideas de la Comisién Hoover reflejan desconocimiento
sobre lo que los consejos pueden realizar, que definitivamente no puede
ser hecho mejor por el Congreso y la administracion de las corporaciones,
ademads, seflala que existe un Area hnportante de politica y de toma de
decisiones de nivel medio, entre la accién total del Congreso y el punto
en que los ejecutivos intervienen, que permite que el susodicho Consejo
de Administracién —representativo y bien integrado— sea crucial para
que los establecimientos nacionales operen con eficiencia. Las responsa-
bilidades de los Consejos de Adininistracién en este contexto pueden
precisarse como sigue: a) realizacién de la politica de nivel medio de la
empresa; b) control del programa de presupuesto interno; ¢) estudio

23 Citado por Hanson, op. cit., pags. 340 y sigs.
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sobre cuestiones de administracién; d) nombramientos ejecutivos estra-
tégicos; ¢) control de métodos de financiamiento; f) manejo de las
relaciones publicas.

Otro aspecto importante de la forma en que operan los Consejos de
Administracién, se refiere a lo que en la literatura relativa se conoce como
consejos de tipo politico por un lado y de tipo funcional por el otro, y
que son o constituyen dos formas alternativas de sistemas de organiza-
cién de los mismos: el primero se refiere a la toma de decisiones por los
miembros del citado consejo, que encargan su ejecucién a un equipo de
funcionarios administrativos puesto que los consejeros no tienen o no
asumen en ningin caso dichas responsabilidades. El consejo funcional,
por el contrario, estd formado por expertos y técnicos que poseen directas
responsabilidades ejecutivas sobre la marcha de la compafiia y que en lo
general se encargan cada uno de un sector de las actividades, con resul-
tados 6ptimos, dada su experiencia v preparacién en dicha 4rea.

Segtn los expertos, la diferencia entre los dos métodos estriba en que
en un caso el Consejo de Administracién esta interesado en la marcha
general de la empresa y deja los detalles, que no modifican las politicas
globales establecidas, a los encargados de las decisiones diarias, que son
técnicos dependientes y obligados a seguir en todo las directrices deter-
minadas por el consejo. Los que favorecen este sistema argumentan que
el Consejo de Administracién se ocupa de la politica de la compafiia,
que obviamente es lo mds importante, y deja los pequefios detalles o
las responsabilidades limitadas a quienes pueden y tienen el tiempo para
resolverlas, ya que de ocuparse de estas cuestiones, forzosamente deberan
destinar menor tiempo a lo que es definitivo para la buena marcha de
la organizacién. También se ha afirinado que al seleccionarse a indivi-
duos con visién amplia y no a técnicos especializados en campos especi-
ficos, puede elegirse a personas con prestigio que sean una garantia
de honradez y de seriedad; otro argumento serio gira alrededor de la
falta de experiencia administrativa de los técnicos, pues suelen inter-
ferir demasiado en el trabajo de sus subordinados y tienden a discutir y
disputar entre si con frecuencia. Por dltimo, se dice que los expertos
carecen del entrenamiento necesario para la negociacién y de consi-
guiente, no les es facil conseguir la armonia para el trabajo en equipo
y el entendimiento, que son indispensables para el funcionamiento ade-
cuado de un Consejo de Administracién y para el trato —importanti-
simo— con las autoridades gubernamentales.

Con respecto al consejo funcional, se le considera muy positivo porque,
en primer término, al estar formado por técnicos encargados de opera-
ciones especificas, dicho conseio puede tener menos mienibros, con todas
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las facilidades que ello reporta; la politica de la empresa, por otra parte,
es decidida en cada uno de sus aspectos por expertos con conocimientos
amplios en dichos sectores y con la responsabilidad necesaria para llegar
a decisiones del mas alto nivel dentro de su esfera. Lo anterior lleva a
otra situacién favorable, y es que el miembro del consejo resulta estric-
tamente responsable por el funcionamiento de su 4rea, ademéas de pro-
mover una mas amplia supervisién y el trabajo de equipo entre quien
toma decisiones y el que las lleva a cabo; por tltimo, el conocimiento
de los problemas técnicos faculta al consejo a tomar decisiones mas
adecuadas para la produccién o prestacion del servicio, para amplia-
ciones y mejoras, asi como para la promocién de tecnologias y proyectos
cientificos.

En el estudio de Om Prakash se afirma que las consideraciones tecno-
légicas favorecen al consejo funcional, mientras que los aspectos sociolé-
gicos sugieren la superioridad del consejo politico, aunque la resolucién
final es en el sentido de que las cuestiones de la politica general y su
aplicaci6n, asi como la marcha de la empresa son determinantes, lo cual
no implica que los técnicos deben de ser eliminados de la toma de deci-
siones con respecto a la corporacién publica.

Otro autor —Hanson— considera que esta cuestién se resuelve a la
luz de la experiencia y de la empresa especifica de que se trate; ambos
métodos operan bien y han sido usados con éxito por los establecimientos
nacionales, que aun se han permitido el lujo de usar uno y descartarlo
por el otro, o de intentar una combinacién de ambos que no ha sido
tan descabellada; el ejemplo de la Autoridad del Valle del Tennessee
(TVA) es notorio: empezd por otorgar a cada uno de sus directores
(miembros del consejo) responsabilidad por la operacién en su 4rea y
en la formacién o determinacién de la politica global de la empresa.
Posteriormente, la experiencia demostr6 que la carga de los detalles
sobre los miembros del consejo en su doble papel de creadores de la
politica general de la empresa y administradores directos, resultaron
en la debilitacion de una u otra de tales actividades.

Al ser reorganizada la TVA, al Consejo de Administracién se le dieron
especificamente las responsabilidades de cuerpo directivo, destinado a
formular la politica de la empresa en sus aspectos mas importantes, su
vigilancia al més alto nivel y el control de sus funciones: la TV A, en
consecuencia, tlustra la evolucién de un consejo funcional, hacia uno
politico.

Alguien ha afirmado que la discusién entre consejo funcional y de
politica, como tantas otras cosas de la economia, de la sociedad y de la
administracién, no pueden ser resueltas con la precisién de las ciencias
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naturales, ya que las empresas publicas —como ya fuera seflalado—
estan ampliamente diferenciadas por lo que se refiere a sus condiciones
de operacién, ademas de sufrir una amplisima gama de influencias ex-
ternas que ahondan estas divergencias, por lo que el problema que se
trata de dirimir en el fondo presenta una solucién casuistica no solo
para el tipo de organismo —industrial, comercial, de servicios—, sino
por los paises en donde se produce el fenémeno y aun por las regiones
diferentes de las naciones en donde se ubica: un caso ejemplar puede
encontrarse en los paises subdesarrollados.

Pese a toda la argumentacién en contrario, que se da especialmente
en paises subdesarrollados organizados bajo una Constitucién Federal,
existe en dichas naciones una tendencia muy poderosa e irreversible
hacia la centralizacién administrativa —y también a la politica—; en
realidad esta afirmacién puede extenderse hacia los estados industriales
pues las guerras, las depresiones, la urbanizacién y otras plagas similares,
tienen un impacto destructivo sobre la independencia de las regiones y
municipios; sin embargo, la vigencia del sistema parlamentario y de la
organizacién politica contintia siendo una barrera efectiva a la total
centralizacién, situacién que ni por asomo se produce en las nacioncs
mencionadas en primer término.

Es pues, contra esta tendencia que en los paises de escaso desenvol-
vimiento se debe proyectar a las corporaciones piiblicas, intentando orga-
nizarlas de tal modo que exista dentro de ellas un amortiguador entre
la autoridad gubernamental y la adininistracion operacional, que sola-
mente se lograria con un consejo bien organizado, con una estructura
individual sui generis, integrado por una diversidad de personalidades
cuya relevancia politica, técnica y de honradez, fuera capaz de ejercer
autoridad plena sobre el organismo en todo aquello que no fuera o que
no determinara aspectos de la politica general del Estado, que logica-
mente corresponderia al gobierno —a su represcntante— decidir.

Este tipo de consejo seria obviamente la contrapartida de uno que
tuviera funciones de coordinacién y de asesoria, y que estuviera com-
puesto por funcionarios gubernamentales, pues su dependencia de la
autoridad del Estado seria completa, sin ninguna posibilidad de resis-
tencia aun en las funciones menores de los organismos paraestatales, y
que por cierto, son la regla que determina la existencia de los Consejos
de Administracién en las naciones subdesarrolladas. La respuesta -—un
tanto stimiplista— al porqué de esta situacién, ha sido dada por diversos
autores, consignando que en la mayoria de los paises pobres, el personal
de los consejos debe ser reclutado en gran medida del servicio civil,
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porque existen muy contados grupos de personas que poseen aun las
calificaciones mds elementales para tal servicio.

La afirmacién anterior ya no es cierta para numerosos paises en des-
arrollo, donde existen niicleos importantes de personal capacitado a todos
los niveles, tanto en el sector pablico como en el privado y sin em-
bargo, la libertad e independencia de las empresas de Estado no existe
aun en las cuestiones mas simples: la dependencia y subordinacién
de los establecimientos nacionales es completa y la respuesta debe bus-
carse en la organizacién politica, social y admiuistrativa de dichas na-
ciones, asi como en los factores econdmicos y de poder, que son los
que determinan estas condiciones.

Como consecuencia de esta realidad y de que la existencia de algin
tipo de consejo resulta obligatoria, Hanson propone que éste, por lo
menos, proporcione al gobierno una asesoria adecuada otorgada por
un grupo de personas con experiencia y bien informadas que mantengan
el contacto con las necesidades y opiniones de otras empresas y orga-
nismos gubernamentales, en su caricter de funcionarios publicos.

En la India, cuya experiencia en materia de organismos paraestata-
les es significativa, se ha intentado eliminar a los funcionarios ptiblicos
de los Consejos de Administracién, encontrandose con problemas toda-
via mas graves cuando se recurria al sector privado, ya que éste acababa
por defender sus intereses o el de los grupos de los que formaba parte,
por lo que se volvi6 al sistema desechado, s6lo que otorgandole amplias
facultades para emplear funcionarios de varias dependencias que en
ocasiones podian representar intereses contrarios dentro del Consejo.
Parte de este problema y como una férmula que permite cierta libertad
de accién de la corporacién piblica, aun dentro de las precarias condi-
ciones sefialadas, es la de que exista un liderato administrativo repre-
sentado en este caso por un director general que tenga las cualidades
necesarias que le permitan transformarse en el centro mds importante
de la empresa.

Se ha dicho —y no solamente para esta cuestién de la corporacién
piblica— que en los paises en desarrollo la designacién del personal
adecuado es quizd el mds importante acto que un gobernante realiza;
para el caso del establecimiento nacional, Hanson sefiala que si la em-
presa prospera es el hombre seleccionado acertadamente el Gnico que
puede lograrlo, ya que quien lo nombrd, se encuentra muy remoto, es
muy inexperto y estd muy ocupado con otros negocios; este director
general debe tomar en cuenta que su Consejo de Administracién esta
especializado mas bien en aspectos administrativos, que se reune en
forma intermitente y presenta todos los inconvenientes que tiene un
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comité para la toma de decisiones, por lo que es recomendable que
se delegue en él buena parte de sus atribuciones para el plazo corto,
y que se reina dos o tres veces al afio para constatar que las metas
sefialadas, en lo que se ha dado en llamar politica empresarial de pro-
yeccidn media, sean llevadas a cabo, y que se cumplan los sefialamien-
tos de la politica general impuesta a la corporacién, por quien repre-
sente al gobierno.

En resumen, se parte del hecho de que en un pais de escaso des-
arrollo la concentracién del poder determina modos de operacién que
no poseen la flexibilidad para dar cabida a la multiplicidad de funcio-
nes que se presentan en una economia moderna y que tienen su expre-
sién mas acabada en la existencia de las empresas de Estado; en otras
palabras, para que exista eficiencia en la operacién de los organismos
paraestatales, su politica general deberi ser seflalada especificamente
por el gobierno, pero la tal corporacién tenderd a permanecer en lo
administrativo, fuera de las complejas relaciones y fuerzas politicas
del pais.

F. Organizacién de la empresa piblica

Las formas que se adoptan para administrar los establecimientos na-
cionales y que estan en relacién directa con su sistema juridico y deter-
minan su organizacién, presentan diferencia de pais a pais depen-
diendo de su estructura econdmica, de su forma de gobierno y del
nimero de organismos paraestatales existentes. Estas modalidades son
tanto de forma como de fondo y, por supuesto, existen similitudes y
divergencias.

De la revisién de las formas de organizacién y de operacién que se
presentan en la literatura relativa en relacién a las instituciones guber-
namentales, se pueden diferenciar los siguientes tipos, que pueden obe-
decer también a instancias de clasificacién y con ello a una mayor deli-
mitacién y conocimiento de dichas empresas:

1. Departamento gubernamental

Esta forma de organizacién ha sido usada en el pasado sobre todo
para el servicio postal —que en algunos paises sirve también para cierto
tipo de operaciones bancarias— y para las comunicaciones telegraficas
y telefénicas, habiéndose ampliado en la época moderna a ferrocarriles,
puertos y empresas comerciales e industriales, principalmente —aunque
no en forma exclusiva— del tipo de los llamados monopolios de Estado.
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Las Naciones Unidas, dada la importancia de este sistema, establecie-
ron en un estudio?* los aspectos que deben reunir estos tipos de insti-
tuciones:

a) El departamento gubernamental obtendrd sus recursos del presu-
puesto general del Estado, y las entradas que obtenga iran a dar
a la Tesoreria de la Nacién.

b) Se sujetara a los controles —presupuesto, auditoria y contabili-
dad— que son comunes a la actividad general del gobierno,

¢) El personal se sujetard a las mismas férmulas en lo que respecta
a contratacién, pago y otras cuestiones que se otorgan a los deméas
empleados y funcionarios gubernamentales.

d) La institucién se organiza en lo general como una subdivisién im-
portante de uno de los departamentos (o secretarias) centrales
del Estado y estd bajo el control directo del que encabeza tal
sector.

e) El departamento goza de la inmunidad que se otorga al Estado
soberano, y solamente puede ser enjuiciado si el gobierno asi lo
dispone expresamente.

Se dice de este tipo de organizacién, sobre todo cuando se trata de
empresas industriales y comerciales, que tiende a fundamentar el poder
gubernamental —con el impacto negativo del aparato burocratico— al
maximo y a eliminar o reducir la iniciativa y flexibilidad tan necesarias
para una organizaciéon del tipo de las consideradas. Aqui habria que
realizar una divisién tajante entre naciones industriales y paises sub-
desarrollados, pues en las primeras, dados los controles parlamentarios
y demds aspectos del funcionamiento gubernamental, esta forma de orga-
nizacién no es desechada, dependiendo de la actividad que pretenda
controlar; por el contrario, son muy numerosos los ejemplos en muy va-
riados paises en desarrollo, los fracasos con este tipo de organizacién y
de muy contados éxitos. Ello ha hecho exclamar a un técnico hind(?s
que la forma de la empresa publica es poco importante, siendo substan-
cial el espiritu con el cual dicha corporacién de Estado es administrada
y dirigida.

Hanson, por otra parte, considera que aun en un pais industrial, con
un adecuado y eficiente servicio civil, la operacién de hacer una genuina
empresa publica de un departamento gubernamental es una cosa que

24 United Nations Technical Assistance Administration, Some Problems in the
Organization and Administration of Public Enterprises in the Industrial Field,
ONU., New York, 1954.

25 Citado por Om Prakash, pags. 51 y sigs.
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no puede tomarse a la ligera, y que a pesar de que en las naciones sub-
desarrolladas cualquier forma de organizacién de los establecimientos
nacionales no garantiza su éxito, él encuentra evidencia de que dicha
forma —Ila del departamento gubernamental— es absolutamente inapro-
piada.

2. Autoridad local

Este sistema de organizacién de empresas de Estado arranca de la mi-
tad del siglo xrx, en el que se inici6 el auge en muchos paises europeos
de los servicios piblicos manejados por los consejos municipales, que
considerando como indispensable la existencia de alumbrado publico,
agua corriente y drenaje, gas y transporte citadino principalmente, to-
maron en sus manos el financiarniento de las inversiones necesarias para
la prestacién de tales servicios, situacién que atin priva en muchas nacio-
nes, a nivel municipal.

Un autor ya mencionado,?® al tratar este aspecto de los organismos
paraestatales, sefiala la tendencia que las mismas presentan y que en lo
basico responde a la urbanizacién, mejor dicho, a la metropolizacién
de grandes 4reas, que han hecho que la divisién municipal —que ha per-
manecido estitica— no sea suficiente ni en tamafio ni en recursos para
cubrir la demanda brutal que de dichas empresas —servicios— se recla-
ma, a las que se les da caricter nacional, o cuando menos regional, en
los lugares en donde este fenémeno se ha presentado, como ha sucedido
en Francia e Inglaterra en el primer caso y en Canada con el segundo.

3. Comisién reguladora

La existencia de este organismo publico se basa en la importancia del
transporte en la economia de un pals, la presencia de companias priva-
das giganies y la cada vez mayor debilidad del consumidor en un sistema
de libre empresa; al hablar de la comisién reguladora y de su impor-
tancia en la vida econémica moderna, un autor?? se refiere a la altisima
vulnerabilidad del consumidor en una compleja sociedad comercial, atri-
buyéndola a la imperfecta competencia, a la masiva publicidad, a la
diferenciacién —por sus productores— de mercancias similares por me-
dio de la marca, del empaque y de variados trucos semejantes, a la igno-
rancia y falta de conocimiento asi como de la capacidad y madurez de

26 Robson, op. cit., pag. 25.
27 J. W. Grove, Government and Industry in Britain, Longmans, Green and
Co., London, 1962.
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la gran masa de la poblacién, para protegerse a si mismos contra la ex-
plotacion, el engaiio y el fraude y de tener la malicia, ciertamente, para
asegurarse que, en un sentido amplio ellos obtienen algo que valga por
su dinero.

El hecho de que el consumidor sea cada vez mas una presa del ablan-
damiento y las técnicas de la publicidad en la prensa, la radio y la tele-
sién no lo es todo —aunque es bastante—, pues hay que agregar que
el comprador cada vez tiene menos tiempo para seleccionar la mejor
adquisicién tanto por sus ocupaciones, como por el tiempo en que se
encuentran abiertos tiendas y almacenes, ademas de las gravisimas difi-
cultades del transporte urbano.

Una de las grandes preocupaciones de los gobiernos de todos los tiem-
pos y de consiguiente, de su trato preferencial, ha sido el problema del
transporte, cuyo papel en la vida de los individuos y de las naciones
es dificil enfatizar mdas, y que representa ura posicién finica entre las
actividades econémicas del hombre. El profesor Pegrum?® afirma que
la idea misma de la vida comunitaria no seria factible sin los adecuados
medios de transporte y comunicacién, y que no ha sido posible separar
la transportacién de los procesos politicos y sociales de una nacién, por-
que literalmente integra el cuadro fisico dentro del cual una comunidad
es construida y constituye las arterias espaciales que sostiene su vida
misma.

Otro aspecto de gran importancia es que el transporte, en forma defi-
nitiva, se coloca fuera de cualquier posibilidad de competencia, como
lo es la manufactura y otras actividades, llegando a lo que se denomina
un monopolio natural: las bahias y sus facilidades portuarias determi-
nan condiciones sine qua non para el transporte maritimo, incluyendo el
elevado costo de tales instalaciones; los ferrocarriles y los vehiculos de
motor, con las carreteras, ademas de las limitaciones impuestas por las
altas inversiones requeridas, tienen su barrera formada por las grandes
cantidades de tierras y terrenos que le son indispensables. Aun el amplio
e inconmensurable espacio aéreo ha dado demostraciones de que en cier-
tas condiciones, ni es tan ancho ni tan libre.

Lo anterior lleva de la mano al sefialamiento de que este tipo de
actividades ha tenido otra caracteristica estructural, que consiste en la
regulacién publica, el control por parte del Estado, que se manifiesta
aun en paises como Estados Unidos, donde conceptiian estas restriccio-

28 D. F. Pegrum, Public Regulations of Business, R. D. Irwin, Inc., Home-
wood, Illinois, 1959. -
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nes como algo muy grave y muy malo, pero que debe aceptarse porque
sirve para evitar males mas terribles todavia; a pesar de esta actitud, el
transporte ha sido controlado desde que se inicié y de hecho es la acti-
vidad econémica que mayor vigilancia ha tenido —y tiene— de los
gobiernos de los diferentes paises, y en verdad las comisiones reguladoras
creadas para enfrentar otros problemas, reconocen su origen como pro-
veniente del control del transporte.

El tercer pilar que ha servido de base a la comisidn reguladora, y que
por cierto ha ampliado sus actividades hasta llegar a la intervencion
directa, como es el otorgamiento de recursos, la adquisicién de cosechas
y de productos industriales, es la empresa gigante que se constituye
para el control de los negocios en todos los paises, y que ha dado lugar
como fltima formacién, a la firma transnacional, que en verdad ha de-
terminado una transformacién radical de los viejos sistemas de regulacién
(totalmente inadecuados), para dar lugar a nuevas concepciones tanto
econémicas, como politicas y sociales y que proyectan un futuro pano-
rama, que ain no se puede prever, de cambio radical de la llamada
comisién reguladora.

A los controles ejercidos por los gobiernos por medio de comisiones
reguladoras —ahora de amplio espectro por cuanto a la magnitud de
sus operaciones— puede agregarse al que se mantiene —o por lo menos
se intenta— en los paises subdesarrollados en relacién a la inversién
extranjera, en la que las naciones pobres se debaten en un dilema, basado
principalmente en la dependencia que tal inversién determina.

La proliferacién de las comisiones reguladoras en muchos paises ha
presentado situaciones peculiares, pues mientras en Estados Unidos y
Gran Bretafia se les usa en vez de la nacionalizacién de firmas privadas
y como control de las mismas, en otras naciones su existencia parece ir
aparejada —por supuesto no en las mismas ramas de la actividad—
con la de corporaciones piiblicas; otro aspecto importante es que las
tales comisiones han sido un fracaso casi total por lo que se refiere al
control de préacticas restrictivas en materia de competencia y la tenden-
cia al monopolio en muchas actividades econdémicas, en los paises capi-
talistas.

4. Contrato de operacién

Una férmula que le permite realizar actividades econémicas al Estado,
es delegando sus funciones a un contratista —generalmente una empresa
privada— para que administre una corporacién piblica, cubriéndole
todos los gastos que realice, ademis de compensarlo por sus servicios
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por medio de honorarios fijados de antemano, por acuerdo de las par-
tes contratantes.

Se trata de un contrato de administracién que restringe la libertad
de la empresa, que opera dentro de normas que impone el gobierno con
respecto a los fines que se deben obtener, pero que deja en libertad al
contratista “para emplear y cesar personal, determinar sueldos y sala-
rios, adquirir suministros y equipo, determinar politicas de operacién y
otros similares.”2®

Con este tipo de operacién publica, se trata de eliminar la rigidez
que presentan sobre todo los departamentos gubernamentales, otorgando
total flexibilidad a la actividad, que se supone que posee la empresa
privada, encargada de administrar una corporacién publica; aun supo-
niendo que tal flexibilidad exista en el sector privado, quedan por resol-
ver aspectos de gran importancia como son la eficiencia y la economia
en primer término, tomando en consideracién que la percepcién —o pago
de servicios— en estos tipos de contratos es fijada de antemano y no
estd en relacién con los resultados obtenidos, y en segundo lugar y de
la mayor importancia, se encuentra el hecho de que si el Estado tomé
para si el desarrollo de una actividad es porque consider6 —en un pais
capitalista— que por razones del interés publico, tal empresa o sector
de la produccién no debia estar en manos privadas, y al entregarla en
administracién existe poca evidencia de que sera dirigida dentro de
los conceptos de politica pablica.

Por otra parte, Hanson sefiala que la experiencia de la Comisién de
Energia Atémica y del Departamento de Defensa de los Estados Unidos,
en el uso extensivo de contratos de operacién y de sus aparentes buenos
resultados, se deben a que ambos contratantes tienen més o menos la
misma historia, iguales antecedentes y operan sobre la base de similares
hipétesis de trabajo y de rendimiento, lo que permite que ademés del
contrato como instrumento juridico, existan condiciones materiales gene-
rales que previamente presuponen entendimiento y cooperacién adecua-
das; esta descripcién, afirma el autor citado, est4 lejos de corresponder
a lo que podria acontecer en un pais subdesarrollado, donde por lo
general la empresa administrativa es de origen extranjero —por no exis-
tir nacionales o no tener confianza en ellas— labora en condiciones que
no le son familiares, ademas de otras situaciones que han hecho fracasar
este tipo de operacién en muchos paises, como ha sucedido en la India,
Nigeria y Ceilan.

20 “United Nations Technical Assistance Administration”, op. cit., pag. 15.
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Se ha dicho que si por las mdltiples circunstancias ¢que rodean a la
accién gubernamental el contrato de operacion debe ser usado en las
naciones en vias de desarrollo y que la administracién de una empresa
de Estado debe entregarse a una compaiila extranjera, se debe procurar
que la tal sociedad del exterior realice una inversién o se le interese de
cualquier otro modo en los resultados finales de la corporacién publica,
que aparentemente parece ser un incentivo o motivacién adecuados,
como se ha comprobado ya en paises de Centroamérica y Africa.

5. Sociedad o empresa mixta o de participacion estatal

Por razones multiples —que naturalmente se encuentran sujetas a con-
troversia— el Estado ha estimado prudente formar organismos en los
cuales se combinan la propiedad piblica y la privada por medio de inver-
siones de ainbos sectores, asi como también compartir el control de las
empresas resultantes, aun cuando esto Gltimo no es tan simple como
podria suponerse.

Algunos de los aspectos favorables residen en que el gobierno necesita
diversificar sus recursos y por consiguiente, en inversiones de cierta
cuantia acude al sector privado para unir esfuerzos e intereses y crear
una compafiia que se considera de utilidad para la sociedad; del mismo
orden y basados en ejemplos de paises subdesarrollados, parece que la
empresa mixta resulta mas atractiva ya sea porque otorga mayor segu-
ridad —la presencia del Estado-— y menos dudas en su éxito —por la
intervencién privada en la administracién— para que el publico ad-
quiera acciones en mucha mayor escala que cuando se trata de socie-
dades por acciones totalmente en manos privadas o del gobierno. Otras
posibilidades se encuentran cuando una empresa particular esti al borde
de la quiebra y por razones de interés pablico el Estado adquiere partes
sociales para mantener a la compafiia operando, o cuando para usar una
tecnologia que se encuentra en manos privadas, se hace indispensable
aceptar también la asociacién de capitales.

Existen, obviamente, empresas mixtas en que la aportacién del Estado
es mayoritaria y aquellas en donde es minoritaria, lo cual no tendria
importancia si no fuera porque crea un problema para el control de la
compafia, ya que en el (ltimo caso presupondria que los intereses perso-
nales privaran sobre los publicos, lo que desvirtuaria totalmente la razén
para la intervencién gubernamental, que en ningdn caso puede supedi-
tarse a lo que determine el sector privado.

En México parece que ha sido considerado este aspecto con toda
precision en las leyes relativas, pues para que una empresa sea de parti-
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cipacién estatal, debe llenar alguno o varios de los siguientes requisitos:®°
a) que el gobierno federal tenga la facultad de nombrar a la mayoria
del Consejo de Administracién o Junta Directiva, o designar al gerente,
presidente o director, o vetar los acuerdos que la Asamblea de Accio-
nistas, el Consejo de Administracién o la Junta Directiva adopten, cual-
quiera que sea el origen de sus recursos; b) que el gobierno federal
aporte o sea propietario del 519 o mas del capital o acciones; ¢) que
en la constitucion de su capital se hagan figurar acciones de serie espe-
cial que sélo puedan ser suscritas por el gobierno federal; d) que por
una disposicién de caricter general, disfruten de preferencia para reali-
zar operaciones o negocios con el gobierno federal o con los organismos
descentralizados o empresas de participacién estatal.

Esta cuestién del control ha dado lugar a la consideracion de aspectos
negativos de la empresa mixta, que en teoria, segiin la afirmacién de
Robson, produciria lo mds malo de los dos mundos y es que la partici-
pacién privada podria ser un obstaculo para que la produccién o los
servicios de la compafiia, se adecuaran a las condiciones cambiantes
de las necesidades de la poblacién, a que se tuviera mas en mente las
posibilidades de ganancias que el interés piablico, y a que los recursos
que estas utilidades representan, no fueran destinados a mejorar la em-
presa o a otros fines de beneficio general. .

Es importante sefialar que esta forma de organizacién de las empresas
estatales se ha extendido por casi todo el mundo, proliferando tanto en
paises industriales como en los subdesarrollados: I'rancia, Inglaterra,
México, Argentina, Nueva Zelanda, India, Espafia, Estados Unidos,
Canad4, Italia, Portugal, varios paises africanos y la mayoria de nacio-
nes de la Europa Occidental; en los paises de habla inglesa, estas compa-
nias deben llenar dos requisitos principales ya considerados, que son la
mayoria de capital —o aportacién substancial— y participacién en los
Consejos de Administracién. En Francia se considera qué las empresas
mixtas deben organizarse tomando en cuenta las leyes que son aplica-
bles a las sociedades por acciones comunes y corrientes.

6. Empresas de Estado (por acciones)

Este tipo de organizacién de una corporacién publica, se refiere a una
empresa establecida obedeciendo a las leyes que cada nacién senala
para una compafiia por acciones o sociedad anénima, pero que a dife-
rencia del caso anterior resefiado, la propiedad corresponde totalmente

80 . Fraga, Derecho administrativo, Editorial Porria, México, 1958.
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al gobierno, que por consiguiente, posee todos los valores representativos
de dicha propiedad; su diferencia con los organismos paraestatales o
empresas de Estado, como se vera maés tarde, es mas bien de grado que
de fondo.

Existe una casi unanime opinién de los tratadistas en contra de la
sociedad anénima gubernamental, que por contraste, favorece al esta-
blecimiento nacional. Entre otras razones, en €l mencionado estudio de
las Naciones Unidas, sobre la administracién de empresas piblicas indus-
triales, se sefialaron los siguientes aspectos negativos:

a) El sistema de la sociedad anénima como empresa de Estado eva-
de las responsabilidades constitucionales que se imponen sobre la
corporaciébn publica (pura) en una sociedad democratica, para
con el gobierno y Poder Legislativo.

b) El uso de la forma de una sociedad anénima y de la ley que re-
gula el funcionamiento de las sociedades comerciales, se transfor-
man en una mera ficcidén, porque la mayoria o todas las funciones
que normalinente corresponden a los accionistas y a la adminis-
tracién, se encuentran reservadas al gobierno, por el estatuto que
da marco a la empresa.

En realidad, con ser substancialmente aceptables las dos cuestiones
arriba mencionadas, parecen serlo en contextos diferentes y en paises
también diversos, pues si bien es cierto que en naciones como Gran
Bretafia la primera afirmacién es perfectamente aplicable, no lo es la
segunda, pues como afirma Robson, la sociedad anénima (ptdblica) no
es creacién del Parlamento o en cualquier modo responde a él, por lo que
su politica en cuanto a produccién o servicios no se encuentra sujeta
a debate publico ni existen, en ningin momento, oportunidades de que
se discuta en el Poder Legislativo; sus balances y contabilidad o no se
publican, o se hace en una manera que no es mas informativa que las
de las empresas particulares y por tltimo, en realidad constituye un medio
para eludir el control y la revisién ptblica.

Por otra parte, en paises como México la segunda situacién es la que
se puede aplicar, puesto que las empresas de Estado, sean por acciones o
sin ellas, se encuentran estrictamente controladas por el Poder Ejecutivo
y las intervenciones del Congreso se refieren méas bien a la vigilancia
sobre los presupuestos de las corporaciones piblicas, que se analizan en
forma bastante superficial; los nombramientos de los gerentes y directo-
res generales los realiza también el Poder Ejecutivo y los Consejos de
Administracién invariablemente estan integrados por los secretarios de Es-
tado que son funcionarios subordinados, puesto que su designacién —y
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remocién— dependen enteramente del presidente de la Reptblica o jefe
del Estado. Debe agregarse que este planteamiento puede aplicarse a
otros muchos paises, donde el juego del parlamentarismo y la democracia
occidental, no se han desarrollado en toda su amplitud.

En la India, que probablemente es la nacién en que mayor preferencia
se otorga a las sociedades anénimas, se arguye que “la compaiiia es supe-
rior a la corporacién publica para la realizacién, substancialmente, de
funciones comerciales, por su mayor flexibilidad”, lo que no deja de ser
una falacia, por cierto también aplicable a las llamadas empresas mixtas,
pues como afirma Hanson, la susodicha flexibilidad no es una funcién
de una particular forma de empresa de Estado, sino de las condiciones de
operacién que se hayan establecido, y que se obedezcan, debiendo existir
el marco técnico, econémico y politico que permita que el desarrollo
del programa del establecimiento nacional, sea llevado a cabo.

Por otra parte, segiin tratadistas italianos, la libertad de accién de las
sociedades anénimas (piblicas) ha sido obtenida a un precio que deter-
mina la eliminacién de los controles necesarios para hacer que tales
empresas funcionen para beneficio de los intereses generales. Pareceria
ser que, como en otros muchos aspectos de la Administracién Publica,
este asunto de la empresa de Estado (por acciones) puede ser tan bueno
o tan malo como son las posibilidades de la sociedad que le da marco v
de los instrumentos de que dispone.

7. La empresa o corporacién publica

De acuerdo con Robson, la corporacién pablica es el més importante
descubrimiento en materia de instituciones gubernamentales del presente
siglo, y la demostracién de tal aserto se encuentra en que dicho orga-
nismo es ya de uso comdn en todos los paises del mundo, cualquiera
que sea su estructura econdémica, su grado de desarrollo o la forma de
su gobierno, Es indudable que existieron por siglos organizaciones publi-
cas que han gozado de diversos grados de autonomia, pero ninguna de
ellas tienen semejanza con la empresa moderna de Estado.

En la publicacién de las Naciones Unidas a que ya se hiciera refe-
rencia® la empresa de Estado fue caracterizada como sigue:

a) Es propiedad total del Estado.

b) Estd generalmente constituida por o conforme a una ley especial
que define sus poderes, derechos e inmunidades y que prescribe

31 “United Nations Technical Assistance Administration”, op. cit., pag. 9.
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la forma de su administracién y de sus relaciones con los existen-
tes departamentos o ministerios.

¢) Como un organismo corporativo, es una entidad separada para
propésitos legales y puede demandar y ser demandada, contratar
y adquirir propiedad a su nombre. A las corporaciones realizando
negocios a nownbre propio, se les ha otorgado mucha mas libertad
al contratar, adquirir, v disponer de propiedad, que a los depar-
tainentos gubernamentales ordinarios.

d) Excepto los recursos para proveer capital o cubrir pérdidas, la
corporacién publica es usualmente financiada en forina indepen-
diente. Obtiene sus fondos de empréstitos —va sea de la Tesoreria
o del pdablico— y de ingresos derivados de la venta de sus bienes o
servicios. Esta autorizada a usar sus entradas como un fondo re-
volvente,

e) Se encuentra exenta —casi slempre— de la mayoria de estatutos
regulatorios y prohibitorios, aplicables a los gastos de fondos pu-
blicos.

f) No estd usualmente sujeta al presupuesto ordinario, a las practi-
cas de contabilidad y auditoria y a los procediinientos aplicables
a agencias no corporativas.

g) En la mayoria de los casos, los empleados y funcionarios de las
corporaciones Publicas no pertenecen al servicio civil y son con-
tratados y remunerados bajo términos y condiciones que el propio
organismo determina.

l.a llamnada cuaria rama, sector o division del Estado, ha merecido
estudios de todos tipos, desde los que niegan en forma absoluta su bondad
como instrumento administrativo, hasta los que consideran que la cor-
poracién publica constituye en si una panacea para todos los males
que un gobierno pueda significar: este (ltimo aspecto tiene una seme-
janza casi total con la idolizacién —en el siglo xiIx— de la constitucién
norteamericana, y que en la presente centuria se aplica a las empresas
de Estado y a su funcionainiento en los paises industriales. tratando de
volcarlo —la historia se repite— en los procesos administrativos v eco-
némicos de las naciones en vias de desenvolvimiento.

Aun en los paises avanzados —ricos— cuyos gobiernos son el resultado
de largos siglos de evolucién continua y que por lo mismo poseen un
aparato administrativo sofisticado con ejemplos conspicuos como Gran
Bretafia, Francia y Estados Unidos. encuentran que la relacién existente
entre autonomia y control deja mucho que desear, lo que da como resul-
tado que en la realidad, Ia corporacién ptiblica se transforme en una
férmula muy compleja para operar con ¢xito. Es evidente, por otra parte,
(ue un gobierno decidido a no respetar la autonomia de un ente publico
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que ¢l mismo ha creado, lo consigue sin mayores dificultades, y al con-
trario, si una corporacién piblica lia nacido por voluntad expresa del
Estado, por llenar necesidades administrativas y de politica econdmica,
resulta del todo incongruente que no se le permita operar en las condi-
ciones que el propio gobierno determind.

En relacién con lo anterior, la patologia de las corporaciones publicas
como la denomina Hanson, se encuentra en las experiencias que con
estos organismos han tenido las naciones subdesarrolladas, con ejemplos
que van de Grecia a Turquia, pasando por India y que hacen reflexionar
al tratadista lo asombroso que resulta que gobiernos razonablemente
sensatos, permitan que tales empresas de Estado desarrollen enfermeda-
des completamente infantiles; en Colombia, en alguna ocasién, se encon-
traron no menos de 17 organismos en el sector agricola, todos con pro-
gramas, con recursos y con personal propios.

Ciertamente que en algunas partes del mundo ha existido una proli-
feracién de las corporaciones publicas, lo que puede ocurrir facilmente
en un pals donde la vida politica es tan corrupta y depravada, que la
opinién de los grupos informados no encuentra posibilidades para el des-
arrollo econémico, a menos que los érganos responsables de éste sean
separados de la politica, y donde ¢l aparato administrativo es de tan
baja calidad que la sola idea de darle cualquier responsabilidad en rela-
cién a un negocio o empresa, resulta positivamente aterradora. En los
paises de Centro y Sudamérica —en los cuales florecen con amplitud
los organismos auténomos— practicamente cualquier nueva funcién eco-
némica que asume el gobierno es asignada a una corporacién, con dos
resultados inevitables; @) que los ministerios econdmicos se transforman
en un caparazén vacio; y, b) que la tarea de coordinar y dirigir las
actividades de la creciente multitud de las asi llamadas agencias inde-
pendientes, entre las cuales las responsabilidades econémicas del gobierno
se encuentran fragmentadas, va mis all4 de la capacidad de cualquiera.3?

32 A, H. Hanson, op. cit., pag. 346.
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Introduccion

Las instituciones econémicas dan origen a las ideas sobre la materia
y posteriormente, como un boomerang, estas disquisiciones de los escri-
tores y tratadistas moldean, a su vez, dichas instituciones; pero se evi-
dencia que es la realidad —y las necesidades que determina— la que por
medio de un proceso que se alarga infinitamente, otorga las caracteris-
ticas mis importantes a los fenémenos econdmicos. Esto es mas pronun-
ciado cuando se toma al Estado y a sus funciones puesto que su influencia,
ya sea interviniendo o absteniéndose, no deja de llegar en ondas hasta
los mds reconditos rincones de una nacién; lo cual se ha ido acentuando
en la medida que la economia publica crece en forma absoluta y rela-
tiva, esto Gltimo tomando como punto de comparacién al sector privado
y considerando que se trata de una economia mixta —capitalista—,
porque en una nacién planificada —socialista— el Estado maneja la
economia en forma total.

Lo anterior se refleja con toda claridad en la economia plblica y en
la politica publica —su consecuencia— pues la primera resulta ser una
hija que engull6 a su progenitora —Ilas finanzas p(blicas— porque pri-
mordialmente no se ocupa de dinero, liquidez o mercado de capitales,
sino de la asignacién de recursos, de distribucién del ingreso, de la
estabilidad y el desarrollo econémico v, de consiguiente, la politica pa-
blica, como su predecesora la politica fiscal, tampoco tiene como objetivo
primario la cuestién financiera, los flujos monetarios de ingresos y gastos,
sino que toma como meta toda la gama de actividades econémicas
gubernamentales, de las cuales el desarrollo no solamente pas6 al primer
plano de las preocupaciones de los economistas, sino que ha dado lugar
a la reorientacién de la propia ciencia econémica y de las demas cienciag
sociales, siendo la base fundamental del estudio de las relaciones econé-
micas, politicas y sociales del hombre.

Sin embargo, aun en los tratados mds modernos de la materia en
donde la acepcién de economia piblica ya no estd sujeta a discusién,
el nombre y el tratamiento de la politica fiscal aparece en toda su ple-
nitud, refiriéndose al uso de los gastos e ingresos gubernamentales para
la estabilizacién y desarrollo de la economia, erogaciones y entradas que
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incluyen las que producen la deuda pablica -—interna y exteina—, las
empresas nacionales y los organismos de seguridad social, o también el
uso de las operaciones presupuestales del gobierno y de la administra-
ci6én de deuda para obtener la estabilidad, enumeracién cuyo “contenido™
obviamente rebasa y trasciende al “continente”.

Un autor! afirma que la teoria fiscal explica cémo las varias acciones
del Estado pueden influir sobre los gastos privados y totales en bienes
y servicios, considerando que este topico resulta cercanamente consan-
guineo de la teoria monetaria;

de hecho, ello puede ser considerado simplemente como una explica-
cién de algunas teorias monetarias; los efectos de las politicas fiscales
se examinan con referencia a cierto niimero de proyecciones mone-
tarias. Este énfasis enfoca su atencién a la importancia crucial del
dinero, y en las explicaciones del papel del dinero en la vida econé-
mica, para el entendimiento de las operaciones fiscales gubernamen-
tales.

Esta idea monetaria esta estrechamente ligada con lo que se ha dado
en llamar finanza compensatoria, en la que se otorga al Estado el papel
para actuar en actividades financieras de una manera que sea contraria
a las variaciones del gasto privado, subiendo cuando éstos bajan y dismi-
nuyendo cuando aumentan; la finanza compensatoria era ignorada, por
lo menos en la economia oficial, hasta 1929, tiempo en el que alguna
referencia al papel del Estado como agente financiero “balanceador’” se
hubiera tomado como una idea absurda, ya que cualquier problema
de este tipo se dejaba en manos de la banca central y la verdad es que
no formaba parte del bagaje de ideas sobre economia, ni se aceptaba
ninguna discusién al respecto.

Con el advenimiento de la depresion, las barreras al pensamiento v a
la accién del Estado fueron eliminadas como por ensalmo y la aparicién
de la finanza gubernamental fue considerada como una idea radical
puesto que atacaba la idilica formulacién del capitalismo, sobre todo
norteamericano, en el sentido de que en una sociedad industrialmente
avanzada —de empresa libre— el desarrollo econémico con todas sus
implicaciones, sobre todo para efectos de la distribucién adecuada del
ingreso, es tanto el resultado inevitable como la determinante de altos
niveles de actividad econémica.

En un pais desarrollado, la finanza compensatoria tenia como meta
principal la existencia de la estabilidad econémica, a un alto nivel que

1 Rolph and Break, Public Finance, The Ronald Press Co., New York, 1961._
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implicara empleos para todos los que desearan trabajar, precios estables
que no empobrecieran arbitrariamentc a algunos y enriquecieran a otros
v un adecuado y justo ingreso real para la comunidad como una sola
unidad. Todo ello sin lesionar fundamentalmente la iniciativa individual,
la empresa privada y todos los demis aspectos anexos y conexos al siste-
ma capitalista, lo que equivale a afirmar que la multicitada finanza
compensatoria deberia suplir en forma automatica al sector privado en
los cambios en sus niveles de gasto para evitar el desempleo y la infla-
cién, con todas las cuestiones politicas que tales problemas acarrean,
pero sin lesionar las bases del sistema.

TFue J.M. Keynes, quien en su Teoria general dio a la politica fiscal
su indudable categoria e importancia especial, entendiéndola como un
arsenal de instrumentos y medidas que usados en forma audaz e inteli-
gente podrian salvaguardar el sistema capitalista al eliminar sus més
graves recurrencias. Es justo sefialar que la economia piblica moderna
se entiende mejor por medio de las formulaciones de la politica fiscal
como la consideré Keynes, quien dio un nuevo concepto a la teoria y
una nueva direccién a las operaciones econémicas gubernamentales,
ademas de que su impacto fue de tal magnitud que revolucioné la pos-
tura de los economistas del mundo entero, al propiciar un ataque devas-
tador a los principios del laissez-faire.

El anélisis keynesiano para efectos de lo que significa una economia
desarrollada, puede resumirse de la siguiente forma:

1. Una economia industrialmente avanzada no necesariamente esta
en equilibrio a pleno empleo. En cualquier tiempo el volumen de inver-
sién puede ser inadecuado, dada la prevaleciente distribucién del ingreso
y el consumo, para mantener un alto nivel de ocupacién.

2. El remedio tradicional para la depresién, bajas de los salarios mo-
netarios para reducir costo de mano de obra, es inadecuado. Los pagos
a los obreros son tanto costo como la demanda efectiva de los mismos;
el estimulo para las utilidades que pueden significar la reduccién de
salarios puede ser contrarrestado por la reduccién de los gastos del con-
sumidor.

3. La accién gubernamental puede significar el mantenimiento de un
alto y estable nivel de demanda efectiva. En tiempo de depresién, gastos
adicionales del Estado no implican una correspondiente reduccién en el
gasto privado; para la economia como un todo, el empleo de recursos
inactivos es gratuito o no tiene costo en el sentido de que una produc-
cién adicional y mas altos niveles de vida pueden ser obtenidos por
medio del incremento del gasto p(blico.


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


358 BENJAMIN RETCHKIMAN K.

Esta proyeccién le permitié formular a Keynes una politica fiscal para
paises avanzados, que en lo esencial consiste en lo siguiente:

a) Reforzar una politica de baja tasa de interés.

b) Suplementar la inversién privada por medio de gastos publicos.

¢) Crear un sistema tributario progresivo que grave més pesadamente
la porcién del ingreso que es ahorrada que aquella que es gastada, y en
consecuencia, contrarrestar la declinacién de la propensién al consumo.?

De lo anterior puede deducirse que la materia prima de la politica
fiscal esta formada por la politica monetaria y que su advenimiento a
este mundo se debié a la coyuntura determinada por la gravisima depre-
sién de 1929 a 1933, complementada por la Segunda Guerra Mundial,
que demostré la ingente necesidad de la intervencién gubernamental
para defender las instituciones que dan margen a la empresa privada,
es decir, un tercer elemento de la citada politica fiscal la constituye un
reformismo que evite cualquier cambio estructural de la economia.

Historia

Como ya se mencionara en otra ocasién,® correspondié a los griegos
y especificamente a Platén en sus obras Las leyes y La repiblica, otorgar
importancia a las actividades gubernamentales a tal grado que declard
explicitamente que deberia ser el Estado el que organizara todas las acti-
vidades de un pais (ciudad-Estado) tanto econémicas como no-econémi-
cas, situacién que perdurd por mas de veinte siglos, aunque como sefiala
Maxwell,* mds como parte de las especulaciones filosdficas y politicas
que como realidad, y con toda evidencia, desenfatizando la intervencién
en lo econdmico.

El momento cumbre de esta actitud frente al Estado, se obtuvo con el
advenimiento del heterogéneo grupo de pensadores conocidos como los
mercantilistas, que a diferencia de Platén y los demas filésofos griegos,
no s6lo aceptaron la intervencién en lo econémico, sino que la exigieron
basados en la premisa de que los individuos, buscando su propia ganancia
econdémica, usualmente actian en forma contraria al interés publico;
de este grupo de fil6sofos y economistas puede afirmarse que propen-
dian tanto en la teoria como en la practica, al uso de los gastos, la tribu-

2 The New Economics (Keynes' Influence on Theory and Public Policy), edi-
ted by Seymour E. Harris, A. A. Knopf, New York, 1948.

3 Benjamin Retchkiman K., Introduccidn al estudio de la economia piblica,
UNAM, México, 1972.

4 J. A. Maxwell, Fiscal Policy, H. Holt and Co., New York, 1935.
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tacién, la deuda publica y demés actividades gubernamentales para pro-
pésitos no fiscales, en lo que constituyen un ejemplo de primera categoria.

Casi al mismo tiempo -—siglos xvir y xvii— se producia en los prin-
cipados germanicos una escuela de accién politico-econdmico-social, que
se manifestaba en el Estado cameralista y administrativo del despotismo
lustrado en que en la determinacién de las actividades de la ciudadania
tenfa participacién preponderante el gobierno; los cortesanos y consejeros
de reyes y principes que en realidad fueron los creadores de la doctrina,
tuvieron huen cuidado de que en la administracién de los negocios guber-
nameutales se incluyeran toda clase de asuntos econdmicos, sociales y
financieros, relacionidndolos —como ya se sefiala— con la mayoria de las
actividades individuales de los stibditos.

Todo mundo recuerda que las excesivas reglamentaciones de la vida
econdmica y su falta de adecuacién con la realidad, asi como la apari-
cién de una burocracia todavia incipiente en ntunero e incapaz de ajus-
tarse a las cambiantes condiciones de la expansién del capitalismo, dio
lugar a la poderosa critica del mercantilismo —y la intervencién del
Estado— que implicé la aparicién del libro de Adam Smith, que ademas
de conmover a los autores de la época y ejercer una gran influencia
sobre los estadistas, sent6 las bases definitivas de lo que se ha dado en
llamar el capitalismo liberal: laisser faire, laisser passer. Sin embargo,
en La riqueza de las naciones el tratadista reconoce que existen tres
tareas fTundamentales cuya realizacién corresponde al Estado: la defensa
nacional, el mantenimiento de la seguridad interna y la prestacién —por
medio de instituciones publicas— de ciertos servicios esenciales que al
no producir ganancias, no son atractivas para el sector privado. Lo que
se desconoce hasta la fecha es si realmente existié una disminucién
—absoluta o relativa— de la intervencién gubernamental, pues si los
presupuestos fueron bajos, las levas realizadas para integrar las fuerzas
militares de tierra y de mar indispensables para las conquistas de los
siglos xvirr y x1x y para las guerras napoleénicas en Furopa, las cuales
presuponian que no se pagara a los soldados ni los salarios prevalecientes.
en la época —si es que se les pagaba algo— dan idea de que un cono-
cimiento aceptable para la medicién de tal cuestién, no ha sido deter-
minado con precisién.

Los que admiten la existencia del Estado clasista, consideran que se
requeria una intervencién més sutil en el sentido de proteger al capita-
lista emnprendedor y otorgarle la posibilidad de explotar los recursos
naturales y humanos tanto en el propio pais como en el exterior, dan-
dole garantias de que en dichas empresas no seria molestado, pues para
ello se disponia de fuerzas que garantizaran la paz interna v la disposi-
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ci6n del exterior a cooperar. Todavia queda por explicar de dénde se
tomaron los cuantiosos recursos para las luchas de conquista y ampliacién
de los imperios coloniales, para las pesadas guerras napolednicas y para
detener los primeros brotes importantes de revueltas de los trabajadores
de varios paises europeos, que se produjeron exactamente cuando el Es-
tado se volvié menos intervencionista.

Otra explicacién, que en todo caso podria ser complementaria de la
anterior, se refiere a la inexistencia de funcionarios y empleados que fue-
ran capaces de manejar la compleja estructura y los resultantes procesos
que significaban la enorme gama de actividades tanto industriales como
comerciales y financieras, optandose, en consecuencia, por dejar en liber-
tad al empresario —de cuya preparacién tampoco se podia estar or-
gulloso— para que buscara lo que mas le convenia y encontrar un equi-
librio favorable entre los diversos factores de la produccién, en la
inteligencia de que las leyes y las fuerzas puablicas, siempre estarian listas
para defender sus intereses que eran idénticos a los de la sociedad de la
que formaba parte.

Con el advenimiento de la educacién universal que tanto implicé para
la produccién en general, se favorecié también las actividades guberna-
mentales puesto que ya existian los hombres que eran capaces de realizar
las tareas mas complicadas y que lo que era cierto en cl siglo xvim, dejé
de serlo en Ja segunda mitad del x1x, ya que el Estado poseia los medios
técnicos y el conocimiento econémico para llevar a cabo una amplia gama
«de funciones. A lo anterior debe sumarse la efervescencia social de los
paises avanzados que, primero en Alemania y después en otras naciones,
dio lugar a la emergencia de la seguridad social; asimismo la existencia
de ejércitos profesionales y la aparicién de ciertos tipos de armamentos,
asi como la intervencién del Estado en otras actividades econémicas. fue
provocando un profundo divorcio entre la realidad y el pensamiento en
materia de economia puablica que se acentud todavia mas con la Primera
Guerra Mundial, en la cual las tareas especificas —racionamiento,
control de precios y de salarios, asignacién gubernamental de recursos,
movilizacién masiva de la poblacién entre otros— eran incompatibles
con el mantenimiento de un sistema de empresa libre total, ademas de
la aparicién de las naciones socialistas donde las formas de intervencién
estatal sufren una transformacién completa,

Sin embargo, a la terminacién de la guerra las cosas trataron de volver
a su cauce anterior y la economia oficial usé el instrumental y la técnica
que habia aplicado siempre, sin tomar en cuenta las nuevas condicio-
nes que la conflagracién habia creado, situacién que permanecié hasta
1929 en que la profunda y grave depresién conmovié los cimientos de
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la accién y el pensamiento sobre economia publica e intervencién del
Estado. La respuesta parece encontrarse en que el mundo no conocié
las perturbaciones del empleo masivo, de la depresién y de la hiperin-
flacién.

Expansién de las actividades del Estado

Como ya se dijera, el interés por las actividades gubernamentales es
suficientemente afiejo, aunque su proyeccién en los libros de la materia
se debe a Adolfo Wagner quien en su preocupacién por dar un conte-
nido social a la intervencién del Estado creé la llamada Ley de Wagner,
que sefiala un incremento en las actividades econémicas pablicas en los
paises desarrollados —tanto en forma relativa como absoluta— en la
medida en que la produccién per cipita aumenta en dichas naciones
industrializadas. En esencia, dice R.W. Crowley,5 se puede afirmar que
existe una alta elasticidad —ingreso de la demanda por bienes provistos
pablicamente—, sujeta a que el porcentaje de incremento de la pobla-
cién debe ser menor al porciento de aumento en el ingreso. La afirmacién
de Wagner, que se considera una teoria de la actividad del Estado en el
plazo largo, esti basada en que el progreso social conduce a una mavor
intervencién gubernamental que es debida a una incrementada interde-
pendencia, a la disminucién de la utilidad en el sector privado —a un_
aumento en la no-ganancia de sus actividades— y a un superior papel
de los monopolios naturales entre aquellos bienes que caracterizan el
progreso social.

Una critica, entre otras, es que si la ley de Wagner se lleva a sus
légicas consecuencias, el crecimiento gubernamental continuara ininte-
rrumpidamente hasta llegar a producir todos los bienes y servicios de
una nacién, lo que evidentemente no es posible en una economia de libre
empresa. Colin Clark sugirié en 1945 que el limite estd formado por una
relacién entre impuestos y producto nacional bruto que puede alcanzar
hasta el 25%, es decir, que este porcentaje constituye el miximo que
una nacién destinara a la produccidén gubernamental, pues intentar una
mayor proporcién dard como resultado una baja de la oferta total de
bienes y la inflacion, situacién que, por otra parte, ni lejanamente se ha
producidd a pesar de que varios gobiernos han sobrepasado la mencio-
nada cifra del 259,

* R, W. Crowley, “Long Swings in the Role of Government: An Analysis
of Wars and Government Expenditures in Western Europe since the Eleventh
Century”, Public Finances, nim. 1, La Haya, 1971,


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


362 BENJAMIN RETCHKIMAN K.

Para eliminar un encuadramiento tan especifico como el anterior,
B.P. Herber® considera que Wagner se refirié exclusivamente a lag nacio-
nes industrializadas con estructura capitalista y que el limite o tope
estarfa dado por la imposibilidad, dentro de este sistema econémico, de
transformaciones de dicha estructura; este autor también sefiala que el
incremento en las actividades gubernamentales sera diferente —bastante
menor— tanto en la etapa preindustrial como en la postindustrial del
desenvolvimiento econémico, afirmacién que critica Crowley sobre la
base de que no presenta evidencia substancial para fundamentar su
hipotesis.

Otra derivacién de la Ley de Wagner est4 constituida por una proyec-
cién sugerida por Peacock y Wiseman,” en la que en lugar de un perma-
nente incremento se presenta una elevacién en forma escalonada con
periodos de consolidacidon en los cuales la proporcion gubernamental
puede decrccer; esta hipbtesis se basa en el hecho de que en épocas de
crisis las posibilidades de aurnentar los impuestos casi no encuentran
oposicién v aunque nadie duda de la importancia que tienen los ingresos
en el proceso histérico, desde un punto de vista moderno no existe
ninguna limitacién a lo que un Estado, con un banco central, puede
gastar monetariamente si se decide a hacerlo, ademds los sistemas tribu-
tarios de estos tiempos basados primordialimente en gravamenes al ingre-
so personal, a las sociedades y a la renta patrimonial que producen la
mayor parte de las entradas gubernamentales, presentan lo que sc ha
dado en llamar auto-flexibilidad que hace que cualquier elevacion del
producto nacional bruto se refleje automdaticamente en el aumento de los
ingresos gubernamentales.

Una tesis contraria a la de Wagner fue elaborada por el historiador
belga Henry Pirenne® cuya liipétesis sugiere no un incremento continuo
en la actividad gubernamental, sino mis bien sucesivos periodos de alza
v de baja en tal proceso, aludiendo al esquema hegeliano de que cual-
quier accién produce una reaccién, por lo que se presenta una dicotomia
entre laisser faire (dejar hacer) y control gubernamental cue el autor
citado arrastra desde el siglo x1, diciendo que esta época y la siguiente
—x11— son de alza de la actividad del sector privado, mientras que los
siglos xu1 y xtv lo fueron para las labores gubernamentales. En las dos
siguientes centurias —xv y xvi— surge el liberalismo econéinico; los siglos

8 B. P. Herber, Modern Public Finance, R. D. Irwin, Inc., Homewood, Ill.,
1967.

7 A, Peacock and J. Wiseman, The Growth of Public Expenditure in the Uni-
ted Kingdom, Princeton, USA, 1961.

8 Se sigue aqui a R. W. Crowley, op. cit.,, pags. 30 y sigs.
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xVII y xvi son gestores del control plblico; el siglo xix da fuerza de
nuevo a la iniciativa privada y el xx retorna al control mayor del Estado.

Aunque la hipétesis de Pirenne como la de Wagner ha sido basada en
evidencia histérica, no deja de presentar dificultades asociadas sobre todo
con el significado del control publico, su nexo con el tamafio del gobier-
no, asi como la relacién Estado-gastos ptblicos, como determinantes de
la importancia de la intervencién gubernamental. Como sefiala S. Fa-
bricant,® la actividad y la regulacién phblicas no son idénticas, ni esta
ultima es similar en sus efectos en todas las formas que asume. Asimismo,
se puede afirmar que un incremento en el control estatal estd asociado a
un aumento de los gastos gubernamentales, aunque la inversa no es
necesariamente cierta, pues si los egresos en lugar de ser substitutivos
son complementarios de la produccién privada, la direccién del cambio
no es ficilmente discernible.

La otra limitacién que presenta la tesis de Pirenne, y que desde luego
no le es privativa, se encuentra relacionada con la falta de identifica-
cién de los factores causales, aunque se ha dicho que la presencia —o
ausencia— de guerras resulta ser el factor decisivo; varios autores atri-
buyen el florecimiento de la escuela liberal en el siglo xix y la consi-
guiente contraccién de las actividades piblicas a la ausencia de conflictos
bélicos, por lo mmenos de una magnitud que determinara movilizacién
general de las economias de los paises envueltos en ellos.

Aunque la economia oficial ha tratado muy favorablemente las hipé-
tesis sobre periodos de crecimiento y baja de la actividad gubernamental,
inclusive proyectindolas a la época actual, afirmando que la Ley de
Wagner es expresién del fenémeno si se le acepta solamente en su forma
global, el mismo proponente de la tesis de Pirenne, a quien se ha seguido
en estas lineas, sefala que “desafortunadamente los factores que dan base
a la relacién permanecen poco claros y es posible que el eslabonamiento
entre la restriccion tributaria y los limites del crecimiento del gobierno,
no sea vdlido”. Por otra parte, esta posibilidad de crecimiento ciclico del
gasto piblico —y con ello del sector gubernamental— sobre todo en la
actualidad, debe tomar en cuenta la demanda efectiva global para bienes
publicos finales, entre los que pueden citarse la educacién, salud, ayuda
a los menos capacitados econémicamente, investigacién y avance tecno-
légico, estabilizacién, desarrollo, sistema judicial y policiaco y las demaés
cuestiones derivadas de la defensa, ademéas de otros varios. Es decir, que
si se observa lo que sucede en estos momentos en los paises industriales
—para nc mencionar por obvios los problemas de las naciones subdesa-

9 Crowley, ibid. pag. 34.
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rrolladas— se verd objetivamente que si existieron aizas y bajas de la
actividad gubernamental, éstas fueron productos de las estructuras econé-
micas imperantes y en ningin caso declinacién de la necesidad de bienes
y servicios publicos, manifestados como requerimientos de las grandes
masas de la poblacién.

La teoria fiscal clasica

Al considerar el empleo pleno como el caso general, explicando sus
desviaciones como fricciones temporales entre precios y costos, los clisi-
cos proyectaban la economia sin factores externos —el gobierno— vy te-
niendo al uso global de los recursos productivos, 0 en otras palabras,
como una sociedad no-critica en la cual el trabajo y el capital siempre
encontraban en que ocuparse. Lo anterior no implicaba que no existiera
una explicaciéon econémica de las actividades gubernamentales sino que
los tratadistas, al negar que el gasto publico pudiera incrementar el
empleo total, no se interesaban en el mantenimiento de una alta tasa
de empleo en el plazo corto o del crecimiento continuo de la produccién
global, reconociendo, sin embargo, que la demanda gubernamental era
una parte de la demanda agregada de bienes y servicios y que como tal,
afectaba la forma y el tipo de bienes producidos, las condiciones de en-
pleo y las necesidades del publico.

En realidad la inexistencia de desocupacién masiva y de hiperinflacién
y obviamente la “mano invisible” llevando a la economia a su nivel
méaximo de actividad, dirigleron a los estudiosos v estadistas a enfocar
su interés a los problemas del crecimiento en el plazo largo, al eficiente
uso de los recursos que se encontraban trabajando y a la equidad en la
distribucién del ingreso. Consideraban, como afirma Herbert Stein,10
que la economia —a la larga— tiende a producir a una tasa, determi-
nada por los factores reales: la oferta de capital y trabajo y el avance
de la tecnologia, y que por lo tanto, los precios y los salarios tenderdn a
ajustarse a cambios en los gastos monetarios totales en bienes y servicios,
de tal modo que la produccién real permanece sin cambio,

Lo anterior no significaba la eliminacién de posibles cambios en el
nivel general de precios con sus consiguientes graves efectos sobre la dis-
tribucién del ingreso en el plazo largo y la existencia de desocupacién
en el corto, pero ninguno de estos problemas llegaba a ser estructural y su
tratamiento y supresién podian hacerlo las autoridades monetarias por

10 International Encyclopaedia of the Social Sciences, vol. 5, The McMillan
Co., and the Free Press, USA ,1968.
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medio de una apropiada administracién de la cantidad de dinero en
circulacién; esta teoria, en verdad un poco reforzada, continué impreg-
nando el pensamiento de los economistas hasta después de la depresién
de los treinta y forzando un poco los términos, tal vez lo continfie ha-
ciendo, pues la absorcién y canalizacién de los recursos monetarios sigue
siendo la preocupacién fundamental de la politica fiscal hasta el presente.

Después de la Primera Guerra Mundial hubo, por supuesto, un des-
censo de los gastos piblicos en todos los paises beligerantes, pero de nin-
guna manera se regresé a las condiciones previas a la conflagracién, lo.
cual aunado a la mejoria técnica que en esos afios se produjo en muchos
paises —principalmente Estados Unidos— en el control y formulacién
presupuestal, hizo pensar en la posibilidad de usar la politica derivada
del presupuesto sobre todo los gastos en obras piblicas, para estabilizar
la economia en el plazo corto, aunque dada la novedad que esto impli-
caba, su desviaciéon del pensamiento ortodoxo y naturalmente el aln
poco desenvolvimiento en el conocimiento de los efectos reales de la
actividad presupuestal, hizo que se le considerara como un medio par-
ticular de proyectar la politica monetaria. Lo anterior no deja de ser
razonable si se considera la relacién entre los presupuestos gubernamen-
tales y el ingreso nacional que no pasaba de 129, en los paises indus-
triales y que, sobre todo en Estados Unidos, se debié en gran parte a la
deuda publica creada con motivo de la guerra, que por si sola implicé
mayor gasto que el total de la erogacién estatal que se realizé antes del
conflicto.

La actividad gubernamental, ya que la denominacién politica fiscal
no habia sido acufiada, estaba dirigida en esta etapa cldsica a considerar
sus efectos en el plazo corto, sefialandose como adecuada la intervencién
del Estado cuando producia efectos positivos en la divisién del producto
resultante entre inversién y consumo y entre uso privado y publico; en
este dltimo caso la argumentacién se dirigia a que los gastos pblicos
deben ser estrictamente financiados con impuestos, ya que cualquier
otra posibilidad —la creacién de deuda puablica por ejemplo— podria
llevar a un desperdicio econémico en el exceso de los egresos guberna-
mentales y ser politicamente peligroso, puesto que de lo que se trataba
es de que el ciudadano pagara la cantidad que estimara conveniente en
impuestos, por los bienes y servicios que le proporcionaba el Estado.

Con respecto a la divisién entre consumo e inversién, ésta se ligaba
estrechamente con el presupuesto equilibrado, el ahorro y el crecimiento.
econémico —por supuesto en el periodo corto—, ya que cualquier dispo-
sicién de recursos monetarios por encima de los ingresos por tributos por
el gobierno —por medio de endeudamiento— significaba una merma dek
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‘mismo monto en los ahorros disponibles para el financiamiento de la
inversién privada y consecuentemente, en una baja de la tasa de desen-
volvimiento econdémico; a corto plazo, el desviarse de un riguroso ba-
lance presupuestal —ingresos igual a egresos— surnlflcaba una grave
lesién al desarrollo de un pais.

A pesar de que en ningtin momento hubo acuerdo sobre la importancia
del presupuesto, en el sentido de determinar si se trataba de uno mas
de los instrumentos de la politica monetaria o de un proceso indepen-
diente, ¢l estricto apego a un presupuesto equilibrado no era, como algu-
nos economistas han comentado, una proyeccién de la sabiduria del
pueblo, sino que estaba basado en la trilogia de preceptos que fueron
-elevados a la categoria de articulos de fe en la mitad del siglo xix, entre
los que sobresale el que sostiene que “los ingresos deberdn ser siempre
iguales a los egresos” conocido también —obviamente— con el nombre
de “presupuesto equilibrado™; lo interesante resulta que, a pesar de todo,
es posible encontrar en autores modernos el tratamiento fiscal a través
de la dogmatica de la centuria anterior.

Tiene importancia analizar las politicas de gastos e ingresos seguidas
en Estados Unidos durante la década que termindé en 1933, por el
apego que demostraron a las teorias clasicas sobre la economia ptblica
y los desastrosos resultados alcanzados. En el {ltimo afio mencionado
—1933— el decreto econémico promulgado por el Congreso redujo los
sueldos y salarios a funcionarios y empleados ptblicos y contrajo subs-
tancialmente los gastos de casi todos los departamentos gubernamentales:
recuérdese que fue el afio en que la actividad econémica alcanzé su nivel
mas bajo. En 1932 se aprobaron incrementos en las tasas de los impues-
tos al ingreso personal y al de las sociedades y por razones extraecond-
micas —salvadoras por cierto— no fue aceptado un gravamen federal
sobre las ventas; en los afios de 1921, 1924, 1926, 1928 y 1929, se reali-
zaron reducciones tributarias principalmente en los impuestos impor-
tantes a nivel federal, explicindose la de 1921 por el hecho de que una
nueva administracién tomd las riendas del gobierno, en que los niveles
tributarios en 1920 eran los mdés altos en época de paz y en que se pro-
dujo un modesto superdvit, que se continud hasta 1924, en que fue del
129 en exceso de los gastos gubernamentales. La disminucién de 1924,
ademas del superdvit acumulado, también tuvo su origen en que se
trataba de un afio de elecciones presidenciales, debiéndose las reduccio-
nes de 1926 y 1928 especificamente, segin lo manifesté el millonario
Andrew Mellon, entonces secretario del Tesoro, a que los altos impuestos
desalentaban la acumulacién de capital y los incentivos de los negocios.
La reduccién de 1929 (19, sobre el ingreso personal y a las sociedades)
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fue posterior al desplome de la bolsa de valores, pero se aprobé sola-
mente para ese afio y esto se hizo declarando particularmente que la
intencién era el entregar a los causantes el superavit obtenido en dicho
afio de 1929.

Maxwelll! sefiala que la acumulacién de torpezas econdémicas durante
los afios sefialados, no se debe tanto a las conclusiones como a las pre-
misas que se tomaron en cuenta, pues es evidente que

cuando la moneda y el crédito del Estado se encuentran en peligro,
entonces los déficits son ruinosos, v el error consistié en asumir que la
situacién crediticia del gobierno era mias delicada de lo que fue en
realidad.

Lo anterior puede observarse en la historia econdémica reciente de va-
rios paises, pues con una economia basicamente sana, los déficits causaron
graves perjuicios, ya que su impacto, dando lugar a una moneda ines-
table, un débil o bajo crédito gubernamental y un presupuesto desequi-
librado, proyectaron interacciones que excluyen las posibilidades del uso
de una politica fiscal.

Como ya fue sefialado, a los problemas mencionados debe agregarse
el que la deuda pablica sufrié una disminucién de importancia, lo que
acentud la actitud del Estado norteamericano en el sentido de otorgar
recursos al sector privado, a los grupos y personas de més alto poder
econdmico, si se toma en cuenta a quienes poseen ahorros y capacidad
para invertirlos. A lo anterior debe agregarse que durante la susodicha
década —en realidad fueron 13 afios— en las leyes tributarias que se
enviaron al Congreso y que fueron en lo general aprobadas por éste, se
manifestaba una politica de la mas rigida esencia liberal en el sentido
de que los gravamenes que recaian sobre la gran masa de la poblacién,
con ingresos apenas por encima del nivel de subsistencia, se mantuvieron
o aun fueron aumentados mientras los que gravaban a los ricos se dismi-
nuyeron, dejandoles inalterable su capacidad de ahorro e inversi6n.

Esta politica tributaria determind que gran parte de los fondos obte-
nidos por el gobierno federal provinieran de perceptores de bajos ingre-
sos, de personas de los grupos de recursos moderados y que, ademas, se
canalizaran —por medio de la politica de gastos— hacia los grupos
de mayores rentas, contribuyendo a una mds grande concentracién de la
riqueza, que, incidentalmente, implicé una contribucién a los fondos
destinados a la especulacién en el mercado de valores y determiné el
tremendo auge de la inversién durante los afios de 1928 y 1929.

11 Op. cit., pag. 13.
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Con los sucesivos saldos superavitarios y las reducciones subsecuentes
de las tasas de impuestos mas importantes se llegé a una baja de la
actividad del gobierno federal, que en esa época y en ese pais dejé en
manos de municipios y estados los gastos destinados a incrementar el
bienestar: escuelas, carreteras y obras piblicas de toda indole, por lo que
dichas entidades aprovecharon el tipo de politica fiscal —si asi se puede
denominar— realizado por el multicitado gobierno federal, para aumen-
tar sus gastos y dirigirlos a los renglones mencionados, que como sefiala
Lindholm,!? ayudaron directamentc a todas las clases, pero lo fueron
en particular a las de menores rentas. A este respecto cabe considerar
que la carga tributaria que corresponde en una federacién a municipios
y estados —aun en un pais desarrollado— resulta en el mejor de los
casos proporcional, puesto que tomando el gobierno federal la mayor y
mejor parte de los gravimenes directos, deja a tales circunscripciones
los residuos de dichos tributos y los gravamenes indirectos, como son los
que recaen sobre el consumo, son francamente regresivos. El fendémeno
en Estados Unidos, a pesar de esta situacién, resulté favorable a los gru-
pos de ingresos medios y bajos, puesto que conjuntado con los recursos
obtenidos de empréstitos, puso a disposicion de dichos grupos mayor
cantidad de bienes y servicios.

En realidad lo anterior fue posible porque las entidades menores,
estados y municipios, revirtieron la politica federal en sus dos aspectos:
la de deuda y la tributaria; en esta (ltima, se inici6 la recaudacién de
nuevos impuestos como lo fueron al consumo de la gasolina y de licen-
cias a los automdviles, a las herencias y legados y a la renta en aquellos
estados en donde alin no se usaban, y se aumentaron las tasas —en la
medida que las reducia el gobierno federal— del impuesto al ingreso
personal, a las ventas y a la propiedad raiz, que continué siendo el mayor
productor de ingresos para las citadas entidades menores.

Por lo que respecta a los empréstitos, los estados y municipios —se-
dientos siempre de recursos— al observar que la federacién cancelaba su
endeudamiento, ofrecieron a los ahorradores sus propios valores, que de
acuerdo con los registros de la época no solamente obtuvieron los recur-
sos que el gobierno federal liberaba, sino una cantidad mayor que des-
tinaron a aumentar los gastos ptblicos para beneficio general de la
poblacién. Dentro de esta cuestién es importante considerar que al devol-
ver dinero a los ricos, la federacién trataba de promover mayor inversién
privada, efecto que no se consiguié por la intervencién de las circuns-

12 R. W. Lindholm, Introduction to Fiscal Policy, Pitman Pub. Co., New
York, 1948.
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cripciones menores, que lo destinaron a satisfacer necesidades piblicas
v que demostraban que la restriccién de gastos del gobierno federal no se
debia a que las necesidades piblicas no presionaran, sino al particular
punto de vista de los gobernantes y clases en el poder: la realidad es
que en una poblacién en crecimiento, los servicios ptblicos deben ser
cada vez més numerosos y mejores, y su satisfaccién plena nunca se ha
logrado, hasta la fecha, en ningin pais. Durante dicha década los gastos
anuales totales de estados y municipios se doblaron y naturalmente su
efecto fue dos veces mayor, por lo menos, que el del gobierno federal.

En esta etapa de la politica econdmica de Norteamérica se debe re-
cordar que los niveles de tasas impositivas alin eran bajas para los tribu-
tos progresivos, cuya elevacién se harfa afios més tarde, por lo que las
sucesivas disminuciones en los gravimenes significaron que la politica
de ingresos se mantuvo, cuando mucho, en un nivel proporcional. Lo
anterior, acentuado por una politica de gastos dirigida a los grupos
de més alto nivel de riqueza —mas del 509 de los egresos federales
estuvieron directamente relacionados con la deuda— determinaron un
caracter altamente regresivo, con su doble aspecto de la concentracién
de la riqueza y el ingreso y su efecto en la demanda efectiva de la pobla-
cién, que no tenia entradas suficientes para retirar la totalidad de los
bienes producidos.

La situacién descrita debe compararse con lo que afirmaba C.F.
Bastable!® en 1922, en el sentido de que era una gruesa falacia que el
gasto gubernamental generara empleo, ya que lo que el Estado toma
de los individuos y lo gasta, deja menos en los bolsillos de las personas
para sus compras; como se observa, hace a un lado el hecho primario
de que el poder de compra tomado del sector privado serd empleado en
liquidar salarios o adquirir bienes. En realidad se trata de demostrar que
el Estado es mal administrador, y por lo tanto, las afirmaciones que
ahora parecen tan primitivas, en el fondo son prejuicios que se mani-
fiestan con el tnico y exclusivo propésito —aparentemente bien inten-
cionado— de salvar al empresario de intromisiones indebidas —pues las
hay adecuadas— en sus actividades, que son concomitantes con el bien-
estar piblico. Y la moraleja es que cuando una ciencia se vuelve apolo-
gética y defensora del statu quo deja de ser ciencia y su produccién no
es positiva.

13 C. F. Bastable, Public Finance, McMillan and Co., London, 1922,
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La nueva teoria fiscal

Después de 1929 y con el advenimiento de la depresién, cuya seve-
ridad, amplitud y duracién no tenia precedente en la historia econdmica
mundial, la fe en la “mano invisible” y en el ajuste automitico del
proceso de produccién hacia el empleo pleno, sufrié un resquebraja-
miento aun antes de que los economistas aceptaran que el pensamiento
clisico y su accién, por légica natural, era incapaz de prever que en un
momento dado de la evolucién ide la sociedad su esquema dejaria
de operar, o que no lo haria con la velocidad requerida y que, conse-
cuentemente, los gastos gubernamentales si tendrian efectos sobre la de-
manda agregada y que no serian inflacionarios.

Tan evidente fue la incapacidad de la teoria, que los estadistas aun
sin tener un programa ni ideas coherentes sobre la lucha contra la depre-
sién, iniciaron actos gubernamentales para otorgar ayuda a los desocu-
pados, a los agricultores y aun a los pequefios y medianos empresarios
industriales y comerciales, lo que hizo exclamar a G. Colm!4 que lo hecho
antes de 1937 en favor de la recuperacién se hubiera realizado de todas
maneras, hasta sin una linea escrita por economistas sobre gastos defi-
citarios.

Debe recordarse que la ciencia fiscal tradicional sefiala como uno de
sus aspectos fundamentales que las actividades fiscales del Estado eran
incapaces de alterar —o afectar— el producto nacional total y que el
gobierno usaba gastos y tributos para obtener metas especificas, como
lo seria el otorgar educacién gratuita a los nifios y construir una presa,
que al no formar parte de un plan general y ser su monto poco impor-
tante, no se vigilaba su efecto sobre la economia, como un todo.

La proposicién de que no se afectaba el producto nacional total por
medio de los gastos e ingresos del Estado, fue combatida con todo ¢éxito
por J.M. Keynes, cuyo libro Teoria general, ademas de crear la politica
fiscal como tal, fue conceptuado como una verdadera revolucién en el
pensamiento de la materia, ya que preconizé el uso de la politica fiscal
—gastos, ingresos y deuda— para causar efectos, consciente y delibera-
damente, en la economia como un todo, efectos que tenderian a asegurar
la ectabilidad econémica, ya que la actividad fiscal del Estado debera ser
un factor de balance en la economia.,

Cabe afirmar aqui que Keynes consider$ siempre que la meta no era
dar estabilidad a un nivel determinado, sino poner limites a la inestabi-
lidad, y por otra parte, que el gobicrno no debe intentar la realizacién

14 The New Economics, pdg. 451.
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de cualquier trabajo que ya haya sido hecho o puede hacerse razonable-
mente bien por una empresa privada. Lo que el Estado debe manejar
son aquellas tareas, las cuales a menos de que sean hechas por él, no lo
serdn por nadie mds.1b

Otra delimitacién de la politica fiscal es que no se ocupa de tipos
particulares de gastos con objetivos limitados, ni de impuestos especificos
y de su accién unilateral, sino que estudia los efectos globales en la eco-
nomia de las magnitudes agregadas, como son gastos e ingresos totales,
déficit y superdvit presupuestales de una nacién.

Como ya ha sido senalado, la idea clsica era que las variaciones en
los ingresos monetarios y en los gastos, no afectaba el empleo y la pro-
duccién como no fuera temporalmente, pero si tenia impacto en precios
y en salarios; lo anterior equivaldria a encadenar inexorablemente la
cantidad de dinero existente —o en circulacién— con el ingreso total
monetario y a otorgar a la politica monetaria la preeminencia que los
pensadores anteriores a 1929 le dieron, al grado de desconocer cualquier
otra posibilidad. El primer paso de la novedad llamada politica fiscal,
fue deshacer el eslabon que unia a la cantidad de dinero en circulacién
con los gastos o ingresos monetarios globales, a demostrar que tal rela-
cién —dinero e ingreso— no podia ser fija y a tender a desacreditar a la
administracién dineraria o por lo menos, demostrar su poca o ninguna
efectividad, con lo que evidentemente se proyectaba a un primer plano
la politica fiscal, entendida como un medio para combatir la inestabi-
lidad econémica por medio del uso deliberado de los gastos, ingresos y
administracién de deuda gubernamentales.

La teoria de Keynes y sus seguidores se basaba en que por medio de la
politica fiscal se podia afectar el ingreso monetario sin que en forma
concomitante se produjeran cambios en la oferta monetaria lo que, por
supuesto, implicaba un cambio en la relacién ingreso monetario y oferta
del dinero; usando como ejemplo un aumento auténomo de los gastos del
Estado sin que medie un incremento en los tributos y sin elevacién de la
oferta dineraria, de inmediato se provocaria que individuos y empresas
vieran crecer sus ingresos y al mismo tiempo una declinacion en la rela-
cién de su tenencia de efectivo y sus ingresos monetarios, lo que a su vez
podria determinar tres reacciones: 1) la que aceptaban los clasicos como
Gnica viable, que consistia en el deseo de mantener sus recursos mone-
tarios en relacién con sus ingresos, que efectuaban por medio de la reduc-
cién de sus gastos; 2) el mantenimiento de fondos liquidos que es redun-
dante, hace que el aumento de dinero en la medida que se eleva el

15 Maxwell, op. cit., pig. 8.
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ingreso no sea necesario (ésta y la siguiente propugnadas por la nueva
tecria fiscal); 3) poner a la venta valores —que obviamente pagarin
intereses— tanto por los individuos como por las empresas, para obtener
recursos para satisfacer su preferencia por la liquidez en lugar de bajar
sus gastos; el efecto seria reducir los precios de los valores v elevar los
intereses que producen, hasta llegar a un momento en que tal baja
evitaria la cesién de dichos valores o el dejar de percibir ingresos (por
intereses), para mantener fondos liquidos disponibles,

H. Stein sefiala que si se lleva a sus (ltimas consecuencias las afirma-
ciones hechas arriba, entonces si los individuos absorbian cualquier cam-
bio en sus tendencias de dinero sin ninguna reaccion, o st reaccionaban
de una manera que afectara solumente las tasas de interés, que a su vez
no afectarian, ya sea a la inversidn privada o al ahorro, no habia camino
por el cual un cambio en la oferta monetaria pudiera afectar el ingreso
monetario total;1% sin embargo, las condiciones reales demostraron que si
bien la relacidn entre el ingreso en dinero y la oferta monetaria no es
fija y puede ser afectada por las tasas de interés, que a su vez lo son
por la politica fiscal, esta relacién no es variable infinitamente, y por lo
tanto, un cambio en la oferia monetaria afectard el ingreso en dinero,
ya sea por medio de las tasas de inversion y de interés, o también en
forma directa.

De lo anterior se desprende que el intento de desacreditar a la politica
monetaria como instrumento primordial no tuvo éxito completo —lo
cual, por otra parte, no seria adecuado— pero si la relegé a un segundo
plano, dejindola como un coadyuvante més de la politica fiscal, afir-
macién que lleva de la mano a la necesidad de que el Estado controle
muy de cerca, como parte de su politica econémica, los flujos monetarios
y las instituciones que los producen,

Otro aspecto relacionado con la oferta monetaria y el ingreso en di-
nero que es posible manejar por medio de la politica fiscal, estriba en
que la economia no necesariamente se mueve hacia el empleo pleno,
como es la afirmacién de los clasicos, sino que pucde tender a estabili-
zarse a un nivel inferior a éste, situacién en la que las variaciones en el
ingreso monetario se reflejarian sobre el empleo y la produccién real
sin afectar las tasas de salarios. En relacién con esta afirmacién de Key-
nes, que proyectaba como parte de un anilisis general, sus partida ios
se llenaron de entusiasmo y se dejaron llevar por él, olvidando que la
realidad es un poco mas compleja: en primer lugar, no existe un punto
preciso de empleo pleno por abajo del cual el ingreso monetario sélo

16 International Encyclopaedia, cit., pag. 462.
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afecte al empleo y a la produccién y que por encima del mismo, los que
se eleven sean los salarios y los precios, puesto que en verdad los niveles
de empleo presentan una amplia gama que conjugan ambas posibili-
dades, en la que las variaciones del ingreso repercuten tanto en los precios
como en la ocupacién, dependiendo de una serie de situaciones especi-
ficas, cual de las dos magnitudes se verd mds afectada; de lo anterior se
puede deducir que resulta muy dificil seleccionar un adecuado nivel de
ingreso monetario, pero no elimina a éste como un importante objetivo
de la politica fiscal.

A este objetivo puede llegar la politica fiscal por medio de una com-
binacién de programas de gasto y de tasas y tipos de impuestos que la
lleven al nivel deseado con respecto al dinero, Sin embargo, los criticos
han considerado que la politica fiscal debe tomar en cuenta realidades
precisas, que permitan determinar el adecuado ingreso monetario para la
situacién econémica coyuntural que lo requiera, ya que, por otra parte,
la politica fiscal apropiada para cualquier tiempo no ha podido ser
estructurada debido a la problemAtica que rodea a una economia de
libre empresa, que impide que tal politica pueda ser detallada y encua-
drada en una realidad definida. Estas dificultades, segin las sefiala el ya
citado H. Stein, son las siguientes:

1. La determinacién del nivel —o tasa de cambio— del ingreso
monetario nacional, tiene importancia porque se trata de un medio que
influye en el crecimiento econémico, en los precios, en la ocupacién, en
la produccién y en la balanza de pagos y sefialar precisamente cudl es su
nivel adecuado resulta més bien un juego de magia que una posibilidad
real, dados los conocimientos y las técnicas que podrian usarse para su
afinacién.

2. Los factores que se consideran como dados —inversién y consumo—
a pesar de su autonomia, presentan un amplio margen de variabilidad y
determinan que la prediccién sobre su comportamiento esté sujeta a erro-
res importantes, a lo que se agrega que si la politica fiscal debe ser un
factor de balance, entonces, cuando la inversién privada es poderosa los
gastos gubernamentales deben retraerse o aumentarse en caso contrario,
dando como resultado todo ello mas un acto de adivinanza que un pro-
néstico cientifico.

3. Los efectos de las diferentes politicas de ingresos y de gastos del
Estado sobre el ingreso monetario son conocidos muy aproximadamente;
si se disminuye un punto la tasa basica del impuesto al ingreso personal,
seguramente se producird un ingreso monetario mas elevado de lo que
hubiera sido de otra manera, pero las estimaciones de la magnitud y el
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tiempo de tales efectos varian ampliamente, y esto es aplicable, también,
a otras acciones fiscales.

4. Aun si se conociera con precisién cual ingreso monetario se desea,
el comportamiento de los factores auténomos y los efectos de todas las
acciones o actos fiscales, quedaria todavia por determinar qué tipo de
politica fiscal puede obtener las metas que se buscan, pues casi es seguro
que existirdA mas de una combinacién entre gasto e ingreso guberna-
mental que produzca el ingreso nacional previsto; el resultado serd una
seleccién de la combinacién que se conceptiie como mejor en la que se
tomard en cuenta una variedad de criterios, y no solamente aquellas
cuestiones que proyecten efectos directos sobre dicho ingreso nacional.

5. Ya que el comportamiento del ingreso monetario por légica natu-
ral es afectado en algiin grado por la politica monetaria, los conjuntos
de politicas entre las cuales se selecciona no solamente deben referirse
a la politica fiscal sino a su combinacién con las varias posibilidades
que se pueden obtener de la politica monetaria.

6. A toda esta serie de posibilidades y combinaciones que se presentan
para la seleccién de una adecuada politica fiscal, de acuerdo con sus
efectos en la produccién, el empleo y otras magnitudes econémicas, debe
agregarse que dicha seleccién es resultado de un proceso politico, lo cual
obviamente agrega un factor mas de incertidumbre a la cuestién de deter-
minar cudl politica fiscal se escogerd y si el resultado seri el mejor
posible.

7. Aparentemente todo lo dicho casi inhabilita a que se use la politica
fiscal como un instrumento para la promocién econémica —en una na-
cién capitalista—, sin embargo, se dice que mientras existan gobiernos
habra politica fiscal o publica, y que, como consecuencia de lo anterior,
se trata m4s bien de poner en guardia a los técnicos y politicos que toman
decisiones, que dada la complejisima naturaleza de estas cuestiones, se
requiere un conocimiento profundo y variado, tanto tedrico como de la
realidad, para que aquéllas sean las justas y adecuadas.

De estos aspectos han surgido dos estrategias que, aunque presentan
variantes cada una y se aproximan entre si cuando se les confronta con
la realidad, puede identificirseles pasablemente bien como corrientes
para la aplicacién de la politica fiscal: una proyeccién es directa —cono-
ciéndosele también como activista— y la otra es indirecta y pasiva.

La estrategia directa o activista recibe una tercera denominacién y es
la de “hagalo lo mejor que se pueda”, vy se basa esta proyeccién en que el
“blanco” adecuado para el ingreso monetario nacional, el estado futuro
de la economia sobre la cual operari la politica fiscal, los efectos posi-
bles de las variadas acciones fiscales y la toma de decisiones de los po-
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liticos, no son previsibles con certeza; pero al no resolverse sobre un curso
de accidén es en si mismo una manera de decidir, y como el Estado en su
operacién produce efectos, sean conocidos con certeza o no, los propug-
nadores de este tipo de politica fiscal consideran que el gobierno esti
abligado a hacer estimaciones de dichos factores, las mis cercanas a la
realidad que les sea permitido, lo que casi es seguro no producira resul-
tados ideales, pero las desviaciones evidentemente serin menores de las
que se obtendrian con un sistema alternativo de accién.

El segundo esquema, pasivo o indirecto, se basa en la fijacién de una
regla —o estindar— predeterminada que no necesita pronosticar los
cambios o fluctuaciones en el periodo corto. Esta regla toma en cuenta
a la politica fiscal como una fuerza independiente para alcanzar la esta-
hilidad o como una medida incapaz de producir inestabilidad; la preocu-
pacién de los patrocinadores de este tipo de estrategia reside en que
como no existen prondsticos adecuados o reales, si la politica fiscal directa
o activista se basa en predicciones desafortunadas puede dar lugar a
situaciones inflacionarias y a inestabilidad, mientras que una tendencia
general hacia el crecimiento econémico con estabilidad v sin recurrir
a medidas revolucionarias, que seria lo que se esperase de una politica
fiscal pasiva, produciria la anhelada estabilidad, especialmente si se le
combina con una politica monetaria del mismo signo.

Técnicas de la politica fiscal

De todo lo dicho hasta este mormento, v al tratar de enfocar una poli-
tica fiscal para la estabilidad econdmica —o para mantener la inestabi-
lidad dentro de limites adecuados— desde el punto de vista de los pro-
blemas a resolver, pudiera descubrirse que se trata mis bien de un arte
que de una ciencia, ya que lo que tiene importancia no es el pasado,
sino lo que deberia hacerse el mes o el afio siguiente, y para ello la eco-
nomia phiblica puede otorgar ayuda limitada ya que la experiencia
obtenida puede resultar una guia ilusoria; consecuentemente, lo que hace
falta es un uso generalizado de estudios de probabilidades y predicciones
inteligentes, basados en un firme conocimiento de la economia pablica y
una experiencia amplia de los efectos practicos de los impuestos y del
gasto gubernamental.

Aunque en los afios siguientes a la Segunda Guerra Mundial «! uso
de variaciones en las tasas impositivas fue realizado con éxito para efec-
tos de la politica fiscal, la realidad es que ésta ha sido mas altamente
desarrollada en relacién con los gastos puablicos que con respecto a los
gravamenes, y todo hace considerar que esta situacién continuara y que
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dichas magnitudes permaneceran como el instrumento fiscal mas impor-
tante para la estabilidad econdmica, siendo una razén determinante la
de que la politica presupuestal se basa en primer lugar en delimitar qué
tanto gastar y dadas las condiciones politicas y econéinicas, se continuara
otorgando gran parte de la atencién de la politica fiscal al estudio de
los factores objetivos que sirven de fundamento para el nivel y direccién
de los egresos gubernamentales.

A) Los gastos

Otra razén —y va se verd con qué grado de credibilidad—— es que las
erogaciones del gobierno responden mds rapidamente a cambios siibitos
y substanciales como respuesta a las fluctuaciones del gasto privado, por
lo que para llevar a cabo una politica compensatoria, el instrumental
gubernamental debe ser capaz por si mismo de un amplio grado de varia-
cién ciclica, y como los impuestos no poseen esta flexibilidad, debe con-
siderarse que por lo menos una parte del gasto plblico debe ser del tipo
que pueda ser alterado con rapidez.

Ya se sabe que los egresos gubernamentales corresponden a una divi-
sién primaria: adquisicién de mercancias y servicios y gastos de transfe-
rencia, y ambos tipos de erogaciones presentan diversos grados de adap-
tabilidad en su estructura a posibles modificaciones en sus niveles; asi, en
el primer caso la flexibilidad depende, segiin Poolel” de un condicionante
histérico, es decir, de la manera en que se gastaba en el pasado, de las
fuerzas econémicas y politicas y de sus intereses especificos (en el mo-
mento del gastc) y de programas sociales y econdmicos que son de acep-
tacién general, lo que determina un importante grado de rigidez en este
tipo de gastos, mayor atin si lo que se desea es reducir egresos.

Por lo que respecta a las partes que componen el poder de compra
—transferencias—, como por ciemplo los pagos por intereses y amorti-
zaci6n de deuda piblica, no presentan flexibilidad para efectos de con-
trarrestar los cambios en el gasto privado, como tampoco la tienen las
contribuciones del gobierno a la seguridad social y en lo relativo a las sub-
venciones otorgadas a ciertos grupos —industriales, comerciantes, impor-
tadores— aun cuando no son del todo rigidas, ofrecen dificultades de
orden politico para su reduccién. Por otra parte, existe mayor facilidad
para aumentar los gastos, pero aunque parezca paradéjico tampoco esto
deja de presentar sus dificultades, pues si se otorga poder de compra a

17 K. E. Poole, Public I'inance and Economic Welfare, Rinehart and Co., New

York, 1956.
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ciertos grupos con el fin de estimular su gasto, las demas partes sociales
pueden asumir actitudes de presién para que se les de igual tratamiento,
lo que puede originar conflictos politicos que redundarian en perjuicio
de la tendencia gubernamental a lograr la estabilidad.

En consecuencia, existe mayor amplitud en los programas de gastos
piblicos que se incrementan que los que tienen signo contrario puesto
que siempre es mdis sencillo obtener proyectos en los cuales realizar
erogaciones, ya que durante muchos afios existirin necesidades ptblicas
insatisfechas, reducir planes de gastos en obras piblicas que ya se estin
llevando a cabo, por los muchos obstaculos politicos y practicos; todo
lo cual determina que la politica de egresos gubernamentales que pre-
tenda servir para efectos compensatorios, serd mas eficaz para eliminar
un receso 0 una depresién, que para combatir un proceso inflacionario.
Poole!® afirma que un examen relativamente minucioso hecho al presu-
puesto de egresos de un pais industrial, conduce a precisar que alrededor
de un 909% del gasto publico tiene que ser inexorablemente realizado, y
que el 109 restante puede ser manipulado, pero de ninguna manera
borrado totalmente.

Si se considera que la politica fiscal moderna debe tender a un equi-
librio y a compensar los cambios en los gastos del sector privado, su
primer objetivo serd determinar estas fluctuaciones para posteriormente
proyectar la politica gubernamental adecuada, que sirva de balance para
efectos de la economia como un todo; esto crea un problema practico
que tiene relacién con el tiempo en que se producen los cambios y en las
posibilidades del gobierno para ejercer su acci6n.

Como primera cuestién se encuentra la existencia —o creacién— de
una entidad del Estado que disponga del instrumental y la informacién
necesarias para predecir con cierta anticipacién los cambios en el nivel
del ingreso nacional y el del empleo; realizado el pronéstico, éste debe
ser aceptado por los organismos piblicos a los que corresponde aprobar
la accién indispensable, Si se trata de reducciones, las posibilidades de
actuar son mds positivas e inmediatas, pero si, como es el caso mds
general, la cuestién se resuelve por medio de un incremento en las eroga-
ciones —aunque éstas tengan el caricter de deficitarias— las posibili-
dades de operacién se vuelven mas tenues, ya que como el fenémeno
no se ha producido, la presién pablica sobre los legisladores y el Poder
Ejecutivo no existe, por lo que se necesita un alto nivel de conciencia
econdémica —y de conocimientos— de los grupos en el poder, para im-

18 Op. cit., pig. 494.
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pulsarlos a proceder, situacién que por cierto no se ha dado en nin-
gan pais.

Aun en el caso en que el fenémeno ya se haya presentado en la reali-
dad, sus efectos tienen que ser muy pronunciados —la referencia es hacia
la baja de la actividad econémica— para que la opinién publica pre-
sione a los politicos a la accién y si éste es el caso, puede que se produzca
en condiciones poco favorables, pues debe recordarse que los egresos
compensatorios operan mas efectivamente si la caida de los gastos priva-
dos es modesta, ya que cuando declinan acentuadamente, en primer lugar
es dificil determinar con exactitud el volumen de fondos piblicos necesa-
rios para equilibrar el descenso de la actividad privada y en segundo
término, iniciada la espiral deflacionaria, la efectividad de las erogacio-
nes gubernamentales también disminuye.

Otra dificultad, ésta de caricter técnico, reside en el hecho de que
obtenida la aprobacidén y los recursos para gastar, realizar los egresos
no resulta tan sencillo como parece, pues debe existir una agencia guber-
namental, previamente establecida, que haya realizado las investigacio-
nes necesarias y estudiado las areas hacia las cuales dichos fondos seran
canalizados. Si de obras publicas se trata, una primera complicacién se
encuentra en la compra de la propiedad raiz donde éstas tengan asiento,
pues el problema de la adquisicién en el mercado libre o de la expro-
piacién produce efectos secundarios que no pueden ser ignorados; estas
condiciones de operacién han hecho que algunos tratadistas propongan
la creacién de un banco de proyectos de obras publicas, totalmente
elaborados y que fueran realizados en la medida en que sea necesario
inyectar poder de compra dentro de la corriente del ingreso nacional.

En este esquema de obras piblicas no debe considerarse solamente la
oportunidad en el gasto, sino otras cuestiones que determinan la jerar-
quia de dichas obras; algunos de los proyectos —oportunidad y nece-
sidad— pueden ser de los de largo plazo, como por ejemplo obras de
riego. Por otra parte, y considerando que se trata de obras ptiblicas pla-
neadas con fines compensatorios, debe tomarse en cuenta aquel tipo de
proyectos en los que su rdpida terminacién sea lo esencial, puesto que
mucho del éxito o del fracaso de un programa de tal naturaleza depende
de la facilidad con que el gasto piblico es aumentado o contraido, en
respuesta a las fluctuaciones del gasto privado.

Una cuestién importante de las erogaciones gubernamentales en obras,
realizadas como parte de un plan general de incremento en los niveles
del ingreso nacional, es su reducida fuerza inicial para aumentar la
demanda adicional, ya que en un principio su impacto se refleja en un
reducido sector de la economia, principalmente la industria de ]a cons-


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


ASPECTOS ESTRUCTURALES DE LA ECONOMIA PUBLICA 379

truccién, lo que por otra parte determina una situacién digna de estudio,
ya que es posible que esta industria haya obtenido una elevacién en sus
precios de cierta importancia en el precedente auge y que, por lo tanto,
el flujo de los gastos a este tipo de produccién detendria la caida de los
precios, que es un prerrequisito para una recuperacién equilibrada.

Dada la poca flexibilidad que demuestran tener las obras piblicas, un
ataque mds inmediato al descenso de la actividad econémica seria la
ayuda a los desocupados, que no requiere de prondsticos y predicciones
y que puede ser aprobado por las autoridades relativas con anticipacién,
considerando que el empleo debe mantenerse a un determinado nivel;
este sistemna es casi automditico, pues funciona a medida que se contrae
la ocupacién y en tanto que los proyectos de obras ptblicas inician su
impacto sobre dicho empleo, los pagos a los desocupados van siendo
menores, hasta desaparecer.

Un numeroso grupo de economistas keynesianos, al observar que la
causa bésica de la depresién reside en que la capacidad de inversién estd
en relacién directa con las perspectivas de los niveles de consumo y que
para elevar la primera hay que aumentar antes este ultimo, consideran
que una politica de pleno empleo debe descansar en forma primordial,
si no es que exclusivamente, en un aumento constante de la capacidad
total de consumo, lo que quiere decir que la ayuda a desocupados debe
ser algo mas que compensatoria, para producir el efecto esperado en la
propensién a consurnir,

Aunque ya ha sido mencionada, la problematica con respecto al papel
de las obras piblicas y su flexibilidad resulta de tanta importancia en el
auge como lo es en la depresién; si dadas las perspectivas econémicas
favorables, los gastos en inversién y consumo del sector privado llegan
hasta el punto de aproximarse al pleno empleo, sus efectos se dejan
sentir en forma inmediata en la politica de obras pablicas, en el sentido
de que proyectos a punto de llevarse a cabo se archivan para mejor
ocasidn, pero si la prosperidad continiia, puede llegarse al caso de sus-
pender obras ya iniciadas y si la inflacién estd causando los graves dafios
usuales, existe la posibilidad de que aun las construcciones ordinarias
—que nada tienen que ver con los gastos compensatorios— también
tergan que detenerse. Esto Gltimo no es del todo claro, porque ciertas
obras piblicas las realiza un gobierno en su funcién primordial de incre-
mento del nivel de vida de la poblacién y muy dificilmente podrian ser
pospuestas —de la prosperidad a la depresién—, sobre todo cuando los
ciclos son impredecibles e irregulares.

Para algunos economistas, lo que podria usarse en lugar de diferir pro-
yectos que cuentan con el apoyo de Ia comunidad, es recurrir a la poli-
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tica monetaria ya que, afirman, por medio de operaciones de la banca
central que posee instrumentos que controlan en forma més efectiva el
auge —restringiendo el gasto privado-— obligan a realizar dicho gasto
en la depresién; en realidad esta linea de pensamiento retoma el hilo de
la teoria monetaria, previa a la gran depresién y sin tener en cuenta la
experiencia de la postguerra en materia de inflacién,

De lo dicho resulta evidente que la politica de gasto compensatorio
determina subordinacién a inversién y consumo privado significando que
los gastos gubernamentales en obras piblicas y otros dependen en forma
absoluta de lo que decidan hacer colectivamente consumidores y empre-
sarios o, en otras palabras, que la posicién activa la tienen estos Gltimos
vy la pasiva le toca al Estado; sin embargo, esta actitud que corresponde a
lo que se hacia previamente al advenimiento de la nueva teoria fiscal
——o de la politica fiscal a la Keynes— se ha desechado, pues la citada
politica fiscal compensatoria supone tomar en consideracién las necesi-
dades de la sociedad y al basarse en circunstancias especificas —sobre
todo en periodos inflacionarios— determina con toda precisién cudl de
los gastos —el plblico o el privado— debe contraerse en interés de la
estabilidad econémica y por qué medios.

B) Los ingresos

Dejando de lado el gasto, puede decirse que la contribucién de los
impuestos a la politica fiscal compensatoria depende de la estructura
de los mismos, pues si operan en forma flexible y progresiva, se canali-
zardn importantes recursos al gobierno en la fase del auge v pasard lo
contrario u opuesto cuando se llegue al receso, esperandose que lo ante-
rior produzca como efecto secundario que el sector privado reduzca sus
gastos cuando hay prosperidad y los aumente cuando se presenta un
receso. Si se observan detenidamente las posibilidades mencionadas, pue-
de verse que se basan en un sistema tributario casi perfecto asi como en
su secuela sobre los individuos, situaciones que definitivamente no se dan
en la realidad por lo que aunque no debe desecharse a los gravdmenes
como til instrumento para el control econémico usado adecuadamente,
tampoco debera darsele un peso especifico mayor al que realmente posee,
con respecto a la estabilidad econdémica.

De acuerdo con un autor ya citado,!® los tributos presionan en dos
formas: afectan el ingreso dispenible y de consiguiente el poder de gasto
e influyen en los incentivos para obtener ingreso y para gastar; en el
primer caso se deben realizar pronésticos puesto que las consecuencias

19 Poole, op. cit., pag. 517.
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sobre el poder de compra deben ser previstas en relacién a los ingresos
totales por gravdmenes, aspecto que siempre resulta incierto, y en el se-
gundo caso o sea el de los incentivos, debe fundamentarse en anteriores
experiencias sobre las reacciones de los causantes a cambios similares en
el pasado. Aun cuando para cualquier efecto se hace indispensable un
profundo conocimiento y una amplia experiencia para manejar estos
delicados problemas, la realidad es que las secuelas enunciadas estan
muy léjos de ser controladas por las autoridades fiscales, con alguna
efectividad.

Si se consideran las dos formas arriba sefialadas y su impacto en los
efectos primarios y secundarios de los impuestos, debe admitirse que lo
determinante en el ingreso nacional no solamente se obtiene de la capa-
cidad de producir ingresos que poseen los gravamenes, sino también de
las consecuencias que provocan en la actitud de los contribuyentes, lo
que equivale a aceptar que son tan importantes para el citado nivel del
ingreso nacional tanto las tasas a que se cobran los tributos, como el tipo
de éstos. Si se decea ejercer control por medio de impuestos para una
politica fiscal compensatoria, deben tomarse en cuenta las reacciones que
los mismos producen en los causantes, en relacién a cambios en los niveles
de ingreso y gasto, asi como la respuesta que los propios gravimenes
proporcionan por medio de los ingresos que producen.

Dadas las situaciones descritas v para que tal control sea as efectivo,
debe ser posible tanto politica como administrativamente manipular con
relativa facilidad los diversos aspectos que constituyen un impuesto como
son las tasas, las exenciones, las deducciones y otros y lo que es mas, la
sustituciéon de un tipo de tributo por otro sin que en un principio se pre-
senten cambios en los pagos y por consiguiente en los ingresos del fisco
para ejercer presién en los aspectos que son importantes para una deter-
minada conducta de los causantes, relacionada con la politica compen-
satoria.

A todos estos cambios y cruzamientos entre gravamenes y entre niveles
de gasto e ingreso, las estructuras tributarias responden en forma dife-
rente: un sistema impositivo de los llamados progresivos, con mucho maés
elevado ingreso obtenido de los tributos al ingreso personal, a las socie-
dades y a la renta patrimonial, que poseen flexibilidad automatica, no
solamente se ajustara mejor a los cambios citados, sino que lo har4 en una
forma mias regular, menos oscilante. En ocasiones ha sido mencionado
por los tratadistas, que una estructura regresiva puede responder mas
vigorosamente a cambios en el ingreso cuando los aumentos en éste van
a dar a los grupos de bajos ingresos, a expensas de utilidades y dividendos.

Como la productividad tributaria se debe tanto al tipo de gravdmenes
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como a las tasas, agregandose en forma importante la prevaleciente dis-
tribucién del ingreso, la situacién arriba mencionada es muy dificil que
ocurra, pues si la actividad econémica se encuentra en auge, el aumento
de precios es uno de sus resultados con el consiguiente retraso de sueldos
v salarios y el incremento légico en las ganancias, mientras que a la baja,
la desocupacién de quien vende su fuerza de trabajo es respuesta sufi-
ciente.

Consecuentemente, v para los fines de una politica fiscal compensa-
toria, la problematica de los gravamenes debe tender a resolverse con
una estructura tributaria progresiva tratando, en lo posible, de aumentar
los impuestos con sensibilidad ciclica, de canalizar la mayor cantidad
posible de recursos a las arcas del Estado, de poder manipular con cierta
rapidez la tasa y la base de los tributos, asi como realizar cambios entre
estos altimos, que permitan usar los ingresos gubernamentales de una
manera flexible, 4¢il y con gran sensibilidad a los cambios ciclicos de la
actividad econdémica,

Efectos de la nueva politica fiscal

Los problemas creados por esta nueva politica fiscal y lo que de ella
se deduce, han sido considerados por Arthur Smithies,2? quien los pro-
vecta de la manera siguiente:

2) Una politica fiscal destinada a mantener pleno empleo de los re-
cursos productivos, en un régimen de libre empresa dejard al Estado a
merced de las grandes concentraciones econémicas privadas —monopo-
lios—, ya que si este tipo de negocios decide aumentar los precios de sus
productos, la desocupacién resultante determinari una elevacién en los
gastos publicos para combatirla que podria provocar inflacién, por lo cual
el gobierno debera crear el instrumental que le permita controlar adecua-
damente a los monopolios.

b) Si un pais llega a una situacién de pleno empleo, se debera poner
al aparato gubernamental en situacién de emergencia va que cualquier
alteracién de la economia en uno u otro sentido, deberd ser atendida de
inmnediato pues los desajustes deben ser eliminados antes que conduzcan
a movimientos amplios, inflacionarios o deflacionarios, contra los cuales
la accién de la politica fiscal no es tan positiva.

¢) El uso de la politica fiscal puede perpetuar los desajustes y ocultar

la necesidad de reformas econémicas (no estructurales); como ejemplo,

204 Surzey of Contemporary Economics, H. S. Ellis, Editor, The Blakiston
Co., Philadelphia, 1949,


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


ASPECTOS ESTRUCTURALES DE LA ECONOMIA PUBLICA 383

pueden servir las tendencias al monopolio y la necesidad de combatirlas
y también el hecho de que una politica de obras publicas puede prevenir
una baja en los costos de la construccién, condicién necesaria para que
el sector privado reinicie este capitulo de su actividad.

d) El uso de la politica fiscal ha eliminado casi el estudio de otras
posibilidades que también pueden jugar un papel en un programa de
estabilidad econdmica, como coadyuvantes; especificamente se ha sefia-
lado que debe otorgarse participacién adecuada a la politica monetaria
y a la deuda. Aunque no debe restringirse la actividad de la multicitada
politica fiscal hasta no conocerse en forma fehaciente las contribuciones
que los otros medios pueden ofrecer.

¢) Al usarse una politica fiscal para obtener niveles elevados de in-
greso nacional, se deberd tener sumo cuidado con los efectos que ello
cause a la deuda publica, pues si ésta se incrementa mds aprisa que dicho
ingreso nacional, la resultante podria ser un cambio de estructura que
condujera al socialismo. Aunque esto fuera cierto, las alternativas posi-
bles, incluyendo desocupacién masiva, han probado ser faciles caminos
para las conmociones sociales.

/) El incremento en los gastos del Estado determiné que la politica
presupuestal se incluyera como parte de la fiscal, y que esta Gltima fuera
objetada severamente cuando se apartara del equilibrio anual entre
egresos e ingresos, sobre la base de que promueve el despilfarro guber-
namental. Por otra parte, alguien ha sefialado que si el presupuesto debe
igualarse en la depresién, su efecto inmediato serd aumentar las tasas
tributarias mientras que, por el contrario, este equilibrio en época de
auge dara al gobierno ingresos abundantes y lo empujara a la extrava-
gancia; en consecuencia, se arguye que tanto los impuestos como los
gastos tienden a ser mis elevados en los presupuestos balanceados, de lo
que serian con una politica fiscal deficitaria en la depresién y superavi-
taria en la prosperidad.

g) El uso de la politica fiscal puede ayudar a obtener un incremento
de ingreso y empleo y una mads racional distribucién de los recursos, pero
debe recalcarse que estas metas no Gnicamente pueden alcanzarse por
medio de la citada politica fiscal.

h) La politica fiscal no es revolucionaria en ningtn sentido y por el
contrario, tiende a soluciones conservadoras y a la defensa del statu quo
en el sistema econémico; su meta primordial es el control de la demanda
agregada o total, dejando que la asignacién de recursos se realice dentro
de normas estrictas de mercado. Esto ha significado que algunos auto-
res sefialen que la politica fiscal permite que se alcancen objetivos eco-
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némicos con menor control gubernamental, que con cualquier otro tipo
de accién del Estado.

Ya fue mencionado que los estadistas hicieron frente a las recurren-
cias de la depresién de 1929-33 aun antes que los técnicos sociales se
dieran por enterados de la gravedad de la situacién. En los Estados
Unidos, precisamente en el afio de 1933 con la inauguracién del primer
periodo del presidente Roosevelt, Ja administracién se enfrent6 al pro-
blema de ayudar a los desocupados y de tomar medidas de emergencia
proyectando una politica piblica que al combatir la tremenda baja de
las actividades econémicas de la nacién iniciara una recuperacién que
se Incrementaria hasta alcanzar un sostenido auge; al principio las
medidas tomadas fueron inconsistentes puesto que era la primera vez
que en la historia de la nacién considerada, su gobierno federal empleaba
un programa en el que gastos e ingresos fueran usados para eliminar una
depresién econdmica.

En realidad, la no toma de conciencia por los economistas de la pro-
blematica de la depresién, estaba basada en concepciones que, como dice
Kimmel 2! habian gozado de la aprobacién oficial y plblica por mas de
una centuria —al pensamiento heterodoxo se le excluyé totalmente de los
centros académicos— y cuya idea central era que el Estado no podia
jugar un papel positivo en la economia. El leit motiv de todo este proceso
se concentraba en el presupuesto equilibrado, al que rindié pleitesia
Roosevelt al usar el Decreto Econémico de marzo de 1933 para reducir
gastos —sueldos y salarios de los empleados gubernamentales— y afirmar
que su primer presupuesto estaba a escasos 120 millones de délares del
equilibrio; sin embargo, esto era cierto solamente si se hacia una divi-
sién entre egresos generales —ordinarios— y erogaciones de emergencia,
clasificacién que fue usada oficialmente hasta julio de 1933 y que dio
nacimiento al llamado presupuesto de emergencia, conocido también por
el nombre del gobernante que lo prohijé.

Se ha dicho que Roosevelt recurrié a una especie de truco presupues-
tal, haciendo que éste fuera dual, con su diferenciacién de lo ordinario
y los gastos que se realizaban por emergencia; en el fondo se trataba de
un acto politico que tendia a convencer a los norteamericanos de que en
ningin momento se entronizaria el presupuesto deficitario como arma
econdmica, sino que se intentaria salir de la profunda atonia de la eco-
nomia nacional por medio de medidas temporales -—gastos extraordi-
narios—, que una vez eliminada su razén de ser quedarian desechados

21 L. W. Kimmel, Federal Budget and Fiscal Policy (1789-1958), The Broo-
kings Institution, Washington, 1959.
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sin dejar huella en la actitud gubernamental y su profundo apego al
presupuesto equilibrado.

Este tenaz respeto por el balance entre gastos e ingresos era tan pro-
nunciado —sobre todo en el sector empresarial y en los medios académi-
cos— que dio lugar al nacimiento del concepto de presupuesto ciclica-
mente equilibrado, que segiin Lindholm?? advino como producto de
una racionalizacién desesperada que consistia en que las erogaciones se-
rian superiores a los fondos obtenidos de impuestos en los afios en que
fuera necesario combatir la depresion —con un aumento de deuda pfi-
blica—, y que esta deuda seria amortizada con los superdvit que se obtu-
vieran en los afios de prosperidad.

Lo anterior se palpa ya —aunque no en forma abierta— en las pala-
bras de Roosevelt que precedieron al presupuesto de 1937, en el que
sefiala que los programas que se habian iniciado en los pasados cuatro
aflos para combatir la depresion habian costado grandes cantidades de
dinero y que sus beneficios serian plenos “y se tendrd al mismo tiempo
un presupuesto equilibrado, que incluird también provisién para la reduc-
cién de la deuda publica”, lo que implica, desde el punto de vista de la
politica fiscal, que la administracién encabezada por el citado gobernante
abandonaba en forma expresa obtener un presupuesto en equilibrio como
meta a corto plazo, pues combatir la desocupacién se habia transformado
en el objetivo mas importante de la politica publica, y ya que esta meta
y un presupuesto balanceado eran aparentemente irreconciliables, se
deberia aceptar el desequilibrio y hacer un uso substancial del crédito
publico.

Si bien se dejaba de lado la tradicién, no se la olvidaba —por lo
menos era la idea que se queria vender— y se decia que se harfa lo nece-
sario para que el presupuesto equilibrado quedara firmemente estable-
cido como un objetivo a largo plazo. Aparentemente también, los déficits
en que incurrié Roosevelt, por lo menos en los primeros afios, no fueron
deliberados sino mas bien el resultado obligado de las politicas que se
promovieron para financiar la ayuda y las necesidades de la recupera-
cién econémica; tal vez la demostracién mas palpable de lo anterior se
encuentre en el receso de 1937-1938 cuya importancia sirvié de base
para que los partidarios del balance entre gastos e ingresos afirmaran
con gran regocijo “que las expectativas de que el gasto federal puede
hacer una contribucién importante a la recuperacién, es un poco mas
que una pia esperanza”, aunque en un estudio realizado con posterio-

22 Op. cit., pag. 15.
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ridad, E. Cary Brown?? afirma que la “politica fiscal parece haber sido
un muy poco exitoso medio para la recuperacién en los treintas; no
porque no sirviera, sino porque no se la us6”.

E] presidente Roosevelt en su discurso al Congreso para la aprobacién
del presupuesto para el afio fiscal que termina el 30 de junio de 1939,
sefalé que estaba tan preocupado como cualquier banquero, industrial,
economista o inversionista, porque el presupuesto se balanceara tan rapi-
damente como se presentara la oportunidad, pero que los tiempos impo-
nen ciertas prioridades, en particular los necesitados deben recibir aten-
cién por medio de los programas de ayuda al trabajador.

Durante este periodo, previo a la Segunda Guerra Mundial, la politica
fiscal se proyecté sobre dos analogias y como resultado del corto efecto
de una de ellas se llegb a la teoria fiscal compensatoria a la que ya se
hizo mencién y que debe su nacimiento, entre otras cosas, al llamado
multiplicador keynesiano. La primera analogia se refiere a la similitud
entre la depresién de 1929-1933 y una guerra, por lo que respecta a la
necesidad de financiamiento deficitario y al uso de ciertos controles
directos, tomando en consideracién que la profundidad de la crisis signi-
ficaba una emergencia tan grave como el de un conflicto bélico, aun
cuando se trataba de problemas diferentes. La teoria de “cebar la bom-
ba” —pump priming—, la otra analogia, estaba basada en que un volu-
men dado de egresos gubernamentales puede sacar a la economia de los
abismos de la depresién y estimularla hacia la recuperacién, llegando
un momento en que la tendencia al auge se automatiza, sin necesidad de
mayores gastos del Estado.

Desde otro punto de vista, los efectos de los gastos p‘ﬁblicos en los
Estados Unidos, se proyectaron sobre todo en las cuestiones sociales; el
programa de seguridad social que beneficiaba a los sectores de mas bajos
ingresos —los desocupados, los ancianos y otros grupos totalmente des-
amparados— fue establecido en esta década de los treinta, seguido muy
de cerca por una serie de erogaciones destinadas al control de inunda-
ciones y de la erosién, a la construccién de carreteras y otras obras pil-
blicas, 2 la ayuda a la agricultura y a la promocién de la vivienda de
interés social, que cualesquiera que fuera su impacto en la concentracién
de la riqueza y el ingreso y en los monopolios, elevaron directamente €l
nivel de vida de los grupos de renta media y baja.

A lo anterior habria que agregar que dada la progresividad que se
otorgé al sistema tributario norteamericano, los impuestos afectaron mas
a los de altos ingresos —por lo menos en esta etapa— y la proyeccién

23 Citado por L. W. Kimmel, op. cit.,, pig. 184.
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conjunta de gastos e ingresos hizo notoriamente progresiva la actividad
fiscal de ese pais.

El impacto del esfuerzo bélico que determiné la Segunda Guerra Mun-
dial, dados los antecedentes considerados, fue muy importante desde el
punto de vista practico y de sus efectos en la teorfa fiscal, no solzmente
en Estados Unidos sino en todos los paises que intervinieron en la con-
flagracién y aun en las naciones que permanecieron neutrales —relativa-
mente—, ya no sblo por los cambios en las tasas de los gravimenes y en
las técnicas para su cobro, tampoco por los cambios en la administracién
de deuda referida a su monto impresionante y a las {érmulas para pro-
mover su adquisicién, ni a las transformaciones en las politicas presu-
puestaria y monetaria, sino porque en pleno conflicto armado se inicié
la preocupacién y los estudios sobre los problemas econémicos de la post-
guerra: “tenemos una responsabilidad para prepararnos para la victoria
y para la paz. Asegurémonos de que el Presupuesto, el Plan de Trabajo
del Gobierno, sirva para ambos fines”. (Roosevelt, enero de 1944).

Aceptacion de la intervencién del Estado

Esta tercera etapa del desarrollo de las teorias y practicas fiscales
tiene como punto de partida la terminacién de la Segunda Guerra
Mundial que fue causada, entre otros aspectos, por la toma del poder
por los nazis que, a su vez, fue producto de la desocupacién masiva que
asol6 a Alemania desde antes de la gran depresién de 1929-1933 y
que obligé a los principales paises beligerantes, fundamentalmente a los
aliados, a aceptar como responsabilidad oficial el luchar contra las fluc-
tuaciones econémicas.

Lo anterior se reflej6 con toda claridad en los Estados Unidos, donde
su Congreso desarrollé un criterio que inclusive fue propuesto en la Ley
Murray y en la que se aceptaba la plena responsabilidad congresional
para que por medio de la politica fiscal se obtuviera el empleo pleno.
La Ley Murray no fue aprobada, siéndolo en su lugar el Acta de Empleo
de 1946, en que se sefiala que es responsabilidad del gobierno federal el
promover el mdximo de ocupacion, produccion y poder de compra.

Al finalizar la guerra, se dio reconocimiento a la actitud de los paises
subdesarrollados que si no cooperaron al esfuerzo bélico en forma directa,
si lo hicieron con su produccién de materias primas esenciales y alimen-
tos, que ademds llegaron a los mercados de los paises beligerantes casi
sin aumento en los precios; por otra parte, al terminar el conflicto
muchas naciones emergieron de ¢l clamando por su independencia y
libertad en contra tanto del coloniaje como de otros tipos de dominacién
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politica y econémica. Todo ello signific6 que la erradicacién de la po-
breza de més de 2/3 de la poblacién mundial se volvié la variable mas
importante del sistema econémico en aquellos paises que requerian el
desarrollo econdmico, que ademdas no era una proyeccién espontinea de
dicho sistema y mucho menos cuando este desenvolvimiento debe produ-
cirse a una tasa de aceleramiento intensiva; ello dio como consecuencia
una razén de ser definitiva a la politica fiscal.

La existencia de naciones socialistas, cuyo ntmero se incrementé en la
postguerra en forma notable, significé un tercer componente, en el aspec-
to teérico, de la politica fiscal, puesto que la propiedad de los medios de
produccién reside en el Estado que para manejarlos tiene que planificar
su economia con el proposito de obtener el mayor provecho posible de los
recursos existentes.

A) Empleo fileno

En su primer aspecto, la politica fiscal se desembarazé, en forma sig-
nificativa, de su més grande peso muerto —el presupuesto equilibrado——
y aun de su procreacién aparentemente mds técnica que fue el llamado
presupuesto ciclicamente balanceado, con lo que también, por cierto, se
daba un esquinazo a la preocupacién por el corto plazo y con él, a la
importancia de la politica monetaria que, de consiguiente, pasaba a un
segundo término, bastante discreto, como arma de la actividad econé-
mica gubernamental. Esta eliminacién fue expresa en el Presupuesto de
Estados Unidos para 1948, puesto que, segin Lindholm, el pueblo
demostrd no estar dispuesto a pagar impuestos para eliminar la deuda
piblica aceptando, ya sin temor, que en la administracién de la deuda re-
sidian los buenos o malos efectos de la misma.

Otro problema se present6 cuando al encontrar que la conversién de
la produccién de la guerra a la de paz requiri6 menor tiempo del que
se proyects, que la “preferencia por la liquidez” casi no funcioné y que la
acumulacién de una demanda diferida tanto del sector pablico como
del privado no fue calculada en toda su importancia, las medidas para
combatir la baja en la actividad econémica no fueron puestas a prueba
y toda la problemética de la politica fiscal se revisd, ya que segiin
Kimmel?* fue del todo aparente que la adaptacién de una politica fiscal
a las necesidades de la estabilizacién después de la guerra, era algo
marcadamente diferente a fraguar una serie de medidas y acciones para

24 Op. cit., pag. 240.
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contrarrestar los duros efectos de una depresién, que a pesar de todo
implicaba una planeacién {iscal simplista.

Al encontrarse con situaciones econdmicas cambiantes, la politica fiscal
tenfa que hacerse mucho maés sofisticada y tomar en cuenta —y depen-
der en gran medida— las predicciones econdmicas, especialmente la
capacidad de juzgar la direccion e intensidad de las tendencias econo-
micas. Dentro de este contexto de valoracién de la politica fiscal como
algo a lo que se recurre porque es un mal necesario, el sefialamiento
de un presidente de Estados Unidos de que la actuacién del gobierno
—por medio de la politica fiscal— en interés de todo el pueblo, debe
asumir la responsabilidad dltima de la salud econémica de la nacién,
ya que no existe otro grupo u organismo que pueda hacerlo, le da a tai
actividad toda la importancia que tiene y que merece.

La idea moderna sobre la politica fiscal es que ésta debe ser suma-
mente flexible, basindose obviamente en que una sociedad en los tiem-
pos actuales desea la experimentacion y que busca ajustar sus condiciones
a sus cambiantes necesidades, ya que una sociedad libre no entroniza
dogmas. En cuestiones fiscales principalmente, dadas las profundas dife-
rencias de criterios, es necesario eliminar rigideces y tener amplias posi-
bilidades abiertas para toda teorfa o doctrina; “una sociedad libre recibe
con gran simpatia nuevas ideas, con la esperanza de que ellas puedan
probar ser superiores a la doctrina aceptada o en uso. Tal sociedad
buscara los elementos ttiles de todas las teorias e ideas que puedan ser
sugeridas. No otorgar4 a ninguna el atributo de la inmutabilidad”.25

Un autor?® afirma que la politica fiscal como parte de la politica
econdémica nacional se ocupa de los ingresos y egresos del gobierno cen-
tral, de la relacién que existe entre los mismos y de sus efectos econémi-
cos considerando las funciones que realiza en la actualidad un Estado;
desde luego se haria necesario precisar, como lo hace V.L. Urquidi,??
que en la referencia al gobierno central se toma en cuenta a todos los
tipos de entidades gubernamentales —provincias o estados, localidades
o municipios—, que se incluye también a las empresas publicas, orga-
nismos auténomos, establecimientos nacionales y toda clase de institu-
ciones paraestatales, afladiéndose, por otra parte, el endeudamiento
gubernamental interno y externo y la influencia que todas estas activi-

25 Kimmel, op. cit., pag. 309.

26 R, S. Bangs, Financiamiento del desarrollo econémico, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1971.

27 V. L. Urquidi, La politica fiscal en el desarrollo econdmico de América
Latina, sobretiro de la Memoria del Colegio Nacional, tomo v, nim. 1, 1962,
Meéxico, 1963.
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dades publicas obviamente tienen sobre el tamafio y la direccién de la
inversién y el consumo privados.

Al hacer referencia el tratadista citado a la significacién del déficit
o superavit presupuestal, afirma que éstos han sido considerados como
una arma mis de la politica de banca central o monetaria, cuando en la
realidad, afiade Urquidi, sus efectos econémicos sobre la balanza de pagos
y sobre el gasto y ahorro nacionales son mucho méas graves y profundos
que la mera actividad monetaria. No deja de ser interesante a este res-
pecto sefialar el intento que hace L. Johansen?® de encontrar una dife-
rencia especifica entre politica fiscal y politica monetaria —diferencia
que él encuentra poco clara y muy ambigua— quien dice que la primera
determina el desarrollo de la deuda neta del gobierno (inclusive dinero
del banco central en manos privadas) mientras que la segunda se avoca
a la composicién de la susodicha deuda.

B) Amplitud de la intervencion

Por lo que se refiere a los varios niveles gubernamentales que pueden
localizarse en un pais, ya sea que su estructura sea federal o no, la evi-
dencia de la coordinacién de los mismos en beneficio de la politica fiscal
es obvia,?? pero la mencién a la existencia de las grandes metrépolis y de
sus graves y casi irresolubles problemas proyectan como ineludible que
cualquier intento de estudiar la politica piblica debe ser considerado a
todas las entidades que componen a una nacién.

La politica econémica nacional, segin Maxwell3® consta de cuatro
partes: politica fiscal, politica monetaria, politica de deuda (puablica)
y controles directos, las cuales han quedado de hecho incluidas en la
politica fiscal si se atiende a la significacién y amplitud que a la misma
se le ha dado; por ejemplo, la politica de deuda aun en el mejor de los
casos fue segregada artificialmente de la fiscal, puesto que se trata de
otorgar recursos al Estado para hacer frente a sus egresos o, en otras
palabras, de encontrar fuentes de donde canalizar dinero que el gobier-
no, por muchas y variadas circunstancias, no puede obtener por medio
de impuestos a lo que hay que agregar, segin Urquidi, un elemento que
complica el panorama pero que no por ello es menos parte de la politica
fiscal, y es el de las operaciones financieras de los organismos y empresas
de Estado, cuya importancia en muchos paises hace que el endeuda-

28 T.. Johansen, Public Economics, North Holland Pulb. Co., Amsterdam,
1968.

29 Véase capitulo 1 de este libro.

30 Op. cit., pag. 15.
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miento de tales entidades paraestatales sea, en ocasiones, de tan alto
nivel como el resto de la deuda gubernamental total.

Este problema de los organismos y empresas puablicas y su inclusién
en la politica fiscal entendida en su sentido amplio, ha dado lugar a
notables polémicas, sobre todo por la gran importancia econémica que
tales instituciones han adquirido, por la indudable amplia gama de las
misinas y porque en el fondoe se trata de la tan temida intervenci6n direc-
ta del Estado en la produccién, distribucién, comercializacién, interme-
diacién financiera y otras actividades que aun incluyen aspectos de co-
mercio exterior en forma directa. Urquidi hace una divisibn de los
establecimientos nacionales tomando en consideracién, especificamente,
si sus ingresos y gastos deben aceptarse en forma bruta o neta:

Sin embargo, en un concepto global de la politica fiscal se requiere
comprender la totalidad de los ingresos y gastos de la empresa, es
decir, su impacto bruto sobre la corriente de ingresos y gastos nacio-
nales, pues aun cuando una institucién pueda gozar de considerable
autonomia, su politica esti sujeta en Wltimo andlisis a las determina-
ciones que tome su propietario, o sea el Estado, a través de la rama
ejecutiva. El efecto econémico total de los ingresos y los gastos que
el Estado domina, sélo puede medirse si se efectlia una consolida-
cién de todo el sector puablico al nivel bruto (eliminadas las transfe-
rencias entre distintas partes del sector).3!

Dicha politica fiscal —la de amplio espectro— puede tener su proyec-
ci6én mas fundamental por medio de las operaciones de las empresas de
Estado, como por ejemplo en el caso de transportes y energéticos cuya
politica de precios se encuentra en manos gubernamentales, quien al
decidir puede determinar también un balance neto en favor del gobierno
o un subsidio tomado de los ingresos generales del mismo.

Es menos obvio, afirma Urquidi, pero igualmente cierto lo anterior
en las entidades paraestatales que actGan en los sectores industrial, co-
mercial, bancario y otros y que compiten con la empresa privada, y la
influencia que a través de ellas se puede ejercer en la economia por
medio de la politica fiscal; en este dltimo caso debe tomarse en cuenta
muy especialmente las posibilidades del sector ptblico de sefialar precios
a sus productos o servicios, en primer término por las tendencias mo-
nopélicas existentes en casi todos los paises capitalistas, y en segundo
lugar por la propia proteccién que el Estado se otorga —y le da al sector

31 0p. cit., pag. 75.
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privado— al controlar las importaciones, ya sea con medidas restrictivas
fisicas o con incremento en los aranceles.

Los aspectos arriba sefialados hacen mas evidente la necesidad de con-
siderar las operaciones generales de las empresas paraestatales, puesto
que su impacto a través de su politica de precios es cierto e inexorable,
como lo es también la influencia que ejercen por medio de los costos en
que incurren, ya sea el pago de mano de obra, las adquisiciones de ma-
terias primas y materiales, asi como las inversiones que realizan.

La llamada finanza funcional a través de su méas destacado tedrico,
Abba P. Lerner, al sehalar que los impuestos y otros ingresos del Estado
no son mas que una parte de lo que el gobierno puede gastar si se
decide hacerlo, enrolé a la banca central como una mis de las institu-
ciones que forman parte del aparato de la politica fiscal, hecho que, por
otra parte, concuerda con la influencia definitiva que en tal organismo
ejerce el poder publico, que otorga la mayor parte de los recursos y de
los instrumentos —valores de ]a deuda puablica como el més importante—
entre los cuales deben considerarse los controles sobre la banca comer-
cial y todo lo que ello implica. Ciertas politicas de bajas tasas de interés
para diversos tipos de inversiones —que pueden con todo rigor sefialarse
como subsidios— y los controles cambiarios que existen en mnuchos pai-
ses, que en verdad son facilmente identificables como tributos a la impor-
tacién o a la exportacién, son otras tantas funciones de los bancos cen-
trales, que se coordinan de modo especifico con el conjunto de la politica
fiscal.

Del mismo modo que la banca central, existe un grupo importante de
instituciones dedicadas a la intermediacién financiera que pertenecen
al Estado y cuya accién es cada vez mayor hasta constituirse, en algunas
naciones de empresa privada, en un solo bloque que maneja totalmente
la oferta monetaria con la llamada banca nacionalizada. El derecho
que asiste al gobierno en lo que se reficre a la creacién de dinero, casi
ya no se discute aun en aquellos paises en que existen importantes na-
cleos de bancos privados, sobre todo por su influencia en el procese
econémico por medio de la orientacién de los citados recursos dinerarios
hacia los canales que el Estado acepta como los més adecuados. También
en este caso, si se considera a la politica fiscal en su aceptacién més
amplia, se hace indispensable tomar en cuenta el origen de los recursos
pasives y el destino de las operaciones activas de la banda oficial, asi
como su ingreso neto, para tener una nocién mas aproximada del impacto
total que ejercen en la economia.,

Un agregado de la politica fiscal, que amplié su campo en forma
definitiva, fue la creacién de las uniones econdmicas cuya base inicial
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—y principal— de operacién esti constituida por la armonizacién fiscal,
la cual arroja sobre dicha politica la obligacién de formular una estruc-
tura que comprenderia la integracién de los sistemas tributarios de
varios pafses, tanto en lo que se refiere al control de su comercio exte-
rior —derechos de importacién y de exportacién-— como a los gravime-
nes internos.

Aunque se ha estudiado extensamente en el capitulo ut de este trabajo
lo relativo a la armonizacién fiscal, se considera que la reiteracién en
esta aitima parte de la problemitica relativa se hace necesaria para
mostrar la amplitud que estas cuestiones pueden asumir y la importancia
que las mismas tienen para efectos de la formulacién de una politica
fiscal que englobe los nuevos aspectos determinados por la complejidad
de la vida econémica actual; sin embargo, solamente se mencionard que
la armonizacién fiscal se proyecta sobre la solucién de dos problemas
principales estrechamente vinculados entre si, como son la teoria del
comercio internacional v su conexién con la teoria de la tributacién
y las cuestiones que resultan de la diversidad de formas de integracién
econémica —asociacién de libre comercio, unién aduanera, mercado
comin y otros— y su efecto sobre los problemas impositivos de las eco-
nomias individuales.

Otra inclusién en la politica fiscal que no es ortodoxa ni aceptada
generalmente, se refiere a los organismos gubernamentales —existentes
en muchos paises— que toman en sus manos la comercializacién de pro-
ductos agricolas y agroindustriales, con fines especificos de regulacién
de los mercados de dichas mercancias. Urquidi®2 sehala que la entidad
reguladora forma parte del sector pblice puesto que los recursos de que
dispone para efectuar las compras —que en muchas ocasiones provienen
de créditos de la banca central— son completamente oficiales y que los
subsidios que otorga cuando se estabilizan precios a nivel del consumidor
con el fin de beneficiar a las grandes concentraciones de poblacién ur-
bana, o los gravimenes que implica cuando los precios de adquisicidn
son menores que los que se obtendrian con la exportacién al exterior,
estin determinando actos de gobierno que de ninguna manera podria
ejercer una empresa privada.

Por otra parte, la importancia de las operaciones de estos organismos
de comercializacién tanto en magnitud como en ntmero de productos
controlados —ello depende de la mayor o menor monopolizacién en el
comercio de los bienes y mercancias considerados como de primera nece-
sidad— sobre todo en las naciones subdesarrolladas, hacen que su im-

32 Op. cit., pig. 77.
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pacto en el presupuesto gubernamental y por supuesto en la politica
plblica, sean de incalculable efecto, y obviamente, necesarias de towmarse
en cuenta en la politica fiscal.

Las entidades de seguridad social que han merecido un capitulo en
esta obra y cuyos ingresos, cualquiera que sea su composicién, han sido
reputados por muchos tratadistas como tributos, desde hace muchos aflos
~-—por lo inenos en Europa— se les considera como parte intrinseca de la
economia publica y obviamente, como uno de los componentes de la poli-
tica fiscal. La importancia cada vez mayor —tanto en forma absoluta
como en el caso de los organismos de comercializacién o en su comple-
jidad como se presenta en la armonizacién fiscal— de la seguridad social
y de los recursos que controla y administra, han hecho que se le acepte
en el mismo plano que a los impuestos y aun que a los gastos publicos,
puesto que el nimero de derechohabientes, los servicios que se les otor-
gan, las inversiones que se realizan y las proyecciones que posee tauto
en materia de salud, de estabilidad de la ocupacién y de cooperacion
con quienes han perdido, por la edad, la eficiencia o la capacidad de
trabajo, ponen definitivamente en un primerisimo plano a la susodicha
seguridad social.

Pero si lo anterior no fuera suficiente en la direccién apuntada de
englobar a la seguridad social dentro de la politica fiscal, podria argiiirse,
primero, que en la Gran Bretafia los servicios sociales que presta el
Estado han ampliado a todos los habitantes de esa nacién las posibilida-
des de obtener servicios médicos y medicinas, cuidados hospitalarios v
todo lo que esto determina, asi como asistencia a ancianos, desvalidos
y toda la gama de seres humanos que por una u otra circunstancia se
encuentran con desventajas en relacién a sus capacidades psicofisioldgi-
cas; y segundo, la captacién que realizan los institutos de seguridad social
se ha convertido en una de las fuentes de financiamiento —no infla-
cionario— mas importantes del sector piblico.?3

C) El desarrollo econémico

El segundo componente en esta tercera etapa del desenvolvimiento de
las teorias y pricticas fiscales, se refiere en forma especifica al desarrollo
econémico y a la influencia que ejerce sobre la politica fiscal vista en
una amplia dimensién y englobando los aspectos mas notables de las ope-
raciones econémicas gubernamentales. Para entender lo anterior es nece-

33 Franco Reviglio, “Social Security: A Means of Savings Movilization for
Economic Development”, Staff Papers, International Monetary Fund, vol. xav
(1967, Washington, D. C.).
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sario admitir que los problemas econémicos de los paises subdesarrollados
constituyen el leit motiv de toda la investigacién cientifica dentro de dicha
disciplina, y de consiguiente, se transforman también en parte funda-
mental del estudio de la politica fiscal.

Es ya casi una generalizacién aceptada, que el crecimiento de la pro-
duccién depende de la existencia de recursos naturales y de la aplicaciéon
del esfuerzo del hombre sobre estos bienes, es decir, la conducta humana;
esta produccién y el consumo resultante pueden ser incrementados o
disminuidos por la accién colectiva representada por el Estado. En conse-
cuencia, desde el punto de vista técnico, el estudio del desarrollo con-
sidera las relaciones entre produccién, ahorro, consumo y operaciones
gubernamentales, como factores predominantes,

Entre las actividades normales piblicas para promover el desarrollo
se encuentran la asignaciéon de recursos y una positiva direccién para
la utilizacién de los mismos, el fomento de los servicios publicos, la for-
macién de organismos econémicos adecuados —las empresas de Estado,
entre otros—, la modelacién y movilizacién de los grupos humanos, los
ajustes en la distribucién de la riqueza y del ingreso, una sensata politica
de industrializacién y el mantenimiento de la estabilidad econémica con
su corolario de controles sobre el empleo, el dinero y las fluctuaciones de
la. inversién.

La importancia de la politica fiscal enmarcada en el hecho contun-
dente de que los paises subdesarrollados s6lo pueden dejar de serlo me-
diante la accién coordinada e inteligente de toda una nacién, cuya
movilizacién Gnicamente es lograda por el Estado, puede establecerse
sefialando que el aspecto mas estratégico de todo el arsenal guberna-
mental, reside en la canalizacién del excedente econémico producido
por la sociedad que trata de desenvolverse hacia la inversién productiva,
eliminando el consumo suntuario de los grupos de altos ingresos, la orga-
nizacion dispendiosa e irracional del aparato productivo existente, y la
existencia de subempleados y desocupados debido a la anarquia de la pro-
duccién y a la falta de planeacién adecuada.

D) Economia planificada

El tercer elemento de esta nueva proyeccién de la politica fiscal, estd
dado por los aspectos que se presentan en las economias planificadas
donde la eliminacién de la propiedad privada de los medios de produc-
cién y el aprovechamiento maximo de los recursos que se obtienen en
una sociedad de este tipo por medio de un plan econémico, plantean
cuestiones de gran interés para la elaboracién de una politica publica,
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o més bien econdémica general y que obviamente modifican las conside-
raciones usuales y rutinarias de la susodicha politica fiscal.

Al respecto, un autor?4 sefiala los principios basicos sobre los que des-
cansa la planeacién financiera soviética:

a) La planificacién se realiza en términos fisicos, y la directa asig-
nacién de recursos es primaria. Los precios no estin “determina-
dos” sino que son “determinados”,

b) La economia monetaria es, sin embargo, necesaria para el pago
de salarios, para la distribucién al menudeo, para las relaciones
con el sector no estatal —cada vez mas reducido— y para el cos-
teo de la produccién corriente en el sector estatal (la industria
del Estado debe “pagar su precio” al producir a los costos pla-
neados). '

¢) La acumulacién es hecha del ingreso corriente. Esta deberad pro-
venir de los gravamenes, de las utilidades internas de la industria
{e incremento en las mismas a través de la reduccién de costos), o
de gasto inflacionario. No puede obtenerse de ahorros personales,
que pueden considerarse de poca monta.

d) La inversién es financiada por medio del plan. Se realiza a través
de subvenciones —que como tales no ameritan devolucién— vy de
los recursos internos de la industria.

Otra cuestién es que en una economia directamente planeada como
la soviética, el Estado, al controlar la inversién determina que la impor-
tancia del sistema financiero sea secundaria y sus funciones restringidas
y subordinadas y que, como ya se sefialé, el dinero siga siendo esencial,
aunque los precios y los salarios sean determinados por el gobierno v
no por las fuerzas del mercado. Al controlar precios, salarios y oferta de
bienes y servicios, el plan determina la cantidad de estos ltimos que
reciben los trabajadores que, ademds, tiene una relacién intima con el
precio y la oferta al menudeo de dichos bienes y servicios.

Davies afirma también que la inflacién —que es una deformacién casi
natural de las economias monetarias— no fue tan daflina para la econo-
mia soviética como lo serfa en un pais subdesarrollado, en el cual los
efectos sobre la distribucién del ingreso, sobre el ahorro y el monto y la
direccién de la inversién resultan impredecibles; las “utilidades fdciles”
y las ganancias de los intermediarios pueden muy bien trastornar las
esperanzas de una industrializacién. En la economia soviética, sigue di-
ciendo el tratadista,? la decisibn gubernamental sobre el monto y estruc-

3¢ R. W. Davies, The Development of the Soviet Budgetary System, Cam-
bridge University Press, London, 1958.
35 Davies, op. cit., pag. 341.
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tura de la inversién, concebida en términos fisicos, fue la causa wltima
de la inflacién, y en lo fundamental consistié en ese doloroso ajuste del
dmbito financiero al nuevo nivel de acumulacién y direccién de la inver-
sién; desde luego que la inflacién presentd inconvenientes y llevd a la
ineficiencia y al despilfarro, pero al

empujar al gobierno mucho mds lejos y més rédpido por el camino
de la planificacién directa, de lo que se deseaba originalmente, no
evité que se alcanzara el nivel requerido de acumulacién por medio
de la tributacién del gobierno central o la concentracién de la inver-
sién en la industria pesada.

Politica fiscal positiva

En un estudio anterior?® se hace mencién en su capitulo inicial a una
proyeccién funcional que se debe a Musgrave,3? quien al sefialar tres
objetivos especificos —asignacién de recursos, distribucién del ingreso
y estabilidad econémica—, determina tareas o metas que se traducen en
sub-presupuesto para cada uno de dichos objetivos, formulaciones que
“se conciben como ramas diferentes de la gestién [fiscal], ramas que de-
ben trabajar separadas —aunque interrelacionadamente—, pues sus pro-
blemas especificos requieren soluciones distintas, si bien ellas forman
parte del presupuesto del sector piblico”.?® También se adoptd de Mus-
grave el enfoque normativo u éptimo de la economia piblica, que signi-
fica delinear un plan presupuestal para poder llevar a cabo los objetivos
seflalados en tal presupuesto.

Lo anterior es tomado en cuenta porque en esta obra y mas especifica-
mente en esta seccién del capitulo sobre politica fiscal, se intenta realizar
un cambio o transformacién en lo que corresponde a las ideas —tal vez a
una ideologia de la economia publica en el sentido que le da M. Dobb?*—
que sirvan como fundamento de la propia ciencia en un intento de
estructurar instituciones, politicas, fines y medios, cuya utilidad se mani-
fieste en forma totalmente objetiva ya sea que se trate de una economia
de libre empresa o planificada. El propio Musgrave seflala que ademas de

36 Retchkiman, Introduccidn al estudio de la economia publica, UNAM, Mé-
xico, 1972.

37 Op. cit., capitulo 1.

38 Prélogo de E. Fuentes Quintana al libro de L. Johansen en su versién
espafiola (pag. xiv), Editorial Vicens-Vives. Barcelona, 1970.

3 M. Dobb, Theories of Value and Distribution, Cambridge University Press,
London, 1973.
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la teoria 6ptima o normativa, existe la que “permite explicar por qué se
mantienen las politicas existentes y predecir las politicas que se adopta-
rén en el futuro”, y que también daria la posibilidad de saber a ciencia
cierta “lo que pasa en las capitales de] mundo”. Otro autor, Johansen,
toma el hilo de esta proyeccién “dual” de la economia plblica y a la
multicitada teoria normativa la considera como un enfoque que otorga
autonomia al sector gubernamental, aunque sin intentar construir una
teoria que explique el porqué de las acciones del Estado en diversas
coyunturas; se puede ir mas lejos y considerar al sector pablico en otra
direccién, tratando de entender las acciones del gobierno en un contexto
que estudie la estructura de éste en relacion con las fuerzas de poder que
la determinan y la presién de las clases sociales y los grupos seccionales,
para que se obre en tal o cual sentido. '

No se puede decir, sigue sefialando Johansen, que uno de estos enfo-
ques conduzca a un proceder erréneo, mientras que el otro lo hace acer-
tadamente, pues en realidad ambos llevan de la mano a la proyeccién
de interesantes campos probleméticos, aunque el éptimo es mas facil de
manejar pues “posibilita un analisis relativamente técnico de los proble-
mas dentro de la economia publica”, siendo la segunda férmula depen-
diente en grado sumo de la teoria politica y sociolégica; “no hay duda,
sin erubargo, que una comprensién del papel del sector publico a lo largo
de los tiempos, requeriria un analisis del tipo mencionado en el segundo
punto de vista”.4® Esta teoria sociolégica de la economia publica al ne-
zarle autonomia al sector piblico determina su dependencia y considera
positivo el tratamiento de la actividad gubernamental, puesto que su es-
tudio se subordina al de las fuerzas sociopoliticas que condicionan sus
acciones, pero que no se refleja en los tratados de la materia, ya sea que
se denominen economia publica o finanzas puablicas, puesto que se dirigen
a plantear los problemas resultantes de la actividad econémica del Estado
en un “contexto histérico de una economia capitalista de mercado”.

Si se toma en cuenta que el principio organizativo de la economia de
libre empresa o sea el mecanismo de autorregulacién de las relaciones
de la demanda y de la oferta —llamado también principio del mercado—
muestra grietas en su funcionamiento, sobre todo si se le considera a la
luz de] proceso econémico general de un pais y se le mide en relacién
con los resultados que otorga a la comunidad, se determina que su apli-
cacién no es posible, es indeseable o exige accién rectificadora, obligando
a recurrir al otro principio que constituye la llamada economia mixta y
que es el mecanismo del presupuesto por medio del cual se ejercen las

40 Johansen, op. cit., pag. 7.
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acciones complementarias y correctivas que los resquicios o defectos del
libre juego de la oferta y la demanda presentan.

Johansen considera que las cuatro metas clasicas de la actividad eco-
némica gubernamental, la estabilidad (a alto nivel) del empleo, la distri-
bucién (equitativa) del ingreso nacional, la utilizacién (eficaz) de los
recursos y una tasa (elevada) de desarrollo econdémico, constituyen una
gama de objetivos que “plantean exigencias muy duras que la economia
capitalista de mercado no esti en condiciones de atender”, por lo que se
hace necesario recurrir a la economia publica y més especificamente a la
politica fiscal para que, previa una evaluacién de las limitaciones de
la economia de libre empresa, utilice el instrumental que posee el Estado
para el logro de los objetivos sefialados, que seguramente no podran ser
alcanzados sin una decidida intervencién gubernamental.

La afirmacién sobre la obligada accién del principio o mecanismo del
presupuesto para la obtencién de metas que son indispensables en una
sociedad moderna proviene de Keynes en su libro Teoria general, pues
al demostrar que son inherentes al sistema capitalista una acentuada
tendencia al estancamiento, la inestabilidad y la subutilizacién perma-
nente de los recursos humanos y materiales, y al reconocer expresamente
que los factores hasta entonces considerados exégenos, como la accién
gubernamental, la concentracién de la riqueza y del ingreso, la estructura
de la sociedad, entre otros, no lo eran, otorgé a la economia piblica
toda su importancia y a la politica fiscal el amplio campo de activi-
dades que poco a poca se le ha ido reconociendo.

En relacion con la economia publica y la politica fiscal, la contribu-
cién keynesiana puede presentarse bajo los siguientes aspectos: a) nece-
sidad de estudiar la economia puiblica como un todo y dirigirla a conocer
en forma completa los efectos que la actividad econémica del Estado
produce en una nacién; b) tomar en cuenta que el pleno empleo —en
realidad el uso mas amplio posible de los recursos productivos existen-
tes— es el objetivo indisputable de las politicas econdémicas, cualquiera
que sea el sisterna econdmico o la estructura de poder (gobierno); ¢) la
intervencién del Estado no sélo debe defenderse en funcién de los reque-
rimientos de una economia mixta —enlace de los mecanismos de mercado
y de presupuesto—, sino como algo inexorable que justifica plenamente
su presencia en todos los hechos y actos de un pais; d) la economia
pablica moderna se comprende mejor por medio de las formulaciones
de la politica fiscal como la consideré Keynes, quien dio un nuevo con-
cepto a la teoria y una nueva direccién a las operaciones econémicas
gubernamentales.
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Maxwell, al hablar sobre politica fiscal*! afirma de ésta que “es uno
de una cuarteta de medios o dispositivos usados para controlar el sistema
econémico”, siendo los otros la politica monetaria, la administracién de
deuda (phblica) y los controles directos, constituyendo todos ellos la
parte fundamental de la politica econémica del Estado. Sin profundizar
en esta divisién es facil observar que la deuda publica y la politica que
de la misma se determina, son parte intrinseca del manejo de recursos
que realiza el gobierno y que la susodicha deuda no es mas que un medio,
un poco diferente a los impuestos, que se utiliza para obtener ingresos.
Con respecto a la politica monetaria, su conservacién como un capitulo
independiente obedece mas bien a razones institucionales y didacticas
—vy tal vez a cuestiones de prestigio— pues la incrustaciéon de la banca
central en el proceso fiscal, la intervencién cada vez mas amplia del
Estado en los otros tipos de instituciones bancarias, la importancia en
aumento que en el flujo monetario tienen los superdvit y déficit presu-
puestales y obviamente la tendencia a interconectar la politica presupues-
tal con la planificacién, han determinado que la proyeccién auténoma
de la politica monetaria como tal, no se justifique; por lo que respecta
a los controles directos, la existencia de las empresas de Estado y aun la
elevacion a la categoria de tales de las comisiones reguladoras y su inte-
gracién dentro del cuadro de la politica phblica, parecen ser factores
determinantes que exigen para la mejor operacién de la economia el
engranaje de los citados controles directos dentro de la politica fiscal.

Cabe también considerar que contra esta proyeccién ampliada de la
politica fiscal, existen resabios y objeciones que nada tienen que ver con
el problema en si, sino que el antagonismo es a las implicaciones que tal
proyeccién determina: la integracién de la politica monetaria a la poli-
tica fiscal, o mejor dicho a la politica ptblica que es su heredera pre-
senta la posibilidad de una mayor intervencién estatal en este campo que
se puede hacer extensivo a los llamados controles directos que son repu-
tados por muchos como las armas mds poderosas del arsenal econéniico
gubernamental, “pero en condiciones de paz y en un gobierno democra-
tico... son inapropiados”, afirmacién que va contra la realidad, puesto
que el uso de los citados “controles directos” en época de paz y por go-
biernos democraticos, demuestran su aceptacién y popularidad.

Podria agregarse a lo anterior que la repugnancia hacia la planifica-
cibén, que se muestra en los paises de mercado, se hace extensiva a esta
integracién del sector publico y a la creacién de una politica phiblica que

41 Maxwell, 0. cit., pig. 15.
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légicamente engloba una direccién racional de sus actividades y el ejer-
cicio de una decisiva influencia en el sector privado de la economia.

La politica pitblica

Si se analiza la evolucién histérica del concepto, se puede discernir
que la actividad del Estado se encuadraba dentro de la politica finan-
ciera, que se podia definir como la técnica gubernamental usada para
mantener los gastos dentro de un estricto equilibrio con los ingresos y
manejar tanto el sistema en si como cualquier desnivel en el mismo, por
medio de la politica monetaria; al estallarle a la economia capitalista la
depresién de 1929-1933 y hacer a un lado por inservible el equilibrio
presupuestal y la politica financiera, se iniciaron actividades guberna-
mentales que nada tenfan que ver con las formas anteriores de hacer
frente a los problemas econémicos, acunando Keynes el término de poli-
tica fiscal para explicar tales actividades; evidentemente éstas seguian
refiriéndose, desde el punto de vista tedrico, a la importancia que tenian
los ingresos y gastos del Estado —incluyendo en ambos, las cuestiones de
la deuda piblica— y su influencia en el proceso general de la economia
de un pals, y aunque aceptaba la intervencién del gobierno, la limitaba
a aquellos casos en que el sector privado se mostraba incapaz de solventar
las situaciones que se presentaban,

Al eliminar a la politica fiscal pasiva y hacer de la intervencién guber-
namental un acto deliberado, se llegd a la politica fiscal activa que,
aunque seguia considerando como primordiales las cuestiones financie-
ras, al ampliar su campo en las cuestiones econémicas nacionales inten-
taba que el sector privado siguiera un curso de accién que le parecia
mis apropiado, o en otras palabras, que el Estado trataba de obtener
fines econémicos que previamente habia determinado.

Los cuatro objetivos aceptados y citados aqui en variadas ocasiones y
su consecucién, orillaron a un nivel mayor de intervencién estatal y lle-
varon a primer plano aspectos técnicos y del quehacer de la propia
ciencia econémica, que en forma natural amplié la penetracién de la
accién del Estado hasta abarcar, en un pals de economia de mercado,
una gran gama de actividades econémicas pasando de la politica fiscal
activa al nivel superior de la politica piéblica. La importancia de ésta
depende, en todo caso, de la cooperacién que otorgue el sector privado
para la obtencién de los multicitados objetivos a los que aparentemente
se ha llegado por decisiones tomadas por la comunidad que se manifies-
tan en los sistemas politicos y administrativos.
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Evidentemente que la politica publica no daria respuesta adecuada a
la problematica econémica que se presenta en los paises socialistas o de
economia planificada, en donde la no existencia de otro sector —el pri-
vado— y la toma de decisiones a un nivel general, requeriria una proyec-
cién mas amplia y acabada de la actividad econémica del Estado; se ha
considerado que tal situacién seria englobada en toda su magnitud deno-
minando politica econémica al trabajo de la economia que se realiza en
naciones con la estructura descrita.

Si bien la diferencia entre politica piblica y politica econémica se re-
fiere a la intensidad —y profundidad— de la actividad econémica del
Estado, no deja de ser un cambio de fondo mucho inis importante que
el que se produjo en el paso de politica fiscal a politica publica, pues
implica una transformacién de la estructura econémica y una remodela-
cién del proceso cientifico que le sirve de base. Dentro de este mismo
orden de ideas se ha dicho que “la politica econémica estudia las formas
y efectos de la intervencién del Estado con objeto de conseguir determi-
nados fines”,4? sefialindose que tales fines son previamente precisados
siguiendo la teoria normativa de la economia pablica y no considerando
a ésta como una ciencia positiva y dependiente de los procesos socio-
politicos que se manifiestan en una sociedad determinada; consecuente-
mente, la distincién propuesta de politica piblica para la intervenciéon
del Estado en una economia capitalista moderna y de politica econdmica
para el mas amplio campo de una economia planificada, se ajusta més
a las leyes de una ciencia social como es la econdinica, cuya esencia es
su mutabilidad, cambio o transiormacién.

Queda por resolver una cuestién de semantica econémica, pues todos
los autores y tratadistas contemporaneos hablan de politica fiscal —en
el sentido que le da V.L. Urquidi**— y de la politica econémica, como la
define F.J. Herschel:4* “intervencién deliberada del gobierno en la eco-
nomia, para alcanzar sus objetivos”, que en forma indudable son casi
similares, pues ambos se refieren al gobierno y en seguida a los instru-
mentos que usa dicho organismo para alcanzar los objetivos que se sefia-
16. Alguna distincién puede encontrarse —aunque no en los autores
sefialados— con respecto a los instrumentos a usarse, puesto que deben
respetar —en mayor o menor escala— el tipo de intervencién guberna-
mental que desea o propugna una sociedad de libre empresa, aunque
como afirma Urquidi, la politica fiscal —y con mayor razén la politica
econdémica— “serd tan significativa e importante” en cualquier caso,

12 Diccionario de economia politica, Ediciones Castilla, Madrid, 1962.
4% Urquidi, op. cit., pags. 71 y sigs.
44 F. J. Herschel, Politica econémica, Siglo XXI Editores, México, 1973.
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pues “pesa sobre ella la responsabilidad de orientar las miltiples deci-
siones privadas de inversién y consumo, de manera que queden encua-
dradas en los objetivos de desarrollo econdémico nacional”,

Siguiendo a Herschel, éste realiza una clasificacién de los objetivos
en generales y concretos por una parte, y a corto y largo plazo por la otra,
asociandose esta Gltima divisién con las politicas para combatir la infla-
cién y la desocupacién —Ila estabilidad econémica— en los paises indus-
triales, mientras que en las naciones subdesarrolladas la atenuacién de
la desocupacién y el subempleo, de la inflacién y de los demas graves
problemas que produce su pobreza, y que les viene de procesos histéricos
muy especificos.

En realidad la intervencién del Estado constituye un solo proceso y
encontrarle divisiones o diferenciaciones resulta en el mejor de los casos
un trabajo poco itil; lo que importaria medir es su profundidad o sus
alcances, que en ultima instancia y en una sociedad civilizada y dina-
mica, las limitaciones estarin dadas por la capacidad que la propia
comunidad posea para resolver los problemas que se encuentran impli-
citos en la elevacién de los niveles de vida de las grandes masas de la
poblacién y en el desarrollo econémico.

Con respecto a la problemitica de la politica pablica y en relacién al
capitulo sobre politica fiscal y aun a todos los aspectos de la estructura
de la economia publica, de la que trata esta obra, puede servir de refe-
rencia lo que afirma el economista norteamericano R.A. Musgrave:

La conducta inteligente y civilizada del gobierno y la delineacién de
sus responsabilidades, constituyen el corazén de la democracia. Cier-
tamente la conducta del gobierno es un testimonio de ética social y
de vida civilizada. La gestién inteligente del gobierno requiere la
comprensién de las relaciones econémicas y el economista, al ayudar
a esta comprensién, puede tener la esperanza de contribuir a una
sociedad mejor.
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INSTITUTO DE INVESTIGACIONES ECONODMICAS

Esta obra, que se ofrece a los estudiosos de la economia v en especial
de las finanzas piiblicas, es uno mas de los trabajos sobre este creciente
complejo campu de [a ciencia econdmica del maestro Benjamin Ret-
chkiman Kirk y que esta respaldado por largas horas de investigacion
y por mas de dos décadas de docenciz en la Escuela Nacional de Eco-
nomia de la UNAM.

En este estudio se incluyen campos importantes de la accidn econd-
mica del Estadec, tales como los aspectos sumamente complejos gue
determina en lo fiscal ia existencia de Estados Pederales; las relaciones
econb6micas de los paises y las funciones que la nacion o conjunto de
naciones, por medio de los organismos de integracion, asumen al res-
pecio, en la medida gue se acelera la competencia internacional; la
creciente responsabilidad del Estado en materia de segunidad social; las
funciones y objetivos de las empresas estatales o paraestatales que, por
lo general, manejan sectores bisicos de las economias de cada pais, ¥
finalmente se aborda la lenta pero inexorable transformacién de la poli-
tica fiscal, en una politica mucho més compleja y variada que da lugar
a lo que ¢l macstro Retchkiman denomina politica econdmica piblica.

Es importante sefialar que este trabajo puede considerarse como
una segunda parte de la obra Introduccion al estudio de la economia
piblica, también publicada en Textos Universitarios por la UNAM.
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