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NOTA PRELIMINAR

Complementando los seis numeros ya publicados del
Boletin Informativo y para proseguir este tipo de Se-
leccidn de Temas de Finanzas Pdblicas que tan favora-
ble acogida tuviera, el Instituto de Finanzas edita
ehora un nuevo volumen.

Como en el anterior, se ha tratado de seleccionar,
del profuso material bibliogrifico que recibe el Ins-
tituto, aquellos artfculos que revisten mayor interés
para los investigadores, profesores y estudiantcs,evi
tando de este modo la labor fatigosa y contribuyendo,
a la mayor difusibn y utilizacidn del acervo del Ins-
tituto.

En este nimero debe destacarse la colaboracidn pres
tada por los estudiantes que cursaron el 1-- afio de Fi
nanzas de la Facultad en el afio 1951. Si hubiéramos de
efcctuar alguna mencidn especial ella seria para  los
Sres. BEnrique Iglesias, Flavio Piccioli, José Iuis Pa-
rada, Hernan Ovalle, Lydia Guaragna, Fidel Russo,Rober
to Ortiz, Alberto R.Veiga y otros. Todos ellos trabaja
ron con ahinco en' la traduccién y preparacidn de diver
sos articulos reproducidos en este ndmero.

Juan Bduardo Azzim
Director del Instituto




REPERCUSIONES ECONQIIICAS SOERE EL PRESUPUESTO FINANCIERO

Henry Laufenburger
Profesor de la Facultad de Derecho de Parfs

A comienzos del siglo XX, los presupuestos de los grandes estados absorbian del
10% al 15% apenas, del conjunto de los ingresos privados; hoy en dia el porcentaje
del 30% se ve ampliamente superado; si se agrega a los gastos presupuestales, las
cargas de seguridad social, se aproxima al 40%e

El aumento del volumen presupuestal y de la presidn sobre la renta nacional re=-
flejan los cambios de la estructura econdmica y la evolucidn de la politica de co-
yuntura.

Antes de la segunda guerra mundial, el intervencionismo del Estado habia tenido
como principal objeto el de llenar el nimero de funcionarios, desarrollar, en el
cuadro del presupuesto y fuera de 81, los gastos socizles, incorporar en las cuen-
tas publicas las cargas ocasionadas por la lucha contra la crisis y el paro.

La concepcibn del presupuesto ciclico se esboza vagamente en el traslado de los
déficits de la depresidn hacia los ejercicios de recuperacién o de prosperidad.

Desde la liberacidn, la estructura presupuestal se resiente abiertamente por el
cambio acaecido en el concepto de la propiedad, de la politica de precios, y del
mecanismo del ahorro. La nocidn del equilibrio presupuestal ha sido profundamente
afectada por la coyuntura de la guerra y por la euforia de la reconstruccidne

Seccidn I.- Presupuesto y estructura econdmica.- E1l sector de la propiedad privada
ha empezado por ser reducido gracias al desarrollo del dominio publico y privado del
Estado. De este dltimo los bosques y las minas tienen tradicionalmente una cierta
importencia en Alemania, Francia y BEuropa Central. La concesién por los poderes pu
blicos de ciertos transportes, de la energia hidrdulica, de los recursos del sub -
suelo ocasiona nuevas formas de propiedad publica. En Francia, la reforma de losfe
rrocarriles en 1937 ha terminado en una extensidn considerable de la e conomia mix-
ta, ya establecida en el terreno de la explotacidn comunal del gas, la electrici -
dad, etc.. A la etatizacibn, que en Italia, ha alcanzado el sector bancario, se ha
juxtapuesto después de la segunda guerra mundial la férmula de la rmcionalizacidn;
en virtud de ella la transferencia a la colectividad de la propiedad de las ramas
de la economia declaradas vitales o controladas anteriormente por monopolios priva
dos, se acompafla de una gestidn cooperativa de los funcionarios del Estado,los sin
dicatos obreros y los representantes de los usuarioss

Lo extensidn de la nocidn de servicio piblico trae consigo una modificacidn pro
funds en el mecanismo de los precios. E1 principio de la rentabilidad privada cede
progresivamente terreno al de la utilidad pdblica. Este evolucidn se manifiesta es.
pecialmente en los transportes ferroviarios.

Las tarifas de via jeros y mercaderias, sc fijan al nivel del precio de costo, y
amenudo por debajo, para facilitar el desplazamiento de los obreros al lugar de su
trabajo y de los habitantes de los arrabales al centro de las grandes ciudades; pa
ra distribuir econbmicamente las materias primas a las industrias de transforme -
cidn; para facilitar las exportaciones, y, en general, parm atenuar la repercusidn
del transporte en el costo de la vida., El concepto de utilidad pdblica alcanza a
continuacidn el radio de ciertas industrias claves tales como las usinas de hulla,
la electricidad, el gas. Por ltimo, después de la guerra, parte del precio de ven
ta de ciertas mercaderias, en que estd incluido el beneficio del productor, y que
antes quedaba totalmente a cargo del consumidor, se carga & la colectividad.
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Lo extensidn del sector publico de la propiedad y de la produccidn transforma
sustancialmente el concepto del ahorro. Responsable de un dominio industrial mds
y mis vasto, el Estado debe proveer por si mismo a la formacidn de capitales pa=-
ra asegurar el mantenimiento, la modernizacidn y el desarrollo de su utilerfa.la
depreciacidén de la moneda, por otra parte, modifica fundamentalmente las condi =
ciones del ahorro privado.

Los presupuestos pdblicos reflejan este triple cambio en la estructura de 1la
politica econdmica.

I.- Propiedad colectiva y presupuesto del Estado.

La alteracidn del estatuto de la propiedad produjo una transformacidn ra-
dical en el presupuesto soviético. Bn la U.R.S.S., a diferencia de la tierra que
pertenece a la nacidn, la industria es propiedad del Estado. El presupuesto ccn-
tral hace figurar entre sus ingresos el conjunto de los beneficios de los trusts
industriales que subsisten luego del auto-financiamiento. Como contrapartida, el
presupuesto federdl toma a su cargo los gastos ocasionados por la imversidn no so
lamente en la industria, sino también en la economia rural.

En el mundo occidental la transferencia al Estado de la propiedad de los par-
ticulares o de la sociedades, tuvo por triple consecuencia, un ensanchamiento de
los limites, un aumento de las cargas y unc disminucidn de los ingresos del pre-
supucstoe.

19.- Ensanchomiento de los limites presupuestales.

En verios Estados la creacidn de servicios publicos determina la apari-
cibn, al margen del presupuesto gencral, de otros tantos presupuestos anexos.Asi
sucede, tanto en Froncia como en Turquia con carreos, teléfonos, telégrafo (PTT)
La explotacidn de ese servicio estd dotada de aut onomia financiera; los benefi =
cios son volecados en los presupuestos ordinarios que & la vez soportan los défi-
cits. BEn Francia la misma técnica presupuestal ha sido adoptada mds recientemen=—
te pars la radiodifusidn nacional. Otros servicios publicos, tales como los fe -
rrocarriles, han sido trensferidos en Francia, mientras quc en Turquia el presu-
puesto anexo subsiste en un presupuesto industrial. Pero esa aut onomia completa,
no hace més que desplazar la repcrcusidn de la gestidn sobre el presupuesto gene_
ral del Estado.

2%2,~ Acrecentamiento de las cargas presupuestales.

A diferencia de la U.R,S.S. los paises afectos a la subsistencia aunque
méds no sea parcial de la propiedad privada, subordinan la transferencia al Esta-
do de los bienes mobiliarios e inmobiliarios a un2 indemnizaciéne. En Alemania la
adquisicidn de los ferrocarriles, primercmente por los Bstados, luego por el
Reich, se sefiala por un aumento de la deuda publica y afecta el presupuesto anuel
en el monto con que el servicio de intereses y amortizacidn figura entre losgs
tos presupuestales.EFl mismo fendmeno se produce, mutatis mutandi, con ciertas na
cionalizaciones, Asi, las partes entregadas a los accionistas de los bancos na-
cionalizados son valores cuyo interés real es servido por las empresas, pero cu-
ye. anortizacidn estd a cargo del Estado. De esta manera las partes son asimila -
das a titulos de Deuda Piblica. El presupuesto del Estado sufre indirectamente la
repercusifn de la transferencia de lo propiedad de las usinas de hulla, del gas
vy de la electricidad, aunqgue el servicio de la deuda esté directamemte a cargode
los organismos autdrmomos respectivos.



32,~ Disminucidn de 1os ingresose-

Las explotaciones capitalistes estdn sujetas a la ley del rendimient ojno
son viables a la larga sino a cadicidn de dar bencficios, debiendo los resulta-
dos positivos de los afios buenos nutrir suficientemermte las reservas como para ha
cer soportables los déficits de los afios malos. En general, a largo plazo,las em
presas privadas aparecen pues como una fuente de rendimientos, y alimentan a ese
titulo el presupuesto del Estado por el impuesto cedular sobre los beneficios o
por el impuesto corporativo sobre las sociecdadess Desde que las explotaciones pa
san del estado de la rentabilidad privada al de la utilidad publica, el rendi -
miento neto deja de ser condicidn de su existencia. La desaparicidn del benefi -
cio, la aparicidn y prolongacidn del déficit de las empresas clasificadas en 1la
categoria de servicios piblicos privan al presupuesto de recursos fiscales impor
tantes. La nacionalizacidn generaliza la esterilidad de un gran sector industrisl
-si serd a tftulo de transicidn o por una ciertc duracidbn, el porvenir lo dird -.
Singularmente reduce la esfera del impuesto sobre el rendimiento, que constituye
un recurso presupuestal capital. Ciertas legislaciones exoneran a los servicios
piblicos autdnomos y a las explotaciones industrizles del Estado, mismo cuando
son beneficiarios, de toda contribucidn fiscal, bajo pretexto de evitar la auto-
imposicidn; argumento muy discutible, puesto que el Estado, poder publico, puede
perfectamente gravar al Estado - empresario. Francia ha reaccionado tardiamente
contra ese principio desfavorable al presupue sto. Actualmente, todos los establg
cimientos del Estado o de las colectividades locales con cardcter industrial o
comercial sufren la ley comin de los impuestos; adn mismo las oficinas desprovis
tas de personeria jurfdica, simplemente dotadas de autonomia financiera (oflclna
de los cereales, oficina del nitrdgeno) estén sujetas a contribucidn sobre losren
dimientos. (l) Pero este rigor legal no alcanza pare alimentar el presupzesto,ya
que la politica de-precios en materia de servicios pdblicos choca con la rentabi
lidad.

II.- Politica de precios y presupuesto del Estado.

Duramte las hostilidades y en el periodo inmediatamemnte posterior la im-
posicidn de los precios unida al racionamiento afecta sensiblemente los recurss
presupuestales. En efecto, por un lado los impuestos sobre los beneficios y so -
bre el volumen de negocios se dirige hacia una esfera restringida, debido al blp
queo de los precios en un nivel artificialmente bajo; por otra parte la bisqueda
de una utilidad "normal" empuja gran cantidad de transacciones fuera del campo O
ficial, hacia el mercado negro, que escapa completamente al alcance del impuesto.

Ya antes de la guerra los gastos presupuestales se resienten por las primas 0
torgadas a la produccidn y a la exportacidn. Basta con recordar las primas direc
tas a la industria de la seda, y aquellas resultantes indirectamente del hecho del
reembolso por el Estado a las exportadores de azdcar de un monto superior al im-
puesto interior pagando por la fabricacidn.

Las subvenciones econlmicas, que se generalizan duramte la segunda guerrg mun
dial y que subsisten hasta la hara actual, tieren una doble repercusidn sobre el
presupuesto: del lado de los gastos y del de los ingresos.

12,- Subvenciones econdmicas y gastos presupuestalese

El término subvencidn cubre varias operaciones finoncieras. A medida que
el poder central emtrega a las colectividades locales una cantidad creciente de
sus atribuciones en materia de seguridad interi ar, de servicios sociales, de ra-
cionamiento, les va debiendo una compensacidn para cubrir los gastos correspon -
dientes, Las subvenciones administrativas consisten en una participacién del pre
supuesto del Estado en los gastos comunales de interés general.

(1) En adelante el servicio autdnomo del monopolio de los tabacos estd sometido
al impuesto sobre la renta: se estard olligado, pues, & calcular en el precio de
venta la parte que corresponde a la utilidad.
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Las subvenciones econdmicas, por el comtrario, se relacionan con la toma a car
go de la colectividad de una parte del precio de los bienes y servicios, que, en
el cuadro de la imposicidn, el Estado mantiene por debajo del precio de costo con
el fin de enmascarar un alza resultante, sea de la escasez, sea de la inflacién ,
v de hacer infundadas las demandas tendientes a elevar los salarios, sueldos, emQ
lumentos o asignaciones socialese.

En Inglaterra las subvenciones, que al canzaron en 1949 nds de 500 millones de
libras, o sea el 20% del presupuesto, tienen por fin principal el de atenuar 1los
precios de mercaderfas y articulos importados, revistiendo un caricter de primera
necesidad.

En Francia la reabsorcidn del excedente de la renta se acompafia duramte la gue
rra y hasta 1947 por la puesta a cargo del presupuesto de una parte del precio del
pan, de la leche, de la manteca, de ciertos combustibles, etc., de manera de amor
“iguar el alza real de los productos bédsicos. Paralelamente al ajuste de las tarl
fas de los ferrocarriles y de los transportes colectivos parisienses de acuerdo a
aumento del costo puede ser demorado gracias a dos aportes presupuestales: la co=-
bertura del déficit de la S.N.C.F. (Sociedad Nacional de Ferrocarriles) y la sub-
veneidn otorgada a los transportes parisienses.

Las nacionalizaciones han extendido el radio de las subvenciones presupuesta -
les. El bloqueo de las tarifas de la electricidad y del gas en la mitad del fndi
ce de precios pone a cargo del presupuesto la diferencia entre el precio de vente
y el de costo. Bélgica ha reasorbido progresivemente las subvenciones gracias a
la medida transitoria del doble sector de los precios: los titulares de rentas me
dianas y elevadas han debido aceptar el pagar un precio de compra superior al de
costo de manera de permitir a los econémicamente débiles continuar pagando un pre
cio inferior ol de costo. Ia carga de la subvencidén ha sido trensferide de  todos
los contribuyentes a los consumidores acomodados.

29, - Subvenciones econdmicas e ingresos presupuestales.

El abatimiento del precio de venta por medio de los subsidios aprovecha a
todos, tanto ricos como pobres. Aqui radica la principel critica contra las sub =
venciones compensator1a° puestas a cargo del preoupuesto. Las consecucencias econ6
micas y sociales varfan segin el medio de financiacidn. Debido al principio de 1z
universalidad presupuestal los ingresos necesarios para hacer frente al pago de
las subvenciones se confunden con el conjunto de recursos gue enfrentan la masa i
gualmente global de los gastos. Pero, a pesar del principio de universalidad, se
pueden discernir los ingresos presupuestales que responden, si no técnicamente,en
los hechos a la politica de las subvenciones.

a) Impuestos progresivos sobre la renta.

Si el abatimiento artificial de los precios por debajo del nivel del cos-
to aprovecha a los titulares de rentas superiores, es normal recuperar la ventaja
indebida que se les otorga el evando la tasa del impuesto a la renta, a medida que
los recursos del comtribuyehte aumentan. Tal es la imtencidn de 1la sobretasa bri-
t4nica, que, durante y luego de la guerra, tiende a confiscar précticamente la
venta superior a 6000 libras y a amputar severamente aquellos comprendidos entre
las 2.000 y 6.000 libras. Esta relacidn de causa a efecto no puede ser estableci-
da en los hechos sino con un presupuesto en equilibrios Sino fuera asf, la infla-
cibn se torna en el agente por excelencia de financiacidn dec subvenciones econémi
cas.

b) La inflacidn.

Los déficits presupuestales sefialan en Frarmcia el perfodo financiero com-
prendido emtre 1939 y 1948. Si los adelanmtos del Banco de Francia, generadores de
billetes, deben ser utilizados, es principalmente para cubrir el excedente de gas
tos result ante de las subvenciones econdmicase. Este tipo de financiamiento agrave
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mds que atenia el mal que fatalmente resulta de los subsidios. La inflacidn apare
ce bajo la forma de un mumento en las rentas variables, y por el contrario ataca,
las rentas fijas bajo la forma de una pérdida del poder de campra. Por lo tanto ,
las clases altas gozan de una doble ventaja: adaptacibén de sus recursos méviles a
la depreciacidn monetaria, y bencficio por la baja de precios de los productos sib
vencionadose Por el comtrario, los econdmicamente débiles, rentistas del Estado ,
obligacionistas, jubilados, pensionistas, y mismo en cierto grado los asalariados
no sacan ningin bereficio de las subvenciones puesto que su contra-partida, se ve
absorbida por la pérdidea de podcr adquisitivo resultamte de la inflacibn. M4s aidn,
cubren en parte los gastos de la operacidn puesto que de facto las subvenciones =
alimentan del producido de los impuestos indirectos.

c) Impuestos indirectos.

El nexo directo que existe entre las subvenciones y los impuestos indirec
tos se pone en evidencia cuando se hacen los célculos relativos al conjunto delas
rentas de un pais. Para llegar desde la renta nacional estimada al precio de los
factores de produccidn, hasta la renta nacional brutae estimada al precio de merca
do, se agrega a la suma de ingresos, el total de los impuestos indirectos, deduc-
cién hecha de las subvenciones; éstas disminuyen el precio de mercado en la misma
forma que los impuestos indirectos lo aumemtan,

El efecto de los impuestos indirectos varfa segin sus esferas de asiento. Los
impuestos al consumo se incorporan matemdticamente a los precios en la Ultima tran
saccidn. El impuesto sobre la cifra de negocios también repercute sobre el precio
en el mamento del consumo, sobre todo cuando actia en cascada, pero si toma la
forma de wm tasa uUnica a la produccidn puede quedar en parte a cargo del produc-
tor en la misma foma que el impuesto sobre los beneficios industriales y comer -
ciales.

De cual juier manera, los consumidores siempre sufren en mayor o menor grado el
efecto del impuesto indirecto. Pero los titulares de rentas débiles sufren el pe-
so tanto més cuanto sus medios son mis reducidos. Las subvenciones sblo compensan
en parte su sacrificio, mds adn por el hecho de tener un alcance general en lugar
de estar reservadas Unicamente a los econbmicamente débiles. Las clases pudientes
por el contrario sufren menos el peso de los impuestos indirectos, sobre todo de
aquelles que afectan los consumos de primera necesidad, que son aproximadamente i-
guales para todos; y también sacan un provecho igueslmente moderado de las subven-
ciones, que s6lo cubren una parte relativamente pequefia de sus gastos. Para vol -
ver a las subvenciones socialmente aceptables y politicamente defendibles sdlo se
podria usar, pues, para pagarlas, el impuesto progresivo sobre la renta. Bste pro
cedimiento conducirfa directamente, violando el principio de la universalidad, al
afectacidn de recursos determinados a gastos igualmente determinados. Ahora bien,
esta préctica se vuelve mds y mids corriente en lo concerniente al financiamiento
de los gastos de inversiones.,

III.~ Ahorro publico y presupuesto del Estado.

En todos-los tiempos el Estado ha recurrido al empréstito para hacer fren
te a ciertos gastos de inversiones. También por mucho tiempo, miemtras se trata de
equipar ciertos servicios y empresas de interfs publico, los gobiernos han podido
conseguir, llamando al ahorro voluntario, los capitales suficientes movilizados par
empréstitos piblicos. Estas operaciones se consignan en cuentas llamadas extraor-
dinarias que no toman sino excepcionalmente la forma de verdaderos presupuestos so
metidos al voto en regla del parlamento. Los gastos de guerra en un principio,las
necesidades de la restauracidn y de la reconstruccidn enseguid, las cargas por el
equipamiento del sector publico considerablemente ensanchado por Ultimo,traen por
consecuencia volver insuficiente el recurso del ahorro voluntario considerablemen

te descorazonado por la depreciacidn de la moreda. Es por lo tamto, necesario ase
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gurar la financiaciln de la imversidn por la formacién pdblica del ahorro,sea mo=-
dificando las condiciones de los empréstitos, sea creando impuestos con ese fin
particular. El resultado es una transformacién de la economia presupuestal en lo
que conclerne tanto a la presemtacidn de las cuemtas del presupuesto como en las
particularidades del empleo de los recursos pare cubrir los gastos.

19,- Modo de presentacidn de los presupue stos.-

Francia ha conocido desde 1929 un programa naval y a partir de 1936 varios
planes de equipamiento nacional. Al margen del presupuesto anual de los gastos co
rrientes, han sido votados empréstitos pars hacer frente a las necesidades de un
programa de varios afios.

Durante la guerra, el presupiesto se dividid en dos secciones, una relativa a
las necesidades comunes, y otra especializada en los gastos de guerra y de reequi
pamiemto. Después de la guerra, cuentas especiales del tesoro fuera de presupues-
to han tomado a su cargo los gastos de la restauracibn y de la reconstruccidneSo-
lamente a partir de 1949 y de 1950 se esboza un verdadero presupuesto de inversién
preparado, votado y financiado en las mismas condiciones que el presupuesto ordi-
nario de los gastos corrientes. El presupuesto ordinario engloba, ademds de los gs
tos ordinarios (administrativos, militares, sociales, fimancieros), las cargas del
equipamiento de los servicios pdblicos. El presupuesto extraordinario de inversidn
se divide en dos secciones: por un lado equipamiento de las empresas nacionales, ¥y
reparacidén de los dafios privados de guerra y reconstruccién por otro.

El presupuesto extraordinario de 1950 provee alrededor de 625 mil millones de
crédito, del cual mAs de la mitad es tamado a cargo por el Fondo de Equipamiento
Nacional, y menos de lo mitad por la Caja Auténoma de la Reconstruccidne

El primer organismo, que, por el momento, tiene la forma de una cuenta especial
del Tesoro, cnsiste en los préstamos reembolsables, principalmente a las minas de
carbdn, a la electricidad y al gas, (empresas nacicnalizadas), y a los ferrocarri-
les (sociedad de economfa mixta). La Caja Autdnoma de la Reconstruccidn, por el
contrario que se apoya en el Crédito Nacional (Instituto -de Crédito semi-pdblico )
vuelca fondos a titulo definitivo sobre las victimas de los dafios de guerra,que re
ciben una asignacidn a medida que avanzan los trabajos de reconstrucci n.

Los créditos inscriptos en los presupuestos extraordimrios a favor de esos dos
organismos ponen. en accidn recursos que, comroriamente al principio de la univer-
salidad, son objetos de verdadcras afectaciones.

29,- Afectacidn de los recursos a los gastos de inversidn.

La regla de la no-afectacidn ya habia sido violada en el cuadro de los
gastos ordinarios. Igualmente, aparte de la tasa de aprendizaje puesta a disposi -
cién de la e-gefianza técnica, el producido del monopolio del tabaco y £8sforos y
ademds una sobre-tasa de mutacidn (incidiendo sobre los inmuebles objeto de una mi
mera mutacidn desde 1926) se vuelcan 2 une Coja Auténoma encargada de la amortiza-
cidén de la deuda publica, Caja que devuelve el presupuesto el excedente de recur -
s0S sobre sus gastos. El presupuesto de 1950 consagra el mecanismo de la afectacih
en gron escala, Ya anteriormente, £l gravamen extraordinario sobre los patrimonios
institufda en 1945 hebfa sido empleada en su mayor parte para la imversidn.M4s tar
de, la contrapartida en francos de la Ayuda Marshall ha sido asignada en una pe -
quefia parte a la amortizacidén de los adelantos otorgados por el Banco de Francia d
Estado, y por el Saldo al equipamiento y la reconstruccidn.

En 1950 el presupuesto extraordinario de- inversiones tiene atribuidos expresa-
mente los recursos siguientes: -
1) Contrapartida de la Ayuda Marshall, alrededor de 250 mil millones;
2) Aumento de la tasa a la produccién (3,5% sobre 13,5%,quedando la diferencia
adjunt:)x el presupuesto ordinario), y de la tasa sobre las transacciones( un
décimo);



=7-

3) dos puntos (2%) a ser vertidos "a farfait" por los patronos a tftulos de im
puesto sobre los sueldos y salarios (7%);

4) Uno tasa excepcional sobre las reservas de las sociedades.

El déficit del presupuesto extraordinario se cubre por el empréstito.Comtrarig
mente al impuesto, el producto de las emisiones ha sido objeto siempre de una afec
tacidn; igual seguird siendo en el porvenir.Manteniéndose el ahorro piblico en rg
serva debido al debilitamiento del crédito pdiblico y a la depreciacidn monetaria,
le pertenece al Estado la misibn de ascgurar la formacidn de los capitales indis-
pensables para proveer el sector publico, para financiar la reconstruccién y mis-
mo para suplir a ciertas inversiones privadas (vivienda). En la medida en que el
impuesto no basta para "forzar'" el ahorro, los empréstitos pdblicos se vuelvenmds
atrayentes por cuatro medios: acartamiento del término de rescate, alza de la ta-
sa de interés, ajuste de las tasas de los titulos viejos a la alza ulterior de la
tasa del mercado (comversion a la inversa), exencidén fiscal en favor de los titu-
los de deuda piUblicaa. El extraordinario acreccentamiento de los gastos del Estado
por un lado, el agotamiento del contribuyentc y la incertidumbre de los ahorris -
tas por otro, promueven el problema del equilibrio presupuestal a través de las
fluctuaciones econdmicas.

Seccidn II.- Presupuesto y Coyuntura.-

Salvo en algunos paises secundarios como Suecia, Finlandia, la teorfa del pre-
s upuesto cfclico no ha tenido Su consagracidn en la préctica financiera en tiem-
pos de paze. Es en efecto muy diffecil transportcr, en el curso de los ciclos, los
excedentes, si los hoy, de los a.i0s de prosperidad a los afios de depresidnjes més
problemético adn aspirar de los presupucstos de olta coyuntura el reembolso de 1
empréstitos movilizados con vistas de cubrir los gastos de paro y de los grandes
trabajos en el curso de los cfios de crisis. Después de 1938, las oscilacioncs eco
némicas mds o mehos regulares son reemplazadas por una doble coyuntura, la de 1la
guerra primeramentc, la de la restauracidén y la conversibn después. Después de 1%9
solamente se registra en ciertos pafses, en Estados Unidos, en Bélgica y particu-
larmente en Francia una cierte regresidn que estd sin embargo, lejos de revestir
lgs aspectos de una verdadera crisis ciclica.

Como la de la guerra, la coyuntura de la restauracibn reposa esencialmente so-
bre la amplitud del poder de compra. ;Es posiblc en esas condiciones recalizar el
equilibrio presupuestal?. En el sentido cldédsico de la palabra se aplica sobre to-
do al presupuesto ordinario: institucidn de impuestos suficientes para hacer fren
te al conjunto de los gastos carrientes. Derogando la concepeibn ortodoxa, lo co-
bertura par el empréstito de los gastos extraordinarios productivos se considera,
como compatible eon el principio del equilibrio. La unificacidn creciente del pre
supuesto consagra esta . tesis. Hoy se admite corrientemente que el equilibrio se
alcanza cuando los gestos de explotacidn y de inversidn se contrabalancean por el
impuesto y el empréstito, bajo la Unica reserva de que por empréstito se entimnde
la movilizacibn de capitales con exclusidén de la inflacién.

Ahorn bien, la tesis contraria del déficit presupuestal sistemdtico reposa so
bre el empleo de la inflacidn en el perfodo de depresidén de manecra de ascgurar el
financiamiento nacional con miras a forzar 1la vuelta a le prosperidad. Esta idea
caractceriza la experiencia Roosevelt en los Estados Unidos en 1933 y la experien-
cia Blum en Froncia en 1936. Después de la guerra y de los alios de transicibén cn
el curso de los cuales la inflacidn se impone 2 todos los estados para financiar,
los gastos superiores a los ingresos, el concepto del equibibrio presupuestol re-
viste un triple aspecto.
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I.- Retorno a la tradicidn del equilibrio presupuestal en Francia.

El presupuesto francés de 1950 alcanza a alrededor de 2.225 mil millones
de los cuales 600 mil millones son para el presupuesto de explotacidn y 625 para
el de inversibn. Quedan fucra de presupuesto los gastos de seguridad social,(SOO
mil millones) y las cucntas especiales del Tesoro no reintegradas al presupuesto
que se salda por un excedente de las necesidades sobre los medios (alrededor de
100 mil millones)s El presupuesto del Estado tanto ordinario como extraordinario
se alimenta por la vemta del dominio (las empresas nacionalizadas deficitarias s6
lo figuran en el presupuesto del lado de los gastos: subvenciones y equipamients)
las tasas, los impuestos, la contra partide de la Ayuda Marshall y por alrededor
de 150 mil millones en cifras redondas por empréstitcs sobre el mercado nacional
e internacional. Ia imtervencidn de un recurso amcricano en el presupuesto ofi=-
cial francés pone en evidencia un doble fenémeno: la internacionalizacidn del
presupuesto y la solidaridad coyuntural. Si el primer punto no lleva a ningin co
mentario, el segundo es de consecuencias graves. Estados Unidos acepta sobrecar-
gar a sus contribuyentes para facilitar la reconstruccién europea. Lo ha podido,
hacer porque la continuacidn de la prosperidad permite la transposicidn de un cn
tinente a otro, del presupuesto federal a los presupuestos particulares de los
estados europeos, de porcicnes importantes de la renta nacional americana.Factor
de equilibrio, la Ayuda Marshall contiene sin embargo, un germen de desequili -
brio:en efecto la contrapartida de la contribucibn americana estd afectada sélo
excepcionalmente a la reduccidn de la inflacidn, habiendo sido puesta la mayor
parte de los francos desbloqueados a disposicidn del Tesaro que los emplea en la
concesidn de créditos de inversidn. En la espera de que la producitividad aumen-
te, este mecanismo se traduce sobre todo por una creacibn de pojer de compr, (sa-
larios, etc.) y no inmediatamente contrabalanceda por una produccidn de nuevos
bienes. Por otra parte la Ayuda Marshall estd cargada de amenazas y anuncia un
verdaderc desequilibrio de los presupuestos europeos, sea porque €l parlamento
americano reduzca las cargas de sus contribuyentes y por consecuencia los donesy
préstamos a Buropa,sea porque al té&rmino del Plan Marshall, Estados Unidos deten
ga su contribucidne. Por lo tant o, Francia no puede volver al concepto sano  del
equilibrio presupuestal sino en el caso de contar Unicamente con sus propios re-
cursos. ~esde hace un afio afirma su deseo de abandonar el recurso de la infla -
cibn.(2), como medio de financiar los presupuestos, y se libra del golpe dc la
ilusidn del déficit sistemdtico, justo al mismo tiempo en que Gran Bretafla vuel-
ve del rigorismo de un cohcepto diametralmente opuesto: el del sobre-equilibrio
presupuestal.

II.- Relajaocidn del sobre-~equilibrio presupuestal en Gran Bretaiia.

Después de la reabsorcidén de los importantes déficits de tiempos de gue-
rra, el canciller del Tesoro se vale del presupuesto ordinario como instrumento
de deflacibn, apoydndose en una politica econdmica de austeridad. El impuesto a
le rentay la sobretasa se mantienen en su rigor de tiempo de guerra, de manera ¢
perseguir la nivelacidn de los ingresos de mayor jerarquia y librar un excedente
del presupuesto ordinario creciente afio a afio, y esto a pesar de la muy pesada
carga de las subvenciones. En otros términos, el presupuesto corriente opera una
retraceidn en el poder de compra afectado normalmentc al consumo, para poder trars
ferir el superavit al presupuesto de capitales llamado a financiar las inversio-
nese

(2) Por lo menos de la inflacién directa : la que es inherente a la Ayuda Marshall
se abolirfa si los fondos disponibles en dblares estuvieran afectados a un orga-
nismo de estabilizacidn cambiaric.



CUENTA DE IAS OPERACIONES CORRIENTES
Previsibén 1949-50 (en millones de libras)

Recursos Gastos
Impues‘tOS @000 o000 3.633 H Deuda Pliblica @000 00000 cs 0000000000 466
Recursos diversos. 111 . Intereses fuera de presupuesto

30744 y Créditos de pOS'b-guerI‘an...». o0 ece e 47

Gastos administrativos,
econdmicos, S0CialeSesescssecsocecces 26739

30252
Excedente eecceccoce 492

CUENTA DE CAPITAL

Recursos Gastos
Producido de opera Fondos de amortizacion seeeecsscesees 19
ciones comerciales 62 Danos de SUErT2 eceeocececocccoccosos 164
DiVErSoS eeeessass 34 Préstamos a las colectividades locales 220

Escedentes de cuen Fondos parc los gastos de explotacidn

tas de las operacip de las minas de hulla eeececosscscscse 34
nes corrientes eseee 492 Otros gastos del capital(vivienda,etc.) _137
588 574
Excedente del ejercicio eeeeee 14

En el curso de los dos ejercicios precedentes las operaciones presupuestales
se habfan saldado por los resultados siguientes (en millones de libras):

1947-48 1948-49

Excedente de las operaciones corrientes eceeeecses 338 684:
Déficit de las operaciones de capital eeececceess -352: =324
Resultado generalesceecse - 14: 36523

La polftica de austeridad consagré antes que nada la divisidn del presupuesto
britdnico en dos cuentas, una ordinaria y la otra extraordinaria. El empleo del
excedente de la primera en los gastos de capital de la segunda rebaja sensible -
mente la presidén inflacionista, sin hacerla desaparecer sin embargo, ya que los
fondos afectados a la inversidn se traducen primeramente en la formacidn de ren-
tas de consumo antes de determinar un acrecentamiento de la produccidn. Es sin em
bargo, digno de destacarse que: a pesar de la importancia creciente del esfuerzo
de equipamiento y de reconstruccibén, el presupuesto general se pudo saldar sin au
mentos de la deuda publica, habiendo ésta por el contrario, disminufdo ligeramen-
tes Y, sin embargo, las reacciones psicoldgicas muy marcadas contra la politica &
austeridad por un lado, la disminucidén progresiva de las reservas de cambio como
consecuencia del rendimiento insuficiente de las exportaciones por otro, atenua -
ron el rigor de la politica de sobre-equilibrio, e hicieron adoptar al gobierno €
expediente temporario de la devaluacidn de la libra.



IIl.~ Significado especial del equilibrio presupuestal en la UeReS.3e

Técnicamente el presupuesto federal soviético se asemeja a los presu-
puestos occidentales en el sentido de que es votado anualmente, a pesar del perio
do quinquenal del plan econdmico del cual es uno de los instrumerntos de e jecucidn,
¥y en que contindia fiel a los principios de unidad, universalidad y especialidad.
A diferencia de estos estados, que solamente cargan el presupuesto con una parte
de las inversiones industriales, la Unidn Soviética confia al presupuesto el fi -
nanciamiento de los gastos de capital de la agricultura y de la industria en suto
talidad. El1 presupuesto federal soviético de 1949 prevé 44 mil millones de rublos
de recursos y 415 mil millones de gastos. La reparticidn de esas cifras es conoci
da s6lo en parte. Sobre 355 mil millones de recursos provistos en un 74% por elim
puesto sobre la cifra de negocios, en un 9% por los impuestos a los beneficios,en
un 10% por los impuestos a la renta y en un 7% por los empréstitos federales, 152
mil millones, cerca de la mitad, estdn afectados al financiamiento de la economia
nacional; el saldo se reparte a razbén del 22% para la defensa nacional, el 33%pa.-
ra los gastos sociales y culturales, y el 3% sblamente para los gastos administra
tivos. Desde el punto de vista técnico, la participacidn del presupuesto en  los
beneficios constituye el elemento esencial para lograr equilibrio. Para el ejerci
cio 1949 esta participacidn se lleva, con 34 mil millones, la mitad més o menos
los beneficios realizados en los cinco sectores de la econamfa (industria,agricul
tura, transporte, comercio y diversos), el resto es absorbido por el autofinancia
miento de esas ramas, pero debido a la interpenetracidn del presupuesto y de 1la
economia, este equilibrio no tiene més que un valor tedrico. Siguiendo las necesi
dades de la causa, la Unidn Soviética acentda o atenia las deducciones sobre los
beneficios, notablemente de la industria, transportes y comercio. Cuando los gas-
tos presupuestales lo ordenan, el ministro de finarmzas puede llegar a la absor -~
cibn completa de esos beneficios en detrimento del auto-financiamiento, puede ir,
nds lejos ain, a la suspensidn de las amortizaciones de rigor. Por lo tanto,en la
coyuntura de post-guerra el presupuesto refleja la evolucidén econdmica, pero es
utilizado también para influirla.

Ia autoridad del gobierno se acrece en materia presupuestal. En razén de la
complejidad de los documentos, de la necesidad de salvaguardar el concepto gene -
ral del presupuesto, de prever planes de varios aflos, el parlamento abandona pro-
gresivamente al gobierno no solamente la preparacién de los estados sino adn 1a
iniciativa de los gastos y recursose. Si la democracia queda a salvo en los paises
de Buropa occidental y meridional en el sentido de que el parlamento puede Siem =
pre rechazar cn block el presupuestc y reivindicar siempre el control de su ejecu
cidn,se puede preguntar hasta que punto el poder ejecutivo podrd llevar, por in -
termedio del presupiesto, la intervencidn del Estado en materia econdmica y socials
Yo que el presupuesto no refleja dnicamente la politica de produccibn, de imtercam_
bio y de reparticibén del gobierno, sino que se transforma también en la principal
palanca de comando. Tres lfmites se destacan desde ya a la extensiln del sector pd
blico. La inflacidn estd condenada como medio de financiacidn de los gastos del Es
tados Resultando una estabilizaciln y mismo una comprensidn del volumen presupues-
tal. Ia reaccidn del contribuyente contra una carga fiscal excesiva actda en el mis
mo sentido. El rendimiento del impuesto disminuye a medida que la empresa piblica,
poco rentable, o mismo deficitaria, se ensanche en perjuicio de las empresas priva
das tanto individual comec socialcs constituyendo el principal asiento del impuestos
Por dltimo la experiencia ha demostrado que el presupuesto de inversidn no puede
ser finarciado luego del agotamiento del impuesto y del empréstito mds o menos for
zado sino es por el concurso del ahorro privado. Si el Estado quiere proporcionar-
se esta fuente importante de capitales, debe resignarse a restituir a la iniciati-
va individnal y al mévil del interés privado, los resortes que no deberfa jamés ha
ber paralizado.

- - - - -

De la "Revue de la Faculté des Sciences
Eleconomiques de 1l'Université 4a!'Istambul"
Estambul-102 afio=-Octubre 1948~Julio 1949~
Neos 1-4.pp.79.(Texto original en francés)
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RESUMEN DE LA T RCERA SESION DE LA COMISION FISCAL DE IAS
NACIONES UNIDAS

Ia Comisidn Fiscal de las Naciones Unidas, establecida por el Consejo Econdmico
y Social con el objeto de asesorar y formular recomendaciones en todo lo concerma
te a finanzas piblicas, clausurd en el mes de mayo su tercera sesifn, primera que
celebraba en mds de dos afios. Se caracterizd la misma por sus recomendaciones so -
bre medidas fiscales para el desarrollo econbmico, las que tratan especificamente,
los efectos de la imposicidn sobre el comercio y las inversiones en el exterior;so
bre los métodos para aliviar la doble imposicién; y sobre el mejoramiento de técni
cas presupuestales.

La Comisidn aprobd undnimemente la eleccidén del Dr. J. Pérez Cubillas, de Cuba,
como Presidente.

Problemas intermacionales de imposicidne

La discusidn sobre este asunto se centralizd en la imposicidn a empresas comer=-
ciales en el extranjero, en lo referente alas relaciones entre los paises poco de-
sarrollados y los que se encuentran en un estado mds avanzado de desarrollo. Se hi
zo lo posible por perfeccionar ciertas proposiciones aceptables tendientes a defi-
nir por un lado, qué politica impositiva especifica podria ser adecuada para el i
mer tipo de pafs, al tratar de atraer capitales extranjeros, y por otro lado,el mé
todo a seguir para gestionar un alivio de la doble imposicidn en las relaciones im
positivas entre los dos tipos de paises.

Las canclusiones de la Comisidn recomiendan o establecen que:

19, - Normalmente no hay necesidad ni justificacién para que los paises que tra-
tan de atraer capitales y empresas del extranjero, ofrezcan como incentivo una im-
posicidn especialmente favorable comparads con la gue rige para sus propias empre-
sas nacionales.

2% - Ia conclusidn de tratados bilaterales para la supresién de la doble imposi
cidén debe farmar parte de la politica fiscal de los Gobiernos Miembros.

39,- E1 Secretario General continuarf el estudio y anflisis de los métodos parn
la supresidn de le doble imposicidn intemacional por medio de tratados bilatera -
les y legislacidn sobre la materia.

Ia Comisidn revis8 y aprobd los documentos presentados por el Secretariado so -
bre "Tratados Internacionales de Imposicidn'", "Guia Mundial para Tratados Interna=-
cionalés sobre Imposicidén" y "Los Efectos de la Imposicibn sobre el Comercio y las
Inversiones Extranjeras'.

Informacidn financiera de los Gobiernoses

Sobre este asunto la Comisidn aprobé las investigaciones de un grupo de trabajo,
designaco con el objeto de formular principios bAsicos para presupuestos, contadu-
ria, intervencidn y ajuste de cuentas, informacidn de¢ los gobiernos y requerimien-
tos minimos para establecer un sistema uniforme de informacién financiera. Se des=-
tacd mucho la importancia de la inclusidén de un panorama general de las transaceio
nes financieras de los gobiernos. La Comisidn también aprobd una lista de priorida
des, dando mayor importancia a los estudios sobre el mejoramiento de la contaduria
y técnicas presupuestales de los gobiernos.
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Servicio Infomativo sobre Finanzas Pdblicas.

La Comisidn tomé nota de 1la documentacidn sobre este tema preparado por el Se-
cretariado y recomendd que se continuarm los trabajos de este renglén. De acuerdo
a una sugerencia de la Unidn Internacional de Autoridades Locales, la Comisidn so
licité al Secretario General que hiciera averiguaciones en cuanto a la posibili -
dad de incluir estadisticas y otra informecidn sobre finanzas municipales y de pro
vincia en el servicio informaetivo de finanzas pUblicase.

También en el campo general de informecidn sobre finanzas publicas, la Comi -
. s e A . . . . .

sidn solicitd al Secrctario General que recopile y publique sumarios breves de he
chos concretos referentes a desarrollos fiscales sobresalientes en pafses miem -
bros, y que considere la publicacidn de un servicio mundial relativo a imposiciln
que suministre informacidn actualizada y autorizada sobre leyes y administracidn
nacionales de imposicidn, y que serd publicado en cooperacidn con la Facultad de
Derecho de la Universidad de Harvard y otras universidades interesadas.

Del "Boletin Informativo del CeI.C,Y.P."
Montevideo- Julio=Agosto 1951~ pp.l12.
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ASPECTOS_ECONOMICOS DE UNA POLITICA DE OBRAS PUBLICAS(2)

Giuseppe Ugo Papi

Profesor de la Universidad de Roma

19~ ILa finalidad de una politica de tal naturleza.

Diversos son los fines que una polftica de obras pUblicas pueden propo -
nerse mis o menos dircctamente. Hay obras que se realizan bajo el imperio de ne=-
cesidades maturales: defensas fluviales, obras de urbanizacidn, desenvolvimiento
de la arquitectura o de la selvicultura; o de necesidades politicas: preparacidn
bélica en sus varias formas. Otras que se llevan a cabo para ofrecer trabajo a
masas desocupadas, durante una larga fase depresiva, ain con el intento de valo-
rizar y mejorar al mismo tiempo el ambiente nature®., Otras que, bajo el influjo,
de estudios recientes (1) deberian asumir, oport.namemte distribuidas en el tiem
po-haciéndose mds numerosas en los periodos depresivos, ratificédndose en los de
mayor prosperidad - la tarea mds compleja de atenuar las consecuencias de las fluc_
tuaciores econdmicas, y de promover la recuperacién. En realidad los fines tien-
den a compenetrarse., También obras impuestas por condiciones del ambiente natu -
ral se tratan de realizar en los momentos de m&s desocupacidn; y obras emprendi-
das preferentemente al aliento de ésta, se inspiran en la esperanza que el mundo
de los negocios vuelva a vivificarse. Parece por lo tanto necesario amtes que na
da saber si el Estado puede proponerse estos finese. S6lo en bass al conocimiento
de las posibilidades prfcticas de una politica de trabajos publicos, puede luego
evitarse un empleo de ahorro para fines irrealizables, y puede afrontarse la bis
queda de los métodos mds oportunos para financiar las obras que resulten en rea=-
lidad, de aliento para la colectividad organizada. '

29,- Las consecuencias de un mayor gasto estatal en Obras Piblicas.

,Qué consecuencias derivan de un mayor gasto del Estado para Obras Pébli

cas?.

Sin duda - afirmamcs mds arriba-mayor empleo:

a) de los factores productives directamentc comprometidos en la cjecucidn de
las obras;

b) de los factores productivos que se aplican a producir bienes en relacidn de
la instrumentalidad, complementariedad y subrogacidn de los bienes requeridos por
el Estado;

(2)Este estudio contiene las lfneas esenciales de un informe presentado al Congre
so dc Ciencia Econdémica y Social de Parfis. (Julio 1937).

(1)Dikinson F.G., Public Construction and Cyclical Unemployment, in "Annals of the
Ame rican Academy of Political and Social Sciences'(Supplement, september 1928)
Wolmann L., Planning and Control of Public Works, in "Natiohal Bureau of Eco-
nomic Research" (19%0); Harwood E.C., A Critickm of Stimulated contruction, in
"The Annalist" (may 1930); Kahn ReR., Public Works and Inflation, in "Americen
Statistical Association Journal" (Supplement, march 1933); Garver A.D.,Public
Works in Prosperity and Depression, in "National Bureau of Ecoromic Research"
(New York 1935). Y entre los ingleses: Macgregor O.H., British Aspects of Urem
ployment, in "Some Aspects of Recent British Economy"(Chicago 1923);Pigou A.C.
Correctives of the Trade Cycle, in"Is Unemrloyment Inevitable?(London 1924) ;
Hawtrey R.G.,Public Expenditures and Demand for Labour, in "Economica'(March
1925);Clay Ae, The Past War Unemployment Problem(London 1929) ;Pigou A.C.The Mo
netary Theory of the Trade Cycle, in "Economic Journal"(London 1929);Keynes J.
Me The Means to Prosperity (London 193%5).
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c)de los factores productivos debidos a servicios para el transporte de los bie-
nes en laes localidades donde son necesarios. Al mismo tiempo, suba de los precios
de los bienes instrumentales y de los servicios de transportes; suba de los sala-
rios, cuya importancia en muchos casos alcanza niveles encontrados solamente enla
nds alta prosperidad (2); disminucidn forzada de los consumos, de las clases con
rentas fijas; mayores importaciones del exterior.

Consecuencias netas, si, despuds del primer empleo de los fondos en obras pi =
blicas, la desocupacibn existente desaparcce; menos decidida si la desocupacién ,
persiste. En ambos casos aunque en menor medida en el segundo, cuamdo se mamenga
la incertidumbre sobre la duracidn de las erogaciones estatales, mientras, sin em
bargo lo fase depresiva se prolonga; la sensacidn que el gobierno se endeuda de
contfnuo -justamente cuando los réditos de la colectividad y lo vertido por losin
gresos ordinarios del presupuesto disminuye - puede impulsar a los hombres de ne-
gocios a vender los tftulos del Estado, a huir con sus capitales del mercado in -
terno, a atesorar en espera de ulteriores rebajas de los precios de los bienes«Co
mo resultado de estas medidas habrd siempre un aumento de la cantidad de la tasa de
descuento, el cual tiende a neutralizar el mayor emplea conseguido. Por eso aidn ,
admitiendo que todo el gasto hecho por el Estado en obras publicas se traduzca en
réditos de los factores prodictivos ocupados, las relaciones del mercado, especEl
mente si las relaciones entre ellos no son mumerosas, pueden conducir pronto a wa
restriccién del empleo originariv.

En los hechos, estudios realizados sobre la actividad de construccién efectua-
da por la municipalidad de Filadelfia durante el periodo 1919-28 han llevado a
Loucks (3) a afirmar que de cada dflar gastado en las construcciones sélo treinta
y cinco cemtésimos le correspondfan a los operarios que alli trabajan. Al considg
rar del mismo modo los salarios correspondientes a los obreros productores de bie
nes instrumentalcs, bienes de consumo y servicios, requeridos en mayor cantidad ,
por quienes perciben réditos m4s elevados, se puede afimar que de cada dflar erg
gado en obras publicas por el Municipio de Filadelfia, apenas la mitad se trans -
formaba en salario de un obrero de la regibn dentro del afio del gasto originario.

Mayor fuerza persuasiva presentan algunas deducciones de Keynes que no se ba -
san en datos limitados en el ticmpo y en la entidad.(4).El autor distingue en ca-
da gasto dos partes. Una primera que no se transforma en renta adicional para na-
die, ya que sirve para pagar; a) antiguas dcudas; bg bienes importedos; c) eltrans
porte de los bienes ya existentes a la localidad; d) factores productivos transfe
ridos de otros empleos a aquellosque le son mds convenlente- por la accidn del Es
tado; e) el trobajo por la parte en la cual el salario sustltuye al subsidio alos
desocupados. (5)

(2)Slichter H., The Economics of Public Works, in "American Economic'"Review(Supple
mert, March 1934) p4g.174-185.Ver también del mismo autor"Towards Stability"
(Hol‘t New York-1934).

(3)Loucks WeA.,Municipal Public Works as a Stabilizer of Employment, in "Stabili-
sation of Employment" (The Principia Press Bloomington,Indiana 1933%),

(4)Keynes JoMe, Ietters to Times (August 7, London 1929):y Meaas to Prosperity cit.
(Macmillan,London 1933%) pdg.8-13.

(5)Sin embargo las afirmmciones de Keynes aclaran sobre la profanda redistribucidn
de la riqueza, que promueve un mayor gasto del Estado; ademis de la fuerte jus-
tificacidén de tal gasto en el terreno politico.
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Una segunda parte que se transforma en rédito adicional de la colectividad des
pués de la primera erogacidn, pero que a su vez puede ser en parte gastada y en
parte ahorrada. Keynes llama multiplicador de un empleo originario de los facto -
res productivos al producto de dos proporciones: aquella en que se presenta lase
gunda parte del gasto estatal con respecto al gasto total; y la que presenta 1la
parte del rédito gastado respecto a2l rédito percibido. Por e jemplo, de 100 d8la -
res gastados en obras pUblicas sélo setenta segin Keynes se transfarman en rédi -
tos de alguien. Y de estos setenta solo el setenta por ciento se gastan: el 30%
en una forme u otra se shorra. De aqui se sigue que sblo el 49% (7 por 7) de los
100 ddlares gastados en obras pdblicas se transforma en rédito adicional de la co
lectividad y trens forma en apto el aumento del precio de los bienes instrumenta -
les, el aumento del monto de la tasa de descuento y en definitiva la rebaja de
los tftulose. Cuaando se afirma que la entidad de las repercusiones sucesivas man -
tienen respecto al 49% antes calculado la misma proporcidn que el 49% mantiene ®S
pecto al gasto originario; la segunda serie de consecuencias derivadas de una ero
gacidn estatal corresponderdn a la cuarta parte del gasto origimerio y asi en ade
lante. De manera que la eficacia de unz intervencidn estatal tiende a ser tamto
nds clevadn cuanto mAs pequefin en cada lugar se manmifiesta la parte de cada gasto
que no transformindme en rédito de nadie, es considerada camo elemento inerte y
puede por lo tamto descuidarse. Por lo tanto un pafs con escasas importaciones sin
necesidad de subsidios a los desocupados y sin déficits en los balances individua
les, tiende a tener un multiplicador de empleo mfs elevado que el de otro pais dm
de no se encuentren condiciones tan felices.

32,~ La posibilidad concreta de una politica de Obras Piblicas.

El concepto del multiplicador (6)suscita muchas reservas de las cwles no
es posible aqui hacer una discusidn detallada. Entre otras ésta: que para un pais
1a valoraclon del multiplicador no puede realizarse independientemente de la poli
tica bancaria a la que trata de explicar. Por ejemplo; si las autoridades moneta-
rias que hayan facilitado el mayor gasto estatal con empréstito directo o con 1la
colocacidn de tftulos de deuda, son luego comstrefiidos a elevar la tasa del inte-
rés; he aqui la preparacidn a plazo mis o menos breve de la neutralizacibn de los
efectos emergentes del gasto origimnl. El multiplicador del emplec originel no
puede dejar de deprimirse. Si en vez las aut oridades bancarias prosiguen a pesar,
de todo en la inflacién y memtienen en baja la tasa de interés, la neutralizacidn
de los efectos del gasto puede ser retardade o elimimnda. En concreto siendo el
multiplicador dependiente de la politica bancaria su eficacia sexin més grande si
pudiera armonizarse con los fines perseguidos por ella; menar si resulta en con -
traste con fines reconocidos indispersables para la salud de un paise Par ejemplo:
si una politica bancaria se esfuerza en asegurar la constancia del nivel general
de precios, defensc del poder adquisitivo de la moneda y defensa del ahorrista,
una politica de trabajos pdblicos, deberd resignarse a perder importancia por 1la
inevitable disminucidn del multiplicadcr.

De cualcuier manera, cualesquiera sean las reservas al concepto de multiplica -
dor, la eficacia de um politica de obras piblicas, resulta no solamente disminuf
da cano empleo adicional de los factores productivos, sino destinada a agotarse ,
mds 0 menos rédpidemente. Por eso cuando no haya modo de evitar este desperdiciofmctes

(6) Reproducido y desarrollado por Keynes en el dltimo volumen,"The General Theay
of Employment, Interest and Money" (London 1935). Pare un examen critico nos
pemitimos indicar nuestro estudio: Recenti teoriche inglesi sulla disoccupa-
sione, in "Giornale degli Economisti" Gennaio 1933.
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ilusiones sobre la fimlidad de tal politica, estdn destinadas a caer. La eroga-
cidén de ahorros en obras publicas, aun cuando asuma caracteres de continuidad(7)
pone en marche una profunda redistribucidn de riqueza, en beneficio de los parti
cipantes en la actividad productiva, puestos en movimiento por el Estado - por lo
menos mientras quedan diferidas las reacciones del mercado (aumento del descuen=-
to, rarificacibén del medio circulante) que pueden obstaculizar la '"reflacién"aus
piciada con las obras pdblicas. Ademds en la medida y por el perfodo del tiempo
cn el cual el gasto originario se transfoma en rédito adicional de una colecti-
vidad, promueve la ventaja para participentes en actividades productivas de diros
bienes y servicios absorbe nuevos desocupadoss Pero queda bien entendido que por
ninguna de estas manifestaciones se prescnta en grado de ofrecer incentivo a 1la
recuperacidn econbmicn, después de una fase depresiva mis o menos prolongada. (8)

Tombién al admitir que la rebaja de los precios haya tocado fondo, y el aho -
rro de la colectividad permaonezca inerte en los institutos de crédito privados o
poraestatales, y la ejecucidn de obras pdblicas esté lejos de merecer la acusa -
cibén de distraer fondos de la actividad que hubieran podido desenvolver los par-
ticulares, dirigiéndola hacia actividades que artificialmente crea el ZEstado -fd
tarie un aumento de las rentas por lo menos iguesl 2l gasto del estado - y,lo que
mds importo, duradero, de forma de sostener una fase asccndente de los precios ;
como en cambio puede suceder eventualmente (perfeccionamiento productivo, apertu

v de nuevos mercah dos) que promueva disminuciones de costos cn la mayor parte de
las haciendas existentes en el mercado y de lugar a perspectivas de mayores beng
ficios y en consecuencia a mayores inversiones.

Ademds, luego que las obras publicas sc han cumplido, el rédito nmacional no
encuentra modo de reconstituirse en medida por lo menos igual a la preexistente,
por el simple hecho que las inversiones de bienes directos e indirectos en tales
obras, nose realiza segin criterios de verdadera y propia capitalizacién- 0 sea
en vista de un resultado que cubra los gastos de amortizacidn;y segurod los ca
pitales invertidos y produzca unc utilidad neta. Sucede en ei wntent o s efialado &
inyectar de cualquier modo poder adquisitivo en la colectividad en ventaja de der_
tas categorias menos pudicntes. Y como veremos dada la facilidad de obtener el
ahorro nccesario para las obros, una parte importante de €1 sin control preventi
vo puede tranquilamente destruirse o inmovilizarse: y el rédito anual de la colec
tividad no reconstituirsec en la medide de antes,

Asf que cada obra piblica, particularmente si es dirigida 2l fin de combatir
la. coyuntura desfavorable presento dos concepciones de utilidads. Una transitoria,
deriveda de la redistribuci én de riqueza en favor de alguna categoria fdcilmente
idenmtificable, y en perjuicio de otras muchas no f4cilmente identificables. Esté
cn esto 1o diferencia fundomental entre las repercusiones de un sistema de impues

(7)Sc entiende siempre, mediante gravémenes a bancos estatales. Ya que, si el Es-
tado quisiese realizar las obras mediante el aporte de nucvos impuestos, es dc
cir, con nuevas extrocciones del rédito de los ciudadanos, las consecuenciasde
los gastos estatales - mayor empleo de los factores productivos, elevacidn de
los precios, etc., quedarfan ain mis rdpideamcnte neutralizadas, por las conse
cuencias de los mismos gravdmenes.

(8)Las condiciones excepcionsles de la economfz alemana - muy bien caracterizada
por el Prof. Bresciani Turroni, analizando el resultado de la politica de las
obras publicas en Alemania: Les travaux publics en Allemagne, en "L'Egypte con
temporaine'", tomo XXVIII-pp. %61 y sigs. -confirman, también, con la jerarquia
del autor, la regla aludida en el texto.
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tos elaborados en conformidad a la estructura econdmica de un pais y las repercu=-
sioncs de intervenciones estatales para fines ocasionales. (Aﬁn si en definitiva
las consecuencics de estas intervenciones, terminan por traducirse también ellas
en impuestos-y ser mids cientificamente precisables; del mismo modo en que en 1la
vida de las haciendas individuales, '"Economias" y "aumentos de costo", termiman
por traducirse también ellas en precios menores o mayores de los bienes instrumen
tales o de los bienes directos, segin la mayor o menor produccidn; y ser mis fd-
cilmente prccisable). Una concepcidn de utilidad definitiva resultante de la con-
frontacidn entre el costo actuel de la obra publica y su valegracibn actual que=-co
mo el precio de cade bien futuro - se cbtiene de capitalizer los réditos a la ta-
sa corriente de interés.

En realidad puede también admitirse que no toda obra pudblica satisfaga el re -
quisito de una confrontacidn favorable entre los dos términos. Ademds la ejecu -
cifn de obras para el fin exclusivo de la utilidad transitoria no puede destruir
las riquezas de un pais y disminuir asi el rédito total.

49,- Clasificacidn de los sistemas de financiacidn de las Obras Publicas.

a) Financiacidn mediante disposibilidades ordinarias de presupuesto.

Aclarades las consecuencias prédcticas de una politica de obras publicas ,
con qué sistemas podrén financiarse?. El método de financiarlas con disponibilida
des ordinarias de presupuesto no es el mejor como podria parecer. Prescindiendo ,
del hecho que durante los dltimos afios - por antagonismos politicos y econdmicos,
desérdenes monetarios, carrera armementista - los presupuestos de los principales
paises presentan enormes déficits; subordinar la iniciacién o la prosecucidn de
obras piblicas a la obtencidn de superdvits significa gastar el dinero pdblico in
tempestivamente y en medida mucho mayor que con otros sistemas.

b) Mediamte la emisidn de un empréstito.

Mds difundido resulta la financiacidén con el producido de un enpréstito
pUblico, (de los empréstitos no pdblicos ya se ha hablado en el estudio preceden-
te), colocado entre los ahorristas del Estado y traducido a corto plazo, redimi -
bles o consolidables.

Es sabido par qué proceso el estado llega a la omisidn de un empréstito pdbli-
co en luger de la apliceci’n de un impuesto extraordinarioe. La emisidn de un em -
préstito en general - y los realizados para la finanziacidn de obras pdblicas en
particular - requiere conocimiento exacto de algunos datos esenciales al hecho :
cantidad de ahorro disponible en el pais; cantidad que se considera todavia conve
niente sustraer a las actividades agricolas, industriales, comerciales de los par
ticulares, para camaligzarla hacia obras pdblicas; tasa de interés que asegure 1la
absorcidén completa de la emisidn. Por eso los estados se valen casi siempre de los
bancos, mds al corriente de las condiciones del mercado y en condiciones de ascgu
rar por onticipado la cobertura del emprdstito. Proveerdn luego ellos por su pro-
pia cuenta a redistribuir audn lentamente los paquetes de tftulos adquiridos en -
tre las categorias menores de aharristas. .Pero el sistema tiene el mérito de la e
videncia. Y es mérito grande aunque se deba contraponer la circunstancia desfavo-
rable, que -en paises de réditos bajos o con sistemas bancarios que no consientan
rdpidas afluencias de ahorro en los empleos donde sean mis requeridos - la multi-
plicacidn de los titulos del Estado constituird una traba mds a la elasticidad de
mercado de cepitales.
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¢) Financiacidn por medio de la expansidn del crédito por parte de los bancos
ordinarios

Los limites impucstos =21 presente trabajo no consienten discusiones de otros
sistemas de financiacidn: por ejemplo, de aquellos que sugieran al Jstado una re-
coleccidn de fondos en perfodos de prosperidad para gastar luego en periodos de -
presivos. (9) .

Citaremos en cambio el. sistema auspiciado por algunos escritores de financiar,
obras pUblicas mediante expansidn del crédito bancario allf donde fo2lte una preci
sa divisidn del trabajo entre bancos privados y estaotales.

En estos dltimos afios mucho se ha escrito sobre expansiones del crédito.Pero-
afirmado que con el sistema de la reserva, cade banco puede temporariamemte conce
der empréstltos por sumas superiores a aquellas que disponen con gran liquidez,y
que: cada disminucidn de la cantidad de encoje reteniendo el ninimo necesario, ex-
tiende la facultad de prestar porqgue equivale a un incrememto del encaje mismo-no
se puede afirmar que una banca conceda empréstitos y cree créditos (o sea dep8si-
tos ficticios) sin limites. El 1fmite surge automiticamente por la necesidad del
encaje fijado por las leyes y la prudenc ias

No se diga que resulte exacto para algunos bancos pero no para el. sistema ban-
cario completo. No se dign que pars un ‘banco solo, el ircremento de una unidad
de encaje se resuelve en un incremermto poco mis grande de los préstamos que puede
conceder sin comprometer su propia liquidez; pero que para el sistema bancario en
conjunto el pequefio incremento de los préstamos difundiéndose entre todos los ban
cos, se traduce en un aumento de encajes también leve para cada uno; y a cads nue
vos pré stamoo consentidos que dan lugar a- su vez a dep8sitos ficticios y prqparan

o base de préstamos sucesivos con efectos que se acumulan.

Bn reclidad el presta - acbrdado por un banco A a clientes que lo emplean ¥y
depositan luego los cheques en todo o gn parte en un banco B- constituye para es-
te Ultimo aumento de encaje sélo en cuanto el Banco A pague luego los cheques con
otro medio monetario empobreciendo otro tanto su encaje; vale decir s6lo en cuan-
to para el Banco B los cheques se cambien de dep8sitos ficticios en dep8sitos rea
lese (10). Si los cheques de los clientes que han obtenido préstamo del Banco A,fle
ran depositados en cl mismo, el dep8sito constituiria "partids de giro'porque neu
trallzariq en otro tanto el pasivo de ese banco. Perc los cheques trafdos al Ban-
¢o A- aunque sean luego depositados en otros bancos qué en lugar de los cheques O
riﬂinarios; extienden como pago otro medio monectario més genernlmente aceptadoa
pueden valer como reserva pars préstamos sucesivos, sblo dentro de los limites en
los cuales son efectivamente c ampensados o pogados en términos del otro medio mo-
netario requerido _por el Bonco B. Por eso - alin considercndo el sistema bancario

(9) Un estudio que merece atenciénfué dirigido pdr Parravicim G. en la Riviste d
Politica Econémica (Roma 1937).Sobre .polftica de la autoridad financiera en
las fases de una fluctuacidn econdmica ver el Capitulo III.

(10)Con argumento anilogo, a esta tesis, .siempre sostenida por nosotros, fecae la
autoridnd de la confirmacidn de Cabiati A.:Fisiologfa y Patologfa Econdmica
en los cambios de riqueza enmtre los Estados (Giappichelli,Torino 1937)pp.91-10
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en su canplejo- ocurre que la expansidn conjunta del crédito se vuelve un milti -
plo del conjunto de los encajes y queda siempre proporcional o éste, no importan-
do que las reservas resulten medios monetarios distimtos de aquel del cual se usa
pedir la conversidne

Bs obvio que ya se elimine la convertibilidad en oro del blllete-como préactica
mente sucede hoy en casi todos los sistemas de moneda dirigida "managed standard"
o se admita un sistema en el cual existan sélo cheques en circulacidn -es concebi
ble uno emisidén de moneda papel sin limites de reservas. Pero detemindndose en
tal caso una situacidn andloga a la del curso forzoso en que se verifiquen emisio
nes excesives de moneda incovertible cl limite emerge de la posibilidnd de que el
progreso del costo de los bienes se revele més rdpido que el progreso de los pre-
cios ruspectivos. Y que lo continud incéstobilided de los précios haga suficiente-
mente costosa 1o direccidn pore otenunrla, hoy cometida o los “'fondos de estabili
zaoidn' nfs o menos claramente constituidos al lado de las monedas dirigidas.

En esta situacidn es bastante dificil introducir una amplia financiacidén de o-
bras publicas sin el riesgo de ver disminuida su eficacia. Como se ha dicho varia
dos -y tal vez contradictorios-se reflejan los fines de una politica monetaria:es
tabilidad del poder de adquisicidn de la moneda en términos de todes las mercan -
cfas o de un grupo solamente; tendencic a hacer a la moreda incapaz de modificar
los precios existentes (moneda neutral); estabilidad de la produccidn industrial
para obtener el mdximo empleo posible de los factores productivos. Una "reflacidn"
ejercida par medios de amplias obras pdblicas, si no se ammoniza con los fines per
seguidos por otros caminos por las autoridades monetarias, se arriesgn a ser neu-
tralizada o poner obstdculos a otras directivas. Al mismo tiempo si se considera
cuan limitada es la eficacia misma de una polftica bancaria (11) se vencrecer las
dificultades de adoptar este sistema de financiacidn que mientras reclama un alto
grado de elasticidad en ¢l organismo del crédito y seguridad absoluta en €l con -
trol del mercado, tanto de la moneda como de los capitales =~condiciones bien lec -
jos de verificarse en todos los pafses = puede presumirse de diffcil ejecucibn y
productor de escasos resultados en pafses con pequeflas reservas de aro, 0 con mo=-
neda de poder adquisitivo largamente oscilante.

59,- Cada sistema de financiacidn se revelsa tanto mids eficaz cuanto mds regu-
gular y conmtinuo se presenta.

Tanto el sistema de empréstitos publicos como el sistema de empréstitos
ocultos grava a los comribuyentes con los impuestos para el servicio de los in-
tereses o de 1= anualidades; y disminuye las entradas de los presupuestos indivi-
duales obligando a sus titulares a una asidua reconstruccidn. Por lo tanto a 1la
redistribucibn de la riqueza gque pone en ejecucidn un gasto estatal en obras pd -
blicas, se agrega la redistribucidn de riquezas derivadas, de la extraccidn de los
impuestos para el servicio de los int ereses o de las anualidades. Las cuotas  de
rédito extrafdas a 10s contribuyentes pasan a aquellos que han adquirido los titu
los del empréstito. Y el conjunto de la redistribucidn concurriendo a acrecentar
el abatimiento del mercado, sobre todo a difundir la incertidumbre de los réitos

(11) L'Adarkar B.P. The Theory of Monetary Policy (London 1935)103- interpretando
agudame nte a Keynes, sostcnedar del recurso de recurrir al crédito bancario
para carregir las fases depresivas-advierte que la tasa national de inte=-
rés es una abstraceidn mucho mayor de cuanto se creaj;que la tasa del mercado
deberin ser una media ponderada de las diferentes tasas, a corto y a largo
plazo; que la tentativa de mantener iguales un flujo de ahorro y un flujo de
inversidn es referible sélo & unestado ideal, en el aal el equilibrio se
haya ya alcanzado y se trate sflo de conservarlo, mediante pequefias variacio
nes de la tasa del mercado (pp,108-109);que la teorfa no puede sar una fér-
mula vdlida parec una politica bancaria préctica; y finalmente que, an tiempo
de fuerte desequilibrio, una técnico del equilibrio es muy poco lo que puede
ofrecer,
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puede 1mpulsar a los poseedores a atesorar una parte mds grande de &stas y asi 1i
mitar ain més la transfomeccidn del gasto estatal en un rédito adicional para 1a
colectividad, vale decir un remedio eficaz durantc una fase depresivas

Ademfs tanto los empréstitos pdblicos como los empréstitos ocultos, encuentran
un 1imite a su respectiva expansidn en el flujo anual del nuevo alorro. Si la efi
cacia dé un remedio se funda en gran parte en la posibilidad de que continde regu
larmente, es oportuno que por los medios de recoger el ahorro mds humilde-como se
presentan los varios bancos del Estado -se regule un cierto derramamiento de aho-
rro sobre el mercado, bajo la forma de demanda de bienes y de servicios.

Y ya que el flujo de los depdsitos permanece siempre expuesto a -oscilaciones,
¥y necesita un margen que pueda absorverlo ampliamente pars evitar que un derrama-
miento ya regulado debe luego modificarse e 1nterrump1r la continuidad que es con
dicidn pr1n01pa1 de la eficacia de una intervencién estatal- parece oportuno no
contraer empréstitos pdblicos u ocultos, en medid adin s8lo cercana a la entidad,
del flujo anual del chorro.

Por cuanto concierne al sistema de las anualidades a las que se ha hecho lugar
en el estudio precedente, si aln la afluencia anual del ahorro en los bancos esta
tales tiende a crecer con las varias fommas de seguro social y de las comtribu =
ciones; parece norma prudencial no superar en la ejecucidn de nuevas cbras -y en
la asuncidn de la carga de nuevas anualidades- la cifra de las anualidades reembol
sadas regularmente por el Estado: a menos que se trate de emergencias extraordim -
rias. Mds aun, si el flujo del ahorro en las arcas del BEstado tiende decididamente
» crecer, parece preferible diluir en un meyor numero de anualidades el reembolso
de las nuevas deudas contraidas a concesionarios de nuevas obras publicas; dado qe
la durecidn mdxima de las inmovilizaciones depende de la disponibilidad de ahorro,
¥y que creciendo ésta crece también la porcidn de ahorro-conjunto que sin muchos in
convenientes puede quedar invertidn a largo plazo.

Tombién el sistema de financiar les obras mediante expansiones del crédito,im -
pone a la colectividad unt carge de intereses més o mcnos altas segin las condicio
nes del mercado; y por lo tanto un costo presumiblcmente no menor del costo de un
empréstito pdblico y -en ciertos condiciones -adn emnmascarado. En efecto los insti
tutos de crédito habitualmente comprende los imtereses que exigen al estado una pd
mo contra los riesgos de inmovilizacidn mds o menos larga del ahorro mutuado.Por lo
tanto la expansidn del crédito no cesa de producir en la estructura econdmica modi
ficaciones andlogns a las que derivan de los otros sistemas de financiacidn.El es-
tado, o puede aplicar impuestos para el servicio de los intereses, o puede deducir
los intereses de 1las sumas que dotiene en préstamo, limitando directamente la efi=-
cacia de su intervencidn en el mercado. En este aspecto el sistemé de recurrir al
crédito no se monificeste en nada, mis conveniente que 1los otrose

Por otra parte en cuanto se refiere a la continuided de la financiacibén misma
sc revelan inclgnitas mayores que e¢n los otros sistemas, sea por las condicionesin
dispensables al argonismo crediticio, -elasticidad y absoluto control del mercado-
sca por las posibles interferencias entre una politica de obras piblicas requerida
por condiciones sociales y la dircctiva de las autoridades bancarias como hemos
consignado antes. Es pues desde muchos puntos de vista licito concluir que-admiti-
da la necesidad de realizar obras piblicas-el sistema del reembolso mediante anua-
lidad, con el cuidado necesario puede tamarse con seguridad mayor que los otros.

62,- El balance dec una politica de trabajos pdblicos no puede ser puramente
econbmico

Muchas criticas de cardcter no técnico sc han dirigido a la ejecucidn de
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grandes obras publicas, por ejemplo, que en periodos depresivos no encontréndose
prontos programas de obras de imterés nacional, se realizan otras sugeridas por
exigencias locales. De esta manera se agravaalas divergencias existentes entre
las regiones de un pafs y se va a gran®s disipaciones de dinero; tanto mis nota-
bles en el caso en que las obras afrontadas en gran escala, permanezcan luego as
pendidas sin que se provea a su oportuna y a menudo costosa manutencidén. O bien
que con estas obras ni siquiera se alcance una ocupacidn durable y proporcional,
a todas las clases trabajadoras, a las que puede interesar aun mds la percepcidn
de un subsidio.

El primer razonamiento no parece decisivos. Si en el pasado algunos gobiernos,
han realizado trabajos pUblicos con criterios unifommes, sin examen atento de la
utilidad de las obras emprendidas y sin tomar en cuenta las caracteristicas y
las necesidades mds urgentes de las varias regiones en las que las obras mismas
se realizaban; una preparacidn de proyectos concernientes a obras necesarias en
las diversas regiones, y una visidn unitaria de la economia de la nacibn pueden
superar estos inconveniemtes. Ya la legislacidn italiama sobre acueductos,sanca-
miento, transformaciones fundiarias e institucidn de oficinas regionales con gmn
descentralizacidn administrativa segin las necesidades de cada regidn, d4 claras
pruebas de la diversidad de criterios que preceden a la ejecucidn de los traba -
jos publicos. (12)

Cuando luego al confrontar el sistema de los trabajos piblicos y el sistema ,
del subsidio para combatir la desocupacidn, se ve que una imtervencidn estatal ,
por medio de obras publicas, se justifica sobre todo por el beneficio de habili-
dad productiva coservada en eficiencia, a la vez que se da oportunidad a los o~
breros de comtinuar el trabajo; por el Sentimiento de responsabilidad que el tra
bajo mismo ofrece a la conducta humana en comtraposicidn al disgusto moral en
que se coloca al obrero con una simple dddiva; par la ejecucién de obras que va-
loradas oportunamiente pueden presentar gran utilidad social- calles, alcantari-
1llado, acueductos y traducirse en aumento de bienestar y de civilizacidn.

Ademds se tiende a profundizar las consecuencins de un gasto estatal y el
costo de los diversos sistemas de finansiacidn, no resuelven como ya se ha adver
tido el problema més grave: que una erogacidn de ahorro por parte del Estado se
manifiesta socialmente Util o sea productivo. La referencia al rédito total dewn
pais y a la reduccidn que representa para la actividd del Estado, aclara el ca-

mino para mayor conociimiento, pero exige la concurrencia de exactos datos esta -
disticos.

Ahora enfrente a un pasivo bastante preciso resultante del costo de la fimn-
ciacidén pre-elegida y de las destrucciones de riqueza que la accién del Estado in
fringe al rédito naciorml- suma de la cual es sin embargo deducido el gasto, que
la colectividad de algin modo (asistencia, subsidios, seguro contra la desocupa-
cibn) deberfa haber realizado pare consexrvar la vida de los desocupados- hay un
activo cuyas partidas no siempre pueden traducirse en cifras.

Indudablemente estas partidas representan un peso para asegurar el equilibrio
entre las diversas clases sociales - el cual estd entre los fines menos descuida
bles en la conducta de un estado. Y justifican la expresidn que el presupuestod
una politica de obras pdblicas no se pueda basar en términos exclusivamente eco-

(12) Petrocchi C., "La politica dei..lavori pubblici en "Acque e Trasporti®
’ P ’
Editrice (Roma 1927).
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ndmicos. Es por otra parte necesario ser cautos al admitir aforismos similares.

Yo se ha hablado de una utilidad transitoria y de una utilidad definitiva de la
obre publica para exclufr que todas puedan cumplirse con referencia a la primera .
Aclarcdas ohora las repercusiones de uno y de otro sistema de fimanciacidn sobre la
continuidad y eficacia de la accidn estatal, surge con evidencia aln mds clara,co-
mo solamente la nocidn profundizada de las posibilidades concretas accesibles por
medio de una serie de obras pdblicas representec una rémora para iniciatiyas pues =
tas delante de inmtereses colectivos o - alln peor- particularistas. Si modestas apa
reccen aun las posibilidades de una directiva tal, bien poco vale sacrificar por es
te resultado la reserva y la prudencia, que por otro lado sugieren las consecuen -
cias definitivas de un gasto en obras piblicas o de recurrir a uno u otro sistema,
para financiarlo.

De "Equilibrio Fra Attivit4 Economica E
Finanziaria". (Cape. V). Milano 1943-
ppe157- (Texto original en italiano).
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GASTOS_TRANS FERIBLES E INTRANSFERIBLES POR PARTE DE LAS AUTO-
RIDADES DEL GOBIERNO

A. C. Pigou
Profesor de la Universidad de Cambridge

l.- Los gastos de dinero por parte de las autoridades de gobierno, pueden ser
convenientemente separados en dos grupos: gastos destinados a servicios corrien-
tes de fuentes productivas para el uso de aquellas autoridades, y gastos que con
sisten en pagos hechos en forma graciosa u onerosa, sobre derechos de propiedad
de personas privadas.

El primer grupo, comprende gastos para el mantenimiento y reconstruccidn, del
ejército, marina, aviacidn, serxvicio civil, servicio educaciomal, justicia, co-
rreos, tranvias municipales, etc.. El segundo, incluye gastos para el pago de in
tereses de la deuda publica, pensiones, beneficios por enfermedad (cuando son ra
gos en dinero) y beneficios por desocupacién; también eubsidios sobre la produc-
cidn de ciertas clases de artfculos de consumo (azdcar, leche, carne o casa);tam
bién pagos hechos en redencidn de la deuda de gobierno, (v.g. la re-adquisicidnde
titulos del Bstado). El primer tipo de gastos lo 1lamé, en mi primera edicidn
(1928) (1) EXHAUSTIVO, en la segunde (1929) REAL. Es quizds mejor, llamarlos sim-
plemente, GASTOS INTRANSFERIBLES.

El dltimo tipo, deberfa llamarse en este caso, GASTOS DE TRANSFERENCIA (2).La
distincidn fundamemtal entre ellos, es que, contrariamente a los gastos intrans-
feribles, los gastos de transferencia, no aumenten lo que los economistas estén
acostumbrados a llamar el ingreso social (dinero), v.g. el valor monetorio de la
produccidn total. Sin embargo, para precisidn del pensamiento, es necesario toda
‘via atar algunos cabos sueltos.

2+~ Asi, mientras que ninguna dificultad sobreviene cuando las autoridades de
gobiernos compran los servicios de trabajo, capital o tierra, directamente, exis
te sin embargo cuando canpran articulos que esos factores de produccibn gensran,
Porque los articulos que ellos compran, son ya unidades existentes de propiedad,
y podria suceder, que los proveedores a lcs cuales las autoridades de gobier no can
pran, no las vuelvan a rcemplazar. En este caso, los gastos del gobierno, no se
comprometerian en la compra de scrvicios corrientes de recursos productivos y no
generarfan por consiguiente, ningln ingrcso socicl. Bste tipo de difiaultad, no
es sin embargo cuantitativamente importante. En generml, la conpra, por parte de
las autoridades de gobierno, de los articulos ordimrios, puede ser tomada como
un equivalente a l2 compra que se hace de los servicios de recursos productivos,
que ellos originan.

(1) Las fechas subrayadas son sefialadas por el Instituto.

(2) £n su 1ibro "The Finance of British Governments, 1920-36" la Sra. Hicks usa
el término "gasto de transferencia' en un sentido bastante diferente al mio,
especialmente una te ndencia a indicar el limite dentro del cwl, la renta mal
es redistribuida a través de la accidén del gobierno en favor de las clases
més pobres.

Asi, para ella, la principal parte del costo de los servicios educacionales,
es gasto de transferencia, pero aquella del servicio de la Deuda Nacional,no
lo es.
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3¢~ Una dificulted mds seria sobreviene por el hecho de que alguncs gastos de
transferencia hechos por las autoridades de gobierno, consisten en pagos a ex -
tran jeros; directamente, respecto de los intereses y amortizaciones de la deuda
colocada en el extranjero e indirectamemte, respecto de los subsidios sobre aque
1lla parte de las mercaderias producidas en el pafs que son exportadas.

Este gasto de transferencia EXTERNO, difiere en importantecs puntos, del gasto
de transferencia INTERNO. Sus complicaciones son mds parecidas a aquellas de los
gastos intransferibles. Si las autoridades dcl gobierno, hicieran estos pagos ex
ternovs en especie, por medio de compras de productos nacionales, y los mandara
después al extranjero para satisfacer las demandas extranjeras de intereses, el
pago del gobierno, seria entonces un verdadero gasto intransferible. Hay por con
signiente mucho que decir, para llamar a estos gastos de "gobierno" "intransferi
bles", o, de todos modos, para clasificarlhs junto icon los gastos intransferibles
internos y no con los gastos de transferencia internos. Yo los consideraré, como
si fuera un tipo especcinl de gastos intransferibles.

4.- A la luz de lo que antecede, es natural suponer, supeditado a secundarias
clasificaciones, que los gostos imtransferibles, desde que implican un consumo d
los recursos productivos por parte de los servicios pdblicos, imponen una res -
triccidn correspondiente al usc de los recursos prodictivos de parte de los ciu-
Cadanos del pafs en los servicios privados, pero aquellos gastos de transferencia,
en tanto que alteran la distribucidn de los recursocs parz los servicios privados,
dejan la suma total de los mismos, intacta. Esto, sin embargo, no es correcto.

5¢=- No seria correcto tampoco, ni alin en el caso de que la recaudacidn y gas-
1o de dinero por parte de las autoridades gubernamemtales, no tuviera efecto so-
bre el grado en el cual los recursos productives encucntran empleo, La razén es
que, una parte sustancial de los gastos puiblicos intransferibles, se dedica a pro
veer servicios tales como la proteccidn contra el robo y la violencia personal ,
facilidades educacionales, servicios de salud publica, ctcey los cuales, si las
autoridades de gobierno no las proveyeran, las personas privadas se verfan foraa
das, en su medida, a conseguirselas. Asi, si los gastos publicos intransferibles
fueran reducidos, todos los recursos productivos gque qucGaran libres del servi -
cio gubemmamental, no serian de ningin modo aprovechables para proveer servicios
a las personas privadas, adicionales a los que disfrutan actualmente. Una parte
sustancial, serfa absarbida, al reemplazarse por empresas privadas, servicios que
hasta entonces habfan sido provistos por empresas piblicas. Por consiguiente,exis
te una importante compensaciln al beneficio gue el pdblico, en su capacidad de
consumid or individual, hubiera obtenido de las reducciones én los gastos intrans
feribles. Verdaderememnte, bien pudiera suceder gque no lcgraran ninguna ganancia
neta, sino que por el conmtrario, sufrieran une pérdida neta.

6e- Pero esto no es todo. No es el hecho de que los operaciones de finanzas pu
blicas no tengan efecto sobre el grado en el cual las fuentes prodictivas encuen
tran empleo. Por el comtrario, en determinadas ocasicnes, algunas clases de gas-
tos publicos, promueven la actividad de fuerzas productivas, las cuales, si no
fuera por ellos, hubieran permenecido inactivase. Cuando esto sucede, unz expan -
sibn en el uso de recursos productivos para ¢l servicio pdblico, nc implica una
comtraccidn equivalente en su uso para los servicics privados. Es por consiguien
te importante, comprender hasta donde esto e¢s posible que suceda.
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Te- Una ley completa, de finanzas publicas, respecto de cualquier suma de di-
nero, incluye, tanto la obtencidn como el gasto de esa suma. Prima facie, cuando
el ingreso es percibido por impuestos directos y dedicado por las autoridades pu
blicas, ya sea a los gastos intransferibles (generadores de rentas) o a los gas-
tos de transferencia, la renta en dinero incorporada, es la misma que hubiera si
do, si esta ley bilateral de finanzas publicas, no hubiera tenido lugar. Porque,
el dinero que ingresa al gobierno por estos impuestos y que luego es gastado, ya
sca por é1 o por los ces:.onarlos, pareceria, que debiera haber sido gastado, con
igual efecto sobre la generacidn de renta, aunque hubiera quedado para "fructifi
car en los bolsillos del pueblo" y prima facie, lo mismo sucede, cuando el dine-
ro requerido por las autoridades de gobierno, es obtenido del publico por medio
de préstamos. Pero la esccla de renta monetaria depende en parte, de suvelocidad
o si se quiere de la proporcidn del stock total de dinero que el pueblo destina,
para poner enactividad y que se distingue de los ahorros o depdsitos; y estos a
su vez, dependen en parte, de un balance emtre el margen de conveniencia y demés
que se obtiene manteniendo recursas liquidos y la ventaja de comprometerlos enac
tividades generadoras de rentas. Si, por consiguiente, la ccmunidad entera, in -
cluyendo el gobierno, se vuelve mds aguda en cualquier clase de inversibn o con-
sumo, la velocidad de la renta de dinero y demds, permanecierdo las otras cosas
iguales, la renta en dinero incorporada serd mis grande que si fuera de otra na-
nexra.

Los grandes gastos pudblicos intransferibles cn tiempo de guerra, por ejemplo,
probablement e por esta razdn, deben ser asociados con un aumento de la velocidad
de la renta monetaria y, por consiguiente, (afn cuando el stock de dinero no sea
diferente del que es en tiempo de po.z), con urmmayor renta monetaria. Adn trans-
ferencias directas d& poder adquisitivo hechas por el gobierno, de contribuyen -
tes ordinarios a los pensionistas o poseedores del stock del gdierno, pueden mo
dificar le velocidad de la renta monetaria y ain agregar ingresos porque las pro
porciones en las cuales las diferentes categorias de personas tienen su dinero a
actividad y en depdsitos de alorro, pueden ser diferentes. Por consiguiente, ain
cuando no haya complicaciones conectadas con la creacidn de créditcs por los ban
cos, no existe garantia en sostener que las operaciones de fimmngzas pdblicas no
son adecuadas frente a la medida de la renta monetaria agregada. Por ¢l contra -
rio, probablemente, siempre lo son en algin grado.

8.~ En nuestro propdsito presente sin embargo, lo significativo no es la ren-
ta monetaria sino la renta REAL: produccidn total resultante de la actividad de
los recursos productivos. No se sigue eso, porque la finanza pdblica es en todas
las circunstancias propensa a referirse a la renta monetaria agregada. General -
mente, puede dejarse establecido, que cuando los arreglos en las finanzas pibli-
cas afectan la escala de renta monetaria agregada, las tasas de salario en dine-
ro tienden a ajustarse de tal mancra que cl porcentaje de ampleo cn los factores
de produccidn no es afectado. Pero estos ajustes se hacen sblo lentamente.Sigue-
se de esto, que si cwalquier clase de colocacidn en las firanzas piblicas es mn
tenida continuamemte, la actividad industrial serd casi siempre la misma qie hu-
blera sido con cualquiera otrz clase de colocaciones. Pero si las colocacioneswa
rian de tiempo en tiempo, el nivel de la actividad industrial, en determinadas
ocasiones, y aun generalmente, puede ser considerabl emente afectado. Deberia des
tacarse que un sistema de seguros de desocupacidn, desde que se paga mds dinero
por concepto de socorros en los malos tiempos que en los buenos, lleva consigo a
rreglos variables en las finmanzas piblicas, adirn cuando el sistema mismo sea esta
blecid o de una vez por todse.
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9.~ La parte quec desempeflan los gastos transferibles e intransferibles en fi-
nanzas por las autoridades de gobierno, varia por supesto, de lugar a lugar ¥y
de época en 8poca. De acuerdo al gobierno central de Gran Bretafia sucede que (de-
jando de lado el correo y los subsidios a las autoridades locales), el servicio,
de la deuda interna y pensiones, que constituyen una parte dominante, aunque no
el total, de los gastos de transferencia, llegaban en 1913 a alrededor del 21 por
ciemto y en 1923, 53 por ciento de los gastos de gobierno. De acuerdo al Libro
Blanco (1943), los pagos de transferencia, alcanzaban al 41 por ciento del gasto
del g dierm central en 1938 y a1l 11 par ciento en 1943. Mientras que para todos
los gas tos del gobierno, incluyendo aquellos de los fondos extra-precsupue stales
¥ los de autoridades locales, los porcentajes correspondientes eran de 36y 10.

De "A study in Public Finance" (Parte I-Cap.
III) Londm 1949-pp.l19 (Texto)origiml en in
glés).
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EL PUNTO DE VISTA TEORICO DE LA PARAFISCALIDAD

Emanuele Morselli

Profesor de la Facultad de Ferrara. Director
del "Archivio Finanziario".

INTRODUCCION. -

,La parafiscalidad, pertenece al orden técnico de las ideas
financieras o por el contrario, al orden tedrico y ciemtifico de estas mismas i-
deas 7.

En el primer caso la parafiscalidad, expresaria la situacidén financiera resul
tante de la aplicacidn de nuevos modos de percepcidn de los ingresos publicos.Es
decir que ella seria el resultado de nuevos artificios y expediemtes técnicos uti
lizados por el legislador fiscal con el uUnico fin de acrecer las fuentes de in -
gresos (siempre por los impuestos), quedando siempre la dificultad de sobrepasar
los limites de los impuestos clésicos.

En ese caso, a decir verdad, ella no haria nacer ningin interés tedrico nuevo
por la ciencia financiera. Bso conduciria a encarar la parafiscalidad segin el
punto de vista tedrico tradicional de la fiscalidad. La esencia de esta no se mo
dificarfa. Habria a lo sumo, un progreso en el arte de aplicar las cargas fisca-
les y €l aporte de un gran nimero de nuevas pruebas pars apoyar principios de la
multiplicidad y de la especializacidn de los impuestos, principios siempre actua
les en la estructura capitdlista y democrdtica de la sociedad politica moderna.

Pero se podria dudar seriamente de este progreso si se quisiese demostrar que
tal principio de arte fiscal es tanto mds verdadero y sano cuando se traduce por
una multiplicidad creciente y una especializacidn siempre mds marcada, en razén
del aumento incesante de los ingresos piblicos y al mismo tiempo de la presidn
fiscal. Existiendo sobre todo, tendencias generales siempre mds acentuadas- enla
prictica y en la teorfa- a la multiplicacidn del nimero de impuestos en muchos i
ses, seria fécil concluir de eso, que le parafiscalidad comtfibuye a acentuar la
regresidn del arte fiscal. Para llegar o un segundo orden de ideas, es decir, al
punto de vista tedrico y cientifico, se deberfa descubrir en la parafiscalidad,ca
racteres nuevos relativos a los elementos constitutivos de la materia impaible.
Tales elementos constitutivos deberian revelar otra fuente como caricter origi -
nal del impuesto; y las causas deberfan ser buscadas en un nuevo fin y en cambios
de la estructura y de 1la vida del Estado moderno.

De la misma manery se deberfa admitir, ademds de lgs efectos cuantitativos,una
diversidad de efectos cualitativos, principalmente en las relaciones de la teoria
de la presidn fiscal con aquella més grande de los efectos inmedintos y mediatos,
de la incidencia y de la repercusidn de las contribuciones publicas.

Serfa suficiente considerar el nuevo producto de la fiscalidad desde este pun
to de vista, es decir, de buscar las consecuencias econdmicas de la parafiscali-
dad, para poder abrir un nuevo capitulo de la ciencia financiera en ¢l cual, los
resultados de la teorfa diferirfan notablememte de aquellos de las finanzas cld-
sicase

Pero no es el unico objetivo de tal estudio; no se obtendria ningdn resultado
sl no se tratase primeramente, de descubrir la existencia de causas profundas de-
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teminantes de una diversidad de sustancia del impuesto parafiscal. (1)

Bl estudio de la perafiscalidad no debe consistir en una discusidn scbre los
elementos externce de la nueva materia. Estos, por el comtrario, deben servir pa
ra dirigir la atencidn sobre el factor social e histdrico que los ha producido .
Iuego, sobre la base de blsquedas profundas y de trasformaciones extendidas, de
1la vida social y del Estado, con innovaciones posibles concernientes a la prdct_j___
ca e los ordenamientos financieros, serd posible llegar o nuevos principios re-
lativos a los ingresocs publicos, par lo menos en la parte en que estos dependen
de aquellos.

El conjunto, desde el punto de vista tedrico, no requiere mds que la sola bils
queda de diversas calidades de principios que es posible deducir de esta parte de
la ciencia financiera. Ningdn problema financiero es de esencia tedrica. ELl he -
cho de haber admitido este punto de vista ("La férmula finanziaria" en Archivio
Finanziarioc-Vol,I-1950) nos hace ver el error de aquellos que @ las perspecti -
vas cldsicas de las Finanzas Pdblicas, no han visto otra cosa que las deducciores
1l6gicas extrafdas de principios absolutos, en lugar de ver alli, problemas prdc-
ticos. Pero hay problemas prdcticos en los cuales las variaciones de cantidad se
refle jan en variaciones cualitativas que se resuelven en principios tedricos.

(1) Fu’ llevado a tal consideracidn hace doce afios cuando emprendi el estudio de

la parafiscalidad en um perspectiva ajem a la revisidn de los principiose
Otros tratan de hacerlo hoy, dejando ver que ignoran mis estudios publicados y &
fundidos en revistas inmternacionsles y de lengua francesa. En mi concepto,la préc_
tica finenciera no habfa hasta entonces adoptado este término de "parafiscalided"
Pero es cierto también que en este témmino el fendmeno no e std identificado mAs
que parcialmente y del exterior, por mds que puede sin embargo susciter, con gran
eficacia prdctica, nuevos objetos de averiguacidn y pemitir considerarlos sobre
un plano més elevado. 4

He publicado por consiguiente en 1938: "Aspetti corporativi delle finangi de-
gli enti administrativi istituzionali" en el Archivio di Studi Corporativi,Vol.
IX. 49~ pp. 420-450; y esta misma obra fué reeditada en la Revue Internationale
des Sciences Administratives (del Institut Intemational des Sciences Administra
tives de Bruselas) N2l, 1939-pp. 7-32. en el texto original italiano, seguido de
un amplio resumen francés. En 1943, habiendo profundizado y ensanchado la bisque
da, publiqué sobre el mismo problema un volumen:"Le finanze degli enti pubblici
non territoriali" (Padove-Cedam pp>160). La misma Revista de Bruselas (N2 1l-pp.
15%-155) (para no citar otras revistas) publicd en 1949, un amplio resumen titu-
lado "Theorie financiere des institutions autonomes'.

Pora los investigadores franceses en particular, agrego que a este segundotra
bajo le otorgo un gran valor- como primer material precioso de documentaciln y
experiencia-~ en el infome Jacquier para la Comisidn de Finanmos de la CémaraFren
cesa: '"Le probleme des offices et établissements autonomes', publicado en el Su-
pplement an Budletin Quotidien, N2 86 del 12 de abril de 1943. Sucesivamente apa
recieron: el estudio de J.G.Mérigot " Elémemts d'une théoriec de la parafiscalité"
en la presemte Revista, 1949, N¢ 2, ppe. 134-150 y N2 3, pp. 302-324, y el breve
estudio de la Direccidn General de Precios y Control Econdmico: "La parafiscali-
t€" en Statistique et Etudes Financieres- N2 14- febrero de 1950. El estudio de
Mérigot no aparta ninguna contribucidn doctrinaria. Es lamentable que su auter ho
naya extraido conclusiones tefricas de un estudio técnico ademds incompleto. EL
breve estudio de la Direccibn Gral. de Precios y Comtrol Econlimico, aporta infor
meciones mds dtiles en cuanto a los elementos constitutivos de la mteria de la
parafiscalidad. Se lee en el prefacio la afirmacidn no controlada de que "la no-
cidn de parafiscalidad parece ain ignorada por la doctrina. Ningin estudio siste
mdtico de esta importantc materia ha sido efectuado hasta el presente y su defi-
nicidn ain no se ha dado".
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I.- Primeras contribuciones a la teoria cldsica del impuesto, frente al fend-
meno de la parafiscalidad.

La estructura histdrica y compleja del Estado moderno determina mds de un prin
cipio de imposicidn, cada uno correspondiendo a una categoria fiscal concreta. Lo
que quiere decir que la variable independiemnte no es este principio de imposicidn
u otroe. Sucede por el comrario, que el nacimiento de nuevas necesidades o la tms
formacidén de aquellas que existen ya, o a veces también su desenvolvimiento, de-
terminan la trasformacién de la estructura general o de la constitucidn social,ad
ministrativa y polftica del Estado: de donde se deducen nuevas formas de impues -
tos ouyo estudio revelard su cardcter diferente por relacidn a aquél que se cono-
cfa ya par situaciones histdricas andlogas.

Naturalmente para que el gstudio cientifico tenga en cuenta estas nuevas for -
mas fiscales, conviene que los transtornos operados sean notables y sensibles. En
efecto, en la historia de los ordenamientos financieros y en aquella de su estu -
dio doctrinel, no faltan formas esporddicas de impuestos con caracteres similares,
o de resultados idénticos a aquellos que, en la prdctica, se califican de parafis
cales. Por relacién a ellos sin embargo, y por razones dichas, se habfa pemmaneci
do bajo la direccidn de las teorias concernientes al fendmeno principale Tal es
en suma, para la materia que nos ocupa, el origen y la categorfa de algunas figu-
ras hasta ahora marginales a la ciencia fiscal, consideradas como impuestos y con
tribuciones especiales. Por lo tanto, el resultado del examen histlrico deberd sr
el siguiente: la naturaleza y las formas de los impuestos son determinados por la
naturaleza de las necesidades publicas, pero la historia frente a esas necesida -
des, hace surgir nuevos principios reformadores o de calificacidn diferente,cuan-
do los principios tradiciomles han adquirido una posicidn predominante.

La teori~ general de las fimanzas piblicas, fundada exclusivamente sobre €l prin
cipio econbmico de la imposicidén, no logra ver sin embargo, hasta que punto resal
ta una distincibn emtre una finanza tradicional (fiscal) y una nueva categoria fi
nanciera (parafiscal) superpuesta a la primera. Ademds en virtud de la misma teo-
rfa, cada proceso coactivo o cada forma de obligacidn aplicadas por el Estado al
haber de los contribuyentes, se vuelve un tipo de impuesto que extiende el objeto
de las finanzas pdblicas. De donde se saca en consecuencia que en todas los casos
de recursos que la prictica contable cuotidiana llama con el término de "recursos
parafiscales" (como es particularmemte el caso de Francia a partir del Invemtario
Schuman), se tiende a descubrir un nuevo impuesto. El error tedrico que resulta de
esta generalizacibn de la naturaleza del impuesto es muy grave.

Es sobre todo el caso concerniente a una parte de ciartas cargas obligatoriasxe
legedas a finalidades de seguridad socinl, cuando ésta partc de las cargas es per
cibida obligatoriamente, por diversas especies de seguros sociales regladas de tal
marera que las prestaciones sean medidas por las cotizaciones individuales que
vierten los contribuyentes. Sin embargo,en b teoria cldsica el impuesto es tal que,
al dominar cierta técnica y cierto formalismo, no se logre disociar lo que debe -
ria ser correctamente considerado como cntrando en la esfera de las relacioneseco_
némicas privadas, adin con reglamente obligatorio impuesto por el Estado.

La teorfa de la parafiscalidad se vuelve distinta a la teorfe propia del impues
to clésico, a candicidn de que el principio de justicia (admitido por todos los sa_
bios como tesis de las fimangzas publicas) sean diferentes segin que uno hable de
la contribucidn fiscal (polftica y administrativa) o de la contribucidn parafis -
cal que es social y econdmica. Pero se nota que la teoria cldsica reconoce un dni
co principio: el de "do ut des" y el de "facio ut facias'.
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Tal principio es presentado en una multiplicidad y una variedad de formas,don
de aporecen a menudo, caracterfsticas ideoldgicas difercntes; estas Ultimas tle—
nen de todas maneras, una unidad metodolégica danda justoamente por lo que se lla~
ma lo ley natural corriente y el punto de llegada de la bisqueda hedonfstica en
la concepcidn dominamte y sin embargo, racional de la cicncia financiera, princi
palmente desde Sax. Por el contrario, la teoria de la fiscalidad nc puede acomo-
darse a este principio. Lo que hay de curioso, e¢s que la teoria fundeda sobre un
principio semejante, pueda ahora formar una base de explicacidn de la parafisca-
lided. A la inversa, duramt e més de un siglo y medio, se ha estado en posicio -
nes inexactas, segun las cuales es posible expllcur 1a imposicidn ccondmica por
el principio econdmico, pero jamds la imposicidn politica, porque tal es la cali
dad de las imposiciones fiscaless Se apercibe ahora, 1la falto de sentido de la
teoria de la presidn fiscal por causa de un impuesto econdmico supuesto. Nosotros
reconocemos el interés, adin prdctico, de los estudios tefricos sobre la presidn
fiscal; pero este se ha producido y se produce todavie, porque, justamente, los
impuestos que se toman en consideracidn, no han sido jamds percibidos segin el
principio econ’mico (el cual, a consccuencia de una teorfa célebre, comduce al
principio hedonfstico).

Todo esto pone en evidencia, la imposibilidad de distinguwir, en el terrenolmég
tico, los casos reales y propios de la parafiscalidad. Sin embargo, esta meremde
ver refuerza la idea de la existencia de un concepto de parafiscalidad y aporta,
ademis, la prueba de la gran importancia del estudio ciemtffico que se ha hecho so
bre ella y de lo que audn queda por hacer. Ademis, la parafiscalidad presenta pro-
blemas nuevos, ain en otros dominios ademis del financiero: psicologia, moral,pun
tos de vista juridicos réspecto de los contribuyentes y sus relaciones con el Es-
tado, problemas que hasta el presente la teorfa cldsica ha presentndo de una mane
ra diferente.

II.- El punto histérico-critico del nacimiento de la parafiscalidad.

El pasaje de las funciones tradicioreles, esencialmente de naturcleza politi-
ca, a las funciones nuevas, econdmicas y socicles del Bstado moderno, ha revela-
do los obstdculos encomtrados por la imposicidn tal como ella se comprende en la
teoria mfs moderna y mds evolucionada (y continuard siendo, como algunas institu
ciones importantes del pasado que se comportaron como ellas 1lo han hecho hastael
presente), para pasar a otra categoria fiscal, es decir, a la imposicidén parafis
cal, que se agrega a la primerc.

Cada Bstado debe proveer por lo menos, a su propia organizacibn, a su propia
seguridad externa e imponer una disciplina interna a sus miembrose E1l Estedo no
puede derogar la prosecucidn de tales fines que pueden ser colificados de fines
polfticos en & sentido extricto.

Hoy justamente, el Estado moderno, en flncidn del cual se ha desenvuelto la
teoria ciemtffica de las finanzas, es el Estndo que ha perseguido tales fines,que
tiene tales necesidades, casi exclusivamente polfticas (en el sentido ya indicado).
El campo de las necesidades colectivas, econdmicos y sociales, se ha agrandado des
de hace 10 aflos hasta el punto ya anotado, que marca las condiciones necesariaspa
ra delimitar en la prdctica financiera un nuevo grupo de actividdes para los pre
supucstos y 1los ingresos pdblicos. Tal campo ademds, ha gparecido muy variado ¥y
variable cm relacibn a la actividad publica donde estas necesidades pueden formar
el objeto. Pero es necesario precisar la idea sobre perfodos histéricos, relativa
mente largos y por circunscripciores territoriales suficientemente vastos, para
poder sacar conclusiones generales. Pora notar sin embargo, que esto mismo demues
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tra el cardcter no esencial de tal clase de necesidades colectivas consideradas @
mo publicase. Y esto constituye un cardeter que se refleja en la eleccidn del prin
cipio director, o bien en la identificacidn de la naturaleza del impuesto al cual
se le pedirén los recursos parz satisfacer estas necesidades.

HistSricamente entonces, se¢ ha formado una finanza fundamental y una finanza
complementaria. Es necesario decir sin embargo, que el concepto de complementarie
dad, se aplica a los dos aspectos del fendmeno financiero, es decir, a las gastos
¥ & los ingresos publicos y no simplemernte 2 los ingresos fiscales. SSlamente el
tomar, en consideracidn (erréneamente) el aspecto técnico y formal del fendmenoln
podido conducir a conclusiones errdneas (todos los ‘elementos de teoria de Mérigt
conducen a este error de juicio). La primera forma de Finanza es propiamente y ex
clusivamente, la del Estado y las colectividades territoriales menores; la segun-
da puede ser la del Estado y de aquellas colectividades menores, pero estd dirigi
da a determinar un mimero creciente de firanzas especiales, refiriéndose a orga -
nismos publicos no territoriales o a instituciones autdénomas.

Lo que venimos de decir sobre el plan histdrico, nos permite considerar bajo
una luz mis exacta, la parafiscalidad que es un problema histSrico esencial y que
levanta problemas particulares de la ciencia financiera: el problema de la presién
fiscal y de otros problemas de efectos econdmicos, de la traslacidn, de la inci -
dencia, y de la difusidn de los impuestos, a los cusales convendrd agregar el pro-
blema econdmico-social de la redistribucidn.

Relativemente a tales problemas y otros a los cuales hemos ya hecho alusidn,pa
rece que la prdctica financiera ha puesto su atencidén scbre la diversidad de sus-
tancias de la parafiscalidad, aunque subsiste su afinidad con la materia tradicio
nal de los recursos del presupuesto. Si se hubiera ido por el contrario, a clasi-
ficar la parafiscalidad entre los problermas técnicos, todo €l problema todavia mear
ginal seria hoy, a tal punto que no se prestaria atenciln a la importancia y al in
terés préctico de los reagrupamientos, inventarios y estadfsticos. La nacibén de
parafiscalidad, se definid a la luz de la nocidn de fiscalidad.

En el tiempo de Augusto, el Fiscus era el tesoro militar, es decir que represan
taba las arcas del Estado donde afluian todas las rentas de las provincias admi -
nistradas por su gobiemo. Mds tarde Augusto mismo, llamé Fiscus al tesoro adminis
trado directamente por &l. En el siglo IV, constituyd la expresidn del Estado, que
pretende, al decir de los historiadores, una multiplicidad de cargas (impuestospe_r_
sonales y reales) sin que el contribuyente pueda en efecto, defenderse (ver el C§
digo Teodosiano 10-l: De jure fisci).

Fiscalis es el n anbye que se nota en cade linea, en todos los escritos post—c}_é’
sicos y de la época de Justiniano: en rrticular en las constituciones del Bajo
Imperio y en el C8digo teodosianoe Bs superfluo recardar que el Fisco, formaba un
ser jurfdico en oposicidn a los particulares, siempre en una posicidn de priori -
dad. Las fuentes o recursos, ponen de relieve con une continuidad creciemte esta
prioridad que significa superiovridad del fisco sobre las personas priv.das.

El término "TFiscus" era empleado para indicar, la masa de cargas fiscales; y
"tribuere" expresa al cardcter unilateral de las cargas, particularmente tipica de
la naturaleza de los fimes fiscales considerados desde el pumto de vista pasivo,es
decir bajo un éngulo politico. Toda esta es la expresién mds elevada de la funcidn
. polftica del fisco. Bsta funcidn se desempefiaba antes c o ahora, a través de las
cargas del ejercicio y de todos los otros servicios publicos que forman 1la razén
de ser del Estado.
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Hoy, el comtribuyente se defiende contra las pretensiones del fisco, por lo me
nos parn obtener qué la administracidn financiera no pretenda mds de lo que prevé
~la ley. Deducimos que este modo de ejercicio de la ley fiscal, fué poco mds o me-
nos, €l mismo que el de la época histdrica precedente de 1z cual hemos yo hablado
Si bien, los dichos por los historiadores segin loscuales, el contribuyente no PO
dfa en los hechos, defenderse contra el fisco, correspanden a la concepcién ac-
tual del impuest o obligatio ex lege expresando la manifestacidn de la voluntad u-
nilateral del Estado, manifestaba en una pretensién que tenia Unicamente una jus-
tificacidn polftica. En efecto, era a tftulo puramente politico que los ingresos
fiscales entraban en el Fiscus: la politica como cxpresidén del poder romano.

La finnlidad social y moral aparece bastante tardiamente, pero durante mucho
tiempo no constituyd mds que un correctivo de las ideas politicas de las cuales
hemes ya hablados En la época modemn, esta nueva significacidn de la politica,en
riqucciéndose todos los dfas mds de ideas y de formas morales, constituyen el dni
co medio de afrontar y de resolver los problemas de las necesidades colectivas,ca
lificadas de civiles y que se agregan a las necesidades primordiales que reposan,
sobre lo fuerza.

Veremos aun mejor, que la parafiscalidad, formari muy pronto, ¢l terreno mejor
preparndo y mAs conveniente, en el cual crece la ley moral del impuesto (y de 1la
politica en lo que ella tiene de comin con la fiscalidad). Pero, micmt ras que las
necesidades piblicas permanezcan encarnadas en la politica, son siempre los recur
sos del fisco los que sirven para satisfacer estas nuevas necesid des. En suma,se
debe convenir que, son también el sentido y el comtenido de la polftica y de 1las
necesidades propias del Estado, las que encontramos aumentadas ecn el Estado moder
noe. De ello resulta que los fines generales a los cuales el impuesto se destina(y,
de ahf, el concepto de la fiscalidad) se extiende hasta alcanzar limites infran -
queables de la presifn fiscal (para el uso de-los impuestos tradicionales)e.

Sabemos ya, que tal situacidn histdérica, no se detemira simplemente por proble
mas de cantidad sino también por razones de diferencia de sustancia y de calidad,
en los fines y las necesidades colectivase De todas maneras, ella ha tratado de
former, delimitar y consolidar, esta nueva orientacidn de las Fimngzas por asi de
cir, polfitica y fiscal: el Estado tiende a reservar su propia administracidn di -
recta y general y la ihdirecta de las colectividades territoriales menores, con Bs
Unicas funciones de mAs alto interés politico: preparacidn militar de la necik ,
relaciones con el exterior, asuntos internos de policfa, de justicia y de orden pi
blico, orgamizacidn y vigilancia de las relgciones econdmicas, instruccidn, direc
cifn espiritual y cultural de la poblacibdn.

Tales funciones, por su complejidad y su extensidn creciente, dejan apenas a
los gobiernos, la posibilidad de percibir y de reglamemtar la persecucidn conse -
cuentc de las nuevas necesidades de naturaleza tipicamente econdmica y social ade
méds de lo que depende la nueva organizacidn de las clases profesionales.Claro que,
en vista de tales necesidades nuevas, el Estado, después de algunas decenas de
afios, ha buscado reducir siempre mds su funcidn propia a la de creacidn y recono-
cimiento de organismos destimados a dar satisfaccidn a estas necesidades.Esto quig
re decir que el Estado crea, o segin los casos, reconoce estos organismos como ins
tituciones autdnomos y fija las cargas y los limites de su accidn finonciera, que
en cada caso debe ser coordinada con la accidn propia y directa del Estado mismo
¥y las colectividades territorieles menores que comparten con él la funcidn admi -
nistrativa, esencialmernte politica.

Y todo csto, da plenamente la razdn a la descentralizacibn que es una de las
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caracteristicas del Estado moderno mds evolucionado; a los nuevos fines y a las
nuevas funciones corresponden nuevos organismos publicos que ponen de relieve la
naturaleza diferente de tales funcionas y de las necesidades colectivas corres -
pondientes, asi como el cardcter y las nociones diversas relativas a los presu -
puestos y a los recursos que las alimentan .« Bajo tal &ngulo 1légico e histérico,
la descentralizacidn institucional es un medio por el cual el Bstado moderno,mds
préximo de nosotros, resuelve el problema financiero de la extensidn de los debe
res socidles y econdmicos,estd aparte de la esfera (politica) de sus fines tradi
cionales. Esto solamente todavia puede justificar los sisgemas y los métodos de
las finanzas clésicas. En suma, la descentralizacidn institucional es cmcebiday
ejecutada por un motivo financiero. Y si tal desenvolvimiento (que, es necesario
decirlo todaviaauif, no es producido por la arbitieriedad, sino que el es resul-
tado de la evolucidn histdrica relativa a la estructura del Estado y a’las nece-
sidades publicas) viene a romper el principio formal de la unidad del presupues-
to del Estado, tiende por el comtrario a conserver y reforzar la unidad de las
fimmnzas piblicas. Este dltimo principio es superior al primcro y es el dnico,
que cuenta desde el punto de vista cientifico.

En efecto, no puede ser posible de derogacidn por la voluntad de los gcbier -
nos sin que sufra la armonia de todas las leyes econdmicas sociales y &ticas de
las fimnrmees piblicas. Sin embargo, por la coordimcidn de los fines de las colec
tividades (territoriales o no) subordinados al fin supremo del Estado, 1o que pa
rece una pluralidad de colectividades, de fines, de actividades y de presupues -
tos financieros, encuentra su unidad en la sfintesis.

ITII.- El1 punto critico de la teoria.

En la parafiscalidad, se fundan dos funciones: una funcién politica y una fun
cidn social (esta dltima comprende la funcidén eccnémica. La primera es de origen
propiamente etdtico, por cuanto es siempre en el Estado que se forjan lcs proble
mas nuevos o mds urgentes que se han discutido y es por €l Bstado que son resuel
tos de la manera que se ha visto.

La segunda es de origen econdmico-social y tiene relafiones estrechas con las
clases politicas que se limitan al mantenimiento de la carga del presupwesto de
las cuales ellas sc benefician, o por relacidn al cual se formard, para esas mis
mas clases, una comunidad de intereses (econdmicosysocinles o morales) en cuanto
a las necesidades a satisfacer. Y esto constituye una categoria especial que pro
viene del sentimiento del contribuyente y el que se ajusta 2 los principios cono
cidos del impuesto; es también una manera de ser particular, que vuelve los im -
puestos parafiscales aptos para la extensibn de las cargas y fines publicos rela
tivos 2 las categorfas econdmicas designadas y a las masas trabajadoras de la po
blacibn.

Los dos principios separados, politico y econdmico-social, se funden y servi -
rdn as{ para caracterizar el terreno de la parafiscalidad, que se vuelve la unica
alternativa histSrica para la satisfaccidn de las necesidades, entrando en la es-
fera ya mencionada de los deberes y de los fines piblicose. En los grandes movi -
mientos sociales, justamente, conviene dejar una gran parte a lo imponderable, a
esta separacidn casi misteriosa de una finanza nueva por un lado y la fimanza tra,
dicional por otro, a- fin de poder comprenderlos y sacar de ellos, nuevas concep -
ciones de vida que ejerzan una influencia profund sobre la teoria.Aquél que qui-
siera deducir la parafiscalidad, no digo ya exclusivamente pero principalmente,de
los principios del impuesto tradicional, desembocard en un fracaso seguroe
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El punto critifo de la teorfa es el punto critico mismo de la historia por la
que fluye esta nueva creacidn; y esta Ultima es una cristalizacidn debida a wuna
presencia heterogénea que no existfa primitivamente. Bs en eso que reside la pa-
rafiscalidad. Es probable que a medida que el limite de la fiscalidad (la presidn
fiscal) cstaba mds cerca de ser traspasado, el fisco se sentia llevado a estable
cer nuevas formas de impuestos en los puntos de menos resistenciz. De donde se ha
podido deducir con una verosimilitud, aparente que uno se enfrentaba a nuevos im
puestos técnicos simples, que reproducfan la esencia cldsica del impuesto, mez -
clado tembién con clementos socioldgicos. Pero es natural que tel resistencia e
nor; en ctanto ella estd fundada sobre motivos nuevos, tanto por la naturaleza ;
asi como parcialmente, también por la entidad de los fines a atender y por la
afectacidn a dar a las nucvas formas de los ingresos fiscales, constituya ya 1la
condicidn suficiente de una nueva csencia o nocidén financiera. La mayor facilidad
cen la cual se estebiliza el impuesto parafiscal, en ese cempo de fines y de ne-
cesidades publicas, no se explica simplememte por la trasformacidn de los fhcto-
res psicoldgicos (en el sentido en que uno puede hablar de ellos, como de su prin
cipal caracteristiea para los impuestos indirectos frente a los impuestos d&irec-
tos de la tradicidn fiscal), sino también y sobre todo por la aparicidn de un
nuevo principio de justicia distributiva, diferente de aquel aplicable en el im=-
puesto politico y administraotivo (que tiene por base la capacidad fiscal del con
trlbu,,rente) se trata de esos motivos de justicia, por los cuzles =en un estudio
analftico de los aspectos particul ares de la parafiscalidad en relacidn con el es
tudio de las consecuencias econdmicas de los impuestos - se llegaré a demostrar
~2e e¢g una falta de sentldo, aplicar los principios de la presidn fiscal y los de
los otros efectos econdmicos a la parafiscalidad (en el pleno sentido del térmi-
ro). Isto significa igualmente que la vocacidn psicoldgica de algunces impuestos,
(en particular los impuestos indirectos) es diferente de la vocacién de la para-
fiscalidad; nos toca poner las cosas en un orden mds raciorale.

Por su naturaleza, la parafiscalidad es conforme a la ortodoxia econdmica del
impuesto. Pero por sus efectos, no escapa de la presibn fiscal, y o de otros efec
toc econdmicos, relativos al impuesto politico y administrativo.

;Por qué los criticos modemos se defienden del concepto del impuesto politica??
Bn porque entienden trazar limites a la accidn etdtica, cuando que esos limites,
deterian ser provistos por el automatismo de las fuerzas econdSmicas. Evidentemen
+\,, existen tOdOo los principios anacrénicos abstractos e ideales del impuesto e
rfico (y mds partlcularmente del impuesto heddnistico). Sin embargo, ellos en -
cientran hoy el terreno histdrico de su aplicacidn cuando se busca ante todo,tra-
ducirlos como los principios del beneficio y del imterés, este Altimo pudiendo de
antcmeno, expresarse cwio un imterés colectivo de grupo para grupos profesioneles.

Para ¢l que quiern ir al fondo de la actitud del estado moderno, en relacidn
con la multiplicacidn de los organismos e instituciones autdnomas y a la ramificg
cidn de nucvas fuerzas fiscales, el fendmeno difiere del que habia sido concebido
por los autores clésicos y neo-clésicos de las Finanzas. En verdad, los principics
del Zmpuesto tradiciomml que nosotros conocemos, son de Qrigen intelectual,afir -
man un hedonismo que no se ha verificado jamis en la actividad publica dirigida
por fines politicos y que no se verifica tampoco en el impuesto econdmico y sociel
de tipo nuevo, donde sin embargo, podrfa adaptarse bien a situaciones concretas.

Sobre este punto, se concluyd diciendo que la teoria habia yn identificado eses
formaciones fiscales. Pero ellas eran entonces irreales puesto que se las rela -
cionaba a un impuesto politico que no podfa ser calificado al migno tiempo como
“mmiagto econdmico.
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Se reinvierten ahora las posiciones. Singularidad del proceso histérico doctri
nale.

La imposicidn politica, puede significar también una imposicién o un sistema
fiscal,-reunido de manera tal que, a mds del fin de servir con criterios de repar
ticidn uniforme para estabilizar las cargas fiscales- se obtiene o espera obtener
objetivos de género diferente, mfs o menos evidentes o declarados. Es decir, que
se puede obtener la imposicidn que sobrepasa los fines admimistrativos del Estado
para atender fines extra fiscales como son losque sirven para producir las modi-
ficaciones politicas, sociales y econdmicas.

Todo esto se admite y es indtil detenerse en ello. Conviene solamente subrayar
que ¢l impuesto politico que comporta tales fines, reclama en cada caso, la apli-
cacidén de los principios a los cuales se ha llegado hasta ahora, en €l estudio de
las consecuencias econfmicas y de los otros aspectos diferentes de los impuestos.

Pero es mds interesanmte notar que allf, donde se agranda mfs el campo de la pa
rafiscalidad, es decir, allf donde los problemas scociales y econdmicos triunfan
mds en encontrar un domiro propio y distinto del daminio de las finanzas publicas
eliminamdo las més peligrosas confusiones instrumentales, mds la imposicidn poli-
tica se restringe en su funcidn de carga piblica; es decir, opera como impuesto
administrativo.

IV.- Técnica formal y esencia de la parafiscalidad.

La técnica se dirige a las modalidades y a la forma del impuesto. En las moda-
lidades se expresa la eleccibén de los modos de aplicacidén de las cargas,tanto fis
cales como parafiscales.

La técrmicm sugiere la idea de procesos mejor apropiados a circunstancias y a
condiciones econdmicas y psicoldgicas dadas, y limites agregndos a las formas y
especies fiscales precedentes, parc inventar nuevos impuestos y volver més fAcil
la aplicacidn de los impuestos ya existentes. La técnica es un arte politico; ¥y
eso vale tanto para los impuestos fiscales como parafiscales. Mismos medios y mis
mas formas pueden ser valederas para unos y otrose

A menudo, la técnica se confunde con los expedicntes préicticos destinados a sa
tisfacer mejor las exigencias fimarncieras fiscales o parafiscalese. Ella es enton-
ces extrinsecemente formal. Para el estudio, la técnica es esencialmente descrip-
tiva. Se entra asi en parte en el formalismo. Pero cada formlismo tiene necesi -
dad para subsistir, de condiciones definidas, estables, y nace més bien y se con-
solida por via de cristalizacidn como consecuencia de la estabilidad de las condi
ciones que 1o han favorecido. Naturalmente, en tal perspectiva, debemos renunciar
a considerar el aspecto técnico com un principio de teoria.

Cierto, nosotros nosestamos todavia enlas condiciones estables y consolidadas,
requeridas para retener la actual descripcidn de la parafiscalidad, expresibn de
formas que comprenden un contenido apto para realizar convenientemente los fines
parafiscales. Lo que, por el contrario, como se ha dicho, parece limitado y conso
lidado, es la tendencia de la Finanza fiscal, en limitarse a fines de politica es
trecha bajo pena de caer en el colectivismo, fuente de confusiln emtre los proble
nas financiersy econdmicag;o bien entonces, en el colectivismo desaparece esta
distincifn entre actigidad econdmica-privade o publica- y actividad financiera |,
porque el Bstado, por sus propias necesidades confundidas con todas o casi todas
las necesidades individuales, absorbe en su administraciin gigantesca, cada cjer-
cicio y cada resultado de la actividad econdmicae.
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Elevar en principio un hecho de técnica que no es mis que parcialmente (eq de
cir como una piel cambiamte) equivaldria a elevar, bajo el pretexto de ciencia ,
lo arbitrario en principio de aplicacidn de la naturaleza del ciudadano en tanto
que contribuyente. Seguramente, entre otros, hay en el fendmeno de la parafisca-
lidad el hecho de que ella significa la solucidn de una crisis en el sentimiento
del deber fiscal. Yero la técnica no es, y el formalismo no lo seré, (cuando 1lle
gue alpunto de cristalizacidén) apto para producir este importante pasaje en la
evolucidn de la sociedad politica y en la historia del impuesto. El camcepto de
impuesto parafiscal, escncialmente diferente del impuesto fiscal, habri podido ,
hasta entonces (al menos hasta la época reciente en que comenzamos a hablar) si-
tuarse en el formaelismo técnico; pero el hecho que en la gran mayoria de casos fis
cales, las colectividades descentralizadas togen posicidén - y ahi mismo es perfec
tamente conforme y armdnico con el cambio de estructura del Estado moderno mds e-
volucionado- todo eso entonces, sirve para dar a la parafiscalidad su originnli-
dad y conservarla en toda su novedad.

Por lo tanto, buscar cl sentido, profundo de las causas que han hecho nacer las
nuevas necesidades pdblicas y desenvolverse las series fiscales es buscar lo que
les es propio, a fin de descubirr los principios nuevos y eXplicar €¢on las reglas
de la teorfa cientifica, los hechos y fendmenos nuevos, o aparentemente tales,que
han hasta entornces escapado a la blsqueda tedrica. Y querer explicar una forma ab
solutamente nueva de la manifestacidn de las causas fiscales bajo el dngulo de la
sole. técnica fiscal, puede significar que se estd tratando de no ver los cambios
profundos producidos en la estructura, en la finalidad y en las cargas del Estado
después de la primera guerra mundial y mds todavia después de la segunda. Hay aho
re, naturalmente una revolucidn social que no puede comprender el resultado de les
nuevas condiciones que tienen por consecuencia un cambio de orientacibn de las fi
nanzas publicas.

Todo eso, no puede ser explicado por 1la técnica financiera que queda en la su-
perficie de la teorin. Ia ciencia financi era mira en parte hacia sus raices para
descubrir los motivos de la formacibn de nuevas ramificaciones de su tronco prin-
cipel. El que se detiene sobre la técnica tiene enscguida la pretensidn -que 1lo
mds a menudo es consecutiva del irstinto de exageracidn del que comienza a escri-
bir sobre temas nuevos con la idea de hacer teoria - de descender de la superfi =
cie 21 fondo de donde salen las rafces. Cae entonces fécilmente ern el error grose
ro que consiste en ver cambios telricos mismo 211f, donde no se han producido nue
vas condiciones para justificarlas, o errores o lagunas en la accién fiscal tradi
cional, que conserva por el contrario su parte fundemental de fines por los cua -
les se justifica la conservacidn de un conjunto de técnicas tradicionsles.

CONCLUSIONe -

Es neccsario convencerse que es imposible injertar la parafisca-
lidad en el viejo tronco del impucsto politico. Es necesario una renovacidn radi-
cal de las ideas y de los principios cientificos pare lograr explicar 1o nucva ma
teria financicrae

La impotencia del impuesto politico de sobrepasar ciertos limites histlricos ,
de 1la presidn fiscal, no se sitda totalmente en la recpugnancia de los hambres que
deben soportarla, sino en el principio sobre el cuol se aplica y se apoya tal im-
posicién. BEs el principio de la capacidad contributiva gencral (o global para cada
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contribuyente, si ella resulta de una pluralidad de impuestos) que permite la re.
distribucidn de las riquezas por fuera de los limites fijados por el principio de
la solidaridad y (en condiciones diferentes) por el principio altruista, refi -
riéndose a la composicidn de las categorias y grupos sociales o profesionales.

El que no logra hacerse una idea exclusivamente politica del origen de la fun
cidn del impuesto y de la fiscalidad, no puecde llegar a explicar el fendmeno- en
gran parte nuevo,oaungue sea, conocido poco después - de la parafiscalidad como
un problema tedrico de fordo. Sin embargo, se ha llegado a descubrir que lo para
fiscalidad se sitda fuera de la esencia propia del hecho politico original,aun -
que-como se ha explicado ya- proviene tombién de la naturaleza misma de los he -
chos y del fendmeno, pero que, saliendo, reviste caracteres y comporta fendmenos
diferentes.

Hay un descubrimiento tal de comtenido politico en la imposicidn tradicional,
que eso constituye en suma el tftulo distinto del mérito tedrico de la parafisce
lidad, justamenze poryue ella tiene uno distinto. La parafiscalidad, y su nove -
dad, es decir su cardcter de imposici dn social y econbmica, reposan sobre la ne-
cesidad de hacer participar a ciertas funciones y a los organismos a quien esas
funciones son confiadas, los miembros que tienen imtereses conunes, ccondmicos,m
rales y espirituales, excluyendo los otros miembros de la scciedad politica gene
ral para los cuales, el peso de la imposicidn tradicional serfia un obstdtulo no
sobrepasable. Siendo asf, la imposicidn parafiscal tiere un toque de originalidad
que no se confunde ni con la del impuesto politico ni con la de la tasa.

La consideracidn de los fines diversos a los cuales tienen los reagrupamientos
dados de los recursos fiscales, es suficiente para hacer comprender que una doc -
trina general del impuesto no es concebible. Mi obra: "La doctrina del tributo "
(asf como "I presupposti scientifici della finanza publica™ que forman el sub-ti
tulo, 1932) es shora valedero en los limites impuestos por los impuestos tradi -
cionales. Hasta ahora, no habia logrado prestar suficiente atencidn al cambio de
las instituciones o a su acrecentaniento dentro de los ordenamientos financieros
para desgajar de ellos un examen del impuesto a un titulo diferente.

Lo que sé sin embargo, es que en 1938 fuf el primero en penetrar en ese nuevo
examen en la 1inea de los esquemas generales y a buscar despuls en 1943 en profun
dizar y a extender la busqueda de las causas para llegar a una explicacidn que
hasta ahora, se podia considerar como suficiente.

Con el ensayo presente, creo haber dado un paso notable adelante, con relacidn
a las nuevas condiciones sobrevenidas, en el tiempo, en la trasformacidn de las fi
nanzas publicas. Es suficiente ahora, agregar que para un determimado mimero  de
puntos apenas esbozados o aln descuidados, yo ernvio al lector mis dos publicacio-
nes de ese cntonces. Sin embargo, quedan otros puhtos que piden ser examinados y
desenvueltos en otros estudios que podrdn seguir.

Nota. La contribucidn dc Morselli que dirige con autori-
dad el Archivio Fincnziario, suscitard vivas contro
versias. Agradecemos el traductor el hoberse ajus-
tado estrictamente al texto original. Es necesario
evitar a todo costo la deformacidn del pensamiento
del autor en los pasajes que son dificilmermte acce
sibles al lector francés.
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Sin pronunciar la palabra, Morselli plantea el
problema de los gastos de transferencia. Ellos
caracterizan el sistema (extra-presupuestal en
Francia) de la seguridad socinl. Muchos de nes
tros especialistes recomiendan su inmtegracidn
en el presupuestoe. g4Pero si la parafiscalidad,
es un fendmeno sui-génerix, no es necesario,al
contrario, excluirla del presupuesto genaral ,
para int egrar en la seguridad social todo el
conjunto de las cargas sociales que se relacig
nan con los gastos de transferencia?. Habria
tres presupuzstos: politico, social y econdmi-
co (inversiones). Llevada al extremo, la teo =
ria de Morselli conduciria ademéds a la destruc
cidn de la unidad presupucstal en comtra ds wa
pujante corriente que tiende, al contrario, a
restablecerla.

H. Laufenburger

De la "Revue de Science et de Législa-

tion Fimncieres". Paris- Enero-Marzo-

1951. pp. 84. (Texto original en fran-
cés).

(Corregido segin la Fe de Erratas sumi
nistrada directamente por el autor del
articulo).



MEDIDAS FISCALES

La politica fiscal puede ser un instrumento eficaz para manejar los problemas
gque surjan de la presente situacidn de emergencia. Entre las principales preocu-
paciones actucles de las Repiblicas Americanas figuran la cenalizaciln de los re
cursos hacia el esfucrzo de defensa y el fomento del desarrollo econdmico adecua
doe. Estos objetivos requieren la expansidn de los gastos en determimdos secto -
res estratégicos y la limitacidn del consumo civil de las inversiones no esencia
les. Sin embargo, la medida en que se puede depender de cualquiera de uno de es-
tos instrumentos fiscales - impuestos, gastos, subvenciones y préstamos - debeva
riar de un pais a otro de acuerdo con la-naturaleza de sus respectivos sistemas
impositivos, presupuestarios, de cuentas, de administracidn de la deudr y de su
organizacidn financiera.

Huelge decir que es especialmente importante que cuando exista fucertes presio
nes inflacionarias los gastos gubernamemtales deben eacaminarse a la luz de sus
posibles efcctos inflacionarios. A objeto de asegurar la obtencidn de fondos ne-
cesarios para fines de defensa y par 2 el mamenimiento de programas de desarro -
1llo y otras actividades esenciales y evitar al mismo tiempo 1la acumulacidn de d_c{
ficits puede ser necesario reducir o posponer los gastos correspondientes a fi -
nes de menor urgencia e importancia.

Como norma de administracidn fiscal, es necesario disponer de datos adecuados
sobre los diversos tipos de operacionces financieras gubernamentales, incluyendo,
los de entidades o empresas gubemamentales o autdnomas que lleven a cabo activi
dades de carfcter comercial. Tales datos serdn sumemente Utiles para el andlisis
y control del impacto de las actividades pdblicas sobre los sectores privados de
la cconomfia.

En lo que se refiere a ingregos podria adoptorse un programa impositivo de e-
nergencia. Hoy mds que nunca resulta esencial que se emprenda una activa campafia
para mejorar los medios de hacer cumplir las leyes de impuestos. Ademds, el au -
mento de los impucstos al consumo, a la produccidn, al comercio cxterior, a las
rentas y utilidades podria hacerse efectivo en relacidn con la emergencic.

Como la estructura impositiva de un pais reflcja en general las caracterfsti-
cas bdsicas de su econonia, los impuestos sobre su comercio cxterior ocupen una
posicidn relativemente importante en el cuadro de ingresos de la mayorfia de 1las
Repiblicas Americoras. Asi pues, en paises en los cuales los derechos arancela -
rios constituyen una parte importante de los ingresos del Gobierno, y en los cug
les los impuestos son de cardcter especifico mds bien que ad-valorem, los ingre -
sos reales del Gobierno procedentes de estos impuestos en un periodo de precios
en alza podrien ser reducidos, aumentdndose asi la dificultad de detener la infla
cidne La reduccidn de la demanda total mediante el aumento de las recnudaciones
de impuestos requiere, por lo tanto, que esta pérdida de ingresos por concepto de
derechos arancelarios sea contrarrestada quizds por medio de un aumento de los de
rechos especificos hasta que se alcancen los anteriores niveles relativos.

Otra fuente muy importante de ingresos adicionales en alguncs paises la cons-
tituyen los impuestos sdre las exportaciones. En las actucles circunstancias,ta
les derechos sobre las exportaciones tienen como fin la absorcidn de algunos de
los efectos de las fluctuaciones de los precios extranjeros y la transferencia €
Gobierno o, en algunos casos & los ahorros obligntorios de una parte de los in -
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gresos incrememtados provenicntes de la e xportacidn. Los aumentos en los precios
de las exportaciones han sido tan elevados que nc es probable que los impuestos
sobre las mismas detengan con efectividad cualquier tendencia hacia un aumento &l
abasto. Los impuestos sobre las exportaciones son mds manejables que las tarifos
de impartacidn en donde las leyes y convenios comerciales internacionales en vi -
gor introducen un elemento de rigidez y de dcmora. Ademds, en la medida en quere
caen en los exportadores las utilidades que merced al aumento de prccio correspon
diente a la emergencia reciben los productores, se d&a cumplimicnto al principio
de la imposici’n que atiende 2 la capacidad individual de pago, permitiendo  asi
una adjudicacién mds equitativa del peso de los impuestos y disminuyendo la inter
ferencia con las actividades productivas. Esto también es cierto en materia de au
mento de impuestos sobre la renta y sobre las utilidades.

BEstas diversas técnicas contribuirfan al esfuerzo anti-inflacionario en la me-
dida en que algunos de estos impuestos sobre las exportaciones o impurtaciones ,
tienden a absorber las utilidades inesperadas que reciben los exporvadores o im-
portadores por rzzdn de los precios que reinan en la situacidn de escasez y en la
medida que estas sumas sean retenidas de la corriente de ingresos.

Pueden establecerse o aumentarse ciertos impuestos sobre consumo y sobre la
produccidn a fin ée reducir los ingresos disponibles del publico y reducir los @s
tos privados para consumos e inversiones no-esenciales.

En el campo de la administracidn de la deuda pdiblica pueden utilizarse varias
medidas para absorber el poder de compra en exceso en manos del publico.

Del "Boletin del Banco Central de Reserva
del Perd."
Lima- Agosto de 1951- ppe 6
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ESTADISTICAS DE IAS FINANZAS PUBLICAS:
LAS FUNCIONES DEL PRESUPUESTO DE
LOS_GOBIERNOS CENTRAIES =

Preparado por los Funcionarios de la Divisidn Fiscal,
Departamento de Asuntos Econdmicos, Naciones Unidas.

Como resultado del desarrollo de las actividades gubernamentales en las dos U_
timas décadas, ha sido menester reexaminar y rectificar los instrumentos tradicio
nales de la administracidn publica. Nuevos instrumentos han sido perfeccionados &
ra uso de los gobiernos centrales en el cumplimiento de sus crecientes funciones
econdmicas. El presupuesto piblico es uno de los instrumemntos tradicionales que ho
sido sometido a nuevo examen. Se supone que el presupuesto ha de cumplir su fina-
lidad permanente como exposicidn del estado financiero del gobierno. Ademds, es
frecuente en nuestros dfas que el presupuesto sirva de base para la planificacidn
econdémica, la estabilizacidn econdmica y el desarrollo de los recursos. En  gran
parte, la discusidn habida en los dltimos afios sobre el contenido y la administra
cidn del presupuesto refleja las numcrosas finalidades para las cuales el presu -
puesto debe ahora servir. A menudo, esas finalidades entran en conflicto y el ti-
po de presupuesto que resulta Util para una de ellas puede no serlo para otra.

El presupuesto de un gobierno central debe satisfacer par lo menos tres propd-
sitos:

1) Debe ser un instrumento de administracidn ejecutiva de los asuntos guberna-
mentales;

2) Debe ser un medio de comtrol legislativo de los programas del gobierno;

3) Debe ser un instrumento para el desarrollo econdmico nacional. Quizd puedesn
calificarse de "tradicionales™ a los dos primeros dc estos propésitos. El tercero
nace de la creciente autoridad de los gobiernos centvales en materia econdrica.

Administracidn del Poder Bjecutivo

Incumbe al Poder Ejecutivo la obligacidn de presentar el presupuesto. De este
modo el presupuesto aparece como la expresién financiera del programa politico y
econémico del gobierno. Como tal, debe indicar en la mejor foarma posible, los cdl
culos de ingresos y gastos, los cuales, a su vez, deben estar basados en una pre-
visién adecuada de las actividades econdmicas. La preparacidn de este presupuesto
del Poder Ejecutivo requiere una oficina central de presupuesto, con auwburdlnrd po
re recoger datos de los distintos departament os y reparticiones, con personal ad-
ninistrativo capaz de investigar el funcionamiento gubernemental, y personal de
estadfgrafos encargados de establecer las previsiones necesarias.

Un célculo inadecuado de los ingresos y gastos publicos puede crear considera-
ble confusidn, cuyos efectos pueden gravitar sobre todo el sistema monetari..Pue-
de conducir 2 déficits inesperados, para cubrir los cuczles se nccesite recurrir a
préstamos que ocasionen inflacidn. O puede también motivar superdvits inesperados
los que, si hubieran sido previstos, hubieran hecho innecesarios los pristamcs de
monto considerable. El procedimiento que consiste en obtener el promedio de losin
gresos registrados durante los cinco afios precedentes, con el propdsito de prever
la renta piblica en un periodo futuro detcrminado, resulta particularmente inade-
cuado en una economia muy desarrollada, y con frecuencia también poco ajustado a

2 Documento de trabajo (655b) presentado al Segundo Congreso Imteramericano de Es
tadfstica, Bogotd, Colombia, Enero 16-27, 1950
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la realidad en paises cuyo sistema impositivo estd basado en la produccidn de un
nimero reducido de artfculos.

Ia experiencia de muchos paises indica que, si el presupuesto ha de servir co
mo instrumento efectivo, su elaboracidén ha de ser continua y no una operacidn que
se efectua separademente cada afio. La oficina a cargo del presupuesto debe tener
personal apto para examinar e imtegrar, dia a dfa, las operaciones de los distin
tos organismos del Estado. La complejidad de un gobierno moderno no permite to -
mar en pocas semanas decisiones fundamentales en materia de presupuesto y de prg
paracidén de programas financieros. Para lograr mayor eficacia administrativa, es
también menester que el presuwpuest o se encuentre vinculado estrechamente con las
operaciones de los distintos organismos del Estado, para que exista una coordina
cidn adecuada entre el presupuesto y la preparacidn de los progremas.

Uno de los problemas de cardcter semitécnico que se presentan en el control
del presupuesto del Poder Ejecutivo consiste en el procedimiento que se ha de edp
tar respecto de las actividades comcrcicles nacionales e imtemacionales. Debe
agregarse que éste también pucde ser un problema de control legislativo.Varios go
biemos han excluido por completodel presupuesto las opcraciones de comcrcio in-
ternacional. Para justificar esta exclusidn, se sostiene que este tipo de opera-
ciones no se presta a la preparacidn de un presupuesto eficaz, que la amplitudde
las operaciones no puede ser prevista con anticipacidn de un afio o mds, como se
requiere comunmente en la preparacidn de los presupuestos y que, con la exclu -
sién de este rubro, se logra mayor flexibilidad y, por lo tanto, mayor eficacia
en las operaciones.(l) La exclusién de cstas actividades puede resultar satisfac
toria, siempre que se usen los mecanismos presupuestarios apropiados y que todas
las operaciones financieras del gobierno gueden claramente sefialadas. Si  tales
operaciones se encuem ran por caupluto fuera del alcance del control presupuesta
rio, ni la administracidn por el Poder Ejeccutivo ni el control por el Poder Le -
gislativo pueden rcsulteor completos.

Algunos paises incluyen parcialmente en el presupuesto las actividades comer-
ciales. En Francia, por c¢jemplo, las actividades comerciales -asi como las de re
construccidn - figuran en el presupaesto s8lo en cuanto al gobiermo central con-
tribuye a estimularlas. Generalmente, no consta en ¢l presupuesto el superdvit o
déficit netos de estas actividades. En Gran Bretafia se ha adoptado un procedimien
to mixto. Los gastos de dependencias como el Ministerio de Alimcntacidn, que rea-
lizan operaciones de comcrcio internacioncl, estén incluidos en las cuentas  del
Tesoro en cifras netas, pero las industrias nacionalizadas sc¢ encuentran por com-
pleto fuera del mecanismo del presupuestoe. El Profesor Je.R.Hicks ha recamendado ,
recimtemente para Gran Bretafm que el presupuesto del gobiemo central quede res
tringido a actividades que no se refieran al comercio inmternacional y que se pre
pare por separado un presupuesto general que abaque las actividades gubernamenta
les de toda findole.(2) En Suecia, se ha adoptado una técnica mds avanzada.las ac
tividades comerciales tienen presupuestos separados, y el superdvit o déficit ne
tos que les carresponde se traslada a las cuemtas del presupuesto principal.Des

(1) ver "L'Adaptation de la Comptabilité Publique a la Fonction Economique de 1'
Etat' por Robert Jacomet, en III Openbare Financien, pp.36-56 (1948).

(2) The Problem of Budgetary Reform, por J.R.Hicks, Oxford, 1948.
9
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de 1948 se usa un procedimiento similar en los Estados Unidos, donde las cifras
netas correspondientes a las actividades comerciales se incluyen en la dasifi-
cacidn del presupuesto general. Las empresas del Estado presentan un tipo espe-
cial de presupuesto a la Oficina del Presupuesto, y por conducto de esta Ofic i~
m, al Congreso.

Hay muchas maneras ldégicas de considerar la actividad comercial del gobierno.
Lo mds importante es asegurar que el método que se adopte permita apreciar 1la
magnitud del programa financiero en su canjunto.

Las dificultades que se presentan para incluir las inversiones y las activi-
dades comerciales en el presupuesto tradicional se ponen de manifiesto en el con
flicto emtre los métodos comtables efectivo y por acumulacidne. Generalmente ha
sido aplicado el método efectivo a las operaciones gubernamentales y con una fi
nalidad bien definida. Sin embargo, no resulta aplicable a las actividades co -
merciales ni a las inversiones. Estas actividades se parecen mds a los negocios
privados y sus respectivos sistemas de cantabilidad deben, ldégicamente, adoptar
‘las prdcticas de contabilidad establecidas por las empresas privadas. Los pagos
se registran, en ese caso, a medida que se reciben los artfculos y los servicios,
¥y los ingresos se registran en el momento en que se proveen los articulos y se
prestan los servicios. Bs posible, sin embargo, conservar un método acumulativo
para registrar las actividades pdblicas e incluir el déficit o superdvit totales
en el presupuesto del gobierno. Este procedimiento no dafiard la universalidad del
presupuesto, ain cuando se apliquen a sus partidas camponentes, diferentes méto
dos de comtabilidad.

Control Legislativo

En un Estado democréitico, son los parlementarios los que determinen en defini
tiva los programas gubernomentales. La preparacidn del presupuesto ha sido y de-
be continuar siendo un proceso politico. Si se requiere que el presupuesto repre
sentc adecuadamente las necesidades econdmicas y sociales de una nacién, en con-
formidad con su estructura institucional propia, todos los que se encuentren afc
tados por los programas de ingresos y gastos del gobierno deben tener oportuni -
dad de ser oidos y de ejercer su influencia sobre el parlamento cuando €'ste ha-
ya de tomar una decisidn al respecto. Esto sblo puede hacerse eficazmentec si el
presupuesto expresa con claridad el carfcter de los programas gubernamentales,. y
funcionamiento y sus finalidades. En esta etapa, el presupuecsto no debe abarcar
una multitud de detalles. El examen legislativo es de indole politica, no admi-
nistrativa. Lo que debe examinarse es el cardcter del programa, es decir, lo que
se ha cumplido y lo que se proyecta cumplir.

En el presupuesto que se presenta a la legislatura, los principios ortodoxos
en materia presupuestaria- unidad y universalidad - resultan de la mis grande
importancia.{3) Debe haber una base uniforme para la clasificacidn de los datos.
El presupuesto debe abarcar todas las actividades gubemamentales, sin tener en
cuenta el agente por el cual estas octividades hayan de ser ejercidas, tales co
mo organismos o departamentos, corporaciones o instituciones de depdsito.A mencs
que se proceda de esta manera, ni la Direccidn del Poder Ejccutivo ni el control
del Poder ILegislativo pueden resultar efcctivos.

335 Budgetary Methods in National and State Gobernments, por J. Wilner Sundelson
New York State Tax Commission,Albany,1938,pp.47-54;133-145.Cours de Fimnces
Publiques a 1'Institut d'Etudes Politiques de Paris, por W.Baumgartner,1948-
49.Traité d'Economie et de Législation Financidre.Budget et Trésor,por Henry
Laufenburger,Recueil Sirey,Paris 1948,pp.45-90.
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Hay tres problemas referentes al control del Poder Legislativo que serdn exa-

minados en este documento. El primero es el control posterior a la aproacidn del
presupuesto. El segundo es el procedimiento que se ha de seguir para los progra-
mas de desarrollo econdmico que abarcan un perfodo de varios afios. El tercero es
el problema de la claridad en la presentacidn del presupuesto.

Fl control posterior a la aprobacién del presupuesto puede resultar complica-
do cuando los programas gubernamentales destinados a servir el bien pdblico son
administrados conjuntamente por varios organismos y departamentos. El1 Poder Le -
gislativo puede preferir examinar estos programas analizdndolos segin sus finali
dades. Pero después que el programa haya sido analizado, se votardn los formos @
ra una reparticidn en particular y estos fondos deben quedar sujetos a control .
Se dcbe dar al Poder Legislativo la seguridad de que los gastos se encuentrandn
tro de los limites previstos por este poder. Esto significa, por cierto, que los
fondos se destinan a reparticiones determinadas, c on administradores determina -
dos que son responsables por los gastos. Sea cual fuere la forma en que el presu
puesto se presente, o el cardcter del e xemen que el parlamento efectle, la deci-
sidn final en materia de presupuesto debe referirse a reparticiones y departamen
tos, para que los administradores sean responsables de la aplicaciln de cada pro
grana. E1 presupuesto debe estar preparado en forma tal que el control ulterior

y la responsabilidad a que hemos hecho referencia puedon e jercerse de manera efi
ciente.

Un segundo problema que plantea el comtrol legislativo se refiere a las obli-
gaciones que abarcan varios afios presupuestarios. EL cardcter estrictamcnte a -
nual del presupuesto impide el examen o la autorizacidn de obligaciones a largo
plazo. Pero cuando los gobiernos iniciarn programas de desarrollo econdmico,o ain
en los casos en que efectdan trabajos plblicos o ejecutan programas militares en
forme. tradicional, el periodo de doce meses resulta exccsivamente corto para pre
parar el presupuesto en forma eficaz. Este problema adquiere particular importan
cia en los palses que han adoptado la prdctica de aprober leyes de vigencia a -
nuzl y de limitar el afio fiscal la vigencia de los créditos respectivos.(4). En
tales circunstancias, los planes que han sido adoptados previamente estén expues
tos a que su aplicadidn quede suspendida o dificultada por decisiones del Poder
Legislativo en un perfiodo de sesiones ulterior.

En los paises sudamericanos, los programas de desarrollo econdmico se cncuen-
tran generalmente fuera del presupuesto. Han sido designadas autoridades especia
les encargadas de estos programas con poder para emitir titulos o recibir présta
mos del banco central.(5). En el presupuesto del gobierno central pueden figurar
ciertas contribuciones hechas a las autoridades que dirigen los programas de de-
sarrollo econdmico, pero en su conjunto las operaciones dirigidas por csas auto-
ridades no encuentran cabida dentro de los titulos genernoles del presupuesto.

(4) Ob.cite por Roberto Jacomgt en L'Adaptation de la Comptabilité Publique a la
Fonction Economique de 1'Etat.
oat

(5) Ver Economic Development in Selected Countries, Plans, Programmes and Agencis
United Nations, Department of Economic Affairs, Lake Success, 1947.
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Aun cuando los principios ortodoxos de la universalidad del presupuesto parc-
cerian exigir que los programas de desarrollo econdémico estuvieran Intimame ntevin
culados con el presupuesto, muchos gobiernos prefieren aplicar, al parecer, otro
criterio. Poco puede objetarse a los procedimientos que tienden a dar mayor fle-
xibilidad mientras el Poder Legislativo sea informado de las consecuencias que bs
planes de desarrollo econlmico tengan para los presupuestos actuales y futuros.
Es condicién necesaria para que pueda haber una accién legislativa inteligente qe
se haga un andlisis del progrema total, de sus nccesidades y su duracién.Es impor
tante saber si la autorizacidn para imvertir 100 millones de dblares este afio re
querird autorizaciones ulteriores en los afios siguientes que, en total, multipli-
quen varias veces esa cifra. No es necesario que se agregue a los rubros princi-
peles del presupuesto esta informacidn sobre la aplicacidn de programas a largo
plazo o sobre necesidades militares, aunque se las debe incluir en un apéndice él
presupuesto.

En tercer término, la introduccidén de nuevos métodos en materia de presupuesto
no debe significar una complicacidn del procedimiento presupuestario. Por el con
trario, mediante la adopcidén de un proceso de simplificacidn debe obtenerse mayor
claridad; en particular, un presupuesto breve, apropiadeamente ilustrado con cua-
dros y grificos con la intencibn de explicar los propdsitos que sirve, puede ser
el mds adecuado para prescntar & los legisladores y funcionarios. El funcionario
encargado de la aplicacidén del programa comprenderf{ con mis facilidad el propdsi
to de su contribucibn personal en la aplicacidn de las distintas partes del pre-
supuesto si puede examinar su programa en relacidn con el plan presupuestario en
su totalidad.

Desarrollo econdmico

En los Gltimos afios se ha prestado mucha atencidn a la relacibn existente en-
tre el presupuesto del gobierncv y el presupuesto de la nacidn, es decir, el sis-
teme de contabilidad eocial qu . computa toda la renta y los gastos de la e conomia
en su conjunto. (6). La importancia de esta relacién proviene de las obligaciones
del gobierno, ampliesmente aceptadas en nuestros dias, en materia de estabiliza -
cién econdmica y desarrollo econdmico. No es posible cumplir estas obligaciones,
si no se poseen datos econdmicos adecuados, tanto del sector publico como del pri_
vado.

Es el gobierno central, por cierto, el que debe actuar en materia de estabili
zacidn econdmica y es el presumesto del gobierno central el que debe reflejar el
funcionamiento del control econdmico y contribuir al mismo. Pero afin en los pai-
ses en que la técnica de preparacidén del presupuesto se encuentra altamente desa
rrollada, esto no significa que el desarrollo econfmico y la estabilizacidn eco-
ndémica sean los unicos prop8sitos que debe perseguir el presupuesto. Hay en todas
las naciones amplia posibilidad de mejorar las funciones tradicionales que cumple
el presupuesto, es decir, la preparacidn de programas, el control del funciona -
miento gubernamental por el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. En algunosca
sos, estas finalidades pueden entrar en conflicto con los requisitos técnicos de
un presupuesto destincdo a fomentar el desarrollo econdmico. El Poder Ejecutivo,
la autoridad administradora y el Poder Legislativo seguirfin exigiendo un procedi
miento eficaz peara preparar el presupuesto en funcibn de las obligaciones impor-

(6) Sobre estas relaciones, ver '"The Government Budget and the Nation's Economic
Budget", por Gerhard Colm, III Openbare Fimancieh, pp.5-15 (1948).
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tantes que deben cumplir. No se procura aqui dar la impresifn de que el presupues
to moderno debe prepararse tan sélo, o principalmentc, teniendo en cucnta su uti-
lidad para el desarrollo econdmico o la cstabilizacidn econdmica nacionales. Sin
embargo, considerando la creciente importancia que tienen los factores econémicos
en general en la preparacidn dcl presupuesto, estos problems serfn cstudiados a
comtinuacidn con algin detalle.

El presupuesto del gobierno central es, ciertemente, sdlo una parte, aunque con
freccuencia la mds importante, de las finanzas piblicas de un pais. Los presupucs-
tos provincial y municipal son los otros componentes y a cellos se debe aplicar tan
bién principios acertados en materia presupucstaria, coordindndolos con los prin-
cipios aplicados al Presupuesto Nacional. Resulta particularmente Util establecer
un afio fiscal uniforme para todos los tipos de gobiemo y un plazo simultdneo pa-
ra ccrrar las cuentas y presentar los cdlculos. La adopcidn de una politica presu
puestaria imtegrel evitard conflictos entre el presupuesto del gobierno central ,
por una parte y los presupucstos de los gobiernos provincial y municipal por la o
tra. 5i el gobierno central sigue una politica de estabilizacidn, es muy -importan
te que los otros gobiermos del pais adopten una politica fiscal que se oriente en
igual sentido.

Hay ciertos problemas que se presentan en la preparaciln del presupuesto con
propdsitos de estabilizacidn y desarrollo econdmicos. Algunos de esos problemas ,
son cstos:

1) La relacidn entre las cuentas del presupuesto y las cuentas de la renta na-
cional;

2) la clasificacibn de los gastos y los ingresos demtro del mresupuesto;

%) los cdAlculos relativos a un supcrdvit o un déficit;

4) la manera de incluir los desembolsos de capitel en @ presupuesto; y

5) el problema de la coordinacidn de las distintas clases de cdlculos.

Por definicidn, las cuentas de la renta socia) o nacional incluyen datos tanto
de la economia publica como de la privada. Estos datos se comtabilizar por secto-
res, en los cuales se pueden exponer por separado, por ejemplo, las actividades &
las empresas productivas, de los intermediarios financieros, de los organismos de
seguro social, de los consumidores Ultimos y todes las demds categorias.(7).Conti
nuamente se perfeccionan los métodos de valoracidn y los funcionarios comprenden
mejor la importancia de esta clase de informacidn. Algunos paises publican ahora,
como documentos oficiales, cdlculos anuales y aveces *rimestrales de la produc -
cidn y los gastos totales de la Nacidn.(8). Con estos datos es posible calcular,
por lo menos en térmminos generales, la futura actividad econdmica y prever las re
laciones que existirdn entre los programas de gobierno y los capitales privados.

(7) Ver Measurement of National Income and the Construction of Socinl Accounts. In

forme de la Subcomisidn sobre Estadfstica de Renta Nacional del Comité de Ex-
pertos Estadigrafos de la Sociedad de las Naciones.Apéhdice:Definition and Measur
cment of the National and Related Totals, por Richard Stone.Studies and Reports on
Statistical Methods N2 7, United Nations, Ginebra, 1947.También, National Income
Statistics, publicado por la Statistical Office of the United Nations, 1938-1947.
Lake Success, 1948,

La Oficina de Estadistica de las Naciones Unidas ha analizodo los sistemes de
cuentas sociales que se usan actualmente en cierto nimero de pafses.Los ha compara
do con las recomendacioncs del Informe de la Subcomisidn de la Sociedad de las Na
ciones y estd preparando propuestas para uniformar la prdctica estadistica en es-
te terreno. También se encuentra preparando otras recomendacioncs tomando en cuen
t2 ciertas adquisiciones telricas recientes.

(8) Sobre el uso de este método en Estados Unidos,ver Experience in the Use of So
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En muchos paises, la contabilidad de la renta nacional no se encuemtra bien de
sarrollada y puede ser mejorada perfeccionando los datos que se necesitan para la
planificacidn, mediante un procedimiento més eficaz de preparacidn del presupucs-
to del ‘gobierno. En algunos paises, la unica posibilidad de valorar la utilidad e
confmica estd dada por la actividad oficial. Mediante la utilizacidn y el mejora-
miento de los datos que ofrece la contabilidad gubernamental, debe ser posible e
gar a un conocimiento m&s completo del volumen y el tipo de actividad en el sec =
tor privado.

El segundo problema que se presenta cuando el presupuesto es utilizado como s
trunento para ¢l desarrollo y la estabilizacidn econdmicos se refiere a la clasi-
ficacidn de los ingresos y gastos del gobierno. E1 presupuesto tradicional clasi-
fica generalmente los gastos de acuerdo con los organismos y departamentos que ad
ministran los fondos. Desde el punto de vista del control de los podercs ejecuti-
vo y legislativo, es ésta una solucidn razonable. Desgraciadamente, esta clasifi-
cacibén no proporciona los datos que se necesitan para la aplicacidn de programas
de desarrollo y estabilizacidn deben estar en condiciones de prever las consecuen
cias que los programas de gobierno puedan tener en cl sector privado y estas con-
secuencias variorfin de acuerdo con el tipo de gastos, que pueden scer gastos en ar
tfculos o servicios corrientes, pagos de transferencia, gastos para la adquisicit
de bienes de capital fijo 'ya producidos. Tampoco los ingresos del gobicrno son to
dos de igual cardcter. Por lo menos, es convenicnte separar los impuestos direc -
tos (abonados por los tres elementos que participan en el proceso de la produc -
cibn (9) de los indirectos, que se reflejan en los precios dc los productbs. El pre
supuesto debe proporcionar datos sobre el "cardcter econdmico" de los ingresos ¥y
gastos del gobierno.

En un estudio de la influencia de las actividades gubernamermtalcs sobre el sec
tor privado, se deben incluir, cuando menos, los sigunientes puntos:

Egresos Ingresos

l.- Gastos comunes en artfeulos y ser 8.~ Impuestos directos personales
vicios 9. - Impuestos directos de empresas

2¢~ Inversiones totales 10.~- Impuestos indirectos

"3.- Subvenci mcs 1l.- Comribucionecs de empleadores y em-

4.~ Transferencias al fondo de seguro pleados al fondo de seguro social
social . . .

5« - Transferencias netas a paises ex- 12.- Superdvit de empresas piblices
tranjeros 13, - Otros ingresos comunes

6.~ Toda otra tAansferencia a cuentos
privadas de genancias y pérdids

T+= Transferencias a cuemtas de capi-
tal privadas

Basdndose en estas cuentas, es posible determinor el superdvit o déficit su -
mando los ingresos y los egresos. En esta forma se podrd medir el aumento o dis-
minucidn de la deuda del gobierno si se ha completado la contabilidad de lastran-

14.- Transferencias de cuentas de capital
privadas.

cial Accounting in Public Policy in the United States, por Gerhord Colm,Interna -
cional Associafion for Research in Income and Health, Cambridge, 1949. Sobre el
procedimiento usado en Gran Bretafia y olgunas sugestiones para me jorarlo, ver The
Problem of Budgetary Reform, por J. R. Hicks,ya citado.

(9) Capital, trabajo y tierra.
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sacciones de ceopitel a gque se refieren las lineas 7 y 14. Si se climinan las 1i-
nees 7 y 14, estas cuentas indiceardn también la influencie de la actividad guber
memental sobre 1la renta privado

El principio de universalidad es tan importante para los ingresos como pare ls
egresos. En las lineas 8,9, 10 y 11 se deben incluir todos los impuestos y dere-
chos. Aun cuando los impucstos estén idemtificados y nunca estén incluidos en el
fondo general, deben quedar incluidos aqui si se desca medir el efecto total dek
actividad gubernamental .

Un tercer problana que se presenta en cuanto a la relacidn entre la contabili
dad social y la contabilidad del presupuesto, consiste en la forma de calcular un
superfvit o un déficit. Frecuent amente existe difercncia entre el procedimiento
contable que se usa por lo comin, para determincr el supcrdvit o déficit de un 80
bierno y el que puede ser llamado superdvit o déficit econdmico. De acuerdo al
concepto tradicional de supcrdvit, se define a éste como el exceso de los ingre-
sos del presupuesto en relacidn con los gastos. Ciertas partidas, como las que s
refieren a la venta de bienes, pueden ser incluidas como ingresos. Los gastos pue
den incluir la adquisicidn de titulos o de equipo de produccidn ya existente. Por
otra parte pueden quedar excluidos lds ingresos y gastos en materia de seguro so-
cial.

Para medir el efecto econdmico en la remta nacional, es menester cotejar los
ingresos que sec substraen de la renta privada y los egresos que se¢ agregan a la
renta privada. La consecuancia total que este saldo negativo pueda tener a corto
plazo es tan importante en lo que se refiere a la inversidn privada como en 1o
que se refiere al exceso en las exportuciones, ya que produce una renta privada,
que no se deriva de la produccidén comun de bienes y servicios destinados al con-
sumo personal.

La Divisién Fiscal del Depertamento de Asurmtos Econdmicos de las Naciones Uni-
dos, en cooperaciln con la Divisidn de Estadistica del Fondo Monetario Imternacio
nal, ha tratado de obtener de los distintos gobiernos datos anuales y mensuales ,
que permitan tener una idea general de los efectos de operaciones gubernamentales
sobre la ecqnomia en su conjunto. Con esa finzlidad, se preparl un cuestionaric y
se solicitd que se unificaran todas las cuentas pertenecientes al gobiemo centrel
Y & sus distintos departamentos, oficinas, reparticdones, corporaciones y otras u
nidades. Sin embargo, en el caso de cuentas de las empresas de gobierno ocupadas
principalmente en comprar o vender bienes o servicios, asi como de las cuentas de
los bancos oficiales, solamente se debe incluir en la cuenta unificada de ingre -
sos y gastos el pago neto total resultante de la liquidacidn entre dichas empre -
sas y bancos y el gobierno central. Queda entendido que han de quedar excluidos de
los ingresos y egresos los resultados de las operaciones monetarias, com la emi-
sibn de moneda y el beneficio que se derivara de la depreciacidén de la moneda o la
pérdida o causa de su valorizacidn. También deben ser includos el producto de em-
préstitos y la redencidn de deudas. El sald@io neto entre ingresos y egresos, obte-
nido en esa forme, debe proporcionar alguna indicacidn de lo que las transacciones
financieras del gobierno agregan al total del circulante o restan del mismo. El
cuestiomriov tiene otras columnas destinadas a obtcner informacidn sobre los ceim-
bios que se produzcan en el leber liquido del gobierno y en la deuda publicz.A pe
sar de que esto puede proporcionar un panorama bastamte completo del conjunto de
las transacciones financieras del gobierno, para realizer andlisis ulteriores se-
ria menester imtroducir una distincidn entre 16 que se agregue a la renta priveda
y 2 las cucntas de caepital privados y lo que se sustraiga de ambas.

La manera de incluir los desembolsos de capitel prescnta un cuarto y muy difi-
cil problema en la preparacidn del presupuesto con proplsitos de desarrollo y es-—
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tabilizacidén econdmicos. Desde la guerra todos los gobierncs centrales han cmpren
dido obras piblicas y aplicado programas de desarrollo de los recursos naturales,
sea cual fuere la medida en que esos gobiernos controlen directamemte los recur -
sos econdmicqs demtro de sus jurisdicciones. Resulta obvio que esos programes de-
ben estar incluidos dentro del presupuesto del gobierno y que el presupuesto debe
quedar vinculado mon esos planes de fomento de largo alcance. Un programa de desa
rrollo no debe estar necesariamente incluido dentro de la clasificacidn general
del presupuesto, pero se le debe tratar como dato suplementario importante del pre
supuesto.

En la preparacidn del presupuesto es requisito indispensable que los desembol-
sos de capital se incluyan en la presentacidn del presupuesto y sean individuali-
zados de alguna manera dentro del mismo. Esto es necesario para que se pueda esta
blecer un control administrativo y politico adecuado de escs programas e importan
te para que los ciudadanos comprendan el cardcter de las actividades gubernementa
les. Algunos gobiernos centrales, sobre todo los de los paises escandinavos, han
adoptado presupuestos de capitales, separando el presupuesto de trabajo de la apli
cacidn de planes oficiales que se suponc han de producir una renta anual, y regis
trando las diferencias correspondientes en el trotemiento de la depreciacidn y de
la deuda. En Suecia, este tipo de presentacidn del presupucsto ha sido detallada-
mente estudiado, desde hace tiempo, por especialistas en administracidn publica,
economistas y estadisticos, de lo cual ha resultado que las actividades guberng-
mentales se presenten en forma ldgica y estrechamente vinculadas entre si,lo que
proporciona los datos necesarios paru las dos clascs de control y pare la plamifi
cacidn y estabilizacidn econdmicas.(10). Sin embargo, las naciones que carecen de
experiencia previa en este modo de preparacinn del presupuesto y que tienen servi
cios inadecuados de estadistica y comtabilidad para efectuar los cémputos necesa-
rios, pueden ¢onsiderar, con razdn, que un presupuesto tal resulta demasiado com-
plejo para cumplir consus finalidades. Por otra parte, las naciones con técnicas
presupuestarias avanzadas pueden no estimar conveniente la adopcibén de un presu -
puesto de capital por temor de que resulte un instrumento poco flexible de estabi
lizacién econdmica. Tal serd el caso si se intenta equilibrar el presupuesto de
trabajo y utilizar sdlo el sector de capital para contrarrestar las fluctuaciones
en el volumen de la renta privada y el empleo.

En algunos pafses podrian comtribuir a mejorar los procedimicntos ciertas re -
formas en pequefila escala, como las reservas destinadas a obras piblicas, que pue-
den ser aumentadas cuando se produzcan ingresos debidos a superavite inesperados.

Es posible, sin duda, dar un tratemicnto 18gico e imteligente a las imversio -
nes de capital sin necesidad de tener en cuenta todos los requisitos técnicos que
impone un presupuesto de capital. Un método efectivo de preparacidn del presupues
to debe poner en claro las siguientes caracteristicas de las transacciones de ca-
pital:

1.~ Sumas que serdn invertidas y acumuladas durantec el afio presupuestario con
las siguientes fimalidades:

a. Adquisicidn de haber ya existente (por e jemplo, bienes rafces).
b. Adquisicidn de un haber de reciente formacidn.

2.- Sumas cuya inversidn ha sido autorizada para afios presupuestarios futuros.

(10) Ver "Sweden Public Finance Data," 1937-1950, Department of Economic Affirs,
United Nations.
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3.- Ingresos y egresos anticipados que se deriven de la evolucidn del capital.

4.- E1 plan de financiacidn correspondiente a los desembolsos de capital, es de
cir, si serén financiados con los ingresos comunes o mediante préstamos, y el plan
de reembolso, si lo hubiere,

5.- E1 tratamiento que se proponga para la depresiacidn.

6.- La relacidn existénte entre el programa propuesto y cualesquiera planes de
desarrollo de largo alcance, de los cuzles pudiecra formar parte.

La condicidn minima que se debe exigir es que los rubros de capital queden iden
tificados como tales en la presentacidn del presupuesto, cualquiera que sea el ti-
po de presentaciln que se adopte.

En quinto término, deben considerarse las relaciones entre los célculos presu -
puestarios y los que pueden ser usados para la estabilizacidn y el fomento econc’)m;
cos. No puede prepararse ningin presupuesto, ya sea en lo que se refiere a los in-
gresos o a los egresos, sin un cdlculo del volumen de la actividad econdmica. Los
ingresos producidos por impuestos estdn en relacidn con el monto de la renta,la ds
tribucidn de larenta y el volumen de las inversiones privadas. Ciertos tipos de
programas de gastos en cualquier Estado moderno fluctuardn en relacidn inversa con
el volumen de la actividad econdmica. Puede incluirse explicitamente en el presu -
puesto una previsién o cdlculo de la actividad econdmica o puede éste determinar im
plicitamente los cédlculos presupuestarios. Sin duda, es mejor hacer la previsidn e
forma explicita, para que los administradores y legisladores conozcan en foma cla
ra que el presupuesto se funda en cldlculos determinados.

Recientemente, el economista neerlandés Prof. Tinbergen ha estudiado la necesi-
dad de utilizar un conjunto coordinando de cdlculbs para la preparacidn del presu -
puesto y para la planificacién econdmica.(ll). Surge aqui una dificultad, porquelcs
funcionarios encargados del presupuesto estdn acostumbrados a manejar un ligero'mer
gen de seguridad",es decir, una sobreestimacidn de los egresos y una subestimacidn
de los ingresos. Pero en materia de planificacién, resultan inadmisibles los erro-
res voluntarios de previsidn y probablememte puedan ser eliminados con s8lo coordi-
nar las tareas de previsidn de los funciomrios encargados de la planificacidn con
las tareas de los funcionarios encargados de la preparacidn del presupuesto.

Presupuesto de ejecucidn

En el estudio amterior, no se ha intentado informar detalladamente sobre una teg
nica aplicada desde hace poco en los Estados Unidos: El presupuesto de ejecucidn .
Se explica esto, porque el presupuesto de ejecucidn, como se le concibe actualmen=-
te en los Estados Unidos, no tiene el propSsito primario de servir de auxiliar en
la planificacién econlmica, en la estabilizacidn, ni en el andlisis de las conse =
cuencias de las actividades gubernamentales sobre la econocmia privada. El presupues
to de ejecucildn, en camblo, tiene el propdsito de proporcionar megores instrumen -
tos para la administracidn y de estimular un examen legislativo mds eficaz de las
actividades de las reparticiones y departamentos. No es posible hasta ahora infor-
nar sobre la eficacia de este método, ya que par primera vez ha entrado en eplica-
cidn durante el afio fiscal que termina el 30 de junio de 1951.

Debe estudiarse el presupuesto de ejecucidn en relacidn con el sistema de cla =

(1) "Government Budget and Central Economic Plan" por J. Tinbergey,IV Openbare
Financien, pp. 195-205 (1949).
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sificacidn de egresos que se emplea en los Estados Unidos y tcniendo en cuenta la
terminologia especializada que se usa para describir los distintos tipos de ch si
ficaciones. La presentacidn mds importante de los programas del gobierno central

de los Estados Unidos se hace en forma de una clasificacién "funcional' o por fi-
nalidades o categorias, usade a partir del presupuesto de 1948.(12) La clasifica-
cidn "funcional" tal como el t&rmino es utilizado en los Estados Unidos, sblo es-
boza el cardcter de los programas mds importantes, sin tener en cuenta las repar-
ticiones y departamentos. Por ejemplo, la clasificacidn "Bicnestar Social, Salud
¥y Seguridad", abarca los gastos de media docena de reparticiones y departamen+os.
La clasificacidn "funcional" facilita la comparaci 4n de las inversiones destina-
das a programas importantes, por ejemplo, la comparacidén de agricultura con bie -
nestar social. No existe una categoria separada para obras piblicas. Los planes ,
de inversifn de capital no tienen rubros especiales, sino que farman parte del to
tal de la inversidn funcional.

El presupuesto de ejecucidn se inicia en el arganismo o departamento y centra-
liza después su atencidn en las distintas actividades en las que se ocupa cada
organismo o departamento. En 81 se concede la mayor importancia al trazbajo por e-
fectuar, al cumplimiento del programa y al costo del programa, y se cree que ese
procedimiento permitird realizar cconomias. A partir del presupuesto que serd pre
sentado al Congreso en enero de 1950, cada reparticidn oficial enumerard sus pro-
gramas o actividades. La enumeracidn de estas actividades se hard sobre la  base
de las obligaciones que contraigan las distintas dependencias del Estado durante
el préximo afio fiscal. Esta clasificacidn puede no coincidir con la estructura in
tema de la reparticidn respectiva. Por ejemplo, el Departamemto del Irterior con
tiene, entre otros, una Oficina de Administraciin de Inmuebles y una Oficina de
Reclamos. Estas pueden no aparecer como tales en el presupuesto de ejecucidn del
Departamento respectivo. En cambio, puede enumerarse una actividad determinada ,
tal como "Conservacidn de las Tierras Federales'" y dentro de ese rubro puede in -
cluirse una parte dé los gastos de la Oficina de Administracidn de Inmuebles y
una parte de los gastos de la Oficina de Reclamos.

Se prevé también la posibilidad de que, para la preparacién del presupuesto de
ejecucidn, se solicite a cada reparticidén que detalle los proyectos de emplia -
cidn de capital. La Comisién de Organizacién de la Rama Ejecutiva del Gobierm (Co
misién Yoover), que recomend$ la adopcidn del presupuesto de ejecucidn, considerd
que era necesario separar los desembolsos de capital para controlar las autoriza-
ciones de cmtratos a largo plazo. Es menester insistir en que el presupuesto de
ejecucidn no es, necesariamente, un presupucsto de capital. La separacidn de los
rubros de capital se produce en la categoria de las reparticiones, y no cuando se
hace la presentacidén del presupuesto principal. No relaciona los rubros de capi -
tal con los métodos de finonciacién (por ejemplo, impuestos contra empréstitos) y -
no ha sido proyectado para establecer reservas de depreciaciln para los desembol-
sos de capital de los departamentos y reperticiones.

Pueden ponerse ejemplos de presupuestos de ejecucidn con referencia a le orga-
nizacidn que ha sido propuesta para el Servicio Forestal del Departamento de Agri
cultura de los Estados Unidos.(13)

(12) Ver "Budget Classification and Fiscal Planning" por Jesse V. Burkhead,VII
Public Administration Review, pp. 228-235 (Otofio de 1947).

(13) "The Hoover Commission's Report" Nueva York, 1949 ppe. 5(=63.



-52-

I. Bosgues nacionslese.
A. Proteccidn y administracidn.

1. -Actividades generales de administracibén y custodia.

2. Control de incendios forestales.

3. Control de pestes y enfermedades producidas por insectos.
40 "100

B. Inversiones y mejbras de capital.

1. Adquisicién de tierras para bosques nacionales.
2. - 6- '

II. Investigacidn forestal.
Ao "C.oooo-oooo

III. Trabajo en cooperacidn- Servicio forestal y usuarios privados de los bos-
ques nacionales.

Ao - B eeoce e
IV . Cooperacidn del Estado y de los particulares.
Ae - B .

En esta foma de presentacidn queda omitida una multitud de detalles de servi-
cios personales, detalles que no revelaban la naturaleza del trabajo cumplidd por
la reparticidne. Los titulos que se-refieren a créditos serdn reexaminados -oportu-
remente, para coordinarlos conla indole de las actividades de la reparticidn.Una
operacidn determimada estari financiada solamente por un cfédito, o por parte de
w1 crédito y no sc destinardn a ella fondos de diferentes leyes votadas por el Cn
greso. Con este método, indudablemente, el comrol del Poder Ejecutivo y del Po -
der Legislativo sobre las operaciones de la reparticidn serd mds exacto.-Se supo-
ne también que €l presupuesto de ejecucidn estimulard la aplicacibn del andlisis
de los costos por unidad de trabajo efectuado y contribuird a la mayor eficacia @&
las operaciones gubemamentales,(l4). BEs &ste un proceso mds bien complicado ¥ o .
bablemente inconveniente para paises que estdin todavia formando funcicnarios espe
cializados en el presupuesto. Tampoco en los Estados Unidos este procedimicnto ha
sido aplicado desde hace mucho tiempo.

Como el presupuesto de ejecucidn no ha sido todavia experimentado, todo lo que
se puede hacer a su respecto es proponer cierto numero dc pregumtas:

1. ;Bnfocari el presupucsto de ejecucidn la atencidn legislativa sobre las 1i-
neas generales de los programas y la orientacidn en materia de gastos y evitard ,
que se disperse la atencidn en una multitud de detalles presupue storxi 0s?

2. ;pueden separarse las transacciones de capital en formae 1ldégica sin caer en
el presupuesto de capital?.

3. ipermite el presupuesto de ejecucidn medir eficazmente el trabajo por efec-
tunr y los cetos por unidad de la actividad gubemamental?.

Lo que parece cierto es que el presupuesto de ejecucidn proporcionard un mejor

(14) Ver el Informe de la Fuerza de Trabajo sdbre "Actividades Fiscales,Presupues

tales y Contables" preparado por la Comisidn de Organizacidn de la Roma Eje-
cutiva del Gobierno, Washington 1949,p.75. También "Performance Budgeting for the
Feleral Government" por A.E.Buck, X Tax Review, 33-38 (Julio de 1949).
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sistema de control para determinados planes y actividades. Esta manera de prepa-
rar el presupuesto para determinados programas puede resultar dtil, en relacidn
con las actividades de desarrollo, en cierto numero de paises. El presupuesto de
ejecucidn permitird también obtener datos sobre la inversidn de capital hecha par
el Gobierno, mejores que los que se obtenian hasta ahora en los Estados Unidos y
que resultardn dtiles para el andlisis de 1la renta nacional.

El sistema del presupuesto presenta problemas administrativos, de contabilidd
y estrictamente econdmicos. El analiste econémico tiene la tendencia a no tener
en cuenta la funcidn de control que cumple el presupuesto. El contador tiene la
tendencia a no considerar la necesidad de un presupuesto que tenga sentido econd
mico. Los técnicosen gencral se inclinan a olvidar el hecho de que el presupues-
to es un plan politico. Algunos axiomas antiguos, como el famoso principio de
Vauban (que establece que el examen de los gastos debe efectuarse antes del exa-
men de los ingresos), no pueden ya aceptarse sin reservas, particularmente zn los
casos en que las actividades dependen de la disponibilidad de divisas extranje -
ras. En la preparacidn del presupuesto se deben tener en cuenta los efectos in -
flacionistas o deflacionistas de los programas de gastos o ingresocs del gobierno.

A medida que la economia se desarrolle y que se hacen mds amplios los presu -
puestos, los métodos presupuestarios deben ser moderizados. El desarrollo econé
mico exige ura nueva forma de trater los problemas de finanzas publicas, pero es
ta nueva foma de tratar los problemas, no puede ser exclusiva. En los sistemas
de reformas presupuestarias se debe tener en cuenta las posibilidades de la admi
nistracidn y la disponibilidad en materia de técnicos en un pais determinado. En
consecuencia, siempre es importante apreciar la necesidad de introducir nuevos ro
cedimientos para evitar un exceso de complicacidn. Ocurre que los procedimientos
presupuestarios resultan a veces tan complicados que la modernizacidn debe, en
primer término, estar encaminada a simplificarlos para que pueda lograrse la cla
rificacidn.

En los paises en los cuales el presupuesto es el Unmico elemento estadistico co
nocido en materia econdmica, en los que es imposible ahora obtener infommacibn &
tallada sobre las actividades ecanlmicas privedas, una buena ccntabilidad publica
resulta particulammente importante como punto de pertida para crear una contabili
dad social en el sentido moderno. Esto implica la necesidad de ir cumpliendo una
serie de etapas, la primera de las cuales debe ser invariablemente la obtencidn
de una informacidn correcta sobre el estado de las finanzas publicas.

Si bien los principios econdmicos y contables deben proporcionar las lineas g
nerales, la cjecucidn del presupuesto ces siempre un problema de administracidn pd
blica, el cual a su vez depende en gran parte de la estructura administrativa.

Apéndice sobre clasificacién presupuestaria

En algunos casos, los gobiernos cemtrales pueden proporcionar un andlisis ra-
zonable y extenso de las operaciones gubernamentales, clasificadas segin su impor
tancia respecto del anfilisis de la renta nacional. Las cuentas que se enumeran a
continmacidén son similares a la clasificacidn empleada en Suecia y similares tam
bién a las sugeridas par el profesor J.R.Hicks:
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I. Cuenta Corriente o de Renta Pudblica

gre SO0S

l. Egresos administrativos pazra bienes
¥y servicios de consumo corricnte.

2. Pagos de transferencia a cuentas co
rrientes:

a. Interés de la deuda pliblica
b. Pagos del seguro social

c. Pensiones

d. Otras transferencias

3. Subsidios precios.

4. Asignaciones por depreciacidn en in
versiones que no producen renta.

5. Superivit en cuenta corrientee.

Ingresos

6. Renta producida por propiedades
7. Impuestos:
a. Directos
1. Personalcs
2. De corporaciones
b. Indirectos
8. Contribuciones de empleadores y
empleados para el seguro social
9. Superdvits o bteneficios que arro
jen las empresas publicas.

10. Otras rentas comunese.

11. Déficit de la cuenta corriente.

II. Cuentas de Capital

Egresos

11.Déficit de la cuenta corriente.

12.Inversibn total (incluyendo man-
tenimiento y reparaci ones)

13.Transferencias a cuentas de capital:
a. Adquisicidén de titulos,etc.
b. Adquisicidn de bienes rafces
c. Otras.

14. Amortizacidn de la deuda publica,ex
cluyendo el pago de la deuda intra
gubernamental.

15, Anticipos y préstamos, excluyendo
los préstamos intragubername mta-
les.

16.Aumento del haber liquido del go-
bierno.

Ingresos

5. Superdvit de la cuenta corriente
17. Depreciacibn,como se establece en
a.gastos comunes de las empre -
sas piblicas
b.gastos comunes (rubro 4)

18. Transferencias de las cuentas de

capital:

a. Tributos del capital

b. Productos de la vemta de bie-
nes raices

c. Otras.

19. Pagos de adelantos y préstamos,
excluyendo lss pagos de présta
mos intragubernarent ales.

20, Nuevos préstamos del exterior
(excluyermdo préstamos intragu-

bernamentales).

21l. Disminucidén del haber liquido
del gobierno.

Esta distincidn entre cuenta carriente y de capital facilitari el examen de la
influencia que ejerza el programa del gobiecrno. El déficit o supervdtit en la aen
ta corriente proporcionard una buena indicacidn del grado en que el pasivo neto
del gobierno ha aumentado o disminuido durante el afib presupuestario, ya que en
ninguno de los rubros incluidos en la cuenta corriente figura la adquisicidn de
nuevo haber. Este saldo representarfa, por lo tamto, una veloracidn mds o menos
adecuada del d€ficit presupuestario o del superfvit propiamente tal.
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La cuenta de capital estd establecida de tal manera que los gastos totales y
los ingresos totales siempre se compensan. Pone de manifiesto los egresos que es
t4n compensados por la adquisicidn de bienes rafces. La mturaleza de &stos es di
ferente de los gastos comunes, ya que cl aumento de la deuda estd equilibrado o
compensado por cl aumento en el haber.

Muchos de los rubros incluidos en la tabla anterior no necesitan explicacidn
especial. Sin embargo, puede requerir alguna explicacidn la depreciacién de 1las
inversiones que no producen renta. Por una parte, podria resultar algo inconve -
niente administrar inversiones que no produzcan renta com cmpresas pdblicas, ya
que los métodos contables comerciales no se adaptan bicnaa esas empresas,tal co-
mo la construccidn de caminos. Desde un punto de vista administrativo, la manera
nméds eficaz serfs tratar esas inversiones de capitcl en la misma forma que otros
gastos civiles corrientes del gobierno. Por ctra parte, desde el punto de vista
del examen de la renta nacicnal seria muy conveniente incluir esas inversiones en
los gastos de capital. En la comtabilidad sueca se ha llegado a una solucidn com-
plicada de este problema, que consiste en incluir en el presupwesto de capital to
das las inversiones sin tener en cuenta su caricter, pero las inversiones en bie-
nes raices que no producen renta estdn incluidas cn gastos generales, como suje-
tas a depreciaciln absoluta. Este método ha sido adoptado en la table anterior ,
en 1z cuwal la depreciacidén de las inversiones que no producen renta aparece como
rubro 4 de los gastos comunes y también en la columna de ingresos de la cuenta ca
pital como rubro 17.

Del "Journal of the Inter-American Statistical-
Institute'". Setiembre de 195l.pp. 327.
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LUCES Y SOMBRAS DE LA CONFERENCIA DE TORQUAY

F. Coppola D'Anna

Codirector de la Asociacidn de
Sociedades por Acciones Italianas

l.- La Conferencia de Torquay que se abrid el 28 de setiembre de 1950 y se ha
clausurado oficialmente el 21 de abril de 1951 con la firma del Acta final & los
trabajos y la premracidn para Fa fimma del "Protocolo de Torquay" no ha encon -
trado una prensa favorable durante los siete meses de su duracidén y probablemen -
te continuard dando motivo de que se ocupen de clla durante mucho tiempo, a no ser
que se presenten otros acontecimientos mds clamorosos que absorban la atencién&ﬁ
blica mundial.

Por una y otra razén mucha gente no ha quedado satisfecha de lo que ha pasado
en Torquay; de 1o que se ha hecho y que no debiera haberse hecho; de lo que no
ha hecho y que, segin la opihidn general, debierz haberse hecho. Sin embargo, es
facilmente comprensible que, en una empresa en la que han tomado parte %9 paises
distintos, era poco menos que imposible que todas las aspiraciones y todos losin
teoreses quedasen satisfechos al cien por cien. Los roces y las desilusiones son
inevitables en el manejo de problemas tan delicados y complejos como los que se
han encontrado las delegaciones reunidas en Torquay. ¥ esta cspecie de fatalidad
habia aumentado mucho haciéndose més gravosa por el hecho de sus circunstancias,
que deben ser consideradas atentamente: la inmensa y comple ja cantidad de asun -
tos que se han encomendado a la Conferencia de Torquay y las excesivas esperan -

2s que se abrigaban en diversos ambientes sobre los resultados que habian de al
canzarse.

La Conferencia de Torquey, no ha sido, como muchos c¢reen, una repeticidén  de
las celebradas anteriormente, en 1947 en Ginebra y en 1949 en Annecy. No ha sido,
ante todo, solamente la tercera sesidn de las negociaciohes aduareras plurilate-
rales iniciadas a su tiempo en Ginebra y continuadas después ¢n Annecye.

En Torquay era necesario tomar una decisidn sobre la prdrroga del compromiso,
asumido por las actuales partes que fimaron el Acuerde General sobre las Tari-
fas y sobre el Comercio, de no retirar ni modificar las facilidades aduoneras can-
cedidas en las precedentes negociaciones; compromiso que caducaba el 31 de diciem
bre de 1950 y que, con razdn o sin ella, se queria que durase hasta ¢l 31 de di -
ciembre de 1953%.

Ya hacia tiampo que estaba en curso, y estaba destinada a tener su epflogo en
Torquay, la gran encuesta - eufemisticamente calificada como una simple consulta-
sobre la legitimidad o no de las conocidas medidas restrictivas de las importacio
nes del drea del ddlar, que fueron adoptadas por el Reino Unido y por otros pail -
ses del Commonwealth en visperas de le desvalorizacidn y que han sido mantenidas
en vigor posteriormente, no obstante la completa inversiln de la situacidn, pro-
ducida en parte por la misma desvalorizacidn, y en mucha mayor escala por la ex -
plosidn de la guerra de Corea, con todas las consccuencias que la han acompafiad o.

En tercer lugar estaba a la vista la gran meniobra de le delegacidén de Beneluy
con el apoyo de las delegaciones, primcro de Escandinavia, después de Alemania y
Austria, y por Ultimo de las del egaciones del Canadd y de los Estados Unidos,pera
obtener que la técnica de las negociaciones, inicialmente adoptada en Ginebra y
mrntenida en vigor mds tarde en Annecy y Torquay, fuese substancialmente cambiada
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para dar lugar, a que los paises de tarifas bajas, obtuviesen sin contrapartida,
las reducciones que deseaban alcanzar de los paises de tarifas elevadas.

Y por ultimo se presentaba la cuestidn fundamental que caracteriza la propia
existencia y el modo de ser del Acuerdo General sobre las Tarifas y sobre el Co~
mercio; cuyo Acuerdo, para el que lo ignore, descansa todvia en un prococolo de
aplicacidn provisional, lo que le da una vida precaria capaz de frustar en gran
parte sus posibilidades de accidn.

Esta dltima cuestidn se ha presentado en Torquay bajo un aspecto poco claro -
el de la creacidn de un Comité permanente y una secretaria - pero no por eso ha
dejado de congestionar aun mds la atmdsfera en que se han desarrollado los traba
jose

2.~ Como si todo esto no fuera bastante, las mismas negociaciones arancelarias
hah sido proyectadas de forma que asumiesen, en Torquay, una amplitud y una com -
plejidad incomparablemente mayores que las que caracterizaron las sesiones de An
necy y de Ginebra. En efecto, conviene recordar que, en la primera sesién las ne
gociaciones tuvieron lugar entre los 23 paises que tomarcn parte en los trabajos
de la Comisidn preparatoria de la Conferencia de La Habana, cuyo objeto fué dnica
mente un intercambio de facilidades en los aranceles. En la segunda sesidn,la de
Annecy, las negociaciones han tenido también por chjeto el intercambio ds facili-
dades en los aranceles y se han desarrollado entre los paises que ya habian pues--
to en vigor el Acuerdo de Ginebra, por una parte, y cntre los paises que se pre -
sentaban como aspirantes para entrar en el Acuerdo, por otra. También se han‘celg
brado negociaciones entre paises aspirantes, pero no entre los otros paises que
hemos mencionado anteriormente.

En Torquay, por el contrario, no s8lo se han rcurido un mayor numero de paises
- 32 paises que ya eran partes contratantes, el Uruguay que ha tomado parte en
las negociaciones de Annecy y que ain ne es parte cantratante, y otros 6 paises ,
que aspiran a entrar en el Acuerdo - sino que también se ha llegado a establecer,
que pocéian tener lugar las negociaciones, no solemente entre los pafses que ya
son partes contratantes y aquelles que todavia no forman parte del Acuerdo, y no
s6lo entre estos Uultimos, sino asimismo entre las amtiguas partes contratant es,es
decir entre los paises que habian participado en las negociaciones de Ginebra o
de Annecy.

Que significacidn tenfia todo esto en relacidn con la amplitud de las negocia -
ciones de Torquay, se deduce con facilidad camparando unas poCas cifras. Si en
Torquay las negociaciones se hubiesen desarrollado en igual forme que en Annecy se
habrfa alcanzado un mdximo de 231 negociaciones, toda vez que este era el nimero
de combinaciones binarias de los paises - si se tiene en cuenta el hecho de que
Bélgica, Holanda y Luxemburgo por una parte y Siria y Libano por otra, procedenin
divi dualmente - mientras que en Annecy, el mdximo tedrico de combinaciones era de
245, y en Ginebra 190 solamente. Habiéndose, por el comtrario convenido que se
pudieran entablar negociaciones entre todos los pafses reunidos, sin distincidn
entre viejas y nuevas reclutaciones, el miximo tedrico de negociaciones pasé de
un golpe a 630,

Por lo demés estom hubiera tenido importancia si, partiendo de asuntos comple
tamente arbitrarios, no se hubiese querido afiadir tombién la relaciln entre 1las
negociaciones posibles, las negociacicnes efectivamente iniciadas y aquellas que
habian 1legado a buen fin, dejando nacer la ilusoria esperanza de ver ultimados de
300 a 400 acuerdos arancelarios: lo que debia excluirse en sbsolut o por la senci-
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1lla razém de que faltaba, en la mayor parte de los casos, toda materia para una
negociacidén o para un a cuerdo.

La excesiva amplitud del plano en que se colocaron las negociaciones aduane-
ras de Forquay, ya de por si era, como se ha dicho, un "handicep" no indiferen-
te para la Conferencia. Fero, en el momento prdctico, el "handicap" ha resulta-
do notablemente mayor debido al vencimiento, antes mencionado, del término fija
do por el pdrrafo 19 del artfculo XXVIII del Aduerdo General.

La experiencia demostrard probablemente, con las ensefianzas del tiempo, que
se hubiera podido y se podria ficilmente prescindir de la consolidacidn de las
listas por un periodo de tiempo determinado, toda vez que las dificultades ylos
riesgos, con que puede enfrentarse tualqguier pais que quiera retirar o modifica
wa facilitacidn aduancra ya plurilateralmente convenida, son de tal monta, que
hacen sumamente improbable el uso extensivo de la facultad prevista en el arti-
culo XXVIII, adn en ausencia del vinculo trieml que ha sido impuesto inicial -
mente y que ahora se pretende renovar por otro trienio. Esta no ha sido, ni ‘es
la opinidn de los' jefes del A.G.T.C. que han querido que se colocase una enmien
da” exprofesamente en el Procolo de Torquay y hardn todo 1o posible por que tal
enmiendd obtenga los dos tercics de votos necesarios para que adquiera vigor.Pe
ro hasta aqui nada de grave. El mal ha sido otro y es el siguiente: viéndose ce
rrar durante otro triemio las posibilidedes de efectuar el retiro o las modifi-
caciones, aln de una sola de las reducciones o de las consolidaciones aduarcras
resultantes de las listas, casi todas las partes contratantes han sentido la ne
cesidad de efectuar, sin mis dilacidn, una cantidad de modificaciones o de reti
ros que, en otro caso, hubieran efectuado durante el trienio, en cuanto se les
hubiese presentado la necesidad, o que probablemente no hubiera habido lugar a
ello. Y dado que el procedimiento previsto para los retiros y las modificacio -
nes de las concesiones arancelarias pluritaterales lleva anexas especiules ne -
gociaciones entre los pafses que inieialmente las han negociado, con la imter -
vencidn de las otras partes contratantes que estén interesadas en el comercio
del producto o de los productos objeto del arancel, se ha hecho necesaria otra
serie bastante numerosa de negociacicnes que han venido a sumarse, naturalmen-
te, a todas las que ya hemos mencionado.

En realidad las negociaciones que han tenido por objeto los retiros o las mo
dificaciones de concesiones arancelarias resultantes de las listas anexas al A
cuerdo General o al Protocolo de Anmecy han pesado sobre la Conferencia mucho
mids que su nimero y las dificultades que hubieran podido originar. En efecto,no
solamente en muchos casos la existencia de este tipo de modificaciones ha impe-
dido durante mucho tiempo la -iniciacidn, o ha creado cbstdculos al progreso, de
las negociaciones para el imtercambio de ruevas focilidades arancelarias, sino
que .la experiencia concreta que se formaba corstituia para todas las delegacio-
nes presentes en Torquay une grave amonestacidn respecto al alcance efectivo de
los vinculos que cada pais asume al conceder una facilitacidn arancelaria, y 1i
mitaba consiguientementec, con gran fuerza, la tenden01a a efectuar nuevas concg
siones.,

Y afindamos gque esta tendencia ya estaba muy frenada por otras razones. En e=-
fecto, las dos primeras sesiores de negociaciones ya. hablan agotado las conce =
siones que los diferentes paises podlan hacer sin 1lle a comprometer sectores
notables de sus respectivas e conomias. Por otra parte, bastaba que se perfilase
una recesidn por parte de los Estados Unidos de América, para reverdecer los re
cuerdos de las grandes depresimes y llamar la atencidn de los diversos gobier-
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nos sobre los gravisimos riesgos a que se exponian reduciendo o vinculando los
arancel es. Riesgos que sc¢ perfilaben més ccneretos y amenazadores de lo que fue-
ron en el pasado tanto por la aproximacildn del vencimiento del periodo transito-
rio durante el cual estd permitido mantener en vigor las restricciones cuantita-
tivas, como a fines preventivos.

3.~ Como se ve,la Conferencia de Torguay .no tenfa una misién fécil ni sencilla
y eran muchas las circunstancias que conaurrian a que su éxito final fuese extre
madamente difficil de conseguir.

Pero no obstante, dejando de lado las esperanzas casi milagrosas que se habfan
concebido o hecho concebir arbitrariamente en algunos ambientes, los resultados,
que la Conferencia ha alcanzado deben considerarse mis que satisfactorios,en espa
cial y principalmente en el cempo de las concesiones aduaneras.

No obstante las dificultades que han impedido la realizacibn de algunos de los
acuerdos mds deseados, como precisamente los que se crefia que se ultimarian con
los BEstados Unidos de N.A. de una parte, y ¢l Reino Unido y los principales pai -
ses del 4rea de la esterlina por otra, es un hecho que en Torquay se han ultimado
147 acuerdos que representan un nimero elevadisimo de reducciones y de vinculos 2
rancelarios. El numero de los acuerdos ultimados en Torquay resulta por tanto i-
gual al de los alcanzados en 1949 en Annecy y deja muy atrds a los alcanzados en
Ginebra en 1947 que fueron 123.

El mayor numero de acuerdos los han ultimado, comc era de esperar, Alemania ,
Austria y Turquia, que habiendo intervenido por primera vez en una sesidn de nego
ciaciones aduaneras multilaterales, tenian todavia intactas las respectivas tari-
fas, lo que les ofrecin amplias posibilidedes de negociacidn. Por otra parte, de-
biendo obtener de las actuales partes contratames del ...G.T.C. el consentimiento
pra su entrada en ¢l Acuerdo General, dichos paises tenian un interés especial en
ultimar el mayor nimero de acuerdos,para asegurar la mayoria prescrita de los dos
tercios.

Por las mismas rgzones ha ultimado un numero excepcicnalmente elevado de acuer
dos la RepUblica de Filipinas y el Perd. Por otra parte, Corea que representabad
sexto pais entre los que han tomado parte por primera vez en las negociaciones del
AeGeT.C. se encuentra tras el "handicap'" que le crean los acontecimientos que se
desarrollan en su territorio y por tamto sSlo ha podido ultimar un nime ro de acuer
dos bastante modesto.

Al juzgar el numero de acuerdos ultimados por cada pals ¢s preciso tener pre -
sente la entidad del comercio exterior que es capaz de efectuar, la composicidn mer
ceoldgica y la distribucidén geogrdfica de tal comercio, como asimismo la fisiono=-
mia de sus tarifas aduaneras. En efecto, a veces acontcce, y no raramente, que en
tre dos paises participes a las Conferencins aduaneras del f.G.T.C.no existan casi
intercambios camerciales, 0 que los que existen resulten completamente libres de
aranceles por lo que no tienen recesidad de ellos, o carecen de toda posibilidad
de un acuerdo arancelario. En los casos de esta indole, antes de ultimar el Acuer
do General sobre las Tarifas y sobrc el Comercio, se imt ercambiaba la cléusula de
la Nacidn més favorecida, con la cual se comprometin a aplicar a las respectivas
mercancias, por una y otraparte, un tratamiento no mencs favorable del aplicado a
las de cualquier otra procedencia. Pero un pacto semejante se hace superfluo des -
pués de ultimar el Acuerdo General entre los paises que a &l participan, toda vez
que el acuerdo se celebra precisamente con el cambio de la cldusula de la nacidn
mds favorecida, en la més amplia y libre acepci’n que hamds haya tenido, es decir
en la forma ilimidh e incondicionada.
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Volviendo, por tanto, a las negociaciones de Torguay, diremos que no sélo el.n&
mero de los acuerdos ultimados ha resultado mds que satisfactorio, sino que lo mis
mo puede decirse, con mayor razdn, del nimero de concesiones arancelarias prev1s -
tas en tales acuerdos y que después han sido reunidas por cada uno de los pafses en
las llamadas listas consolidadas. Se calcula que las condiciones arancelarias re -
sultantes de las listas anexas al Protocolo de Torquay y que representun la aporta
cidén de la reciente conferencia a la obra de la progresiva disminucidn de las ba -
rreras arancelarias, sumaen casi el doble de las que se convencionaron en Annecy.

Naturalmente, hay quien objeta que el nlmero no corresponde a la importancia de
las mismas concesiones, toda vez que las reducciones acordadas en Torquay han sido
menos fuertes que las concedidas anteriorm nte en Annecy y en Ginebra. Pcro una mi
nuciosa comparacidn estadistica adn no se ha rcalizado y no es fécil que se reali-
ce por un cumulo de razones que seria largo exponer. Y aun admitiendo, hablando hi
potéticamente, que la observacidn sea fundade, no por ello sc deduce que las reduc
ciones acordadas en Torquay tengan por cste hecho menor valor quez las acordadas en
las precedentes sesiones. En efecto, se comprcnde que a medida que los mdrgenes de
negociabilidad se¢ restringen, por efecto de la intcrvencidn de las negociaciones ,
las reducciones que puedan concedersc eson cada vez mis modestas. Pero es asimismo
evidente que una pequefia reduccidn sobre un arancel que yo ha sido reducido ante -
riormentc puede surtir una eficacia liberadora, comparativemente con el intercam -
bio comercial, mucho mds elevada de la que tenga una reduccidén de muchas aparien -
cias efectuada sobre un arancel que tenga un amplio margen de negociabilidad.

4.,- Como ya hemos tenido ocasidn de decir, ademis del intercambio de nuevas con
cesiones arancelarias, las negociaciones qu¢ han tenido luger en Torquay han debi-
do ocuparse del arreglo de las controversias surgidas cn el scctor de las modifica
ciones o de los retiros de las cocesiones ya en actuacidn, que varios paises han
creido necesarias para poder conscntir la prérrogw del témino prcvicto en el pri-
mer parrafo del artfculo XXVIII. Esta misidn, en la préctico ha resultado muy com-
pleja y més ardua de cuamo se pueda imaginar. Pero ello no ha impedido que las ne
gociaciones alcanzasen un éxito lisonjero. Todas las posiciones que salieron a dis
cusidn han llegado a un acuerdo, evitando de esta forme que alguno dc los paises
participes quedase expucsto a la aplicacidén de las "medidas de compensacidn" pre -
vistas en el menci mado articulo, medidas quc en un principio scn completamente jus
tificadas y legitimas; pero, dada la imposibilidad de medir ni aun aproximadamente
el valor de las concesiones retiradas o modificadas y el de las concesiones que a
su vez se retiran o modifican a titulo de compensacidn, pueden ficilmente degenerar
en represalias y minar el cardcter de solida colaboracidn que cunstituye la base
del Acuerdo.

A nuestro entender este el el mayor éxito alcanzado ¢n lo confcrencia de Torguey.
Por el comtrario, atribuimos menor importancia, en un sentido prdctico, a las va -
rias veces mencionada prdrroga del plazo previsto cn el art. XXVIII del Acuerdo, es
decir a la prolongacidn, por otro tiienio, del compromiso de ro modificar o no reti
rar las vigentes concesiones arancelarias. En efecto, creemos, como ya hemos dicho
anteriormente que las cautelas de procedimientc y los ricsgos substanciales con gque
se ha rodeado, por el art. XXVIII del Acuerdo, la facultad de modificar o de rcti -
rar una faéilitacidn arancelaria ya concedida, constituyen un medio valido para res
tringir a casos absolutamente excepcionales el recursv a tales medidas, aun en €l @
so de ausencia de cualguier vinculo explicito. Pcro, sea cualquiera la opiribn que
cada uno se forme de este particular, siempre constituird un éxito no indiferente de
la Conferencia de Torquay el haber votado la mencionada enmienda que précticamente
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consolida por un trienio las listas anexas al Acuerdo y a los sucesivos protoco-
los, que en breve plazo se refundiridn y se pondrdn al dfa con los cambios acorda
dos en Torquay. Dada la extensidn sin precedentes que ya ha alcenzado en las ta-
rifas de los paises participes la cuota de los aranceles vinculados respecto al
total de los previstos en cada una de las tarifas, la prdérroga mencionada equiva
le précticamente a una "tregua aduanera" o algo semejamte. Y para los que recuer
dan el fracaso que se registrd a su tiempo en la Sociedad de las Naciones por ha
ber tomado la iniciativa de semejante tregua, el resultado alcanzado en Torquay,
asume un significado todavia mayor, aunque sobre &l pese hasta el presente, como
sobre todo lo restante, el riesgo de las ratificaciones.

5«- Por Ultimo, ha sido notable y muy apreciada la contribucidn que al éxito,
de la Conferencia de Torquay ha aportado la Delegacidn italiana. A los cuatro mo
destos acuerdos rel ativos a las modificaciones y retiros de facilitaciones conce
didas en Annecy, que han sido compensadas con nuevas equivalente concesiones, la
Delegacidn italiare ha ultimado acuerdes arancelarios con los siguientes catorce
pafses: Austria, Benelux, Canadd, Dinamarca, Filipinas, Alemania, Noruega, Pakis
tén, Perd, Rodesia del Sur, Suecia, Estados Unidos de América, Turquia y Uruguay.
De los catorce paises ccn los que italia ha ultimado acuerdos arancelarios, sélo
cinco son nuevos en las negociaciones del A.G.T.C. y han participado por primera
vez en las negociaciones de Torquay. Los nueve rcstantes son por el contrario mr
tes contratantes del A.G.T.C. excepto el Uruguay quc ha participado en las nego-
ciaciones de Annecy y ha obtenido el consentimiemto para entrar ern el Acuerdo Ge
neral, pero que por dificaultades de procedimiento interno no ha podido firmar to
davia el Protocolo y adquirir por tanto la categoria de parte contratante.

El nimero particulormente elevado de acuerdos ultimados con los paises que ya
forman parte del A.G.T.C. y con los cuales Italia ya habia ultimado importantes
acuerdos en Annecy, demuestra la amplitud de miras y el espiritu de efectiva cola
boracidn con que Italia ha participado en la Conferencia de Torquay.

No es menos significativo el numero de las concesiones arancelarias que haefc
tuado Italia en Torquay. Bstas concesiones suman en efecto 1150 y superan por tan
to largamente las efectuadas en los 29 acuerdos de Annecy que fueron 950 aproxima
damente. .

Es digno de mencionarse asimismo el hecho de que en las negociaciones de Tor-
quay, Italia ha llegado después de habver efectuado, ademds de las negociaciones
de Annccy, otras dos negociaciones aduaneras con Froancia y Suiza en las que habia
reducido aproximadamente 500 aranceles. En total, sumendo las voces y subvoces qe
han sido objeto de convencidn hasta la fecha en las cuatro negociaciones mencio-
nadas- dog fuera del A.G.T.C. y dos dentro de &l- encomtramos que poco menos delh
mitad de los aranceles previstos en la tarifa italiana ya han sido reducidos o
vinculados. Y si en lugar de tener en cuenta sélo ¢l numero de aranceles objeto
de convencidn se pudiese computar el valor de las impartaciones italianas a que
tales aranceles se aplican y sumarlo con €l total de nuestras importaciones, en-
contrarfamos sin duda alguna un porcentaje noteblemente elevado. En efecto,se ha
calculado, con una larga aproximancidn, que sGlo los arenceles objeto de conven -
cifn en Annecy, cubrian cerca de la mitad del valcr global de las importaciones
italianas en 1948.(I).

Por lo tamto, es muy probable que los aranceles que han sido objeto de conven
cién, en total, hasta la fecha superen largamentc las tres cuartas partes de la
totalidad del camercio italiano de importacidn.

(I) Cfr.Istituto Naziormale per il Commercio Estero-Conferenza Tariffaria di
Annecy.Roma 1950~ p.2.

De la'"Revista del Banco de Roma'"- Mayo 1951~
pp. 137,
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