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INTRODUCCION

Fundamentalmente, la investigacion se inscribe dentro de un
marco general de caracter econémico y juridico, relacionandose
ambas disciplinas necesariamente, puesto que el area correspon-
diente al Derecho Fiscal se circunscribe eminentemente a la ma-
teria econémica, lo que nos ha conducido a examinar, interpretar
y explicar su interdependencia, en forma expresa u ocasional-
mente implicita, a lo largo del capitulado, aislando en uno la
parte correspondiente a la legislacién en el contexto financiero a
través de la adopcién de una metodologia empirica y racional
auxiliada por las exposiciones de los tedricos del derecho, de la
economia y en general por los ensayistas con intuiciéon genial y
estilo universalmente recmmcido, por lo que el objeto de estudio
es la politica fiscal en su concepcién mas amplia, considerandola
como un proceso funcional y estructural que permite el equilibrio
de intereses involucrados, mediante la valoracién y tomas de de-
cisiébn conjuntas entre gobernantes y gobernados en aras del bien-
estar general a partir del ingreso pablico, que a la vez constituye

pr1nc1pa] contenido y permite la delimitacién de nuestro exa-
men sin excluir totalmente a otros de sus apartados como el egre-
SO.

Las convulsiones de la economia contemporanea y en el or-
den social y politico, reflejan objetivamente la urgencia de revi-
sar y darle un nuevo giro a las politicas fiscales existentes, for-
mulando un esquema estructural sistematico y fundado en las
exigencias actuales, en una perspectiva teérica integrada por prin-
cipios de solidez cientifica, pretensiébn que, a nivel de hipotesis
util en la elaboracion de una teoria general sobre este campo del
conocimiento por ulteriores investigaciones, justifica la e¢leccion
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del tema apuntado, asi como su importancia, por atender y pro-
curar influir en el desarrollo de la economia y consecuentemente
en el bienestar humano, telcologia que requiere —como se inten-
ta— la identificacién precisa de las premisas impuestas por una
circunstancializacién que permita encauzarlos coherentemente, po-
sibilitando la medida de sus conexiones y la trascendencia de sus
efectos.

Ademas, se intenta establecer, mediante un cuadro amplio,
las multiples perspectivas que pueden traducirse en objetivos de
politica fiscal de acuerdo a las peculiaridades especificas a cada
region y a la variabilidad de instrumentos que, en su conjunto,
puedan ser organizados y orientados segin representen rnayor o
menor nivel de |)m(lucti\'i(l*1(l y en funciéon de la viabilidad de
dichos objetivos segiin las circunstancias de tiempo y de Jugar,
por la estabilidad del sistema gubernamental o flexibilidad del
orden juridico, asi como de la formacién ética y (l(-mas elementos
que incidan en el planteamicnto de objetivos al igual que para
su consecusion.

Se ha consideradc importante distinguir y separar en capitu-
los distintos a los objetivos de los efectos que forman parte de un
analisis integral acerca de la politica fiscal a fin de lograr una
vision organica y precisa a nivel no sélo conceptual sino de tras-
cendencia préctica que propicie la solucién de conflictos en el gra-
do posible de eficacia, en atencién a la naturaleza de las metas
propuestas y a la categoria de efectos de que se trate segin la
situacién real de la economia y de los demds instrumentos —como
¢l derecho— que pucden significar apoyo u obstiaculos para su
obtencion.

Dedicamos (\'pcci'll atencién a la diversidad de obstaculos que
pueden oponerse al éxito de las estrategias de politica fiscal, pues-
to que su conocimiento es una condiciébn necesaria para que no

vean en la falacia quienes asuman la principal responsabilidad
(l:' disenar v aplicar los programas financicros, La intencién, en
esta parte, en consecuencia, consiste en poner de relieve jerdrqui-
camente la gama de obstaculos més representativos tanto en el
orden interno como el externo. Simultaneamente, se presenta un
cuadro de posibles soluciones y alternativas para vencerlos, dedi-
cando mas espacio al renglén tributario en su aspecto legislativo

y ccondmico,
ha buscado sentar, sistematicamente, algunas bases expli-
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cativas de la interrelacion entre estructura fiscal y desarrollo eco-
némico de acuerdo a la dimensién y etapa existente entre ainbos
topicos, senalando el cambio de perspectivas sobre las estructuras
tributarias a fin de que tal enfoque aporte a las economias que
se han quedado a la zaga nuevas y atractivas alternativas para
su desenvolvimiento ascendente, tanto ¢n el contenido estructural
de indole fiscal, como a su finalidad, segtin el caracter piblico o
privado de los 6rganos o sujetos que la determinen.

Se aborda la planificacion financiera bajo el supuesto de que
equivale a una de las técnicas mas atilcs de politica fiscal, cono
se ha observado en las economias donde Unicamente aquéllas 1o
desarrolladas la han olvidado permitiendo con ello, por consi-
guiente, su permanencia en bajos niveles de vida. Se trata de de-
mostrar la importancia de que la tengan los lugares que ain ca-
recen de ella proporcionéandoles lineamientos generales sobre su
problematica, refiriéndola a los regimenes juridicos conteimpora-
neos y a los sujetos competentes para su adecuacién y seleccion
de prioridades.

No podriamos dejar de lado lo relativo a la reforma fiscal,
en virtud de que para la politica fiscal y para el derecho repre-
senta el instrumento que permite el paralelismo entre los conflic-
tos presentes y ambas areas del conocimiento, siempre y cuando
se atienda a principios preestablecidos que senalen un limite para
evitar los abusos y la desorientaciéon de su papel real, pero que a
la vez le den su justa extensién atendiendo no exclusivamente
a la captacién de recursos sino al logro de metas orientadas ha-
cia modalidades diversas que procuren el bien general, como la
distribucién equitativa del ingreso y el progreso de las naciones.

La crisis econémica de nuestro tiempo ha oblicado a los go-
biernos, a sus asesores y en general a los estudiosos a idear meco-
nismos que auxilien en la solucién del ciumulo de problemas que
les son inherentes ante los intereses tan grandes que se encuentran
en juego vy los riesgos cada vez mayores de agudizar el problema
al grado de provocar estallidos sociales. Situacién que resuita
particularmente compleja por el origen y destino de las causas
que la han provocado, al no localizarse en un espacio territorial
determinado, sino en todo el orbe. Por lo que para hacerles frente
se ha planteado la necesidad de llevar a la practica un proyecto
de unificacién de paises con idénticas caracteristicas v metas si-
milares en lo financiero, comercial, politico, social y cultural, es-
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trategia vigente en los paises europeos y ensayado en latinoamé-
rica, no dando por ahora todos los resultados esperados, pero que
al mismo tiempo sc vivifica en ambas partes, por supuesto con ma-
yor urgencia para los paises que se han colocado en una situacion
econémica dificil, principalmente para resolver el endeudamiento y
el armamentismo que ponen en peligro a una numerosa pobla-
cion. En este contexto los paises del drea han puesto en marcha
la continuaciéon de una politica basada en la integracion regional,
aunque de manera sutil, creando nrg;mismn\' comunes, fondos fi-
nancieros de auxilio a los paises mas endeudados o mediante acuer
dos de grupos como el de Contadora y en algunos casos intentos
como la formacion de los llamados clubes de deudores. Como se
desprende, el sistema de integracion de paises presenta multiples
facetas, todas ellas ligadas al desarrollo, mismo que constituye la
meta principal de la politica fiscal y econdmica pudiéndose cues-
tionar la integracion como uno de los instrumentos de éstas, para
lo cual realizamos un exhaustivo desmembramiento de sus posibles
implicaciones y alcances.

Finalmente, en un pais como el nuestro, con poca investiga-
cién empirica sobre la materia, las conclusiones a que se llegan
quedan en el nivel descriptivo, pero que supone aportes, funda-
dos racionalmente, para la formulacién de nuevas hipétesis que
aunadas a otras que han sido presentadas con métodos y técnicas
distintas por los especialistas en el derecho, la economia v en su-
ma la politica fiscal como ciencia reciente y de amplias perspec-
tivas, integren su filosofia.




CAPITULO 1
CONCEPTOS GENERALES
SUMARIO

1.—Introduceién; 2.—Significado de Politica; 3.—Significado
del Término Fiscal; 4.—Conceptos atines al Devecho Fiscal;
H.—Concepto de Politica Fiscal; 5.1. Ubicacién de la Politica
Fiscal; 5.2. Importancia de la Politica Fiscal; 6.—Nocion del

Derecho.

1.—INTRODUCCION

Como el objeto de estudio consiste principalmente en “La
Politica Fiscal”, resulta necesario inquirir sobre su connotacion,
tanto gramatical como doctrinal, e inclusive su sentido extensivo,
a fin de determinar su contenido vy, especificar lo que para efecto
de nuestras pretensiones hemos de entender por ella a lo largo
de la investigacién. Con tal fin nuestro examen conceptual es
breve pero lo suficientemente sélido para que nos permita captar
su dimensién, estructura y por ende, la importancia del tema cen-
tral elegido. Igualmente se considerd pertinente aclarar el sentido
del significado del Derecho delineando el marco conceptual ba-
sico dentro del cual se ubica la posicién sostenida ante una diver-
sidad de corrientes.

2.—SIGNIFICADO DL POLITICA

Es conocido el origen y significado etimolégico de la palabra
politica que proviene del gricgo v del latin y significa ciudad,
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arte, doctrina u opinién referente al gobierno de los estados.” O
bien, esta palabra desicnaba en griego a la ciencia de los nego-
cios del Listado, antes de designar una opinién escogida como ta-
rea de propaganda y como instrumento de la conquista del PO-
DER que cominmente se entiende en nuestros dias.”

El término politica, ha tenido una diversidad de significados
en atenciéon a los enfoques particulares de cada uno de los inves-
ticadores del tema; sin embargo, el elemento con ¢l cual la gene-
ralidad identifica a la politica es ¢/ PODER. En este sentido, se
ha dicho® que el vocabulario politico peca de imprecision, en ra-
z6n del uso generalizado que de él se hace, pero cso tampoco bas-
ta. Porque no se puede en modo alguno desconocer que. como
ciencia incipiente que es los titubeos de los especialistas y las incer-
tidumbres del vocabulario estan de alguna manera justificados.
Lo inquicetante no cs, sin embargo, ecso, sino la distinta actividad
mental de los investigadores que va desde la abstracta formula-
cion de juicios axilégicos hasta la mera explicacion positiva; y
sobre todo, la falta de acuerdo entre los especialistas acerca del
objeto mismo de la disciplina. Para el objeto de la ciencia poli-
tica es esencialmente el estado; pero este punto de vista parece
hoy insuficiente, no sé!o porque el estado es una de las tantas for-
mas politicas que ha habido, sino porque expresa la totalidad de
los fendomenos politicos. Mas adecuado resulta circunscribir el ob-
jeto de la ciencia politica al estudio del gobierno, como lo pro-
pone Key, o de los controies sociales (Catlin) o, si se prefiere un
término mas expresivo del poder, pero la nocion de poder es a
todas luces demasiado amplia, esto explica que la opinién domi-
nente sea la de limitarse al estudio del poder gubernamental, de
lo que Raymond Aron denominara “‘estructura de autoridad™.

I. Real Academia Espanola, Diccionario de la Lengua Espanola, Ed.
Espasa Calpe, Madrid, 1970, p. 1045.

2. Maurice Lauré, Traité¢ de Politique Fiscale, 2a. »dition, presses [Tni-
versitaires de France, Paris, 1967, p. 23,

3. Enciclopedia Juridica Omeba, Tomo 22, Ed. Biblioerifica Argentina,
Buenos Aires, 1966, p. 582,
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Igualmente, desde la antigiiedad, para Aristoteles’ la poli-
tica es el medio para equilibrar las fuerzas opuestas de la oligar-
quia y la democracia, de suerte que pueden evitarse tanto la arro-
gancia del rico, como las desesperaciones del pobre. Al identifi-
car Aristdteles a la politica con un medio cuyo fin se hace con-
sistir en un equilibrio de fuerzas alude a la actual nocién de po-
der que venimos senalando.

Otro autor que también identifica el concepto politica con
el PODER es Helmot Schoek® al afirmar que “La politica es una
forma especial de aquella accién social que necesita y busca el
PODER que aspira a un gobierno legitimable y que intenta, mu-
chas veces conforme a un medio de sociedades, dirigir y estruc-
turar los asuntos publicos del Estado. En la politica las personas,
o los grupos, emplean el poder para imponer unas metas o unos
intereses en nnas situaciones histéricas y sociales del sector pii-
blico y en contra de la voluntad y de los objetivos de otras per-
sonas y grupos, utilizando para ello la lucha o sirviéndose de
acuerdos. La politica encierra en si, el elemento de la coaccion
para imponer determinadas ideas de orden, por politica social
se entiende el empleo de medios politicos incluso de la coaccion
estatal, cuando la persuasién y los procesos generales de comu-
nicacién no son por si suficientes, para poder influir en los pro-
cesos mas importantes desde el punto de vista social, con miras
a la situacién ideal en la aue esta pensando el politico™.

Otra corriente de opinién es la expuesta por el jusfilésofo
Rafael Preciado Herndndez,® quien sostiene: “Al relacionar la
ciencia con la politica, no entendemos esta Gltima como meta téce-
nica de las luchas por el poder; tampoco como las directrices y
actividades seguidas por los gobiernos con miras a realizar los fi-
nes del Estado; pues si bien son importantes estas acepciones de

Loe. cit.

Helmot Schoek, Diccionario de Sociologia, Vol. 136, Sce. Clencias Se
ciales, Ed. Herder, Barcelona, 1973, pp. 543-549.

6. Rafael Preciado Hernandez, “Ciencia y Politica”™ Revista de la Fa-
cultad de Derecho dc Mérico, Tomo XXVIIL, UNAM, Mayo-Agosto,
Nuam. 110, 1978, p. 473.

n o

~
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la politica, para entenderlas en su recto sentido tienen que fun-
darse y justificarse a la luz de la Ciencia Politica, es decir a la
luz de la politica como ciencia del Lstado, aqui comprendidas
la teoria general del Estado y la filosofia del Estado™

Karl W. Deustsch,” uno de los mas prestigiados politicolo-
oos contemporaneos, entiende la politica como una ciencia, en
otro aspecto un arte y también una cuestién de decisién personal,
teniendo por principal preocupacion el analisis del mundo, pro-
porcionar un conocimiento |)()|ltl(() que ayude a la gente a tomar
sus decisiones politicas, aqui y ahora, decisiones sobre su propio
destino y el destino de las futuras generaciones cuyo aspecto fun-
damental consiste en la prvucup'lci('m de la verdad, por un cono-
cimiento que puede verificarse y por acciones politicas q 1e tra-
baen en la realidad social, asi el estudio de la politica, se ha con-
vertico en una ciencia y sus practicantes en cientificos politicos.

Como se observa, Deutsch abandona el elemento PODIER de
las nociones transcritas al igual que Preciado Hernandes, pero
ademas sus conceptos ticnen mayor dimensién para darle la ca-
tecoria de ciencia a la pnlitim Eista prmf'lu\'\(‘ién ha sido com-
partida por Maurice Loure,® al atribuirle a la politica la calidad
de ciencia compuesta por un conjunto de leyes cientificas sobre
las maneras de conducir la ciudad habitualmente tratadas como
datos anteriores a los conocimientos cientificos. Tales politicas
deben ser vistas como ciencias especiales del comportamicento de
las colectividades y estas ciencias son datos anteriores al libre ar-
bitrio de las opiniones. Incluso para Aristételes,” “la politica es
algo mas que una cencia politica, encontrando en ella el con-
cepto de un orden natural de las instituciones humanas, la con-
cepcion de un orden ideal y la clasificacién y andlisis de las for-
mas socio-politicas existentes asi como su valoracién a fin de cla-

7. Karl W. Deutsch, Politica y Administracion Piblica, INAD, México,
1980, pp. 91, 93 y 95.

8. Op. cit. p. 23.

9. Enciclopedia Internacional de las Clicncias Sociales, Vol. 1, Ed. Acui-
lar, Madrid, 1974, pp. 531 y 532
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borar un programa préctico”, asimismo en 1870 Emile Littre
definié a la politica como ciencia del gobierno de los estados.

Para nuestro estudio es bésico tener una nocién elemental,
pero general de la politica, para tal fin es necesario acudir al
apoyo doctrinal mismo que también utiliza el término en forma
extensiva tal como lo hace el financista Alfonso Cortina,'" al ex-
plicar la politica como el arte o la técnica, si se quiere, de go-
bernar que exige a cada paso una decision para optar entre di-
versos valores. La politica implica basicamente un juicio de va-
lores sociales o morales. En la misma perspectiva, la Real Aca-
demia Espafola,'” define la politica como arte o traza con que s¢
conduce un asunto o se emplean los medios para alcanzar un fin
determinado.

Lo anterior nos permite concordar con Griziotti," en que
“La actividad financiera tiene necesaria y esencialmente un ca-
racter politico. Consiste en el reparto, como se ha dicho, de los
gastos publicos entre los sujetos a la soberania del Estado, y se
desarrolla con criterios esencialmente politicos”

En realidad, el sujeto, los procedimientos, los fines de la ac-
tividad financiera, tienen caracter politico. Los medios son eco-
némicos, pero los principios del reparto son politicos y filoséficos
e mualmente en su conjunto poseen un alto contenido juridico
a través de su reglamentacion o bien de su teleologia.

Independientemente de que la politica trate del estudio del
gobierno, controles sociales, poder, estructura de autoridad y ten-
ga la categoria de ciencia, este término puede ser aplicado a la
actividad del gobierno para la captacién de ingresos o en la apli-
cacién del gasto publico.

10. Cit. por Maurice Douvergere, Introduccion a la politica, Kd. Ariel,
Caracas-Darcelona, 1968, p. 11.

11. Alfonso Cortina. Curso de Politica de Finanzas Piblicas de M rico,
Ed. Porriaa, México, 1977, p. 20.

2. Op. cit., p. 1045.

3. Benvenuto Griziotti, Principios de Politica, Derecho y Ciencia de la
Hacienda, 2a. ed., trad. de Enrique R. Mata, notas de Miguel Jimé-
nez de Cisneros, 2a. ed., Reus, Madrid, 1958, p. 29.
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Desde lucco este género de funciones del Estado tiene una
naturaleza de orden politico tal como lo comenta Harol M. Gro-
ves' .. .basta observar que desde hace un tiempo se ha recono-
cido que existe una relacién reciproca entre la imposicion de tri-
butos y el ejercicio del sufragio. El grito de guerra de la Revo-
lucién Norteamericana fue: “La imposicién de tributos sin repre-
sentacion es tirania”. (Quizd sea igualmente acertada la inversa
de esta afirmacion; es decir, que la representacion sin la impo-
sicion de tributos es tirania, ya que, cuando menos, conduce al
derroche irresponsable del dinero ajeno). La estrecha asociacion
entre ¢l pago de impuestos y la exencion de los mismos esta con-
firmada elocuentemente por la historia constitucional britanica,
la cual consiste, en gran parte, en una lucha tenaz entre ¢l rey
y ¢l parlamento por la disposicion de los fondos nacionales. Y es
un hecho curioso el de que la victoria de los Comunes perdure
en el precepto contenido en nuestra Constitucion, segtin | cual
el llamado papel moneda debe tener su origen en la Camara de
Representantes™.

3.—SIGNIFICADO DEL TERMINO FISCAL

El concepto fiscal se deriva de una antigua palabra gricea
para canasta, que simboliza la bolsa puablica. La palabra italia-
na del Renacimiento fise, que denominaba la tesoreria, se parece
lo suficiente a la palabra inglesa fist (puno) para controlar la
naturaleza en ocasiones violenta del cobro de impuestos a un pue-
blo poco dispuesto a pagarlos.'

Segin Rafael de Pina'™ la palabra fisco significa tesoro pi-
blico, erario, hacienda puablica, patrimonio del estado constituido

14, Harold M. Groves, Finanzas Piblicas, ba. Reimpresion, Ed. Trillas,
México 1950, p. 17.

15. Robert S. Bangs, Financiamionto del Desarvollo Economico, 2a. ed.
FCE, México, 1971, p. 9.

16. Rafael de Pina, Diccionario de Derccho, Ed. Porria, México, 1065,

p. 276.

’
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por sus bienes propios y por las rentas provenientes de sus diver-
SOS INEresos.

Flores Zavala' explica que fisco proviene del latin fiscus que
significa tesoro o patrimonio de los emperadores para diferen-
ciarlo del erario que era el tesoro ptblico o los caudales que eran
destinados a las obligaciones del Estado, por tanto se le considera
a este como titular de hacienda publica, y por lo mismo, con
derecho de exigir el cumplimiento de las prestaciones existentes
a su favor y con obligacién de cumplir las que le resulten a su
cargo.

Con igual significado, aclara Sergio Francisco de la Garza'™
que el origen de la palabra fisco se encuentra en el vocablo fis-
cus que se utilizaba entre los romanos para llamar al tesoro del
soberano (rey o emperador) en contraposicién al erario, que
eva el tesoro del estado; posteriormente se hizo extensivo el vo-
cablo fisco para comprender el tesoro del estado tambicn, cnan-
do los principes llegaron a tener disposicion del tesoro puablico.
Agrega de la Garza citando a Rossy que las antignas leyes cas-
tellanas dieron el nombre de fisco o camara del rey al tesoro
o patrimonio de la casa real y el de erario al tesoro piiblico o del
estado. Tanto en Espafia, como en América hoy dia, ambos vo-
cablos se consideran sinénimos.

El fisco es la concrecion juridico-econdmica del Estado.'
La Suprema Corte de Justicia de la Naciéon® ha dicho que por
fiscal debe entenderse “lo perteneciente al fisco, y fisco significa,

17. Ernesto Flores Zavala, Elementos de Finanzas Piablicas Mexicanas,
Tava. ed., Ed. Porriaa, México, 1976, p. 20; Cfr. Manuel Maria Diecz,
Derecho Administrativo, Tomo 1, Ed. Bibliografica Areentina, Buenos
Aires, p. 119,

18. Sergio Francisco de la Garza, Derecho Financiero Mecieano, Sava.
ed., Ed. Porrta, México, 1978, p. 71.

19. Loc. cit.

20. Loe. eit. Cfr.: Amparo en revision 1601/33. .José Yves Limantour, 29
de mayo de 1934, 5 Votos. Ponente: José Lopez Lirva, cit. por Ranl
Rodriguez Lobato, Derecho Fiscal, Coleceion de Textos Juridicos [Tni-
versitarios, Ed. Harla, México, 1983, p. 3.
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entre otras cosas, la parte de la hacienda plblica que se forma
con las contribuciones, impuestos y derechos,...” Es muy des-
afortunado este criterio de la Suprema Corte al limitar lo fiscal
inicamente a contribuciones, impuestos y derechos; sin embargo,
la tesis prevaleciente es en el sentido de que “por materia fiscal
debe entenderse lo relativo a la determinacion, la liquidacion, el
pago, la devolucion, la exencidn, la prescripcion o el control de
los créditos fiscales o lo referente a las sanciones que se impon-
gan por motivo de haberse infringido las leyes tributarias”*' lo
cual queda aclarado segtn el articulo 4o. del Cédigo Fiscal de la
Federacién vigente que establece: “son créditos fiscales los que
tengan derecho a percibir el Estado o sus organismos descentra-
lizados que provengan de contribuciones, de aprovechamientos
o de sus accesorios, incluyendo los que deriven de responsabili-
dades que el Estado tenga derecho a exigir de sus servidores pu-
blicos o de los particulares, asi como aquéllos a los que las leyes
les den ese caracter v el Estado tenga derecho a percibir por cuen-
ta ajena”.

Por tanto en el sistema juridico mexicano solamente quedan
excluidas de lo fiscal las prestaciones derivadas de las relaciones

21. Amparo directo 3683/73. Petrdleos Mexicanos. 6 de septiembre de
1974, Unanimidad de 4 votos. Ponente: Jorge Inarritu. Secretario:
Fernando Lanz Cdrdenas. Precedentes: Amparo en revision 152/61.
Anastacio Miguel Cerda Munoz. 19 de abril de 1961. Unanimidad de
4 votos. Pouente: TFelipe Tena Ramirez. Secretario, Jestis Toral Mo-
reno. Amparo en revision 852/60. Carl R. Guth. 26 de octubre de
1960. 5 votos. Ponente, Felipe Tena Ramirez. Secretario, Joesis To-
ral Moreno. Informe Suprema Corte de Justicia de la Nacion. 1974.
Segunda Parte. Segunda Sala. En el mismo sentido: amparo en re-
vision 293/77. Ferreteria Bafios, S. A, 4 de mayo de 1977. Unanimi-
dad de votos. Ponente, Gilberto Liévana Palma. Secretario, José
Raynundo Ruiz Villalbazo. Informe Suprema Corte de Justicia di
la. Nacion, 1977, Tercera Parte. Tercer Tribunal Colegiado en Mate-
ria Administrativa del Primer Circunito; véase Ratl Rodriguez lLo-
bato, Loc. cit.
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de derecho privado del estado. (Productos, articulo 3o., 3er. pa-
rrafo del Cédigo Fiscal de la Federacién).

El Tribunal Fiscal de la Federacion,” apartandose de lo que
todavia se ha entendido limitadamente por lo fiscal, ha sostenido
que cuando se esté en presencia de una prestacién a cargo del Es-
tado o de una obligaciéon pecunmna correspondiente al mismo,
esas prestaciones tienen caracter de fiscales, lo cual coincide con
el significado original del término y, ademas, se apega a su di-
mensién real al incluir las erogaciones estatales que son el pre-
supuesto o consecuencia que justifica una parte importante del
ingreso publico. El criterio es plausible y congruente con el ca-
racter de la fuente.

Las nociones que se han dado sobre fisco y materia fiscal nos
permiten generalizar el contenido de tales conceptos en su objeto
consistente principalmente en todo ingreso pablico. Con este ele-
mento inicial, las distintas definiciones que se han dado sobre la
rama del derecho que especificamente se ocupa de estudiar y re-
oglamentar el 4rea, se han expuesto en los términos siguientes:

Siguiendo a Rafael Bielsa el tributarista mexicano Margain
Manautou® define al derecho fiscal diciendo que “es el conjunto
de disposiciones legales y de principios de derecho publico que
regula la actividad juridica del fisco”.

Rafael de Pina** entiende por derecho fiscal “el conjunto de
disposiciones fiscales referentes a los gravamenes o impuestos es-
tablecidos por el estado, entidades federativas o municipios, con el
objeto de recaudar los ingresos necesarios para la atencion de los
servicios publicos™

El financista Eresto Flores Zavala® identifica al derecho fi-
nanciero putblico con el derecho fiscal y lo explica como “la ra-
ma auténoma del derecho administrativo, que estudia las normas

22. Sergio Francisco de la Garza, op. cit., p. 72

23. Emilio Margain Manautou, Introduccion al Estudio del Devecho Tri-
butario Mexicano, 6a. Ed., UASLP, México 1981, p. 23.

24. Op. cit., p. 23.

25. Op. cit., p. 11.

—19




JAIME NICOLAS LOPEZ

legales que rigen la actividad financiera del estado o de otro po-
der pablico™.

El derecho fiscal lo define Luis Martinez Lopez* como:
“el conjunto de normas juridicas que regulan la actividad del Ls-
tado al senalar sus recursos para sufragar los gastos pablicos, eje-
cutar las leyes que fijan las contribuciones mediante un procedi-
miento especial adecuado a su finalidad de interés social, asi co-
mo resolver las controversias que suscite su aplicacion, por medio
de un tribunal administrativo™.

La falta de uniformidad y confusién existente a nivel de nues-
tros mas altos tribunzles y en la doctrina, sobre todo mexicana,
acerca del concepto de derecho fiscal, refleja el estado de atraso
de la investigacién en el area, incluso en temas elementales. Atra-
<o manifiesto en relacién a los paises desarrollados, aunque esto
sca explicable y lo sorprendente es que su papel modesto ante la
ley fiscal y los criterios jurisprudenciales ubica a la teoria no co-
mo promotora para la actualizacion de los enfoques sobre proble-
mas especificos como es la conceptualizacién y demarcacion del
contenido de la rama del derecho fiscal; por el contrario, se ad-
vierte que mas bien los fiscalistas se han dejado guiar por el le-
gislador o por el magistrado o ministro consiructor de las tesis
jurisprudenciales, cuando lo 6ptimo es que suceda exactamente lo
inverso.

Asi la definicién de Biclsa ticne el mérito de que se aparta
de la corriente Kelseniana que los otros autores citados siguen
fielmente al entender limitativamente derecho fiscal = norma
y no derecho fiscal = norma - principios; sin embargo, incu-
rre en el error de incluir en la definicién el concepto definido, al
igual que De Pina y Flores Zavala.

Realmente De Pina define el derecho impositivo de manera
especifica o bien lo asimila al derecho fiscal siendo éste, como
ha quedado demostrado, de mayor extension.

Una impresicién de la definicion de Flores Zavala es que su-

96. Luis Martinez Lopez, Dervecho Fiscal Mexicano, 4a. ed., ECASA,

México, 1976, p. 26.
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pone la existencia de poderes publicos no integrantes del Estado
pero sujetos de Derecho Administrativo.

Ademas, existe una abundante terminologia que en forma
limitada o extensiva, contiene el objeto propio de esta rama del
derecho y que en uno u otro aspecto se ocupan del ingreso pi-
blico, tales como derecho administrativo, derecho tributario,
derecho financiero, derecho patrimonial, derecho presupuesta-
rio, hacienda ptblica, ciencia de las finanzas publicas, etcétera.
A nuestro juicio, estos conceptos tienen como elemento comin
¢l ingreso, mismo que seglin su tratamiento original ha sido a
través de la palabra fisco o materia fiscal en un sentido muy am-
plio y cualquier variante del ingreso publico ha de ser nominado
bajo esta connotacién, por tanto, el derecho fiscal debe ser com-
prendido como una rama del derecho que tiene por objeto esta-
blecer los postulados filoséficos y las normas positivas que se ocu-
pen del ciclo vy los elementos propios del ingreso publico a fin de
satisfacer las necesidades de las colectividades.

4.—CONCEPTOS AFINES AL DERECHO FISCAL

Securamente de donde se han desmembrado todas las confu-
siones-clasificaciones es de lo que tradicionalmente se nos ha en-
senado sobre lo que debemos entender por derecho administra-
tivo.” Asi sabemos que regula la actividad del Estado a través
de actos materiales y juridicos en virtud de atribuciones para lo-
grar los fines del estado; pero como esto resulta sumamente am-
plio y por consiguiente abstracto, ofrece serias dificultades de in-
terpretacion sobre las funciones del estado ;a qué organos co-

27. Seguin Andvés Serra Rojas. Derecho Administrativo, Tomo 1, Ed. Po-
rrtia, México, 1979, p. 134, es la rama del Derecho Piblico interno
constituido por el conjunto de estructuras y principios doctrinales,
v por las normas que regulan las actividades directas o indirectas,
de la administracion piablica como 6rgano del poder ejecutivo fede-
ral, la organizacién. funcionamiento y control de la cosa priblica: sus
relaciones con los particulares, los servicios publicos y demis activi-

dades estatales.
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rresponde concretamente realizar tales actos? ;con fundamento
en qué precepto? ;qué consecuencias acarrea la realizacion de
un acto? etc. En suma, en la realidad se presentan un ctrmulo de
cuestionamientos de orden practico que en atencion a la defini-
cion de derecho administrativo, no nos cuesta mucho trabajo ubi-
car tales relaciones juridicas en su esfera; sin embargo, esto se
torna complicado cuando paralelamente colocamos esas mismas
situaciones en areas distintas; sin que esto signifique que lo este-
mos haciendo equivocadamente. De ahi la necesidad de aclarar
lo que corresponde a las ramas del derecho que nos proponemos
examinar.

En este sentido, un concepto muy frecuentemente utilizado
es el derecho tributario,” mismo que se ha identificado con el
establecimiento de los tributos, entendiéndose por este concepto
a los impuestos, derechos o tasas y contribuciones especiales, asi-
mismo se ha dicho que los procedimientos oficiosos o contenciosos
caen dentro de su campo al igual que las sanciones por su vio-
lacion.

El concepto de derecho patrimonial® encierra un solo ren-
glon que es el relativo a la gestibn o administraciéon de patrimo-
nio permanente del Estado y del manejo de la empresa piablica.
En tal sentido esta connotaciéon por su naturaleza especifica no
ofrece confusion alguna al aislarse de las demas ramas juridicas
conexas.

28, Negiin - Sergio Francisco  de  la Garza., op. cil., p. 22; es el
conjunto de normas juridicas que se refieren al establecimiento de
los tributos (impuestos, derechos o tasas y contribuciones especiales),
a las relaciones juridicas que se establecen entre la administracion
v los particulares c¢on motivo de su nacimiento, cumplimiento o in-

cumplimiento, a los procedimientos oficiosos o contenciosos que pue-
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El derecho financiero,” por su parte, agrupa el estableci-

miento de tributos, la obtencion de recursos, la gestion o manejo
de bienes p'ltrimoniulv\‘ la erogacién de recursos y a las relacio:
nes juridicas de los 6rganos del estado y de los éreganos de estado
con los particulares. De esto se advierte claramente que dentrq
del derecho financiero quedan incluidas otras ramas del derecho;
como por ejemplo: el derecho fiscal, el derecho tributario, ¢l
derecho patrimonial, el derecho presupuestario, por lo que debe
colegirse que éste es un concepto general que incluye a varios,
que resultan especificos, lo que ocasiona una duplicidad de deno-
minaciones entre las mismas ramas juridicas, situacién que desde
un punto de vista técnico debe ser vista con mucha cautela. !

El derecho presupuestario,” a su vez se dirige principal+
mente al gasto ptblico y a su polo opuesto que lo permite, el in-
agreso, resumiendo los contenidos de esta rama del derecho: la
erogacidn de recursos, la preparacion, aprobacion, ecjecucion vy
control del presupuesto de ingresos y egresos, la rendicion de cuen-
tas y la responsabilidad de funcionarios por el mal manejo de
recursos. Esta rama es suficientemente especifica porque no se
aparta de las directrices que le son propias en atencion a su con-
diciéon de ser susceptibles de presupuestarse a través de proyectos,
previsiones y programas.

30. Segun Sergio Francisco de la Garza, Ibidem. p. 15 es el conjunto e
normas juridicas que regulan la actividad financicra del estado on
sus tres momentos, a saber: En el establecimiento de tributos y h-
tencién de diversas clases de recursos, en la gestion o manejo de sis
bienes patrimoniales y en la erogacion de recursos para los gastos
publicos, asi como las relaciones juridicas que en el ejereicio de di-
cha actividad se establecen entre los diversos oreanos del estado o
entre dichos érganos y los particulares, ya scan deudores o acreedo-
res del Estado.

31. Segiin Sergio Francisco de la Garza, Id. p. 18, es ¢l conjunto de
normas juridicas relativas a la preparacion, aprobacion, ejecucion y
control de los presupuestos de ingresos y egresos y a las normas ju-
ridicas sobre rendiciéin de cuentas y sobre responsabilidad de los fun-
cionarios priblicos por ¢l mal manejo de esos recursos.

1o
o
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Ahora bien, si a todos los contenidos de las diversas areas ju-
ridicas enunciadas le agregamos notas que no sean requeridas a
las normas juridicas sino que les “sirvan de sustento y base o apo-
yo para integrar un todo coherente”, nos encontramos frente a lo
que en la actualidad se conoce con el nombre de ciencia de las
finanzas™ pues a ella pertenecen “los principios filoséficos”, los
objetivos politicos y los medios econdmicos, las normas juridicas
reguladoras de la adquisicion, gestién y empleo de los elementos
ccondmicos para satisfacer necesidades piblicas mediante el gas-
to plblico, en suma los problemas del sistema fiscal, verbigracia:
administracion fiscal, politica fiscal, etc., todo esto ha sido atri-
buido, asimismo a la hacienda pablica,” por consiguiente la re-
ferida ciencia de las finanzas publicas™ y ciencia de la hacienda

—_—_—

32. La palabra finanza (hacienda) se derviva del latin medieval [‘nantio
o financia, que equivale a pago en dinero. Originalmente, se empled
esta palabra para indicar toda clase de pagos en dinero, cspecial-
mente para los pagos que tenian un carvacter de derecho pablico. Ya
en el siglo XVI, en Francia, se expresa con el término les [rances
la situnacion del patrimonio del estado, y de aqui se extiende esa
expresion a los restantes paises cultos. Véase sobre este particular
['r. J. Neumann, Finanz wund [inanzwissenschaft, en Z. Staats. W,
1908 ; Eheberg, Carlos T. Von. HHacienda Piblica, Ed. Gustavo Gili,
Barcelona, 1929, pp. 2 v 3.

33, Segun  Harold M. Groves, op. cit.,, p. 16, es un campo de
investicacion en que se estudian los ingresos v los egresos de los go-
biernos tanto federales como estatales o locales, meluyvendo: recan-
daciones publicas, gastos publicos, deuda pnblica y ciertos proble-
mas del sistema fiscal en su conjunto, tales como administracion fis-
cal v politica fiseal.

34, Seenn Guillermo Ahumada, Tratado de Finanzas Piblicas, Tomo 1,
p. 32, la ciencia de las finanzas estudia los recursos v los eastos pii-
blicos y los efectos que producen, en la economia social e individual,
la recaudacion del recurso y su egasto. La economia pitiblica se go-
bierna esencialmente por principios compulsivos y procura la satis-
faccion de las necesidades pablicas por la recaudacion y la distribu-

ciom.
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plblica resultan ser claramente conceptos sinénimos. Ademas
debemos advertir que su uso estd condicionado a la costumbre
del pais de que se trate, por ejemplo, es muy comin que en lis-
pafia se utilice el concepto ciencia de la hacienda publica, como
al izual es sumamente empleado en Lstados Unidos de Norte-
américa el de ciencia de las finanzas ptblicas. En el caso de Mé-
xico se usan todos, pero, el que mas ha hechado raices es el de
derecho fiscal. La fiscalidad, por otro lado, es un concepto rela-
tivamente reciente utilizado bésicamente en ¢l ambito de los eco-
nomistas. Se quiere significar con su uso todo lo relativo a los me-
dios de financiamiento publico, denotando accién, forma de ser
o estar de la actividad del Estado y de la participacién de los go-
bernados en la relacion econdémico-juridica derivada de los in-
gresos ptblicos, pudiéndose hablar de un derecho de la fiscali-
dad, de una procuraduria de la fiscalidad —no sélo para defen-
sa del Estado sino también del gobernado—, de un tribunal so-
bre fiscalidad, de una direcciéon de asuntos sobre fiscalidad, ete.
El uso del concepto es cada vez mas generalizado. por lo que no
es remoto que en el mediano plazo sea trasladado al mundo del
derecho, al propio tiempo que se va desarrollando una nueva
terminologia de acuerdo a las necesidades practicas de la época,
al exigir a la vez que simplificacion y claridad, también opera-
tividad ante situaciones no previstas en un riguroso juridicismo
desvinculado de la dindmica caracteristica en los ciclos econémi-
cos actuales de efectos a largo plazo que requieren su prevision
oportuna. El moderno concepto tiene la ventaja de que con su
extension auxilia a evitar las confusiones existentes con la diver-
sidad de denominaciones sobre un mismo objeto, sin que signi-
fique que se excluye la posibilidad de que se utilicen alogunos de
manecra especifica para partes segregadas limitativamente a un
aspecto concreto del objeto general, ademas, se adectia tanto a
la economia como al derecho lo que no sucede con otros de orien-
tacién eminentemente eccondmica como finanzas putblicas, ha-
cienda puablica, etc. Su simplicidad permite una facil aprchension,
propiciando la unificacién terminoclégica.
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5.—~CONCEPTO DE POLITICA FISCAL

Con las bases previamente expuestas intentamos en este
apartado llegar a nuestra nocion sobre politica fiscal. Esto nos
parece un requisito fundamental para ¢l desarrollo de nuestro
tema central, en virtud de que existe una gran confusién sobre
su significado técnico, ademas de que la bibliografia sobre este
problema es abundante, unas limitan su campo de operacion con
uno de sus instrumentos los tributarios con mayor frecuencia has-
ta las que la asimilan con el conjunto de la politica econémica.
Es frecuente también que las decisiones de la politica fiscal se
conciban como actos volitivos del estado, en lugar de ser consi-
deradas como resultado de un proceso continuo y permanente de
negociacion entre los distintos grupos de interés econémico vy el
Fstado. En consecuencia, afirma Francisco Javier Alejo™ suele
confundirse el conjunto de la politica fiscal con sus instrumentos,
en lugar de contemplarla como un proceso continuo y permanen-
te de remodelacion de los esquemas sociales de compromiso, en
el que se renegocian continua y periddicamente los objetivos de
la politica fiscal y los instrumentos para alcanzarlos e incluso, en
alegunos casos, los criterios de evaluacion de los resultados.

De acuerdo con este autor, una de las mejores definiciones
de politica fiscal es la de Victor L. Urquidi:* “La politica fis-
cal, es el conjunto de medidas relativas al régimen tributario, al
endeudamiento interno y externo del Estado, y a las operaciones
de la situaciéon financiera de las entidades y los organismos auté-
nomos o paraestatales, por medio de las cuales se determina el
monto y la distribucion de la inversion, directa o indirectamente.

35. Francisco Javier Alejo, La politica Fiscal ¢n el Desarrollo Economico
de México”, Seleceion de Miguel S. Wionezek, La Sociedad Mexica-
na: presente y futuro, Lecturas No. 8, 2a. reimpresion, FCE, México,
1983, p. 96.

36. Vietor L. Urquidi, La politica fiscal en el desarrvollo ccondmico de
América Latina. Seleceion de ITéetor Assael, Ensayos de Politica
Iiscal, Lecturas No. 2, la. reimpresion, FCE, México, 1975, pp. 46-47.
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en el monto y la composicion de la inversiéon y el consumo pri-
vados”.

De acuerdo con la misma fuente, los objetivos son parte in-
tegrante de la politica fiscal y la medida en que se les satisfaga
depende en buena proporcién de los instrumentos que se seleccio-
nen y de su eficacia operativa. Asimismo, la influencia que ten-
ga la politica fiscal sobre la economia en la sociedad depende
de la amplitud de las funciones que se asignen al Estado.

En suma, dentro de un contexto politico nacional dado, la
politica fiscal comprende todos los aspectos financieros de las ac-
tividades del sector publlco cuyo propésito sea cumplir con las
funciones de promocion econdémica y social, seguridad nacional,
paz publica y bienestar colectivo que le hayan sido asignadas por
la sociedad. Asi, la politica fiscal se presenta como una funcién
derivada del conjunto de obligaciones impuestas al sector publico
por la comunidad a través de los procesos de negociacion men-
cionados.

De esta suerte, las tres principales manifestaciones, concre-
tas de la politica fiscal son:

a). El acopio de recursos humanos, fisicos y financieros que
el sector ptiblico hace cumplir de acuerdo a los cometidos que le
han sido impuestos, lo que se traduce en un determinado volumen
total de gastos.

b). La distribucién que el sector pablico hace de dichos re-
cursos entre las distintas finalidades u objetivos, de donde surge
la jerarquia real de prioridades, es decir la intencionalidad real
de la politica, la que puede o no ser la misma que se haya plan-
teado publicamente (intencionalidad declarada) vy

¢). El conjunto de instrumentos y mecanismos que el sector
publico tiene en juego para financiar el volumen de gastos en que
deba incurrir para alcanzar los objetivos.

Tanto Francisco Javier Alejo como Victor L. Urquidi inclu-
ven en el ambito de la politica fiscal a los ingresos y gastos cual-
quiera que sea la modalidad de éstos. Por su parte Robert S.
Bangs,” al tratar de significar y determinar el campo de la poli-

37. Op. cit. p. 15.
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tica fiscal, expone que “la politica fiscal, dentro de la cual in-
cluye todos los aspectos de estructura y magnitud de los ingresos
y gastos gubernamentales se considera por lo general, como uno
de los instrumentos que los paises mas avanzados tienen a su dis-
posicién para tratar las variaciones a corto plazo en el volumen
global de la actividad econdmica, esto es, para contrarrestar las
perturbaciones ciclicas. Aunque en aifios recientes la politica fiscal
de los paises avanzados se ha ocupado principalmente de objeti-
vos a corto plazo o anticiciicos, los economistas y los politicos han
llegado a comprender cada vez méas que tambicén tienen implica-
ciones a largo plazo; entre éstas estan los posibles efectos sobre
la tasa de crecimiento econémico del pais, definida convencional-
mente como el progreso en el ingreso per capita medido en uni-
dades monetarias con un poder de compra constante”.

Al concluir Robert S. Bangs que la politica fiscal se refiere
a la parte de la politica econdmica nacional que se ocupa prin-
cipalmente de los ingresos y gastos del gobierno central; de la re-
lacion entre estas dos corrientes de fondos; y de los efectos eco-
némicos de estos ingresos y gastos; para todas las funciones que
realizan hoy en dia los gobiernos, se advierte claramente que co-
incide su significacién de politica fiscal con la de los autores an-
tes mencionados. Hasta aqui el contenido de la politica fiscal gira
en torno al ingreso y el egreso pablico.

Una breve nocion que refleja lo anteriormente senalado es
la que define a la politica fiscal como “la intervencién del Es-
tado (gobierno) para controlar los ciclos econémicos valiéndose
de sus poderes de gasto y de establecimiento de impuestos” ™ Es
de advertirse que lo relativo al ingreso se limita en esta nocién a
una de las especies del ingreso publico: el impuesto.

Limitando en igual forma el significado del ingreso piablico
Maurice Lauré™ expone que la politica fiscal “consiste una vez
decretado el principio de retencién fiscal en determinar las ca-
racteristicas generales del impuesto en funciébn de datos econé-
micos y psicolégicos.

—

38, Fred Aprende Economia Moderna, Ed. Trillas, México, 1979, p. 22.

39. Op. cit., pp. 5-1.
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La determinacién de las caracteristicas generales del impues-
to constituyen una tarea delicada. Los conocimientos a los cuales
las autoridades encargadas de la politica fiscal deben acudir son
sobre economia politica, la psicologia y atn la filosofia politica,
disciplinas que no brillan siempre por su exactitud, la existencia
y utilidad de las reglas de politica fiscal son igualmente con fre-
cuencia mal conocidas”.

De acuerdo con Héctor Assael debe entenderse la dimension
de la politica fiscal como ingreso y gasto publico y ademas la par-
ticipacién del sector privado ya sea en forma directa o indirecta
en tales funciones de las economias. La politica fiscal, consecuen-
temente, no sblo se determina por el gobierno sino en su confor-
macién participan los particulares. Esta idea es apoyada también
por Benjamin Retchkiman® en los términos siguientes: .. .el
concepto de politica fiscal no solamente se refiere al contexto
tradicional de usar los gastos, los ingresos y la deuda publica gu-
bernamentales de la manera méas conveniente o adecuada, sino
considerando su efecto en el otro sector de la economia —el pri-
vado— y la obligacion que no la posibilidad, de influir en él de
modo decisivo...”

Jacinto Faya Viesca®“’ al emplear el vocablo politica finan-
ciera se refiere a la politica fiscal expresando que “es la encar-
cgada de estudiar los fines que en esta materia persigue el Estado
y los medios de que se vale para su obtencién.

Para Griziotti, citado por Faya Viesca,*” consiste en “la elabo-
racion y sistematizacion de los principios directivos o la seleccion
de los ingresos publicos™.

La politica fiscal comprende, en términos de Harold M. Gro-
ves,"” “los problemas relativos a la plena y eficaz utilizacién de
los recursos nacionales y al mantenimiento de la estabilidad del

€41

40. Benjamin Retchkiman, Politica Fiscal Mexicana, UNAM, México, 1979,
p. 48.

41. Jacinto Faya Viesca, Finanzas Publicas, BEd. Porrviia, México, 1931,
p. 725.

42. Loc. cit.

13. Harold M. Groves, op. cit., p. 725.
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nivel de precios. El objeto de la politica fiscal es por lo pronto
atenuar el llamado ciclo de los negocios; a la larga, lo es el evitar
el secular estancamiento y la secular inflaciéon, mientras que, al
mismo tiempo, se crea un ambiente favorable para el progreso
econdémico.

La teoria fiscal y la politica derivada de ella tratan al finan-
ciamiento del gobierno, mismo que cumple tres funciones basi-
cas: umposicion de tributos, ordenacién de gastos y manejo o ad-
ministracion de la deuda piblica.

Los problemas financieros que se plantean en este aspecto
son parcialmente monetarios. —relacionados con la posibilidad y
el costo del crédito— y en parte fiscales relacionados con los im-
puestos, la deuda publica y los gastos publicos”, concluye Groves.

La politica fiscal expone Maurice Lee," “afecta la oferta de
fondos disponibles a través de cambios en los gastos e ngresos
cubernamentales. Desde ¢l punto de vista de la estabilizacion, por
lo menos en su sentido aritmético, esto puede efectuarse a través
de ambas caras de la politica fiscal. Si un analisis apropiado in-
dica que la economia amenaza escaparse hacia arriba de la fran-
ja de estabilizacién y que un retiro de tres mil millones de déla-
res de la economia contendra esta tendencia, puede extraerse en-
tonces dicha cantidad a través de un aumento de los impuestos o
de una reduccién en los gastos o por una combinacién apropiada
de ambos métodos. ¢importa realmente qué procedimiento se uti-
liza?

La respuesta a este problema representa la esencia de la po-
litica fiscal. Para que cierto aumento de impuestos o una reduc-
cion equivalente de los gastos tuvieran idénticas consecuencias so-
bre la economia politica scria menester que ambos incidieran pre-
cisamente en los mismos sectores; ahora bien: esto es muy pro-
bable que ocurra. Una respuesta sin embargo, exige la cuidacosa
estimacién del sistema federal de ingresos para poder prever las
consecuencias de los cambios marginales que se efectien en el siste~

44. Maurice Lee, Estabilidad Econdmica, Trad. Marceelo Norwesterm,
Ed. Anorrortu, Buenos Aires, 1967, p. GO.
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ma Impositivo. Se necesita informaciéon similar para apreciar las
consecuencias econémicas implicitas en una modificacién del gas-
to gubernamental”.

El diccionario de economia Valle' resume la nocién de po-
litica fiscal como “direccién gubernamental de la economia me-
diante la variaciéon del volumen y contenido de los impuestos,
deuda publica, gasto publico, fondos gubernameniales, etc. Cuan-
do las rentas bajan y la economia experimenta una depresion,
una disminucién de la presion fiscal puede ayudar a estimular el
recobro inyectando poder adquisitivo, y aumentando, de esta for-
ma, la actividad econdmica; cuando el poder adquisitivo es ex-
cesivo, como en el caso de la inflacion, pueden aumentarse los
impuestos para frenarlo. Ademés los cambios automaticos en los
impuestos gubernamentales, tienen lugar junto con las fluctua-
ciones de la renta y el empleo: por ejemplo, bajo el sistema palle
de! impuesto sobre la renta, una persona que estad sin empleo
recibe, automaticamente, unos subsidios que le ayudan a mante-
ner su poder adquisitivo, en general, los ingresos gubernamenta-
les procedentes de la distribucién, tienden a aumentar cuando
aumenta la renta nacional y viceversa. Las obras publicas, los
gastos que lleva consigo el Estado providencia y otros gastos de
dinero publico, pueden utilizarse para estimular la economia cn
¢pocas de depresién o para reducir la presion inflacionaria. Para
que tengan éxito estos cambios en el gasto, requieren una pla-
nificacién temporal cuidadosa™.

Johnson Okhuysen® de acuerdo con Samuelson, afirma:
‘...entendemos por politica fiscal positiva el proceso de dispo-
ner los impuestos y los gastos publicos de manera que ayuden, a
un tiempo, a amortiguar las oscilaciones del ciclo econémico y a
mantener una economia con elevado nivel de empleo y libre de in-
flacién y deflacién excesiva...”

[ 4

45. Diccionario de Econoaiia Valle, pp. 428-429.

46. Johson Okhuysen, Equilibrio entre presion fiscal y justicia [iscal
(en el sistema Tributario Federal Mexicano) Universidad Andhuae,
México, 1948, p. 20.
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En términos similares se ha definido la politica fiscal como
un proceso de dar forma a la imposicion, gastos, empréstitos y
amortizaciones de la deuda que constituyen los elementos del pre-
supuesto, para atenuar las variaciones de los ciclos econdmicos y
contribuir a mantener una economia creciente, con nivel alto de
empleo y sin excesiva inflacion o deflacién. Y es en el presupues-
to gubernamental, en la relaciéon de los gastos previsibles v de los
ingresos que necesitan recaudarse para cubrirlos en el que el go-
bierno hace manifiesta la politica fiscal que planea seguir."

La politica fiscal es la que aconseja al Estado su interven-
ci6n en la economia puablica, mediante una cientifica determina-
cion de los impuestos v una eficiente fijacién de los gastos pabli-
cos, asi como habil manera de realizar éstos. Segtin Martinez Lo-
pez.*t®

Harold M. Somers" en su nocién se ocupa de la estructura
y objetivos de Ta politica fiscal, forma la primera, la mayor parte
de los instrumentos individuales de politica fiscal —gastos, im-
puestos, empréstitos y pago de la deuda— a pesar de que a los
diversos instrumentos de politica fiscal como un todo les falta in-
tegracion.

El objetivo inmediato se hace consistir en estudiar cada uno
de los instrumentos de politica fiscal sobre alguna base compara-
ble y luego construir un cuadro general del impacto fiscal como
un todo ...por politica fiscal entendemos el empleo de un gru-
po de instrumentos especificos de la politica econémica. .., afir-
ma Julio Herschel,™® y contintia ...en la literatura anglosajona
conforme a la cual la politica consistia en el empleo de instru-

47. Dolores Beatriz Chapoy Bonifaz, El Réginen Financicro del Estado
en las Constituciones Latinoamericanas, Instituto de Investigaciones
Juridicas de la TUNAM, México, 1973, p. 28.

48. Luis Martinez Liopez, op. cit. p. 34.

49, IMarold M. Somers, Finanzas DPiwblicas ¢ Imgreso Nacional, 4a, reim-
presion, FCE, México, 1977, p. 540.

50, K. Julio Herscehel, Fusayos sobire Politica Fiscal. TDERSA, Madrid,
1975, p. 17.
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mentos fiscales con el objetivo de lograr la estabilidad a la que
se agregd posteriormente el crecimiento.

Como se advierte de las distintas nociones que sobre politica
fiscal se han dado, la mayoria coincide con dos de sus elementos
bésicos: ingreso y gasto (publico). Estas nociones, desde luego,
resultan sumamente extensas, sin embargo, al mismo tiempo des-
de otro enfoque se plantean de manera limitada si se toma en con-
sideracion lo expresado por distintos especialistas, a saber, entre
otros:

Robert S. Bangs® entiende que “la politica fiscal se ejecuta
mediante un complejo proceso de decisiones del gobierno en el
cual se determina la cantidad y distribucién del gasto pablico y
se establece el cardcter y aspectos administrativos del sistema tri-
butario. Como es natural, este proceso varia mucho en sus deta-
lles de pais a pais, dependiendo de las instituciones politicas, his-
toria, orientacién de la administracion que tiene el poder y va-
rios otros factores.

La politica financiera se puede definir, segin Neumark,
como “la doctrina de los motivos, los métodos y los efectos poli-
ticos de produccién y distribuciéon de las medidas econémicas fi-
nancieras de toda clase, en la medida en que éstas estan destina-
das a servir el aseguramiento del crecimiento econémico mas con-
tinuo posible y —dentro del marco de los limites impuestos por
los ideales de justicia imperantes— maés fuerte posible, mante-
niendo un alto grado de ocupacién y un valor del dinero aproxi-
madamente estable™.

El objetivo tltimo de la hacienda publica es desarrollar una
politica fiscal adecuada. Esto implica que el propésito de su estu-
dio deberia hacerse en el ambito fiscal, y lo que deberia hacerse
incluye evidentemente una cuidada valoracién de los efectos de
lo que se esta haciendo, asi como la proyeccién en el futuro de
nuevos, v a veces osados planes. La politica fiscal abarca cuestio-

52

51. Op. cit. p. 42
52. Cit. por Paunlsen, Tcoria General de la Economia, Trad. de Carlos
Gerhanrd, Tomo 1V, UTEIIA, Seccion 13, Ntm. 17, México, p. 65.
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nes politicas de distinto rango que van desde asuntos de caracter
local, como la conveniencia de instaurar una nueva escuela se-
cundaria hasta ampliar cuestiones de politica nacional, como la
esfera adecuada de la actividad fiscal del gobierno en relacién
con el funcionamiento del conjunto de la economia, sostiene Phi-
lip E. Taylor” y en otra parte senala que la hacienda publica se
ocupa de la determinacién de las politicas fiscales adecuadas, las
cuales en un gobierno demoécrata deben ser no solamente justas,
sino también posibles; no sélo capaces de mejorar las condicio-
nes ccondmicas y fiscales, sino también susceptibles de ser adop-
tadas.

En el mencionado diccionario de economia Valle,” breve-
mente se explica el cambiante concepto de politica fiscal: “mien-
tras la politica fiscal estuvo limitada a conseguir el equilibrio
anual entre el ingreso y el gasto, el campo para influenciar a la
cconomia mediante medidas fiscales estuvo limitado. Con la acep-
tacion en los anos recientes de las ideas Keynesianas, de que el
gasto excesivo o deficiente en el sector privado de la economia
pide la accién gubernamental para contrarrestar la deflacion o la
inflacibn mediante déficits o superavits del presupuesto, las po-
sibilidades y el campo de la politica fiscal han quedado aumen-
tadas”.

En nuestro examen adoptamos la significacion mas amplia
que del concepto de politica fiscal se ha dado incluyendo no sélo
a la parte relativa a las contribuciones sino a cualquier instru-
mento de que se valga el Estado para la obtencién de ingresos,
independientemente de su origen o de su naturaleza. Entendemos
en consecuencia, por politica fiscal un proceso de selecciéon de ins-
trumentos y tomas de decision del gobierno y de los gobernados
a fin de que en un orden justo se promueva y logre el maximo
de bienestar posible a través del control y direccién de los ciclos
economicos.

1

53. Philip E. Taylor, Economia de la Hacienda Piablico, Tr. Maria Te-
resa Fuentes Quintana y José Ma. Lozeno Irueste, Ed. Aguilar, Ma-
drid, 1960, p. 4.

ot Op. cit. p. 429,
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Nuestro propésito consiste en plantear un esquema que a la
luz de un analisis cientifico nos dé una apreciaciéon de nuestro ob-
jeto, lo mas acabada posible, aunque por razones de delimitacion
del tema excluimos la parte relativa al gasto —no en forma de-
finifiva— vy nos dedicamos principalmente al analisis de la parte
correspondiente al mgreso.

5.1. UBICACION DE LA POLITICA FISCAL

El concepto de politica fiscal nos sirve para determinar el
significado de nuestro objeto de estudio y medir, al mismo tiem-
po, su alcance, cuestion que debemos de entender en forma que
sea lo suficientemente clara y delimitada, pues si bien es cierto que
nuestro concepto resulta muy extenso, también es veridico que el
propio concepto tiene limites: La politica fiscal es un capitulo
de la economia, con sus propias caracteristicas, objetivos, méto-
dos, elementos y principios que, desde luego le dan su unidad con
pertenencia a un campo de mayor dimension como lo es el de la
economia general. Asimismo la politica fiscal se auxilia de las
areas del conocimiento —psicologia, sociologia, filosofia, politica,
derecho, etcétera— para el logro de sus metas, pero no deben con-
fundirse éstas con el contenido de la politica fiscal. Fsta afirma-
cion ha sido aceptada por la generalidad como se ve a continua-
cién:

Harold M. Groves™ ha expresado: “ la politica fiscal, ad-
quisicién reciente y de suma importancia en la esfera de activi-
dad en la hacienda publica, pertenece en proporcién considerable
al campo de la llamada economia colectiva y economia politica™.

Sainz de Bujanda,” por su parte, expone: “la politica fiscal
es una parte importante de la politica econémica general . ..para
la mayoria de los economistas contemporaneos, en la ausencia de
crisis de trabajo, ni un alto nivel de vida, ni el desarrollo econé-
mico parecen accesibles sin la ayuda de una politica fiscal™.

a0, Havold M. Groves, op. eit. p. 20.
56. Fernando Sainz de Dujanda, Hacienda vy Derecho, Vol. 11, Instituto
de Estudios Politicos, Madrid, 1962, p. 32.
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Héctor Assael” tembién afirma que “la politica fiscal es una
de las categorias de la politica econémica que, dirigida o espon-
taneamente, ha desempeniado un papel significativo en el desarro-
llo econémico registrado en los 4 Gltimos decenios por varios pai-
ses latinoamericanos. A pesar de esto, es poco lo que se ha escrito
y/o0 se ha publicado con el propésito, de un lado, de sistematizar
conceptualmente la expe riencia acumulada y, por otro, de colabo-
rar en la determinacién de ciertas orientaciones para la acciéon
futura”

En la delimitacién del campo especifico de la politica fiscal,
con cierta frecuencia se le ha querido deslindar del area corres-
pun(lwntc a la politica presupuestaria, como lo ha expuesto Mau-
rice Lauré® “el dominio social es igualmente un terreno de reen-
cuentro de la politica fiscal y la presupuestaria. En efecto hay dos
medios de procurar una ventaja a una categoria social digna de
mterés. Uno, es el que deriva de la politica fiscal y consiste en
decretar exoneraciones en favor de esta categoria social, ¢l otro
es el que deriva de la politica presupuestaria y consiste en insti-
tuir un sistema de subvenciones”

En igual sentido Musgrave™ explica que “el enfoque de la
politica fiscal trata de indicar como deberia ser un presupuesto
Optimo, es distinto de un analisis de la forma en que efectivamen-
te se gestan determinadas politicas y predecir su resultado futuro
que podria llamarse sociologia de la politica fiscal”.

IMPORTANCIA DE LA POLITICA FISCAL

El simple sefialamiento de que uno de los objetivos de la po-
litica fiscal consiste en el desarrollo econémico, nos permize infe-
rir ¢ intuir la trascendencia del papel que juega la politica fiscal
en la vida humana en espacios limitados a cada pais e incluso
a espacios mas amplios que comprenden varios paises como en
los casos de los sistemas comunitarios o también Illamado siste-

7. Héctor Assael, op. cit. p. 7
58. Maurice Lauré, op. cit. p. 20.
09. Cit. por I, Julio Herschel, op. cit., p. 26.
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mas de integracién. De tal manera que de una politica fiscal li-
mitada a un sistema de gobierno nos encontramos, cada vez mas,
con una nueva concepcién que nos ubica en una politica fiscal
mas amplia donde se tienen que contemplar las relaciones y efec-
tos que se dan entre grupos mayores de sistemas de gobierno; y
todavia mas, se deben de contemplar fenémenos provenientes de
naciones con las cuales no existe un vinculo convencional pero
que su politica fiscal incide en los deinds paises del orbe.

En el caso de los paises latinoamericanos, Victor L. Urqui-
di,”® opina que para que ellos puedan encaminarse hacia objeti-
vos de desarrollo, es preciso que los gobieinos y los distintos sec-
tores privados nacionales, asi como las enticlades oficiales extran-
jeras e internacionales v la opinion privada del exterior, presten
creciente atencién al significado y alcance de la politica fizcal co-
mo instrumento esencial del mayor impulso y la transformacion
estructural de las economias latinoamericanas.

I.a observacién de la realidad propia a la politica fiscal que
nos conduzca a la identificaciéon de la importancia que por su
contenido tiene Ja politica fiscal debe hacerse conforme a bases
cientificas segiin lo sefiala Maurice Lauré®” quien afirma: “las
bases cientificas de la politica fiscal resultan como en toda otra
ciencia de Ja constatacion de hechos positivos: los econdémicos y
los psicoldgicos.

En los hechos positivos su existencia no es cuestion de opi-
nion ni se pueden transgredir libremente las reglas sacadas de es-
tos hechos pero no se puede poner en duda su existencia™.

6.—NOCION DEL DERECHO

Hemos considerado conveniente aclarar la ubicacién del te-
ma general de acuerdo a la idea que del derecho se adopta —co-
mo elemental toma de posicion— por nuestra parte desde lueco,
segtin la corriente doctrinal integrada por gran cantidad de jus-

60. Victor L. Urquidi, op. eit., p. 45.
61. Maurice Lauré, op. cit. pp. 34 y 42.
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fil6sofos,” quienes de manera extensa han abordado el problema
y que nos sirve en la explicacion que intentamos dar a fin de evi-
tar posibles confusiones posteriores en los planteamientos formu-
lados, que con alguna frecuencia pudieran parecer desvinculados
de lo juridico. El problema es éste: ;qué es lo juridico? ;qué se
debe entender por derecho o bien qué es el derecho?. Pues bien,
un repaso elemental a la historia del derecho, a la historia de la
filosofia y a la historia de la ciencia, principalmente, nos es de
gran utilidad puesto que nos permite recordar que el estudio, in-
terpretacion y explicacion del mundo que nos rodea se hacia en
funciébn de un conocimiento genérico denominado ciencia, pero
que por la multiplicidad de fenémenos, objeto del conocimiento
cientifico, la ciencia se clasificé en diversas ramas, que a su vez
recibieron la denominacién de ciencia, sélo para efecto de orde-
nar y acotar el campo de andlisis, lo cual no significa la existen-
cia real de una pluralidad de ciencias. Esto nos ilustra en gran
manera para efecto de poder proponer una concepeion de lo ju-
ridico, puesto que es facil, de acuerdo con la premisa anterior,
de \PICH(l(‘ que el derecho, por consiguiente, es una de las ramas
de la ciencia que se ocupan de una parte de los fendmenos tanto
naturales como del hombre, siendo su contenido o materia. la rea-
lidad toda, por lo que no podemos concretarnos a entender por
derecho exclusivamente la parte formal del mismo que equival-
dria al sentido estricto de derecho igual a norma o regla de con-
ducta —posicién kelseniana— ;" sin embargo, es conveniente rea-
lizar un repaso sucinto de las nociones que acerca del derecho, a

62, Calicles, Trastmaco, Antifon de Atenas, IHippias de Elis, Socrates,
Platon. Avistoteles, Homero, Sto. Tomas, San Agustin, Bruno Gior-
dano, Hobbes, Bacon, Locke, Hum, Descartes, Sartre. Nietzehe, Vito-
ria, Suarez, Groeio, Stammler, Spinoza, Thomasius, Rousscau, Ma-
quiavelo, Montesquien, Pufendorf, Leibniz, Wolff, Fichte. Scheling,
Savigny, Compte, Aubry v Rau, Demolombe, Marcadé, Laurent, Tro-
polone, Braudy-Lacantinierie, Guillovard, Bonnecase, Merkel, Bier-
lime, Somlo, Kautmann, Schreier, Reinaché, entre otros.

63. Hans Kelsen, Teoria pura del Derceho, Trad. por Moisés Nilve y
Napolein Cabrero, EUDEBA, Duenos Aires, 1960,




BASES DE POLITICA FISCAL Y DERECHO

lo largo de la historia se han adoptado, entre las mas importan-
tes se puede mencionar a:
1.—Fl derecho como voluntad divina.*
2.—El derecho como participacién en la idea de justicia.’
3.—El derecho como la expresién de las leyes de la natu-
raleza humana.*
4—Fl derecho como orden y paz de la comunidad del

5

amor."

5~—El derecho como espejo y parte del orden divino del
mundo.®®

6.—El derecho como hecho histérico.”

7.—El derecho positivo contra derecho natural.™

8.—La tradicién constitucional! inglesa.™

9.—Fl derecho comin contra el derecho natural.™
10.—FEl derecho como mandato del soberano.™
11—FEl derecho como fundamento de la constitucién.™
12.—El derecho como la expresion de la razén pura.”™

13.—El derecho como la expresién de la voluntad zeneral.™
14.—El derecho como la expresién del espiritu.”
15.—El derecho como ideologia de clase.™

64, Antiguo Testamento.

Go. Platon y Aristoteles.

66. Estoicos y la ley natural romana.

67. San Agustin.

(8. Santo Toméas de Aquino y los escoldsticos.
69. Los humanistas.

70. Bodino, Altusio y Grocio.

71. Sir Thomas Smith y Richard Hooker.
72, Jacobo I, Eduard Coke y IFrancis Bacon.
Hobbes y los utilitaristas.

Coke y Montesquicu.

. De Espinoza a Wolff.

. Rosseaun y Kant.

Hegel ¥ la esceuela historica.

U=

-1 = :] -1 ~1 =1}

9 o)

. Marx y Engels.
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16.—El liberalismo filoséfico.™

17.—Renacimiento del derecho natural.®

Como se observa el derecho a través de su desenvolvimiento
ha sido entendido de muy diversas y opuestas maneras y segin
lo transcrito no siempre se ha comprendido por derecho a la nor-
ma como quicre Kelsen, por el contrario, el mayor ntmero de
pensadores ha llegado a conclusiones diversas a ésta y no podia
ser de otra forma puesto que el derecho no tiene un contenido
propio para precisar con exactitud qué es juridico y qué no es
juridico, siendo muy dificil establecer un limite riguroso entre uno
y otro concepto dado que el contenido del derecho, lo repetimos,
es toda la realidad, la materia del derecho viene a ser lo que tam-
bién es materia de otras ramas de la ciencia tales como la eco-
nomia, la sociologia, la psicologia, la politica, la filosofia, etc., de
lo cual resulta, en consecuencia, que el estudioso del derecho, el
cientifico de lo juridico, para serlo realmente, debe poseer un co-
nocimiento basto y profundo de la materia a estudio antes de in-
tentar plasmarla y formularla a través de la norma o de la ley.
Dicho de otra manera el derecho se integra por una parte que es
basicamente tedrica y en este capitulo, el derecho se encuentra
construido por la opinién fundada y razonada de quien es espe-
cialista en el area. Estamos en presencia de los principios filosé-
ficos o generales del derecho, al igual que de los principios y ele-
mentos, igualmente tedricos que corresponden a cada una de las
ramas del derecho. Asi, en nuestro caso el derecho fiscal cuenta
con principios doctrinales propios, algunos por entero distintos a
los de las demas ramas del derecho y otros que adopta de ellas
para aplicarlas a la materia que corresponde a dicha rama del
derecho y que a la vez simultinea o complementariamente se
acude a otras ramas de la ciencia como es el caso de la economia
que es la que principalmente le va a proporcionar al jurista los
elementos tedricos necesarios para que construya una teoria ge-
neral del derecho fiscal. Es aqui donde se da la imbricacién ne-
cesaria y logica entre las ramas de la ciencia que venimos citan-

79. Thering v Stammler.
S80. Europa y U.S.A.
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do: el derecho, la economia, las ramas del derecho entre sy de-
recho fiscal y la economia. Mencionamos a la econoinia como
un simple modelo por ser la de mayor influencia en el derecho
fiscal pero lo dicho también es aplicable al caso de las demés ra-
mas de las clencias principalmente las denominadas ciencias hu-
manas, sin descartar por entero a las demas ciencias como las fi-
sicas 0 matemdticas —noolégicas—. Es a lo que algunos autores®™
ilaman afinidad entre el derecho y las demas ciencias, por nues-
tra parte, consideramos que no se trata de una simple atinidad
sino de una relacién directa por razones de contenido. No es po-
sible pensar en el derecho como legislacion pura, pues caeriamos
en el absurdo de que Gnicamente es derecho la legislacion de sa-
lud puablica, por cjemp]n y no asi su contenido: la medicina y sus
cfectos. Otro ejemplo: tener por derecho tnicamente a lu ley «

construcciones sin entender por dercho a su contenido mismo co-
mo seria la construccion a través del calculo, la planeacion, rics-
eo derivado, etc. No podemos pensar en derecho fiscal como el
conjunto de normas que regulan al ingreso descartando de esta
nocién a su aspecto teérico (cientifico). Quizas el otro ejemplo
mas claro y elemental para ilustrar el aserto lo constituye el im-
puesto. La pregunta es: ;el impuesto es juridico, es derecho o
no corresponide al derecho ni a lo juridico?. Si descartasemos en
forma absoluta al impuesto de lo juridico llegariaios necesara-
mente a apartar a toda la teoria del derecho fiscal de lo juridico
y por inscribir cada uno de estos apartados doctrinales en las
ciencias donde originalmente se encontraban y que se afirmaba
a ellas pertenecian. en el caso del impuesto en efecto, se ubicod
durante largo tiempo dentro de un gran apartado de la econo-
mia, pero poco a poco se fue segregando para incluirse dentro
de uno de los temas de que habian de ocuparse las finanzas pu-
blicas y mas especificamente el derecho fiscal. Este proceso e
ha explicado en virtud del desarrollo y progreso de las ciencias
particulares lo que ha originado cada vez un mayor grado de es-
pecializacion, ello implica una tendencia creciente de ir identifi-

81. Como Ratael Preciado Herndndez, Leectones de Filosofia dol Derceho,
Ta. ed., Bd. Jus, México, 1973, pp. H7-G6.
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cando y segregando todo aquéllo que signifique un mismao objeto
de estudio de acuerdo a sus caracteristicas, elementos, fines, ne-
cesidades, etc. De ahi que a su vez, de la economia, de las finan-
zas publicas y del derecho fiscal en épocas relativamente recien-
tes se haya venido configurando lo que se ha dado en llamar una
nueva ciencia: la politica fiscal. Esto no quiere decir que tales
ramas de la ciencia tengan objetos distintos de conocimicnto, la
diferencia entre ellas estriba segin nuestro punto de vista, en el
grado de especializacion del estudio de cada una de ellas en tor-
no al mismo objeto en andlisis y por ende, en la perspectiva adop-
tada segmentariamente.

De acuerdo a lo apuntado entendemos por derecho a una ra-
ma de la ciencia que mediante una gama de instrumentos como
la legislacién, la programacion, los contratos, acuerdos, conve-
nios, declaraciones, sistemas de colaboracién, etc., y diversas téc-
nicas se interpretan, describen y explican los fenémenos, tanto na-
turales como humanos, asi como sus interrelaciones a fin de pre-
venir y solucionar los conflictos que de acuerdo a un orden justo,
segiin ¢l sistema de gobierno, se atienda a la satisfaccién de las
necesidades colectivas e individuales y al logro de mejores nive-
les de vida, en cuanto a los ingresos per cdpita, incluyendo no
s6lo a los satisfactores necesarios sino la posibilidad de disponer
del mayor nimero de lujos.

En este sentido de derecho enmarcamos los desarrollos gene-
rales a lo largo de los distintos capitulos intentando ordenar y re-
flejar, precisamente que la legislacion, la integracion regional, la
planificacién, la estructuracion de un esquema de ingresos piibli-
cos corresponden a algunos —tal vez los mas importantes— de
los instrumentos o técnicas de que se sirve la ciencia del derecho
para que sea eso: ciencia. Pues también cabe recordar y senalar
que desde un punto de vista convencional la ciencia se identifica
por interpretar, describir, explicar y en el mejor de los casos, so-
lucionar los problemas derivados de las relaciones entre ¢l ciimu-
lo de fendmenos, actos y omisiones que se dan en el universo. Lsto
nos permite reafirmar el concepto que hemos venido intentando
dejar claro puesto que la ley, el reglamento, el codigo, la juris-

12 —
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p-‘u(lencia en si mismos no poseen dichas cualidades, pero si re-
sultan Gtiles como insirumentos o técnicas para (‘umpln con tales
caracteristicas que elevan a una rama del conocimiento al nivel

de ciencia.







CAPITULO 11
EVOLUCION DE LA POLITICA FISCAL
SUMARIO

T.—Aspectos generales; 8.—Los asuntos fiscales en la antigiie-
dad; 9.-—Surgimiento de la politica fiscal; 10.—Desenvolvi-
miento de la politica tiscal mexicana; 11.—Desenvolvimiento
de la politica fiscai en América Latina; 12.-—Transiciones de
la politica fiscal en Estados Unidos de Norteamérica.

7.—ASPECTOS GENERALES

Para formular las politicas fiscales es preciso entender cémo
han funcionado las economias en el pasado y céomo funcionan
hoy; esto es, ha de hacerse un esfuerzo para interpretar la reali-
dad de cada situaciéon concreta. De otra forma, cualquier politica
por bien intencionada que sea puede desviarse y Ilevar a conse-
cuencias imprevistas y desafortunadas.

Se desprende, en consecuencia, que la misma historia de la
evolucién de la economia es un medio valioso para formular po-
liticas fiscales, en virtud de que es la suma de experiencias pasa-
das y presentes.

La economia sufre muy variados e imprevistos cambios, por
tanto, la politica fiscal debe adecuarse a tales cambios. Por eso
Musgrave' indica que “a lo largo de todo el curso del proceso de

1. Richard A. Musgrave, SNistemas Fiscales, Tr. Enrvigue Fuentes Quin-
tana, Ed. Aguilar. Madrid, 1973, p. 203
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desarrollo, la politica fiscal tiene una importante relacién con el
nivel de empleo y general de precios y con el indice de desarrollo
de la renta; pero el modus operandi de la politica fiscal y los re-
quisitos con los que debe cumplir varian a medida que la econo-
mia avanza’

En otro aspecto, un riesgo en el disenio de la politica fiscal
cuando no se considera a las exigencias provenientes de la reali-
dad y que es el resultado de un grupo reducido de personas o de
los intereses particulares individuales se pierde su mismo signifi-
cado; por ello, se insiste en el papel cambiante de la politica fis-
cal de acuerdo con la evolucién misma de la economia. Debemos,
por supuesto, agregar en términos de Hirschman® que “se crea la
ilusién optica de que los frecuentes cambios en la politica econé-
mica se deban al hecho de que esta en el poder un ministro ca-
prichoso, cuando, de hecho la causalidad puede ser a la inversa.
Por lo general, los trabajos desagradables se manejan por indivi-
duos desagradables. Sin embargo, si la sociedad desea que estos
trabajos se realicen, es desde luego equivocado enfocarse sobre los
individuos y hacer responsables Ginicamente a ellos™

La elaboraciéon de un esquema de politica fiscal, sin embar-
00, debe incluir una diversidad de factores no necesariamente eco-
némicos, para que haya ¢éxito en los resultados. “La naturaleza
misma del proceso fiscal origina diversidad de respuestas, condi-
cionadas por factores institucionales, politicos e ideolégicos. Las
funciones de la politica de impuesto y gasto, difieren segin las
ctapas de desarrollo econdmico y los sistemas politicos™.* Y en al-
to grado los juridicos que en buena medida pueden ser su deter-
minante principal.

En general sobre la evolucidn de la politica fiscal existe una
valiosa bibliografia® que nos permite entender el significado his-

2. Albert O. Hirschman, Desarrollo y América Latina, Lecturas No, 5
FCE, México, 1973, p. 255.
3. Richard A. Musgrave, op. cit., p. 34.

’

Lo Un extenso estudio sobre la evolucion de la politica fiscal, bajo el
titulo de Teorvia del desarrollo de la estructura impositiva, se encuen-
tra en: Richard A. Musgrave, Sistemas Fiscales, Id. Aguilar, Ma-
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torico del problema y que justifica, por un lado, el que plan-
teemos, en esta parte, los datos mas sobresalientes que nos auxi-
lien en la elaboracién de nuestro trabajo; por otra parie, se ex-
plica que no realicemos un analisis mas extenso de la situacion
cambiante de nuestro tema, a lo largo del tiempo, porque sola-
mente se han de tomar aquéllos datos que permitan la formula-
cién de un marco general de caracter histérico para que se logre
una mayor fundamentacién en los asertos formulados a lo largo
de nuestro desarrollo.

8.—LOS ASUNTOS FISCALES EN LA ANTIGULDAD

Dentro de los grandes discursos y discusiones sobre ética,
ciencia, politica y gobierno, se encuentran comentarios esporadi-
cos sobre cuestiones fiscales. Benjamin Retchkiman® resume el
pensamiento de algunos de los mas distinguidos filésofos que han
especulado sobre los asuntos fiscales: “Aristofanes en su obra ‘las
avispas’, ridiculiza la treinenda pasién por el litigio que tenia la
sociedad griega, y quc se reflejaba en los ingresos por multas y
las costumbres de los empleados de las cortes; a estas entradas por
multas y las percepciones obtenidas de los extranjeros, las “cuo-
tas de proteccién” pagadas por los aliados, y los ingresos de los
monopolios estatales (minas), que otorgaban a las ciudades-esta-

drid, 1973, p. 121 y sig. El autor hace una caracterizacion de las
politicas fiscales en relacion al nivel de renta de los paises, particon-
do del mas precavio instrumento en el establecimiento de bases im-
positivas como el de presunciones o las impuestas en especie vy afron-
tando el problema de la equidad a lo largo de la evolucion de las es-
tructuras impositivas hasta llegar al periodo moderno que ha estado
dominado por la subida de los impuestos directos, especialmente el
impuesto sobre la renta. Asimismo resume la historia mdis sionifica-
tiva sobre este impuesto ([.S.R.), Resulta interesante, cn est; parte
1o relativo a la estrecha interrelacion entre los cambios politicos v
la estructura fiscal. Por lo que hace a la equidad fiscal se le ;|~i'_-‘n';|
un papel principal para la configuracion de las politicas [isealoes,

5. Benjamin Retehkiman, Introduccion a la Economia Piblica. Toextos
[niversitarios, UNAM, México, 1982, p. 40.
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dos los ingresos requeridos, se debia probablemente al poco inte-
rés en la materia. Entre otras uportucinncs de ese periodo se en-
cuentran citas ocasionales sobre los fondos y los gastos publicos
en obras como las LL‘}(‘S y la Repiblica de Platén, y sobre todo
tienen cierta trascendencia las exposiciones que en sus libros Lti-
ca a Nicomano y la Politica, hace Aristdteles sobre la justicia de
las actividades compulsorias del Estado y los criterios sobre distri-
bucién de las cargas tributarias. En esos tiempos la aproximacion
mas cercana a un tratado sobre economia puablica la constituye
la obra de Xenofonte denominada de los ingresos del estado, es-
crita alrededor del afio 353 A.C.

.La aparicién del tratado de filosofia pnlilim de ]’(';m Bo-
din, qnwn en 1577 publich su trabajo denominaco “Los seis libros
de la Republica”, en el que da ademas un tratamiento extensivo
a las cuestiones ﬁscales, es probahlemente lo mas significativo de
la transformacién intelectual de este periodo. Todo ello desembo-
cando en los mercantilistas, de los cuales puede decirse en la ter-
minolocia actual que pmpcn(]mn. tanto en la practica como en
la teoria, al uso de la imposicion para propositos ho fiscales, en
lo que constituyen un (_|unpln de primera categoria”

Las cambiantes ideas acerca de la naturaleza y uso del cré-
dito pablico, desde los tiempos antiguos hasta la actualidad, cons-
tituyen un capitulo fascinador en la historia del pensamiento, co-
menta Alvin H. Hansen,® “los teblogos escolasticos, como Santo
Tomés de Aquino, se oponian terminantemente a los préstamos.
Motivaba esta actitud no sdlo la oposicién de la iglesia al pago
de intereses, sino la creencia de que las deudas piiblicas eran de
por si inmorales. Los filésofos-politicos de prmmpm de la presen-
te cra, también consideraban preferible la previa acumulacién de
tesoros al préstamo. Juan Bodino, por ejemplo, aprobaba sélo seis
fuentes de ingresos del estado: la propiedad publica, la conquis-
ta, los obsequios (que son “pocos”), las contribuciones anuales de
los aliados, los derechos aduanales y los impuestos. Estimabase

G. Alvin 11, Hansen, Politica Fiscal y ('iclo Eeondmico, 3a. reimpre-
sion, FCE, México, 1973, pp. 96-97.
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perniciosa la especulacién con derechos y titulos y el solicitar prés-
tamos a tasas elevadas de inter(s, lo que consideraban como “la
ruina de los principes”. Los periodos de emergencia debian afron-
tarse con el producto de la acumulaciéon previa de fondos y tni-
camente la cuerra justificaba los préstamos y tributos de carac-
ter extraordinario.

Tomas Hobbes abordé el problema de una forma mas rea-
lista al reconocer el limitado poder de los dominios ptblicos co-
mo unica fuente de ingreso. Para enfrentarse con los crecientes
gastos gubernamentales, el monarca debe recurrir a los impuestos
y en ocasiones hasta ¢l crédito publico.

Adam Smith se distancié en este punto de Hobbes al prefe-
rir la antigua tradicién, afirmando que sélo la falta de frugalidad
en tiempos de paz imponia la necesidad de contraer deudas en
tiempos de guerra. Con el desarrollo del comercio y la industria,
senald, los monarcas han tenido la poca fortuna de perder su pro-
pensién al ahorro, al mismo tiempo que el mantenimiento de ejér-
citos y los lujos innecesarios absorben los ingresos normales. Los
ciudadanos siguen el ejemplo del Estado al contraer deudas, y
probablemente “las enormes deudas ...acarrearan a la larga la
ruina de las grandes naciones europeas’.

Hume, al comparar las finanzas contemporaneas con la an-
tigua practica del atesoramiento, se inclind por esta Gltima. “Nues-
tro sistema moderno -—escribio—, es hipotecar los ingresos pu-
blicos. .. practica que parece ser ruinosa”. En tiempos pasados
la “apertura del tesoro ptiblico”, al menos en tiempos de guerra,
“servia de estimulo temporal a la industria y compensaba en cier-
ta medida las inevitables calamidades de la guerra”. Las cuerras
financiadas con préstamos son doblemente calamitosas, ya que la
semejanza entre la “circulacién” de “acervos” y la de mercancia
sin dinero es ilusoria. Los impuestos exigidos para cubrir los in-
tereses de la deuda entorpecen el desarrollo de la industria. Los
valores oficiales tienen todas las desventajas del papel moneda, fo-
menta la especulacién, confieren determinadas ventajas a la ciu-
dad en perjuicio de la nacién, hacen depender al pais de las fi-
nanzas extranjeras e¢ invitan “a una vida ociosa e inutil”.

—49
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En el pasado lejano expone Paul A. Samuelson” “los impues-
tos eran establecidos por la clase que ostentaba el poder sobre los
que carecian de €l y ello sin muchas contemplaciones. Asi, por
ejemplo, un aristécrata de la corte de Luis XV estaba ibre de
toda carga fiscal, mientras que los comerciantes de Marsella y
los campesinos de Normandia eran agobiados de impuestos™.

La preocupacién por una justicia fiscal siempre ha existido,
sin embargo, la sistematizacién de los principios teéricos sobre la
relacion entre el estado y los particulares ocasionada de la segre-
gacion de una parte de la riqueza de éstos para la existencia de
aquél, surge de necesidades derivadas de conflictos que se han
dado a lo largo de la historia de las civilizaciones. La politica
fiscal ha sido en consccuencia, un instrumento al servicio de la
implantacién de criterios rectores de la actividad, que en materia
fiscal, le ha sido asiznada al Istado.

9.—SURGIMIENTO DE LA POLITICA FISCAL

El que la politica fiscal puede y debe emplearse para influir
en el nivel de la actividad econidmica es un concepto muy recien-
te. Aunque se pueden encontrar algunos asomos de esta idea dis-
persos en la literatura econdémica anterior, (...incidentalmente,
los italianos del Renacimiento se cuentan entre los primeros auto-
res modernos sobre politica fiscal. Uno de estos autoves fue Ni-
colas Maquiavelo). El trabajo fundamental, sistematico para esta
opinién s6lo se hizo hasta finales de los anos treintas, por ejemplo
en los Estados Unidos s6lo ha sido ampliamente aceptada por el
ptiblico ¢eneral a partir de la Segunda Guerra Mundial. Muchos
diputados y senadores de renombre no la aceptan aun, refiere Ro-
bert S. Bangs.*

Desde la depresion de los anos treintas ha habido una tenden-
cia creciente a reconocer los efectos econémicos de las finanzas

7. Paul A. Samuelson, Curso de Economia Moderna, Tr. José Lauis Sam-
pedro, 17a. ed., Ed. Aguilar, Madrid, 1975, p, 182,

8. Robert S, Banes, Fonaneciamiento del Desarvollo Eeonomico, 2a. ed.,
FCE, México, 1971, p. 16.

ol)
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publicas. Expresa Harold M. Somers® “los ingresos y egresos pu-
blicos, asi como los empréstitos y la amortizaciéon de la deuda se
estudian, no por su impacto sobre el erario, sino por su impacto
en la economia en general, se reconoce ahora mas que nunca que
cada aspecto de las finanzas publicas puede usarse como instru-
mento de politica econémica a fir. de influir en el monto del in-
oreso de la nacién o alterar el caracter del producto nacional.
Primero los problemas surgidos de la depresién y luego las nece-
sidades de la guerra, han convertido a las “finanzas gubernamen-
tales” en “politica fiscal”. La teoria de la politica fiscal, nacida
de nuevo durante la depresién, nutrida en la recuperacién y ma-
durada durante la guerra, se ha convertido en auxiliar del fun-
cionario gubernamental y del economista”.

Fsta ciencia moderna, refliriéndose a la politica fiscal Harold
M. Groves comenta: ‘“es una respuesta a las antiguas teorias
que consideraban que el presupuesto del gobierno deberia de ser
equilibrado equiparandolo a los presupuestos individuales; cuan-
do bajen sus ingresos deben reducir los gastos... ...este con-
cepto se formé durante los anos que siguieron al de 1930, cuando
cconomistas y politicos se esforzaron por hacer frente a la crisis
de depresién; ...en esta forma, ...la politica fiscal exige que el
gobierno internacionalmente desequilibre su presupuesto en los pe-
riodos inflacionistas y deflacionistas; que aumente sus gastos y re-
duzca los impuestos cuando el gasto privado baje a niveles de de-
presién, y eleve los impuestos y reduzca sus gastos durante los
tiempos de prosperidad (no inflacionista) del ciclo de los nego-
cios. Los partidarios de este sistema lo creen también de una filo-
sofia favorable al presupuesto equilibrado pero con base en un
equilibrio ciclico no anual.

Por su parte quienes siguen la tesis tradicional oponen los
desajustes en la economia considerandolos como autocorregibles

9. Harold M. Somers, Flinenzas Publicas ¢ Ingreso-Nacional, 4a. reim-
presion, FCE, México, 1977, p. 539.

10. Havold M. Groves, Finanzas Piblicas, Sa. veimpresion, Kd. Trillas,
Méxien, 1930, pp. 700 y ss,




JAIME NICOLAS LOPEZ

mediante el funcionamiento automatico del mecanismo e pre-
cios”

Ubicandonos en tal periodo Alvin H. Handsen™ refiere:
“:lp'\r('cc entonces en el horizonte un fin mucho mas revo'uciona-
rio de la politica social y cuyas consecuencias eran de momento
imprevisibles en su integridad. Mas atn, dicha politica mplord
al principio sélo como subproducto de la imperiosa neces:dad de
financiar grandes guerras y no como resultado de una filosofia
social bien planteada. En tanto que los socialistas (l((']ilril(h\‘
velan como tinica meta la propiedad social de los medios de pro-
duccidn, el curso de los acontecimientos forjé inesperadamente un
poderoso instrumento para la socializacién de los ingresos. Las
orandes necesidades de la defensa nacional pusieron de manifies-
to las extraordinarias posibilidades de los impuestos prooresivos
sobre el ingreso y la herencia, preparando asi el terreno para el
uso de medidas fiscales encaminadas a lograr fines sociales de
oran alcance, tales como una distribucién mas equitative de los
ingresos y el aumento del consumo colectivo por la comunidad
como un todo”

10.—DESENVOLVIMIENTO DE LA
POLITICA FISCAL MEXICANA"

Cuando se examina la historia financiera mexicana, escribe

11. Alvin IH. Handsen, Op. cit. pp. 101-102.

12, Sobre el caso de México una exposicion recomendable, acerca del
desarrollo que ha tenido la politica fiscal, se encuentra en: Antonio
Gomez Oliver, Politica monetaria vy fiscal de Mérico, la crperiencia
desde la posguerra: 1946-1976, FCE, México, 1981, 193 pp.: igual
mente véase: Francisco Javier Alejo, La Politica Fiscal en el Des-
arvollo Economico de Mérico, seleccion de Miguel S Wionezek, la

sociedad mexicana: presente y futuro, No. 8, Za. ed. FCE, México,

1983, p. 84 vy ss.; también se sugiere: Leopoldo Solis M., Controver-

stas sobre el erccimiento y la distribucion. 3a. ed., FCE, Méx co, 1975,

p. 101 y ss; otro texto sobre el tema es el de Raymond W. Colds

mith, La Estructura Financicra iy ol Crecimionto Feonomico, CEMLA,
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Guillermo Ortiz Martinez, '® lo que mas sorprende es el agigan-
tado paso de la transicién desde un sistema financiero muy pri-
mitivo hasta uno moderno y refinado, como el actual.

El cambio de nuestro sistema fiscal se ha determinado por
innumerables factores, entre los cuales se puede mencionar en pa-
labras de Hirschman' a “la revolucién como agente de transfor-
macién econdmica y de movilidad en las élites, esta también po-
derosamente expresada en una notable novela de Carlos Fuentes,
la regiébn mas transparente. En ella, un afortunado banquero y
hombre de negocios, hijo de un pedn, cuenta a un joven intelec-
tual, luego de admitir que atn hay mucha pobreza e injusticia en
México:

Pero también hay millones que pudieron ir a las escue-

las que nosotros, la revolucion, les construimos, millones

para quicnes se acabd la tienda de raya y se abri6 la in-

dustria urbana, millones que en 1910 hubieran sido peo-

nes y ahora son obreros calificados, que hubieran sido

criadas y ahora mecanégrafas con buenos sueldos, millo-

nes que en 30 anos han pasado del pueblo a la clase me-

dia, que tienen coches y usan pasta de dientes y pasan

cinco dias al ano en Tecolutla o Acapulco. .. esas gentes

son la tnica obra concreta de la revolucion, y esa fue

México, 1963, 155 pp., el autor resenia el desarrollo financiero de
América Latina v de E.U.; asimismo sobre la evoluciom financiera
con referencia al desarrollo financiero atipico de México, véase: Jo-
sé Serrva. Desarrollo Latinoamericano, Ensayos Criticos, No. 6, FCE,
México, pp. 95-121. Un resumen sobre la politica fiscal en México
durante la colonia hasta 1954 se encuentra en: Hugo B. Margiin,
Importancia del Devecho Fiscal en el Desarrollo Econdinico Tlustre
v Nacional Colegio de Abogados de México, El pensamiento juridico
de Mdéxico en el Derecho Administrativo, Ed. Manuel Porrna, Mé-
xico, 1962, pp. T a 30.

13. Guillermo Ortiz Mavtinez, Acumulacion de Capital vy Crecimiento
Eeondmico: Perspectivas Financieras en México, CEMLA, México,
1979, p. 10.

14. Albert O. IHirschman, op. cit., p. 286,
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nuestra obra. .. sentamos las bases del capitalismo mexi-

cano.

Ideas muy semejantes expresa Octavio Paz en “El laberinto
de la soledad”

Sin la revolucién y sus gobiernos ni siquiera tendriamos
capitalistas mexicanos. In realidad, el capitalismo nacio-
nal no sélo es consecuencia natural de la revolucién sino
que, en buena parte, es 1111() criatura del estado revolu-
cionario. Sin el reparto de tierras, las g indes obras ma-
teriales, las empresas estatales y las de “participacion es-
tatal”, la politica de inversiones publicas, los subsidios
directos o indirectos a la industria y, en general, sin la
intervencion del estado en la vida econémica, nuestros
b'mquerm “hombres de negocios™ no habrian tenido
tuslon de c;crccr su actividad o formarian parte del
“personal nativo” de alguna cmnpaﬁiu extranjera”

Hace pocos anos —no mas de veinticinco— escribe Antonio
Ortiz Mena' “no se habia formulado en rigor una politica fiscal
para el desarrollo. De hecho, justo es anadir que apenas si se de-
fintan los conceptos directrices del desarrollo. Existia escasa vi-
sion de las tendencias y los objetivos a I , ¥ se manejan
conceptos econémicos y financieros de corte clasico, o bien influi-
dos por las crisis de desempleo de las economias industriales. Es
bien sabido, en todo caso, que estas circunstancias condujeron en
el pensamiento moderno a la consideraciéon de los fenémenos eco-
némicos, financieros, monetarios y fiscales como un conjunto in-
separable. La teoria del empleo de la determinacion del ingreso,
aplicada a las economias industriales en la empresa privada, re-
volucioné la politica econémica y fincé en el estado nuevas res-
ponsabilidades destinadas, en esas estructuras de salvaguardar a
Ja iniciativa particular ain a expensas de limitar cuanto fuere ne-
cesario, en aras de objetivos de interés publico.

Lo que en los anos inmediatamente anteriores a la Segunda

15. Antonio Ortiz Mena, Contenido y Alcances de la Politica Fiscal, se-
leceion de Leopoldo Solis, La Economia Mexicana, 11, Politica y Des-
arrollo, Lecturas No. 4, Ed. FCE, México, 1978, nn. 41-42.
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Guerra Mundial dio en llamarse “politica fiscal” fue uno de los
principales instrumentos de esas nuevas tareas y abarcé toda clasc
de medidas tributarias, presupuestales, monetarias y crediticias,
de comercio exterior y de regulacién de la deuda publica y de los
movimientos de la bolsa de valores. Tales medidas, junto con for-
mas de promocién directa de la actividad, habrian de permitir
reducir agresivamente el desempleo, estimular la inversion y el
consumo y en consecuencia, coloca a la economia nacional en si-
tuaciéon de poder incrementar el ingreso global sin interrupcién
y pérdida del esfuerzo humano. Durante la Segunda Guerra Mun-
dial se comprob6 también en esas economias, que los mismos ins-
trumentos de politica fiscal manejados diriamos a la inversa, po-
dia contribuir a su vez a contrarrestar los excesos de demanda,
a evitar inversiones innecesarias del sector privado y a reducir el
efecto inflacionario de los gastos ptiblicos. En épocas més recien-
tes se ha vis‘o que esos grandes paises utilizan conscientemente
complejos mecanismos en el campo fiscal, en su sentido mas alto,
para mantener altos niveles de empleo y procurar el aumento
constante de la productividad y el ingreso. La politica fiscal es,
ademas un auxiliar importante en la produccién de la liquidez
externa y en la consecucién de diversos objetivos especificos.

Al ser progresivo, el sistema impositivo es a la vez equitativo
porque grava mas a quien por percibir mas ingresos, tiene mayor
capacidad de pago”.

La politica fiscal mexicana ha desempefiado un papel posi-
tivo en el crecimiento estable de la economia del pais, segin la
Comisiéon Fcondémica para América Latina,'® entre los factores
que han influido destaca “la estructura sectorial de la inversion
publica, particularmente el esfuerzo realizado en materia indus-
trial: en el periodo 1966-1969 una elevada proporcién (419 )
de la inversion del estado se dedicé a ese fin.

Durante el decenio pasado la politica tributaria fue bastan-

16. Comisién Beondmica para América Latina. Las tareas de la Politica
Fiscal y Tributaria o la luz de los problemas del desarrollo de Amé-
rica Latina, seleccion de Héctor Assael, Ensayos de Politica Fiscal,
Lecturas No. 2, FCE, México, 1975, p. 131.
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te pasiva. Tanto es asi que entre 1960 y 1966 la participaciéon de
los ingresos corrientes del gobierno federal y del Depariamento
del Distrito Federal en el PIB permanecié practicamente estan-
cada en un nivel relativamente bajo (alrededor de 89 ), al mis-
mo tiempo que aquélla correspondiente al ahorro corriente gene-
rado se redujo significativamente. Solamente a partir de [‘H)/ se
adoptaron varias medidas que permitieron mejorar ¢l rendimien-
to de los impuestos; con ésto recién hacia 1969 se estaba recupe-
rando el nivel relativo que ¢l ahorro corriente del gobierno y del
Departamento del Distrito Federal tuvo a principios del decenio.
Conforme a la revolucién descrita y debido a que durante el de-
cenio de 1960 el crecimiento del ahorro del sector puiblico des-
centralizado fue lento ¢ insuficiente, la inversién ptblica fue fi-
nanciada en una proporcion cada vez mayor por las distintas for-
mas de endeudamiento interno y externo, mereciendo comentarse
que el sector publico mexicano mostré gran habilidad para la ca-
pacitacién y el manejo de esos recursos financieros™

En los anos subsiguientes se dejan de lado los principios ba-
sicos de politica fiscal y por consiguiente se gesta y se produce una
crisis econémica que llega a niveles criticos en julio de 1982, con
el principal problema de gran endeudamiento externo 76.000'
millones de délares. Tal situacién conduce a México a retomar
las orientaciones de politica fiscal que le resuelvan su delicada si-
tuacion de incapacidad de pago, primordialmente: reduccion del
casto publico; control tributario; incremento en los precios pi-
blicos; reformas legislativas constitucionales,”™ asumiendo el esta-
do el papel de rector de la economia; creaciéon de nuevos mono-
polios como el de la banca; liquidaciéon y transferencia de em-
presas plblicas deficitarias (236)"; moratorias; renegociaciones y

17. Sexto lnforme de Gobierno, rendido el lo. de septiembre de 1982,
Deuda que en 1936 se eleva alrededor de los 100,000 millones de
d(»lzn'vx‘

18. Diario Oficial de 3 de febrero de 1983 (art. 25 a 28, 73 y 115 cons-
titucionales).

19. Segin informe del Banco de México publicado en diarios nacionales,
en febrera de 1983,
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financiamientos con organismos como el FMI, y en general con
la banca publica y privada internacional. Mas recientemente se
han incrementado fuentes de financiamiento, tales como los pe-
trobonos, cetes, pagarés, simultancamente a una politica de deva-
luaciébn monetaria continua para evitar cambios bruscos.

“Factores internos y externos se conjugaron para producir una
de las peores crisis en la historia del pais.

El nuevo gobierno encontr6 una economia caracterizada por
el desplome y el retroceso de la produccién, con hiperinflacion,
desempleo creciente, aumento explosivo del déficit pablico y del
circulante, caida de ahorro canalizado a través del sistema finan-
ciero, devaluacién aguda del peso y pérdida de soberania mone-
taria, agotamiento de las reservas internacionales, una deuda ex-
terna de magnitud sin precedente y la virtual suspensiéon de pa-
gos a nuestros acreedores internacionales, con la consecuente in-
terrupcion de nuestras relaciones econdémicas con el exterior.

Esta situacion fue acelerandose conforme avanzaba el ano
de 1982: el producto nacional crecié en los primeros meses, pero
se desplomé en los dltimos, arrastrando en su caida al empleo,
mientras la inflacion se triplicé en el curso del ano. El peso se
devalué en seis veces”.”

De acuerdo con Leopoldo Solis as caracteristicas sobresa-
lientes del diseno y funcionamiento de la politica fiscal mexicana
a partir de la posguerra han sido por una parte. la orientacién
del gasto piblico hacia obras de fomento econémico y gasto en
la educacion, por la otra, la estructura rigida y tradicionalista del
sistema impositivo. La creciente presion derivada de las necesi-
dades de crecimiento del pais se reflejé en un acelerado incre-
mento del gasto publico que el estado, fiel a su papel de promotor
de desarrollo, destind preferentemente a la construccién de gran-
des obras de infraestructura y a la ampliacién de la base pro-

21 cc]

20. Primer Informe de Gobierno del Presidente Miguel de la Madrid,
rendido el lo. de septiembre de 1983. El Mercado de Valores, Ano
XLITI, Ntim. 36. septiembre 5 de 1983.

21. Leopoldo Solis M., Controversias sobie el Crecimicnto y la Distribu-
cion, PCE, México, 1975, pp. 101-102.
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ductiva. A su vez el sistema impositivo se formé scbre bases poco
flexibles que han dado pie entre otras cosas, a la existencia de un
déficit crénico de recursos de inversion y de niveles de gasto co-
rriente en el sector publico.

Este fenémeno reviste singular importancia en el analisis del
desarrollo mexicano reciente y constituye una variable explicativa
de primer orden de la probiematica y estructura ccondimica ac-
tual de México. Ello es asi, debido a que en la decision mmplicita
del gobierno federal de mantener una estructura tributaria que
no gravase significativamente los ingresos provenientes del capi-
tal, se reflej6 asimismo su intencién de no emplear a fondo la po-
litica fiscal como mecanismo redistributivo, y por otra parte de
utilizar Instrumentos alternativos como medios de captacion de
los fondos necesarios para financiar el creciente volumen de in-
version realizado durante el periodo considerado. Estos instrumen-
tos fueron el endeudamicnto interno a través del encaje lenal, y
en el endeudamiento extcrno por medio de la inversion extranjera
directa y el acrecentamiento de la deuda externa.

El resultado de la politica seguida fue la formacion de una
relacion de dependencia entre el financiamiento requisitable del
sector pablico y la expansion del sisteima bancario privado, situa-
cion que derivd en una alta concentracion en el acceso al crédito
por parte de algunos grupos industriales y financicros al resultar
favorecidos con el apoyo de las politicas monctarias y fiscal. La
otra cara del problema se maniliesta en el scctor externo debido
a que ante la incapacidad del gobierno de pagar sus compras con
ingresos corrientes se recurrio al facil expediente del crédito en
gran escala, practica que ha desembocado en el estado de perenne
endeudamiento cuyo sostenimiento, desde hace ya varios anos, vie-
ne gravitando severamente sobre la cuenta corriente de la balan-
za de pagos, pues los ingresos se destinan cada vez en mayor pro-
porcion al pago de servicios de factores externos. I'n resumen, el
propio sector publico, en su afan por lograr un rapido proceso
de acumulaciéon de capital, ha puesto limitaciones a su poder de
negociacion haciendo concesiones excesivas a los grupos empresa-
riales nacionales y extranjeros, por lo que actualmente resulta ca-
da dia mas dificil realizar tranformaciones profundas de la defi-
ciente estructura fiscal.

5}
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El hecho de que después de cuatro reformas fiscales (1955,
1962, 1965 y 1971) los impuestos indirectos participen de ma-
nera importante en los ingresos corrientes del gobierno federal y
falta gravamen a los del capital, nos indica el caracter regresivo
del sistema tributario. Si bien es cierto que con dichas reformas
este tipo de gravimenes ha venido disminuyendo paulatinamente
como proporcién de un total (con el correlativo avance de los -
puestos directos sobre los ingresos del trabajo y de las empresas)
y se ha reducido la dependencia de los gravamenes respecto del
comercio exterior, la politica de tratamiento favorable a la for-
macion de capital ha impedido que las modificaciones efectuadas
a impuestos sobre la renta fuesen lo suficientemente profundas co-
mo para cambiar las caracteristicas del sistema’.

Johnson Olkhuysen® al referirse a los cambios de la hacienda
ptblica en México indica que: “es a partir de los anos 29-32, en
los que se inicia una nueva teoria sobre la politica fiscal, etapa
en la que se comienzan a oir teorias de Keynes, Veveridge, Cole,
Hansen, etc.

Los integrantes del congreso del 57 y del 17 no podrian ni
siquiera imaginar este cambio tan radical que se establece en el
mundo, en relaciéon al dinamismo concepiual del manejo de la
politica fiscal.

Es a partir de los citados anos que se inicia el estudio de la
politica fiscal ya no sélo como una herramienta para conseguir
fondos al estado, sino como una herramienta al lado de la poli-
tica monetaria para incluir en la economia interna del pafs, para
controlar la inflacién o deflacion, se inicia el analisis del gasto pui-
blico como un elemento que provocara una reaccién en ¢l esta-
do, una reaccién expansionista, inflacionaria o en su caso defla-
cionario.

Se inicia pues la era del uso de la politica fiscal como una
importante herramienta que va a influir en la politica econémica
del estado™.

22 Eduardo Johnson Okhuysen, Equildbiio enlre Presion Fiscal vy Jus-
ticia Fiscal, Universidad Andhuac, México, 1984, pp. 36-37.
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En el periodo de la posguerra la estructura y el funciona-
miento de la politica fiscal en México se han caracterizado segin
Leopoldo Solis*® “por los estimulos a la capitalizaciéon privada y
la utilizaciéon del gasto puablico como instrumento de asignacion
de recursos productivos, asi como también por ciertos rasgos de
rigidez y tradicionalismo en el sistema impositivo. El gasto pi-
blico se ha incrementado debido a la creciente presion de indu-
cir a la inversion privada y de mantener un nivel adecuado de
demanda agregada. De esta forma, el gobierno se¢ ha mantenido
fiel a la doctrina que presenta al Estado como promotor del des-
arrollo econémico.

Con el paso del tiempo es cada vez mas dificil llevar a cabo
transformaciones profundas en la estructura fiscal. No obstante,
s¢ han efectuado en fechas recientes 5 tentativas de modifica-
cion del sistema impositivo, a saber, en los anos de 1955, 1962,
1971 y 19727, El autor mencionado, naturalmente, no pudo pre-
ver que en un futuro muy cercano el sistema fiscal mexicano se-
ria reformado constantemente en forma vertiginosa, llegandose en
la actualidad a legislar cxcesivamente en materia fiscal, dichos
cambios se dan con mayor énfasis a partir de 1980 hasta la fe-
cha y se espera que contintien en igual forma.

La tendencia de la politica fiscal mexicana, plantea Leopol-
do Solis:** “ha sido evitar el apoyo del sistema tributario en los
impuestos indirectos (ya que éstos producen una carga fiscal pro-
oresiva ), y corregir los gravamenes con bajos rendimientos que
determinan altos costos de recaudacion y un considerable orado
de evasion. Con el consiguiente freno al incremento de los ingre-
sos. Sin embargo, a(n existen serias fallas estructurales. Es nece-
sario emprender una reestructuracién del sistema impositivo al
gasto con base en estudios técnicos para cada impuesto especi-
fico, ya que la imposicion al gasto contiene una serie de renglo-
nes cuyo rendimiento se reduce por sus altos costos de adminis-
tracion a causa de estar establecidos a varios niveles, sin criterio

—t

23, Leopoldo Solis, La Leonomia Mexvicana, II. Polilica y Desarrollo.
Lecturas No. 4, 2a. ed., FCE, México, 1978, p. 9.
94, Leopoldo Solis, op. cil., pp. 27-28.
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de integracién, en ocasiones, en gradacién piramidal, lo que cons-
tituye una deficiencia debido a la superposicion de gravamenes’

11.—LA POLITICA FISCAL EN AMERICA LATINA

América Latina tiene caracteristicas similares en el area fis-
cal. Su politica fiscal, en gran parte, posee las mismas deficien-
cias que han quedado senaladas para el caso especitico de Mé-
xico y, en consecuencia, falta mucho por hacer. Ademas de lo
dicho en el apartado anterior, en el caso de América Latina sc
puede agregar, de acuerdo con Ricardo Ffrench-Davis® “es fre-
cuente que se argumente que la excesiva concentracion del in-
ereso se resuelve mediante la politica tributaria. Sin embargo, a
través de América Latina las deficiencias que exhiben los meca-
nismos tributarios son notorias. No sélo se aprecia en varios ca-
sos la ausencia de gravamenes progresivos, también la evasion cs
difundida y los sistemas comprenden numerosas franquicias y exo-
neraciones que merman los ingresos fiscales y favorecen, en la ma-
yoria de los casos, a los sectores adinerados. Una estricta revision
de las franquicias vigentes, la drastica represion de la evasion, del
establecimiento o perfeccionamiento de impuestos progresivos so-
bre la totalidad de la renta y el patrimonio de las personas son
factores determinantes para elevar la progresividad de los siste-
mas tributarios. Junto a ello deben ocupar un lugar destacado los
impuestos indirectos discriminados.

.La politica econémica en los tltimos anos en América
Latina ha abierto numerosas vias de enriquecimiento para algu-
nos grupos, las formas que ha adoptado el proceso de sustitucion
de importaciones ha favorecido ¢l desarrollo de los monopolios
en el sector industrial; los sistemas de cuotas de importaciéon han
concedido ingresos monopdlicos a los intermediarios beneficiados
con esos contingentes; la decision de comprimir las tasas de inte-
rés bancario ha otorgado voluminosas ganancias de capital a los

25. Ricardo Fftrench-Davis, Mecanismos y Objetivos de la Redisiiibucion
del Ingreso, seleceion de Alejandro Foxley, Distribucion del Ingreso,

Lecturas No. 7, FCL, México, 1978, pp. 349-350.
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siempre reducidos grupos acreedores. En sintesis, muchas politi-
cas gubernamentales han tenido un efecto regresivo. Lllas han
sido promovidas, a veces, por los eventuales heneficiarios. No obs-
tante, en otros casos ha sido producto de la improvisacion y de
la falta de comprensién por parte de los personeros gubernamen-
tales de los efectos de cada politica™.

“La politica fiscal es una de las categorias de la politica eco-
némica que, dirigida o espontaneamente, ha desempenado un pa-
pel significativo en ¢l desarrollo econdmico registrado en los cua-
tro altimos decenios por varios paises latinoamericanos. A pesar
de &sto, es poco lo que se ha escrito y/o se ha publicado con ¢l
propdsito, por un lado, de sistematizar conceptualmente la expe-
riencia acumulada, y por otro, de colaborar en la determinacion
de ciertas orientaciones para la accion futura™.”

12—TRANSICIONES DE POLITICA FISCAL
EN ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA*

“Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, la gran depresion
todavia se recordaba como si fuera un suceso reciente. El publico,
los politicos y los economistas compartian la afirmacion de que
no podia repetirse la crisis de los anos treintas. Lsta afirmacién
se reflejé en el acta de empleo (Employment Act) de 1916 que
establecia:

“Iis responsabilidad permanente del gobierno federal utilizar
todos los medios practicos. .. para promover al maximo el em-
pleo, la produccién y el poder de compra”. Es a partir de cstos

p————r

26, Héctor Assael, op. ctt, p. T,

97. Para un estudio detallado sobre ¢l papel cambiante que desempend
el Bstado vy particnlarmente la politica fiscal, como instrumento re-
culador del ingreso nacional y su distribucion en Estados Tnides y
Gran Bretana, véase: Alvin I1. Hansen, politica fiscal vy ciclo eco-
nomico, FCE., México, 1973, pp. 15-101 y 352-359. Sobre la evolu-
cion de la politica fiscal, en Estados Unidos especificamente, se su-
viere: Maurice Lee, Estabilidad Econdniica, Ed. Amorrortu, Bucnos

Aires, 1967, p. 8T y ss.
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anos cuando la historia del pensamiento econémico en los Lstados
Unidos se ve en la necesidad de formular estrategias puara salir
de la gran depresién y es asi como surge la llamada politica fis-
cal en forma sistematizada y como resultado de estudios mas de-
tenidos que los realizados en ¢pocas anteriores tanto en listados
Unidos como en otros paises del orbe”.*® Pues como ha dicho Paul
A. Samuelson® “Desde los primeros tiempos historicos conocidos,
los gobiernos han ejercido su autoridad sobre la emision de dx-
nero, pero sélo en los Gltimos 40 afos se ha comprendido amplia-
mente que la politica fiscal del gobierno —Ilas variaciones del
gasto pablico y de la imposicion total al crear un déficit o un su-
peravit presupuestarios en lugar de un presupuesto equilibrado—-
surte profundos efectos sobre el paro de produccion total, las ren-
tas monetarias, las rentas reales y el nivel de precios.

Una politica fiscal equivocada agravara las fluctuaciones del
ciclo econémico, mientras que una politica fiscal estabilizadora
suavizard esas oscilaciones. Hoy dia, cuando los gobiernos pesan
tanto financieramente, el que pretenda no tener una politica fis-
cal es como el que pretende estar muerto; los presupuestos no se
equilibran por propia inercia, y la politica de equilibrar ¢l presu-
puesto cada mes, cada ano, cada decenio, o a lo largo de todo el
ciclo econémico, exige una eleccion deliberada de caracter poli-
tica y social”

Estados Unidos ocupa un papel relevante en la politica fis-
cal a partir de la teoria de Keynes, misma que llevo a que “los
t‘C()n()lnlstl\ se concentrarvan en la parte de la politica fiscal que
se ocupa de los gastos del gobierno y sus recomendaciones se si-
tuaron en este terreno durante los primeros anos del periodo key-
nesiano. Desde el comienzo de los anos setenta, sin embargo, las
variaciones en los impuestos han llegado a ser mas importantes
en el mancjo de la demanda agregada. Asi, el programa del pre-
sidente Kennedy para “poner la economia otra vez en movimien-
to” incluyé una disminucion de 10 millones de ddlares en impues-

2%, Wonnacott/Wonnacott, Economia Tr. Leonidas Mora v luis Ber-
nardo Flores, Ed. Me. Graw-Hill, Bogota, 1979, p. 11.
20. Paul A, Samuelson, op. cit., pp. 170-171.
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l
tos. (Esta reduccion de impuestos sélo se convirtié en ley en 1964', l
después del asesinato de Kennedy). Mas adelante, en 1968,
establecié un impuesto adicional para reducir las presiones mﬂ -
cionarias relacionadas con la guerra de Vietnam y con los gastos
correspondientes a los problemas de bienestar. A comienzos de
1975 los impuestos se disminuveron con el objeto de estimular la
cconomia que estaba sufriendo la peor recesion desde los anos
treinta. Finalmente, cuando Jimmy Carter se convirtid en presi-
dente, una de sus primeras propuestas de su politica consistio en
una disminucion de 50 ddlares por persona en impuestos dirigida
a ncrementar los ingresos disponibles y la demanda agregada.
(Sin embargo, esta propuesta fue retirada a causa de la contro-
versia que se generd acerca del propdsito de estimular la deman-
da agregada en 1977)7.%

En los Estados Unidos de Norteamérica se han presentado
cambios en su economia mismas que han generado nuevas defini-
ciones v fines de politica fiscal. Al referirse a ello, Alvin H. Han-
sen® dice: “surge, pues, una nueva finalidad de la politica fiscal,
vigorosamente atacada por unos, férreamente defendida por otros,
y destinada a asegurar la ocupacién plena de los factores de la
produccién. Esta politica supone un cambio considerable de los
gastos publicos. Algunos quieren financiarlos por entero median-
te impuestos progresivos una vez logrado un nivel pleno de ingre-
sos, y “nivelar el presupuesto” de este modo; mientras que otros
opinan que deberia financiarse. mediante el aumento progresivo
de la denda puablica. Los limites posibles de este método son se-
guramente mas amplios de lo que por regla general se supone,
debido en parte a los reducidos tipos de interés que, con una sa-
na politica del Bance Central, bastan para tentar a los fondos
ociosos a invertirse en valores del Estado a corto plazo, y en parte
al hecho de que los impuestos recaudados para el pago de los
intereses de deuda ptblica contraida en el interior fluyan de nue-
vo hacia la comunidad como parte de los ingresos de los indivi-
duos”. Hansen se refiere a una etapa de la economia esradouni-

300 Wonnacott/ Wonnacott, op. cit., p. 191,
31, Alvin 1L Hansen, op. cit., p. 103.
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dense que se ve caracterizada por los bajos intereses; sin embar-
go, en poco tiempo la situacién cambia radicalmente y se elevan
los porcentajes por concepto de intereses, esto alecta la cconomia
de un gran namero de paises y principalmente a latincamérica.
Ensanchéndose asi el concepto de politica fiscal a un espacio mas
amplio que el correspondiente a un pais concreto.

También ha sido preocupacion de los disenadores de la poli-
tica fiscal aplicable en el pais aludido lo relativo al gasto pa-
blico, pues de acuerdo con el criterio tradicional, comenta Ha-
rold M. Groves,”® “una prudente adininistracion de los asuntos
fiscales del gobierno exigia que sc lunitasen los gastos para el
cjercicio de las funciones puramente gubernamentales y la recau-
dacién de los ingresos causados por los impuestos en canticad su-
ficiente para equilibrar el presupuesto del gobierno. Se crefa que
en la contingencia de una depresion podia el gobierno prestar su
mavor contribucién a la salud econdémica de la nacién reduciendo
sus gastos (y los impuestos) hasta el tltimo extreimo. Unicamen-
te en tiempo de guerra se toleraba un déficit financiero y, una
vez terminadas las hostilidades la deucla que se hubicse contraido
habria de cubrirse lo mas rapidamente posible.

La moderna teoria de la politica fiscal asigna al gobierno un
papel mucho mas activo en la vida econémica de la nacién. Se
cree ahora que la politica del gobierno en cuanto a impuestos y
castos debe orientarse para compensar las fiuctuaciones en ¢l ni-
vel de ingresos v del trabajo remunerado; que la ortodoxia del
presupuesto equilibrado dd al traste con la finalidad de la ccono-
mia equilibrada. De acuerdo con este criterio, la falta de ingresos
en el sector privado de la economia deberia compensarse con nna
reduccién en los impuestos y un aumento en los gastos piblicos.
Por el mismo modelo, habria que hacer frente a las presiones in-
flacionarias con aumento en los impuestos y reduccion en los oas-
tos. Solamente durante los periodos caracterizados por relativa-
mente completa ausencia de paro forzoso y estabilidad de pre-
cios se aplica la norma del presupuesto equilibrado™.

También se sabe que la politica fiscal de Estados Unidos ba-

52, IHarold M. Groves, op. cit., p. 720,
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sada en un importante déficit presupuestario, en una deuda pu-
blica, cuya moneda es el patréon de intercambio comercial inter-
nacional —sustitutiva del patrén oro—, tiene la caracteristica de
que promueve el proteccionismo comercial, como se demuestra
en la practica de discriminacién de mercancias provenientes del
exterior, entre ellas manufacturas de los paises subdesarrollados,
pese a que a nivel de declaraciones se proclama como un defen-
sor del libre comercio: por supuesto, dicha politica engloba a los
paises de Europa Occidental y Japén bajo la hegemonia esta-
dounidense.”

33, Un amplio estudio al respecto lo realizé W, M. Corden, Kl resurgi-
I . g
meento del proteceionismo, Oceasional Papers, Group of Thirty, Nueva

York, 1984,




CAPITULO III
INSTRUMENTOS DE POLITICA FISCAL
SUMARIO

12 A —Introduccion ; 13.—Impuestos; 14.—Los presupuestos;
15.—Presion fiscal; 16.—El gasto publico; 17.—Crédito im-
positivo; 18.—La empresa; 19—La inversion; 20.—La tecno-
logia; 21.—La educacion; 22.—Organos de investigacion;
23 —Fuerza de trabajo; 24.—La industrializacion.

12 A—INTRODUCCION

Se trata de presentar un esquema de instrumentos, que cohe-
rentemente organizados integren un sistema basico para la supe-
racién de crisis econémicas y lograr el crecimiento de las econo-
mias. Esto hace necesaria la identificacion de los medios de que
ha de valerse el Estado para lograr esa meta, a la vez, describir-
los en sus elementos esenciales para identificar la importancia de
cada uno de esos instrumentos, o bien, establecer el grado de ne-
cesidad de su adopciéon y adaptaciéon por las economias que les
han dejado de lado. Tal esquema no significa la exclusion de al-
gunos instrumentos que pueden revestir mayor, igual o menor im-
portancia en un planteamiento de esa naturaleza. Sin embargo,
las limitaciones propias del trabajo nos han llevado a seleccionar
s6lo algunos de los que a nuestro juicio resultan ser de primer or-
den o, en su caso, aquellos que no han sido suficientemente ex-
plorados o que sencillamente no han sido tomados en considera-
cién por los especialistas vinculados con el area.
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13—IMPUESTGCS

A pesar de que se ha identificado al impuesto como un me-
canismo cininentemente de politica fiscal, aclaramos que el signi-
ficado de ésto lo adoptamos en su sentido mas amplio. Por ello
iniciamos nuestros planteamicntos refiriéndonos a los impuestos
pucs ha sido explorado que si se desea un crecimiento econdémico
mas acelerado habra que hacer en principio, una revision de la
estructura del impuesto para lograr muy variados efectos, tales
como un indice mas elevado de inversiones. “La acreditacion de
unpuestos a los inversionistas aumentara el caudal de efectivo
disponible para inversion. La revision de los impuestos para la
propiedad depreciable, por medio de sus efectos favorables en el
caudal de efectivo, en los indices de rendimiento que se csperen
y en los riesgos, tenderd a estimular la inversion™.!

En términos de Wonnacott® las razones de las variaciones a
los impuestos como componente importante de politica fiscal son:

La disminucién de impuestos se convierta menos que un incre-
mento e¢n los gastos del cobierno como medio para estimular la
economix. listo es cierto porque se duda sobre la capacidad del
gobierno para gastar sus recursos prudentemente y en forma ade-
cuada.

Los cambios en materia del impuesto pueden operar mas
rapidamente que los cambios en los gastos del gobierno. Estos
requieren de una planeacidon considerable y proloncada.

Puesto que la economia experimenta cambios, la cuantia de
la restriccion o del estimulo fiscal debe someterse a una revision
a ajuste continuo de tal forma que le adecte al tipo de econo-
mia de que se trate. Silas politicas deben adaptarse a las cam-
biantes condiciones de la economia, las iniciativas que tomamos
hov deben ser reversibles en el futuro.

“Los cambios en los impuestos son un componente impor-

1. Consejo de Asesores Economicos, Politica de erecumiento cconamico,
Peter M. Gutman, Crecemiento cconamico problema de todos, tr. Al-
fonso Castano, UTEITA, México, 1966, p. 274

2. Wonnacott, Wannacott, Keonomia, Me Graw-Hill, Bogota, 1981, p. 191.
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tante de la politica fiscal, puesto que son mas facilmente rever-
sibles que los gastos del gobierno. Es cierto que el pablico pueda
sentirse insatisfecho cuando se restablecen Alqun(m impuestos re-
ducidos previamente. Pero el publico estaria mas insatisfecho atn
si se eliminaran los programas de gasto del gobierno. Ademas al-
gunos rubros de los gastos del gobierno, por ejemplo para carre-
teras, edificios, o represas, no pueden detenerse sin incurrir en
pérdidas consider L\bl(\. Un puente a mcdio terminar o una repre-
sa inconclusa no bencfician a nadie™.”

La revision de la estructura fiscal implica un diagnéstico y
un prondstico de la coyuntura econdémica de acuerdo a la reali-
dad que puede presentar algunos obstaculos como la falta de fle-
xibilidad juridica y administrativa de las leyes fiscales y de los
sistemas recaudatorios. Tales obstaculos han de contemplarse y
resolverse con decision y sobre todo las politicas adoptadas deben
de ser sensatas e inteligentes y desde luego requieren de una gran
dosis de sentido cointin, previsién, cuidacio, sentido histdrico
criterio de acuerdo con una concepcion actualizada de la econo-
inia. En este sentido opina Jacinto Faya Viesca:* “en la hacien-
da publica moderna y la nueva concepciéon politica del Lstado,
como rector de la economia, los impuestos no tienen fines mera-
mente fiscales de recaudacion, sino fines de tipo extrafiscal poli-
ticamente muy utiles, como la orientacion y regulaciin de la ac-
tividad econdmica. En este caso, la poliiica tributaria se pone al
servic m del progreso econdémico y de la distribucion de la ri-
queza’

Se deben considerar también las relaciones comerciales y su
tratamiento fiscal, resumiendo con Robert S. Bangs® “...un prin-
cipio de la politica tributaria en un pais que desea desarrollarse
es el de emplear los impuestos a la importacién activamente con
el fin de limitar el consumo y aumentar los ahorros. Si los aho-
rros no aumentan voluntariamente en el sector privado, la co-

[N

Loce cit.
Jacinto Faya Viesca, Finonzas Piublicas, Porria, México, 1981, p. 41,

oo

Robert S. Banegs. Financiamicnto del Desarrvollo Eceoncwico, 2a. ed.,

FCE, México, 1971, p. 144.
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rriente adicional de ingreso fiscal formara ahorros publicos que
pueden usarse para financiar el desarrollo”

Por otra parte, ¢l tratamiento fiscal a la agricultura, sobre
todo en los paises predominantemente agricolas, resulta ser pri-
mordial pues como lo ha dicho Robert S. Bangs® “si no se cam-
bia la agricultura no se cambiard la economia, creo que ésta es
una de las reglas seguras que pueden establecerse para las comu-
nidades en desarrollo. Al mismo tiempo, la agricultura es el sec-
tor mas dificil de cambiar por la sencilla razén de que los mé-
todos agricolas tienen una antigiiedad de miles de anos y por lo
veneral las personas prefieren continuar las practicas de sus pa-
dres”. Esto es aplicable a las economias en desarrollo, por el es-
caso nivel de capacidad para la inversiéon en tecnologia agricola
que permita una explotacién de la tierra de manera organizada
para obtener ingresos que eleven los niveles de vida, la falta de
capacidad téenica de profesionales que conozcan sobre el renglén
agricola y no contandose con una reglamentacién juridica adecua-
da al medio agricola, sino mas bien, se caracteriza dicha legis-
lacibn por su dispersion, cuando existe, o simplemente por la au-
sencia de leyes que promuevan un aprovechamiento 6ptimo de
este sector basico para la produccion, en las economias con pro-
blemas financieros.

La separacion entre paises })1)])1(‘& y ricos resulta ser muy am-
plia pues mientras casi todos los paises desarrollados gravan la
produceién agricola o el capital empleado en la agricultura de
algin modo, los paises no desarrollados tienen una deficiente im-
posicién a la agricultura y una defectuosa incentivaciéon para la
constitucion de capitales destinados a la inversién en la agricul-
tura. Asimismo, los métodos que se emplean en los paises de eco-
nomia estables son generalmente el resultado de una combina-
cion de los mimpuestos a la propiedad y del impuesto sobre la ren-
ta mientras que los paises de economias inestables ¢l método uti-
lizado es una marcada inclinacion hacia la imposicién sobre la

G, Ihidem, p. 138
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renta resultando altamente progresivo y ocasionando el ensancha-
miento entre las inequitativa distribucién de ingreso.

tra tarea principal de la politica fiscal en las primeras eta-
pas de desarrollo econémico, de acuerdo con Robert S. Bangs,’
consiste en: “la obtencién de un aumento considerable en los in-
gresos por los impuestos para financiar la transferencia de recur-
sos al publico. El sistema impositivo existente, tenderd a au-
mentar los impuestos a la importacion de bienes de consumo y
ademas su graduaciéon podria ser mayor que la previa. Deben
crearse nuevos medios para tributar de alguna manera el valor
agregado en la agricultura y se deben gravar de algin modo
las ganancias comerciales de los comerciantes. Al mismo tiempo
que aumenta los impuestos, debe mejorarse la norma de campli-
miento de manera que s conserve la confianza pablica en una
distribucion equitativa de la carga impositiva™.

“En esta etapa inicial, las actividades de desarrollo econémico
deben concentrarse ¢1r su mayor parte, en la ampliacion de los
mercados internos mejorando los transportes y estimulando el cre-
cimiento, de los servicios de distribucion. Las necesidades de pro-
duccién deben de orientarse mas hacia el mercado nacional y ale-
jarse de los esfuerzos de venta puramente locales. Los empresa-
rios locales deben asumir la mayor parte de la tarea de ampliar
los mercados internos, pero podrian ser ayudados por mejores
servicios de transporte y por la informacién y crédito del gobier-
na”.® Agrega el autor citado, sin embargo, debe considerarse lo
afirmado por Myrdal:? “la imposicién es el instramento méas fle-
xible, pero a la vez el mas peligroso de reforma social, es necesa-
rio saber con precisidn lo que se estd haciendo para que los re-
sultados no se desvien mucho de lo que se pretende”.

7. Idem. p. 215.

8. Loc. cit.

9. Citado por Nicholas Kaldor, Impuesto al gasto, 2a. ed.. FOE, México,
1976, p. 28.
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14—LOS PRESUPUESTOS

Los presupuestos de ingreso y egreso son los instrumentos
mas ()l)lt tivos de una pu]mm fiscal, tales presupuestos no han de
ser restrictivos, pero tampoco demasiado flexibles, deben atender
a las fluctuaciones de la economia, corresponde al régimen juri-
dico establecer los linecamientos y lunues a tan decisivos medios
para alcanzar el progreso. Por lo que atane a la extensién del
presupuesto, éste no debe cefiirse a los tributos, sino debe inclu-
irse a estimaciones cientificas sobre las cantidades que se capten
del total de acciones realizadas por el poder publico, con el fin
de obtener ingresos, es decir, debe atenderse al concepto de poli-
tica fiscal, por ejemplo cuanto ha de aportar la tecnificacion, la
educacion, la investicacion, cuando se realicen inversiones para
ese objeto, por tanto, implica su correlativa estimacién de gasto
lo cual ha de englobarse en el presupuesto relativo.

Sobre el presupuesto Otto FEckstein,' ha senalado “el presu-
puesto federal sufraca las medidas generales que sirven para que
nuestra economia funcione y crezca. Procura securidad contra los
enemigos del exterior. ayuda a mantener el orden interior y la
]mtu‘n proporciona una parte del sistema de transporte, finan-
cia gran parte del prooreso téenico, ayuda a educar y mejorar la
salud de la clase trabajadora, financia aletn desarrollo de los re-
cursos 'y proporciona muchos servicios de los negocios. Lo que es
mas, ha proporcionado fondos para sufragar el desarrollo econd-
mico durante toda nuestra historia.

Pero hay que reconocer también que el presupuesto federal
estorba en varias formas el crecimiento. En primer lugar, muchos
de los gastos erogados por presion de un grupo politico tiene la
mira de retrasar los procesos de ajuste de la economia y de re-
ducir la movilidad de los factores de la producciéon. En segundo
lugar, el presupuesto se financia mediante el sistema de impues-
tos, y ésto tiende inevitablemente a retardar algo el crecimiento.
En resumidas cuentas, el efecto no es muy grande en el esfuerzo

10, Otto Eekstein Politica de gastos fedorales para el crecinicnto ccono-

mico en: Gutman, op. cil., p. 251,
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total, en la conducta de los directivos y en la formacién del capi-
tal globalmente considerado. Pero el sistema de los impuestos pro-
duce trastornos en las decisiones que se refieren a la manera de
invertir, a la de recibir los ingresos y a la de organizar las empre-
sas, y a otras diversas actividades. Desde luego, los esfuerzos de
inteligencia que se hacen para evitar los impuestos constituyen
una grave pérdida de energia mental.

Ademas, el presupuesto asigna algunos recursos de la nacion
a aplicaciones cuyo rendimiento es muy bajo. Esto es verdad, sin
duda en algunos sectores de los recursos y de las obras. Por fin,
el presupuesto federal —por lo menos concebido de forma mas
completa que como se concibe tradicionalmente el presupuesto
administrativo— incluye muchisimos pagos de transferencia que
se destinan a fines de beneficencia. Hasta ahora no creo que es-
tos programas hayan tenido efectos contraproducentes para el cre-
cimiento econdémico. Con excepcién de la asistencia publica, la
clase trabajadora sufraga su propio bienestar en nuestro pais”.

In la teoria econdmica tradicional, por otra parte, Antonio
Gémez Oliver'™ refiere que se postula que ¢l principal instru-
mento de la politica fiscal es el déficit del gobierno. Algunos eco-
nomistas mexicanos han puesto el énfasis en ¢l efecto multipli-
cador del gasto del gobierno, llegando a considerar, incluso, que
este gasto constituye el “motor” de la economiia.

Robert S. Bangs' sostiene: “Aunque tanto en los paises en
desarrollo como los desarrollados comparten el objetivo del cre-
cimiento, los medios para lograrlo son, o cuando menos deberian
ser, muy diferentes en ambos tipos de paises, por ejemplo, el
principio del presupuesto equilibrado durante un ciclo completo
de los negocios, que en la actualidad se acepta por lo general
por los paises avanzados, es mucho menos apropiado para los
paises en desarrollo. La funcién de una tributacién progresiva,
para redistribuir el ingreso personal es también menos aplica-
ble en un pais subdesarrollado™.

11, Antonio Gémez Oliver, Politica Monctaria y Fiscal de Mérico, FCE,
México, 1981, p. 16.
12. Op. cit., p. 210.
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Harold M. Groves™ al igual que los autores precedentes po-
ne especial ¢nfasis a las técnicas presupuestales como elementos
de politica fiscal para el desarrollo cuando afirma: “Las poli-
ticas practicas alternativas para aplicar la politica fiscal al pro-
blema de la inestabilidad econémica son: 1).—Cambios en un
presupuesto equilibrado: 2).—Presupuesto desequilibrado debido
a cambios en los impuestos o en los gastos; y 3).-—Cambios cua-
litativos en el sistema impositivo”.

La eleccion o el predominio de un método u otro depende-
ria en gran parte del tipo de estructura fiscal y sistema de gastos
que prevalezca, asi como de las preferencias politicas. Hay que
tener también en cuenta lo incierto de los efectos que la inversion
pueda tener en los tres tipos de técnica.

“Al considerar ¢l presupuesto federal como un instrumento
de la estabilizacion, s¢ confronta de inmediato el hecho de que
1no existe un sélo presupnesto federal, sino tres. Cada uno de ellos
se adectia a ciertos propésitos, pero el presupuesto administra-
tivo, que ha sido tradicionalmente mas utilizado en los debates
sobre la politica de estabilizaciones, es en realidad ¢l menos ade-
cuado a esos fines. Los tres presupuestos federales son: a ). Pre-
cupuesto administrativo; b). Presupuesto de caja, v ¢). Presu-
puesto en términos de cuentas nacionales™.

15.—PRESION FISCAL

La politica fiscal ha de contemplar varios aspectos pero fun-
damentalmente lo relativo a lo que podemos llamar presion fis-
cal y a su correlativo, el gasto pablico, ambos, por supuesto, con-
llevan los contenidos que, a lo largo de los planteamientos se
hace referencia. En esta parte, de acuerdo con Tulio Rosembuj,"”

13. Harold M. Groves, Finanzas Piblicas, ba. ed.. Trillas, México, 1980,
pp. 07 ¥ T71.

14. Maurice Lee, Estabilidad Economica, tr. de Marcelo Norweztern., .
Amorrortu, Buenos Aires, 1967, p. 71.

15. Tulio Roscwbuj, Introduceidn a la veforma tributaric, 1d, Blume,
Darcelona, 1980, p. 14,
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podemos considerar que “el aumento de la presion fiscal es ne-
cesario para reducir el déficit excesivo del sector ptblico; liberar
recursos para la inversién productiva, ademas, para la inversion
privada.

Pero el aumento de la presién fiscal no tendra éxito si, al
mismo tiempo, para establecer la confianza del ciudadano, en la
administracién, no se produce con tijeras de ancho filo al sanca-
miento del gasto publico: terminar con el derroche y despilfa-
rro incontrolado del gasto; racionalizar la politica de transferen-
cia a empresas pablicas y privadas; aumentar los gastos de inver-
si6n y controlar los gastos corrientes; introducir criterios de pro-
ductividad en administracién ptiblica, sea con indicadores de cos-
te-beneficios o por resultados™.!

Como una alternativa complementaria a la presion fiscal a fin
de cump'ir con las funciones de politica fiscal y lograr la necesitada
suficiencia se deben tomar todas las medidas necesarias y al al-
cance para eliminar la evasién fiscal.

16.—EL GASTO PUBLICO

Representa en la actualidad, el tema sobre gasto puiblico, una
indiscutible necesidad de examinarlo a la luz de criterios impar-
ciales con caracter académico y de acuerdo a los principios que
tanto la teoria econdémica como la teorfa juridica han formulado.
Por nuestra parte, solamente queremos senalar aquellas notas que
sobre el particular caben en una generalizacién sin que nos ubi-
quemos en un espacio o tiempo determinado pero que, sin em-
bargo, puedan tener una utilidad a las economias que han toma-
do en consideracién las ideas de los especialistas que se han ocu-
pado de un problema como éste.

Se puede afirmar que el gasto piblico es un medio de poli-
tica fiscal y puede ser muy valioso en la medida en que el Estado

16. Se entiende por presion fiscal el aumento de todos los ingresos tribu-
tarios con relacion al producto nacional bruto, es un eclemento deter-
minantie para lograr la suficiencia y ampliar la posibilidad de una
politica de gasto priblico.
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lo sepa manejar, pues como lo indica Tulio Rosembuj' “A tra-
vés del gasto publico el Estado puede y debe:

— estimular el crecimiento econémico y la inversion piiblica
productiva :

— lograr el equilibrio global de la economia cuando ¢l aho-
rro y la inversién privada no utilizan los factores de pro-
duccion existentes al nivel proximo al pleno empleo;
ofrecer un sistema pleno y eficaz de equipamientos pro-
ductivos y servicios de bienestar social: salud, educacion,
vivienda, seeuridad social;
redistribuir directa y efectivamente la renta nacional;
-atenuar los desequilibrios interterritoriales™

Las reglas a que debe someterse el gasto ptiblico se pueden
concretar en lo escrito por Faya Viesca:™ “...la honestidad en
¢l manejo de los recursos financieros a cargo de la administra-
cion pablica vy en una rendicion clara de las cuentas de su activi-
dad financiera.

...una inteligente y cjemplar actividad financiera del sector
publico exige como punto de partida que la totalidad de sus ac-
tividades financieras queden sujetas al principio de legalidad. ..

las asignaciones de los recursos disponibles se realice. . .
.de acuerdo con las técnicas financieras aplicables.

...sl la administracién pl’ll)lica no esta dispuesta a este con-
trol eficaz por via administrativa y por via pH]lll(d y a la publi-
cacion del analisis del control, Cu.nlqulu proposito re immn lor del
sistema tributario dificilmente encontrard el respaldo de los obli-
cados al pago de los tributos pablicos, y de la ciudadania en ge-
neral”

Otra regla importante es la expresada por Robert S. Bangs'
al referirse a la racionalizacién de los gastos publicos: “Quiza ¢l
principal campo para la politica fiscal en un pais que esta en una
etapa inicial de desarrollo se encuentra en el gasto. Ll principal

_—

1%, Op. ait,, P 13.
15, Op. cif: pp: 16-317
19. Op. cit., p. 219,
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problema consiste como ya observamos, en la eliminacién de to-
dos los gastos gubernamentales no esenciales para propésitos di-
ferentes del desarrollo y en asegurar que las intervenciones publi-
cas se ejecutan en realidad en el correcto orden de prioridades™.

De acuerdo a la correlacién existente entre gasto ¢ ingreso,
desde una perspectiva juridica o bien econdmica, el sistema nor-
mativo a partir de la ley de mayor jerarquia ha de contemplar
las magnitudes y efectos de la actividad realizada por los agen-
tes que intervienen en ambos rubros, senalando lo permisible y
tipificando lo que cae en la ilicitud a fin de fincar las responsa-
bilidades a que haya lugar, comprendiendo a funcionarios o ser-
vidores putblicos con independencia de su cargo en cuanto a la
ejecucién de la sancién correspondiente que ha de considerar la
gravedad en funcién de la responsabilidad y grado de confianza
depositada en el presunto infractor de la ley.

En el caso de México resulta necesaria una revision y actua-
lizacién de las leyes que integran su sistema juridico relacionado
con el gasto publico. Valga como ejemplo el art. 31 frac. IV de
la Constituciéon que establece la caracteristica del gasto ptblico
como condicién de la obligacién de contribuir; sin embargo, no
se justifica ni técnica ni practicamente en todos los casos dicho
supuesto, en virtud de que es de explorado derecho y de probada
teoria econdémica que en el caso de los impuestos al comercio ex-
terior no se busca necesariamente la finalidad de satisfacer el gas-
to publico, ocasionandose tinicamente que el precepto citado no
esté ajustado a la realidad presente, lo cual es un defecto que si
bien no tiene mayores repercusiones, ésto no justifica el que no
se reforme ya que un cambio como éste, no representaria mayor
dificultad para el congreso, sobre todo en nuestro medio el volu-
men de reformas no es ninguna dificultad.

17—CREDITO IMPOSITIVO

El crédito fiscal puede ser un mecanismo de oran utilidad
para la ejecucion integral de un sistema de politica fiscal tal co-
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mo lo describe Albert O. Hirschman:* ., .“cada causante pue-
de declarar un crédito fiscal global por sus contribuciones a la
ayuda externa, hasta por el 5% de su impuesto federal sobre la
renta, o la suma de 10,000 ddlares, tomando de estas propuestag
la menor. Por ejemplo, un causante hipotético medio, que tenga
un ingreso bruto ajustado de 16000 délares y una obligacién fis-
cal de 2030 délares, puede obtener, dentro de este programa un
crédito fiscal de 102 dolares. La peticién del crédito puede do-
cumentarse mediante recibo expedido por el banco depositario y
otra documentacion satisfactoria. Los limites de 5% y 10,000 d6-
Jares, aunque arbitrarios, tienen por objeto eliminar la posibilidad
de que se presente una influencia indebida por parte de los con-
tribuyentes ricos, sobre la operacion de los fondos de desarrollo.. . .
.las companias no son elegibles para obtener estos créditos por
razones similares; el peligro o la sospecha de un “imperialismo
privado”, particularmente agudo. en cada caso”.

Refiriéndose al caso brasilefio el mismo tratadista® le asigna
ciertas caracteristicas diciendo que “el principio basico del ar-
ticulo 34/38 es la autorizacién para que todas las entidades cor-
porativas brasilefias (personas juridicas) pueden reducir el pago
del impuesto sobre la renta a la mitad, siempre que inviertan la
mitad ahorrada en proyectos del nordeste, aprobados por el
SUDENE. La tasa del impuesto sobre la renta es de 307, y en
consccuencia, ¢l ahorro impositivo puede ser sustancial. Como pri-
mer paso, el ahorro mmpositivo (fondo del 34/18) se deposita
en una cuenta bloqueada en el Banco del Nordeste del Brasil
(BNB) ; dichos depésitos se devuelven a la tesoreria de la fede-
racién en el caso de que no queden comprometidos en proyectos
especificos, aprobados dentro de los tres afios —calendario pos-
teriormente a la fecha del depésito—"".

El concepto crédito fiscal, cabe aclarar, tiene diversas conno-

20. Albert O. Iivsclinan, Desarrollo y América Lalina, FCE, Mxico,
1973, pp. 207-208,

21. Id. pp. 124-125.
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taciones:* En el medio fiscalista significa lo establecido en el
art. 4o. del Cédigo Fiscal de la Federacion. Gramaticalmente el
crédito es simplemente creer, tener confianza en alguien, por eso
cuando se otorga un préstamo de dinero, se esta consiguiendo un
crédito, por la otra parte, en consecuencia el crédito es una for-
ma de f{inanciamiento, por ello lo contenido en el Cédigo Fiscal
de la Federacién se denomina crédito en forma extensiva refi-
riéndose mas propiamente a lo que el Estado tiene derecho a per-
cibir, (adeudo u oblizacién del gobernado). Los ejemplos ante-
riores siguen la terminologia del derecho privado bésicamente, al
emplear el concepto crédito fiscal se refieren a la obtencién de
un préstamo del estado con base en la situacién del contribu-
vente, que inclusive puede llegar o desaparccer sin que se efec-
te el pago pero si el cumplimiento de alzunas otras obligaciones
como la aplicacién del crédito a un fin de beneficio colectivo.

18.—LA EMPRESA

La funcién de la empresa como medio del Estado a fin de
lograr su crecimiento, constituye una de las alternativas que de-
ben de adoptarse en forma cuidadosa ya sea a nivel de empresa
publica, empresa privada o una combinacién de ambas, asi, Ro-
bert S. Bangs® ha expuesto “...la eleccion de un pais respecto
de la combinacion de empresas puiblicas y privadas que desea
alentar esta relacionada con la politica fiscal que debe adoptarse
para que el crecimiento tenga éxito, dada la eleccién con res-
pecto de los tipos de empresas. Cuanto menos empresas publicas
elija un pais que inicia su desarrollo, menores seran por lo usual
los gravamenes impositivos, con una mayor dependencia en la ha-
bilidad del sector privado para generar ahorros por medios vo-
luntarios.

++ +..SUpONZAMOS que la eleccién politica se inclina por
una combinacién de la organizacién relativamente favorable a la

22, La mayor parte de ellas se encuentra en: Juan Palomar de Miguel,
Diccionario para Juristas, Ed. Mayo, México, 1981, p. 339.
23. Op. cit, p. 129.
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empresa privada. Fiscalmente, ésto significa una preferencia por
los ahorros voluntarios, en vez de las forzados —con la esperanza
de que debido a esta elecciéon el ahorro global serd mayor y el
desarrollo, por lo tanto, mas rapido—".

Las discriminaciones fiscales a las empresas putblicas deben
ser el resultado de una estrategia de desarrollo claramente con-
cebida y se debe considerar lo explicado por Maurice Lauré:*!
“las discriminaciones fiscales muy frecuentes, decididas en favor
de empresas de caracter piblico, no son motivadas en principio,
por la necesidad de proteger estas empresas contra la competen-
cia. Deben en general su existencia ya sea al concepto juridico de
que los precios fijados por la autoridad puablica no deben ser mo-
dificados por el impuesto, o ya sea la idea practica que el pago
e impuestos por servicios pablicos terminarian en una pérdida
de tiempo porque el dinero saldria de la bolsa de un lado para
entrar en otro”.

El poco éxito de la empresa piablica en la mayor parte de
los paises, ha ocasionado la tendencia creciente a su reprivatiza-
cion, sobre todo cuando implican un gasto excesivo para las eco-
nomias y éstas no estan capacitadas para subvencionarlas, pese
a la presupuesta funcién social que les justifica: sin embargo
subsiste la aceptacién de una politica fincada en una cuidadosa
celeccion de areas estratégicas organizadas y administradas a tra-
vés de la empresa publica, pero con criterios de eficacia y facul-
tades auténomas de decision interna, bajo un escrupuloso control
externo, dentro de un marco de profesionalismo acorde a los avan-
ces técnicos y tecnoldgicos, ocupando un lugar esencial, la regla-
mentacion al respecto al garantizar la seguridad juridica que en-
tre otras cosas puede evitar la incertidumbre en las remociones
de los mas altos directivos por razones de caracter politico y al
mismo tiempo garantizar nombramientos emanados de condicio-
nes de capacidad demostrable académicamente y excentos de in-
fluyentismo.

(

24, Maurice Lauré, Trait¢ de Politique Fiscale, 3a. edition, Presses Uni-

versitaires de France, Paris, 1957, p. 76.
) I
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19.—LA INVERSION

La inversién la consideramos un efecto de los instrumentos
propios a la politica fiscal, del mismo modo, si se quiere, pucde
ser englobada la inversion como instrumento o medio de la poli-
tica fiscal. En efecto, el conjunto de elementos que han de inte-
rrelacionarse deben de reflejarse a través de los mencionados pre-
supuestos y también en los planes y programas nacionales de des-
arrollo, mismos que han de prever las diversas directrices que han
de tomar los ingresos y particularmente los destinados a las in-
versiones.

Sobre el tema, ampliamente se ha referido Julio Herschel:*
...en la mayoria de los paises subdesarrollados s¢ haya una ne-
cesidad considerable de infraestructura y por consiguiente los gas-
tos de canital deben crecer para construir las inversiones reque-
ridas. La cuestion es ;como alcanzar esta meta? puede pensarse
en una reduccién de otros gastos ptiblicos 0 en aumentar su nivel
aglobal. Con respecto de la primera alternativa debemos conside-
rar hasta qué punto es posible disminuir gastos no esenciales del
sector publico para crientar la actividad del I'stado hacia activi-
dades productivas. Entre estas inversiones incluimos no solamente
el capital fisico, sino cuanto contribuya a aumentar el potencial
de la economia; la capacitacién técnica seria un ejemplo de una
actividad productiva. En este contexto podemos hacer referencia
a la burocracia y otros gastos improductivos, que son tan frecuen-
tes en muchas instituciones gubernamentales en los paises de¢
América Latina. Es necesario destacar que todo esfuerzo debe ha-
cerse para eliminarlos.

...debemos considerar dos problemas: en primer lugar, ¢l
muy evidente de eliminar inversiones improductivas (por ejem-
plo, la construccién de edificios de lujo para instituciones guber-
namentales). Después uno mucho mas complejo, la posibilidad
de cambiar la estructura existente de la inversién pablica para
lograr inversiones mas de acuerdo con las necesidades de los pro-

33

25, Julio Herschel, Ensayos de Politica Fiscal, 15d. EDERSA, Madrid,
1975, p. 636.
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gramas de desarrollo. En el corto plazo se tropezard con rigide-
ces que impediran la instrumentacién inmediata de estos cam-
bios estructurales, y que pueden consistir en una capacidad ad-
ministrativa limitada, especialmente en relacién con la ejecucién
de programas de obras puablicas mas atin, otra rigidez puede es-
tar determinada por la estructura de los programas de obras pi-
blicas, ya que muchas obras ya han sido iniciadas y en tal caso
es evidente la conveniencia de terminarlas, siendo su relacién be-
neficio-costo marginal generalmente muy elevado”.

Por lo que se refiere a la politica tributaria en cuanto deter-
minante del nivel de estructura de las inversiones, senala el mis-
mo autor®® “esta dirigida a aumentar el ahorro privado con la
csperanza que ese ahorro pueda generar inversiones adicionales,
cste proposito se lograria si el impuesto sobre la renta de las per-
conas se hace muy progresivo y se aplica eficazmente y si a nivel
de las empresas las ganancias retenidas reciben un tratamiento
preferencial frente a los dividendos para que los accionistas vo-
ten una mayor retencion de utilidades”.

Igualmente, Robert S. Bangs®™ destaca a la inversion como
un instrumento de politica tributaria que permite a las economias
su crecimiento si se saben elegir las distintas alternativas de in-
version. Para ésto es necesario romper las estructuras tradicio-
nales. El desarrollo de las economias exige inversiones intensivas
en infraestructura a fin de permitir la ampliacién adicional de
mercados y apovar la diversificacion creciente de la actividad pro-
ductiva.

Los términos como ha entendido la necesidad de la inver-
sion Robert S. Bangs®™ son: “la funcién de la politica fiscal en
Ja primer etapa del crecimiento implica la presentaciéon de un
plan ¢eneral de inversion puablica, asegurar que este plan esté
orientado correctamente a los recursos y capacidades del pais,
propiciar la aceptacién publica del plan y los sacrificios que su
realizacién implicara, modernizar el proceso presupuestal de mo-

26. Ihidem. p. 601,
27. Cf. Robert S. Bangs, op. cit,, p. 220.
28 Idem., p. 214
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do que se convierta en el instrumento adecuado para la revision
y ejecucién del plan, y fortalecer el sistema impositivo para cu-
brir el gasto previsto en el desarrollo. Si la politica fiscal es ade-
cuada, ayudard a los aumentos de insumos de esfuerzo, técnica
y ahorro, también limitara ¢l consumo lo suficiente para hacer
posible este ahorro. Todo esto puede y debe hacerse dentro de
una estructura de relativa estabilidad financiera, de manera que
no ocurran fugas de capital y los trabajadores no se rebelen con-
tra las limitaciones del consumo que debe aceptarse™.

Agrega Bangs, “en muchos paises en desarrollo la politica
fiscal se limita principalmente a la basqueda de formas y me-
dios para financiar programas de inversion publica a un ritmo
acelerado, que se consideran son el aspecto esencial de los esfuer-
z0s para iniciar un proceso de crecimiento acumuiativo. Con fre-
cuencia esta politica parece fundamentada en algunos supuestos
keynesianos implicitos”.

Un apartado importante de las politicas de inversion consis-
te en la necesidad de canalizar suficientes recursos que permitan
realizar verdaderos programas educativos a fin de garantizar la
capacitacion en todos los niveles y areas, conforme a una profe-
sionalizacién vinculada con las exigencias mmpuestas por el ci-
mulo de conflictos pertenecientes a una realidad conformada por
la imbricaciéon de factores que provocan el replanteamiento en
los métodos de analisis, con un mayor costo al incorporar los
avances tecnolégicos y las innovaciones al campo de la actividad
cientifica llevada a cabo en los centros de ensenanza. Piste es
uno de los principales problemas que en América Latina no se
han podido resolver y en las actuales circunstancias por las que
atravieza, de caos econémico, es de inverir que en el mediano pla-
zo las inversiones al sector educativo sufriran un serio estanca-
miento y en muchos casos un gran retroceso con efectos que las
generaciones venideras habran de sufrir.

Por otro lado, €l eclevado costo de las inversiones, exige su
optimizacién a través de provectos elaborados con rigor téenico
por los especialistas responsables y de reconocida capacidad, ade-
mas con un sistema de control legislado que asegure su debida
ejecucién con el maximo de eficacia, evitando que los progra-
mas queden en el nivel de meros proycctos. Un objetivo de in-
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version con las anteriores caracteristicas supone la eliminaciéon de
personal no calificado para asumir cargos donde es necesaria la
comprension de la dimension que tiene la actividad académica no
s6lo para la toma de decisiones sino en su vinculacién con los
miembros de la comunidad educativa y en general con la socie-
dad. En resumen es urgente una auténtica reforma al sistema
educativo que empicce por eliminar a los grupos anquilo-
sados 'y que soélo protegen sus intereses personales sin mpor-
tar los medios a los que tengan que acudir para conservar su po-
der. En tanto los responsables de implementar las politicas edu-
cativas no se decidan a resolver los problemas de base, cualquier
inversion es improductiva.

20.—LA TECNOLOGIA

En relacién al contenido de la politica fiscal se debe incluir
como parte importante a los avances tecnoldgicos, puesto que ¢s-
tos transforman los medics de producciéon y en esta medida in-
fluyen en el avance de la economia. La consecucncia de la tec-
nologia de nuestro tiempo se ve reflejada en un nivel de vida mas
clevado en aquellos paises que la detentan y una caracteristica de
los paises que carecen de ella es su nivel bajo de ingresos, por
tanto, la tecnologia es la medida que separa a los diversos tipos
de cconomia estableciendo una brecha resultante de los medios
tecnoldgicos; en suma, la politica fiscal debe atender a la tecni-
ficacién de la produccion si se quiere un desarrollo econémico.

Varios economistas se han ocupado de la tecnologia como
instrumento de politica fiscal que permite en forma eficaz el cre-
cimiento econémico, entre otros Paul A. Samuelson,” quien ha
expresado: “Hoy hemos rectificado innovaciones téenicas que tie-
nen efecto ain cuando una nacién no esté haciendo ahorros ne-
tos, segiin la manera usual de medir los ahorros y la formacion
de capital. Quiza hemos ido demasiado lejos en esta rectificaciéon
de puntos de vista: muchos estudios realizados por Solow, Fa-
bricant, Kendrick y otros en el extranjero han llegado a la con-

29, 1b p. ot
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clusién provisional de que la més grande fraccién de progreso
viene de los cambios en la funcidon contributiva, y no en los au-
mentos del capital existente”.

El ((mxe;n de Asesores FEcondmicos® ha sostenido que “el
conocimiento técnico establece limites a la productividad de la
mano de obra del capital. Como las fronteras de la técnica van
retrocediendo, la practica industrial y la productividad son conse-
cuencias que siguen y que a veces presionan a favor de lo que se
considera mejor, y a veces se consideran rezagadas, dejando un

vacio que depende de las distintas industrias y empresas, por su

indole. El estimulo para el desarrollo econémico puede proceder
o bien del aumento del indice al cual, se avanza, o de llevar Ia
tecnologia muy cerca de esos confines”

Sobre la tecnologia, Gutman® ha puesto especial énfasis al
afirmar que “el avance de la técnica es un factor cuya impor-
tancia se reconoce cada vez mas, como decisivo para el crecimien-
to econémico. La historia norteamericana ha estado scnalada por
el cambio técnico durante més de cien afios. En realidad, ¢! cam-
hio de la técnica ha estado a la orden del dia desde el principio
mismo de la revolucién industrial en Inglaterra.

Il cambio técnico es producto de innumerables actos de in-
vencion, desarrollo de ideas e innovacién. Es un concepto mas bien
amplio y estricto. Abarca las siguientes facetas: la introduccion
de un nuevo articulo; el mejoramiento de otro anticuo; el
blecimiento de un uso nuevo para un producto nuevo, el perfec-
cionamiento de métodos nuevos de produccién; la apertura de
nuevos mercados: el uso de fuentes nuevas para el abastecimien-
to de materias primas; los cambios en la organizacién de los ne-
aoocios, entre ellos los de la téenica de administracién; nuevos
métodos de administracién”

Refiriéndose a Iistados Unidos Terleckyj® atribuye el cam-
bio tecnolbgico a la investigaciéon y al desarrollo organizado que
30. en Gutman. op. eil., p. 265.

31, Ibiden,, p. 48,
2. Terleckyj Fondos de investigacion y desavvollo: Fuentes w oaplicacio-

nes, en Gutman, op. eit., p. 228,
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emplean 2% de la poblacién activa, juzgando por esta escala de

operacion, la investigacién en desarrollo puede considerarse como
una industria aparte, cuyo producto es ¢l cambio de la técnica.

Por su parte Hirschman,® sobre la tecnologia, cuestiona si
es realmente necesario temerle tanto al solo pensamiento de vigi-
lar, en alguna forma, el proceso de innovacién tecnolégica, a pe-
sar de que sus repercusiones ;pueden ser realmente una calami-
dad? Si hoy encontrasemos un modo de producir quimicamente
un articulo que sepa a café, y cuyos precios fuesen competitivos,
deberian dejar los Estados Unidos que el producto compita y
arrunine las economias latinoamericanas y africanas, cuyas pers-
pectivas de desarrollo descansan tan fuertemente en el manteni-
miento de los mercados extranjeros para su café. En cconomia
no conozco ningiin teorema en que se nos diga que la inversion,
en estos casos es, necesariamente y siempre, mala, o incluso que
debe limitarse exclusivamente a la ayuda para relocalizacion,
reentrenamiento y reocupacion.

Las condiciones basicas conducentes a que ¢l progreso tée-
nico produzeca ventajas de tipo econémico para la sociedad, en su
conjunto, son la movilidad de la mano de obra y la ocupacién
plena.

Ante tantos y tan complejos problemas de los paises en des-
arrollo es urgente, en opiniéon de Prebisch, la asimilacion de la
técnica contemporanea para elevar su nivel de vida; “pero esa
misma técnica, junto con sus ingentes ventajas, acarrea perni-
ciosas consecuencias para ellos porque no hemos sabido todavia
dominar del todo y racionalmente las fuerzas del desarrollo.

Débese al progreso técnico, a sus efectos directos e indirec-
tos, que la demanda mundial de productos primarios crezea tan
lentamente en perjuicio de aquellos paises. A ello se agregan los
efectos del proteccionismo de los paises industriales. Aunque se
facilite su acceso al mercado de estos Gltimos, la produccion pri-

33, Op. eil., p. 163.
Sh Ranl Prebisch, Nucra politica industrial para el desarrollo. 2a. ed.
I'CE, México, 1966, p. 125,
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maria de los paises en desarrollo tendria que ajustarse a este len-
to ritmo de la demanda; pero dificultades estructurales le impi-
den hacerle como fuera necesario para evitar el deterioro de los
precios de los productos primarios en relacién a las manufactu-
ras. Cuanto mas se propaga la técnica contemporanea en las ac-
tividades primarias, tanto méas intensa podria ser la tendencia al
deterioro. Se impone asi la accién de los gobiernos para encon-
trar esta contradiccion del desarrollo™.

21.—LA EDUCACION

La educacién es un instrumento basico para el desarrollo e
incluso ha sido considerada como una de las formas de inversion
que a largo plazo resultan ser mas productivas en virtud de que
un buen sistema educativo necesariamente trae como consccuen-
cla mayores ingresos para la integracion de las economias. J. Ber-
nard® ha expuesto: “la calidad de la mano de obra de una na-
cién es el factor mas importante del desarrollo econémico; y es
la calidad, el comportamiento del individuo en la comunidad su
capacidad de ahorro y eficiencia en el trabajo, todo depende, en
gran parte, no de la raza o tipo de la sangre sino de la educa-
cion.

Una vez sostuve que la educacién era el arma secreta de los
economistas. En mi opinién, los paises comunistas han tenido éxi-
to en desarrollar sus recursos tan rapidamente como lo han he-
cho, principalmente porque estaban preparados para dedicar a
educacién més medios, tanto en cantidad como en calidad, que
los paises mas ricos de occidente, y no digamos de las regiones
subdesarrolladas.

Refiriéndose al papel que juega la educacion en el progreso
de desarrollo, Robert S. Bangs*® ha escrito: “La funcién de la
educacién en nuestro proceso es muy importante. Un primer re-
sultado de la educacién formal o informal, es la creacién de un

35. J. Bernard ct. al, Programacion de desarrvollo ccongmico, FCE. 1969,
pp. 82-83.
36. Op. cit., p. 125.
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descontento constructivo con el estado de cosas actual. ...en las
clecciones para los estudiantes de las universidades; muchos po-
liticos sostienen su entrenamiento basico en la universidad;

las elecciones para los consejos de estudiantes u otros cargos uni-
versitarios, o en las escuelas militares. Pero no conozco ninguna
institucién educativa que nos diga c6mo empezar un negocio
propio”.

“...Coémo elegir una localizacién: cémo calcular las necesi-
dades de capital y obtener éste, como aprovechar la experien-
cla pre via de trabajo; c6mo seleccionar y entrenar a los ayudan-
tes”. “Los paises subdesarrollados carecen de sistemas educativos
suficientes para proporcionar a sus ciudadanos la alfabetizacion
basica y la preparacién necesaria para enfrentarse a la tecnologia
moderna™" para lo cual se requiere “una reforma educativa que
lleve como objetivo principal la elevacién y modernizacién de la
ensenanza en todos sus niveles™.*

Refiriéndose a la relacién que se da entre el cumplimiento
de la obligacién tributaria por parte del contribuvente y el fisco,
Johnson Okhuysen® explica que el contribuyente mexicano no
sabe pagar sus impuestm porque el pago de éstos va en contra de
sus costumbres y principios. Las actitudes de irresponsabilidad se
deben a varias causas, entre ellas senala la falta de educacion
tributaria.

Theodore W. Schultz,*" en un folleto, The FEconomic Test in
Latin América, \ll“!(l( que se ha prestado muy poca atenciéon a
lo que ¢l llama “inversiones no convencionales™, a saber: La me-
jora en la calidad de la gente, como agentes productivos, y en el
conocimiento téenico y administrativo. Asi Schultz desvia el énfa-

del capital fisico a “Planes y presupuestos para la educacion

37. Morris (. Clemeat vy Jolin . Pool, Enfoque cconomico, América
Latina, p. 296.

3R, Francisco Zamora, La socicdad cconomica moderna, 2a. ed., FCE,
México, 1970, p. 262.

39. Johnson Okhuysen, Equilibrio entre presion fiseal y justicia fiscal,
Universidad Andhuac, México, 1984, pp. 120-121.

40. Cit. por Alberto O. Iirschman, op. cif., p. 195,
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en todos los niveles, y para el desarrollo de capacidad y compe-
tencia técnica, para estudios en el extranjero, para centros de in-
vestigacién, institutos y estaciones experimentales™

22—ORGANISMOS DE INVESTIGACION

Se debe implementar una base de investigaciones a través
de institutos o bien consejos de politica fiscal a fin de contar con
organos de consulta sobre problemas concretos que enfrenta el
Estado e incluso lograr predicciones cientificas sobre situaciones
de interés publico con el objeto de anticipar soluciones a con-
flictos futuros. Como ejemplo institucional se puede citar el caso
del Consejo Econémico del Canada creado por acuerdo del par-
lamento en 1963. “Se trata de un cuerpo consultivo de politica
econémica independiente, cuyas principales funciones son: defi-
nir las metas sociales y econémicas que se pueden lograr en pla-
zos de cinco y diez anos, asesora a los gobiernos federales, pro-
vinciales y municipales, asi como a la industria privada, en la
eleccién de las mejores politicas para alcanzar esos objetivos; vy,
en general, intentar anticiparse a los problemas futuros y aseso-
rar acerca de la forma de prevenirlos”."

Un valioso y elemental instrumento de que deben valerse
los gobiernos es la asesoria de especialistas sobre desarrollo eco-
némico, tales como abogados o economistas, por supuesto la ase-
soria debe poseer ciertos requisitos tanto por parte del cuerpo de
asesores como por parte del gobierno y la circunstancializacion
propia del pais de que se trata. Se puede obtener asesoria fiscal
de organismos internacionales como la ONU o el FMI, o bien
de gobiernos individuales que ofrecen ese auxilio como los Esta-
dos Unidos, Francia, el Reino Unido, etc.*

Los estudios producto de la investigacién cientifica deben
vincularse con la realidad a través de una revision amplia y sis-
tematica de los instrumentos que pueden ser utilizados a fin de

41. Martin Luis Guzman Fevver, Fl Canadi. Politica y cconomia, FCI,
México, 1973, p. 62.

42. ('f. Robert S. Banzs, op. ctt., pp. 191-209
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interpretar y explicar los aspectos econdémico-sociales, permitién-
dose asi la obtenciéon de beneficios econdémicos que tanto requie-
ren los paises subdesarrollados. Dependiendo de la claridad, per-
tinencia y eficacia de las investigaciones en el area ¢éstas pueden
ser excelentes herramientas fiscales de politica tributaria, segin
nuestro enfoque.*

Robert S. Bangs' sugiere que se haga adaptacién construc-
tiva del conocimiento acumulado para enfrentar los problemas
actuales. El escribir sobre politica fiscal y la forma en que se re-
laciona a las diferentes etapas de desarrollo econémico, hace un
poco mas facil esta adaptacion.

En México hacen falta é6rganos de investicacion® en el area
de finanzas publicas, ellos representan un papel basico para la
elaboracién de los pregramas nacionales de politica fiscal, su ta-
rea significa una sistematizacién y coordinacién de acciones que
deban coadyuvar en el desarrollo econdmico, por tanto, tales or-
ganos son indispensables instrumentos del Estado que evitan la
dispersion de actividades planificadoras y se tecnifica tan impor-
tante responsabilidad. En nuestro pais se puede advertir la es-
casez de investigacion en el area lo cual es una causa de nuestro
atraso econodmico, no puede haber desarrollo econémico sin la pre-
via investigacién sobre cada uno de los factores que integran ese
fendmeno. Ls necesario que se instituyan 6rganos ascsores de la
administracion publica sobre sus finanzas.

En los Estados Unidos, por ejemplo, “es considerable la in-
vestigacion auspiciada por el gobierno, y los gastos de investiga-
cién de las empresas se cuentan como costos corrientes, no de ca-
pital, a la inversa de las inversiones tangibles, de modo que la
imvestigacion tiene una ventaja tributaria frente a la inversién

43, Cf. Héctor Assael, Ensayos de politica [iscal, 2a. ed., FCE, Mdxico,
p. 91.

4. Op. cid., p. 231,

1. Cf. Francisco Lopez Alvavez, La administracion piblica w la vida

*)

ceononvica de Mérieo. 2a. ed., [Bd. Porria, México, 1956, p. 174
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tangible. Asi que resulta dificil la evaluacién de la veracidad de

esta hipétesis”.*

23.—FUERZA DE TRABAJO

La propia exponente' ha escrito “el gasto en investigacion
y desarrollo experimental no es la tinica clase de inversiéon con
rendimientos considerables. Los gastos en el adiestramiento del
personal constituyen otro ejemplo obvio: el adiestramiento que
de su fuerza de trabajo haga una empresa puede bencficiar fi-
nalmente a otras empresas que empleen mas tarde esa mano de
obra. Los gastos que realizan los individuos para su propia edu-
cacién y adiestramiento, particularmente en el caso del artista y
el cientifico, pueden también generar efectos externos, beneficios
que no se apropian los individuos que adquieren la educacién y
el adiestramiento™.

El precio del desarrollo es el trabajo sin cesar, el deseo de
posponer los aumentos en el consumo, y la disposicion de aceptar
el cambio. No hay un camino facil sin dolor. Sostienc Bangs.*

También se ha afirmado* que “la idea de aumentar la pro-
duccién y el ingreso mediante la movilizacién de la fuerza de tra-
bajo subutilizada fue lanzada hace casi 20 anos por W. Arthur
Lewis en su articulo “economic Development with Unlimited Su-
pplies of Labor”. Pero como resultado de: a) la aplicaciéon de
una teoria del capital que no considera la abundancia de fuerza
de trabajo ociosa; b) la aceptaciéon de cuellos de botella (de ha-
bilidades técnicas, capacidad de planificaciéon y capacidad em-
presarial a todos los niveles) como restricciones estaticas por no
decir permanentes; ¢) la orientaciéon de los gastos ptblicos hacia
la satisfaccién de las necesidades y preferencias expresadas por

46. Awmartya Sen. Econowdia del crecimiento, Trad. de Eduardo 1. Sua-
rez. FCE., México, 1979, p. 491.

47. 1d. p. 492.

4%, Robert S. Bangs. op. cit., p. 231,

49. Cf. Diaz Alejandro, NS. Teitel v V. Tikman, Politica cconomica en el
centro y periferia, VOB, México, 1976, pp. 40-41.
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los grupos de ingresos altos, en especial los propietarios de tie-
rras y de bienes de capital, y d) la aplicaciéon indiscriminada de
combinaciones de factores apropiados a las economias avanzadas
donde los precios de los insumos reflejan escaseces relativas dife-
rentes, el desarrollo ha seguido adelante sin empezar a utilizar
siquicra la reserva de fuerza de trabajo subempleada y por tanto
agobiada por la pobreza”.

Se ha destacado tanto a la fuerza de trabajo que incluso se
le ha cuestionado como una forma de capital. En tales términos
Gutman®™ senala: “aunque es evidente que las personas adquie-
ren habilidades y conocimientos ttiles, no lo es que estas habili-
dades y conocimientos constituyen una forma de capital, que este
capital es, en parte importantisimo, producto de la inversiéon de-
liberada, que ha crecido en las sociedades de Occidente con paso
mucho maés rapido que el capital tradicional (no humano), vy
que su crecimiento puede muy bien ser el razgo mas distintivo
del sistema econdémico. Se ha observado muchas veces que el au-
mento de la produccién nacional se comparaba una vez y otra
con los aumentos de la tierra, de las horas-hombre y del capital
productible fisico. La inversiéon en capital humano es probable-
mente la principal razon de esta diferencia.

Mucho de lo que llamamos consumo es, en realidad una in-
version en capital humano. Los gastos directos en educacién, en
mantenimiento de la salud y migracién interior para aprovechar
[as ventajas de un trabajo mejor son claros ejemplos de ello.

De estas formas y otras parecidas se puede mejorar mucho
In calidad del esfuerzo humano y se puede fomentar su produc-
tividad. ..” “en todas las ramas de la actividad econémica me-
diante una mejora integral de la técnica productiva™.”

24.—LA INDUSTRIALIZACION

No hace mucho la industrializacion figuraba entre las pres-
cripciones de politica con mayor jerarquia para sacar a América

50, Gutnian, Op. cit, p. 198 y ss.

1. Franciseo Zamora, op. cit., p. 260,
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Latina y otras regiones subdesarrolladas de su atraso econémico,
social y politico. Sin embargo, en los ultimos afios se ha experi-
mentado un grado considerable de desengafio con esta solucién
particular del problema.”

Ratl Prebisch® indica la necesidad de una rapida industria-
lizaciébn como un factor dindmico similar al que antes represen-
taban las exportaciones primarias cuando impulsaban al desarro-
llo de la periferia mundial. Pero este desarrollo no tenia enton-
ces profundidad social. Tenerla ahora es ineludible. Esto hace mu-
cho mas completo y apremiante ¢l problema de!l desarrollo. “FEl
aumento de la industria manufacturera es necesario para equili-
brar la economia”.

Refiriéndose al caso especifico de la industria electrénica, Jo-
s¢ Warman™ comenta: “...existe la necesidad de establecer una
politica de desarrollo para la industria electrénica. Nos encontra-
mos frente a un campo industrial que tiene gran importancia es-
tratégica como pivote de desarrollo y en el que, al igual que en
otros paises subdesarrollados, la ausencia de una politica cohe-
rente nos ha conducido a una situacién de atraso y desventaja
competitiva crecientes”.

2. Albert O. IHirschman, op. cit., pp. 88-89.

3. op. cit., p. 125.

54, Francisco Zamora, op. cit., p. 260.

55. José Warman, “Marcos de referencia y opciones de politica para el
desarrollo de la industria eclectréonica en México™. Revista: Comer-
cio Exterior, Vol. 34, Nam. 1, México, enero, 1934, p. 73.







CAPITULO 1V
FINES DE LA POLITICA FISCAL
SUMARIO

25 —Introdueeion ; 26.—En paises desarrollados y en desarro-
llo; 27.—Varios objetivos; 28.—Financieros y no financieros;
20.—E1 erecimiento de la economia; 30.—Distribucion del in-
oreso; 31.—El ahorro; 32.—Elevar la produccion; 335.—El na-
cionalismo; 34.—Kquilibrio del presupuesto; 35.—Problemas
sociales v econdmicos: 36.-—Utilizacion eficaz de los recursos;
37.~—Formular previsiones.

25.—INTRODUCCION

El diseno de la politica fiscal exige la identificacion del ob-
jetivo o de los objetivos que se pretendan lograr a través de los
distintos medios que forman su estructura. Existe por tanto, una
relacion de dependencia directa entre los mstrumentos y los ob-
jetivos de una politica fiscal: sin embargo, en un esquema ted-
rico valido en una generalizaciébn de circunstancias se pueden
plantear una gama de metas asequibles de politica fiscal. Estas
se constatan en lo escrito por los especialistas del area a quiencs
a lo largo del presente capitulo acudiremos para resolver la in-
terrogante sobre cuales son los objetivos de la politica fiscal.

Resulta muy sencillo afirmar que el crecimiento de la eco-
nomia es el objetivo de la politica fiscal, pero al mismo tiempo
es muy abstracto y general el aserto, por ello es necesario preci-
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sar con mavyor detalle cada una de las modalidades del crecimien-
to economico y de aquellas otras finalidades que se han conside-
rado parte del mismo crectmiento, complementarias o ajenas a
éste.

Los fines de la politica fiscal corresponden a juicios axiolé-
gicos en tanto se requiere valorar las distintas metas correspon-
dientes a la realidad de la economia de que se trate, asi lo ha
manifestado Julio Herchel' “...a pesar del contenido fuertemen-
te acientifico de las normas —basadas en juicios de valor— no se
debe interpretarlas como independientes del conocimiento de los
hechos v de la interpreiacion tedrica de los mismos. En efecto,
juicios de valor y conocimientos cientificos no se mueven en pla-
nos totalmente separados y no sélo influyen los juicios sobre el
actuar econémico, sino que el conocimiento que se va ganando
diariamente influye en la reformulacion de las normas y princi-
p1os.

A ello cabe agregar que ain cuando los fines de la politica
econdmica pertenecen a la esfera de los juicios de valor, pueden
analizarse en forma cientifica —como lo ha senalado Erik Lin-
dabl— las relaciones que existen entre dichos principios y su con-
tenido™.

.o escrito es una muestra de la subestimacion a los llama-
dos juicios de valor por no seguir el rigor del método matema-
tico; sin embargo, cuando se busca por ejemplo la certeza juri-
dica como meta de la politica. es claro que muy poco o para na-
da se requiere el método matematico y lo que estd en juego son
precisamente los juicios de valor sin que tal supuesto signifique
que escapa a lo cientifico por ese solo hecho.

Ll papel que el Estado desempena en la formulacién inte-
oral de la politica fiscal tiene gran relevancia en virted de que
dispone del mayor vy mas importante namero de instrumentos
para el logro de los fines que han de alcanzarse mediante esta
formula de organizacidon de las economias, “el gobierno puede
desempenar un papel efectivo durante los periodos inflacionistas

1. 1. Julio Hersehel, FEusayos sobre Polilica Fiscal, TINDERSA, Ma-

drid, 1975, p. 26.

i
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poniendo en practica politicas de impuestos o de gastos encami-
nados a aumentar o reducir los gastos del conjunto (ya directa-
mente, variando el papel de los gastos publicos, ya indirecta-
mente por medio de un cambio en los gastos privados motivados
por los impuestos ) ”.?

Existen ademaés, otros factores que determinan los objetivos
de la politica fiscal y que pueden ser resenados en términos de
Robert S. Bangs:* “Los objetivos adaptados para la politica fis-
cal, vy la dependencia que se tenga en esta politica, dependeran
con claridad de la estructura y energia de otros factores y limita-
ciones a que estd sujeta la economia. Si la actividad econémica
esta dominada por los principios del mercado libre, con una in-
terferencia minima del gobierno en las empresas, la dependencia
en la politica fiscal debe ser légicamente fuerte; si hay podero-
sos controles econémicos directos en forma de racionamiento,
asignaciones de divisas extranjeras, la dependencia en la politica
fiscal puede ser correspondientemente mas débil. Es necesario, al
evaluar cualquier instrumento individual de politica econémica
observar todo el complejo por medio del cual el gobierno trata
de conseguir sus objetivos”.

EN PAISES DESARROLLADOS Y EN DESARROLLO

En tanto se debe partir de la realidad para trazar los obje-
tivos de politica fiscal es evidente que ésta tiene diferentes fines
segun se trate de paises desarrollados o de paises en desarrollo. En
los paises menos desarrollados sus objetivos (qur en su mayor
parte son a largo plazo) m(‘luyen el hacer 6ptima la formacién
de capital y asegurar que la inversion se dirija a los sectores en
que la eflcwn(‘m marginal del capital es mayor (en un sentido
social ). En un pais avanzado sus objetivos (en su mayor parte
a corto plazo) son la conservacién de la ocupacion plena, redu-

26.

2. Harold M. Groves, Finanzas Piblicas, Sa. veimpresion, 1Bd. Trillas,
México, 1980, p. 734

3. Robert S, Bangs, Financiamicnto del Desarrollo Eeondgmico, 2a. ed.,
FCE, México, 1971, p. 73.
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cir las perturbaciones ciclicas y también estimular el crecimiento,
segun Robert S. Bangs.*

Refiriéndose al caso propio de las economias desarrolladas
Musgrave® las caracteriza senalando a “la proporcién de forma-
cion bruta de capital a PNB sera también alta. Asi, pues, habra
una amplia base de formacién de capital (bruta, sino neta), en
la cual pueden ser encajadas nuevas técnicas. El rendimiento so-
bre la reinversion en progreso tecnolégico sera ¢levado, incluso
st no lo es el rendimiento sobre la inversién neta. Puesto que el
rendimiento social sobre dicha inversion tiende a exceder del ren-
dimiento privado, especialmente donde entra la investigacion ba-
sica, la formaciéon de capital pablico ticne un nuevo e importante
papel que representar™

En efecto, mientras que una economia desarrollada tiene las
caracteristicas seiialadas por Musgrave las economias en desarro-
llo carecen de las mismas. Por un lado. las primeras poscen un
alto nivel de ingreso, por el otro lado, las segundas carecen de
ingresos suficientes para satisfacer las necesidades primarias de
las comunidades. Se pueden trazar como objetivos de politica
fiscal de las economias desarrolladas, la reducciéon de la contami-
nacion ambiental; la libertad econémica —el derecho de la cen-
te a escoger sus propias ocupaciones, a contratar y a gastar sus
ingresos como les plazca—. Estos son objetivos muy importantes
a los que puede aspirar una economia avanzada pero a los cua-
les no pueden aspirar los paises no avanzados pues constituye un
lujo que no se pueden dar en virtud de que existen otros objeti-
vos —necesidades— que deben atenderse antes que los que, en una
situacién de crisis econémica, resultan superfluos o simplemente
imposibles de lograr y si se plantean son solo expresiones dema-
abgicas.

Wonnacott/Wonnacott® se ubica en el contexto de las econo-

4. Ihidem., p. 210.

5. Richard A. Musgrave, Nistemas Fiscales, Trad. de Enrvigue Fuentes
Quintana, Ed. Aguilar, Madrid, 1973, p. 227

6. Wonnacott/Wonnacott, Economia, Me. Graw-1111, Dogotda, 1981, pp.
8-10.
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mias desarrolladas y afirma: “el Gltimo objetivo de la economia
es desarrollar mejores politicas para minimizar problemas y am-
pliar los beneficios que obtenemos del trabajo diario. Mas espe-
cificamente, hay un amplio acuerdo segiin el cual debemos es-
forzarnos en cumplir los siguientes objetivos:

1.—Un alto nivel de empleo. La gente que desce trabajar
debe encontrar empleo en un tiempo razonable. El dese mp]m
extendido es desmoralizante y representa un de€per(hc1o econo-
mico. Ademas, la sociedad se priva de los bienes y servicios que
podria haber producido el desempleado.

2.—Estabilidad de precios. Deben evitarse los aumentos ra-
pidos o los descensos en el nivel promedio de los precios.

3.—Eficiencia. Cuando trabajamos, queremos obtener tanto
como en justicia merecemos.

4.—Una distribucién equitativa del ingreso. Mientras muchos
viven en la opulencia, ningtin grupo de ciudadanos debe sufrir mi-
seria.

—Crecimiento. Un crecimiento continuo que hiciera posi-
ble en el futuro un nivel de vida an mas alto, se considera ge-
neralmente como objetivo importante (aunque en la Gltima dé-
cada, este objetivo ha sido motivo de controversia)”.

Es importante, en el seftalamiento de los objetivos de la po-
litica fiscal, la variabilidad de acuerdo a las posibilidades reales
de las economias para que no se conviertan los fines de la poli-
tica fiscal en un Estado en meras entelequias o como sucede con
frecuencia en postulados declarativos. Por ejemplo, de acuerdo
con el nivel de la economia puede pretenderse abatir el desem-
plo antes que buscar altos niveles de empleo. Asimismo, una eco-
nomia en desarrollo no puede decretar la estabilidad de precios,
antes debe atender el problema de la produccién interna; no pue-
den las economias en desarrollo proponer como meta a corto pla-
zo de politica fiscal la distribucién equitativa del ingreso y si de-
ben atender como objetivos de politica fiscal a la educacién y ca-
pacitacién de los recursos humanos.

Las metas establecidas para la politica impositiva en un pais
en desarrollo pueden describirse en términos generales o especi-
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ficos, de acuerdo a Robert S. Bangs® al citar lo dicho por diversos
especialistas: “K.L. Poole, que favorece los términos generales,
observa que los objetivos de la imposicion son el ingreso fiscal, la
regulacién y el control econémico. John Due, que favorcce tér-
minos mas especificos, dice que en un pais en desarrollo las fun-
ciones del sistema impositivo deben ser 1) limitar el consumo,
2) reasignar recursos de las inversiones menos benéficas a las que
lo son mas, 3) proporcionar una corriente de fondos al gobierno,
v 4) otorgar incentivos que alteren la conducta de mancra que
se facilite el crecimiento. Incluso mas especifica, la Comisién de
Planificacién de! gobierno de Paquistan dice llanamente que “la
politica impositiva debe tener como obietivo la movilizacion de
recursos para el desarrollo y su asignacion de acuerdo a las prio-
ridades del plan. Esta claro que los objetivos de la politica impo-
citiva pueden ser tan variados como la imaginacion e ingenio de
los politicos™.

Algunos otros objetivos posibles que se han presentado, se-
otin Robert S. Bangs:® “Listimulo al ahorro, una sugerencia que
la principal tarea de la politica fiscal en los paises menos des-
arrollados debe ser aumentar la relacion de la tasa de ahorro con
respecto al ingreso nacional. Esta opinién se deriva de la concep-
tualizaciéon comin de que, como el desarrollo con éxito aumenta
la tasa de inversién (que es igual al ahorro) con respecto al in-
areso nacional, operar directamente para aumentar esas tasas es
una meta adecuada de la planificacién del desarrollo.

Creo que el asignar como objetivo principal de la politica
fiscal la promocién de los ahorros nos da una funcién muy limi-
tada para esta politica; ademés, es una funcién que se refiere
principalmente a la estructura impositiva que gravara en los gas-
tos de consumo mas que el ingreso total y también implicaria ha-
cer s6lo esfuerzos limitados para aumentar la igualdad en la dis-
tribuciéon del ingreso mediante los impuestos. Desde el punto de
vista del gasto hace resaltar la importancia de llevar a un maxi-
mo tanto la inversiéon puablica como la privada bajo las limitacio-

——————t®

7. Robert S. Bangs, ap. eit., p. 140.
S. Op. cit., pp. 81-82.
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nes existentes, ya que ésta determina el ahorro global real. Aun-

que es con claridad un objetivo valioso, la promocién de los aho-

rros parece ser una meta demasiado limitada para la politica [is-
cal —incluso en un pais muy subdesarrollado—"".

Metas mas amplias— En comparacién con este objetivo li-
mitado, Walter Heler,” en un informe de las Naciones Unidas
publicado en 1954, define las metas de la politica fiscal de los
paises menos desarrollados como sigue:

“l) Hacer disponibles para el desarrollo econéomico la maxi-
ma corriente de recursos humanos y materiales congruen-
tes con las necesidades minimas de consumo;

2) Conservar una estabilidad econémica razonable frente

a una presién inflacionaria a largo plazo y los movi-
mientos a corto plazo de los precios internacionales;

3) Reducir, en donde existen, las desigualdades extremas
en la riqueza. ingresos y patrones de consumo que dis-
minuye la eficacia productiva, ofenden a la justicia, y
hacen peligrar la estabilidad politica™.

Los principales objetivos de una politica fiscal para el des-
arrollo los resume Leopoldo Solis;' en los siguientes puntos:

“l) Creaciéon y ampliaciéon a largo plazo de la infraestruc-

tura econémica y social mediante la mversion pablica;

2) Estabilidad monetaria y de precios a corto plazo:

3) Estimulo y robustecimiento del ahorro y su inversién pro-
ductiva;

4) Proteccion necesaria a la industria nacional, mediante
una politica de aranceles adecuados que coadyuve al
proceso de sustitucién de importaciéon de importaciones,
asi como una politica de impuestos a la exportacién que
favorezca a esta industria; es decir, que mediante la po-
litica fiscal se fortalezca y se proteja la balanza de pa-

gos, y

9. Loc. cit.
10. Leopoldo Solis. La FEconomia Mexicana, Vol. 11, Politica y Desarrollo,
Lecturas 4, 2a. ed., FCE, México, 1978, pp. 13, 41 y 45.
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5) Una politica fiscal vista desde el angulo de la deman-

da efectiva requiere un planteamiento que impulse la
formaciéon del mercado interno y la redistribucion del
poder adquisitivo de la poblacion™.

La politica fiscal en los paises socialistas, asume objetivos
igualmente adecuados a su realidad sociolégica e ideoldgica, en
palabras de Arturo O’Connell'' “la politica econémica en la tran-
sicion al socialismo deberd atenuar a las transformaciones socia-
les y a las transformaciones econdémicas asociadas a esa transi-
cion.

Relaciones de poder politico y modificaciones en el régimen
de propiedad, por un lado, y expansién del consumo popular y
del empleo por el otro, presidiran la formulacién de esa politica
fiscal™.

27.—~VARIOS OBJETIVOS

La mayoria de los tratadistas han propuesto no un objetivo
de politica fiscal sino un conjunto de objetivos de politica fiscal,
algunos son coincidentes pero otros son en alto grado diferentes.

En este apartado nos limitaremos a plantear los diferentes
esquemas que sobre los fines de la politica fiscal se han formu-
lado, con ello sélo intentamos demostrar que existe una gran va-
ricdad de directrices que han sido concebidas y que tales esque-
mas nos permiten tener una vision general respecto de las dis-
tintas alternativas que se pueden presentar para la formulacién
de objetivos de las politicas fiscales.

Refiriéndose al caso concreto de la politica fiscal mexicana,
Leopoldo Solis™ afirma que ésta ha tenido como objetivos prin-
cipales los siguientes: “determinar la composicion deseada del
oasto pablico entre consumo e inversion: ampliar los servicios v

11. Arturo O'Connell, Elementos de wuna politica ccondmica cn la Tran-
steion al Soetalismo, Ensayos criticos, Leceturas No. 6, FCE, México,
1979, p. 298,

12, Leopoldo Solis M., Conlroversias sobre ol crcetmionto y la distribu-

cién, 2a. ed., FCE, Mdxico, 1975, pp. 26 y 27.
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la asistencia que otorga el Estado a la comunidad, permitiendo
que se logre la difusién de servicios médicos, educativos y de asis-
tencia social a la poblacién; emplear incentivos fiscales al fomen-
to del ahorro y la inversién privados; ampliar las bases imposi-
tivas y, finalmente, utilizar subsidios y exenciones para estimu-
lar el desarrollo industrial. Por otra parte, y respecto a la balan-
za de pagos, la politica fiscal se ha orientado a estimular la pro-
duccién de articulos nacionales para sustituir importaciones”

Para Horacio Flores de la Pena' son dos los objetivos de la
politica fiscal:

a) El de lograr un producto nacional mayor, y

b) El de lograr una mejor distribucién del producto entre

los diversos grupos que contribuyen a crearlo.

..parece que ¢l empleo pleno, la estabilidad de los precios
y un desarrollo razonable deben constituir, conjuntamente, la me-
ta de cualquier politica responsable de estabilizacion™ sostiene
James M. Buchanan.!

La distribucién equitativa del ingreso nacional; la estabili-
dad del ingreso y ¢l ingreso nacional méximo son los tres obje-
tivos de la politica fiscal segiin Julio Herschel,"” ademas, en otra
parte'® el mismo autor senala como fines de la accién fiscal en la
provincia los siguientes:

1.—Contribuir al crecimiento econémico.

2.—Servir de instrumento para la redistribuciéon de la ri-

queza.

3.—Moderar las fluctuaciones ciclicas.

4.—Fomentar la iniciativa privada y destruir las trabas que

se oponen a su desarrollo.

La politica tributaria sefiala la Comisién Econémica para

13. Horacio Flores de la Pena, Los obsticulos al desarrollo econdmico,
FCE, México, 1975, p. 140.

14. James M. Buchanan. Hacienda Publica, Ed. de Derecho Financiero,
Madrid, 1968, p. 126.

15. 1. Julio Herschel, op. cit., p. 44.

16. Op. cit., p. 705,
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América Latina,' —ademas de preocuparse del financiamiento
del mayor gasto ptiblico que sea necesario— podria contener me-
didas que establezcan relaciones de precios entre los bienes de ca-
pital y las fuerzas de trabajo que tiendan a favorecer un mayor
uso relativo de mano de obra.

En términos de Gutman® los objetivos de politica fiscal son
tres: 1) lograr la ocupacién plena; 2) cambiar los factores de
produccién dedicados a usos menos productivos, para dedicarlos
a usos mas productivos; 3) aumentar el indice de crecimiento
de los factores de produccién en si mismos.

De acuerdo con Johnson Okhuysen™ los objetivos de la poli-
tica fiscal son muy diversos:

1.—La redistribucion de la riqueza.

2 —Control de la inflacién.

3.—Promocion de la descentralizacion de los centros de po-

blacién.

4.—Control de la contaminacion.

5.—Incentivos al empleo.

6.—Promocién del nacionalismo.
7—Bulsqueda de solidaridad social.
8.—Justificacién de la rectoria econdémica del Estado.

28.—FINANCIEROS Y NO FINANCIEROS

Asi como la doctrina ha considerado que los impuestos tie-
nen fines financieros y no financieros, igualmente esta categoria

17. Comision Eeonomica para América Latina. “Las tarvcas de la politica
fiscal v tributaria a la luz de los problemas del desarrollo de Amé-
rica Latina”, en. Héctor Assacl, Ensayos de Politica Fiscal, Tecturas
No. 2, 2a. ed., FCE, México, 1975, p. 140.

18, Peter M. Gutman, Crecimiento Economico, Trad. de Alfonso (as-
tano, UTKIIA, México, 1966, p. 75.

19. Johuson Okhuysen, Equilibrio cntre presion fiscal y justicia fiscal.
Universidad Andhuace, México, TO%4, p. 15.
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de fines es aplicable a la politica fiscal. Harold M. Somers® ex-
plica que la finalidad de la politica fiscal se estudia sélo en su
sentido méas amplio y se distinguen dos finalidades: Financieras
y no financieras. Los impuestos pueden establecerse con el pro-
posito de recaudar fondos o de alcanzar cualquier finalidad no
financiera. Independientemente de cual de estas dos finalidades
se toma en cuenta al formular una ley, las dos finalidades son
alcanzadas en la practica por cualquier impuesto, parece existir
una tendencia creciente a reconocer las finalidades y efectos no
financieros de los impuestos.

La distincién entre un arancel con finalidades fiscales y un
“arancel proteccionisia” sirve para ilustrar este punto. Si se es-
tablece una tarifa arancelaria proteccionista la finalidad prmcn-
pal no es recaudar fondos sino otra, o sea la de evitar que ciertas
mercancias entren al pais, la recaudacién seria nula. Pero si al-
cgunos bienes logran entrar al pais, pagando el impuesto, enton-
ces la tesoreria percibird algtin ingreso.

Del mismo modo, una tarifa arancelaria con finalidades fis-
cales siempre tendra cierto efecto protector. Los derechos adua-
nales, aunque sean pequenos siempre interponen una barrera a la
importacion de la mercancia. La efectividad de la barrera depen-
de no sélo del monto del derecho que se pague sino también de
su traslacién e incidencia. En la medida en que la barrera opere
se dejaran sentir efectos financieros lo mismo que de otra indole.

En otros impuestos que ostensiblemente no tienen sino una
s6la finalidad se encuentra el mismo caso de efectos duales. Un
impuesto sobre las ventas, establecido por finalidades puramente
fiscales, no puede dejar de influir sobre el consumo. Un impues-
to establecido con el propésito de desalentar el consumo de mer-
cancias nocivas rendira algunos ingresos a menos que seca prohi-
bitivamente alto. Por ejemplo, el 1mpue\tn sobre la mariguana
rindié en los Estados Unidos $23.281 el afio fiscal de 1945, y los
impuestos sobre los narcdticos (impuestos sobre el opio, lm]‘ls de

20. Ilarold M. Sowmers, Finanzas Publicas ¢ Ingreso Nacional, 4a. reim-
presion, FCE. México, 1977, p. 151.

— 105




JAIME NICOLAS LOPEZ

coca € nnpuv\tm especiales) rindieron $732.436 el mismo afio,
el impuesto sobre la oleomargarina que en la misima forma se es-
tablecié para desalentar su consumo, rindié $2219.10 sobre la
oleomargarina tenida, $12557.45 sobre la no tenida y $19287.18
en impuestos especiales. Ll propoésito de estos impuestos es cla-
ramente no financiero; sin embargo, son en cierta cuantia pro-
ductivos desde un punto de vista financiero.

29.—EL CRECIMIENTO DE LA ECONOMIA

Una guia de politica fiscal es el crecimiento de la economia;
sin embargo, esta meta resulta ser muy general, de dificil cuan-
tificacién y en algunos casos imposible de lograr al menos en el
corto plazo e incluso a veces en el mediano plazo, por lo que re-
sulta mas conveniente el sefialamiento de objetivos que no tengan
estas caracteristicas de abstraccion y generalizacion, pese a ésto
las economias tanto desarrolladas como no desarrolladas procu-
ran un mayor poder econémico ——crecimiento— constituicdo por
dos elementos: “ingreso neto y el patrimonio”, segtin definicion
de Julio Herschel,** quien ademés senala como metas basicas de
politica fiscal el logro de un creciente desarrollo de la economia
nacional, entendiendo por tal una 6ptima asignacion de los recur-
sos existentes y su aumento acelerado en el tiempo, a través de la
capitalizacion y tecnificacion, generalmente expresado por el in-
cremento del ingreso per capita como indice representativo. Este
objetivo debe considerarse teniendo en cuenta las peculiaridades de
cada region”

Para atender el objetivo del crecimiento a largo plazo resul-
ta necesario el ordenamiento de la economia de mercado a tra-
vés de la operatividad de los impulsos y de las funciones de di-
cha economia misma que ha de conservarse y fomentarse lo mas
que sea posible. Se supone, afirma Paulsen,” con ello que la eco-
nomia de mercado puede absorber en la medida suficientes im-

g

21. F. Julio Ilerschel, Op. eit., p. 732
Andreas Paulsen, Teoria General de la Feonomia, Vol. IV, Trad. de
Carlos Gerhard, Ed. UTEHA, México, 1972, p. 5.
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pultos de crecimiento y elaborarlos con suficiente continuidad de
modo que la politica econémica pueda sin duda apoyar y asegu-
rar una tendencia semejante, pero no necesita forzarla, lo que
exigiria mas que una politica econdmica orientada conforme al
mercado.

Por consiguiente, la evitacion de medidas econémicas finan-
cieras contrarias a la coyuntura y al crecimiento constituye un
primer objetivo. Objetivo que ha de ampliarse mediante la exi-
gencia de que en todas ]ds medidas politico-econémicas hayan de
tenerse en cuenta las repercusiones coyunturales y relativas al
crecimiento y, en tanto la politica econémica deba ser uniforme.

Sobre el caso de Argentina, la Comision Econémica para
América Latina® explica: “...se deduce que en el futuro la po-
litica fiscal tributaria argentina debiera tener como objetivo fun-
damental la formulacién y aphcacuon de un esquema de accién
que contribuva al crecimiento continuo y con una menor infla-
cién de la economia del pais. Serd necesario, por una parte, im-
plantar un sistema imipositivo que sea elastico ante las variacio-
nes de los precios y de los ingresos reales, el que deberia elabo-
rarse sobre la base de un ntimero reducido y permanente de im-
pucstos que aseguren, a su vez, un sustancial grado de estabili-
dad de la estructura tributaria en materia de las caracteristicas
de los impuestos contenidos en ella. Por otra parte, se requiere
una programacion efectiva v cuidadosa de los gastos publicos que
ascgure ura evolucion de ellos estable y coherente con las exigen-
cias del desarrollo™.

—DISTRIBUCION DEL INGRESO

El sentido comtn de justicia nos indica que debe imperar
la equidad en la distribucién del ingreso. La riqueza de una na-
cidon no debe encontrarse acaparada por unos pocos mientras la
mavoria de la pob acion sufre pobrezas; en consecuencia, uno de
los objetivos mas nobles y que todo humano debe pretender es
el de la distribucién del ingreso, aunque se debe proponer en un

P ——

22 Comision Eeondmicn para América Latina, op. eil., p. 128,
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plazo realista y de acuerdo con la decision necesaria que los res-
ponsables del diseno de la politica fiscal deben de poseer. La ma-
yuri;l de los paises del orbe carecen de una equitativa distribu-
cién del ingreso pero muy pocos pueden concebir como viable
este ub|ct1\u en el corto plam, sin embargo, por ningin motivo
debe de descuidarse, desconocerse o dejarse de lado, pues si se
prevé como objetivo de politica fiscal de mediato o de largo pla-
zo acudiéndose a los instrumentos necesarios y cficaces para su
consecucion, desde el punto de vista técnico, el mencionado obje-
tivo por supuesto que es alcanzable.

El logro de una distribucién mas igualitaria del ingreso, afir-
ma Julio Herschel,* y de las fortunas constituye, sin duda, uno
de los fines de la politica fiscal en un Estado moderno. Para lle-
var a cabo esta accion del Estado se requiere, dentro del dambito
de la politica fiscal, un sistema tributario progresivo y gastos pu-
blicos que beneficien en mayor medida a los grupos de ingresos
inferiores.

En relacion a la influencia de la imposicion fiscal en la dis-
tribucién del ingreso Paulsen® comenta: “el objeto principal de
la imposicion fiscal estd en proporcionar medios para el finan-
ciamiento de los gastos del Estado. In cuanto a sustraccion de
capacidad adquisitiva, aquélla influye sobre el volumen y la com-
posicion de la demanda privada, lo que hay que considerar co-
mo funcién segunda de la imposicién fiscal. Y en tercer lugar se
le puede aplicar para modificar la distribucién del ingreso y del
capital determinada por el mercado, tanto en el sentido de com-
pensacion social como desde puntos de vista de la politica de la
ocupacion’’

La distribucién del ingreso como objetivo de politica fiscal
cupone no soélo la |uxt| distribucién de la riqueza entre los par-
ticulares, sino, ademas. la equitativa distribucién del ingreso en-
tre los distintos niveles de gobierno, puesto que en general se con-
templa una marcada diferencia entre los ingresos de las hacien-
das siendo la central la que absorbe el mayor porcentaje dejando

24, F. Julio Hersehel, op. et p. 426,

25. Andreas Paulsen, op. cit.. p. 85.
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a las localidades en situacion de dependencia por la falta de equi-
dad en la distribucién de los ingresos puablicos. “Esto no cs exclu-
sivo de los paises subdesarrollados, en los paises desarrollados se
presenta un fenémeno similar” segin lo sefiala Musgrave.*

La centralizacién fiscal requiere de un analisis muy cuida-
doso para determinar su influencia en los niveles de ingresos de
los particulares, mientras mas centralizado se encuentre el ingre-
so publico existira una mejor desigualdad en el poder adquisi-
tivo de la poblacién. Ademas, ;qué justifica la centralizacion fis-
cal? ;acaso ésta conlleva la centralizacién del gasto?, debe pre-
guntarse en qué medida gastan los niveles de gobierno, ;acaso el
central gasta en la misma proporciéon en que centraliza la cap-
tacién de recursos dejando un pequenio porcentaje de gasto a los
otros niveles?

Por otra parte, el excedente de ingresos de las economias
hacia dénde deben de canalizarse, a los particulares o al Estado?
Is obvio, segin lo escrito por Arturo O’Connell,*” que “la carga
impositiva debe ser tal que canalice hacia el Estado practicamen-
te todo el excedente invertible y el que se destine al consumo so-
cial. En el caso de las empresas estatales, mas que un problema
de tributacién se tratara de uno de centralizacion de excedentes
que permita volcarlos en aquellas ramas mas importantes para la
estrategia econémica que se persigue. Aunque ésto podria admi-
tir la excepcién de ciertas formas cooperativas de produccién tan-
to en el campo como en la ciudad”.

De no ser ésa la politica tributaria, no se justificaria una mo-
derada politica de remuneraciones que permitiera a los empre-
sarios privados continuar percibiendo fuertes ganancias. Il rela-
tivo sacrificio de los sectores asalariados debe encontrar su com-
pensacién en la circunstancia de que dichas ganancias sean em-
pleadas en capitalizacién y expansién del consumo social y no en
¢l mantenimiento de privilegios en los niveles de bienestar.

26. Richard A. Musgrave, op. cit., p. 171.

[530d

27. Arturo O’Connell, op. cit., p. 318.
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En igual sentido se pronuncia Antonio Ortiz Mena,”™ quien
al cuestionar acerca de la proporcién del ingreso nacional que
necesita estar a la disposicion del sector ptblico para que la po-
litica de desarrollo surta sus efectos, contesta: “puede adelan-
tarse que si se transfiere al sector pablico una proporcién muy
pequena del ingreso nacional, las categorias de objetivos de poli-
tica ficcal no podran lograrse de manera congruente; mientras
que st la ratio es menor, las posibilidades de éxito se cumpliran
con mayor amplitud.

Ll que la proporciéon sea mayor o menor, aparte de com-
probar una decisién politica, dependera de las tarifas de los im-
puestos y de la efectividad de los sistemas de recaudacion; de-
penden, asimismo, dado el nivel de gasto corriente del sector pu-
blico, del volumen de recursos crediticios internos que el sector
pablico debe observar sin contribuir a las presiones inflaciona-
rias’.

La redistribucién del ingreso ha sido tesis constante de los
gobiernos revolucionarios, pues el desarrollo econémico por si sélo
no seria deseable, si no se lograra dentro de amplios marcos de
bienestar y justicia. Elevar la capacidad de consumo de la pobla-
cién e incorporarla a la educacién, no sélo es condicién de segu-
ridad y tranquilidad social, es asimismo el instrumento de pro-
duccion mas eficaz para generar demanda interna adicional.

En estos términos al definir el bienestar de la comunidad co-
mo bienestar econémico, opina Julio Herschel:* “desde el mo-
mento en que el Estado por la politica fiscal influya sobre la eco-
nomia, es conveniente que la misma tenga por fin promover el
maximo bienestar de la comunidad. Aunque la definicién y ca-
racterizacion de lo que debe entenderse por bienestar general po-
dria dar Tugar a discusiones de distinta indole, con el propésito
de simplificar y siguiendo una costumbre de numerosos econo-

28, Antonio Ovtiz Mena, “Contenido vy Alecances de Politica Fiscal™, en:
Leopoldo Solis, La Economia Mericana, Vol. 11, Lecturas No. 4, 2a.
ed.. México, 1978, pp. 45 y 46.

20, 1. JJulio Terschel, op. edd., p. 39,
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mistas, nos limitaremos aqui al bienestar econémico. Considera-
mos que este bienestar econémico es maximo cuando: 1) el in-
greso nacional real (el total de las remuneraciones ganadas por
todos los factores de la produccion, equivale al valor total de los
bienes y servicios producidos, expresados en términos reales) sea
maximo, lo que implica que los recursos existentes sean usacos
de la manera mas eficiente: 2) que dicho ingreso esté distribuido
en forma equitativa, y 3) que el mismo no fluctie”.

31.—EL AHORRO

A pesar de que la mayoria de las economias no cuentan con
ingresos marginales disponibles para el ahorro, se debe de pro-
pender como objetivo de politica fiscal al fomento del ahorro
tanto putblico como privado. Victor L. Urquidi® ha dicho que
uno de los propositos [undamentales de la politica fiscal como
instrumento del desarrollo es crear el ahorro puablico suficiente
para hacer frente al volumen de inversién publica previsto.

A fin de poner de manifiesto la contribucion esencial de la
politica fiscal en ese cscenario, aludiendo Musgrave™ al ahorro
como objetivo de politica fiscal, expresa: “supongamos que la
economia corresponde al sistema contemplado por los economistas
clasicos: los ahorros disponibles a altos niveles de empleo se in-
vierten facilmente, no hay problemas de paro keynesiano y la
cuestion politica se centra en torno al logro del equilibrio inter-
no y al indice de desarrollo. Para que éste sea acelerado, ha de
desviarse una mayor parte de los recursos hacia la formacion de
capital y la tarea central de la politica fiscal es la de crear el
ahorro restringiendo el consumo privado. Para que la formacion
de capital sea beneficiosa tiene que producirse, sin duda, una ex-
pansion simultanea de los mercados de consumo, y ésto requiere
que ¢l nivel de consumo suba, asi como el del ahorro. Sin em-
bargo, el indice de ahorro debe elevarse en relacion al consumo

30. Victor L. Urquidi; “La Politica Fiscal en el Desarrollo Beondmico
de América Latina”. en Héctor Assael, op. cit.. p. 54,
31. Richard A. Musgrave, op. cit., p. 214
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si es que el desarrollo ha de realizarse a un ritmo mas rapido. ‘
La necesidad de crear un mercado de expansion para los bienes de
consumo, que surge especialmente en una economia menos abier-
ta, es muy real, pero esto no sigifica que no sea necesario tam-
bi¢n elevar el indice de ahorro, el conflicto entre estos dos obje-
tivos es precisamente una de las dificultades que hay que supe-
rar para llegar a un desarrollo mas rapido”.

32.—ELEVAR LA PRODUCTIVIDAD

In vista de lo expuesto en el anterior apartado es claro que
existan objetivos que vienen a ser complementarios o resultado
unos de otros como es el caso de la meta consistente en elevar la
productividad que es consecuencia del ahorro y a la vez en gran
parte una condicién previa para el aumento de la ocupacién, de
ahi que se distinga cntre ocupacion productiva y ocupaciéon no
productiva.

La consecucién de este objetivo de politica fiscal; elevar la
productividad, puede abordarse de diversas maneras segiin Mus-
grave: ™ “traspasando los recursos desde el consumo a la forma-
cién de capital. La manera directa, si bien la mas penosa, es tras-
ladar recursos empleados en la producecion de bienes de consumo
hacia la formacién del capital. Como el nivel medio de consumo
es extremadamente bajo, ésta puede ser una tarea dificil. El con-
sumo de lujo, tal como el que existe en las economias altamente
desarrolladas, s6lo puede absorber una pequena parte de la ren-
ta total y una gran parte de la poblacién estara préoxima a la sub-
sistencia. No obstante, la distribucién de la renta es muy desigual,
normalmente bastante mas que lo que es en los paises desarrolia-
dos. Por esta causa, incluso los paises de baja renta pueden rea-
lizar un importante consumo de lujo, especialmente si esto se de-
fine en términos relativos, mas bien que en términos absolutos. La
tarea fiscal es, pues, la de recortar este consumo superfluo y po-
nerlo a disposicion del ahorro y la formacién del capital®.

“...pero la productividad puede aumentarse también incre-

—_—

32, Ibidem, pp. 207-213.
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mentando la eficacia de la mversion. ...es necesario una cuida-
dosa evaluaciéon de los beneficios que se derivan de las distintas
inversiones alternativas, teniendo en cuenta tanto los rendimien-
tos monetarios inmediatos como los beneficios sociales originados
por los efectos externos de los proyectos. Si dicha evaluacion es
dificil de realizar en el escenario de los paises de baja renta, don-
de los mercados de capital son imperfectos, las economias exter-
nas tienden a ser mas importantes y la dinamica del propio pro-
ceso de desarrollo es mas dificil de predecir. ...el proceso de
evaluacion, ademas, tiene que incluir tanto la inversion humana
como la inversién de explotaciones o en infraestructura”.®

Es de primer orden la inversion en infraestructura bdsica,
principalmente en industria, pues es un factor que genera de ma-
nera directa mayor productividad. La politica fiscal debe con-
templar como objetivo de mediato plazo la industrializacion de la
economia si se quiere lograr un mayor grado de productividad y
de niveles de vida. “Un grupo de expertos internacionales que se
reunié bajo los auspicios de las Naciones Unidas en 1951 defi-
ni6 el objetivo a largo plazo de la politica fiscal compensatoria
en los paises menos desarrollados, como “el financiamiento de
las inversiones de desarrollo que tratan de obtener la diversifi-
cacién de la economia nacional y reducir la sensibilidad de la ba-
lanza de pagos”. De acuerdo con esa opinién, la politica fiscal
debe ocuparse primordialmente de estimular el inicio y crecimien-
to de nuevas industrias. Este planteamiento concuerda con las
opiniones de estudiosos del crecimiento como Kuznets, que con-
sidera un patrén de rapida expresion, seguido por la estabiliza-
cion v decadencia, como la secuela caracteristica de industrias
particulares. Para que toda una economia crezca con rapidez, de-
be tener un namero suficiente de industrias nuevas y en creci-
miento para compens<ar con las que estan en la etapa de estabili-
dad o decadencia”. Resume al respecto Robert S. Bangs.*

Como se observa, elevar la productividad como objetivo de
politica fiscal implica un conjunto de condiciones que van desde

33. Loc. cit.
34, Robert S. Bangs, op. ed., p. 84
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el ahorro, la inversion, la industrializacion, la distribucion del in-
areso, la optimizacion de los recursos humanos y econdémicos, la
explotacion eficaz de la tierra, el control de la natalidad, etc. To-
dos ellos coadyuvan en altima instancia para el logro de la pro-
ductividad, por tanto, al plantearlo como objetivo, la politica fis-
cal debe conjuntar el mayor ntimero de elementos posibles para
que realmente se genere cada vez una mayor productividad. Este
es uno de los objetivos de politica fiscal que no se debe contem-
plar en forma aislada sin tomar en consideraciéon los distintos fac-
tores que han de inducirla.

33.—EL NACIONALISMO

Iiste es un objetivo que cada vez resulta mas dificil de lo-
orar en la medida en que la economia se torna mas compleja,
puesto que al evolucionar el concepto de economia va perdiendo
su sienificacion de economia estatal o de economia regional o in-
cluso de economia mundial o internacional. Se ha querido signi-
ficar que la economia no se marca por espacios territoriales al
existir una interrelacién de causas y efectos econdémicos que no
ven fronteras decretadas en los sistemas juridicos u organizacion
territorial por Estados miembros de la comunidad internacional;
no obstante, el nacionalismo como objetivo de politica fiscal se
ha defendido con gran énfasis por diversos estudiosos quienes de-
fienden el concepto del nacionalismo, soberania e independencia
econ6mica de cada pais, senalando que las tomas de decision eco-
némicas deben provenir no del exterior y si del interior en un plan
nacionalista y soberano v en la medida que se pierda la facultad
de decisiones, se pierde simultincamente la independencia nacio-
nal v se erea un estado de dependencia frente a otras economias lo
que hace necesario procurar la salvaguarda del nacionalismo. La
politica fiscal debe tenerlo como un objetivo, pero mas {lexible
a las nuevas realidades de dimensiéon no siempre prevista.

Albert O. Hirschman® comenta: “...en los escritos de

35. Albert O. lhirchman, Desarrvollo y Amdrica Latina, Lecturas No. 5
FCE, Mdéxico, 1973, pp. 89 vy 200.
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Furtado y de otros comentaristas de los problemas econémicos,
sociales y politicos del Brasil, aparece claramente que la micta del
desarrollo econémico es mucho méas que un incremento en el in-
areso per céapita; es, sobre todo, la “conquista de los centros de
decisién”™ que anteriormente estaban en manos extranjeras, y una
nueva aptitud, para lanzarse, por cuenta propia, a resolver lo
ccondémico, lo politico y lo intelectual. Por esta razén, la blisque-
da del desarrollo es también, una bisqueda del autodescubri-
miento y de la autoafirmacién, y queda, asi, indisolublemente [i-
cada a un nuevo nacionalismo, que es ya un rasgo notable en el
escenario intelectual de Latinoamérica™.

...un pais no puede ser mas que una gran naciéon en la épo-
ca moderna, opina Maurice Lauré” y no puede por lo menos ase-
curar la preservacién de su independencia si no mantiene su pro-
ductividad al nivel de aquélia de los paises mas avanzados. Ils
por lo que la politica fiscal, que debe tender con las otras poli-
ticas, a preservar y reforzar la independencia nacional, no puede
ienorar o contrariar Ja aspiracién hacia el desarrollo maximo de
la acticidad econdmica.

34.—EQUILIBRIO DEL PRESUPUESTO

Independientemente de que las tesis tradicionales propusie-
ran como requisito indispensable de una economia sana el equi-
librio del presupuesto piiblico y que de acuerdo con las nuevas
corrientes financieras tal equilibrio no siempre resulta aconsecja-
ble, podemos senalar en esta parte que de acuerdo a las circuns-
tancias especificas de cada economia el equilibrio presupuestal
puede ser objetivo de politica fiscal. Mas ahora cuando un gran
namero de paises enfrenta un grave desequilibrio presupuestario,
su meta debe ser alcanzar el equilibrio del presupuesto, pues sélo
a través de él se logrard salir de las crisis que afrontan un eran
niumero de paises de nuestro tiempo. El control del casto y del
ingreso en forma programada mediante una adecuada legisla-

26, Maurice Lauré, Trailé de Politique Fiscale, Presses Universitaires de
France, Paris, 1957, p. 49,
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cion son las premisas para la conservacion de este objetivo de po-
litica fiscal.

El equilibrio del presupuesto es el supuesto de una economia
sana aunque “en la realidad, el objetivo de una pn]iti( a fiscal
‘sana’”, nunca se ha alcanzado en su totalidad, ya que, en perio-
dos de depresion aguda, no ha sido ])()\ll)l(‘ equilibrar el presu-
puesto” en opinion de Alvin H. Hansen.’

Ademis de que el equilibrio del presupuesto permite un con-
trol del ingreso y del gasto, implica ajustes monetarios y permite
la ocupacion pl(nl pone a salvo a la economia de los dictados
de fuerzas ciegas y, a la vez, hace definitivamente m(h\p«nwl)lv
tanto la deflacion como la inflacion “En la medida en que las
autoridades fiscales y monetarias ejercen una influencia conside-
rable sobre la corriente del ingreso, o. lo que viene a ser lo mis-
mo, el casto total, en ese mismo erado la actividad econdmica se
libera de las fluctuaciones erraticas, a que, de otro modo, queda
expuesta. El control de ineresos y gastos es un sustituto de la re-
glamen‘aciéon del mercado’™, afirma Kennet K. Kurihara.*™

35.—~PROBLEMAS SOCIALES Y ECONOMICOS

En general se puede afirmar que uno de los objetivos de la
politica fiscal consiste en resolver los problemas sociales y econo-
micos. Constrinéndose a los impuestos Maurice Lauré® explica
que: “una vez decidido el recurso de los impuestos, que es una
de las conclusiones a las cuales puede llegar la politica presupues-
taria, es necesario determinar las caracteristicas generales del im-
puesto, que es el objeto de la politica fiscal. Los problemas de
cquidad que es necesario resolver son el social y el econémico”

“En ¢l dominio econémico, el objeto propio de la politica
fiscal es cualitativo, los responsables de la politica fiscal deben

37. Alvin 1L Mansen, Teoria Moncluvia y DPolitica Pablica, 3a. reim-
preston, FCE, México, 19580, p. 195,

98, Kenneth K. Kurthava, Teoria Monctaria y Politica PPiblica, Sa. reim-
presion, FOE, México, 1982 p. 13,

390 Maurice Lauré, op. cit., pp. 14 v 18
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velar porque la incidencia de los impuestos obedezca una regla
de proporcionalidad. Sin embargo, en ocasiéon de opciones ofreci-
das en casos concretos de politica presupuestaria, deben igual-
mente ser resueltos. En efecto ciertos impuestos cjercen mas es-
pecialmente su carga sobre el ahorro, o al contrario, sobre el ingre-
so destinado al consumo. Por consecuencia, la opcién entre estos
impuestos, opcién que es un acto de politica fiscal, presenta un
problema cuantitativo de la naturaleza de aquéllos encontrados en
politica presupuestaria™.

La solucién de los problemas sociales y econémicos, como
{in de politica fiscal, desde luego debe contemplarse en una di-
mensién mas extensa a la referida por Lauré, sin limitarse al im-
puesto, en tanto que la politica fiscal se vale no sélo de éste sino
de otra gran variedad de instrumentos que le son propios y que
complementados y adecuados a una realidad cobran sentido al en-
causarse hacia la soluciéon de problemas tanto sociales como eco-
némicos, aunque sin duda la primera exigencia es de recurses eco-
nomicos y muchas veces a través de éstos se resuelven correlati-
vamente los problemas de caracter social. No se quiere significar
que la politica fiscal tenga por finalidad resolver estos problemas
exclusivamente, sino, se incluye entre otros a conflictos de carac-
ter juridico, de buen gobierno, etc., y que ticne tanto o mas im-
portancia que los expresamente mencionados aungue los hemos
incluido en alguna forma, implicitamente.

36.—UTILIZACION EI'ICAZ DE LOS RECURSOS

Esta finalidad es una de las que resultan més elementales
que deben de atenderse para el buen éxito de la mstrumentacion
de la politica fiscal. Alvin H. Hansen" ha escrito: “la meta cen-
tral y mira de la politica econémica es la utilizacién total y mas
efectiva de los recursos econémicos. Los fines que este aprove-
chamiento deba servir es en parte un problema de valores ¢ticos,

40, Alvin . HMansen, I'olitica Fiscal y Ciclo Econdiico, 3a. reimpre-
sion, FCE, México, 1973, p. 3033,
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en parte de poder social y politico, elementos que han cambiado,
con toda seguridad, de un periodo a otro.

En la consecucién de este objetivo el mundo fracasé de una
manera lamentable durante los veinte anos comprendidos entre
las dos guerras mundiales, pues las grandes naciones industriales
que controlaban el grueso de los recursos universales no lograron
hacer uso adecuado de ellos, no solamente en interés de sus pro-
pios habitantes, sino también (y a no dudarlo debido en gran par-
te a ese fracaso) en interés de los pueblos menos dotados de re-
cursos naturales. De este fracaso surgié el derrumbamiento de la
economia mundial y de la seguridad politica”.

En nuestra vida moderna, al contarse con una gama abun-
dantisima de inventos tecnoldgicos y avances cientificos, la utili-
zacion eficaz de los recursos econémicos resulta cada vez mas fa-
cil. La politica fiscal debe incorporar en sus estrategias a los
recursos que cada vez van surgiendo de la evolucién de la cien-
cia y de la tecnologia, esto resulta evidente: sin embargo, para
los paises en desarrollo existen varias dificultades de incorporar
v utilizar en forma eficaz tales avances lo que hace necesaria la
biisqueda de soluciones aplicables con éxito al medio y lograr fi-
nalmente la optimizacion de los recursos econémicos.

37—~FORMULAR PREVISIONES

La meta ideal de la politica fiscal culmina con la posibili-
dad de formular previsiones que permitan eliminar situaciones
dificiles que lesionen el avance de la economia. M. Groves' se-
nala: “...la habilidad para hacer previsiones econémicas pro-
bables avudara inmensamente a formular a tiempo programas de
politica fiscal encaminadas a cortar en flor tendencias inflacio-
nistas o deflacionistas.

El hecho de que otras variables distintas del ingreso normal
influyan en la linea inclinada de la funcién consumo reduce su
estabilidad, v por tanto, la precisiébn en que pueden estimarse los
efectos cuantitativos de las medidas de politica fiscal adoptables™.

=]
V]

41. Harold M. Groves, op. cit., p.
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En otra parte el aludido autor,* sobre el particular expresa:
“...aunque el presupuesto en si no es sino un registro de lo rea-
lizado anteriormente, puede ser utilizado como instrumento de
prevision econémica, ya que proporciona no pocos materiales de
los que son objeto de estudio en el informe econémico del presi-
dente”.

Se pueden contemplar, en consecuencia, a las previsiones
econémicas auxiliares de la politica fiscal pues a partir de ellas
se puede disenar ésta, pero igualmente, la politica fiscal debe
procurar la formulacién de previsiones econémicas que se encucn-
tran contenidas principalmente en los presupuestos de egresos,
donde las estimaciones de gastos parten de datos reales resultado
de una politica fiscal técnicamente concebida.

Las psevisiones de politica fiscal pueden seguir un sistema
basado en el rigor matematico a través de proyecciones economd-
tricas sirviéndose de modelos y ecuaciones propias de la econo-
metria, si bien el método generalmente es de costo elevado por
su grado de tecnicismo, muchas veces sus resultados le justifican
al evitar erogacioncs mas cuantiosas que pueden ser precisamente
el principal objetivo.

42, Id. p. 7T45.
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CAPITULO V
EFECTOS DE POLITICA FISCAL
SUMARIO

38— Planteamiento general; 39.—Efectos en la distribucion
del ingreso; 40.—Efectos de los gastos; 41.—Efectos en los
precios; 42.—La traslacion de impuestos como efecto de poli-
tica fiscal; 43.—Efectos psicologicos; 44.—Efectos de tasas;
45.—Efectos de informacion; 46.—Efectos del financiamiento
bancario; 47.—Iifectos en México de su politica fiscal;
48.—Algunos otros efectos de politica fiscal; 48.1.—Efectos
al consumo; 48.2—Efectos de seguridad social; 48.3.—EIl ple-
no empleo como efecto de la politica fiscal compensatoria.

3.—PLANTEAMIENTO GENERAL

&)
~~

Entendemos por efectos de politica fiscal, a diferencia de ob-
jetivos de politica fiscal, aquellos resultados previsibles o impre-
visibles de las estrategias adoptadas y aplicadas por los gobiernos
para el looro del desarrollo de las economias. Generalmente los
efectos se identifican con la imprevision o imprediccién de con-
secuencias de los instrumentos adoptados por las entidades fa-
cultadas para regir la economia, por lo que cada vez mas deben
tomarse en consideracion distintas alternativas para medir el
orado de beneficio o perjuicio para el proceso econdémico. Los
objetivos de la politica fiscal, poseen la caracteristica de ser el
fin perseguido por los disenadores de los programas gubernamen-
tales, los efectos pueden buscarse o incluso provocarse, sin em-
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bargo, generalmente se llaman efectos a los que no han sido bus-
cados pero si han sido provocados por alguna causa.

La suma de efectos de poiitica fiscal se pueden agrupar en
dos grandes categorias: macroccondmicos y microeconoiiicos, asi
opina Robert S. Bangs,! “ademas de su efecto global, con el len-
guaje de los economistas, efecios macrocconémicos sobre el nivel
de la actividad econémica, la politica fiscal tiene lo que pucde
llamarse efectos estructurales o microeconémicos. Estos efectos
dependen de la clase de impuestos en vieor (y de la forma c¢n
que se recaudan) y también de las variedades que se hagan del
gasto gubernamental y de las repercusiones que estos gastos ten-
gan sobre los diferentes sectores de la economia privada™

Independientemente de la clasificacion que se haga de los elec-
tos de la politica fiscal, es claro que todos ellos se encuentran in-
terrelacionados pues al adoptar un instrumento cualquicra, éste
pucde producir un efecto que a su vez sea causa de otro clecto.
Si el Estado adopta la politica de dar altos salarios a sus traba-
jadores ¢sto provoca un aumento en los precios lo cual acarrea
inflaciéon y a corto plazo ¢l desempleo atn cuando no haya sido
deseado; tal situacidén genera a su vez inestabilidad social y ast ad
infinttum. Como sc desprende de lo afirmado, los efcctos al en-
contrarse vinculados, unos con otros, son de una gran compleji-
dad de prediccion o de prevencion, cuando estos son lesivos: no
obstante, por esta razon el Estado debe de ser miuy cauteloso en
medir el alcance de sus instrumentos de politica fiscal para sélo
loerar efectos benéficos en la economia.

Los efectos en su interreiacion a su vez, pueden ser comple-
mentarios y en muchos casos estar en conflicto. Por cjemplo,
cuando el problema del desempleo se reduce, el problema infla-
cionario tiende a empeorar. Existe razéon para ello, las compras
por parte del puablico tienden a reducir el desempleo y a acele-
rar la inflacion. Lo primero, porque cuando la gente compra,
por ejemplo, mas ropa, los trabajadores que se cncontraban des-
empleados vuelven a recuperar sus empleos en la fabricas de ro-

1. Robert S. Banes, Fiunanciamicnto del Desarrvollo Econcmico, 2a. ed.,

I'CE, México, 1971, p. 18.
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pa, v cuando las familias compran més refrigeradores, los traba-
jadores logran con mas facilidad ser empleados. Pero, simulta-
neamente, el aumento generalizado del consumo tiende a acele-
rar la inflacién puesto que los productores elevan los precios. Los
conflictos que presentan los efectos de politica fiscal ponen a prue-
ba a la capacidad de gobierno al situarle en la dificil situaciéon
de elecir previamente el instrumento y objetivo adecuados.

Son muchos y muy variados los posibles efectos que puede
ocasionar la politica fiscal adoptada y, por tanto, para efectos de
analisis en los siguientes apartados formulamos un esbozo que nos
presente un esquema general de lo aludido.

39.—EFECTOS EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

La distribucién del ingreso puede ser contemplada como re-
sultado o cavsa de las medidas adoptadas por los sistemas de go-
bierno: o bien, la distribuciéon del ingreso genera distintos efectos
o la distribuciéon misma del ingreso equivale a efecto. Ademas,
la distribucién del ingreso se ubica en distintos niveles que pue-
den ser: la distribucion del ingreso entre los gobernados y la dis-
tribuciéon del ingreso de los niveles de gobicrno, aunque ambos
pueden estar muy vinculados y sélo mediante su especificacion
se pueden resolver problemas generales de economia, “siempre
que se produce un gran vacio inflacionario o deflacionario se re-
curre al gobierno para que tome alguna medida a fin de reme-
diar el alza de precios o el paro muy extendido. La politica de
impuestos v gastos publicos, o politica fiscal, cambiara el nivel
de equilibrio de renta. No hay, pues, mas remedio que introdu-
cir dentro del cuadro la politica fiscal del Estado para ver con
exactitud de qué manera afecta a la determinacién de la renta™.?
En lo que no hay duda es en que la politica fiscal a través de
sus distintos instrumentos influye en la distribuciéon de la renta.
Cémo afecta o como prevenir la inequitativa distribucion del in-
areso representa una cuestiéon de analisis particular.,

2. Paul A. Samuelson, Curso de Economia Moderna, Trad. de José Luls
Sanpedro, 12a. ed., Ed. Aguilar, Madrid, 1975, p. 267.
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Un elemento integrante de la politica fiscal es ¢l impuesto,
a través de ¢l se ha explicado la determinacion de los ingresos
privados “...al decir quien habra de pagar los recursos consumi-
dos para obtener los bienes y servicios puablicos el electorado pue-
de escoger unos impuestos que graven mas a los ricos que a los
pobres, a los activos mas que a los rutinarios, a los propictarios
mas que a los trabajadores, ctc.

A<l pues, los impuestos a las transferencias determinan la
distribucion de los ingresos privados™.?

Existen efectos de la distribucién del ingreso a través del
sistema fiscal. Si se adoptan impuestos con tasas altas cuando
¢stos son indirectos la distribucion del ingreso es inequitativa,
en el caso de que las tasas provengan de impuestos directos la
redistribucion del ingreso tiende mas hacia la equidad “es paten-
te que existe una estrecha conexion entre el objetivo de fomen-
tar la produccion y la formacion de capital. Dado que en los pai-
<es con alto ingreso la tasa de formacion de capital privado esta
determinada, generalmente, por las entradas obtenidas por los
orupos de mayor capacidad econémica, en particular el reducido
orupo de hombres de empresa, una redistribucion del ingreso por
medio del sistema fiscal en favor de los grupos de bajo nivel y
a costa de los de mas alto, va en contra del principio de la ha-
cienda publica, ya que tal redistribucion, al influir de manera
adversa en la tasa del ahorro v de la mversion privada, es con-
traria al objetivo del desarrollo econébmico™.* Esto seetin nues-
tra opinion resulta de logica elemental aunque, desde luego, exis-
te una amplia tendencia de politica fiscal de asumir estrategias
en el sentido contrario, pero se ha demostrado invariablemente
que tal sistema resulta oclusivo para la economia. Encontrar el
cquilibrio en forma tal que permita gravar a quien mas tiene
pero sin inhibir su capacidad de ahorro e inversion parece ser la
alternativa adecuada.

Por otra parte, se¢ ha estimado que: “la distribucion del in-

3. Thide m, p. 181 v 182
4. John . Adler, Bceursos financicros y reales para ol desarvollo,
24. ed., CEMLA, Mdéxico, 1965, pp. 41 ¥ 49,
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greso antes y después de impuestos es aproximadamente la mis-
ma; ésto es obvio, ya que si confiamos en los supuestos bastante
realistas empleados en la estimacion de la carga tributaria, sc
comprueba que, aunque no existe una relacién definida entre el
nivel de ingreso y la tasa efectiva de impuestos, la carga tributa-
ria es mds o menos proporcional para el 50% mas pobre de la
poblacién, o significativamente progresiva de ahi en adelante,
con excepcion de las rentas entre $12,000.00 (DOCE MIL PE-
SOS) y $36,000.00 (TREINTA Y SEIS MIL), ligeramente re-
gresiva. Probablemente, afirma el informe Musgrave, el sistema
tributario actual en Colombia no contribuye a redistribuir el in-
greso; por otra parte, operar sobre este mecanismo para lograr
un cambio fundamental en la distribucién parece bastante difi-
cil”.?

Se ha negado el efecto redistributivo del ingreso por parte
de los ingresos y gastos del Estado, en términos de Urrutia y San-
doval,® ““...es posible sostener que el Estado esta constituido pa-
ra mantener una estructura de poder dada y que, por lo tanto,
los impuestos y el gasto puablico no pueden variar la distribucién
del ingreso neto de las familias, sino que al contrario, la distri-
bucién existente en una sociedad es funcién del gasto pablico. En
el caso colombiano, se podria decir que la inequitativa distribu-
cion actual del ingreso se debe precisamente a la existencia de
un orden social que se¢ mantiene a través de gastos del Estado en
justicia, de ejército, de educacién. politica y salud en este caso,
la politica fiscal no modifica una distribucién de ingreso, sino que
la determina.

No obstante, si se supone que las operaciones del gobierno
no afectan significativamente la distribucién del ingreso antes de
impuestos, aquélla esta determinada por los precios relativos es-

5. Miguel Urrutia y Clara Elsa de Sandoval, “Politica Fiscal y Distri-
bucién del Ingreso en Colombia”, Seleccion de Alejandro Foxley,
Distribucion del Ingireso. No. 7, primera reimpresion, FCE, Méxien,
1978, p. 479. Las cifras naturalmente han sufrido un cambio consi-
rable.

6. Idem. pp. 478-479.
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tablecidos en el mercado de los [actores de produccion, es posi-
ble calcular el efecto de la politica fiscal sobre la distribucion del
ingreso.

.se¢ puede hacer una tentativa de calculo del impacto de
las politicas fiscales sobre la distribucion del ingreso. Con este
fin, es necesario establecer como se modificaria la distribucion
del ingreso personal al aplicar los impuestos para posteriormen-
te ver como ¢l gasto pablico afecta los ingresos disponibles de las
diversas clases sociales. Una estructura tributaria progresiva, uni-
da a un gasto publico orientado a proveer los scrvicios sociales
inas basicos, puede disminuir de manera significativa la disper-
<s16on de los ingresos”

In sentido contrario se ha pronunciado Ricardo Ffrench-Da-
vis' al afirmar: “es frecuente que se argumente que la excesiva
concentracion del ingreso se resuelve mediante la politica tribu-
taria. Sin embargo, a través de América Latina las deficiencias
que exhiben los mecanismos tributarios son notorias. No solo se
aprecia en varios casos la ausencia de gravamenes: también la
evasion es difundida y los sistemas comprenden numerosas fran-
quicias y exoneraciones que merman los ingresos fiscales y favo-
recen, en la m\)mn de los casos, a los sectores adinerados. Una
estricta revision de las franquicias \'ng(*nu-s, la drastica represion
de la evasion y el establecimiento o perfeccionamiento de impues-
tos progresivos sobre la totalidad de la renta y el patrimonio de
las personas son factores determinantes para clevar la progresi-
vidad de los sistemas tributarios. Junto a ello deben ocupar un
lugar destacado los impuestos indirectos diseriminados”

.hay dos aspectos de las politicas ptablicas que conviene
mencionar. Por una parte. las eventuales ganancias de capital
que cllas conceden a ciertos grupos econdmicos y, por otra, su
incicdlencia sobre el nivel de ocupaciéon. La politica econdmica
aplicada en los nltimos anos en América Latina ha abierto nu-
merosas vias de enriquecimiento para algunos erupos. Las for-

7. Ricardo Ffrench-Davis, “Mecanismos y objetivos de la redistribucion
del Tneveso”, Scleecion de Alejandro Foxley, Disteibueidn del In
greso, Noo 7, 1a. veimpresion, 1°CE, México, 1978, p. 349.
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mas que ha adoptado el proceso de sustitucién de importaciones
ha favorecido el desarrollo de monopolios en el sector industrial;
los sistemas de cuotas de importaciéon han concedido ingresos a
los intermediarios beneficiados con esos contingentes; la decision
de comprimir las tasas de interés bancario ha otorgado volumi-
nosas canancias de capital a los siempre reducidos grupos de
acreedores. En sintesis, muchas politicas gubernamentales han te-
nido un efecto regresivo. Ellas han sido promovidas, a veces, por
los eventuales beneficios. No obstante, en otros casos han sido
producto de la improvisacién y de la falta de comprension por
parte de los personeros gubernamentales de los efectos de cada
politica™.®

Por su parte John H. Adler” ha dicho: “puesto que en los
paises avanzados, especialmente en Gran Bretaiia, los Estados
Unidos, Canada y los paises escandinavos, el progreso hacia una
distribucién del ingreso mas izualitaria se asocié al advenimiento
de impuestos al ingreso muy progresivos y a un crecimiento ra-
pido de los gastos piiblicos para objetivos de bicnestar social, no
resulta sorprendente que en la mayoria de los paises en desarro-
llo la biisqueda de una mayor igualdad econémica haya condn-
cido a la introducciéon de impuestos progresivos al ingreso y de
lecislacién de securidad social, en general con resultados decep-
cionantes en lo que toca a la distribucion del ingreso. Aunque
ahora los impuestos al ingreso representan virtualmente en to-
dos los paises una proporcién mucho mayor del ingreso fiscal to-
tal que hace veinte anos, v ha aumentado grandemente la exten-
sion de los sistemas de seguridad social, es insignificante la con-
tribucién de las medidas fiscales a una distribucién mas icualita-
ria del ingreso”. En efecto, pese que se han dividido las opinio-
nes sobre los cfectos de las herramientas tributarias de Ia distri-
bucién del ingreso consideramos que éstas pueden recultar efica-

8. Loc. cit.

9. John Adler, “La Ee¢onomia Politica del Desarrollo con Justicia So-
cial”, Seleceion de ef. Diaz Alejandro, S. Teitel v V. Tokman, Po-
litica Economica «n Centro y Periferia, No. 16, 'C'E, México, 1976,
p. 38.
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ces si se instrumentan y canalizan en forma adecuada lo cual no
ha sucedido ni se ha intentado resueltamente en los paises en des-
arrollo.

La politica fiscal debe atender, igualmente, para ¢l logro
de una economia sana a una distribuciéon equitativa del ingreso
entre los distintos niveles gubernamentales. Entendida la politica
fiscal en su concepcion mas amplia en donde no tnicamente in-
tervienen los factores contributivos sino una gama de factores no
concretamente contributivos como lo hace saber Dolores B. Cha-
poy Bonifaz ' al referirse al caso de México, “los recursos tota-
les de los Estados alcanzan apenas un 10.43% del de los de la
federacion, y entre las mismas entidades también existen dife-
rencias notorias especialmente respecto al Distrito Federal, cu-
vos recursos representan un H0.68%¢ de la suma de los recursos
de las sumas de todas las entidades.

Obviamente, tan apabullante desigualdad no puede atribuir-
se exclusivamente —ni siquiera principalmente— al sistema fis-
cal propio de nuestro régimen federal. Intervienen otros facto-
res: diferencias en la concentracién de recursos naturales y los
distintos grados de explotaciéon, abandono o destruccion de los
mismos, existencia de vias de comunicacién, cercania de centros
de produccion y consumo, entre otros, que condicionan el des-
arrollo econémico que constituye la fuente de recaudacion. Ni el
mas perfecto sistema fiscal puede por si solo modificar esa si-
tuacion. Pero puede —eso si-—— en combinacion con otras medi-
das coadyuvar a una distribucién méas equitativa de recursos fi-
nancieros entre las entidades federativas y a una distribucion
mas equitativa de la riqueza entre la poblacion™.

Por lo tanto, concluimos segiin Kaldor'' que, “sélo el con-
sumo no necesario o en lujos y la inversion improductiva, que se

10. Dolores B. Chapov Bonitaz, El Fedoralismo en sus aspectos eduea
tivos y financieros, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM,
México, 1976, pp. 8 v 12.

11. Nicolis Kaldor, “Imposicion y Desarrollo Econémico”, en: .J. Bernard
el. al., Drogramacion del Desarrollo Econgmico, 1a. reimpresion, FCL,
México, 1969, p. 83.
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basa en lo primero forma la tGnica fuente para una redistribu-
cién de los recursos por medio de los impuestos. La inversion so-
cialmente productiva no puede ser reducida, ya que el propoésito
general es aumentarla; y el consumo necesario no puede ser re-
ducido porque mas alla de cierto punto tal reduccién no s6lo pro-
vocaria tremendas presiones sociales y politicas, sino que ademas
disminuiria la eficiencia del trabajo y provocaria una baja en la
productividad™.

EFECTOS DE LOS GASTOS

A través de la politica fiscal se puede influir tanto en los
gastos de los particulares como en los gastos del Lstado: ambos,
a la vez generan nuevas consecuencias de muy diferente indole
pues “el 2obierno puede aumentar los gastos conjuntos gastando
mas él mismo o reduciendo los impuestos, de modo que le quede
mas dinero al contribuyente para gastos. Y puede reducir los gas-
tos menos él mismo o aumentando los impuestos, de modo que
los contribuyentes dispongan de menos dinero para gastos. Por
estos medios, el gasto conjunto puede mantenerse al nivel nece-
sario, en el que basta para comprar los bienes producidos por
los que quieren trabajar, y sin provocar, de todos modos, infla-
cion: (a los precios dados) se demanda acaso mas de lo que pue-
de producirse”.*

...“en efecto, en la economia publica los ingresos y oastos
no deben determinarse en términos de pérdida o ganancia del
Estado mismo, sino en funcién de los efectos que tales gastos han
tenido sobre el funcionamiento pleno y eficaz de la economia co-
mo un todo. De esta manera la politica fiscal constituye un ins-
trumento primordial para la realizacién de la politica econémica
de un gobierno, sea cual sea dicha politica™.™

L1 gobierno puede afectar la demanda con politicas fisca-

40.

1

12, Pauwlsen, Teoria Geoneral de la Economia, la. reimpresion, Tomo TV,
Manuales: UTEIHA, No. 17, 1972, p. 69.

13. 19, Julio Ierschel, Ensayos sobre Politica Fiscal, EDERSA, Madrid,

1975, p. 131.
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les, esto es, por medio de cambios en los gastos del gobierno o en
las tasas impositivas.'*

La parte relativa a la utilizacion de los gastos como instru-
mento de politica fiscal ha sido identificada al igual quc el in-
greso como dos de los aspectos mas importantes de la politica
fiscal e incluso muchas veces se identifica ésta con ambos ru-
bros. En tanto el gasto pablico o privado puede acarrear multi-
ples resultados es facil comprender que la politica adoptada de-
be manejar tal elemento con toda prevision de su significado y
efectos. La experiencia de los paises latinoamericanos, por ejem-
plo, ha sido muy desalentadora en este sentido, a pesar de cllo,
justamente por su situacién de déficit presupuestal se hace nece-
sario utilizar el gasto en tal forma que conduzca a estos paises
a la superacién de su crisis econémica.

En sintesis, cuando a través del gasto se excede un pais del
uso racional de sus recursos el gasto resulta perjudicial para la
cconomia. Por el contrario, cuando existe una programacion y
aplicacion téenica del gasto se induce la existencia de una eco-
nomia sana.

El tema del gasto es tan amplio como el ingreso, pero como
ha quedado anotado al inicio de nuestro estudio sélo lo mencio-
namos tangencialmente en esta parte por dedicarnos en forma
delimitada al del ingreso.

41—EFECTOS EN LOS PRLECIOS

Los precios se ven afectados por las politicas financieras en
la generalidad de las veces provocando inflacién o deflacién. Por
supuesto, el fendmeno mas frecuentemente experimentado en la
mayoria de las economias es el primero. Varios de los instrumen-
tos que el Estado utiliza para controlar o dirigir su economia in-
ciden en los precios, como es el caso de los salarios mismos que,
segun se graven, en esa misma medida afectaran a los precios.
“Los impuestos sobre salarios aumentaran los salarios, y ¢n conse-
cuencia disminuira la tasa de utilidades del capital. ...un 1m-

1+, Wonnacott/Wonnacott, Economia, Me Graw-11ill, Bogotéa, 1981, p. 186.
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puesto sobre los articulos necesarios y un impuesto sobre salarios
consiste en que el primero necesariamente ira acompanacdo por
una alza en el precio de los articulos de primera necesidad y el
segundo no; en consecuencia, ni quien posce capital, ni el terra-
teniente, ni ninguna otra clase, salvo quienes emplean mano de
obra, contribuiran a un impuesto sobre los salarios. Un impuesto
sobre salario, es en definitiva, una retribucion sobre las utilidades;
un impuesto sobre los articulos necesarios es, en parte, un im-
puesto sobre las utilidades y en parte un impuesto sobre los con-
sumidores ricos. Por consiguiente, los efectos altimos que resul-
taran de tales impuestos son precisamente los mismo que los re-
sultantes de un impuesto directo sobre las utilidades”, explica
David Ricardo."

Sobre la fiscalidad y los precios Maurice Lauré' limita su
influencia a dos clases de impuestos: “el estudio de las repercu-
siones que la fiscalidad ejerce sobre la economia a través de los
precios. no concierne mas que a los impuestos en ocasion de una
operacion de produccion o de renta”.

A su vez los precios, cuando son variables afectan el comer-
cio exterior tal como lo ha senalado Robert S. Bangs:'" “con fre-
cuencia los paises menos desarrollados tienen un problema espe-
cial debido a que sus ingresos fiscales dependen mucho del sector
del comercio exterior y estan en consecueneia, expuestos a per-
turbaciones que se originan en la economia mundial y que en su
mayoria quedan fuera de su propio control. La mayor parte de
los paises menos desarrollados exportan de manera principal pro-
ductos primarios, ésto es, productos de agricultura tropical y de
la mineria. La demanda mundial de estos productos tiende a ser
algo inelastica en lo que respecta al precio, de modo que varia-
ciones relativamente nequenas en la demanda o en la oferta van
asociadas a grandes fluctuaciones en los precios”

15. David Ricardo, Principios de Economia Politica vy Tributacion, 2a.
reimpresion, FCE, México, 1973, p. 162.

16. Maurice Lauré, Traité de Politiqgue Fiscale, 2a. edition, Presses Uni-
versitaires de Franee, Paris, 1957, p. 69.

17. Robert S. Bangs, op. cit., p. 71.
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La interrclacién de los diferentes elementos de politica fis-
cal permiten la influencia que ¢ésta tiene en los precios. Asi, se-
gun Julio Herschel™ “el andlisis de la interrelacién del déficit pre-
supuestario con otras variables macroeconémicas nos llevaria a
observar, en otras, en qué medida el mismo ha afectado el nivel
de actividad econémica, cual ha sido su repercusion en el nivel de
precios...”

42 —LA TRASLACION DE IMPUESTOS
COMO EFECTO DE POLITICA FISCAL

La politica fiscal puede ocasionar un sinnimero de efectos a
través de los impuestos. I'n esta parte nos referimos tnicamente a
la traslaciéon de su incidencia como consecuencia de politica fis-
cal adoptada. Esto consideramos que puede presentar simplemen-
te un modelo explicativo de Ja importancia que tiene el manejo
de la politica fiscal en un campo del ingreso publico de primer
orden como es la imposicion. “...un impuesto sobre las utilida-
des de acuerdo con Nicholas Kaldor,"” a diferencia de un impues-
to sobre las ventas o las materias primas, no puede “trasladarse”™
en forma de precios mas latos”.

“Los fenémenos de incidencia, indica con alguna razon Mau-
rice Lauré,” no son gobernables ni estables. La incidencia de un
impuesto no puede ser reglamentada por el legislador ya que de-
pende de las circunstancias econdémicas que son cambiantes.

...No existe en la época actual un método de analisis esta-
distico capaz de poner facilmente en evidencia la incidencia de
un sistema de impuestos en circunstancias econémicas dadas™. De
lo cual no hay porque desprender que no se pueda claborar una

18, Julio Ierschel, op. eit., p. 640,

19. Nicholas Kaldor, Impuesto al Gasto, 2a. reimpresion. FCE, México-
Bogotd, 1976, p. 149. Ademas un amplio estudio sobre los diversos
efectos de los impuestos se encuentra en: Benvenuto Griziotti, rin-
cipios de Politica, Derecho y Cienecias de la Haecienda, IEREUS, Ma-
drid, 1958, pp. 189 a 257.

20. Op. cit., p. H5.
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técnica o método que auxilie en la cuantificacién del grado de in-
cidencia fiscal, como esta sucediendo en paises desarrollados al
llegar a estimaciones confiables.

Seria vano pretender conocer en valor absoluto la incidencia
de un impuesto. De una parte depende demasiado de las circuns-
tancias econémicas para poder ser considerado como estable. Por
otra parte es de tal manera difusa que es dificil determinarlo con
exactitud.

“Para progresar en los aspectos econémicos de la politica fis-
cal el método experimental no es un gran auxilio. Los efectos eco-
nomicos producidos por los impuestos son mucho mas complica-
dos para que la existencia de un lazo de causa a efecto entre los
dos fendémenos pueda ser afirmado a la vista de sus variaciones
concomitantes”.*!

La mejor manera de medir la incidencia fiscal o su imposi-
bilidad obedece a la suma de factores concretos del pais de que
se trate, sin embargo, por una parte, lo valioso en si mismo es el
reconocimiento de su existencia asi sea en supuestos clementales
pero que permitan una visién integral desde el momento de la
creacién de los impuestos por ejemplo, pues de otra forma —co-
mo sucede muchas veces— el efecto elemental previsible no se
considera, ocasionando resultados no deseables. Por otra parte, un
ejercicio técnico de la incidencia permite una perspectiva mar-
cada fundamentalmente por lo econémico, ofreciendo e inducien-
do la vinculacién necesaria con lo juridico al ser complementa-
rios, en sentido riguroso, para su instrumentacion con resultados
practicos, cuya condicién consiste en la adecuacién entre ambas
disciplinas cuando persiguen idéntica finalidad.

EFECTOS PSICOLOGICOS

El Estado no debe renunciar a su papel de rector de los va-
lores morales de la comunidad; mas atn, le asiste la obiigacion
de asumir tan grande responsabilidad y lo puede hacer a través
de su politica fiscal provocando actitudes morales en los gober-

43.

21. Id. p. 66.
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nados y desestimulando o evitando conductas contrarias a la éti-
ca. Benvenuto Griziotti”® aclara: “sin pretender crear ilusiones so-
bre la funcién del impuesto en el campo de la moral no se debe
disminuir la importancia que la politica tributaria puede tener
como instrumento para la disciplina de las costumbres. Por con-
siguiente, si el impuesto puede ejercer estas funciones, no se com-
prende por qué el legislador, siguiendo el precepto de la escuela
liberal ha de renunciar al uso del impuesto para influir benefi-
ciosamente sobre la vida moral de la naciéon”. El problema es
scuando el Estado grava fuentes derivadas de hechos ilicitos, es
amoral? o gsignifica que al reconocerlos los induce y con ello los
legitima?. La respuesta puede variar segin que el hecho sea si-
multaneamente ilicito e inmoral —lo cual es un problema para
determinar— o bien que sea ilicito pero moral. Consiguiendo su
ubicacion, la respuesta parece facil. También la respuesta depen-
derfa del tipo y peso del gravamen, si es muy elevado el Estado
desestimula y a la inversa si es bajo lo estimula, colocandose en
uno u otro supuesto de moralidad. Un planteamiento aparte pue-
de ser el que sostenga que la moral es un concepto que nada tie-
ne que ver con el Estado y se debe dejar por tanto a la religién
o a otros ambitos, debiendo el Estado ocuparse tinicamente de
problemas de legitimidad distinguiendo y separando moral y de-
recho.
“...La economia tiene un importante componente psicol6-
oico, segin Julio Herschel.® de ahi que en un determinado he-
cho puede tener consecuencias negativas, no porque asi deba ser
necesariamente, sino porque un cierto grupo de personas asi lo
cree, circunstancia que puede bastar para producir el efecto™.
Los ingresos publicos ——entre ellos el impuesto-— como capi-
tulo de la economia, resultan eminentemente econémicos y al mis-
mo tiempo de otros contenidos, como ha quedado dicho y que
ademas del juridico, del filoséfico, ete., se debe apuntar la parte
de la psicologia que se ocupa de la reacciéon del contribuyente an-
te distintas cargas fiscales, yendo al aspecto subjetivo de la con-

22 Benvenuto Griziotti, op. cil., p. 194
S
—-*).

17, Julio IHerschel, op. cit., pp. 628629,
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ducta u omisiéon derivada de la politica del gobierno. Queda ma-
nifiesta entonces la interrelacién necesaria entre lo que conven-
cionalmente se ha venido clasificando en ramas de la ciencia y a
su vez éstas en subramas. El problema del perspectivismo nos
conduce finalmente a la macrovisién de los objetos de estudio.

44 —EFECTO DE TASAS

La variacién en el nivel de las tasas, ademas de efectos psi-
colégicos, puede acarrear otros de diversas caracteristicas. Asi, es-
cribe Wonnacott/Wonnacott,” “un incremento en los impuestos
constituye una politica adecuada cuando la demanda agregada
es demasiado elevada y los precios estan subiendo. Por otra par-
te, una disminucién de los impuestos constituye una politica de
estimulo; la reduccién en impuestos incrementara los ingresos dis-
ponibles y provocard un desplazamiento ascendente de la fun-
cién consumo y de la demanda agregada™.

También, intimamente relacionado con que las altas tasas
puedan debilitar los incentivos a la produccién, Philip E. Taylor®
comenta: “en el caso de los trabajadores, éste producird posible-
mente ausentismo y una tendencia a la falta de interés en el tra-
bajo. En el caso de los gerentes podria dar como resultado una
dejadez en el cumplimiento de su deber, falta de ambicién en la
produccién y basqueda de mercados y un entusiasmo redoblado
por las vacaciones y por las reuniones o congresos. En el caso de
los ahorradores podria desalentarse el desco de arriesgar ahorros
en inversiones potencialmente lucrativas. El efecto general seria
el de limitar la produccién total, la cual, en determinadas condi-
ciones, podria muy bien llegar a una elevacién de los precios. Pe-
ro nuevamente debemos advertir que se llegara a la inflacién Gini-
camente si otras condiciones lo permiten. Porque un aumento a
los precios para una produccién total dada exige un aumento en

24 Wonnacot/Wonnacott, op. cit. p. 190.

25. Philip K. Taylor, Kconomia de la Hacienda Piablica, Tr. de Ma. Te-
resa Fuentes Quintana y José Ma. Lozano Iverte, 12d. Acutlar, Ma-
drid, 1960. p. 585.
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la demanda monetaria. Parece justificada la conclusién de que
la inflacién esta ya actuando, sera acclerada por una politica
fiscal que disminuya la eficiencia con la iniciativa. Por otra par-
te, parece improbable que una politica semejante origine infla-
cion. Porque frente a las situaciones citadas si la politica fiscal
desalienta la eficiencia o la iniciativa, se debilita el aliciente para
la inversién y se elimina un importante elemento inflacionario de
la demanda. Gran parte de lo antedicho se basa sobre el supucs-
to de que los impuestos elevados tienen un efecto adverso sobre
la iniciativa™
Uno de los problemas que dificulta el (stal)h(‘nm(’ntn de tri-
butos mas pmuul\m opina Urrutia Sandoval.™ “es que éstos
tienden a gravar el ahorro y a desestimular la eficiencia empre-
sarial y el trabajo de los individuos mis productivos. Un impues-
to sobre la renta o patrimonio muy progresivo grava los ingresos
que van a ahorrar los empresarios, lo que disminuve la tasa de
mversion y el crecimiento de la economia. Los impuestos que gra-
van el consumo, por el contrario, no afectan a los empresarios
con una alta propension a ahorrar, v por lo tanto no son grava-
menes muy progresivos. Los impuestos progresivos también llevan
a que los individuos ¢ las empresas en las escalas mas altas ten-
gan una elevada propension al consumo conspicuo, pues a €sos
niveles prefieren aumentar sus costos en lugar de entregar al Es-
tado una parte sustancial de sus ingresos adicionales. Los indivi-
duos en las altas escalas de nmpuestos de renta también pueden
preferir el ocio al trabaio que implica una adiciéon muy pequena
a los ingresos disponibles. Finalmente, un sistema tributario muy
prooresivo en un pais como Colombia puede originar la fuga de
capitales hacia paises con regimenes tributarios menos gravosos™
Ante los cambios bruscos y acelerados correspondientes a la
dinamica actual de la economia mundial, la legislacién imposi-
tiva habra de tender a incluir en sus preceptos relativos a las ta-
sas, nuevas férmulas que autony: iticen su variacién, ensanchan-
dose o contrayéndose segtin la evolucién de la economia, sin que
se tenga que acudir a continuas reformas con el fin de alcanzar

B 1

26. Miguel Urrutia y Clara Elsa de Sandoval, op. cit. pp. 450-481.
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la debida correspondencia entre tasas y base gravable. El incon-
veniente es que tanto la determinaciéon como el cumplimiento de
la obligacién se puede ver complicado. Pese a ello no hay que ol-
vidar que la materia es de suyo altamente técnica y por lo mis-
mo se requieren alternativas de tal naturaleza, con la imprescindi-
ble participacion del profesional.

45—EFECTOS DE LA INFORMACION

Segtin se utilice en forma oportuna, falsa o verdadera, ésta
se convierte en un obstaculo o en un elemento que coadyuva en
el desarrollo de la economia. Particularmente la informacion de
la publicacién de leyes que no sélo sirve para camplir el requi-
sito formal de la creacion y aplicacion de la legislacion, sino para
lograr los objetivos propucstos en la propia legislacién y que han
de derivarse de su contenido, pero en la medida que se difunda
la informacién sobre sus alcances, en materia de contribuciones,
los obligados estardn en mejores condiciones de cumplir lo que
les corresponda. En caso contrario se les dificulta su tarea lo cual
redunda en un perjuicio generalizado.

“...como todos los impuestos tienen una base o sea una fér-
mula condicional para que una persona se convierta en contribu-
yente, los contribuyentes reales o potenciales pueden modificar en
mayor o menor medida la magnitud de lo que sirva de base a la
imposicion. Si se trata de un impuesto a la cerveza, por ejemplo,
el fabricante puede modificar su obligacién hacia el fisco ven-
diendo una mayor o menor cantidad de cerveza o modificando
su precio de venta. Este cambio en las decisiones se produce co-
mo resultado de que se han modificando los costos del bien gra-
vado. Todas estas repercusiones han sido llamados efectos publi-
cacion (“anauncement effect™) de un impuesto, ya que como re-
sultado del conocimiento que la comunidad tiene de un impues-
to, tratara de cambiar su conducta en materia econémica, expli-
ca Julio Herschel.*

Los efectos de publicacion o de la informacion no se limitan

i

27. K. Julio Ilerschel, op. edd., p. 2:
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anicamente al campo de la publicacién de Jeyes impositivas sino
en general todas las Ieyes que se involucren con el ingreso del Es-
tacdo cualquiera que éste sea y ademas, a otros instrumentos de
politica fiscal no traducidos a leyes tales como los impactos de la
informacién en las actitudes morales de la colectividad.

40.—LEFECTOS DEL FINANCIAMIENTO BANCARIO

Sobre el impacto de la politica fiscal en los sistemas de fi-
nanciamiento bancario se han hecho sélo algunas consideraciones
aisladas; no obstante, en virtud de que éste ocupa un lugar muy
relevante en el circuito de comercializacién, permite lograr un
mayor nivel de productividad, por tanto, el conjunto de estrate-
aias que conforman la politica fiscal pablica se debe establecer
de acuerdo con los posibles efectos que han de tender hacia el fi-
nanciamiento bancario. Sobre todo si como en el caso de México
reviste un papel de primer orden. Segtin Antonio Gomez Oliver™
“en relacion a los efectos de politica fiscal, en el caso de Mé-
xico, la principal influencia de esta politica sobre la economia no
es a través del déficit fiscal del nivel de los gastos del gobierno,
sino a través del financiamiento bancario de este déficit™.

Una de las metas principales de la politica fiscal consiste en
que a través de ella se incrementen los niveles de captaciéon de
ingresos en el mas breve plazo, para lo cual el Estado cuenta, en-
tre otros mstrumentos, con ¢! financiamiento bancario siempre
que le de una aplicacion que redunde en un beneficio para el
pais. Alvin H. Hansen® comenta: “quienes sostienen junto con
Hawtrey, que “las variaciones de la demanda efectiva... deben
atribuirse a los movimientos de crédito bancario” sélo admitirén
la efectividad de la politica fiscal en la medida en que sirvan
para incrementar la cantidad de dinero™. En consecuencia, la po-
22, Antonio Gomez Oliver, Politice Monetaria y Fiscal de Mirico, la

corpericncia  desde  la postguerra: 1946-1976, KFCE, México, 1981,
p. 188.

29. Alvin . Hansen, Teoria Monclaria y Politica Fiscal, 3a. reimpre-
ston, UK, México, 1930, p. 191,
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litica fiscal, a través de sus estrategias, puede ocasionar el em-
pleo del financiamiento bancario lesionando a la economia o coad-
yuvando para su desarrollo, ambos aspectos se deben contemplar
como posibles efectos del financiamiento bancario.

EFECTOS EN MEXICO DE SU POLITICA FISCAL

Resulta muy dificil medir con toda precision los efectos que
en México ha tenido la politica fiscal adoptada por nuestro go-
bicrno pues la generzlidad de las veces los informes al respecto
resultan de caracter declarativo y muy generales; sin embargo,
por todos es conocido y por los nacionales en particular no sélo
se conocen, sino se viven, los efectos de la politica fiscal mexi-
cana que se resumen en la inestabilidad econémica con caren-
cia de satisfactores de muchas de las mas elementales necesida-
des. La mayoria de la poblacion contintia en un estado de atraso
ccondmico, la riqueza sigue concentrada en la minoria de la po-
blaciéon. Por supuesto no queremos desconocer que gracias a la
politica fiscal adoptada se han obtenido algunos avances muy im-
portantes en relacidon a la situacidén economica que privaba en el
pasado.

Podemos resumir este apartado en palabras de Leopoldo So-
1is* debido entre otras causas a la regresividad y rigidez del sis-
tema impositivo mexicano, el gobierno ha tenido que mantener
un déficit créonico de recursos de inversion, a la vez que no ha
utilizado la politica fiscal para resolver los problemas relativos
a la distribuciéon del ingreso.

De hecho, las reformas no alteraron esencialmente la estruc-
tura general del sistema impositivo y los impuestos indirectos to-
davia conservan una posicion de importancia dentro de ella. A
pesar de ésto, estudiar las modificaciones y la trayectoria que ha
seguido el sistema impositivo mexicano y la politica fiscal corres-
pondiente, tiene una singular importancia para el andlisis v la
comprension del desarrollo econdmico de México contemporaneo,

47.

30. Leopoldo Solis, La Economia Mericana LI, Politica y Desarrollo
No. 4, [“('l‘], .\[é_\’i('ll, 1978, pp. 9-10),
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no sélo por que es lugar comun scnalar que México soporta una
carga fiscal ridiculamente pequeia para un pais de su grado de
avance econémico, sino también porque muestra lo dificil que
resulta modernizar la politica econémica nacional™. En el presen-
te como se sabe la carga fiscal ya es bastante elevada en relacién
a la presion fiscal de otros paises, lo cual se explica por su actual
crisis econémica.

48.—ALGUNOS OTROS EFECTOS
DE LA POLITICA FISCAL

Los efectos anteriormente expuestos resultan de una gran im-
portancia. Si se quiere lograr un mejor nivel de vida es necesa-
rio que se prevean a fin de evitarlos cuando se espere un dano o
bien provocarse si cs que a través de ellos se logra un beneficio.
Ademas de los efectos analizados existe un niumero abundante de
posibles efectos que se pueden presentar y que escapan a nuestras
posibilidades inmediatas de exposicion, por cllo en este rubro sélo
hacemos referencia a algunos otros efectos de politica fiscal que
pueden revestir cierta trascendencia sin que esto signifique la ex-
clusién o inexistencia de otros cfectos igualmente valiosos.

48.1.—EFECTOS AL CONSUMO

La propension al consumo puede resultar estimulada o des-
estimulada por la politica piblica. Un instrumento que ha resul-
tado muy eficaz es el impuesto, a través de él se pueden contro-
lar los niveles de consumo obstaculizando los de cardcter suntua-
rio y fomentando el ahorro. A través de las tasas impositivas a
los ingresos elevados se quiere o sin querer se provoca un menor
consumo o bien a la inversa cuando los impuestos resultan muy
bajos, los particulares tienen mayor capacidad de consumo. Por
tanto, los cobiernos a través de la politica fiscal deben predecir
cualquiera de ambos efectos para que mediante ellos se induzca
un beneficio para los individuos. Horacio Flores de la Pena® ha

31. Horacio Flores de la Pena. Los Obstaculos al Desarvvollo Econdinico,
IFCE, Mdéxico, 1975, p. 111,
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explicado que “la politica fiscal de tipo convencional, la politica
monetaria y los cambios rapidos de valor de los bienes de capital
son factores que influyen muy levemente sobre los factores obje-
tivos y subjetivos que determina la estabilidad de la propension
al consumo™.

48.2—EFECTOS DE SEGURIDAD SOCIAL

La seguridad social ha cobrado en nuestros dias en buen nii-
mero de paises, incluyendo de Latinoumérica, gran importancia.
Esto se debe a la nueva concepcion consciente o inconsciente que
de la politica fiscal van teniendo los sistemas de gobierno. Vi-
vienda, salud e incluso recreacién son algunos de los efectos de
seguridad social considerados como tipicos que se han observado
en virtud de la posiciéon de proteccion de las relaciones tanto pri-
vadas como publicas. La seguridad social ocupa en nuestros dias
un papel muy 91gmf1cat1\o en el desarrollo econémico. “Un as-
pecto que conviene considerar complementariamente es el que sc¢
refiere al financiamiento que puede tener en la futura y conve-
niente expansion del sistema de seguridad social™.™

48.3—EL PLENO EMPLEO COMO EFECTO
DE LA POLITICA FISCAL COMPENSATORIA

Al respecto Héctor Assael® advierte: “es corriente encon-

trar una clase de bibliografia, entroncada en el pensamiento key-
nesiano y post keynesiano, en la cual se supone, implicita o expli-
citamente, que la politica fiscal se plantea en el contexto de una
economia altamente capitalizada y que no contiene desequilibrios
internos, de cierta trascendencia, de caracter sectorial, segiin es-
tratos productivos o regionales. Conforme con ésto, se deduce que

32. CEAL,, “Las tareas de la politica fiscal y tributaria a la Inz de los
problemas de desarrollo de América Latina™, Seleceion de [éctor
Assael, Ensaijos de politica fiscal, No. 2, FCE, México, 1975, p. 140,

33. Ibidem., p. 91.
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los problemas que en ella surgen son provocados por desajustes
entre los niveles de la demanda y de la oferta global, y por lo
tanto, la utilizacion de instrumental fiscal y tributario se orienta
hacia una accién compensatoria que permita evitar fluctuaciones
ciclicas y asegurar el pleno empleo de aquella cconomia indus-
trializada”.
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CAPITULO VI
OBSTACULOS DE LA POLITICA IFISCAL
SUMARIO

49 —Clasificacion; 50.—Relaciones internacionales; 51.In-
estabilidad social; 52.—Legales; 53.—Sistemas de  gobierno;
54.—Varios obsticulos de la politica fiseal; 54.1.—Abuso de
reservas; 54.2.—Dificultades para gravar; 54.35.—El aumento
de la poblacién; 5+.4.—Las actitudes; 5+.5.—k'alta de produc-
¢ion; 54.6.—La desocupacion; 54.7.—Acumulacion de profesio-
nistas inadecuados; 54.8.—Falta de organismos de investiza-
cidn; 54.9.—Colonialismo econémico de México.

49.—CLASIFICACION

Ll enfoque de este capitulo consiste en resenar la diversidad
de obstaculos que la aplicaciéon de la politica fiscal debe afron-
tar y resolver para la obtencion del éxito deseado. Un primer
paso consiste en conocer cuales son y en qué consisten los pro-
blemas concretos que presenta una realidad especifica, ensegui-
da se debe establecer de acucrdo a un orden jerarquico un pro-
grama de soluciéon de aquéllos de mas influencia para abatir fi-
nalmente los que resulten secundarios. Desde luego, existen obs-
taculos comunes a varios paises que posecn caracteristicas sinii-
lares con pequenas variantes como es el caso de latinoamérica:
cuando es asi, la estructura de politica fiscal puede ser muy til
como modelo para ser transferido de un pais a otro, con fu,\';[i“\_
tes que resulten necesarios. '

No existe una enumeracion taxativa o clasificacion defini-
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tiva sobre los obstaculos de la politica fiscal; sin embargo, pre-
sentamos como esquema introductorio del capitulo las clasifica-
ciones de algunos estudiosos del area.

Podemos clasificar los obstaculos del desarrollo, afirma Al-
bert O. Hirschman,' refiriéndose a los problemas que se le pre-
sentan a la politica fiscal, de diversas maneras: “naturales, rea-
lizados por el hombre, objetivos, subjetivos, internos y externos’.

Entiende por naturales la falta de recursos y por los realiza-
dos por el hombre la falta de orden y la ley o bien la carencia
de capital; los objetivos consisten en la carencia de recursos o de
capital; los subjetivos consisten en la falta de espiritu de empre-
sa y asumir el riesgo, indiferencia respecto al desco de que las
cosas cambien, menosprecio por los éxitos materiales: son inter-
nos los factores citados y externos la explotacién por un poder
extranjero.

Para Ervin Laszlo® el esquema de obstaculos es mas extenso.

I. Estructura del sistema monetario internacional.

a) Dependencia de la economia internacional respecto al

délar.

b) Exceso de liquidez internacional.

¢) La inflacibn mundial.

2. Estructura y politica del FMI.

a) Insuficiente capacidad financiera.

b) Politica ortodoxa de ajuste de los desequilibrios externos.
¢) Incapacidad para controlar la expansién monetaria.

) Estructura interna de poder.

3. Endeudamiento creciente del tercer mundo.

a) Insuficiencia de recursos internos.

1. Albert O. Hivschman, Desarvollo y Amdérica Latina. Obstinacion por
la esperanza, Trad. de Ma. Teresa Marquez de Silva IHerzog y Ma-
nuel Sanchez Sarto, No. 5, FCE, México, 1973, p. 297.

2 Krvin Laszlo, et. al. Obstaculos al nuevo Orden Economico Interna-
cional, CEESTEM y Ed. Nueva Imagen, México, 1981, pp. 37, 49 y
53, Presenta Laszlo un detallado andlisis sobre el tema, del cual solo

-~

tomamos la parte estructural.
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Déficits crénicos de la cuenta corriente.
Presion del exceso de liquidez.

Desacuerdo sobre la naturaleza de la deuda.
Limitaciones en la necociacién de la deuda.

4. Término y condiciones de las transferencias financieras a

paises en desarrollo.

La “privatizacién™ de la deuda del tercer mundo.

La concentracién de prestamistas de la deuda privada
del tercer mundo.

Concentracion de deudores de la deuda privada del ter-
cer mundo.

Disminucién de las transferencias oficiales,

Oposicién de los principales actores econdémicos al vincu-
lo DEG/ayuda.

Deudas oficiales bilaterales y la concentracion de bene-
ficiarios.

Contradiccién con las prioridades nacionales de los do-
nantes.

Limitaciones a las transferencias oficiales.

Limitaciones a las transferencias de la OPEP.
Creciente importancia del capital privado en el finan-
ciamiento externo.

Paulsen® agrupa en cuatro rubros a los principales obstacu-
los de la politica fiscal:

a)

b)

c)

Preponderancia pronunciada de principios fiscales y esca-
sa influencia de los conocimientos cientificos mas recien-
tes sobre el parlamento y los ministerios.

Desconfianza de la opinién ptblica hacia una politica fi-
nanciera de planeamiento y de instrumental, como ries-
go en relacion con la limitaciéon vy la restriccién de los
impuestos, considerada como objetivo supremo.
Coordinacién deficiente de las numerosas administracio-

L2 4

*).

Andreas Paulsen, Tcoria General de la Econowmia, 1V, Trad. de Car-
los Geshard, UTHEA, México, 1972, p. 66,
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nes publicas particulares en una politica financicra uni-
taria.

d) Fomento de intereses especiales por medio de medidas
fiscales y de gastos dirigidos, en perjuicio de la orienta-
cion y la conformidad sisteméatica de la economia con-
junta.

Tres son en general, para Raal Prebisch,' los grandes obs-
taculos que se oponen a la programacién del progreso técnico vy,
por tanto, al aumento de productividad y del ingreso por habitan-
te en los paises en desarrollo: la tenencia del suelo; la escasa mo-
vilidad social y Ta ignorancia de las masas; y la concentracion del
ingreso de grupos relativamente pequenos de la poblacion.

Ademas de los anteriores obstaculos que la politica fiscal tie-
ne que enfrentar, se pueden citar para el caso de Latinoamdérica
y particularmente México, los siguientes:

a) La falta de profesionalizacién especializada y técnica que

implica una reforma educativa integral.

b) La crisis de la democracia (no exclusiva de Latinoamé-
rica).

¢) Los cada vez mas complicados y numerosos conflictos que
tienen que legislarse y la consecuente dificultad de apli-
cacion de la ley (crisis del Derecho).

d) Las politicas proteccionistas de los paises desarrollados.

¢) La desarticulacién y desigualdades internas.

f) La ausencia de organizaciéon agraria y ganadera.

o) El centralismo econémico y de tomas de decision.

h) La creciente evasion fiscal.

Independientemente de la clasificacion que se adopte, los
obstaculos para el diseno y aplicaciéon de la politica fiscal, se des-
prenden de cada caso dependiendo del lugar y circunstancias
que los originen y en esas condiciones deben de afrontarse siste-
maticamente.

L. Raal Prebisch, Nucrea politica comereial para el desarrollo, Informe
de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre comercio y desarvo-
o, 2a. ed., FCE, Mdxico-Buenos Aires, 1966, p. 131,
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50.—RELACIONES INTERNACIONALLS

En el campo de las relaciones de caracter internacional ya
sean de tipo politico, juridico, o econdémico surgen serios pml)l('
mas tanto para la convivencia arménica en el orden internacio-
nal como para el logro del desarrollo econémico de los paises
miembros de la comunidad mundial; por tanto, los obstaculos
existentes significan para la politica fiscal una realidad que debe
de contemplar en forma preponderante para llegar a resultados
6ptimos mediante los programas que de acuerdo a la politica fis-
cal se hayan trazado. Por supuesto hoy dia y en el futuro los pro-
blemas internacionales son y seran cada vez mas dificiles de re-
solver; sin embargo, es necesario que las p()]lthd\ presentes y fu-
turas se uhlquen adecuandose a las nuevas circunstancias. No se
puede partir de una concepcién econdmica limitada a paises ais-
lados o independientes en su economia, mas a menudo se parte
de una economia ensanchada a un grupo mayor de paises. Esto
es el resultado de los avances cientificos y tecnologicos que han
permitido nuestra forma de existencia presente. Tanto la politica
de ingresos como la de egresos pueden resultar excelentes instru-
mentos para hacer frente a los problemas conémicos del momen-
to. “Las medidas que se toman para asegurar un crecimiento sos-
tenido son sumamente dificiles en la actualidad, pues existe un
serio desorden creado por las crisis internacionales de la moneda
y de los energéticos™.”

.In la actualidad, las fuertes presiones de las crisis eco-
noémicas internacionales hacen obligatoria la tarea de revisar con
mas periodicidad y atingencia la politica de gasto publico, pues
lo que en un momento determinado fue conveniente o necesario,
en algin otro puede ser negativo o frustrante para las grandes
politicas de una nacién™.’

Al respecto Ratl Prebisch” recuerda: “muy adversas son, por
lo demas, las circunstancias en que se desenvuelve el proceso in-

a. Jacinto Faya Viesca, Finanzas Publicas, Porria, Mdxico, 1981, p. 42,
6. Loe. ciat.
7. Op. cit,, p. 125.
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dustrializado. Los paises en desarrollo estan atGn sufriendo las
consecuencias de la desintegracion de la economia mundial que
la gran calamidad de los afnos treinta trajo consigo. No exportan
bienes industriales, sino en escasisima cuantia. Y como cus ex-
portaciones primarias crecen tan poco y empeora su relacion de
precios, carccen de los recursos indispensables para realizar, en
medida suficiente, las importaciones exigidas por un ritmo satis-
factorio de desarrollo™.

La industrializacién ha sido escasa y deficiente en un buen
namero de paises pero también debemos agregar como problemas
internacionales para el desarrollo a la falta de capacitacion téc-
nica y educaciéon en todas las areas, mismos que no han sido re-
sueltos y que ante el espectro de nuestras economias configurado
por dificultades crediticias, intereses elevados, fluctuaciones mo-
netarias, un deficiente flujo de importaciones y exportaciones vy,
ademas, la existencia y el riesgo cada vez mayor de conflictos ar-
mados internacionales, resulta apremiante la reestructuracion del
sistema de ensenanza que atienda a los conflictos de la colecti-
vidad. La comunidad internacional ofrece una extensa gama de
obstaculos que merecen la atenciéon esmerada tanto por los paises
mas afectados como por los investigadores especializados e inte-
resados particularmente en ese rengléon.”

51.—INESTABILIDAD SOCIAL

Una considerable cantidad de Estados se encuentra con se-
rias crisis sociales mientras que otra parte de naciones se encuen-
tra a la expectativa de ese peligro inminente. Ante tal situacién
la politica fiscal tiene un serio obstaculo que resolver a fin de
aplicar los principios que la integran para la bisqueda de un cre-
cimiento econdémico que evite situaciones extremas o auxilie en
su solucion.

En general, las crisis de poder y sus inherentes conflictos in-

8. Un indice de obstaculos del nuevo orden econdémico internacional, que
en sintesis son los mismos que se le presentan a la politica fisceal, se

encuentra en: K. Laszlo, op. cit., 168 pp.
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ternos o externos, tratese de guerras, colpes de Estado o de ines-
tabilidad social y politica, en nuestros dias representa uno de los
mas serios problemas para el diseno y aplicaciéon de una politica
fiscal, por lo que ésta debe adecuarse, en el caso extremo, a ta-
les realidades con un empeno de evitar males mayores, o bien, den-
tro de los criterios que han de elegirse, seleccionar los menos per-
judiciales para la comunidad.

Varios pueden ser los factores determinantes de la inestabi-
lidad social, entre otros, el militarismo y el Estado empresario se-
giin lo han considerado algunos estudiosos como Albert O. Hirsch-
wman’ y Ervin Laszlo." El primero comenta que “el prolongado
periodo de guerra civil y de virtual anarquia, salpicado de dicta-
duras militares, por el cual pasaron la mavoria de los paises la-
tinoamericanos durante el siglo XIX resulté impropio para crear
una imagen respetable del Estado, en la mente latinoamericana.
Durante ese periodo, una era particularmente confusa de la his-
toria colombiana, es conocida como la época de la patria “boba™;
a su vez, hacer patria, significa no la actividad de los empleados
de gobierno, sino la de los agricultores que desmontan las tierras
virgenes, o la de ineenieros y empresarios que constituyen nuevas
plantas y fabricas. En cada pais circulan anécdotas que se refie-
ren a la tremenda incompetencia del Estado como empresario;
alounos llegan a la conclusibn de que es necesaria una mejor
“planeacién™, pero otros estan convencidos de que las empresas
manejadas por el Estado son necesariamente un fracaso”. El se-
gundo autor citado al referirse al militarismo considera que “la
carrera armamentista, es, crecientemente, un fenémeno mun-
dial; aunque su intensidad varia en forma notable de regién en
regién pocos paises v ninguna regién de consideracién han per-
manecido ajenos a ella”.

Actualmente existe atin mayor preocupacién que a inicios del
decenio pasado respecto a que el mundo debe resolver problemas
urgentes y de importancia decisiva para ¢l progreso de todos los

9. Albert O. IHirschman. op. eit., p. 180.
10. E. Laszlo, op. cit., p. 37.
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Istados. Su solucidon requiere una gran movilizacién de re-
cursos y energia en todos los paises v consenso respecto a la ne-
cesidad de la cooperacion, la solidaridad internacional y la preo-
cupacién por los intereses comunes, todo lo cual es absolutamente
incompatible con la perpetuacion de la carrera armamentista en
una escala similar a la presente. Si bien por un lado se advierten
esfuerzos al mas alto nivel de jefes de Estado como el Grupo de
los Seis para enfrentar el problema, por otra parte existen zonas
cuya tension crece con mayor peligro expansivo a quizas toda la
poblacién mundial, Nicaragua, Libia, etc., entre las que en los
altimos dias han ocupado mayor espacio en las fuentes informa-
tivas internacionales.

32.—LEGALES

La legislacion como fundamento rector de la economia debe
ser tal que prevenga la solucidon de problemas en el crecimiento
de la riqueza de los Estados, ademas debe servir de instrumento
ideal para canalizar acciones estratégicas a fin de lograr el avance
en el orden econémico; a través de la legislacion se debe garan-
tizar un sistema enmarcado en principios de politica fiscal; las
leyes deben desprenderse de la realidad y en su caso, inducir el
cambio de esa misma realidad; por tanto, las leyes son un instru-
mento sumamente valioso para la estructura de una politica fis-
cal correcta; sin embargo, resulta que en multiples ocasiones la
ley es un obstaculo para la transformacion de las economias en
virtud de que se encuentran en un franco atraso y no es posible
su aplicacién a las necesidades presentes, pero ain resulta mas
grave cuando simplemente no existe ningin ordenamiento legal
y resulta ser imprescindible su existencia. La ley en particular vy
¢l derecho en general deben evolucionar conforme a los cambios
historicos pero la realidad con frecuencia es distinta. La ley, el de-
recho permanecen estaticos y cuando esto sucede se convierten
lamentablemente en un problema que ha de afrontar la politica
fiscal.
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En algunas industrias, de acuerdo con Gutman," “hay obs-

taculos legales al cambio técnico. Las leyes de construccion de
casas en muchas localidades nos dan un ejemplo muy notorio de
esta afirmacién. La agencia de financiamiento de casas y hoga-
res debera seguir alentando a las personas para que adopten cier-
tas normas de fabricacién, y debera perfeccionar sus programas
de prueba y valoracion™.

La legislacién se ha considerado como un obstaculo de po-
litica monetaria y crediticia a pesar de que debiera ser un com-
plemento importante del resto de la politica fiscal. Sobre el par-
ticular Antonio Ortiz Mena®™ ha expuesto, aludiendo a los pai-
ses en vias de desarrollo que “adversamente también sus siste-
mas tributarios y presupuestales han acusado poca evolucién,
cuando no grave atraso, su sistema bancario, aiin los bancos cen-
trales mismos y la legislacion respectiva, no siempre han permi-
tido una actuacidn eficaz de la politica monetaria y crediticia
como complemento indispensable del resto de la politica fiscal™.

Un problema de la legislacion consiste en la dificultad de su
cumplimiento por la renuencia de los sujetos obligados, quicnes
buscan errores o lagunas legales para eximirse de las mismas. Tal
situacidén acarrea graves consecuencias como la ineficacia en el
uso de la técnica actual, por lo que, Gutman® recomienda: “eli-
minando las barreras monopolistas y enganosas a la entrada de
nuevos negocios, y manteniendo el acicate de la competencia pa-
ra lograr la innovaciéon y el empleo de la técnica, ¢l cumplimien-
to de las leyes contra los trust tiende a crear condiciones que fo-
menten el crecimiento econémico™. La politica fiscal debe con-
templar este problema pues no basta la existencia de una buena

11. Peter M. Gutman, Crecimiento econdmico problema de todos, Trad.
de Alfonso Castano, UTEHA, México, 1966, p. 165,

12. Antonio Ortiz Mena, “Contenido y alcance de la politica fiscal”, se-
leceion de Leopoldo Solis, La economia Mericana, 11, Politica y Des-
arrollo, No. 4, 2a. ed., FCE, México, 1978, p. 42.

13. CAE, “Politica de Crecimiento Econémico”, en: Gutmann, Crecimiconto
cconomico, UTEHA, México, 1966, p. 269.
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o mala legislacion, ademas es necesario que se garantice su cum-
plimiento.

El orden internacional ofrece muchos ejemplos en los cuales
se advierte con toda precision en qué medida la legislacion pue-
de presentar un obstaculo para el progreso de la economia. De
esto se ocupa extensamente Ervin Laszlo'™ al explicar:

“...no es de extranar que el modelo normativo elegido para
determinar las demandas de legitimidad, compatibilidad vy
efectividad de los objetivos especificos del Nuevo Orden Eco-
nomico Internacional (NOEI) se haya convertido en tema
de controversia entre los paises industrializados y los paises
en desarrollo.

Los obstaculos mas fundamentales que se oponen al pro-
greso de una amplia gama de factores del NOEI estan rela-
cionados con la cuestion del grado en que el sistema econ6-
mico internacional deberia estar regulado por un orden nor-
mativo.

Las alusiones a la aplicabilidad general de la ley inter-
nacional en las controversias sostenidas sobre aspectos eco-
némicos especificos estan basados, casi invariablemente, en
invocaciones a los principios legales establecidos.

A menudo las medidas legislativas internas mcluida
la nueva legislacion nacional de los paises industrializados,
sin intencion de afectar a ningtn pais en desarrollo amigo—,
obstaculizan los planes de desarrollo econémico de un pais
del tercer mundo. Esas medidas legislativas, aunque son del
dominio exclusivo del pais que pmpnr(‘lnnl la ayuda, tienen
efectos que trascienden las fronteras nacionales. Los proce-
dimientos del GA'T'T tratan de cubrir esas situaciones, pero
ceneralmente tienen un alcance muy limitado”

“Los legistas internacionales estan acostumbrados a utilizar
los conceptos de la ley como factores de legitimacién sélo des-
pucs de que los cambios se han efectuado. Obviamente, encuen-
tran muy dificil racionalizar y clasificar tanto la implicacién de

14, Ervin Laszlo, op. cil,, pp. -
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las nuevas demandas como el significado de desarrollo y expec-
tativas que surgen en la comunidad internacional.

Considerando los principios del NOEI —a pesar de su ar-
ticulacion por medio de conferencias representativas internacio-
nales celebradas bajo los auspicios de la ONU— meramente co-
mo demandas unilaterales que no han obtenido el consentimien-
to o el acuerdo de la otra parte. Por ejemplo, en una sentencia
arbitral internacional que tuvo lugar durante 1977 (entre la
Texaco Oil Company y otros, y el gobierno de Libia, decision
exparte ), el examen del mﬁmf]cacln legal de las propuestas del
NOEI surgi6 de una premisa formal puramente convencional.
El resultado ha sido que los enunciados que surgieron de los de-
bates del NOEI se consideran faltos de autoridad legal. Fueron
declarados, por consiguiente, no obligatorios y sin ningtin efecto
sobre el derecho internacional, de acuerdo con el arbitrio tienen
una motivacidn_ politica, de ahi que no produzea el efecto nece-
sario de alterar las normas pertinentes del derecho internacio-
nal”.”

53.—SISTEMAS DE GOBIERNO

El Estado no ha escapado al andlisis que han realizado los
especialistas para identificar a los obstaculos que afronta la po-
litica fiscal particularmente la aplicable en el continente latino-
americano y se ha encontrado que en la mayoria de los casos el
Estado ha representado un papel negativo en el desarrollo eco-
némico. Al Estado se le ha identificado como un mal adminis-
trador de los recursos financieros, se ha dicho que el Estado ha
carecido de propésitos serios o bien que se ha excedido arbitra-
riamente en su intervencion, ademas se ha considerado al Estado
como defectuoso debido a factores de caracter histérico.

La buasqueda de los latinoamericanos, indica Albert O. Hirsch-
man,' “de la causa del atraso econémico de su continente, se ha
enfocado, sucesivamente, sobre un cierto nimero de explicaciones

15. Loc. cit.
16. Albert O. IHirschman, op. eit., p. 290.
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posibles: sobre los supuestos defectos intrinsecos de caracter la-
tinoamericano, la explotaciéon llI]])(‘rldll\[d y la sujecion a falsas
doctrinas econémicas, la falta de propésitos serios por parte del
Estado o, alternativamente, ¢l exceso de intervenciéon estatal ar-
bitrario, la mortal rigidez de la estructura social y econémica
heredadas de los conquistadores espanoles, o la combinacion de
varios de estos factores. Cada una de esas explicaciones conduce,
natural y légicamente, a la adopcién de ciertas medidas politi-
cas y de ciertas posiciones en una amplia gama de problemas so-
ciales y econémicos. En otras palabras, cada una determina un
“sistema”, es parte de una ideologia®

La estructura del gobierno y las politicas de un pais pobre
podrian ser incluso un obstaculo mas importante para el creci-
miento que el tradicionalismo de los campesinos o la falta de una
cnérgica clase empresarial. Irdn es un ejemplo.”

La aplicacién y eficacia de la teoria de la politica fiscal con-
fronta un problema de primer orden consistente en la politica ofi-
cial de desarrollo, misma que puede presentar similitudes o ras-
gos de politica fiscal no equivalentes a ésta en tanto no corres-
ponde generalmente a un esquema coherente y definido confor-
me a principios doctrinales.

Robert S. Bangs™ encuentra que: “...los ministerios de fi-
nanzas entendian poco el papel que el financiamiento deberia ju-
gar para facilitar el proceso de crecimiento. . .

.la carencia de asesoria financiera s6lo es una de las mu-
chas razones de esta falta de progreso.

La opiniéon de que los paises en desarrollo necesitan ayuda
financiera se ve reforzada por la evaluaciéon que hicieron las Na-
ciones Unidas de la programacién y administraciéon del desarro-
llo en América Latina, en donde, casi en todos los paises, el pro-
cesa presupuestal es inadecuado, anticuado, incompleto, o carece
de aspectos importantes en otros respectos. La administracion de

17. Cfr. Robert S. Bangs, Financiamiento del Desarvollo  Feonomico,
2a. ed., FCE, México, 1971, p. 110,
18. Loc. cit.
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la ayuda técnica de las Naciones Unidas ha hecho intentos re-
petidos para proporcionar asesoria en las finanzas del gobierno.
En este respecto, cuando menos, parecen estar adelante del go-
bierno de los Estados Unidos™

Para el logro de los objetivos de la politica fiscal es necesa-
ria la existencia de un gobicrno adecuado. Refiriéndose a ello
Kaldor" escribe: “el logro de todos estos objetivos depende de la
existencia de un gobierno que est¢ preocupado sinceramente por
el desarrollo y que tiene ante si una adecuada escala de priori-
dades sociales. En el caso de muchos gobiernos de América La-
tina, puede decirse que proveerlos de recursos para incrementar
sus gastos no necesariamente es descable porque no saben cémo
gastar el dinero. El gasto del gobierno puede ser tan improduc-
tivo como el gasto privado; tampoco necesitamos mencionar el
conocido caso del gasto gubernamental excesivo en burocracia,
métodos y téenicas administrativas ineficientes, consumo conspi-
cuo, en tales lujos gubernamentales como una inatil armada o
una fuerza aérea, o cualquier otra forma de ostentacién que no
contribuye en forma alguna al desarrollo”

Uno de los problemas mas graves que existen en la mayoria
de los paises latinoamericanos y en buena parte de otros no lati-
noamericanos consiste en una secular demagogia por parte de las
autoridades gubernamentales. Tal caracteristica ha sido enfatica-
mente criticada por los especialistas tanto mexicanos como extran-
jeros. Entre los primeros Benjamin Retchkiman® afirma: .. .es-
pecificamente México, por la conformaciéon de su estructura gu-
bernamental, se refiere a lo hecho y realizado por un solo hom-
bre —el presidente de la Republica— instrumentando las ideas
que él mismo se ha construido sobre su actividad, a los fines in-
mediatos que persigue, a las actividades que intenta promover y

9. Nicholas Kaldor, “Imposicion y Desarrollo Econéomico™, en: .J. Bernard
et. al., Programacion del  Desarrollo Economico, la. reimpresion,
FCE, México, 1969, pp. 86 v 92.

20. Benjamin Retehkiman,lolitica Fiscal Mexicana, UNAM, México, 1979,
p. 147.
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las que desea que no se realicen y que quiere restringir, volvién-
dose todo ello también en un acto de magia para el analista, un
proceso en que necesariamente se mezclan factores subjetivos vy
objetivos, en la medida que el ejercicio intelectual se mueve den-
tro de un marco fantastico. ... Todas las vueltas y recovecos exis-
tentes y que tratan, como en juego de prestidigitador, se hace ver
lo que no es, para dejar de lado lo que es, y obviamente para
conservar la calma ante tales complicados juegos de demagogia™.

Entre los extranjeros que han comentado sobre el problema
de la demagogia se puede citar a Buchanan® quien explica:
“...el grupo dominante intenta crear ilusiones fiscales, y estos
producen el efecto de que los contribuyentes piensen que los im-
puestos a los que estan sujetos son menos gravosos de lo que real-
mente son.

...El hacer falsas promesas constituye un tltimo medio a
través del cual el grupo dominante que controla la maquinaria
fiscal puede generar una ilusiéon que oscurece la participacion del
individuo en los costes totales de los servicios gubernamentales.
Estas promesas toman la forma, especialmente, de hacer creer al
individuo que los diversos programas de gasto son temporales y
de corta vida, cuande de hecho, una vez iniciados mantendran
su vigencia.

...con objeto de asegurar una aceptacion general de un -
puesto, la clase gobernante amenazaria al cuerpo politico con que
se producirian las mas espantosas consecuencias de no aprobarse
el establecimiento del impuesto. Esta “técnica de panico™ tiende
a hacer que las alternativas de las propuestas impositivas con-
cretas aparezcan peores de lo que son y parece claro que, en la
medida en la que tal técnica sea efectiva, se creara una ilusién
fiscal que puede influir sobre las reacciones individuales.

...Ln la medida en que la carga impositiva total que recac
sobre un individuo ha de fragmentarse, de modo que tenga que

21, James M. Buchanan, La Hacienda piblica en un proceso democria
tico, tr. de José Alvarez Rendueles, Ed. Acuilar, Madrid, 1973, pp-
144, 147, 149, 150 y 158.

156




BASES DE POLITICA FISCAL Y DERECHO

hacer frente a numerosos pequenos impuestos en vez de unos po-
cos de mayor cuantia, se crearan con ellos efectos ilusorios™.

Ademas Retchkiman® identifica como problema estructural
de gobierno a la centralizacién del poder politico cuando afirma
“la fuerza y el poder del presidente de la Republica no solamente
anula a la de los otros poderes —Ilegislativo y judicial— sino que
las presiones que seguramente se ejercen sobre ¢l o que pretenden
influirlo, no se canalizan por los caminos institucionales y son par-
cialmente conocidas por noticias que van de boca en boca y que
llegan a lo anecdético o a la murmuraciéon intrascendente™. Un
gobierno con una verdadera politica fiscal exige una correcta in-
formaciéon y no como sucede en México que vive un fendémeno
de obrepcién que genera lo que Freedman llama expectativas.

La falta de definicién de los gobiernos es uno de los proble-
mas que se le presentan a la politica fiscal. Al mismo se ha refe-
rido Philip E. Taylor*® en los siguientes términos: “puede resul-
tar importante una investigaciéon sobre los niveles de servicio de
acuerdo a nuestra organizaciéon gubernamental, cabe preguntarse
cqué servicios corresponde prestar a la Federacion y a quiénes
debe esa obligacién? y la misma cuestion se aplicaria a los Esta-
dos y Municipios”. Esta interrogante es aplicable por entero al
caso de México puesto que a pesar de que en nuestra Constitu-
cion (Art. 115) se resuelve parcialmente el problema, en una
gran variedad de areas subsiste, con la confusion y consecuen-
cias de orden practico consiguientes, tales como en las areas ad-
ministrativas y financieras.

Quiza sea importante porque a prior: puede afirmarse que
no existe una clara delimitacién respecto a la prestacion de ser-
vicios publicos y que en la mayoria de los casos o existe yuxta-
posicion, simultancidad y en el peor de los casos olvido.

“Asimismo es de inferir que hay una marcada centralizacion

22. Op. cit., p. 174.

23. Philip E. Taylor, Feonomia de la Hacienda piblica, tr. de Ma. Te-
resa Fuentes Quintana v José Ma. Lozano Irueste, ISd. Aguilar, Ma-
drid, 1960, p. 640,
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tras el poder federal dejando a las localidades escasas funciones
cuando deberia de ser lo opuesto dado que son las directamente
concernidas en sus propias necesidades lo que les permite jerar-
querizarlas y ademas se les irresponsabiliza generando la apatia
hacia los problemas porque los resuelve otra instancia y cuando
no se les resuelve no estan capacitados para encontrar su propia
solucion pues la centralizacion conlleva los recursos locales™.*

El Estado ha generado la falta de confianza en la realiza-
cion de sus responsabilidades por lo que la politica fiscal, como
generalmente proviene del Estado, es considerada como nula o
poco seria. Albert O. Hirschman® sostiene: “para muchos latino-
americanos, el Estado ha demostrado enteramente su total inep-
titud en el manejo de las funciones econdémicas, que la idea de
confiarle algin tipo de funciéon directiva, en la economia nacio-
nal, les parece totalmente ridicula. Su “visiéon ideoldgica™ es si-
milar a la de Adam Smith, quien, como dijo Schumpeter sélo
sentia “disgusto” ante la ineficiencia de la burocracia britanica y
la corrupcién de los politicos. Esta opinién es mucho mas gene-
ralizada de lo que podria suponerse al leer los actuales escritos
econdémicos de latinoamérica”.

“Se ha dicho, tal vez con razén, que el empresario en los
paises subdesarrollados, donde sélo es un “imitador”, no posee
el mismo prestigio que tiene en los paises pioneros de la indus-
tria, donde es un verdadero innovador. Esto, sin embargo, no sig-
nifica, correlativamente que ¢l Estado tenga mayor prestigio. Una
larega experiencia de corrupeién oficial e incompetencia ha con-
ducido a una cierta actitud de desconfianza y desprecio hacia el
Estado y hacia una burocracia sin tradicion de administracion
publica, donde todos los nombramientos, importantes o no, son
politicos. Frecuentemente el Estado se compara a los salteadores
de caminos poco frecuentados que exigen su tributo y Ilevan una
existencia puramente parasitaria. La idea de que el desarrollo
eccondmico ocurre “a pecar de”, antes que “debido a” la accién
del Estado, estd bien expresada en el dicho brasileno de que
24. Loe. cit.

25. Op. cit., pp. 279 y 280.
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“nuestro pais crece por la noche, cuando los politicos duermen™.
Aln quienes desean que el Estado desempene nuevas funciones
y realice obras importantes para el desarrollo econémico, se per-
catan en ocasiones en las enormes dificultades de tal empresa,
dificultades que surgen de acuerdo con tradiciones burocraticas
parasitarias, y “clientilistas” de lo que se conoce en Brasil como
el “Estado cartorial” (prevaricador o notarial). El desco violen-
to del terminar con el “Estado cartorial” y comenzar nuevamen-
te una atmoésfera dedicada al progreso econémico y social, no con-
taminada por el “clientilismo tradicional”, explica el traslado de
la capital de Brasil, de Rio a Brasilia”.*®

Los objetivos de una falsa politica fiscal pueden ser el resul-
tado de los fines particulares de los gobernantes en la biisqueda
de su propio beneficio. Iin este supuesto se ve la ausencia mar-
cada de consideraciones éticas. Mauro Fasiani®® agrupa en tres
los fines que la clase gobernante se propone: “En cualquier mo-
mento histérico los que pertenecen a las esferas gobernantes al
tomar sus decisiones de caracter financiero pueden preocuparse:

a) De ejercitar el poder en su propio y exclusivo interés sin
preocuparse de los intereses de los dominados.

b) De ejercitar el interés de todos los que pertenecen al gru-
po publico, pero teniendo como fin los intereses particu-
lares de cada uno o por lo menos de la mayoria.

c) De ejercitarlo en interés del grupo publico considerado
como unidad™.

Otros fines posibles de los gobernantes son apuntados por
Wonnacott/Wonnacott:** “los implementadores de politica tie-
nen muchos objetivos distintos de la estabilidad econémica. Algu-
nos objetivos contradictorios, como la victoria bélica puede con-
ducir a politicas que desestabilicen la demanda agregada. El de-

26. Loc. cit.

27. Mauro Fasiani, Principios de ciencia de la Hacicida, Bd. Aeuilar,
Madrid, 1962, pp. 37 vy 38.

28. Wonnacott/Wonnacott, Economia, Trad. de Leonidas Mora v lLuis
Bernard Flores, Ed. Me. Graw-I1ill, Bogota, 1979, p. 165,
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seo de ser reelegidos puede tentar a los implement: ulmu de po-
litica a adoptar pulmca\ abiertamente :\pmsu)msl 1s”

La corrupciéon ha sido uno de los males mas arraigados y
mas extendidos en la mayoria de los gobiernos y por tanto el
éxito de la politica fiscal se encuentra condicionado a la solucién
de tan grave pmb](nm Julio Herchel® ha analizado tal situacién
y desprende que “. . .las autoridades tributarias deben contar con
un cuerpo de funcionarios preparados, estables y que gocen de
una remuneraciéon adecuada; con respecto a este Gltimo punto,
aunque lo fundamental sea “la moral” del inspector o auditor,
la tentacion de aceptar sobornos de distinto tipo serd tanto mayor
cuanto menores sean los sueldos que reciban. Otro requisito esen-
cial es contar con una ley que senale penalidades adecuadas y se
apliquen.

.si la poblacién no tiene conciencia de la significacion y
cfecto del gasto pablico, es facil imaginar que serd mayor la re-
sistencia al pago de impuestos, en especial si se siente despilfarro
¢ ineficiencia”. Son varias las modalidades de la corrupcion pero
en ella se involucran tanto gobernantes como gobernados y pue-
de abarcar formas como la ineficacia o incapacidad de los go-
bernantes y como la falta de conciencia por parte de los gober-
nados.

Un pais en desarrollo posee, afirma Benjamin Retchkiman,”
como parte de su corformaciéon estructural, algunas lacras insti-
tucionales entre las cuales sobresale el de la corrupcion adminis-
trativa, cuyos abonos y fertilizantes mas potentes son los bajos
sucldos, la falta de adecuados instrumentos de seleccién y de in-
centivos de mejoramiento “compadrazgo y servilismo™

El mismo autor en otra parte agrega: “la deficiente estruc-
tura organizativa, al igual que los problemas del sector trabajo,
produce la inmoralidad y por supuesto un ataque frontal al pro-
blema humano atn con medidas drasticas. solamente producird
pequenas mejoras, si no se da atencion exhaustiva a las deficien-

29 Julio IHerschel, Ensayos sobre Politica Fiscal, KDERSA, Madrid,
1975, pp. 197 vy 145.
30, ()/1_ cit., D. 35.
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cias en la estructura de los sistemas, que permite que dicha co-
rrupcion florezca™.*

Existen desigualdades arbitrarias e importantes, son las debi-
das al fraude y moral de las declaraciones de un gran nimero de
contribuyentes, posiblemente esta situacion sea remediada por el
procedimiento de las bases 11]][)()\1{1\‘1\ y por una reforma fisc: 1[
que permita conocer mejor los ingresos de los contribuyentes.”

54—VARIOS OBSTACULOS DE LA POLITICA FISCAL

Dada la multiplicidad de obstaculos que enfrenta la politica
fiscal resulta de un elevado grado de dificultad tanto la enume-
raciébn como la explicacion limitativa de cada uno de ellos. En
consecuencia, en ¢l presente apartado se agrupan, procurando ha-
cerlo en forma sistematica, algunos de los obstaculos que pueden
resultar mas representativos en el contenido general del capitulo
en desarrollo. Para ello recogemos los asertos doctrinales que se
han ocupado de nuestro objeto de examen.

54.1.—ABUSO DE RESERVAS

Entre los recursos de que dispone el Estado, destacan algu-
nos por su importancia econémica como el petroleo, que tienen
la caracteristica de no ser renovables por lo que su explotacion
y comercializacién debe ser prudentemente planificada dentro de
un esquema previamente elaborado de politica fiscal. Sin embar-
®0, en algunos paises como México se ha omitido la observacion
de previsiones y autolimitaciones en la explotacion de hidrocar-
buros. Esto ha acarreado consecuencias muy serias en nuestra
cconomia y es urgente que este renglén se atienda y se contemple
dentro de la politica fiscal mexicana. Francisco Lépez Alvarez*

31. Idem, p. 37.

32, ('f. Maurice Lauré, Traité de Politique Fiscale, Presses Universitai-
res de France, Paris, 2a. ed., 1957, pp. 144 y 145.

33. Francisco Liopez Alvarvez, La Administracion Politica y la Vida Feo-
nomica de Mérico, 2a. ed.. Ed. Porria, México, 1956, p. 172 El sub-
rayado en nuestro.
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desde el ano de 1956 advierte: “el petréleo es por todos conside-
rado como el mejor de nuestros recursos naturales con perspecti-
vas de yacimientos y mantos desconocidos todavia, pero hemos de
tener cuidado en no abusar de estas reservas”. Desde luego el
plano de los energéticos en nuestros dias es el resultado de una
correlacion de fuerzas provenientes de las relaciones internacio-
nales. Ante ésto los paises han de recurrir a nuevas estrategias
para la proteccion de sus intereses y lograr un nivel competitivo
en los mercados internacionales. En suma los problemas de los
energéticos son tanto internos como externos. Los primeros han
consistido principalmente en una pésima administraciéon de tan
importantes recursos y los segundos basicamente han consistido en
el manejo de las tarifas (precios e impuestos) como medidas de
presion de los paises con mayor potencialidad econémica.

54.2.—DIFICULTADES PARA GRAVAR

Sobre las tendencias v dificultades de eravar a ciertos oru-
pos Leopoldo Solis* ha senalado: “En cuanto a los problemas
mas graves a que se ha enfrentado la politica fiscal, sobresalen la
tendencia persistente del desequilibrio presupuestal y la necesi-
dad de financiar este déficit con procedimientos no inflaciona-
rios, que se ven seriamente limitados a causa de la estrechez del
mercado de valores, de la concentracion del ingreso y la dificul-
tad de gravar a los grupos de altos ingresos (por la variedad de
las fuentes donde son percibidos que resultan dificiles de concen-
trar); y. por otro lado, el problema de gravar (por razones po-
liticas) a ejidatarios, cooperativistas, etcétera”. Cuando se pre-
sentan estos fendmenos las consecuencias econdémicas consisten en
una obstrucciébn en su desarrollo aunque las consecuencias poli-
ticas en relacidon a los gobernantes les resultan favorables puesto

que se conserva su estabilidad y subsistencia.

34, Leopoldo Solis M. Controversias, sobre ¢l erecimiento y la distribu-

cion, FCLE, México, 1975, p. 27T.

162 —




BASES DE POLITICA FISCAL Y DERECHO

54.3.—EL AUMENTO DE LA POBLACION

A nuestro juicio, a pesar de que pocos autores se han ocu-
pado del tema, uno de los problemas mas sobresalientes de poli-
tica fiscal consiste en la explosion demografica en la cual Mé-
xico ocupa uno de los primeros lugares en el mundo, situacion
que no es motivo de orgullo sino por el contrario debe de ser
causa de preocupacion de todos. El Derccho debe de establecer
un régimen normativo al respecto, senalando un minimo de con-
diciones o de quLllslt()s que impliquen re \p(m\‘lblh(l‘l(l y capaci-
dad en la procreacién de la especie, ademas, mediante la legis-
lacién se deben establecer especificamente responsabilidades, tan-
to para el Estado como para quienes engendran, sobre la educa-
cion no sélo bésica sino aquélla que requiere la economia de que
se trate, esto es, se debe exigir normativamente una educacion
productiva de acuerdo a las capacidades y de acuerdo a las ne-
cesidades tanto individuales como colectivas. Albert O. Hirsch-
man® expone: “la dificultad de clasificar ciertas circunstancias
concretas, como hostiles o favorables al desarrollo econémico, en
una forma inequivoca, esta bien ilustrada por la institucion de la
familia “extensa”. Varios economistas de occidente pertenecien-
tes a escuelas doctrinales bastante distintas han expresado al pa-
recer de que la familia “extensa” diluye el incentivo individual,
y que su desaparicién y reemplazo por la familia “nuclear™, es
requisito indispensable para que se produzca un desarrollo diné-
mico”

54.4.—LAS ACTITUDES

Son tantos y tan variados los problemas que tiene que con-
templar la estructura de la politica fiscal que muchos pueden pa-
recer secundarios pero que un analisis detenido puede conducir
a la apreciacion opuesta sobre el papel que desempenia en las es-
trategias globales para la expansion de la economia, tales como:

35. Op. cit., pp. 298 y 299.
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las caracteristicas de personalidad, la dificil movilidad de mano
de obra, la falta de téenicas organizativas.

Aceptamos, por ahora, sostiene Albert O. Hirschman,”™ la
premisa de que algunas actitudes, creencias y caracteristicas de
personalidad secundaria son real y verdaderamente incompatibles
con un avance econémico sostenido ¢debemos aceptar la conclu-
sion de que todos nuestros esfuerzos deberan destinarse a extir-
parlas, y que no existe ningiin otro camino hacia el progreso?.
Los paises de latinoamérica poseen caracteristicas étnicas, socia-
les, politicas, culturales afines y en el caso de México se ha que-
rido explicar que su nivel econémico tiene, entre otras una causa
derivada de la personalidad de su pueblo.

54.5.—FALTA DE PRODUCCION

Hay dos clases de obstaculos que se oponen al crecimiento
econdémico —y por ende obstaculos de la politica fiscal—, segiin
Gutman y Nestor E. Terleckyj®™ “los que estorban o impiden el
movimiento de los factores de la produccion cuando tratan de
abandonar usos menos productivos para dedicarse a otros mas
productivos, y los que estorban e impiden el crecimiento de los
factores mismos de la produccién. Los primeros se refieren sobre
todo a la interferencia con el desarrollo econémico a corto plazo,
aunque pueden tener efectos mas duraderos; los secundos tienen
relaciéon con la interferencia con el crecimiento econémico a la
larga™.

“Los obstaculos a la movilidad de la mano de obra, los que
se oponen a la movilidad del capital y los obligan a usar mas fac-
tores de produccion que los necesarios para asegurar un rendi-
miento dado, estorban todos la distribucion 6ptima de los recur-
sos naturales para lograr la produccion maxima en plazo bre-
\A(‘”':(\'

“En otras sociedades tradicionales, los rasgos culturales cons-
b ] foo |

36. Ibhidemn, D. 306.

37. Peter M. Gutman, op. cit., p. 67.
i 4
51

8. Idem., n 738
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tituyen las principales barreras al crecimiento. Puede haber una
fuerte inclinacién a ocuparse en el gobierno, en el derecho y en
la teologia, y en cambio no en la ingenieria de la empresa comer-
cial. Puede existir una gran aversién al trabajo manual entre la
gente letrada, y excesiva concurrencia de personas al trabajo de
oficina. Las técnicas agricolas tradicionales son dificiles de cam-
biar; las normas de empleo que dan preferencia a los parientes,
sin considerar sus merecimientos, son diliciles de extirpar. Hay in-
clinaciones a invertir en la agricultura, en el comercio y en la
especulacion de bienes raices, frente a ](1 empresa manufacturera.
Ixiste una gran resistencia a cambiar en todos los frentes: nue-
vas formas de vida, nuevas comodidades, nuevas técnicas produc-
tivas, instituciones nuevas. Muchas veces existen obstaculos reli-
oiosos: Vacas sagradas, monos santos, condonacion de préstamos
con interés, reglas que prescriben los alimentos que puede inge-
rir el hombre™.*

A estos obstaculos de la politica fiscal se les puede denomi-
nar en términos de Robert S. Bangs" “obstaculos no financieros
al desarrollo”. El financiamiento podria no ser la alimentacién
mas importante a la habilidad de un pais para llevar a feliz tér-
mino la ejecucion de un programa de diversiones publicas. Esta
limitacion podria encontrarse en la falta de técnicas organizati-
vas y operacionales, o como senala Horacio Flores de la Pena®
“la experiencia de los paises en proceso de desarrollo ensena que
uno de los obstaculos mas importantes al logro de una tasa de
crecimiento compatible con el equilibrio global es la reducida
elasticidad de la oferta. En consecuencia, en un pais con un sis-
tema de empresa privada y deficitaria en la produccion de ali-
mentos, tiene gran importancia hacer un estudio detallado del
comportamiento de la oferta, de los factores que la determinan
y de la relacidon de causalidad entre la inelasticidad de la oferta
y el desequilibrio fundamental del desarrollo econémico, asi co-

39. Id., p. 239.

40. Op. cit., p. 75.

41. Horacio Flores de la Pena. Los obstaculos al desarvollo ceconomicn,
FCE, México, 1975, p. 19,
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mo de su influencia sobre la magnitud del mercado interno v,
en general, del proceso que sigue para convertirse en un obstacu-
lo al desarrollo”.

54.6.—LA DESOCUPACION

La desocupaciéon disfrazada en el sector publico, que no es
sino el reflejo de la deficiencia estructural de la economia en su
conjunto que no permite ofrecer una ocupacién productiva en
otro sector al personal “excedente”, es una de las causas a las que
Julio Herschel* atribuye la existencia de una economia defici-
taria ademas de la inflexibilidad del sistema tributario, “debido
a las faltas del mismo sistema, la ineficiencia del aparato admi-
nistrador, la evasién (accion de los grupos del poder), son ejem-
plos ya clasicos del aspecto tributario de los estrangulamientos
o rigideces susceptibles de engendrar un proceso inflacionario en
los paises de proceso en desarrollo™.

54.7.—~ACUMULACION DE PROFESIONISTAS
INADECUADOS

La falta de estudios que reflejen las necesidades reales de
una economia para que se apeguen a las misinas, la formacion
y capacitacion de profesionales aptos para su solucién es otro de
los grandes problemas que existen en nuestros dias. Robert S.
Bangs® ha dicho: “el proceso de entrenamiento debe progra-
marse en tiempo y magnitud de acuerdo al resto del proceso de
desarrollo econémico, de manera que los trabajadores capacita-
dos estén disponibles cuando se les necesite pero cuidando que no
haya una acumulaciéon de habilidades inadecuadas para la pro-
duccion. Por ejemplo, muchos paises menos desarrollados tienen
demasiados abogados, no poraue los necesiten, sino porque las
personas consideran a tal profesion como una forma prestigiosa
de educacion. Mucho rencor y fervor revolucionario pueden sur-
oir cuando abogados u otros profesionales no pucden establecer

12 Op. cit., pp. 634 v 635,
3. (‘I) cif.. n. 197
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sus propios despachos o encontrar trabajo de acuerdo a su edu-
cacion”.

“Esta discusién de la educacién y la capacitacién en un capi-
tulo dedicado a la inversién privada podria parecer una disgre-
si6n. En realidad no lo es, ya que la acumulacién de capital hu-
mano podria contribuir tanto o méas al crecimiento que la forma-
cion de capital fijo en fabricas, maquinaria e instrumentos. Los
incentivos a la inversiéon deben incluir el estimulo a los gastos en
educacién y capacitacién, asi como en equipo. Estos incentivos
pueden tomar la forma de subsidio a las instituciones educativas,
becas a estudiantes y préstamos de fondos, adelanto de salarios
condicionados al término de cursos de entrenamiento especificos,
v concesiones impositivas para los gastos privados en educacion.
La forma y diseno de estos incentivos para la educacion y entre-
namiento pueden originar problemas técenicos™."

54.8.—FALTA DE ORGANISMOS DE INVESTIGACION

Un problema afin con la capacitaciéon y educacion del tra-
bajador y del profesional que ha constituido un obstaculo de la
politica fiscal y en consecuencia para el desarrollo econémico, es
la carencia de auténticos institutos o centros de investigacion
cientifica que promuevan el desarrollo econémico y prevengan
los obstaculos de las economias. Francisco Lépez Alvarez" pre-
viene: ‘“se impone, a término perentorio, la creacion de un orga-
nismo cientifico dirigido a la investigacién econdémica, con rela-
ciones de informacién intersecretarial —economia, bienes nacio-
nales, etc.— pero lo mas alejado de la politica en su aspecto téc-
nico, y que se encuentre bajo la vigilancia y dependencia del po-
der ejecutivo, como 6rgano autébnomo de investigaciéon econdémi-
ca del mismo, para la planeacién general y ordenada del des-
arrollo econémico del pais. Seria el estado mayor del gobierno,
de consulta obligada en lo econémico”.

44. Loc. cit.
45. Op. cil., p. 174,
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54.9—COLONIALISMO ECONOMICO DE MEXICO

Una importante limitante en los programas de la politica fis-
cal, al que se debe atender, consiste en ¢l colonialismo econémi-
co de México. Lopez Alvarez" percibe que: “continuamos sien-
do una colonia econémica de la nacién mas fuerte en turno, y
hasta la fecha, poco hemos adelantado en esta situacion. El colo-
nialismo, de politico se convierte en econémico, por asi convenir
mejor a los intereses que lo aprovecha™. Por tanto, uno de los
objetivos de las economias debe ser el logro de su independencia
econdmica para generar la independencia en otros arecas.

En lo interno es preciso senalar a los grupos de presiéon co-
mo obstaculos para la eficacia de los planes de orden econémico.
“...Hay que recordar la presion de los grupos afectados que pue-
den impedir o dificultar la realizacion de los planes gubernamen-
tales”.*

Escapan de nuestra exposicién algunos muy importantes pro-
blemas por los que atraviesa la politica fiscal, como la inequita-
tiva distribucién del inereso, tema al cual nos ocuparemos en
otra parte del presente trabajo. En el concluido capitulo solamen-
te se ha procurado hacer un planteamiento enunciativo de aque-
llos factores financieros o no financieros que inciden como obs-
taculos en el desarrollo de la economia.

—————

46. Loc. cit.
17. Julio Hersehel, op. eit., p. 145.
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ESTRUCTURA DE LA POLITICA FISCAL
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h.——Aspectos eenerales; 56.—Los cambios de la estructura
fiseal: 56.1.—Exanien historico; 56.1.1.—Factores econdémicos
v no econémicos; 96.2—Los cambios de la estructura fiscal
deben relacionarse con la base impositiva (hecho generador) ;
56.3.—La estructura fiscal y la transformacién social (sala-
rios v precios); otd—La movilizacién social y la estructura
tributaria; H57.—Factores a considerarse en la creaciom de la
estructura fiscal; 57.1.—Bases cientificas; 57.2.—Conocimien-
to de la realidad; 57.3.—Relacién entre estructura financiera
v desarrollo; 57.4.—Control de la Hacienda; 58.—Estructura
tributaria; 58.1.—Sectin los sistemas de gobierno; 58.2—Im-
nosicion al ahorro: 58.3. Tmposicion a la agricultura; 58.4.-

Imposicion al ingreso: H8.5.—Imposicién a inmuebles; 58.6.

[mposicion  al easto; 58.7.—Conclusion. 59.—Estructura de
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para el desarrollo; 59.2. Sistema mixto de politica fiscal;
59.3. Estructura por niveles de gobierno; 59.4—Necesidad
de un esquema de politica fiscal para paises en desarrollo.

ASPECTOS GENERALES

La estructura de la politica fiscal abarca el conjunto de in-
gresos que se allega ¢l Estado tal como ha quedado precisado en
el primer capitulo de nuestro trabajo; por ende, dicha estructura
varia en su conformaciéon de acuerdo a la evolucién historica o

on
o
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en virtud de las circunstancias que especificamente determinan
los modos de organizacién politica, econdmica, social, juridica,
cte. No obstante, resulta imperioso identificar los principios que
en forma cientifica deben de adoptarse a fin de regir tan impor-
tante campo del conocimiento. La mayoria de las estructuras fis-
cales existentes son ¢l resultado espentanco de las necesidades no
previstas pero ])l(‘\(‘]l[(\ en un tiempo determinado y en conse-
cuencia, muchas de las exigencias que surgen ofrecen un alto
crado de dificultad para satisfacerlas en virtud de que las estruc-
turas fiscales no lnn asumido una funcién previsora de probie-
mas de acuerdo a las relaciones internas o externas de cada cco-
nomia. La existencia de estructura no significa existencia de “es-
tructura de politica fiscal”; las primeras, como se ha dicho, son un
reflejo espontaneo carente de programas, planes o estudios téc-
nicamente concebidos; los seuundos, deben poseer un minimo de
caracteristicas que se puedan resumir bajo el rubro de cientifici-
dad, lo cual resulta cada vez mas dificil de conseguir y en el fu-
turo de mediano plazo es de esperarse que exista una mayor bre-
cha entre cientificidad, propia de la politica fiscal, en las estruc-
turas que engloban ingresos publicos y realidad de “organiza-
cion” financiera espontanea en las diversas clases de economia,
a pesar de esto, a largo plazo estimamos que no existirad otra al-
ternativa que aplicar a las estructuras fiscales criterios de rigi-
dez metodolégica e incluso de valoraciones éticas para salir de
las crisis econdmicas.

En el presente capitulo se pretende formular un esquema
global sobre las estructuras fiscales a fin de proporcionar una vi-
sion de conjunto que explique las determinantes principales de
las estructuras fiscales y las dependencias de un gran ntmero de
factores, principalmente provenientes de la realidad en ¢l diseno
e implantacién de una auténtica estructura de politica fiscal.

56.—LOS CAMBIOS DE LA ESTRUCTURA FISCAL

La realidad histérica nos muestra miltiples cambios que se
han producido en los distintos paises del orbe, por eso es necesa-
rio realizar un examen de caracter historico para observar como
inciden los factores econdmicos y los no econdmicos, igualmente
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inferir las tendencias de tales cambios. Asimismo, se trata en esta
parte, de presentar sintéticamente los vinculos que se dan entre
unos factores considerados como de relevancia en las estructuras
fiscales.

56.1.—EXAMEN HISTORICO

Un buen método para abordar la cuestion relativa a la es-
tructura fiscal y el desarrollo, es explorar el modo en que ha cam-
biado histéricamente la estructura fiscal a medida que han ido
evolucionando las economias, Harley Hinrichs,! en A. General
Theory of Tax Structure Change During Economic Developmet,
bosquejé un patrén de cambio de la estructura fiscal que va de
las sociedades primitivas a las avanzadas. Este patrén es como si-
gue:

Primera etapa: Las sociedades tradicionales se basan prin-
cipalmente en fuentes no fiscales (como honorarios o contribu-
ciones de los monopolios estatales) y’o impuestos directos tradi-
cionales sobre tierras, ganado, por cabeza, sobre producto agrico-
la, los derechos de agua, etc.

Segunda etapa: Cuando la sociedad comienza a apartarse
de los métodos antiguos, la contribucién directa se hace mas im-
portante sobre todo en el caso de los impuestos sobre el comer-
cio exterior. La amplitud con la que se depende de esos impues-
tos externos indirectos varia de acuerdo con la apertura de la
economia.

Tercera etapa: tanto, los impuestos directos tradicionales tie-
nen probabilidades de disminuir en relacién a los ingresos nacio-
nales y la renta del gobierno.

Cuarta ctapa: a medida que la produccién interna (basa-
da en la monetizacion y el comercio interno) contintia desarro-
llandose, los impuestos internos (v. gr: sobre las ventas) se in-
crementan con rapidez y tienden a reemplazar a los derechos de

1. Cit. Por Morris (. Clement y John C. Pool, Econonia enfoque Ami-
rica Lalina, tr. Agustin Contin, Ed. Me. Graw-11ill, México, 1972,

p. 216.
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importacion. Lsta etapa se ilustra por medio del proceso de sus-
titucion de importaciones y la introduccion de impuestos sobre
las ventas en muchos paises en desarrollo, durante los Gltimos
diez anos.

Quinta etapa: cuando la economia alcanza la madurez, lle-
can a predominar los impuestos directos modernos (v. gr.: so-
bre la renta personal y cobre utilidades de empresa), como suce-
de en la actualidad en los Estados Unidos y el Reino Unido.

En otra parte Harley H. Hinrichs* afirma que: “un dilema
que confrontan los esfuerzos orientados a la reforma tributaria
(cambios de estructura fiscal) es la aplicacién de soluciones de
una era a los problemas de otra. Para Estados Unidos, las solu-
ciones de ayer se formulaban en funcién de la aplicacién de im-
puestos sobre el ingreso altamente progresivos, para satisfacer
exigencias de distribucion equitativa y crecientes necesidades de
ingreso publico. Hoy los paises estan empezando a reformular po-
liticas tributarias, optando, quiza, por sistemas menos progresi-
vos y tributaciéon menos directa”. En México sucede lo opuesto
y se ha acudido en forma excesiva al empréstito puablico para
resolver las exigencias de captacién urgente de ingresos financie-
ros, su principal dificultad es el pago de la deuda externa, esti-
mandose que cuando menos seran necesarios unos 20 anos (hasta
¢l 2006) para pagar unicamente intereses. Iistos son los términos
de las Ultimas renegociaciones.

56.1.1.—FACTORES ECONOMICOS Y NO ECONOMICOS

“Otro método para abordar el cambio de la estructura fis-
cal, de alcance menos ambicioso, lo presenté Richard Musgrave®
en fiscal systems. Al dividir la estructura fiscal tipica en un pe-
riodo anterior y otro posterior, Musgrave concede una importan-
cia especial ...-—que la determinante bésica de la estructura
en esta ctapa de desarrollo, es la disponibilidad de bases

2. Harley 11. Hinrvichs, La estructura tributaria duvante ol desarrollo,
CEMLA, México, 1976, p. 119.
3. Cit. Por Morris C. Clement y John C. Pool, op. cif., p. 216.
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contributivas viables. ...En el periodo anterior de desarrollo de
una economia predomina normalmente la agricultura dada su
importancia y la dificultad de recaudar impuestos sobre la agri-
cultura por medio de impuestos sobre la renta, las contribucio-
nes prediales se convirtieron en un elemento importante de la
estructura fiscal. También es importante el uso de empresas pi-
blicas (monopolios) como fuente de ingresos, durante el primer
periodo. Los impuestos sobre la renta que se recauden se veran
limitados efectivamente a los impucstos sobre salarios de funcio-
narios pubhc()\ y empicados de las grandes empresas. La deter-
minaciéon de los ingresos de negocios es dificil y la contribucién
eficiente de las empresas se limita a unas cuantas companias
grandes, con frecuencia de propiedad extranjera, la fuente mas
eficaz de impuestos para las economias, en esta etapa, con umn
componente de comercio exterior, es la de las importaciones y las
exportaciones. . .

“En el altimo pericdo de desarrollo de una economia, las
autoridades fiscales disponen de una variedad mucho mayor de
bases contributivas disponibles. Por otra parte, en una cconomia
moderna son extraordinariamente complejas las lormas en que
se reciben ingresos o se efectiian desembolsos.

Hay también factores no econémicos que provocan cambios
en la estructura fiscal. Un ejemplo importante fue la aparicion
de la filosofia de igualdad, a fines del siglo XIX v comienzos del
XX que condujo a los gobiernos partidarios de eclla a atribuir
una importancia creciente a los impuestos sobre la renta. . ..Otro
factor no econémico que favorecié la importancia de los impues-
tos sobre la renta cn los paises desarrollados, fue la centraliza-
cion creciente del gobierno. Por diferentes razones, incluyendo
principalmente la dificultad de identificaciéon de la fuente geo-
grafica de impuestos™

Histéricamente se ha demostrado que ¢l cambio de las es-
tructuras de la politica fiscal ha obedecido a la correlacion de
fuerzas diversas tales como politicas econémicas, filoséficas, so-
ciales, juridicas. La programacién racional que prevea y dirija
los efectos deseados para la economia virtualmente no ha exis-
tido sino hasta un periodo riuy reciente pero en forma aislada
en los paises de economia avanzada.
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56.2—-LOS CAMBIOS DE LA ESTRUCTURA FISCAL
DEBEN RELACIONRASE CON LA BASE IMPOSI-
TIVA (HECHO GENERADOR)

La teoria general de la politica fiscal en tanto teoria tiene
como misién describir e interpretar la realidad para resolver los
problemas que de ella emanen o bien prevenirlos de manera ra-
cional y tomando en consideracion los intereses colectivos.

Las estructuras fiscales deben ser el resultado de la realidad
cconémica, pues en otra forma, si no la contempla, el divorcio
existente acarrearia una muy dificil situacién. Morris C. Cle-
ment y John C. Pool* refiere: la base de un impuesto” dado es
la fuente de la que se derivan sus ingresos. Puede ser un flujo
cconémico, como los ingresos individuales para los impuestos so-
bre la renta personal, o las importaciones para los derechos de
importaciéon o bien, la propiedad, como los terrenos agricolas o
los edificios urbanos, lo que sirve como base para la contribu-
cion. Finalmente, puede ser simplemente una unidad de pobla-
ciéon u otra unidad de contabilidad, como el nimero de personas
para una capacitacion o el nimero de chozas para un impuesto
sobre ellas.

Evidentemente, existe una relaciéon estrecha entre las bases
contributivas disponibles en una economia y la estructura fiscal

4. Ihidem, p. 214.

5. Este concepto es utilizado en forma inexacta, debiéndose utilizar el
término “supuesto” o hecho generador puesto que la mayoria de los
especialistas entienden por base de los impuestos al inoreso orava
ble; fraceion neta del valor de la propiedad o del ingreso o de la
canancia sujeta al gravamen; en resumen, es la enantia sobre la que
se determina el impuesto. Cf. Alfonso Cortina, Curso de politica e
finanzas piblicas de Mérico, Ed. Porria, México, 1977, p. 105; Ser-
oo Franciseo de la Garza, Dervecho Financicro Moricano, sa. ed.. Kd
Porria, México, 1978, pp. 394 v 396 ; Miguel Villoro Toranzo, Intro
duccion al estudio del Derecho, 3a. ed., Ed. Porria, México, 1975,
p. 133 v ss. Sin embargo, no se cambia el término base imponible

para que lo resenado sea fiel.
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que existe en realidad; en cierto sentido, las bases contributivas
disponibles establecen limites para las estructuras fiscales posi-
bles. Por ejemplo, nos sorprenderiamos que en los EE. UU. que tie-
nen un sector de comercio exterior relativamente pequeno y una
base correspondientemente pequena de importaciones, dependicra
mucho de los derechos de importacién. También seria sorpren-
dente que un pais como el Ecuador, con un gran sector de co-
mercio exterior (en relacién al PIB) los derechos de importa-
cién no fueran un elemento importante de la estructura fiscal.

Sin embargo, se ha descubierto que, en realidad la rclzlcién
entre las bases contributivas disponibles y la estructura fiscal,
muy compleja y dcp(‘ndc de las condiciones politicas, trulu 10~
nes culturales, convivencia administrativa y todos los demas fac-
tores (incluyendo la suerte) que determina cudles son las bases
potenciales que se escogen para la contribucion.

Una de las hipétesis que conciernen a la relacién entre la
estructura fiscal y las bases contributivas es que ambas estan es-
trechamente conectadas en las primeras etapas del desarrollo, en
el sentido de que la estructura fiscal podria predecirse con fa-

cilidad, si se conocieran las bases disponibles (o sea, administra-

tivamente viables para la contribucién). No obstante, a medida
aue avanza la economia, surge una super abindancia de bases.
Por ejemplo, la estructura fiscal para las economias avanzadas
podria ser mas un reflejo de estilos politicos v culturales que una
conversién simple de las bases contributivas en la estructura fis-
cal. Lo expuesto por los autores es valido integramente para los
ingresos no tributarios, no obstante que tnicamente contempla
a los ingresos tributarios.

56.3.—LA ESTRUCTURA FISCAL Y LA TRANSFORMA-
CION SOCIAL (SALARIOS Y PRECIOS)

Las politicas fiscales y/o administrativas como la politica
tecnolégica de comercio exterior o la de uso de la capacidad
ociosa, son partes de la politica fiscal, toda vez que ellas procu-
ran captar ingresos publicos que permitan un desarrollo de la
economia, desde luego la politica fiscal, es parte de la politica
eccondmica y a su vez se auxilia de la ciencia del Derecho.
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La estructura de la politica fiscal esta o debe estar determi-
nada por las caracteristicas del proceso de transformacion social
y peculiar orientacion de las transformaciones econémicas a ella
asociada.

La politica de aumento de salarios reales debe contemplar
un control de precios para que el aumento de salarios nominales
no se esfume en una mera elevacién de precios: y por lo tanto,
no cumplan con los objetivos redistributivos ni con los de reac-
tivacion. Al entregar poder de compra a aquellos sectores de la
poblacion cuya propension al ahorro es nula se pone en marcha
un proceso de multiplicador de gasto de corte keynesiano, por
heterodoxo que parezca.

En efecto, lo paraddjico de este método de expansiéon auto-
noma del gasto —el otorgamiento masivo de salarios— es que si
bien aparece en primera instancia como reduciendo los niveles
de oanancias no redundard necesariamente en tal consecuencia,
mientras que el aumento de salarios significa una reducciéon del
margen de ganancia —en la medida en que los precios suben me-
nos que los salarios— simultaneamente resulta un incremento del
volumen total de ventas que compensa dicha reduccion en el
margen de beneficios. La politica de egresos —presidida por un
objeto redistributivo— se convierte en esta primera fase, en una
politica de reactivacion econémica.

Una de las raices del problema de los bajos niveles de in-
greso lo constituye la existencia de cesantia y subocupacion, por
lo tanto en la medida en que la politica de reactivacion de la de-
manda no se manifieste sino en una débil expansion del empleo
en los sectores de alta productividad la resolucion del problema
de los bajos ingresos se vera postergada, la tendencia a orientar
el nimero de horas extraordinarias de trabajo —al concentrarse
el volumen y la actividad— también conspira contra dicho obje-
tivo.

En consecuencia en la medida que una politica de salarios
bien dirigida contribuye al desarrollo de la economia, es claro
que dicha politica debe ser vista como parte de la politica fis-
cal.
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Al respecto Arturo O. Conell® comenta que: “ademas el
mantenimiento de precios bajos —pese a su escasez— constitu-
ye una forma de politica redistributiva cuando se trata de bic-
nes necesarios es preferible una escasez que afecte a toda la po-
blaciéon por igual —y atn podrian disenarse sistemas abiertos o
implicitamente, redistributivos de racionamiento— que la que se
¢oluciona eliminando del mercado a los consumidores de menos
Ingresos.

Los instrumentos de una politica tal en el contexto latino-
americano son varios. En primer lugar el control de precios ex-
tremos. En segundo, el de los precios de algunos productos y ser-
vicios basicos que estan a cargo directamente del Estado o con-
trolados por regimenes especiales que otorgan una fuerte influen-
cia al Estado. En tercer lugar una presién sobre el aparato de
distribucion™.

56.4.—LA MOVILIZACION SOCIAL Y LA ESTRUCTURA
TRIBUTARIA

La teoria de la movilizacién social expresa Harley H. Hin-
richs” “Proporciona un amplio marco dentro del cual se pueden
considerar los cambios de la estructura tributaria durante el “pe-
riodo de desarrollo”™. No existe un sistema tributario ideal para
todas las sociedades o para cualquier sociedad en particular en

6. Arturo O. Conell, “Elementos de una politica econdémica en la tran-
sieion al socialismo™, seleccion de José Servrva, Desarrollo Latinoam-
ricano. cnsayos criticos, No. 6, FCE, México, 1974, pp. 304 y 306,
Conell hace desde lvego referencia al respecto de transicion al socia
lismo como lo indica, en principio el tema gencral, por lo tanto,
cualguier interpretacion a lo expuesto debe hacerse en esa tesitura.

Sohre el mismo tema de aumento de salarios véase: Kenneth Ku-
vihara, Teoria monctaria y politica fiscal. FCE, p. 98; David Ri
cardo, Principios de cconomia politica y tributacion, 2a. ed., FCE,
México, 1973, pp. 71 a 83 y acerca de impuestos sobre salarios véase
la misma obra, pp. 162 a 182,

7. Harley 1L Ilinvichs. op. eit., pp. 4 v 5.
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toda época. Las sociedades, los sistemas tributarios, y los tiem-
pos cambian. Parafraseando a Heraclito, el mismo gobierno no
aligera dos veces el bolsillo del mismo contribuyente; cambia
tanto la magnitud de la sustraccion como el tamano del bolsillo™.

Por supuesto que cualquier esquema tributario debe ser la
resultante del fenémeno social actualizado evitando el desequili-
brio entre las necesidades del gobierno y los servicios que se exi-
gen y estan obligados a prestar, pues como lo observa el Profr.
Deutsch,” esto lo vemos reflejado en la creciente disparidad que
se registra entre “ingresos y gastos gubernamentales”™ en el curso
del [i('lll[)().

Agrega Hinrichs, “llegando sélo a la conclusiébn mas burda
rofesional .. .podria esperarse una transferencia de cerca de
“0 del ingreso nacional al sector gobierno por cada aumento
de 100 délares en el producto nacional bruto por habitante, en
¢l curso del desarrollo econémico. Sin embargo, podria ser mas
razonable esperar una expansiéon algo mas rapida del sector gu-
bernamental durante las primeras etapas del desarrollo econémi-
co, pero la elucidacion de todo este problema —con todo su ob-
vio contenido politico requerira y ameritara una investigaciéon mu-
cho mas amplia. Sugiere Deutsch”.

En materia tributaria es de suma importancia adoptar los
sistemas de ingreso en funcién del cambio que tan aceleradamen-
te se produce en la vida moderna adelantandose en lo posible a
¢ste, con base en las predicciones econémicas segiin el rigor de la
cientificidad.

Yy I
2.5

57.—FACTORES A CONSIDERARSE EN LA CREACION
DE LA ESTRUCTURA FISCAL
A fin de formular una estructura de politica financiera lo
mas adecuada posible se deben considerar y adoptar un minimo
de estrategias necesarias que van desde un analisis de principios
aenerales que sean el reflejo fundado de la realidad y que ademas
obedezca a las fuerzas del desarrollo econéomico cuando sea bené-

8. Cf. Loc. cit.
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fico. O bien, se provoque éste. No se deben perder de vista algu-
nas reglas elementales como la de M. Say,” “el mcjor de todos
los p]anm financieros es gastar poco, y el mejor de todos los im-
puestos es el menos cneroso”. Ademas se debe tener presente la
dificil tarea que tiene el pudcr legislativo consistente en estruc-
turar un sistema fiscal en el que se otorga al ejecutivo una po-
testad tributaria justa, y al contribuyente le imponga una serie
de oblicaciones fiscales a las cuales pueda hacer frente razona-
blemente."

57.1.—BASES CIENTIFICAS

Entre los principales obstaculos para disenar un modelo es-
tructural de politica fiscal encontramos que no existe una base
tedrica que brinde el apoyo eficaz a la definicién de una politica
tributaria dada.

Gerson de Silva' sefiala que: “entre las varias razones que
explican tal circunstancia, esta el hecho de no existir un modelo
macroecondémico de desarrollo que presente en forma explicita
y adecuada las variables o funciones que corresponden a la ac-
cién especifica de los diversos impuestos.

Tal circuns‘ancia explica por qué la investigacion teérica al
respecto se ha limitado a la accién aislada de ciertos tipos de
impuestos y con un enfoque mas bien macroeconémico.

A su vez, la ausencia de un modelo macroeconémico en el
cual estén adecuadamente las macrofunciones relacionadas con
el crecimiento, la distribucién del ingreso y la ocupacion de la
fuerza de trabajo, se refleja desfavorablemente en la elaboracién
de las estrategias y planes globales de desarrollo, dificultando la

9. ('it. por David Ricardo, Principios de cconomia palitica y lributaria,
2a. reimpresion, [FCT, México, 1973, p. 182.

10. Eduardo Andrés Johnson Okhuysen, Equilibirio entre presion fiscal
iy justicia fiscal, Universidad Anahuace, México, 1983, p. 9.

11. Gerson de Silva, “Un mndelo tributario para fines de andlisis eco-
nomico v ode politica fiscal”, seleccion de Héctor Assacl, Ensayos de
politica [iscal, No. 2, FCE, México, 1975, p. 233.
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definicién de una politica tributaria que sea consecuente con sus
objetivos”

Desde un punto de vista cientifico la estructura fiscal debe
basarse en leyes que atiendan a filosofias pues como dice Mau-
rice Lauré"™ “existen suficientes variantes en la reparticion de im-
puestos para que se autorice separar aquéllos donde la accion me-
canica e inevitable haria mas lento el desarrollo econémico.

.La aportaciéon de impuestos en funcién de los ingresos no
ejerce en adelante repercusiones mecanicas e inevitables sobre la
actividad econdémica, a condiciéon, bien entendido, de respetar los
limites mas alla de los cuales fuertes reacciones psicolégicas son
temidas. Bajo esta Gltima reserva, la reparticiéon del impuesto en
funciéon de los ingresos puede ser reglamentada conforme a los
puntos de vista de las filosofias politicas dominantes.

.Las filosofias politicas no pueden decretar en materia fis-
cal como en otras arcas mas que leyes aceptables para los hom-
bres que estan sometidos a ellas, es decir, leyes que satisfagan la
cquidad™

Aunque es dificil generalizar sobre el adecuado nivel gene-
ral de ingresos fiscales, anota Musgrave:"™ “es atin mas dificil
establecer criterios para determinar como deberia de ser la com-
posicion de los ingresos en un momento determinado, o para ele-
oir el mas adecuado ritmo de cambio de la estructura fiscal a
medida que la economia se desarrolla. Las estructuras econémi-
cas varian, para no hablar de las diferencias en capacidades ad-
ministrativas, cumplimiento v tradiciones culturales. Sin embargo,
seria lo mas conveniente para la planificacién de la politica [fis-
cal que se establecieran ciertos principios generales™

A los mencionados principios Maurice Lauré™ les denomina
hipétesis de trabajo y afirma: “que deben ser formuladas para
encontrar las leyes de la politica fiscal en una civilizacion de tipo

12, Maurice Lauré, Traité de Politique Fiscale, 2a. edition. Presses ['ni
versitaires de France, Paris, 1957, p. 119.

13. Richard A. Musgrave, Sistemas Fiscales, tv. de Enrigue Fuentes Quin
tana, Ed. Aguilar, Madrid, 1974, pp. 160, 161, 165, 190, 192,

14. Op. cit., p. 43.
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occidental y propone tres: La primera es de orden econémico,
consiste en razonar encuadrandose en un régimen ccondémico fun-
dado sobre la iniciativa privada.

La segunda es de orden social: consiste en admitir ¢l precio
de que las contribuciones puestas a cargo de los ciudadanos de-
ben ser progresivas en funcién de las fuentes de que dispone.

La tercera (hipdtesis de poder): expresa una aspiracion,
consiste en admitir que el objetivo a alcanzar sobre el plano eco-
némico es el desarrollo maximo de la actividad econémica, gra-
cias al mejoramiento de la productividad y del trabajo™.

Por su parte Buchanan' ofrece tres reglas a las cuales se
ha de someter la politica fiscal.

a) Regla del presupuesto equilibrado.

Antes de la gran “depresion” de los treinta. la tnica regla
aceptada de politica fiscal era que el presupuesto publico, no de-
bia ser ajustado en respuesta a las variaciones en el nivel de la
actividad econémica; que el presupuesto no deberia usarse delibe-
radamente como arma para una politica macroecconémica. El pre-
supuesto deberia confeccionarse fundandose en el principio de
mantener el equilibrio de cuentas durante el periodo contable co-
rrespondiente, aceptada nominalmente como ano fiscal.

b) Equilibrio presupuestario.

Las decisiones con respecto a los impuestos y a los gastos de-
ben hacerse, siempre bajo el supuesto de que la renta elevada
debe mantenerse y de que debe existir equilibrio entre los dos
lados de la cuenta, por cada nueva partida de gasto publico que
se acepta, el Congreso debe aumentar los tipos de los impuestos
en forma suficiente para financiar completamente el gasto con
la renta correspondiente al nuevo nivel, de este modo, mediante
el acoplamiento de los incrementos en el gasto con los aumentos
en los impuestos, se espera que el principio del equilibrio presu-
puestario, con su conveniente secuela de control, pueda ser conte-
nido.

¢) Estabilizadores incitos.

15. James M. Buchanan, Hacienda Pihblica, Ed. de Derceho Financie-
ro, Madrid, 1968, p. 137.
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Si los impuestos estabiecen partiendo, de la renta, tanto per-
sonal como de sociedades, una estructuraciéon a base de tipos cons-
tantes producird ingresos menores con rentas nacionales bajas que
con altas y hasta el punto que el sistema impositivo contenga
impuestos progresivos, la variacion de los ingresos tributarios a
medida que cambia la renta sera proporcionalmente mayor que
el propio cambio de ésta.

A la escala de los individuos, observa Maurice Lauré,”” “los
criterios de una buena fiscalidad no son extremadamente com-
plicados. El contribuyente que no se preocupa de leyes especia-
les de los fendmenos colectivos, no puede en efecto mas que de-
sear un impuesto de definicién simple, suficientemente general pa-
ra parecer justo basado sobre los elementos como son su ingreso
v sus bienes de los cuales ¢l es el mas celoso, y ofreciendo en tan-
to que necesidades en las comodidades de la repercusién sobre las
personas en las cuales él estd en relacion de intereses”

Desde el punto de vista de la politica fiscal es inadmisible
este criterio individual pues es evidentemente, la fiscalidad, un
fendmeno colectivo y ha de contemplarse como una decision de
colectividad.

En definitiva, para Lauré'™ “es bien cierto que la politica
fiscal no puede acoger tales y cuales todas las filosofias politicas,
debe pasar sus proposiciones a la criba de los conocimientos cien-
tificos (|m‘ conciernen a las relaciones entre la fiscalidad y el des-
arrollo del bienestar. Estos conocimientos. .. bases cientificas de
la politica fiscal constituyen la frontera entre la politica fiscal

las filosofias politicas.

Fxisten 2 prohibiciones: la fiscalidad no debe impedir la li-
bre circulacién de los productos, la fiscalidad no debe falsear por
st accion sobre los precios, la evaluacion de los esfuerzos consa-
orados a la produccién”

Para que los paises latinoamericanos puedan encaminarse
hacia esos objetivos, serd preciso que los gobiernos y los distin-
tos sectores privados nacionales, asi como las entidades oficiales

16

1G. Op. eit., pp. 28, 30 y 53,
17. Loc. cit.
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extranjeras e internacionales y la opinion privada del exterior,
presten creciente atencion al significado y al alcance de la poli-
tica fiscal como instrumento esencial del mayor impulso y la trans-
formacién estructural de las economias latinoamericanas.

Lo primero que se necesita reconocer es que la politica fis-
cal no es asunto que sélo interese a los gobiernos, o en cuya for-
mulacién apenas éstos deban participar, sino que deben ser ob-
jeto de conocimientos y comprension generales. Pero no se ha
llecado a elaborar una teoria de la politica fiscal en la América
Latina.

En cambio, podrian criticarse las politicas fiscales actuales
por falta de racionalidad o por su incongrucncia con los objetivos
de desarrollo.

“...En el campo del conocimiento mas preciso de la reali-
dad, en el de la investigacién teérica y en el de las recomenda-
ciones practicas a los gobernantes son indispensables la difusion
y la discusién de las ideas sobre politica fiscal en los medios pro-
fesionales y, a través de mecanismos adecuados, en los sectores
privados™."

La estructura fiscal ademas debe contar con estadisticas que
aporten datos sobre el desarrollo que ha tenido la politica fiscal.
Esto es muy importante para la realizacién de estudios sobre el
area que prevean y propongan soluciones a los problemas presen-
tes y futuros. Un gobierno que carezca de estos instrumentos es
un gobierno sin direccion propia, pues no podra sin bases reales
tomar las decisiones mas atinadas que las necesidades le exigen.
Fsto tiende a caracterizar la actividad del Estado en un orden de
cientificidad o de acientificidad segtin se proceda técnicamente
(mediante estadisticas, por ejemplo) o en forma accidental vy
emergente.

Segiin Raymond W. Goldsmith,” “EE. UU. posce estadisti-
cas mucho mas detalladas sobre la estructura y el desarrollo fi-

18. Vietor L. Urquidi, “La politica fiscal en el desarrello ccondmico de
América Latina”, seleccion de THéctor Assael. op. cif.. p. 45

19. Raymond W. Goldsmith, La estructura financicra y ol crcconicnto
economico, CEMLA, México, 1963, pp. H1 v 52
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nanciero que ningn otro pais. Ademas, y esto es de mayor im-
portancia en un estudio de desarrollo financiero, podemos dispo-
ner de cifras desde mediados del siglo XIX, aunque no tan de-
talladas, y menos fidedignas que en el periodo moderno™

Refiricndose a las desventajas que ofrece el supuesto con-
trario, John H. Adler®™ comenta: “todo intento de presentar so-
bre una base uniforme los datos fiscales de un determinado nu-
mero de paises tropieza con dificultades estadisticas de conce pto,
que s6lo pueden vencerse a costa de tiempo y de esfuerzo.

La estructura fiscal, como se observa, debe basarse en un ri-
cor metodolégico que contenga datos confiables en forma de lo
mas exacta posible. Uno de los instrumentos con dichas caracte-
risticas es la estadistica sin excluir a otros que pucden tener tan-
to o mayor significado para el logro de las metas propias de esta
rama de la ciencia.

También la cientificidad aplicada a las estructuras de poli-
tica fiscal debe contemplar lo indicado por Maurice Lauré:?
“...es importante examinar si no existe, en el caso particular de
la fiscalidad algain mévil poderoso de seguir las indicaciones hu-
manas mas que las constataciones cientificas.

Un tal mévil parece a priort existir. La finalidad es un efec-
to entre las técnicas de la vida en sociedad, una especialidad de
un manejo particularmente delicado y peligroso: levanta pasio-
nes motivadas mucho mas frecuentemente por las apariencias que
reviste que por sus verdaderas incidencias. Fundadas o no, las
pasiones exageradas pueden compensar mucho mas alla las ven-
tajas que presenta un sistema satisfactorio desde el punto de vis-
ta cientifico. En estas condiciones, /no seria preferible de dar de-
liberadamente el paso a las filosofias politicas sobre los conoci-
micntos cientificos en materia de politica fiscal de manera a ga-
nar empiricamente por la concordia v la calma lo que no podria
ser por Ia busqueda cientifica del bienestar, operando en la des-
union y las revueltas?

200 Johm L Ndler, Recwrsos financicros y reales para ol desarrollo, 2a.
e, CEMLA, México, 1965, p. 28.
21. Op. cit, pp. 30, 31 v 32.
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Las tasas alcanzadas por la presion fiscal no permiten mas
de recurrir a los impuestos simples del tipo de las viejas contri-
buciones. No solamente tales impuestos se arriesgarian a repetir
los cargos extremadamente importantes de manera muy defectuo-
«a sino todavia las injusticias serian de tal manera evidentes y
perjudiciales a los contribuyentes no favorecidos que estos impues-
tos no poseerian mas la ventaja de no levantar pasiones™.

57.2—CONOCIMIENTO DE LA REALIDAD

Para crear una politica fiscal es preciso que se posea una
visién clara de la realidad que puede estar integrada por una se-
rie de conflictos de intereses, mismos que pueden ser el resulta-
do de patrones de conducta en las comunidades.

Al respecto, Maurice Lauré® explica: “...es presuntuoso
adoptar una filosofia politica, es decir, un interés de opiniones
aobre la manera de conducir la ciudad, sin tener con anteriori-
dad conocimientos de las leyes a las cuales obedecen las colecti-
vidades a fin de no contradecirlas. En este sentido los conocimien-
tos cientificos de los fendémenos colectivos deben ser considera-
dos como anteriores a las filosofias politicas™.

La realidad de una politica fiscal puede consistir en un de-
ficiente manejo de los recursos financieros o bien en uso sano de
los mismos. En las finanzas puablicas, refiere Albert O. Hirsch-
man® “la asignacion de ingresos fiscales generalmente se asocia
a la expansion de las actividades gubernamentales. A medida
que se reconoce un nuevo campo de responsabilidad guberna-
mental, la vivienda popular, por ejemplo, debe descubrirse una
nueva fuente de ingresos. Es natural que al principio el gasto y
el ingreso fiscal que lo financia se junten. De esta forma, el nue-
vo instrumento fiscal se vuelve mucho mas aceptable a la opi-
nion publica que siempre sospecha “desperdicio”™ en el gasto de
los fondos de la tesoreria general™.

22. Op- cit.; p. 28.
23. Albert O. Hirschman, Desarrollo y Amdéiica Latina, No. 5. 1'C'Qd, Mé-

xico, 1973, p. 256.
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Entre los factores que corresponden a la realidad y que de-
ben considerarse en la creacién de las estructuras fiscales,
Kenneth K. Kurihara® expone: “es importante investigar qué
grupo o grupos de contribuyentes deben ser gravados con mas
rigor para reducir la demanda total a los “puntos estratégicos™
de una economia inflacionaria. La autoridad fiscal deberd tener
en cuenta las variaciones, la incidencia, la distribucién justa y
otros muchos efectos de determinados impuestos sobre grupos
varticulares de contribuyentes. En general, la tributaciéon contra
a inflacion debe dirigir su esfuerzo hacia la reduccion de los in-
gresos corrientes que de otro modo se gastarian en aumentar los
precios. Los impuestos particulares deben tender a reducir de-
mandas particulares antes que la demanda total. Quizas el im-
puesto anti-inflacionario mas efectivo sea un impuesto personal
sobre la renta con tan altas tasas basicas y adicionales como lo
requiere el avance de la inflacion. Un impuesto de esta natura-
leza reducirda la funcién consumo y en esta forma reducira al mi-
nimo las presiones inflacionarias”.

!
|

Una forma simple pero que puede resultar de lo mas eficaz
para conocer la realidad es la que sugiere Deutsch:® “la mejor
manera de conocer la reaccién de un pais ante profundas crisis,
es preguntarle al lider politico de ese pails cual serd esa reaccion;
pero para saber la politica definitiva que un pais adoptara ante
esas crisis, no solamente serd necesario conocer la opinién del pre-
sidente, primer ministro o secretario general, sino que es necesa-
rio también conocer el apoyo que la politica dictada por el lider
politico recibira de las personas que encabezan sus oficinas eje-
cutivas y de las personalidades politicas que se encuentran inme-
diatamente abajo del lider™.

24, Kenneth Ko Kurtharva, Teoria monctaria y politica pithlica, Ha. reim-
presion, FFCE, México, 1982, pp. 86 v ss.
25, Kark W. Deutsch, Politica iy administracion llllllill‘(ll_ INAP. _\Inl‘_\i.'n,

1980, pp. 96 y 109,
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57.3—RELACION ENTRE ESTRUCTURA FINANCIERA
Y DESARROLLO

El desarrollo, independientemente de la estructura financie-
ra de que se trate, se ve influenciado por ésta, por lo que se hace
necesario examinar las mas importantes relaciones que se pue-
den dar entre estructura financiera y desarrollo.

Sobre tal cuestion Raymond W Goldsmith®® se ha ocupado
ampliamente: “resulta en verdad dificil de aceptar, ya sea con
base en consideraciones de tipo teérico o por medio de pruebas
cientificas que la tasa real de crecimiento del producto nacional
per capita, probablemente la mejor medida individual del des-
arrollo econémico, tenga una importancia decisiva en la natura-
leza y rapidez del cambio en la estructura financiera.

...¢es obvio que el desarrollo financiero depende del tamano
¢ incluso del sector monetizado de la economia. En realidad re-
sulta dificil hablar de la existencia de una super estructura fi-
nanciera mientras permanezca sin monetizar una buena parte de
la economia.

Las exportaciones de capital constituyen un tercer ecjemplo
de factores que tienen mayor importancia en la estructura y des-
arrollo financiero que en el crecimiento econémico en general.

... Existen algunos factores que tienen gran influencia sobre
la tasa y el cardcter del crecimiento econémico y sobre la estruc-
tura y el desarrollo financieros. Es posible que los mas importan-
tes sean la relacién entre el ahorro e ingreso y la produccion de
las importaciones del capital con respecto a la formaciéon interna
de capital™.

En igual sentido, acerca de la dependencia de la estructura
fiscal a la economia, Musgrave® explica: “los factores econdmi-
cos influyen sobre el desarrollo de la estructura impositiva de dos
maneras: A medida que la estructura de la economia cambia
con el desarrollo econémico, la naturaleza de las bases imponi-
bles cambia también, y con ellas las “manipulaciones™ fiscales

26. Op. eit., p. 47.
27. Op. cit., p. 121.
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a las que puede sujetarse el sistema de rentas generadas. Ade-
mas, los objetos ccondmicos de la politica [iscal varian con las
distintas etapas del desarrollo econdémico, como varian también
los criterios econdmicos por los que ha de juzgarse una buena es-
tructura impositiva. Iin ambos aspectos, los efectos del desarro-
llo econémico sobre la estructura fiscal son mas bien una funcién
del cambio institucional, y su naturaleza es, en menor medida,
una cuestion puramente econdmica, tal y como ocurria con res-
pecto al cambio del gasto publico™.

La estructura de un pais debe revisarse peridodicamente, se-
rala Robert S. Bangs,™ “a medida que ocurre el desarrollo. La
dependencia relativa en los impuestos y en una cambiante admi-
nistracion del ingreso fiscal deben modificarse de manera conti-
nua. La meta debe ser siempre una estructura tributaria que sea
adecuada, flexible y armonice con la nueva estructura de la acti-
vidad econémica, se deben eliminar con rapidez a medida que
surjan los obstaculos impositivos al progreso, los incentivos tri-
butarios deben también eliminar tan pronto como havan servido
a su proposito principal. Al mismo tiempo se necesita una base
de la estructura tributaria que sea cstable y permanente, dentro
de la cual pueda ocurrir una expansion, libre de la imcertidum-
bre acerca de la forma de los futuros gravamenes impositivos™.

Partiendo de la estructura econémica de un pais o grupo de
paises puede derivarse un inventario de las bases imponibles de
que se dispone, agrega Musgrave,® “estas incluyen bases de pro-
duccién, especialmente producto agricola vendido en el mercado,
manufacturas realizadas en establecimientos por encima de una
eccala minima, y bases de rentas de sueidos o salarios derivados
del empleo en establecimientos superiores a cierta escala, mayo-
res de un determinado volumen. Otros componentes del produc-
to o renta (tales como la artesania rural, el autoconsumo o las
ventas al menor en el pequeno comercio) quedan excluidas. va
que no ofrecen bases impositivas factibles. A estas bases se anade

28, Roberi S0 Bangs, Frooncianiento del desarrollo ccondmico, 2a. ed.,

FCOE. Maxieo, 1973, p. 168,

29. Op. eit., p. 160 y ss.
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las posesiones de propiedad disponibles, incluyendo la tierra, asi
como los bienes inmuebles. También el comercio, en el lado de la
importaciéon y en el de la exportacién, proporciona bases impo-
nibles adicionales.

Procediendo de esta manera, se hara evidente que la base
fiscal disponible total sera menor, en relaciéon al PNB, en los pai-
ses de baja renta con poco comercio exterior. Ira aumentando
a medida que crece el comercio exterior y se desarrolla la eco-
nomia, hasta que llegue a ser accesible al impuesto una parte
mayor de la produccién y la renta. Asi pues, la lista de eleccion
entre bases imponibles es grande en las economias desarrolladas,
pero no en las primeras etapas. La determinaciéon de la “adecua-
da” composicién de la estructura fiscal ganan grados de libertad
a medida que la economia avanza. En particular, las considera-
ciones de equidad pueden hacerse mas restrictivas al ser mas
abundantes los medios técnicos de asegurar los ingresos.

...No hay ninguna férmula simple por medio de la cual
ofrecer criterios para el desarrollo de la estructura fiscal. El Gni-
co método factible es desarrollar “estructuras™ —-objetivos—, la
posicién de los paises individuales puede juzgarse en relacion a
las normas absolutas y relativas, y las necesidades de cambios ¢n
la estructura fiscal, a lo largo del tiempo, pueden derivarse de
los cambios esperados en la estructura econémica”. Por lo tanto,
existe una estrecha relaciéon entre la evolucién de la economia y
la estructura financiera.

57.4—CONTROL DE LA HACIENDA

Muy importante es también la influencia de la administra-
cién financiera sobre la ordenacién de la politica tributaria cuan-
do, como en Italia, la administraciéon publica conserva viejas
tradiciones de independencia de toda influencia politica y se
preocupa de la buena ordenacion del presupuesto y de la hacien-
da puablica, de modo que constituye por si mismo un elemento
de control v de colaboraciéon para los gobiernos que se suceden
en la direccién politica del pais. Por el contrario, cuando falta
la garantia de una administracién vigilante, honesta y activa, no
existen las bases fundamentales para una buena ordenacion en
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la hacienda putblica.* Ll control de la hacienda publica es un
clemento que de manera permanente debe incluirse en las estruic-
turas de politica fiscal de acuerdo a las exigencias de politica eco-
noémica.

Corrobora nuestro aserto Robert S. Bangs® cuando argu-
menta: “para una base correcta de formulacién de la politica
fiscal es evidente que se ne cesita preparar y usar adecuadamente
un presupuesto giobal en el proceso en decision y no sélo implica
reunir todos los gastos futuros sino también proyectar los ingre-
sos sobre la base de hlll)Ll( stos razonables relativos a la realidad
ccondmica en general y a los factores especiales que influyen en
el rendimiento de lo 1 unpm sto. También significa un control cen-
tral efectivo sobre los gastos, de manera que no se puedan exce-
der los calculados una vez aprobados. Sin este tipo de base real
v administrativa no es posible ninguna politica fiscal racional
congruente”

El control de la hacienda abarca una extensa gama de fac-
tores a considerar, entre otros: una racional programaciéon del
ingreso v del gasto; sistemas eficaces de recaudacion: honestidad
de los funcionarios piblicos: educacién financiera por parte del
contribuyente; legislacién adecuada a la realidad: sanciones tan-

para servidores ptblicos como para gobernados; etc.

58.—LESTRUCTURA TRIBUTARIA

En los apartados anteriores hemos hecho referencia a la es-
tructura financiera incluyéndose en forma general a todo tipo de
ineresos publicos y s6lo tangencialmente hemos abordado a los
tributos, mismos que por su importancia requieren de un estudio
por separado que nos ofrezca un conocimiento mas detallado de
lo que es o debe ser una estructura tributaria, sus variantes y mo-
dalidades.

300 Benvenuto Griziotti. Principios de politica, derecho y cicncia de la
hacienda, 2a. ed., Ed. Reus, Madrid, 1958, p. 127.
31. Op. cit., p. 69.
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58.1—SEGUN LOS SISTEMAS DE GOBIERNO

El proceso de determinacién de la politica fiscal, resunie
Musgrave,” “varia con el sistcma de gobierno y la estructura po-
litica del pais. Esto se aplica a la composicion y nivel de los pro-
gramas de gasto y a la determinacién de la estructura fiscal, asi
como al uso de medidas conjuntas de impuesto y gasto dentro de
Ja politica estabilizadora™.

Igualmente opina Anibal Pinto™ que: “...las posibilidades
de un mancjo fructifero de las instituciones y de los mecanismos
publicos parece depender principa‘mvnte de la definicion politi-
ca que se adopte en cadx pais respecto a la drbita y las respon-
cabilidades publicas y a las relaciones con el sector privado, lo
mismo que de la concrecion de los fines y medios elegidos en al-
on contexto de programacién global”. Refiriéndose al cazo con-
creto de la URSS y a Europa Oriental, Alec Nove® escribe:
“los impuestos sobre los ingresos provenientes de empresas esta-
tales son bajos en todos estos paises. Las rentas publicas se ob-
ticnen principalmente a través de los precios de los bienes, es
decir, las empresas las vierten en el presupuesto estatal a través
de distintos canales. Sin embargo, los ingresos provenientes de
cualquier forma legal de empresa privada sufren alzas impositi-
vas”. Es evidente que una estructura financiera varia de acuver-
do a los sistemas de gobierno ya sean capitalistas o socialistas o
bien sistemas de gobierno como el mexicano, mismo que de acuer-
do con Antonio Gémez Oliver®™ “respecto a los ingresos del go-
bierno, éstos aumentaron casi continuamente en los 30 anos del

32. Op. cit., p. 338.

33. Comentario de Anibal Pinto a: CEAL, “Las tareas de politica fis-
cal y tributaria a la luz de los problemas del desarrollo de Amdérica
Latina”, en Héctor Assael, Op. cit., pp. 83-85.

34, Alee Nove, “Distribucion del ingreso en la Union Soviética vy BEuropa
Ovriental”. seleceion de Alejandro Foxlev, Distribucion deol Ingreso,
No. 8, FCE, México, 1978, pp. 189 v 190.

35. Antonio Goémez Oliver, Politicas imonetarias vy fiscales en Micico, la
crperiencia desde la postguerra: 1946-1976, FCE, México, 1981, p. 189.
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periodo, tanto en términos nominales como en términos reales.
Il principal componente de los ingresos del gobierno, concreta-
mente del gobierno federal, fueron, naturalmente, las recauda-
ciones tributarias”. I'n efecto, pero en la Gltima década de lo que
se ha visto incrementado en forma excesiva ha sido del egreso
mientras que los tributos han llegado a su limite real de capta-
cion, se ha tenido que acudir a fuentes de financiamiento alter-
nativas, principalmente al crédito pablico generandose, desde lue-
co, el problema para el pago de empréstito publico y en conse-
cuencia ha sido necesario llegar al extremo de las moratorias y
renegociaciones.

En Argentina se han registrado variaciones tributarias de
cierta importancia, segun afirma Héctor Assael* .. .esta va-
riabilidad de los ingresos corrientes fue practicamente fuerte, en
el caso del gobierno nacional, en su componente ingresos tribu-
tarios, y, dentro de éstos, en los impuestos al comercio exterior.
Ello no obstante, los impuestos internos recaudados por el go-
bierno nacional registraron, asimismo, variaciones de sionifica-
cion”. Las variaciones en los impuestos deben sujetarse a prin-
cipios filos6ficos vy a objetivos econdémicos previstos en un sistema
de seguridad juridica a fin de garantizar el interés general. La
estructura tributaria, por tanto, debe ser flexible de acuerdo a
las necesidades histdricas.

)

~

3.2 IMPOSICION AL AHORRO

Sobre este impuesto se han destacado los argumentos formu-
lados por Nicholas Kaldor®™ quien los enfoca en la perspectiva
de la politica econémica ceneral: “en los lejanos dias de la le-
jana época Keynesiana de la década de los 30 el hecho de que

350 CEAL “Las tareas de politica fiscal y tributarvia a la luz de los
problemas  del desarvollo de América Latina, seleccion de Héctor
,\\\h ! op. 4‘//.. ]L ]:T

37. Nicholas Raldor, Litpucsto al gasto, 2a. reimpresion, FCE, México,

1976, p. 130.
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un impuesto particular recayera en los ahorros se consideraba
como un importante punto a su favor. El simple hecho de que
tuviera poco o ningin efecto sobre el gasto se consideraba como
una ventaja que lograba que sc redujera al minimo el efec-
to deflacionario de una suma dada obtenida por impuestos. Esta
actitud se basaba en una doble premisa, que en ninguna de sus
partes se aceptaria actualmente: 1). En la desocupacién en ma-
sa y el estancamiento econémico son inevitables, debido a un aho-
rro excesivo crénico; 2). Que un déficit presupuestario es finan-
cieramente malsano y debe evitarse a toda costa. De estas dos
suposiciones gemelas se concluye, de hecho, que mientras mas se
grave el capital con impuestos y menos se afecte el gasto, sera
mejor para la economia.

El segundo de los dos supuestos anteriores fue el primero
en desaparecer (historicamente). Se reconocié de grado en gra-
do que no habia nada particularmente desastroso en los déficits
presupuestales o en el incremento de la deuda nacional que los
siguiera en su aparicién, especialmente si alternaba con periodos
de superavit presupuestarios. Se prepararon planes elaborados,
tales como el sistema de cuenta doble en el presupuesto, sepa-
rando los gastos de capital o no recurrentes del gobierno del
gasto ordinario, tanto para hacer la prueba de la politica contra
la extravagancia, como para hacerlo mas aceptable desde el pun-
to de vista financieramente ortodoxo.

Pero el primero de estos supuestos, la idea de que los paises
capitalistas mas avanzados han alcanzado cierta saturaciéon en
el equipo de capital y en consecuencia es necesario que haya una
reduccién permanente en la propensiéon de ahorro con objeto de
conjugar un constante peligro de desocupacién en masa, durd
mucho méas tiempo (y probablemente, no ha sido de manera uni-
versal abandonado). Sélo gradualmente ha dado lucar al reco-
nocimiento de que no hay una sola tasa predeterminada de cre-
cimiento econémico sino que es perfectamente posible que una
economia crezca a tasas mas rapidas o mas lentas, si sélo pueden
mantenerse en equilibrio sus sectores constitutivos. Esto hace ca-
so omiso de la nocién del inevitable ahorro excesivo, la que sélo
tiene sentido en relaciéon con una tasa de crecimiento predeter-
minada.
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Recientemente nuestro pensamiento avanzé un paso mas en
el sentido de que nos dimos cuenta de que atn los déficits y su-
peravits presupuest: tles son innecesarios para la estabilizacion de
la economia puesto que el ahorro-inversién, en principio, siem-
pre puede estabilizarse por una combinaciéon adecuada de los im-
puestos al ahorro y los subsidios a la inversion.

Podria decirse algin dia que esta tercera época keynesiana
habia sido maugurada por el presupuesto de 1954 de Butler que
introdujo el principio de las deducciones por inversion. Al igual
que todas las grandes innovaciones histéricas en este mundo,
atrajo muy poca atencién cuando vio a la luz por ver primera”™

Este impuesto como se observa ha ocupado un lugar desta-
cado en la historia de la tributacion y tanto sus efectos benéfi-
cos 0 inconvenientes como sus relaciones con otros factores de la
economia han sido muy debatidos; sin embargo, la realidad eco-
némica actual lo ha colocado en un lugar bastante secundario e
incluso las politicas fiscales tienen como directriz el estimulo al
ahorro a fin de promover la inversion productiva desgravandose
al maximo o simplemente no acudiendo a la imposicion por este
concepto.

O

3.—IMPOSICION A LA AGRICULTURA

Un tributo que resulta de gran interés por sus peculiarida-
des es el impuesto a la agricultura, mismo que en buena parte
de paises principalmente en desarrollo, incluyendo México, se ha
descuidado por muy diversas causas tales como su dificil control
y determinacion o bien por cuestiones de orden politico y social -
no obstante, en un enfoque tedrico este es uno de los impuestos
mas valiosos aplicados a una economia basada en actividades
agricolas puesto que dicha actividad constituye la fuente de in-
aresos privados v por ende piablicos.

La tributacién a la agricultura, ha expresado Kaldor™ “por
uno u otro medio, tiene una funcién critica que desempena en
la aceleracion del crecimiento econdmico ya que sola la imposi-

I35, (f. Robert S, Danes, op. cil ., p. 306,
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cion de gravamenes obligatorios sobre el mismo sector agricola
aumenta la oferta de “ahorros™ en el sentido necesario para el
desarrollo econémico. Paises tan distintos en sus instituciones so-
ciales o circunstancias econémicas como el Japén y la Rusia so-
viética han dependido por igual de una fuerte tributacién agri-
cola para financiar su desarrollo econémico™

En otra parte, agrega Bangs,” “con frecuencia, en la tribu-
tacion a la agricultura durante esta ctapa inicial del desarrollo,
hay que elegir un impuesto sobre las rentas de las propiedades
agricolas o un impuesto directo sobre la tierra. Este Gltimo re-
quiere archivos completos y exactos de la propiedad y tenencia
de la tierra. Si no existen, los impuestos sobre las ventas podrian
ser la Unica forma posible, incluso si tal impuesto tiende a eli-
minar el movimiento del producto agricola hacia los canales co-
merciales y la expansion geografica de los mercados, que es una
importante caracteristica del desarrollo de esta etapa.

Si el impuesto directo sobre la tierra fuera posible deberé
prefern%‘ porque en este supuesto se pue(l(n incorporar ciertos
principios del impuesto sobre el ingreso, sin embargo, las necesi-
dades administrativas para un impuesto equitativo sobre la tie-
rra son considerablemente mayores que en el caso de un impues-
to equitativo sobre el ingreso bruto de la venta del producto de
las propiedades agricolas. Es probable que un impuesto del l-
timo tipo se traspase, en su mayor parte, a los precios de los ali-
mentos y de este modo ayudard a restringir el consumo.

Si las exportaciones estan exentas del impuesto sobre ven-
tas, también se estimulard la corriente de materiales aericolas
dentro del comercio de exportacion. Este es un cambio necesa-
rio a medida que las imnortaciones de bienes y servicios del pro-
orama de inversiones ptiblicas aumentan, como ocurrirad con to-
da seguridad.

Frecuentemente los paises aue inician un esfuerzo del des-
arrollo tienen sistemas débiles de tributacion de la tierra o el in-
oreso agricola; es probable que ninguno requiera dedicar mucho
esfuerzo al fortalecimiento de esos sistemas. Podrian hacerse pro-

39. Ihidem, pp. 216 v 217.
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gramas a largo plazo para clasificar las tierras agricolas sobre la
base de la productividad, de manera que la propiedad sca eva-
luada mas correctamente de acuerdo con su potencial de ingre-
so. En ocasiones se ha recomendado una fuerte Imposicion subu
las tierras no mcjmad 15 de modo que se proporcione un incen-
tivo a las inversiones que aumentaran a la productividad agrico-
la.

Debido a que los impuestos sobre la propiedad dependen
tanto de la administracién local, es probable que sean débiles en
paises en que esa administracion es rudimentaria. Iniciativas del
centro para mejorar la administracion local del impuesto sobre
la propiedad podrian ayudar al desarrollo de un gobierno local
responsable™

No existe practicamente pais donde las declaraciones de in-
gresos de los agricultores puedan ser consideradas como satisfac-
torias. La dispersion de los sujetos y el hecho mismo de la natu-
raleza, en gran parte, en la produccién agricola y el lugar que
ocupan los proveedores en la produccién industrial complican sin-
gularmente el control.*

Las formas para establecer un régimen de control fiscal a la
agricultura deben tomar en cuenta lo siguiente:

|.—Debe distinguir las explotaciones familiares (pequenas)

de las grandes explotaciones.

2.—Debe considerarse la composicion de la explotacion.

3.—Debe considerarse la habilidad del exponente.

Sin duda el principal obstaculo para configurar un sistema
de imposicion a la agricultura en latinoamérica es el relativo a
la enorme ignorancia sobre cémo y el por qué tributar por parte
del grueso de los campesinos latinoamericanos, ademas del am-
plio aparato administrativo que supone un impuesto de tal mao-
nitud. Una politica tendiente a gravar el campo, en principio,
al partir de una l)'m* real tiene que ser discriminatoria separan-
do al (“‘nnp«'\’inn (pequeno propietario-trabajador) del terrate-
niente (inversionista), puesto que el primero generalmente no lo-
ora abastecer sus necesidades basicas con el efecto de la emigra-

10, Maurice Lauvé, op. et p. 145,
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cién a Jos EE. UU. —en el caso de los mexicanos—, en tanto
que el segundo si obtiene importantes utilidades que, ademas,
son subsidiados o bien libres de gravamen o de muy poca carga
fiscal. Se beneficia el que tiene capacidad mientras que el que
carece de ella no recibe estimulo, apoyo, orientacién alguna.

IMPOSICION AL INGRESO

Si puede establecerse una regla general, sugiere Robert S.
Bangs," que ningtin pais debe basarse demasiado en un impues-
to sobre el ingreso personal basta que haya llegado o esté cerca
del punto del impulso inicial en la clasificacién de Rostow, de
las etapas de crecimiento, mismas que divide en cinco: 1). La
sociedad tradicional; 2). El periodo de condiciones previas para
el impulso inicial; 3). El impulso inicial para el crecimiento sos-
tenido; 4). La marcha hacia la madurez, y 5). La era del alto
consumo en masa.

En este contexto, Leopoldo Solis® condiciona: “si se desean
seguir formalmente las pautas de un esquema redistributivo, ha-
bra que reconsiderar seriamente la politica fiscal y evitar los efec-
tos regresivos de un sistema que incide fuertemente sobre los in-
gresos del trabajo y se muestra sumamente liberal en los impues-
tos aplicados a los ingresos del capital, pero que cada dia resul-
ta mas dificil de modificar en vista de que afectaria a la baja ta-
sa de interés neto del pago de impuestos, con la amenaza de una
fuga de capital, aiin sin considerar la necesidad permanente de
financiar el déficit de la balanza de pagos, en parte, con capital
a corto plazo del exterior invertido en activos financieros nacio-
nales”.

El resultado neto podria ser que el impuesto sobre el ingreso
individual grave mas al trabajo que a la propiedad y es la rela-
ciéon opuesta la que propicia el desarrollo, concluye Bangs.*

58.4,

41. Op. cit., pp. 212 v 218.

42, Leopoldo Solis M. Controversias sobre el erccimiento vy la distribu-
cion, FCE, México. p. 206.

13, Op. cit,, p. 163,
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Otro autor que coincide en no instituir impuestos que inci-
dan inevitablemente sobre el ingreso es David Ricardo,** cuando
infiere: “el deseo consustancial a todo ser humano de egnardar su
posicién en la vida, y de mantener su riqueza a la altura que ha-
va alcanzado, ocasiona que la mayoria de los impuestos, ya inci-
dan sobre el capital o sobre el ingreso, se paguen del ingreso. Por
otra parte, al seguir su curso la tributacién, o al incrementar
sus gastos el gobierno, los disfrutes anuales del pueblo forzosa-
mente quedaran reducidos, a menos que se le capacite para au-
mentar proporcionalmente su capital y su ingreso. Los gobiernos
deberian seguir esa politica respecto al pue l)lu y no instituir im-
puestos tales que incidan inevitablemente snbr(‘ el capital, puesto
aue de hacerlo asi, disminuyen los fondos destinados al sosteni-
miento de la mano de obra disminuyendo, por tanto, la produc-
cion futura del pais”

Ademas, agrega David Ricardo,” “si el consumo del gobier-
no, incrementado por la recaudaciéon de impuestos adicionales, se
satisfacen, ya sean mediante una produccién incrementada o bien
mediante un menor consumo por parte de la poblacién, los -
puestos recaeran sobre el ingreso, el capital nacional no se vera
afectado; pero cuando no se incrementa la produccion ni dis-
minuye tampoco el consumo improductivo por parte del pueblo,
los impuestos tendran necesariamente que recaer en el capital,
es decir, mermaran el fondo destinado al consumo productivo”

No existe impuesto alguno que no tenga tendencias a dis-
minuir el poder de la acumulacién —concluye David Ricardo—.
Todos los impuestos inciden ya sea sobre el capital o sobre el in-
greso. Siogravan el capital disminuiran proporcionalmente este
fondo cuya magnitud viene siempre a regular la importancia de
la industria productiva del pais. De recaer sobre el ingreso, o
bien disminuyen la acumulaciéon o bien obligan a los contribu-
ventes a ahorrar la cantidad correspondiente al impuesto, dismi-
nuyendo proporcionalmente su anterior consumo improductivo y

44 Op. cit., p. 1106.
to. Lden, pp. 114-116.
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articulos necesarios o de lujo. Algunos impuestos causaran estos
efectos en mayor grado que otros. Pero el gran mal de la tribu-
tacién se encuentra no tanto en la seleccion de sus objetivos, sino
en ¢l monto total de sus efectos de conjunto.

Refiriéndose al sistema fiscal redistributivo Leopoldo Solis*
aduce: “dentro de limites compatibles con sus demds objetivos
de desarrollo, supone establecer impuestos progresivos sobre la
renta acumulada y, a través de bucnos programas de gasto pu-
blico corriente, elevar el ingreso real y la productividad de los
sectores de la poblacién cuyo poder de compra normal sea dé-
bil™.

Un impuesto establecido al salario, recuerda Maurice Lau-
ré,'" es neutro con relacién al trabajo y los bienes de inversién
mientras que un Jmpuvsto establecido sobre los bienes de inver-
sion penaliza su empleo. In consecuencia, un impuesto estable-
cido a la vez sobre los salarios y sobre los medios de inversion pe-
naliza el empleo de los bienes de inversion puesto que es neutro
en la medida que golpea a los salarios, y no lo es en la medida
que golpea los bienes de inversion.

58.5.—IMPOSICION A INMUEBLES

Un impuesto adecuado a los inmuebles ofrece ciertas des-
ventajas en su aplicacién, por lo que hay que partir de ciertas
reglas minimas para que éste sea eficaz, entre las cuales pode-
mos enunciar con Julio Herschel® la siguiente: “lo ideal seria
aplicar coeficientes que indiquen los cambios que se hayan pro-
ducido en los valores inmobiliarios de cada zona: sin embargo,
considerando las dificultades practicas de adoptarse este tempe-

16. ('f. Nicholas Kaldor, “Las reformas al sistema fiscal en México”,
colpeeion de ],(-u',nhlv Solis, La Economia Mexicana, 11, Politica 1y
Desariollo, No. 4, 2a. ed., FCE, México, 1978, p. 45.

7. Op. cit., p. 101,

48, 1. Julio Hersehel, Fasayos sobre politica fiscal, Bd. EDERSA, Ma-
drid, 1975, p. 47.
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ramento, convendria adoptar un coeficiente Gnico que sea equi-
tativo para los contribuyentes.

...aumento de las tasas aplicables a baldios: con el objeto
de desalentar la especulacion, cabe aumentar sensiblemente las
alicuotas que se aplican a los terrenos baldios. ..”

Ante la creciente demanda habitacional en los paises sub-
desarrollados, dado el elevado indice de densidad de poblacion

hace urgente la revision y reestructuracion de esta clase de
tributos, con un criterio de desgravacion a los immuebles desti-
nados a casa habitacion en forma efectiva y al mismo tiempo
gravando con tasas altas las mansiones suntuosas pues constitu-
yen una manifestacién evidente del gran potencial econdémico
de sus propietarios o poseedores, para lo cual resulta muy util
¢l método de avalto flexible a su apreciaciéon o en su caso - —re-
moto— depreciacién. Esta es una fuente no suficientemente apro-
vechada por el Estado lo que deja entrever la suma de intereses
que resultarian lesionados desde un enfoque politico en un sis-
tema de gobierno donde los factores reales de poder tomen las
decisiones finales.

58.6.—IMPOSICION AL GASTO

Sobre la factibilidad de un impuesto al gasto personal, uno
de sus mas grandes defensores ha sido Nicholas Kaldor," quien
ha creado una interesante teoria, independientemente de que atri-
buye a otros tratadistas la primacia de la defensa del impuesto
al gasto, quienes pensaron en el impuesto ya sea como un impues-
to generador sobre las mercancias y servicios de todas clases.

El mismo Kaldor™ se preocupé en dejar claro que es impo-
sible pensar en sustituir el sistema actual por un sistema de im-
puesto al gasto de un golpe, por asi decir.

En suma el impuesto al gasto ha sido considerado desde un
punto de vista de la equidad, estimulos y eficiencia cconémica.

49. Op. cit., p. 193.
5O, Ihidcm, pp. 224 y 220,
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58.7..—~COMENTARIO FINAL SOBRE LA ESTRUCTURA
TRIBUTARIA

Un problema poco debatido por los tratadistas es el relativo
al ingreso que ha de orientar la imposicion. La mayoria de los
paises en la actualidad siguen la tendencia general de gravar to-
do ingreso, sin embargo, si se busca una explicacién auténtica que
justifique la causacién de gravamenes, resulta de elemental 16-
gica la necesidad de separar a los ingresos derivados de relacio-
nes privadas y a los ingresos provenientes de las relaciones pu-
blicas como sucede en la URSS.™

Esto se explica en virtud de que el Estado a través del salario
que paga a sus trabajadores realiza movimientos ficticios al esta-
blecer un impuesto a dicho egreso publico, traduciéndose en un
ingreso aparente para el Estado, pero mas ain, este movimiento
simple trae consecuencias de administraciéon que generan un gas-
to adicional.

En el caso de México, esta tendencia se ha venido incre-
mentando de manera acelerada, pues con las reformas econdémi-
cas™ a nuestra Constituciéon Politica (articulos 25 a 28 principal-
mente), se legaliz el sistema monopdlico del Estado para la di-
reccion de la economia, concentrandose cada vez mas las activi-
dades de mayor envergadura bajo la responsabilidad del propio
Estado. Dichas reformas, en la politica fiscal de México, tienen
serias repercusiones, entre otras, la relativa a la transformacién
del concepto tradicional de la principal fuente de ingresos:
“impuesto”, misma que se ve captada por los ingresos directos,
generados a través de la produccién estatal, lo cual hace innece-
sario que se acuda a la imposicion como fuente de ingresos es-
tatales, dado que en una economia monopolista donde el Estado
se transforma en una gran empresa publica la mayor parte de
su poblaciéon resulta ser asalariada del Estado, lo cual, por su-
puesto, no representa tarea propia generadora del ingreso, por

51, Cfo Alejandro Foxley, Distribucion del ingreso, FCE, México, 1978,
p. 166.
52, Diario Oficial de la Federacion de 3 de febrero de 1983,
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lo que no se justifica que se transfiera una parte del salario del
trabajador del Estado al erario publico.

En virtud de lo anterior, resulta claro que el impuesto se
justifica tnicamente cuando se aplica a los ingresos obteriidos por
los particulares a través de relaciones privadas productivas o lu-
crativas.

I esta hipdtesis se justifica plenamente que el ingreso asi
obtenido debe ser entregado en forma proporcional y equitativa
a la hacienda puablica.

Sobre cual es el impuesto o cuales son los impuestos que
deben comprender las estructuras tributarias no ha existido uni-
formidad de criterios en un enfoque tedrico e incluso histérica-
mente se han presentado una diversidad de sistemas en buena
parte opuestos, como cjemplo tipico en regimenes oligarquicos
se puede citar, como lo enseia Griziotti,” “las haciendas ante-
riores a la Revoluciéon Francesa, cuando los nobles y el clero se
eximian de todo tributo y las cargas publicas se soportaban en-
teramente por el pueblo.

Como ejemplo tipico de régimen democratico se citan los
Estados modernos, con los cuales se da una participacion direc-
ta o indirecta de los ciudadanos en la determinacion del presu-
puesto y en el control de la hacienda publica™.

I)l primer caso no ha cambiado mucho, pues como se sabe
el clero sicue siendo un sector privilegiado en los paises donde
su influencia ha sido determinante. Por ejemplo en México ju-
ridicamente la Iglesia bien pudiera estar comprendida entre los
sujetos pasivos obligados a contribuir como cualquier otra perso-
na que percibe ingresos. Los diezmos, donaciones que los feligre-
ses proporcionan a las Iglesias constituye para éstas su fuente de
subsistencia y el excedente lo canalizan fuera o dentro del pais
para lo que a sus fines convenga y de acuerdo a sus intereses, por
tanto ;qué es lo que hace que no tributen? quizas una simple
omisitn o descuido de los responsables del fisco o el temor a
un reenfrentamiento Estado-Iglesia cuya reminiscencia subsiste,
mas todavia, una necacion del derecho a la realidad.

Y

53. Op. eit.; p. 127.
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En efecto, los sistemas tributarios han resultado complica-
dos, pero desde luego no es posible tener en cuenta todas las
complejidades. Podemos sin embargo, segtin palabras de Wonna-
cott/ Wonnacott,” “ajustarlos lo méas posible a los hechos reales
si descartamos el impuesto en cuantia fija y consideramos un im-
puesto que efectivamente aumenta y disminuye con el producto
nacional™

Una estructura impositiva 6ptima para determinacdo pais en
determinado momento serda aquélla que esta dentro de los limi-
tes de la capacidad gravable de ese pais; pero esta ultima debe
crecer continuamente a medida que ocurre el desarrollo.

La estructura tributaria debe concentrarse en pocos impues-
tos de base amplia y elastica respecto del PIB y se debe evitar
la fragmentacion (l(l sistema en muchos tributos de base reduci-
da, varios de este tipo de tributos pueden resultar de alto costo
de recaudaciéon y con afectaciéon especifica a fondos y finalida-
des especiales.”

Para la CEAL® una estructura tributaria de politica fiscal
para discriminacién de precio debe reunir las caracteristicas si-
guientes:

a) “No imposicion sobre los sueldos y salarios, de suerte de
no recargar el costo para las empresas de la contratacion
de mano de obra;

b) ]lnpqutn a la mmportacion y selectivos de las mercan-
cias que impidan un abrazamiento excesivo del precio
de los bienes de capital y que, por el contrario, tiendan
a determinar valores de mercado mas realistas para ellos
que contemplen el costo social para los paises de las di-
visas en contraste con el de la fuerza de trabajo, y

¢) Estructuraciéon del impuesto a las utilidades de ]l: em-
presas no permitiendo la aplicacion en la contabilidacd

>4 Wonnacott/Wonnacott, Economia, tr. de Leonidas Mora y Luis Der-
nardo Lores, Ed. Me. Graw-Hill, Bogota, 1979, p. 193.

55, Robert S. Bangs, op. cit., p. 141,

6. Cf. Tléctor Assael op. eif., p. 127,

57, Id. p. 140,
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de ellas de regimenes de depreciacién acelerada, que im-
plica una reduccion, con cargo al fisco, del costo de las
inversiones™.

Las férmulas minimas para crear una estructura de politica
fiscal correcta que propone Gabriel Franco™ consisten en que “el
mas importante de los métodos para controlar la inflacién es au-
mentar los impuestos hacia el limite imprescindible para renovar
el exceso de demanda y de medios de pago. La manipulacion del
crédito puede servir para controlar la inversién. De acuerdo a la
hacienda funcional.

.Las reservas en exceso se remueven con los impuestos y
la tendencia desmesurada de ahorro se contrarresta utilizando
las contribuciones altamente progresivas.

El programa minimo de la politica fiscal s6lo aspira a sua-
vizar las asperczas del ciclo corrigiendo sus salientes. No es ne-
cesario la nivelacidon anual del presupuesto. Es suficiente el ajus-
te a lo largo del ciclo. En los periodos de depresion, cuando de-
sea la mversion y el consumo, el gobierno debe incrementar los
gastos y las mversiones.

Por el contrario, en los momentos de avee se recomienda el
alza de las contribuciones y el reajuste del gasto, nivelando el
presupuesto’.

59.—ESTRUCTURA DE LA POLITICA FISCAL EN LOS
PAISES EN DESARROLLO

Los paises en desarrollo presentan un panorama con carac-
teristicas similares a todos ellos. Morris C. Clement y John C.
Pool® al respecto hacen referencia a una investigacion de la es-
tructura fiscal de un conjunto de 30 paises en desarrollo, segin
la cual se muestra la estructura fiscal tipica para un pais en des-
arrollo, correspondiente a los anos 1966-68:

13

a) Los impuestos indirectos predominan en la estructura

58, Gabriel Franeo, Principios de hacienda piblica, 13d. de Derecho Fi
nanciero, Madrid, 1967, p. 79 v ss.

59. Op. cit., pp. 217-218.
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fiscal tipica. Los derechos de importaciéon son un ele-
mento importante; pero todavia son mas importantes
los impuestos sobre la produccion y las transacciones in-
ternas.

b) El papel desempenado por los impuestos sobre la pro-
pl(’dad no es grande, y los derechos de exportacién no
tienen tampoco gran 1mp()1tancm

c) Los impuestos sobre la renta son un elemento impor-
tante en la estructura tipica. Aunque las limitaciones
de datos no permiten una division entre las formas per-
sonales y de empresas, los ingresos fiscales por concep-
to de impuestos sobre la renta de empresas representan
la mayor parte de las recaudaciones de impuestos sobre
la renta”.

A partir de 1980 hasta el presente ano (1989) el espectro
financiero de los paises en desarrollo, México entre ellos, retne
las caracteristicas aludidas pero a ellas se ha agregado el ascen-
dente flujo de ingresos por concepto de empréstitos, ocupando
¢stos una primera categoria en la importancia de las estructuras
fiscales con el problema correlativo de pago por parte de los pai-
ses deudores y los paises petroleros como México fincan gran par-
te de su economia en la exportacion de hidrocarburos, sien-
do este renglén una primordial fuente de recursos a pesar de las
fluctuaciones a la baja observadas en los ltimos anos.

En los paises en desarrollo, comenta Robert S. Bangs,
politica fiscal se orienta, correctamente, menos hacia los objeti-
vos anticiclicos a corto plazo, entre los cuales es muy importante
el crecimiento acelerado. Siendo este el caso es probable que los
efectos microecondmicos de la politica fiscal, incluyendo la es-
tructura del sistema tributario y el caracter de los gastos publi-
cos, sean de mayor importancia relativa en el equilibrio general
sobre el ingreso y el gasto.

Los paises subdesarrollados estan mas propensos a la infla-
cién que los paises mas avanzados debido a sus sistemas de re-
caudacién fiscal menos flexibles, una mayor presién en favor de

60 “la

60. Op. cit., pp. 91 y 92
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la inversion publica, y la mayor dependencia del comercio inter-
nacional. Por lo tanto, las politicas fiscales de los paises mas po-
bres se debe caracterizar por un conservatismo mayor que el de
las naciones que tienen mayores niveles de ingresos”

Es de especial imiportancia, para la CEAL,"" el conocimien-
to y analisis de la estructura y el funcionamiento de las econo-
mias en desarrollo, particularmente de las latinoamericanas, co-
mo bases determinadas en la formulacidon de sus estructuras fi-
nancieras.

La realidad de las estructuras fiscales de los paises menos
desarrollados consiste en que poseen complejas estructuras de re-
caudacion de ingresos fiscales que se han fragmentado y carecen
de congruencia y flexibilidad de rendimiento. Normalmente una
mayor tributaciéon a la agricultura debe tener alta prioridad en-
tre los problemas inmediatos.*

En relacion a los paises menos desarrollados, agrega Robert
S. Bangs,” “parecen carecer de la capacidad fiscal que se requic-
re para tratar con prontitud los problemas iniciales del desarro-
llo econémico. Sus lideres pueden reconocer la necesidad de un
mayor ingreso publico, pero tal vez encuentren dificil obtener
ese ingreso. Obstaculizados, como sucede con frecuencia, por sis-
temas de tributacién anticuados que carecen de flexibilidad. . .
pueden recurrir a la inflaciéon abierta o reprimida como el me-
nor de los males; a largo plazo podria demostrar no ser asi, pero
cuando menos se retrasan sus efectos, mientras que los de una
mayor inversion publica son evidentes con mas rapidez”

En eeneral, este es el aspecto de las estructuras fiscales de
los paises en desarrollo, por lo tanto se desprende que. en térmi-
nos de Banes®™ “un pais en desarrollo debe construir sobre el
sistema impositivo que ya tenga, asegurdndose que sus impues-
tos principales no se hagan anticuados, que su efecto sea progre-
sivo cuando sea posible y que estén dentro de su capacidad ad-

G1. Cf. Héetor Assael, op eit., p. 91,

G2, C'f. Robert S. Bangs, op. cit., p. 201,
63, Tdem., p. 36.

G Id.. p. 168,
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ministrativa. Es obvio que deben eliminarse las brechas en la es-
tructura de los ingresos fiscales, de manera que todos los grupos
de poblacién contribuyen una parte justa de los cuantiosos costos
necesarios de la inversion publica”.

59.1.—ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO

Existe una multiplicidad de instrumentos al alcance del Ls-
tado para lograr la superaciéon de los problemas econdmicos que
enfrenta. Lntre ellos julio Alfredo Genel® cita los siguientes:
“La oferta del crédito monctario, la tasa de rendimiento sobre
activos financieros no amonetarios, la redituabilidad ofrecida a
extranjeros por instituciones financieras mexicanas, las compen-
sacionies tributarias o subsidios directos, el déficit fiscal, los gas-
tos gubernamentales y el tipo de cambio”.

El esquema anterior, desde luego, puede ser ampliado o mo-
dificado segin sea el caso especifico pero entre los mecanismos
con que cuenta el Estado se pueden mencionar a los derechos de
aduana, al dominio publico, regalias, monopolios, discriminacio-
nes a productores privados, la publicidad, etc.

Sobre las fuentes externas de ingresos Robert S. Bangs® re-
conoce que: “las tnicas fuentes de capital exterior que estan dis-
ponibles por lo normal para financiar el desarrollo econémico
son las que se reciben como ayuda de gobiernos extranjeros ami-
gos (préstamos y donaciones) ; préstamos de instituciones inter-
nacionales como el BIRF: o la inversion privada de empresas
extranjeras que tratan de obtener ganancias. Hay otras fuentes
posibles de acceso a recursos exteriores para el desarrollo, como
venturosas guerras de conquista...”

Acerca de la funcién proteccionista de los derechos de adua-
na, Maurice Lauré’™ expone: “es concebible que los derechos de
aduana sean instituidos para proteger las actividades nacionales

65. Julio Alfredo Genel, La estrategia del Estado en ol desarrollo finan
ciero, CEMLA, México, 1977, p. 62.

66. Loc. cit., p. 94.

67. Op. cit., p. 250,
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que un régimen de libre competencia pondria no en un estado
de inferioridad pasajera. (Lo que deriva de la funcién estabili-
zadora de los derechos de aduana). Sino de inferioridad dura-
ble, en caso parecido los derechos de aduana evitan a la colec-
tividad nacional en compensacion de la ventaja que los consu-
midores encontrarian en la unpmtamon de [)r()(luctm menos cos-
tosos, los inconvenientes de una importancia mas grande que re-
.sultum va sea de la disminucion o de la supresion de una activi-
dad nacional, o ya sea el desarrollo exagerado al consumo de
ciertos productos de importacion. Los derechos de aduana tie-
nen una funcién proteccionista de orden social, econémico o po-
litico, segun que los inconvenientes a evitar sean sociales; econo-
micos o politicos”

De ellos las economias latinoamericanas y en general la de
los demds paises coni idénticas caracteristicas, pueden servirse
con la finalidad proteccionista anotada.

Histéricamente, el dominio piblico ha sido una fuente im-
portante de ingresos publicos, aunque en el Gltimo siglo se ha
hecho relativamente poco mmportante en los Estados no socialis-
tas.*

“Los ingresos que provienen del patrimonio del Estado, de
las regalias y monopolios no tienen necesidad de ser Apml)ldm
por el p.zrl.unc nto para su exaccion™” por ese hecho deben ser
utilizados al maximo por las distintas economias y particular-
mente por las que se encuentran en un estado de atraso econd-
mico aunque en el caso de México el Congreso no opone mayor
obstaculo a los distintos ingresos proyectados que al final han de
constituir la estructura fiscal del Estado.

Por otro lado, en México la estructura fiscal debe atender
a una incentivacion a los artesanos, debiendo clasificarse en for-
ma clara para evitar los conflictos de aplicacién de exoneracio-
nes a distintas actividades. Teualmente debe contemplar una dis-
criminacion a los obreros en relacién a la calidad de su trabajo,

Gx. James M. Buchanan, La Hacienda piblica en un proceso democri-
tica, 1. José Ro Alvarez Rendueles, Ed. Aguilar, Madrid, 1973, p. 145.
G9. Benvenuto Griziotii, op. cif., p. 198,
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y por ende de su productividad, y un aumento del beneficio en
relaciéon al cliente (antiguedad).

“En Alemania, Austria e Italia, los oficios de arte gozan de
los mismos favores que en Francia pero son guiados comercial y
técnicamente, asi son florecientes y en expansiéon”.”

Igualmente, refiriéndose al caso de México Emilio Margain
Manatou™ enfatiza la necesidad de evitar el endeudamiento:
“mientras el Estado no cuente con la buena parte de los recur-
sos econémicos que legalmente le corresponden, lo que le permi-
tira no sé6lo satisfacer las nuevas necesidades sino ademas ir re-
duciendo las existencias; mientras el Estado no cuente con re-
cursos sanos para invertir y que son los derivados de la recauda-
cidon impositiva, que permitird el maximo aprovechamiento de
cada peso que se eroguc; mientras el Lstado tenga que recurrir
al crédito interno y externo para contar con recursos, lo cual
encarece las obras o adquisiciones y trae consigo el endeudamien-
to del pais; el adulto impreparado, sus hijos y los hijos de sus
hijos, salvo verdaderas excepciones, careceran del derecho a la
oportunidad”. Esta es una opinién generalizada de los ciudadanos
mexicanos, sin embargo, lo que sucede es que a México no le ha
quedado otra alternativa para afrontar los problemas mas ur-
gentes. Juridicamente la Constitucion regula y limita el uso del
crédito publico siguiendo los principios de bienestar y desarrollo
econémico en su articulo 73 frac. VIII: por tanto, lo Gnico que
falta en México es aplicar rigurosamente dicho precepto consti-
tucional.

En los paises subdesarrollados como México no siempre se
han dado a conocer con veracidad las conductas de los gobier-
nos e incluso se ha acudido a la retérica y a la demagogia. enca-
nando asi a buena parte de los gobernados. Por supuesto tal situa-
cion resulta negativa en una correcta estructura econdémica. Al-
bert O. Hirschman™ encuentra al respecto: “los economistas y

70. Maurice Lauré, Op. cit., pp. 82 y 83.

71. Emilio Margain Manautou, Examen de la politica {ribularia 1950-1972,
[TASLP, México, 1972, p. 30.

2. Op. cit., p. 247.
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otros estudiosos de la ciencia social no parecen haber prestado
mucha atenciéon a ningtn analisis, sistemitico o causal, de la con-
ducta de los gobiernos, en los paises subdesarrollados, revelada
por sus decisiones de politica econémica durante un determina-
do periodo. No obstante, en vista de la importancia de los go-
biernos en el proceso de desarrollo, es obvio que la conducta gu-
bernamental debe sujetarse al mismo minucioso escrutinio que se
da a las motivaciones y conducta de los empresarios.

De hecho, si no contamos con mayores conocimientos res-
pecto a las probables acciones y reacciones de los gobiernos pue-
den fracasar nuestros mejores intencionados esfuerzos de asisten-
cia técnica. Esta conclusion es ineludible para cualauiera que
hava observado a los economistas v otros expertos en ciencias so-
ciales enviados en misiones al exterior. Al Iniciarse su mision, es
probable que pienscn ane el problema principal con el cual van
a enfrentarse, es el de determinar lo que debe hacerse, por eiem-
plo. en ané sector se anlicard el princinal esfuerzo de inversiéon, v
qué politicas mone‘arias, fiscales y cambiarias deberin ador-
tarse. Sin embargo, pronto se dan cuenta de que no es minv di-
ficil decidir qué se va a hacer o lo que deben aconsejar que se
haca, v que la mayor parte de su tiempo transcurre tratando de
que se acepten sus propuestas e ideas, viéndose, a menudo, frus-
trados™

59.2—SISTEMA MIXTO DE POLITICA FISCAL

En un sistema democritico, la responsabilidad de los contri-
huventes en la configuracién de la politica fiscal resulta impn\'—
cindible, parte del sufragio mediante el cual p.ntxcmt indirecta-
mente en la creacién de la estructura financiera; sin embargo,
«ii responsabilidad debe ser encauzada mas alla por los éreancs
de cobierno incentivandoles en el (‘umplimi('nr() y control de las
ohligaciones tributarias. Un sistema democratico con una politica
definida debe ser el mejor ejemplo para los gobernados, quienes
son parte y se sienten parte del Estado. Cuando los gobiernos
realizan obras, prestan servicios puablicos eficientes y el destino
de los ingresos es claro, se da origen a un ambiente propicio para
la intervencion privada en la coordinaciéon de acciones encami-
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nadas a un buen diseno de politica fiscal sin que se pierda el
principio, la potestad publica de su creacién y tutela. Es un error
descartar como elemento de politica fiscal a los particulares,
puesto que éstos son parte del Estado ha de tomarse en conside-
racion su voluntad, ello debe de verse como el elemento inte-
orante de la politica fiscal mas importante aunque la responsa-
bilidad inicial corresponde a los gobiernos. Este aserto nos con-
duce a la blsqueda de un esquema ideal de un sistema mixto
—sector publico y privado— de politica fiscal, bajo un princi-
pio de coordinacién y de correspondencia. “Por la abrumadora
mayoria de opinién entre sus ciudadanos, los paises democrati-
cos estan en la obligacion de hacer que triunfe un sistema mix-
to en el que predomine la iniciativa privada, pero cn ¢l que el
gobierno desempene un papel vital”.”

Alec Nove™ rescna el caso de la URSS: “los impuestos a la
renta no juegan un papel significativo: la tasa maxima en I
URSS es s6lo del 137, antes de la guerra era ain mas baja.

Esto se explica por el hecho de que el ingreso proviene de
fuentes estatales (o de granjas colectivas) ; por lo tanto, es mas
facil redistribuir el ingreso cambiandolo, que recurriendo a ins-
trumentos tributarios. Los impuestos mas altos se recaudan so-
bre las escasas formas legales de ingreso privado (a los pocos ar-
tesanos sobrevivientes, la medicina privada, etc.)”.

59.3.—ESTRUCTURA POR NIVELES DE GOBIERNO

Existe la necesidad de disenar y aplicar una estructura fiscal
de acuerdo a los distintos niveles de gobierno donde se establez-
ca con claridad la delimitaciéon de funciones para cada uno de
cllos. Asi, pues, Musgrave™ observa que: “los impuestos cuya
carga se dispersa sobre una base nacional deberian utilizarse para

O

Alvin H. Tansen, olitica fiscal y ciclo econdmico, 3a. veimpresion,
FCE, México, 1973, p. 354; Véase también a: Benvenuto (riziotti,
op. cit., p. 127; Karl Deutsch, op. cit., p. 96.

T+ Alee Nove, op. cit., p. 166.

75. Op. cit., p. 302.
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financiar servicios de alcance nacional. Aquellos otros cuyo im-
pacto es local deberian emplearse para financiar los servicios lo-
cales. De acuerdo con este principio, pueden aducirse poderosas
razones para atribuir los impuestos sobre el beneficio de las so-
ciedades a la hacienda nacional, mientras que los impuestos so-
bre la propiedad deben formar parte de un sistema tributario lo-
cal. También puede argumentarse en favor de la utilizaciéon de
los impuestos sobre sueldos y salarios por la hacienda local, re-
servando el impuesto sobre el volumen de ventas para un nivel
de la hacienda mas amplio, tal como la hacienda regional, la es-
tatal o las areas metropolitanas. De forma semejante, la hacien-
da local puede utilizar con acierto un impuesto que recaiga so-
bre el pago del coste de los factores productivos con el fin de
atender a la cobertura del coste de bienes publicos intermedios,
esto es, bienes que reducen el coste de produccion de las empre-
sas comerciales que residen en area local. Los pagos del coste de
los factores no s6lo ofrecen el mejor indice para distribuir los
heneficios recibidos de los bienes putblicos intermedios, sino que
el impuesto ofrece también como resultado una justificada expor-
tacion de la carga impositiva hacia los beneficios finales de be-
neficio local realizado por la produccién.

El diseno regional de una estructura fiscal eficiente es una
funcién de politica tributaria, asi como de politica de gasto”.

Es de gran originalidad lo destacado por Musgrave™ al de-
cir que: “el problema regional de la estructura fiscal surge a
causa de que los beneficios derivados de los servicios puablicos es-
tan habitualmente sujetos a limitacion especial. Nuestra afir-
macién anterior de que los beneficios de los servicios publicos es-
tan a disposicion de todos los miembros del grupo ha de ser re-
formulada. Teniendo en cuenta las limitaciones especiales, encon-
tramos ahora que los beneficios de los servicios piiblicos presta-
dos en un determinado punto del espacio son disfrutados en can-
tidades iguales por “todos aquéllos que estén presentes en dicho
espacio”™. Si anadimos el requisito de que la provision de servi-
cios pablicos deberia determinarse y su coste financiero por los

TG, Ihidem. pp. 290 v 291,
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que los disfrutan, se deduce que los servicios ptblicos, cuyos be-
neficios se perciben por las personas situadas en una determinada
region, deberian determinarse y pagarse por las personas que vi-
ven en dicha region.

Este prmcxpm tiene repercusiones de amplio alcance para la
organizaciéon regional de la estructura fiscal. Los servicios pue-
den dividirse segtin sus regiones de beneficios, pueden ser loca-
les, estatales, nacionales o mundiales. Los servicios cuyos bene-
ficios son mundiales (tales como la exploraciéon ('\qun' debe-
rian financiarse sobre una base mundial; las funciones con bene-
ficios nacionales (como ejemplo defensa nacional) deberian rea-
lizarse por un organismo de amplitud nacional, basandose sobre
una determinacién del servicio y base impositiva nacionales. Los
servicios que son estrictamente locales como el alumbrado pi-
blico para las casas que rodean la plaza de la ciudad, deberian
suministrarse por un organismo de servicio local, con una parti-
cipaciéon correspondiente y limitada en la determinacion del ser-
vicio y en la base mmpositiva. Los servicios que cubren una re-
gién mas extensa, como las arterias de transporte, deberian de-
terminarse y financiarse por el grupo de comunidades colindan-
tes. Otras funciones, como la educacion, deberian ser financia-
das sobre una base en parte local y en parte nacional, segiin fue-
re la movilidad de la mano de obra y demas”

Histéricamente, en México se ha carecido de una demarca-
cién precisa de la estructura fiscal de acuerdo a los distintos ni-
veles de gobierno: sin embargo, con las Gltimas reformas al sis-
tema econémico de México (articulos 25 a 28 constitucionales)
y las reformas sobre las actividades municipales (articulo 115
constitucional) se ha avanzado en la intencion de establecer las
funciones correspondientes a cada una de las esferas de gobierno
mexicanas aunque todavia no se ha llegado a tal meta de una
manera clara y perfectamente definida.™

Las reformas aludidas son de fecha 2 de tfebrero de 1983 v se publi-
caron en el Diario Oficial de la Federacion del 3 de febrero del mis-
mo ano, para entrar en vigor al dia siguiente de su publicacion, Un
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59.4.—NECESIDAD DE UN ESQUEMA DE POLITICA
FISCAL PARA PAISES EN DLESARROLLO

En virtud de que “muchos paises en desarrolio simplemente
no tienen un sistema efectivo de tributacion™,™ se desprende la
necesidad de formular un esquema 6ptimo apropiado para las
economias de los paises que se encuentran lejos del bienestar eco-
nomico deseable, en consecuencia, es conveniente proporcionar al-
gunas de las caracteristicas que deben de reunir tales estructuras,
mismas que, entre otras, segun palabras de John H. Adler,” pue-
den ser: “la estructura tributaria debe reflejar, desde luego, las
de la economia, sus normas de produccién y de distribucion del
ingreso. A pesar de las grandes diferencias institucionales, de re-
cursos y de estructura existentes entre los paises con bajo ingre-
0. cabe hacer algunas observaciones generales con respecto a los
principales tipos de impuestos™. Dichas consideraciones sobre los
impuestos deben encaminarse a indicar el papel que debe asig-
narse a cada uno de ellos.

En América Latina hace falta un modelo tributario tal co-
mo lo propone Gerson de Silva:* “como los sistemas imipositi-
vos representan en los paises latinoamericanos una extrema va-
riedad de aspectos, tanto en lo que se refiere a su composicién
como respecto a las caracteristicas de cada uno de los tributos
que los integran se propone un “modelo tributario” con el obje-
to de facilitar los anélisis desde el punto de vista de los instru-
mentos. El “modelo tributario”™ presenta el conjunto de herra-
mientas que componen el taller con que se va a operar. Sin em-
hargo, la opcidn instrumental no se puede realizar en el vacio.
La eleccion de los medios supone la previa definicién de los fi-
nes. Como en el caso de la eleccion de las matrices en un taller

extenso andlisis de ellas se encuentra en: José IFrancisco Ruiz Ma-
ssien, Dieeo Valadez, et al, Nucvo devecho constitucional mericano,
Ed. Povriia, México, 1983, p. 622

8. Robert S Bangs, op. eidd., p. 35.

7. Op. cit., p. 46,

80, Gerson de Silva, ap. cil., p. 229,
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de maquinarias-herramientas la definiciéon de una politica tribu-
taria supone, necesariamente, el conocimiento previo del diseno
de la politica o estrategia de desarrollo que se va a implantar™.

Las caracteristicas minimas que debe poseer una estructura

fiscal, seein Gangemi®' son las siguientes:

l.—Existencia de una administracién financiera eficiente,
que conozca las consecuencias de su actuacion.

2.—Ausencia de evasiones y duplicaciones y la admisién de
exenciones limitadas, en un sistema claro, simple, cohe-
rente y elastico.

3.—El mantenimiento del impuesto progresivo, dentro de los
limites reales.

4. —La afirmacion de los principios de personalidad y de
equidad en el reparto de la carga tributaria, en los im-
puestos directos, y la coordinacion para simplificar y cla-
sificar.

5.—La existencia de impuestos indirectos, también simplifi-
cados y coordinados con los directos.

6.—La certeza del Derecho Tributario y, consiguientemente
la clara determinacion de los derechos y deberes del Es-
tado y de los contribuyentes, coordinada con un codigo
tributario de principios generales.

7.—La consideracion de que el contribuyente es tGnico, y
tinica por tanto, su capacidad contributiva, y

8.—FEl establecimiento de sanciones penales.

Por nuestra parte podemos agregar:

l.—Informacién oportuna y clara por los diversos medios
posibles.

2.——Capacitacién permanente a los servidores y programas
de educacion fiscal a los particulares.

3.—Actualizacion en las técnicas y tecnologias aplicables en

el area.

81. Cit. por Fernando Sainz de Bujanda, Hacienda iy Dorecho, Tomo 11,

Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1962, p. 252
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.

Delimitacion de competencias en paises organizados a tra-

vés de entidades locales.

5.—T'ribunales y organismos asesores para la solucién de con-
flictos derivados de relaciones tributarias.

6.——Estimulo a la investigacién cientifica que promueva me-

jores situaciones entre Iistado y contribuyentes, etc.
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CAPITULO VIII

INFLUENCIAS DE LA POLITICA FISCAL
EN EL DESARROLLO

SUMARIO

60.—DPlanteamiento general; 61.—Clasificacion de los principa-
les factores que influyven en el desarrollo; 62.—ILos impuestos
v el desarrollo; 63.—Otros factores que intervienen en el des-
arrollo; 61.1.—TLas inversiones ptublicas y privadas; 63.2.—Los
precios; 63.4.—La ocupacion; 63.5.—El gasto piblico.

60.—PLANTEAMIENTO GENERAL

El avance de las economias es el resultado de multiples es-
fuerzos de los gobiernos cuya responsabilidad consiste en promo-
ver el desarrollo para asegurar 6ptimos niveles de mgreso a la po-
blacién, para lo cual cuenta con una extensa variedad de instru-
mentos prapios de la politica fiscal, todos ellos, segiin sea ¢l ma-
nejo que se haga de los mismos, influyen directa o indirectamen-
te, a corto, mediano o largo plazo en la estructura de la econo-
mia en general; por tanto, es necesario que se tenga un perfecto
conocimiento de los grados de influencia que cada uno de ellos
puede tener en forma aislada o conjunta entre dos o méas de los
instrumentos que son considerados como integrantes de un esque-
ma de politica financiera.

En el presente capitulo se quiere seguir como modelo al-
ounos de los factores para lograr inferir sus posibles influencias
en el desarrollo, sin embargo, tal planteamiento no exclaye la po-
sibilidad de que dicha influencia resulte ser en sentido inverso v,
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ademas, el conjunto de elementos que integran la politica fiscal,
desde luego, no son los tinicos que influyen en el desarrollo eco-
némico, a ellos se deben agregar otros factores que escapan a la
nociéon de politica fiscal y no se deben dejar de lado para des-
prender la manera en que conjunta o separadamente intervienen
con la politica fiscal en el desarrollo de la economia, tales como
los senalados por la Comision Econémica para América Latina:'

“En la relacion entre los elementos reales y financieros en el
proceso de desarrollo imfluyen decisivamente una serie de facto-
res que establecen grados v tipos diversos de simetrias y asimetrias
entre ambos. Entre ellos cabria senalar los que afectan a la evo-
lucion financiera v cuya relacién con el desarrollo econémico es
muy dificil de l)l((l\.H como los derivados del grado de centra-
lizacion de la economia, las relaciones internacionales, el modo de
financiamiento de la deuda piblica y la presencia de un proceso
inflacionario créonico o agudo. Otro grupo de factores afecta a la
estructura y modo de funcionamiento tanto de la economia co-
mo del sistema financiero, a saber: magnitud de la economia de
subsistencia, grado de diversificacion sectorial y cspacial, patro-
nes y niveles de consumo urbano con relacion al ingreso medio
disponible, habitos y formas dominantes de ahorro de los agentes
cconémicos, etc. Por Gltimo hay que recordar que las institucio-
nes financieras, su sistema de operacion, y el tipo de especializa-
ci6on por agentes y funciones, dependen en gran medida de cada
pais, sobre todo en lo que respecta a orientaciones de politica eco-
némica, relaciones entre los sectores ptablico y privado en mate-
ria financiera. y grado de abertura o de autofinanciamiento de
las empresas dominantes en los sectores principales™

Lo mismo opina Francisco Zamora® para quien las influen-
cias en el desarrollo dependen de maltiples factores: econdmicos,
sociales, politicos, ete., “aunque la marcha del subdesarrollo al

1. CEAL. “El desarrollo reciente del sistema financiero de Amériea
Latina”, scleceion de José Servva, Desarrollo Latinoamericano, Fnsa-
yos C'riticos, No. 6, FCE, México, 1974, pp. 84-85.

Crancisco Zamorva, La Sociedad FEeonomica Modorna, 2a. ed.. FCE.
1o Z La NS lad T 1/ 2 ., FCI

México, 1970, p. 259,
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desarrollo no pueda decirse que sea puramente econdmica, la
verdad es que se apoya sobre todo en la economia: o si se pre-
fiere, lo cierto es que sec manifiesta de manera relevante en ella.
De ahi la propension de los especialistas a identificar el progreso
de los pucblos atrazados con su adelanto econémico; su desarro-
llo con su gran industrializacion. Por tanto, para cualquier pais
atrazado, desarrollarse significard tener y aplicar los recursos que
han de permitirle modernizar su equipo técnico; aumentar la
productividad del trabajo; crear un producto social que supere
cada vez mas el requerido para el consumo corriente; ahorrar
con el fin de acrecentar el capital de que dispone; e impulsar el
proceso de crecimiento de la economia mientras no sea capaz de
auto sostenerse. Esta serie de hechos econémicos va siempre acom-
panada de otros de naturaleza no econdémica: sociales, politicos,
etc., que ticnen con ella nexos de intervencién; sin embargo, tal
vez no fuera ni erréneo ni exagerado afirmar que la sucesion de
los econdmicos viene a ser la espina dorsal del cuerpo que for-
man con todos los demas”.

Mias atn, los factores que inciden en el desarrollo no son sdlo
economicos, politicos, etc., sino ademas estructurales. Segin sea
correcta vy eficaz o inadecuada la estructura de politica fiscal,
¢sta influird positiva o negativamente en el desarrollo, por eso se
precunta Ravmond W. Goldsmith? ;tiene importancia la estruc-
tura financiera en este sentido para el desarrolio econémico? y
¢l mismo contesta: “a mi juicio la tiene en el centido de que
mientras mas adaptado se encuentre el sistema financiero a los
requisitos cspecificos de los grupos acreedores y deudores, es de-
cir, mientras reuna de manera econémica y rapida a los supe-
ravit y déficit financieros, més probabilidades tendrd de acelerar
el crecimiento econémico.

...Es posible que el sistema financiero contribuya al creci-
miento econémico; que esta contribuciébn prohablemente sera
mayor cuanto mas amplio sea el conjunto de instrumentos finan-

O Ravmond W. Goldsmith. La estructura financicra y ol erccimiento
ceondinico, CEMLA, México, 1963, p. 49.
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cieros disponibles e Instituciones financieras en oposicién, mien-
tras que se apeguen a las reglas: de la libre competencia™

“Las operaciones financieras de los gobiernos han tomado
tales proporciones que han de tener inevitables efectos importan-
tes sobre el nivel al que opera la economia, cuando los gobiernos
detraen de la corriente de renta nacional e inyectan en ella des-
de un cuarto o un tercio de esa corriente, los efectos no pueden
ser naturales. Existen dos tipos principales de estos efectos. Pri-
mero, la eleccién en cuanto al nivel adecuado del gasto supone
la eleccion del grado en el que los servicios del gobierno deben
custituir a los servicios producidos privadamente. Esto es, cuan-
do el gobierno se apropia de renta monetaria a través de los im-
puestos y la gasta, en este mismo grado la renta privada no esta
va a disposicion de los individuos privados de acuerdo con sus
descos individuales, sino que estan a disposicién del gobicrno de
acuerdo con los descos de la sociedad, .. .asi, las operaciones fis-
cales determinan, inevitablemente, a qué sectores se dirige una
parte importante de los recursos econémicos. Esto es cierto, ya se
dirija 0 no a la politica fiscal conscientemente a tales fines. La
aroumentacion en favor de una utilizacion funcional de los instru-
mentos fiscales comienza asi con el reconocimiento de la mpo-
sicion, el endeudamiento y el gasto, tienen, en cualquier caso, im-
portantes efectos econémicos y excita a la politica fisca
ciente a adoptar la resolucion de evitar resultados necativos des-
de el punto de vista del bienestar econdémico™.!

Fn suma, la politica fiscal es el medio l6gico del Estacdo para
orientar y promover el desarrollo, como lo dicho anteriormente
por Philip E. Tavlor y corroborado por Wonnacott/ Wonnacott :
“...cl oobierno tiene la capacidad y la responsabilidad de mane-
iar ln demanda agreoada, aseeurando asi una prosperidad con-
tinua sin inflacion. El gobierno puede afectar la demanda aore-

COIlS-

4. Philip E. Taylor. Economia de la Hacienda Piblica, tr. Ma. Teresa
Fuentes Quintana v José Ma. Lozano lrueste, Ed. Aguilae. Madrid
1960, pp. 266, H67, H68.

5. Wonnacott/Wonnacott, Economia, tr. de Leonida Mora y Luis DBer-
nardo Flores, Ed. Me. Graw-1LillL Bogota, 1979, p. 1185,
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gada con politicas fiscales, esto es, por medio de cambios en los
aastos del gobierno o en las tasas impositivas”.

Nicholas Kaldor® explica el problema del desarrollo de las
economias a través de una interpretacion comparativa del pro-
blema que vivid Keynes y lo que para Kaldor ha de ser un pro-
blema futuro: el desarrolio. “Con lo que se ha logrado hasta aqui
—o0 cuando menos con lo que se ha ganado en entendimiento-
en la cuestion de la estabilidad econdémica, la preocupacion de
los afos préximos serd la de volver cada vez mas al intrincado y
mucho mas compensador problema de la tasa de desarrollo eco-
némico. El prcblema keynesiano de subocupacion y de politicas
econdmicas anticiclicas, debido al éxito de la maquina intelec-
tual que inventdé Keynes, se retirard del interés frontal en la mis-
ma forma en que los hombres cesaron de preocuparse por Mal-
thus cuando la taca de natalidad disminuvé. La diferencia entre
el problema anticiclico keynesiano v el problema de crecimiento
a largo plazo puede definirse asi. Fl primero se refiere a la cues-
tion de cdéHmMo retrasar (o acelerar) el crecimiento en la ca-
pacidad de compra de los consumidores, de tal inanera que per-
manezca igual a la tasa de crecimiento de la economia en su con-
junto. El Gltimo se refiere a la cuestion de cdmo obtener una al'a
tasa de desarrollo econémico —o tan alta que sea consistente con
nna existencia razonablemente placentera para los hombres y mu-
jeres que forman la sociedad™.

61.—CLASIFICACION DE LOS PRINCIPALES FACTORES
QUE INFLUYEN EN EL DESARROLLO.

Como se ha apuntado, los factores determinantes del des-
arrollo pueden quedar enmarcados dentro de las estructuras de
politica fiscal o bien pueden ser independientes de ésta, por eso
los diversos tratadistas presentan un buen ntmero de categorias
de hechos que en alguna forma influyen en el crecimiento eco-
ndémico.

6. Nicholas Kaldor, Tmpucsto al Gasto, 2a. reimpresion, 1'C'E, México,
1976, p. 181.
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Robert S. Bangs,” al referirse a nuestro problema, acude a
las explicaciones que histéricamente se han venido formulando al
respecto y al citar al profesor Smithies afirma que “ha descrito
estas rutas alternativas para el desarrollo y ha denominado al ti-
po de crecimiento que depende de manera principal de la acu-
mulacion de capital, Crecimiento Ricardiano, y al tipo que de-
pende principalmente de un esfuerzo mas técnico, Crecimiento
Malthusiano. Los términos que derivan de una diferencia de opi-
nion entre los dos famosos economistas britanicos de principios
del siglo XIX™. Consecuentemente una antigua clasificacion de
alternativas para el desarrollo se bifurca en: acumulacion de ca-
pital y un esfuerzo mas técnico.

Al respecto, igualmente observa Bangs,” “como es obvio, las
medidas politicas para promover el crecimiento son muy diferen-
tes cuando se sigue el camino de Ricardo que cuando se depende
principalmente de la ruta trazada por Malthus. Por ejemplo, el
Crecimiento Ricardiano necesita una limitacion del consumo mu-
cho mas rigurosa que el Crecimiento Malthusiano. Este concepto
de rutas alternativas para el desarrollo es muy interesante y tie-
ne importantes implicaciones para la politica fiscal™.

A las estrategias del Estado para el desarrollo financiero,
Julio Alfredo Genel” las clasifica de la manera siguiente: “la ofer-
ta de crédito monetario, la tasa de rendimiento sobre activos fi-
nancieros no monetarios, la redituabilidad ofrecida a extranjeros
por instituciones financicras mexicanas, las compensaciones tri-
butarias o subsidios directos, el déficit fiscal, los gastos cuberna-
mentales y ¢l tipo de cambio™.

En forma implicita, Guillermo Ortiz Martinez' clasifica los
factores que intervienen en el desarrollo. Unos, dice, son los que

Robert S, Banes, Financiamiento del Desarvollo Economico, 2a. od..

FCE, México, 1973, p. 33,

8. Loc. cit.

9. Julio Altvedo Genel, La estrategia del Estado cn ol deosarvollo i
nancicro, CEMLA, México, 1977, p. 62

10. Guillermo  Ovtiz Martinez,  Acwmulacicn de capital y erecimicnto

cconomico, CEMLA, México, 1979, pp. 1-5.
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provienen de las relaciones econdémicas internacionales sobre el
proceso de acumulacién de capital, otros consisten en la capaci-
dad gubernamental para influir sobre la actividad econémica me-
diante el uso de las politicas monetarias y fiscales. Atribuye una
funcién predominante en el crecimiento econdémico a la estructu-
ra institucional del sector financiero. Otro factor es la incapaci-
dad de las empresas para financiar la estructura de sus pasivos
mediante ventas de acciones. El ahorro también contribuye en el
crecimiento de la economia; destaca la importancia de la con-
gruencia entre fines y objetivos y finalmente a la estabilidad de
la moneda como mecanismo decisivo en el desarrollo econémico.

62.—1L.OS IMPUESTOS Y EL DESARROLLO.

El renglén impositivo es uno de los instrumentos mas valio-
sos de que dispone el Estado para lograr el avance de su econo-
mia, segtin lo ha expresado la generalidad de los estudiosos del
area. El uso del impuesto puede ser multiple segiin el fin perse-
euido a través de este mecanismo, por ejemplo, scetin Harold M.
Groves se puede alterar la cantidad (nivel en conjunto) de los
impuestos con el resultado de aumentar o disminuir los ingresos
disponibles para los gastos privados, o bien, puede alterar la can-
tidad y el sistema impositivo (aumentando o disminuyendo su
progresion o cambiando su composicion) con el objeto de cam-
biar la proporcién de los impuestos procedentes de los continen-
tes del ahorro y del consumo de los ingresos.

El sistema tributario para Tulio Rosembuj™ “es uno de los
instrumentos basicos para aumentar o restringir la demanda glo-
bal de bienes y servicios por parte del sector privado.

...La reduccién del gasto pablico y el incremento de los
impuestos reducen ¢l PNB en un multiplo de su accién inicial.

Si los gastos e impuestos se incrementan al mismo tiempo,

11. Iavold M. Groves. Finanzas Publicas, Sa. reimpresiom, Ed. Trillas,
México, 1980, p. 737.

12. Tulio Rosembuj, Introduccion a la Reforma Tributaria, Ed. Blume,
Barcelona, 1980, pp. 20-22,
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y por igual cuantia, el efecto del gasto prevalece sobre el efecto
de los impuestos sobre la econormia.

... El sistema tributario es tanto mas flexible' cuanto mas
se aproxima al umbral de suliciencia requerido para financiar el
gasto publico™.

Los impuestos, scgun el fundamento de Kenneth Kurihara,"
determinan la dimension del ingreso disponible en manos del pa-
blico en general y por lo tanto, también la magnitud de la bre-
cha inflacionaria, determinan la oferta disponible de bienes y ser-
vicios, ademas, el mantenimiento de un presupuesto nacional
equilibrado, mejor ain, de un superavit presupuestario en efec-
tivo, depende en gran parte, de la cantidad de las percepciones
de impuestos. Es axiomatico que durante la inflaciéon debera re-
tenerse la estructura impositiva existente, eliminando la posibili-
dad de reducciones a los impuestos, a la vez que adoptar nuevos
impuestos 0 aumentar las tasas de los ya existentes si es posible,
para reducir la cantidad de dinero gastable que se encuentra en
manos del pablico en general. Pero debe tenerse cuidado de no
deflacionar los ingresos monetarios del pais por la via de las con-
tribuciones al grado que se pueda provocar una recesion de la
actividad econdmica. s dificil de alcanzar el erado de flexibili-
dad que se necesita para invertir la accién de una politica impo-
sitiva bastante efectiva contra la inflacién por razones politicas

13. El impuesto flexible de acucrdo con Rosembuj es aquél que tiene
la capacidad de proporcionar ingresos mayvores que la tasa de crec

miento del |)l'm||l<'1(u llill'inll;ll en lil (‘!;1]).. de u~\|).'|l|\i1]|| e ill'f)'!'\ux i

nores de dicha tasa cuando se atraviesa una etapa de recesion. ... Por
qué un sistema tributario es rigido? —porque prevalecen impuestos
indirectos sobre consumos especificos; por la disparidad de valo

res entre estimulaciones objetivas de bienes risticos ¥ urbanos v pre
cios de mercado; —por el retardo con que IHacienda pereibe efeeti
vamente los impuestos desde la realizacion de sus hechos imponibles
respectivos: —por la falta de suficiencia, erosion del sistema. ..ol
valor anadido, que tienen todos Ios tributos de pésimo estabilizador

14, Kenneth K. Kurihava, Teoria Monctaria y Politica Pablica, Sa. rein-
presion, 1'CIE, México, 1982, pp. 83, 85 v 8G.
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y, tal vez psicolégicas. En parte debido a tales dificultades que
se encuentran comprendidas y los ajustes impositivos, las autori-
dades fiscales monetarias tienden a adoptar medidas puramente
monetarias para evitar la inflacion o la deflacion.

Nicholas Kaldor'® sugiere que: “si se considera a los impues-
tos solamente como un medio de ejercer un control econémico
general, de contrarrestar las tendencias inflacionarias y deflacio-
narias que surgen del variable estado de las expectativas y otras
causas, y de asegurar cierta distribucion preferida de recursos en-
tre consumo y acumulacién de capital, el sistema mas sencillo y
mas eficaz seria tener s6lo dos clases de impuestos: un impuesto
sobre el gasto personal y un impuesto sobre el gasto de capital.
El propésito del primero (que probablemente suministraria la
mavyor parte del ingreso) seria limitar la demanda de bienes de
consumo a cualquier fraccién de los recursos nacionales de la co-
munidad, actuando a través de la agencia del gobierno, desee se
dedique corrientemente a ese fin; y a contrarrestar las tendencias
a la fluctuacién, a través de variaciones apropiadas de las tasas.
El impuesto sobre el gasto de capital tendria, de manera seme-
jante, la funcién de limitar y estabilizar el nivel corriente de in-
version de los negocios”.

De acuerdo con una politica anticiclica, estima Harold M.
Groves,' “esta politica exige que el gobierno, internacionalmen-
te, desequilibre su presupuesto en los periodos inflacionistas y de-
flacionistas; que aumente sus gastos y reduzca los impuestos cuan-
do el gasto privado baje a niveles de depresién, y cleven los im-
puestos y reduzca sus gastos durante los tumpoq (l(- prosperidad
(o inflacionistas) del ciclo de los negocios. Los partidarios de
este sistema lo son también de una filosofia favorable al presu-
puesto equilibrado; pero con base en un equilibrio ciclico, no
anual. Implicita en esta opinién esta la creencia de que una acer-
tada administraciéon del presupuesto del gobierno determinara que
el déficit de la depresion sea compensado con el superavit de los
tiempos de prosperidad.

15. Op. eit., p. 177.
16. Op. cit.; p. T51.
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Los partidarios de la filosofia tradicional de presupuesto equi-
librado oponen vigorosas objeciones a esta manera de razonar, los
desajustes de la economia —de los que no son sino sintomas, la
inflacion como la deflacidon— se consideran como autocorregibles
mediante el funcionamiento automatico del mecanismo de los
precios’.

La tendencia reciente en Gran Bretana como en otros paises
ha sido apoyarse en los impuestos a las companias para obtener
una parte cada vez mas importante del ingreso total por impues-
tos, indica Kaldor."

El manecjo de la tributaciéon como instrumento del proceso
de desarrollo evidentemente ofrece considerables ventajas, pues
analiza el sistema tributario desde la optica de la politica, dejan-
do de lado la mera consideracion de los problemas de la téenica
tributaria.

También se hace necesario atender a otras variables funda-
mentales: exportacion, inversion, consumo, ete.™

Partiendo de las categorias de impuestos segiin sean directos
o indirectos se pueden desprender efectos diversos en ¢l creci-
miento econémico, puesto que como bien senala Francisco Za-
mora® “los impuestos indirectos afectan principalmente a los gru-
pos sociales de menores recursos, receptores de los ingresos mas
pequenos, puesto que destinan al consumo la mayor parte de és-
tos. Los directos, en cambio, gravan sobre todo a los grupos mi-
noritarios de altos ingresos, que pueden pagarlos sin reducir de
manera significativa el consumo que hacen, ya que es minima la
fraccion de sus entradas que gastan en él.

Las repercusiones econémicas que provocara la accion del
Eistado sobre los impuestos tienen que variar, en consecuencia,
segin la naturaleza de los propios impuestos. Si quiere influir en
el consumo, modificara los ingresos de manera adecuada: para
reducir la demanda agregada los aumentara; y los disminuira

17. Op. cil.. v. 145,

185, Cf. F. Julio Hersehel, Ensayos sobre politica fiscal, 1d. KDERSA,
Madrid., 1975, p. o81.

19. ll,;. cif., pp 166G-167.
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cuando se proponga estimular. En el primer caso, hara que el
gasto total tienda a decrecer, la circulacion monetaria a dismi-
nuir y el consumo agregado a comprimirse, provocard, en suma,
un efecto deflacionario. En el segundo, hara que propenda a cre-
cer el gasto, la circulacién en consumo. suscitara, por tanto, un
efecto inflacionario.

Cuando pretenda influir sobre el ahorro, el Estado acude a
los impuestos directos; principalmente al income tax.* Una ele-
vacién de sus tasas no alterard de manera apreciable al consumo
de las personas de altos recursos que las cubren con cargos a sus
ingresos; afectard poco, en consecuencia, al consumo total; en
cambio el ahorro agregado se reducird, puesto que los mas fuer-
tes causantes pagaran el incremento del tributo carcgandolo a la
parte que ahorrard de sus entradas. El efecto deflacionario del
aumento serd mucho menor que el producido por una alza de los
impuestos indirectos. Lo opuesto sucedera si el gobierno reduce
las cuotas del income tax: el consumo global apenas si experi-
mentara cambio, pero el monto de ahorro total ascenderd, por
consiguien‘e, el efecto inflacionario suscitado serd menor que ¢l
que provocaria una baja de los tributos indirectos.

El uso que haca el Estado de la imposiciébn como mecanis-
mo estabilizador, tendra que normarse por las peculiaridades pro-
pias de cada clase de impuestos: contra una depresién prevista
sera necesario fomentar el gasto global y, en consecuencia, des-
alentar el ahorro. Las autoridades, bajaran los impuestos indi-
rectos y subiran los directos. Para combatir la tendencia hacia
un auge inflacionista, que podria culminar en una crisis, aumen-
tara los tributos indirectos y reduciran los directos™,

De lo expuesto facilmente se colige que la imposicién ya no
tiene tnicamente la limitada funciéon que secularmente se le atri-
buia, consistente en la obtenciéon de ingresos para sufragar los
castos pablicos. Ahora la dimension del impuesto ha sufrido un
oiro de mayores alcances, concibiéndolo como un valioso meca-
nismo de regulacién econémica y, por tanto, valioso instrumento
en la promociéon para el desarrollo econémico. En este sentido

—_———

20. hupuesto sobre la renta, en el caso de México.
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Nicholas Kaldor* afirma lo mismo —aunque con referencia es-
pecifica al impuesto al gasto— “la revolucion keynesiana ha sig-
nificado, en el campo de las finanzas piblicas, que la imposicion
yva no se considere como un medio de encontrar dinero para el
casto del gobierno, sino como una de las primeras armas en la
la armadura gubernamental para asegurar la estabilidad econoé-
mica y monetaria general. Un aspecto de esta nueva concepeion
de “finanzas funcionales™ (para usar la frase de Lerner) es que
la cantidad que ha de obtenerse por los impuestos se considera
por las condiciones econémicas totales, y no simplemente por las
necesidades financieras del Estado. Un segundo aspecto, y tal vez
aun mas importante, es que desde el punto de vista econdmico,
Ins clases de impuestos establecidas ya no se consideran con in-
diferencia, puesto que se reconoce que el efecto de una cantidad
dada de impuesto variard de acuerdo con el dinero obtenido a
través de una u otra clase de impuestos”.

63.—OTROS FACTORES QUE INTERVIENEN
EN EL DESARROLLO

Ante la gran cantidad de clementos que influyen en el des-
arrollo econémico, como ha quedado anotado, en esta parte sélo
se hara referencia a algunos que a manera de muestra se han se-
leccionado para exponerlos como modelos en los posibles impac-
tos provenientes de tan numerosos factores en el crecimiento de
la economia.

63.1.—LAS INVERSIONES PUBLICAS Y PRIVADAS

Tanto las inversiones publicas como las privadas constituyen
un renglon determinante del nivel de avance de las economias,
por tanto, es necesario que a cada una de ellas se les delimiten
perfectamente sus campos de accion de acuerdo a la forma te
gobierno de que se trate. Si se parte de un sistema de economia
mixta debe existir colaboracion y coordinacion de ambos sectores
a fin de dirigir las inversiones hacia los requerimientos de la ma-

21. Op. cit., p. 175
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yoria de la poblacién para lograr a mediano o largo plazo mejo-
res niveles de vida en conjunto. I'n las economias donde se mo-
nopoliza la inversion por parte del sector publico, las tomas de
decision son responsabilidad directa del Estado; sin embargo, di-
rectamente debe participar o mas propiamente se les debe dar
participaciéon a los gobernados en esas tomas de decision sobre
inversion. Esto principalmente es aplicable a los sistemas de go-
bierno democraticos y en una menor medida se puc(lt- decir lo
mismo de otras categorias de gobierno en las cuales la voluntad
aeneral no puede ni debe ser subestimada puesto que ellos se en-
cuentran involucrados en los resultados finales que han de con-
ducir a un atraso o desarrollo de la economia. El éxito de las po-
liticas de desarrollo expone Victor L. Urquidi** “depende del ni-
vel y de la (‘()mpowron de las inversiones privadas, y de la efica-
cia de sus operaciones productivas y distributivas, al igual que
ratandose del sector publico™

63.2.—INFLUENCIA EXTERNA

Las relaciones internacionales pueden acarrear influencias
que constituyen un obstaculo o ayuda para el desarrollo, por ello
es preciso que los gobiernos adopten todas las estrategias a su al-
cance para estar a la defensiva del primer supuesto, o bien para
estar en condiciones de aprovechar al maximo el auxilio prove-
niente del exterior a fin de lograr un real crecimiento econémico.
Robert S. Bangs® explica: “la influencia de esta ayuda exterior
sobre la politica del pais receptor es un tema que necesitamos
examinar con cuidado. Debido a que la politica fiscal se aproxi-
ma tanto al ntacleo del programa pn]itic“ de un gobierno, sieim-
pre existe un pmhl(nm delicado: ;cémo v en qué medida se jus-
tifica que un pais que otorga .l\ll(Ll influye en las politicas eco-
némicas de un pais receptor? la promesa de ampliar la aynda o

220 Vietor L. Urquidi, “La politica fiscal en el desarrollo ceondmico de
América Latina”, seleccion de Héctor Assael, Ensayos de politica [is-
cal, No. 2, FCE, México, 1975, p. 45.

23. Op. cait., p. 108.
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la amenaza de terminarla son un instrumento poderoso para in-
luir en los gobiernos, en especial en los paises pobres™ A la ex-
plicaciéon de Bangs sobre la influencia externa debe agregarse que
en términos mas precisos ¢sta no proviene tanicamente de gobier-
nos sino, ademas, cada vez en mayor grado procede de orga-
nismos, instituciones o comunidades internacionales, etc.

63.3.- LOS PRECIOS

Ademas del instrumento clasico con que cuenta el Estado pa-
ra regular su economia, los tributos, puede citarse al aumento de
precios sobre bienes y servicios del Estado, desde luego cuando
cabe esta posibilidad. Con referencia a los ahorros Clement vy
Fool*" explican esta alternativa: “hay dos modos béasicos por me-
dio de los que el gobierno puede incrementar los ahorros: el pri-
mero es el logro de excedentes en las empresas ptiblicas, tales co-
mo agua y alcantarillado, electricidad y transporte. El incremen-
to de los ahorros, en esta forma, implica el cobro de tarifas por
esos servicios, que superan a los costos, incluyenco la deprecia-
cion. El alcance de estos excedentes ha resultado ser una tarea
dificil en América Latina. Una de las causas de dificultades es
que las entidades que proporcionan servicios publicos pueden in-
hibirse para adoptar normas de establecimiento de precios que
les permitan obtener excedentes. Ademas, st se considera que el
proporcionar servicios a un costo razonable a una gran parte de
la poblacién, es un criterio normativo para esas empresas, puede
haber argumentos fuertes en contra de la obtenciéon de exceden-
tes en esos campos. En cualquier caso, las normas de estableci-
miento de precios de las entidades y el sector ptiblico son muy
“politicas™ y una fuente poco probable de generacién de ahorros
para el sector pablico™.

63.4.— LA OCUPACION

Fvidentemente la ocupacion puede tener una importante in-

24 Morris ¢ Clement y John €. Pool, Feonomia, enfoque : Amcrica La-
tina, Tr. Aeustin Contin, Ed. Me. Graw-11ill, México, 1972 p. 211.
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fluencia en el proceso del desarrollo econémico cuando se trata de
una ocupacién productiva, es decir, ocupacion de empleados pro-
fesionales, técnicos o artesanos debidamente capacitados para
producir vy con ello contribuir al incremento de la riqueza pu-
blica. El supuesto contrario de ocupacién no productiva en el me-
diano o largo plazo se transforma en mcrcmcnm de gasto publi-
co. Al respecto Robert S. Bangs® comenta: “quiza lo |)1nnf*m que
deba decirse en referencia a este tema ¢s (ue existe relativamente
poco acuerdo entre los economistas con respecto a la naturaleza
exacta de la relacién de la politica fiscal con el crecimiento eco-
nomico. La opiniéon ortodoxa contemporanea, en los EE.UU.
cuando menos, afirma 1) que la prmmpx] meta de la politica fis-
cal es asegurar una elevada ocupaciéon continua a precios estables
v 2) que la consecucién de este objetivo hard también que ¢l
crecimiento llegue a un maximo, ya que la producciéon potencial
aumenta con mas rapidez cuando estad presionada constantemen-
te por la producciéon real.

Este precepto de hacer maximo el crecimiento haciendo méaxi-
ma la ocupacién se aplica de manera principal a los paises des-
arrollados; ademas, sélo es importante si se toma relati-
vamente a corto plazo del crecimiento. Tal precepto no tiene
mucha utilidad practica para los paises menos desarrollados —que
se caracterizan, casi todos, por un considerable volumen de des-
ocupacién estractural, real u oculta. Por lo tanto, para esos paises
deben buscarse otros principios rectores de la politica fiscal que
se determinan a estimular el crecimiento”

63.5—LEL GASTO PUBLICO

Mediante el gasto pablico se puede estimular o desestimular
el desarrollo econémico y ademas de su relacion con el ingreso se
(lesprendo el nivel de la economia y su tendencia hacia la depre-
si6n o hacia el crecimiento, Philip E. Taylor®® sefiala: “es iimpor-
tante, sin embargo, conocer la relacién de la renta con cl gasto

25. Op. cait., p. 31.
20. Op. cit., pp. 32 3
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durante un determinado periodo. Esta relacion demostrara que la
politica fiscal ha dado lugar a un déficit o a un superavit; indi-
cara la direccién en la que se mueve el tesoro. Esta es, en reali-
dad, la clase de hecho que tiene importancia en la programa-
cion de la futura politica fiscal™.

El gasto publico es uno de los utensilios fiscales que tiene a
su disposicion el gobierno para compensar las tendencias defla-
cionistas o inflacionistas. El cobierno, escribe Harold M. Gro-
ves,”" puede aumentar o disminuir el volumen del gasto pablico
(suplementando los gastos privados en mas o menos grado ). Por
cjemplo, durante una depresion puede el gobierno iniciar un pro-
grama de obras publicas.

Por su parte, agrega Philip L. Taylor,” “el gasto publico,
que puede ser altamente cficaz para inducir una expansion de la
actividad econémica durante un periodo de desempleo, deberia
reducirse al minimo cuando se ha alcanzado el pleno empleo. Si
no lo reduce el gobierno deviene un factor de fuerte influencia
en la competencia al alza de los precios para cantidades limita-
das de bienes. Un caso especial es el de la guerra, durante la cual
la produccion civil estda rigidamente limitada, mientras que las
rentas individuales son elevadas. En tales circunstancias, es, por
supuesto, imposible que el gobierno reduzca sus gastos™.

et

it 0. Ctliy P Tl
28. ’)//. cel., pp. 176 A 137.

1o
G




CAPITULO IX

LA PLANIFICACION
PREMISA DE LA POLITICA FINANCIERA

SUMARIO

64.—Nocién de planificacion fiscal; 65.—Los factores que de-
ben intervenir en la planificacion financiera; 66.—La variabi-
lidad de la planificacion fiscal ; 67.—Utilidad de la planifica-
cién financiera; 68.—Algunos obstaculos en la planificacion
fiscal ; 69.—Comentario final.

64.—NOCION DE PLANIFICACION FISCAL

Uno de los conceptos mas amplios de planificacion es el pro-
porcionado por Sergio de la Pena,’ segun el cual “la planifica-
cién consiste en que es el medio de alcanzar los objetivos y metas
previamente establecidos del desarrollo de una sociedad. Se trata
de acciones propositivas y explicitas, mediante las cuales se pro-
ponen finalidades de evolucion social, de organizacion de los me-
dios necesarios para lograr esas finalidades, y de su aplicaciéon en
una sucesion coherente y relativamente prevista de acciones. Por
o mismo la planificacion comprende el diseno y la aplicacién de
la politica econémica y al mismo tiempo se encuentra estrecha-
mente determinada en su orientacion por el contenido de ésta y

1. Sergio de la Pena, “Requisitos de la planificacion: un enfoque his-
torico”, seleceion de Miguel S, Wionezek, La Socicdad Moricana:
presente y futuro, No. 8, 2a. reimpresion, FCE, México, 1983, p. 158,
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no solo por lo que se refiere a las finalidades del quehacer econé-
mico y a las aspiraciones de cambio que contiene, sino también
a las formas de funcionamiento social. Es decir, el contenido de
orientacion de la planificacion se determina por la idea prevale-
ciente acerca del orden sociocconémico deseable y existente”.

La conceptualizacién sobre planificacién financiera ha teni-
do diversas modalidades de acuerdo al desenvolvimiento historico
de la economia. Robert S. Bangs® expone: “actualmente los pai-
ses menos desarrollados consideran, por lo general, al desarrollo
como un proceso que ¢l Estado debe planear y conducir. En los
paises industriales mas antiguos, aunque en el pasado el Estado
otorgd muchos subsidios e incentivos con propésitos especiales pa-
ra alentar determinados aspectos del desarrollo, no era usual con-
tar con un plan global para todo el proceso de éste. Adoptar y
trabajar dentro de un plan global de desarrollo no significa que
una nacioén debe planear toda la actividad econémica sobre una
base totalitaria. Pero si implica la intrusion del gobierno en el
proceso de decisiones privado, lo que en el siglo XTX habria sido
inconcebible.

El simple hecho de que una nacién trate de planear su des-
arrollo no asegura que éste ocurrira en la realidad con méas ra-
pidez de la que hubiera sido el caso en ausencia del plan. Abun-
dan los ejemplos de un mal plancamiento del desarrollo. No obs-
tante, los esfuerzos planificados del desarrollo econémico han ca-
racterizado la politica de muchas naciones, sino es que la mayo-
ria, desde el final de la Il Guerra Mundial. En casi todos los
paises la plancacién global se ha convertido en una téenica acep-
tada dentro de los esfuerzos para dirigir y acelerar el proceso
del desarrollo”.

En el caso de México se encuentra el presupuesto de eore-
cos vy la ley de ingresos como la principal expresion de la plani-
ficacion financiera y. desde luego, el plan nacional de desarro-
llo, la ley de planeacion, el programa nacional de financiamien-

2 Robert N, Banes, Financiamwentlo del desarvollo economico, 2a. ed.

FCE, México, 1971, p. 14
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to del desarrollo, etc. Jacinto Faya Viesca® afirma: “otra de las
ideas poco estudiadas en las finanzas modernas es la importante
funcién del crecimiento en su practica transformacion como un
sistema de produccion, de distribucion y de consumo para toda la
nacion. Por esta razéon, el Estado forzosamente tendra que defi-
nir sus grandes objetivos nacionales y decir cual sera su politica
econdémica en un estricto paralelismo a su politica presupuesta-
ria. Practicamente, la politica presupuestaria anual serd la ex-
presion mas acabada en lo formal y material, de la politica eco-
némica y social del Estado™

La nocién de planeacion financiera como condicién de la po-
litica econémica se ubica en una dimensiéon de caracter pablico
excluyéndose de la misma conceptualizacion lo que se quiere sig-
nificar por planeaciéon fiscal en un enfoque aplicable a relacio-
nes de orden privado, donde el objetivo consiste en disminuir o
atenuar al maximo posible las obligaciones financieras estable-
cidas por el Estado a los particulares.

-LOS FACTORES QUE DEBEN INTERVENIR
EN LA PLANIFICACION FINANCIERA

Un primer requisito consiste en que la planificacion financie-
ra no puede ser tnicamente el resultado de la intervencién esta-
tal en su disefio y ejecucién, sino que ademas debe participar
concurrentemente la iniciativa privada para que se obtengan me-
jores resultados de tal estrategia. Julio Herschel' sostiene que:
“este tipo de plancacion ticne ciertas caracteristicas particulares,
resultantes de la interaccion de la pnlmm del gobierno y las reac-
ciones que se producen en la economia privada, reacciones que
pueden hacer fracasar en parte la accién estatal v que, ademas,
pueden producir efectos secundarios no deseados. Esta circuns-
tancia hace que la plancacién tributaria retina caracteristicas de

3. Jacinto Faya Viesca, Finanzas Piblicas, Ed. Porreia. México, 1981,
p. 219.

4. F. Julio Herschel, Ensayos sobre politica fiscal. 15d. KDERSNA, Ma-
drid, 1975, p. 223.
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obligatoriedad —elemento distinto de las medidas que concier-
nen al sector pablico—, pero también tienen rasgos de tipo indi-
cativo que caracterizan las medidas de planeacién que afectan
al sector privado. Esto hace que tanto la acciéon del Estado como
la reaccién de la economia privada, deba ser analizada cuidado-
samente, es necesario que concurra una cficaz accién y compor-
tamiento de la otra parte para lograr el éxito de la planeacion
tributaria. Ello implica no sélo una mejora en la administracion
de la recaudacién tributaria, sino también una adecuada planca-
cion del comportamiento del sector privado. Para ello se requie-
ren no sélo medidas para reforzar las leyes —sobre todo, sancio-
nes firmes—, sino también una adecuada publicidad del papel
que desempena el Estado”

La planeacién financiera debe erigirse por principios de je-
rarquia a fin de, por una parte, lograr una recaudacién sana vy
cficiente y, por otra, una inversién lo mas productiva posible. Es-
to es, la optimizacién del ingreso y gasto en consecuencia. La
correcta planificacion gubernamental consiste en el establecimien-
to de adecuadas prioridades para el programa de intervencion
ptblica y la formulacién de un conjunto de politicas ptblicas sen-
sibles y congruentes para estimular el crecimiento del sector pri-
vado.”

Otro requisito de un buen programa de financiamiento con-
siste en que se deben abarcar los factores econémicos y los no eco-
nomicos, de manera conjunta. En efecto, senala Julio Herschel:*
“sin desconocer los evidentes incnnvvnivnt(‘c y defectos que puc-
den haber caracterizado a la accién de los gobicrnos en los pai-
ses de Américn Latina, una interesada accidon de ciertos grupos
ha insistido Uinicamente en los aspectos negativos de la politica
estatal, sin reconocer los efectos positivos que el Estado ha desem-
penado en el desarrollo econémico. Iis esta imagen que los ciu-
dadanos tienen del Estado la que en buena medida puede influir
en su comportamiento.

Lo indicado sefiala tambi¢n otra caracteristica distintiva de la

5. Cf. Robert S, Bangs, op. et p. 171,
G. Op. cit., p. 223,
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accién tributaria, aunque no son exclusivamente sélo de ella; nos
referimos a la interaccion de elementos econémicos y no econdmi-
cos. En efecto, no se pretende que con una sola accién publicita-
ria se logre modificar el comportamiento de los ciudadanos; pa-
ra ello se requieren cambios mas profundos en las caracteristicas
cociales de la comunidad. Ademas, una accién mas eficiente del
istado que se requiere para efectivizar la reforma (racionaliza-
cién administrativa, creaciéon de un verdadero servicio social), es
un ejemplo de los cambios institucionales que se vinculan a lo
cconémico’.

Una condicién recesaria para la planificacion es la conve-
niencia de una direccién y control mediante 6rganos centrales de
coordinacién y a la vez de una descentralizacion por lo que res-
pecta a su ejecucidén y en algunos aspectos que directamente ata-
nen a las regiones beneficiadas con el proceso de programacion.
Iis probable, refiere Robert S. Bangs,” “que la estructura de go-
bierno de los paises menos desarrollados esté muy centralizada.
e hecho, el establecimiento de un fuerte gobicrno central es una
precondicién para la planificacién racional del desarrollo. Uno de
los problemas que muchos paises han experimentado a medida
que proceden a la ejecucidon de los planes de desarrollo es la for-
ma de centralizar para continuar con el proceso de planificacion
de manera que éste sea mis flexible ante las necesidades y capa-
cidades locales. Las decisiones de la planificacion del desarrollo
no se pueden hacer todas al nivel mas alto si se quiere que el
proceso de la planificacion tenga éxito. Incluso los paises que
practican la planificaciéon han descubierto que existe una necesi-
dad practica de alguna descentralizacién.

Al igual que el proceso de planificacién es necesario, aunque
sea dificil y requiera mucho tiempo, la descentralizacion de la ad-
ministracion de la recaudacion fiscal es dificil pero necesaria, has-
ta que la descentralizacion haya llegado a un punto critico, la
capacidad del pais en desarrollo para emplear la tributaciéon di-
recta secuira siendo muy limitada™. ““...parcce ser muy aconse-
jable que en cada pais de América Latina se crec un mecanis-

— s

7. Op. eit., p. 225.
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mo de coordinaciéon financiera al mas alto nivel, y con més razon
st se adoptan planes o programas de desarrollo en que interven-
gan organismos centrales de planeacion™, agrega Victor L. Urqui-
di.” Otro factor de importancia es la cantidad de recursos de que
se disponga para que la realizacion del plan se haga efectiva. En
otra forma se actuard partiendo de una utopia.

66.—LA VARIABILIDAD DE LA PLANIFICACION FISCAL

No se puede seguir un sistema rigido de planificacion finan-
ciera, de aplicacion igual o similar a distintas circunstancias his-
toricas, formas de organizacion politica o de exigencias sociales.
Cada supuesto requiere de programas adecuados a su propia rea-
lidad. Al respecto J. Tinbergen® sefizla: “la planeacion ptima
significa simplemente la mejor forma de planeacién, y esa forma
depende del régimen del que se trate. Un régimen comunista, es
obvio, requiere un tipo distinto de plancacién al que podria ne-
cesitar una economia liberal: un régimen de laisser faire requie-
re menos planeacion que un pais comunista de economia central-
mente planificada. Por otra parte, en una econormiia mixta mo-
derna, que es el tipo mas comin en la actualidad, existe una ma-
yor necesidad de planeacion de lo que fue necesario durante los
periodos de laisser faire; y probablemente hay una mayor nece-
sidad de planeaciéon en una cconomia en vias de desarrollo que en
un pais desarrollado.

Dentro del régimen ideal, las actividades del Estado incluyen
la planeacion y asi, ¢sta se convierte en una instituciéon con sus
propios instrumentos, institucion que puede organizarse cn dife-
rentes formas. El problema es encontrar la mejor™.

Lo mismo sucede con una planecaciéon en la etapa de tran-
sicion al socialismo, en tal situacion s¢ debe de tener un especial

S, Vietor 1o Treguidi, “La politica en el desarrollo econdmico de Amé-
vica Latina”, seleceion de Héctor Assael, Ensayos de politica fiscal,
FOE, México, 1975, p. H.

9. .. Tinbereen, “Plancacion optima™, en: J. Bernavd, of. al., Proira-

macion del desarrvollo ccononico, FCE, Mésico, 1969, n. 151
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cuidado si se quiere llegar a la consolidacién de esa forma de or-
vanizacién de vida, como lo comenta Stephany Griffith-Jones: "
“...muy raramente reconocen los economistas y politicos de iz-
quierda la gran importancia de una correcta politica financiera
durante los intentos de transicion al socialismo, asi como el hecho
de que son precisamente los gobiernos socialistas, mas que los
conservadores los que necesitan seguir una politica financiera
muy cuidadosa y a menudo muy estricta. El descuido de las fi-
nanzas ha sido comin sobre todo durante las etapas iniciales de
las revoluciones socialistas en diferentes paises. Quiza quien me-
jor resumié esta actitud fue Kristinskii, ¢l primer comisario so-
viético de hacienda, cuando en 1919 dijo: “las finanzas no deben
existir en una comunidad socialista. Por tanto, pido disculpas por
hablar de este tema”.

Por las razones aludidas la planificacion ha variado desde su
practica inexistencia hasta llegar, en nuestros dias, a una ten-
dencia cada vez mayor de programar el desarrollo de los distin-
tos paises del orbe; sin embargo, buen nimero de naciones, so-
bre todo las latinoamericanas, todavia carecen de auténticos pro-
gramas financieros aunque de hecho y formalmente existen in-
tentos muy valiosos al respecto. “Un cambio definitivo se ha pro-
ducido en el clima de la politica econémica. Este se ha caracte-
rizacdo por una conciencia cada vez mas difundida de la impor-
tancia vital del crecimiento econémico; por la inclinacién a pro-
gramar el proceso de crecimiento en lugar de dejarlo enteramen-
te al libre juego de las fuerzas del mercado; y por la participacion
creciente del gobierno en la mayor parte de los aspectos del des-
arrollo econémico™, expresa Raymond W. Goldsmith."

10. Stephany Griffith-Jones, “El papel de la politica financiera cn la
transicion al socialismo”™, Comercio Frterior, Vol 33, No. 7, Méxieo,
1983, p. 592.

11. Raymond W. Goldsmith, La estructura financicra y ol crceimienlo
cconomico, CEML.A, México, 1963, p. 110.
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67.—UTILIDAD DE LA PLANIFICACION FINANCIERA

La planificacion fiscal es un factor muy valioso que permite
contemplar las realizaciones pasadas y establecer las nuevas ac-
ciones tanto por parte de los nacionales como del exterior permi-
tiendo el auxilio reciproco. Los paises con necesidad de emprés-
titos externos cuentan con esta alternativa que, en este supuesto,
no es discrecional sino una exigencia por parte de los organismos
extre ummx a fin de otorgar financiamiento sin riesgos; la pl mnifi-
cacion por tanto, debe atenderse en un grado de tecnificacion que
sea lo suficientemente solida para que resista el examen y se lo-
ere la aprobacion deseada.

La evidencia obtenida, expone Musgrave,” “puede ser bre-
vemente relacionada con los problemas que plantea la planifica-
cion de la politica fiscal. Si dicha planificacion de la politica fis-
cal ha de proceder sobre una base firme, es necesario establecer
criterios con arreglo a los cuales evaluar la estructura fiscal pre-
dominante en un pais. Tales criterios son necesarios para el mi-
nistro de hacienda que desee juzgar las realizaciones y establecer
los objetivos adecuados del sistema fiscal, asi como para los orga-
nismos internacionales o los paises extranjeros que quicran eva-
luar el esfuerzo externo de un pais con el fin de determinar su
posibilidad de recibir responsablemente ayuda exterior. En este
problema de planeacién fiscal, tanto el esfuerzo impositivo como
la calidad de la estructura fiscal deben analizarse

En suma, se puede afirmar que las ventajas proporcionadas
por un programa econéomico cquivalen a los objetivos de politica
financiera ]m"r"(lm‘ por cada P'li\' tales como los expuestos por
Bruno Brovedani:' “las metas mas importantes de la politica eco-
ndémica en el plazo corto o programa de politica financiera cons-
tituyen, como se ha indicado, un objetivo subordinado a objetivos
de mayor jerarquia (el desarrollo econdmico y el aumento del

12, Richard A Musgrave, Sistemas [iscales, tr. de Envigue Fuentes Quin-
tana  I2d, Aeuilar, Madvid, 1973, p. 154

13, Bramo Brovedani, Unomodelo de andlisis neonctario de pragraicacion
fianeicra, CEMIA, México, 1969, p. 182,
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consumo en el plazo largo) y se expresan en las variables-obje-
tivo ya mencionadas: a). La estabilidad de los precios internos,
b). El pleno empleo de los recursos (elevar al maximo la pro-
duccién) y c¢). El equilibrio de la balanza de pagos (la estabili-
dad del tipo de cambio dentro de un sistema cambiario)”

68.—ALGUNOS OBSTACULOS
EN LA PLANIFICACION FISCAL

Entre los mas significativos obstaculos para la planificacion
financiera se encuentran tanto los externos como los internos; los
de caracter econémico como los de caracteristicas no econémicas.
Entre los Gltimos, por ejemplo, una cierta tendencia al despresti-
gio de la planeauon o bien, la falta de claridad y congruencia
de los informes publicados en esta area por los gobiermios.

La planificacién es algo mas que una nueva técnica, opina
Ratl Prebisch, que se superpone al cuerpo de la administra-
cién publica, que tantas deficiencias suele tener cn los paises en
desarrollo. Se requieren también aqui cambios fundamentales de
conceptos y practicas, cambios que no son ciertamente féaciles.
Pero entre los obstaculos mayores con que se ha tropezado la ta-
rea planificadora no cabe olvidar los de orden exterior. Las con-
tinuas fluctuaciones y la tendencia al deterioro de la relacion de
los precios, agregadas al lento crecimiento de las exportaciones,
han sido factores muy adversos al desarrollo regular de la eco-
nomia y, por lo tanto, a la tarea planificadora. s muy dificil
planificar, fijar metas y cuantificar recursos cuando la efectivi-
dad de ello depende en gran parte de factores exteriores ajenos
a la decisiébn de un pais.

Si todo ello lograra corregirse razonablemente con una po-
litica esclarecida de cooperacién internacional, los paises perifé-
ricos podrian cumplir mejor su responsabilidad en la dinamica
del desarrollo.

En el proceso de planeacion deben considerarse los resulta-

14. Raal Prebisch, Nuera politica comercial para el desarrolio, 2a. ed.,
FCE, México, 1966, p. 134.
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dos del mismo pero éste afronta una cierta tendencia hacia su
propio desprestigio; tal como lo ha descrito Robert S. Bangs"
“tiende a incrementarse la probabilidad de que los objetivos de
ocupacion y produccién no se alcancen, y de que por consiguien-
te se (lupu\lwm el proceso de planificacién. Por supuesto, el he-
cho de que sea poco probable que se logren las metas del plan
no es la peor caracteristica de un plan de desarrollo inflaciona-
rio. Lsta caracteristica puede encontrarse en la falta de relacion
entre las contribuciones que se hacen al proceso de crecimiento
y las remuneraciones que se obtienen de dicho proceso™

La carencia de estadisticas en América Latina hace suma-
mente dificil la programaciéon financiera, como lo destaca Bruno
Brovedani®® al senalar que: “la programacion financiera parece
que es mas sencilla en los paises europeos que en los de Amé-
rica Latina., entre otras razones debido a que en los primeros
existen amplias fuentes estadisticas que permiten conocer los mas
importantes parametros y las relaciones entre las variables eco-
nomicas. Dado que en los paises europeos resulta mas estable el
comportamiento de tales parametros, en ellos se pueden prever
con mayor facilidad sus fluctuaciones, dentro del movimiento
lento de los cambios de estructura™

Para el caso de México, lo anterior resulta perfectamente
aplicable y ademas, tal situacion se agrava con otros factores que
dificultan la tarea planificadora en materia financiera, entre
otros, la reglamentacion y legislaciéon inadecuada, asi como sus
correlativas exposiciones de motivos que resultan confusas, y en
general, la mayor parte de la informacion proveniente de esferas
cgubernamentales que rara vez puede ser confiable por entero.
Como ejemplo se puede citar lo que Gerardo M. Bueno' co-
menta: “el documento sobre reordenacién econémica tiene una
omision adicional que debe juzgarse importante: no presenta con

15. Op. cit.. p. 40,

16. Op. eit., pp. 172 v 173.

17. Gerardo M. Bueno, “Hacia una evaluacion de la actual politica eco-
nomica de México™, Comercio Ixoterior, Vol. 33, No. 4, México, 1983,

pp. 284 v 285,
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claridad las opciones de la politica econémica. En su descargo
debe decirse que no es el tnico documento oficial en el que esto
ocurre, pues tampoco se presentan con suficiente nitidez en las
“exposiciones de motivos” de la ley de ingresos o del presupuesto
de egresos y, desde luego, tampoco en los otros decretos y dispo-
siciones. De hecho, en este sentido, el documento presidencial, al
igual que los otros, sigue una practica que desgraciadamente se
esta convirtiendo en costumbre en nuestro medio: presentar una
disyuntiva, de manera que la solucién salta a la vista en forma
que no puede considerarse sino tautolégica. Segin esa costum-
bre, una de las opciones resulta vilipendiada de modo casi na-
tural frente a otra que también casi de manera natural, resulta
enaltecida™. Por supuesto, M. Bueno alude al caso de México y
especificamente a los principales documentos de politica econé-
mica y las disposiciones legislativas relativas mas importantes a
partir del lo. de diciembre de 1982."

69.—COMENTARIO FINAL

El propésito fundamental del presente capitulo se redujo a
presentar algunas bases minimas que puedan servir para un exa-
men mas amplio sobre el problema de la planificacién financie-
ra, mismo que ya ha sido estudiado por diversos especialistas.”

18, Los documentos considerados por Gerardo M. Bueno en su estudio
sobre el programa de reordenacién econdémica en México fucron los
siguientes: Los eriterios generales de politica econémica para la ini-
ciativa de la ley de ingresos; del proyecto de presupuestos de egresos
de la federacion para 1983; la iniciativa de ley de ingresos de la fe-
deracion v su correspondiente exposicion de motivos; el proyecto de
presupuesto de egresos de la federacion y la correspondiente expo-
sition de motivos y el decreto sobre control de cambios. Una lista
completa de los documentos principales v de las diferentes iniciati-
vas puede verse en Comercio Exterior, diciembre de 1982 y enero v
febrero de 1983.

19. Sobre Plancacion véase: Gunnar Myrvdal, Teoria ccondmica y regio-
nes subdesarrolladas, Sa. ed., FCE, México, 1979, p. 93 a 111. El au-
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En

tro

dichos estudios se encuentran diversos enfoques sobre nues-
objeto de estudio referidos a distintos paises del orbe y que

en alguna forma nos han sido de gran utilidad para el desarro-
llo del presente capitulo y otros que no hemos considerado por
escapar a nuestro objeto inicial.
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tor hace referencia sobre el caso de los paises subdesarrollados; Al

bert O. Hirschman, Desarrollo y América Latina, Serie Lecturas No

2, FCE, México, 1975, pp. 47 a 66. S¢ encuentran reflexiones gene-

rales sobre plancacion tomando como base ¢l caso de Colombia,
Para un estudio detallado sobre planificacion y marginalmente sobre
presupuesto véase: Robert S. Bangs. Fowancianicnto del desariollo
ccononmico, FCE, México, 1971, pp. 42 a 67

Acerca del tema general Planeacion Econdmica, un extenso  estu
dio se encuentra en: Francisco Zamora, La socicdad cconaomica nio
derna, FCE, México, 1970, pp. 144 vy sig.

En relacion a la planeacion econémica en México, lo cual puede plan
tearse como rasgy general y abordar el tema concreto de plancacion
fiscal, C'f. Leopoldo Solis, Controversias sobre ol crecimiento y la dis
tribucion, FCE, pp. 136 v ss.

El tema “Planes generales de desarvollo™, véase en: Gunnar Myrdal,
Teoria cconomica y regiones subdesarrvolladas, Da. ed., FCE, México,

)

1979, p. 93 ¥ ss




CAPITULO X

LA REFORMA FISCAL
SUMARIO

70.—Planteamiento general; 71.—Condiciones para una refor-
ma fiscal; 72.—Presupuestos y directrices; 73.—Causas de re-
formas fiscales; 74— Aspectos negativos para una reforma tri-

butaria; 75.—Alternativas en una reforma tributaria.

70—PLANTEAMIENTO GENERAL

Un instrumento que puede resultar altamente valioso para
el buen resultado de la politica fiscal es “la reforma fiscal”, cuan-
do corresponde a los postulados de una teoria general sobre poli-
tica fiscal. En este sentido, la reforma fiscal ha de cenirse a las
exigencias surgidas de los conflictos de la colectividad y debe bus-
car la atencién y solucién de las necesidades que demanden los
grupos humanos, en consecuencia, la reforma fiscal consistird
no s6lo en un incremento de tributos o en la bisqueda de ma-
yor captacién de recursos financieros sino también en la desgrava-
ciébn o en la incentivacién y estimulo de ciertas actividades pro-
ductivas o bien debe ser instrumento regulador de la distribucion
del ingreso para que éste sea equitativo y con ecllo, ademas, se
prormueva el desarrollo de la economia.

Las reformas a las leyes fiscales no siempre corresponden a
los criterios de una légica doctrinal, generando efectos de rechazo
por parte de los destinatarios o simplemente la ineficacia en lo
previsto, . ..las palabras reforma fiscal lo mismo sirven para un
“barrido que para un fregado” y se las utiliza para determinar
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cambios intrascendentes en cualesquiera de las muchas leyes o
reglamentos —esa si especialidad de América Latina-  que
hace tan intrincado el cumplimiento en materia fiscal, sin que
se presenten transformaciones de importancia salvo en sentido
negativo, siempre tendiendo a realizar precisamente lo contrario
de lo que es una reforma fiscal”.! Los avances principales de la
reforma son los correspondientes a aquéllos encaminados a la pro-
teccion de los intereses del fisco en la busqueda de obtener mas
ingresos, pero descuidando el equilibrio que debe existir entre
presion y oblicados a contribuir. Una reforma caracterizada por
vertiginosos cambios, mediante leyes y reglamentos abundantes
y complejos no sélo en su aspecto terminolégico, sino en su es-
tructura general, lo Gnico que provoca es un incremento en los
conflictos fiscales, lo cual es facilmente demostrable si se acude
a los escasos 6rganos jurisdiccionales encargados de resolverlos
donde cada vez aumenta mas el rezago ante la imposibilidad de
atender al contribuyente en sus demandas acumuladas, ocasio-
nando la inobservancia del principio: “justicia pronta v expe-
dita”. La reforma fiscal técnicamente programada se mide en
su eficacia por una disminucién considerable de contiendas ante
los tribunales y, desde luego, por un aumento en los ingresos pu-
blicos y privados en tal forma que se atiendan las necesidades
mas clementales de la poblacion. “. . .es nuestro deber primero,
que todo el mundo coma todos los dias; después, que, ademas de
eso, todo el mundo se vista y viva decentemente en Cuba, des-
pués, que todo el mundo tenga derecho a asistencia médica ¢ra-
tuita y educacién gratuita”. Segtin palabras del Ché Guevara®

Cuando se habla de reforma tributaria se debe hacer refe-
rencia no sélo a la creaciéon de nuevos y mayores impuestos ——1n-
terpretacion que prevalece hoy en dia ante el comin de la gente
y entre no pocos téenicos— sino a una verdadera reestructura-

1. Benjamin Retehkiman K., Politica [iscal mericana, UNNM, México,
1979, p. 106.

2. Cit. por F. Julio Herschel, Ensayos sobre politica fiscal, EDERSN\,
Madrid, 1975, p. 606.
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cion del sistema tributario, que puede traer consigo nuevos im-
puestos, pero que también pueden significar la eliminacién o re-
duccién de otros.?

“Cualquier planteamiento de una reforma fiscal en una so-
ciedad democratica se apoya siempre en su aceptacion por los
contribuyentes y se acude asi a escuchar la opinion de asociacio-
nes, organismos especializados, etc., hasta que el parlamento lo
estudia y discute finalmente; estudio o discusion en los que los
ciudadanos se encuentran representados™.* La reforma fiscal pre-
supone una estructura politica que permita el logro de su objetivo,
pues cuando se parte de un principio falso como el supuesto de
que la organizacién politica es democratica, sin serlo a lo dnico
que se ha de llegar es a la falacia.

71.—CONDICIONES PARA UNA REFORMA FISCAL

Una condicién fundamental de cualquier reforma fiscal con-
siste en que sus cambios deben corresponder a la base econémica,
como acertadamente explica Musgrave:” “ademas la planifica-
cién fiscal ha de mirar hacia adelante y tener en cuenta proba-
bles cambios futuros en las bases imponibles y en las necesidades
de ingresos. Efectivamente, estos dos objetivos no son indepen-
dientes. Si la reforma fiscal lleva 5 anos, dicha reforma deberia
tener en cuenta los cambios en la estructura econémica que vayan
a producirse durante tal periodo, en lugar de adaptar la estructu-
ra fiscal a un patrén de bases imponibles que se haya pasado de
moda cuardo el nuevo sistema sea efectivo. Ademas, los cambios
en la estructura fiscal en un momento cualquiera ofrecen ecca-

3. Vietor I.. Urquidi, “La politica fiscal en el desarrollo cecondmico de
la América Latina”, seleceion de Iléctor Assacl, FKnsayos de politica
fiscal. No. 2, FCE, México, 1975, p. 57.

t. James M. Buchanan, La hacienda piblica en wun proceso democri-
tico, tr. José R. Alvarez Rendules, Ed. Aguilar, Madrid, 1973, p.
XVII.

5. Richard A. Musgrave, Nistemas fiscales, tr. Enrique Fuentes Quin-

tana, Ed. Aguilar, Madrid, 1973, p. 162
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lones para ulteriores cambios en el futuro, requiriendo continui-
dad en la planificacién de la estructura fiscal. Si los cambios eco-
némicos son lentos y la reforma es rapida, el emparejamiento con
las necesidades presentes es sumamente importante. St los cam-
bios esperados en la estructura economica son rapidos y el perio-
do planeado para los cambios en la estructura fiscal es largo, la
reforma fiscal debe apuntar principalmente a satisfacer las cam-
biantes necesidades del futuro. Serd necesario un proyecto de re-
formas que ofrezcan una secuencia de planes de reforma. Esto
apunta al diseno de proyectos modelo de reforma fiscal para los
paises que experimenten tipos similares de cambio econémico.
Ademas, los planes de avance deben ser aplicados a los proble-
mas internos de determinados impuestos, asi como a los proble-
mas mas generales de composicion de la estructura fiscal™.

Las fases de la reforma pueden ir desde reforma educativa,
reforma administrativa, pasando por la creacién de conciencia fis-
cal, hasta llegar a un modelo ideal de estructura financiera. Co-
mo medida de reforma administrativa se pueden crear registros
de contribuyentes, cuando no existan, sobre todo en las entidades
locales, cuya tarea consiste en inscribir a los contribuyentes asig-
nandoles una clave que ha de servirles de identificacion para to-
dos los efectos fiscales, con la misma clave que deberia usar en
sus facturas, recibos o demas documentos comprobatorios de in-
oresos v gastos. Pueden calificarse de excelentes los resultados ya
obtenidos por el registro.’

En relacién a la conciencia fiscal, Antonio Ortiz Mena® con-
sidera: “la actividad tendiente a crear la conciencia del contri-
buyente, a través de los medios de publicidad de que dispone el
sector privado, y de la constante difusién y orientacién que deben
hacer los funcionarios fiscales respecto del contenido e interpre-
tacién de los textos legnales, la simplificacion y la facilidad para
el camplimiento de los deberes secundarios del causante, son esen-

G. Antonio Ortiz Mena, “Contenido y aleances de la politica fiseal™,
seleccion de Leopoldo Solis, La Eeonomia Mericana, Vol 11, Politica
y Desarrollo, No. 4, 2a. ed., FCI, México, 1978, pp. 52, 54 y 5H5.

7. Loc. cit.
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ciales para la eficacia de un sistema basado en la confianza reci-
proca entre el publico y la administracion fiscal y el principio del
acatamiento espontaneo de las obligaciones tributarias. Mejorar
dia a dia este cumplimiento, inspirar confianza en la compren-
sién, en la integridad y en la eficacia de los funcionarios y em-
pleados de la administracién fiscal, constituye una tarea a la vez
imperativa e inagotable™

“Las autoridades tributarias deben contar con un cuerpo de
funcionarios declarados estables y que gocen de una remunera-
ci6on adecuada; con respecto a este ultimo punto, aunque lo fun-
damental sea “la moral” del inspector o auditor, la tentacion de
aceptar sobornos de distinto tipo sera tanto mayor cuanto me-
nores sean los sueldos que reciban, y mas grandes cuando apenas
les alcance para las necesidades mas inmediatas™.®

La reforma tributaria debe incluir un minimo de recursos
econémicos humanos necesarios en la obtencién de sus metas, sin
los cuales resultaria partir de bases falsas y lo nico que se haria,
seria demacogia fiscal. La reforma abarca la educacion y capa-
citacién en distintas areas y sobre todo la financiera donde se re-
quieren altos grados de especialidad en economia, derecho, con-
tabilidad. En consecuencia, los paises de Latinoamérica, y entre
ellos México, para que realicen una auténtica reforma deben
plantearla a largo plazo, incluyendo en una primera etapa el as-
pecto educativo en general y en particular en verdaderas especia-
lidades sobre finanzas y derecho financiero, mismas que se en-
cuentran, en gran parte, abandonadas. Las escuelas y facultades
de Derecho no forman abogados capacitados para asumir la res-
ponsabilidad de investigacién en la formulacién de estrategias fi-
nancieras que auxilien al desarrollo o bien de asesores o postu-
lantes del Estado y de los gobernados. ;Cémo se quicre que una
reforma tenga éxito si no se cuenta con recursos humanos capa-
citados?, lo elemental es que se generen de acuerdo a las nece-
sidades presentes y futuras pero una vez que se cuente con elemen-
tos humanos capacitados resulta imprescindible que se les remu-

—e

Julio Herschel, op. cit.. p. 197.
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nere de manera que no tengan que acudir a alternativas no éti-
cas para su subsistencia, como lo demuestra lamentablemente la
realidad.

Al mismo tiempo, a fin de lograr la eficacia tributaria deben
existir leyes que senalen penalidades adecuadas y responsabilida-
des claras no s6lo para atacar las practicas corruptas sino tam-
bi¢n para arbitrariedades y el desvio de poder grave.

Ninguna reforma tributaria, indica Antonio Ortiz Mena.*
“cumpliria sus finalidades, si simultaneamente no se formulan me-
didas para reestructurar la organizacién y las funciones de la ad-
ministracién fiscal.

La reorganizacién administrativa ¢s también un proceso que
dlebe desenvolverse por etapas; pues el apego a practicas de tra-
bajo tradicionales en la mentalidad de los funcionarios y emplea-
dos y su actitud frente a los problemas, no pueden transformarse
sibitamente. Se requiere, mas que ordenes e instrucciones. llevar
al convencimiento del personal existente las ventajas de nuevos
métodos de trabajo asi como seleccionar cuidadosamente vy entre-
nar al nuevo personal”.

La reforma tributaria dentro de una politica de desarrollo
cconémico debe procurar perturbar lo menos posible a la inicia-
tiva privada. “...el sector publico debe realizar tareas fundamen-
tales dentro del proceso de crecimiento, pero es necesario que su
acciéon perturbe lo menos posible el campo de la actividad del sec-
tor privado.

Sin embargo, se recomiendan algunas medidas especificas
que influiran en forma favorable —dentro de sus posibilidades
en las inversiones privadas. Este propésito se lograra, sobre todo,
por la via de los impuestos tradicionalmente llamados indirectos,
desgravando, por ejemplo, la venta de bienes de capital produ-
cidos dentro del pais y tratando de reducir la demanda de bie-
nes considerados prescindibles para los fines del desarrollo, se
asiena un papel principal a los gravamenes que inciden sobre la

9. Antonio Ortiz Mena, op. cil., p. 2.
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importaciéon de bienes, la influencia de los impuestos sobre el aho-
rro disponible para la inversién. ..”."

La relacién entre el Estado y el gobernado debe tener bases
firmes de claro entendimiento de sus responsabilidades sin que
el primero acuda a férmulas molestas para el contribuyente que
le induzcan a eludir el cumplimiento de sus obligaciones. Entre
mas pesada sea la carga mas se le orilla a infringir las leyes co-
mo mecanismos de defensa natural ante la injusticia. Habra me-
jores resultados si se le estimula, en forma equitativa, a producir,
invertir, trabajar, etc.

Plantear una reforma tributaria significa, en la actualidad,
partir de la propia rezlidad econémica pero también de la influen-
cia externa en la medida que la nocion de economia desborde la
circunscripcién espacial por paises e influya en sistemas ajenos,
por ello los disenadores de cualquier reforma tributaria no deben
limitarse a estudiar el pais donde pretendan implantarla, sino un
espacio mayor, si se quiere evitar el fracaso de sus propésitos, por
eso es importante la formacién de mvesticadores con una vision
de mayor dimensién. “...la reforma tributaria y en fin, las di-
versas medidas tendientes a la transformacién estructural tampo-
co pueden ser materias de negociacion internacional como con-
trapartida de ayuda financiera. Tienen que venir de lo mas pro-
fundo, de la propia conviceidn de cada pais y de su auténtica de-
terminacién de realizar esas transformaciones. Pero si se necesita
oran comprensiéon y apoyo en el mundo exterior™."

Las leyes son el instrumento adecuado para la implantacién
de una reforma fiscal: sin embargo, “...en el caso concreto de
la politica fiscal se requieren ciertos principios que son aplicables
para la elaboracién de las normas en materia tributaria, por ejem-
plo.

Ademas de los objetivos que traducen las aspiraciones de la
comunidad, es evidente que en todo el pais se requiere una in-
fraestructura basica, legal e institucional, como condiciéon necesa-

10. Julio Herschel, op. eit., pp. 519 y 523.
11. Ranl Prebisch, Nueva politica comercial para ol desarrollo, 2a. od..
OB, México, 1966, p. 135.
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ria para alcanzar los objetivos senalados; en el campo tributario
se exige que las leyes sean equitativas. .. ™ vy reflejen todo un
sustento filosolico a fin de corresponder, lo mas proximamente
a la realidad. La tarea de legislar debe evaluarse en su mas am-
plio significado: No puede dejarse tal rc»p(msubilidud a personas
sin conocimiento sobre tan rumplqa técnica. Debe crearse un
cucrpo interdisciplinario de creacion de leyes con los instrumen-
tos necesarios para su estudio detenido y la prevision de sus efec-
tos. La elaboracion de leyes tributarias, por su naturaleza, debe
tener una jerarquia de primer orden en los programas de reforima
fiscal.

Es pertinente realizar una exploracién sobre la realidad po-
Et}ca a fin de programar una reforma tributaria, lo que implica
¢l analisis del potencial econdémico y politico de los grupos domi-
nantes y dominados. Lsto es, penetrar en la sociologia fiscal.

“Se ha afirmado que uno de los rasgos comunes a todos los
paises pobres es el escaso ingreso que tienen sus gobicrnos. La
aseveracion se basa en que el producto nacional bruto de estas
naciones es reducido y obviamente la canalizacion de parte del
mismo a areas publicas, es mas bajo —mas que proporcional-
mente— que en los Estados industriales. Este potencial imposi-
tivo se mide por un coeficiente —“esfuerzo tributario™— es una
relacién entre las entradas efectivas por gravamenes y el PNB,
v estd formado no solamente por aspectos econdmicos especificos,
sino en una medida muy importante, por las relaciones politicas
prevalecientes: presiones de clase, grupo e intereses seccionales™. "

“En paises en que gobierna una pequena élite, cuyos inte-
orantes determinan el principal poder econémico, el méas alto
“estatus” y prestigio sociales y un dominio total de los organisimos
politicos, es probable que el sistema impositivo se caracterice por
una haja presion elobal v un reducido grado de progresividad™.™

Las estrategias que ¢ adopten deben partir de bases reales
y de una politica definida sin que se propugne como timico ele-

Julio Hersehel, op. cit., p. 20.
13. Benjamin Retehkiman K. op. eit.. p. 121,
14, Julio Ierschel, op. eit., pp. 603 y l)().).
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mento para la solucién de los problemas financieros de la comu-
nidad pues en ellos inciden una gran variedad de factores para
su solucién o bien que la hacen dificil: el Estado mismo, intere-
ses de grupos o en general, los llamados “factores reales de po-
der”

72—~PRESUPUESTOS Y DIRECTRICES

La creacién de un modelo tributario atil para economias de
idénticas caracteristicas puede ser uno de los fines a lograr por la
reforma tributaria, su realizacién puede resultar asequible sobre
todo si se toma como base a las estructuras financieras mas avan-
zadas dentro de un grupo de paises similares a fin de optimizar
recursos y no desechar lo logrado. “Se trataria mas bien de un
esquema ideal que deberian de alcanzar los paises de América
Latina.

...Ello permitira determinar en qué medida el modelo pue-
de ser transformado en proporcién con el objeto de servir de tér-
mino de referencia, tanto para fines de diagnéstico como para
cfectos de orientar la reforma de las estructuras tributarias de
América Latina”.’”

“Los instrumentos tributarios aconsejables para el manteni-
miento del status quo se aplican en casi todos los paises y di-
ficilmente hace falta profundizar mucho acerca de las herramicn-
tas mas adecuadas al respecto. A simple titulo de (‘|(mp]n pue-
den indicarse los impuestos al consumo de base amplia sin exen-
ciones de ninguna clase y gravamenes especificos que recaen mas
fiertemente sobre las clases de ingresos inferiores —por ejemplo,
tributo sobre bebidas alcohédlicas, tabaco y también sobre com-
bustibles que pesan en forma indirecta mas fuertemente sobre di-
chos grupos—. A ello puede agregarse un impuesto a la renta,
mientras que se van introduciendo franquicias e incentivos de to-
do tipo que beneficien a los grupos de ingresos altos™.'

Entre otros propositos de reforma fiscal se pueden citar los

15. Ibidem, pp. 582-283.
16. Idem., pp. 608-604.
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senalados por Benjamin Retchkiman:'" “disminuir la cantidad de
dinero que tanto las empresas como los individuos gastan en ar-
ticulos de consumo no indispensables, con ¢l fin de reducir una
de las presiones inflacionarias de mayor impacto; desalentar cuan-
tiosas inversiones en bicnes inmuebles, socialmente poco produc-
tivas y favorecer, en cambio, la inversion privada generadora de
empleos; gravar los bienes y servicios que el sector publico pro-
porciona, establecer precios en funcién de sus costos y las necesi-
dades de incremento de su produccion®.

La vqui(l'l(l y la simplificacién del sistema impositivo es otro
de los propésitos de la re forma, asi como el empleo, equidad tri-
butaria, estabilidad de precios y una situacidn cambiaria acepta-
ble.*®

En resumen: lo que se persigue mediante una reforma tri-
butaria es lograr una economia fana que permita niveles deco-
rosos de vida y en lo posible proporcione placeres adicionales de
acuerdo con las innovaciones ¢ inventos tecnolbgicos y cientificos,
con los limites propios de no afectacién de intereses a terceros.

Las caracteristicas que en muchos de los casos constituyen
presupuestos de reforma fiscal, de acuerdo con Benjamin Retch-
kiman® son las siguientes:

“a) Antes de intentar cualquier reforma fiscal, resulta ab-
solutamente indispensable la realizacién de profundos
cambios en materia administrativa.

b} Una reforma tributaria no se improvisa y exige estu-
dios secundarios v proyeccién adecuada de roda la pro-
blematica relativa. Las metas deben estar licadas unas
a otras, lo que implica una voluntad constante y conti-
nuada de reforma.

c) Los propésitos v metas de la reforma deben estar espe-
cificamente proyectadas v programadas, poseer claridad

y estar perfectamente delimitadas- todo ello servird para

que exista adecuacion del aparato administrativo en di-

17. Op. cit., p. 48,
1R, Julio Hersehel, op. cil.. pp. 12
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chos fines, y no sufra este impacto y presiones que lo in-
habiliten para su consecucion.

d) La reforma fiscal debe ser amplia y progresiva. Las de-
claraciones rimbombantes y que cooperan a hacer mas
amplio el abismo entre lo que determinan las leyes fis-
cales, la situacion de los idividuos afectados y las ne-
cesidades reales en cuanto a cambios tributarios, no con-
siguen mas que crear confusion, uniformar criterios en
cuanto a evasion e impedir la justicia en la aplicacion
de las normas fiscales.

e) La politica tributaria para un pais dado y en un tiem-
po dado, esta determinada por las circunstancias eco-
némicas, politicas y sociales de tal nacién. De lo cual se
sigue que en la medida que dichas circunstancias
cambien, la politica tributaria apropiada también cam-
biara. La reforma impositiva es, en consecuencia un
proceso que nunca termina nada que pueda ser obteni-
do de una vez por todas y luego olvidado. Una idea
clave en una estrategia para la reforma tributaria es
asi, la necesidad de construir el proceso dentro de la es-
tructura de decisiones gubernamentales, ésto es, nsti‘u-

cionalizar la reforma impositiva™.

Un presupuesto adicional para la reforma impositiva con-
siste en una renovacion suficientemente profunda de la legislaciéon
para eliminar los defectos generales de los tributos en vigor,”” co-
mo quedd senalado.

Las directrices y presupuestos que ha seguido la reforma
fiscal en México se resumen en términos de Margain Manau-
tou:?! “el fisco federal ha puesto en marcha buen ntimero de re-
formas tendientes a lograr la reducciéon de la evasidon: a alen-
tar el desarrollo econémico del pais; a aumentar la recaudacion:
a registrar el mayor ntimero de contribuyentes; a fomentar el es-
piritu civico del contribuyente; a gravar mas al rico que al po-

20, Julio Herschel, op. cit., p. 492.
21. Emilio Margain Manautou. Examen de politica tributaria, 10591972,
TUASLP. México, 1972, p. 29.
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bre; a distribuir la riqueza en manos de los I).IIULU] ires, pero se
le ha olvidado la reforma, en mi opinién, mas importante: po-
nerse a trabajar. Ha querido, por decreto, lograr los objetivos an-
tes scnalados, pero para eilo debe hechar a andar a toda su ma-
quinaria.

La labor debe ser: a).—Administraciéon de los impuestos;
bh).—Labor de control y vigilancia sobre el contribuyente; c).
Aprovechar al maximo al personal que con conocimiento y expe-
riencia se posce ; d).—Crear en el animo del contribuyente omi-
so la sensacion de que en cualquier momento puede ser reque-
rido o vicitado: ¢).—Con el minimo esfuerzo lograr el maximo
rendimiento; f).—Plancar, a largo plazo, la reducciéon paulatina
de la evasidon, no creer que de la noche a la manana puede aca-
har con ella, porque si esa fuese su pretension, los fiscos méas avan-
zados del mundo quisieran conocer la féormula™

Los elementos basicos de una reforma tributaria en el Pera,
que sugiere Julio Herschel,” son relativamente simples: 1) el
Peri deberia de tratar de depender menos de los ingresos de
los impuestos indirectos, haciendo un uso mayor de los impuestos
directos al ingreso y al patrimonio. 2) Deberia adoptarse inme-
diatamente un impuesto sobre la propiedad real, secuido de cer-
ca, cuando este impuesto sea una realidad, por la adopeién de un
impuesto sobre el patrimonio. 3) Ll impuesto a las sucesiones v
las donaciones deberia también ser aumentado. 4) El impuesto
la renta de las empresas deberia ser convertido en un impuesto
la renta de las sociedades anénimas v deberia acentuarse mu-
cho mas la imposiciéon de la renta personal. 5) Aunque la im-
portancia e los impuestos indirectos en funcién de su rendimien-
to no puede ser subestimado a corto plazo, consideraciones de
eficiencia sucieren la necesidad de convertir el impuesto a las
transacciones en un impuesto sobre el valor agrecado o a las ven-
tos (de etapa tnica). y de racionalizar los impuestos a las im-
portaciones de acuerdo con las necesidades del desarrollo. 6 Al-
ounos impuestos al consumo, como los que gravan a la casolina

los articulos de Tujo, deberian ser aumentados, mientras que

22, Op il pp. 503-504,
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un gran nimero de impuestos de escasa productividad fiscal de-
berian ser eliminados. 7) Las fuentes de ingresos de los gobier-
nos municipales y provinciales deberian ser aumentadas.

En Meéxico la mayoria de las propuestas anteriores ya se han
implantado por lo que sélo son aplicables a aquellos paises que
se encuentran en las mismas condiciones que el Pert.

73.—CAUSAS DE REFORMAS FISCALES

Se puede argumentar que las principales razones que de-
terminan la necesidad de la reforma tributaria son: a) Aumen-
tar los ingresos tributarios. b) Modificar substancialmente su
composicién segun sostiene Julio Herschel,* quien agrega: “otro
aspecto que puede influir en el monto del rubro remuneraciones
es la necesidad de reajustar el bajo nivel de los sueldos de los
funcionarios —en especial de los de jerarquia superior—, ya que
de no proceder en esta forma se dificultaria la formaciéon de un
nicleo de técnicos de reconocida capacidad y preparacion que
tuvieran a su cargo los puestos estratégicos dentro del sector pu-
blico. ..

‘n cuanto a los gastos necesarios para cubrir los déficits de
las empresas estatales, pueden seguirse dos alternativas no exclu-
yentes: reducir los gastos de explotacion y de inversiéon o aumen-
tar las tarifas”. Liquidarlas es la medida extrema, pero en algu-
nos casos necesaria, como se esta haciendo en México para no
continuar sangrando la economia nacional; no obstante, resulta
poco factible resolver a corto plazo el problema del déficit de las
empresas estatales.

“Se debe tener er. cuenta también que si la reduccién de los
gastos lleva a una contraccion de la economia se producird conse-
cuentemente una reduccién a los ingresos tributarios, debido a la
dependencia de algunos impuestos respecto al ingreso nacional™ !

Las causas aducidas para la reforma fiscal en México son las

93, Ibidem, pp. 207, 510 y 511,
24, Loc. cit.
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expuestas por Nicholas Kaldor:*® “hay necesidad urgente de una
reforma radical y general del sistema impositivo en México, por
dos razones fundamentales: la primera es que los ingresos co-
rrientes provenientes de los impuestos son inadecuados para las
necesidades de una comunidad dinamica, con un rapido creci-
miento de poblacion y necesidades de desarrollo acelerado™. En
este sentido, la reforma fiscal mexicana ha evolucionado y ha al-
canzado importantes logros, sin que desde luego, esté en la tltima
etapa Optima.

“Ll ingreso fiscal corriente proveniente de los impuestos

federal, estatal y municipal-— en México es alrededor del 9%
del PNB y se encuentra entre los méas bajos del mundo.

La segunda razén® es en parte politica. Radica en el hecho
de que la corriente desicualdad econémica entre las diferentes
clases, junto con el caracter reoresivo del sistema Impositivo ac-
tual, amenaza con minar el edificio social, poniendo asi en peli-
oro las perspectivas de una evolucién pacifica y constitucional de
la sociedad.

En México, debido tanto a medidas legislativas como a de-
fectos administrativos, la tasa efectiva de impuestos sobre los in-
aresos privados parece ser muy baja. La tnica excepeion son los
impuestos provenientes de los altos salarios. El sistema es injusto
porque favorece al ingreso proveniente de la propiedad de capi-
tal en contra del proveniente del trabajo; debido a una multitud
de omisiones y exenciones que no tienen paralelo en otros paises
con objetivos econémicos y sociales tales como los de México™*"

74.—ASPECTOS NEGATIVOS
PARA UNA REFORMA TRIBUTARIA

Uno de los aspectos negativos para la reforma tributaria, es

o, Véase a Emilio Margain Manautou. Nociones de Palitica Fiscal,
UASLP, México, 1980, p. 67.

26, Esta razdon subsiste.

27, Nicholas Kaldor. “Las reformas al sistema fiseal en México”, selee-

cion de Leapoldo Solis, op. cit., p. 29.
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el que apunta Benjamin Retchkiman:* “se sigue una pauta que
consiste en negar validez y restar méritos a lo hecho, para otor-
aar todas las posibilidades a lo que se esta efectuando, aspecto de
la ideologia gubernamental aplicable hasta nuestros dias, con una
variante, y se refiere a que en los sexenios ya transcurridos que
va son historia, algo se hizo, pero no mucho ni muy importante,
pero con el gobierno en el poder, todo cambio es una reforma
profunda, fructifera, y el o los mas importantes actos fiscales
que se han realizado en la vida independiente de México y en to-
da su historia; naturalmente al finalizar el sexenio, la historia
vuelve a repetirse ya que se le da el valor real —en el mejor
de los casos— a lo realizado, haciendo grande y valido solamente
lo que se hace hoy”

La reforma fiscal debe partir de hechos ciertos v concretos,
no de meras espe(‘nl aciones sin fundamento en la realidad. Se re-
quiere valuar técnicamente lo realizado del pasado para servir-
se de la experiencia histérica y evitar los errores o fracasos pa-
sados. El supuesto contrario refleja de suyo la falta de veracidad
en la reforma y su consecuente ineficacia, por otro lado esta el
hecho menor como lo califica Felipe Pasos® “aunque significa-
tivo, que podria calificarse como la “desviacion legalista™, o sea,
la tendencia muy extendida y con profundas raices culturales a
creer que documentos legales y sus productos administrativos son
la misma cosa que el abordamiento efectivo y la solucion de los
problemas que preocupan”

La ley es el medio por el cual se objetiviza todo esquema
fiscal y en la actualidad en México ha de tenerse en cuenta e
acto de legislar en un estricto control basado en exigencias rea-
les sin llegar al abuso legislativo pues ésto crea una falta seria
de certeza juridica. Toda reforma tributaria debe tener una apli-
cacion espacial definida y duradera mientras subsistan las cau-
sas reales que le dan origen. La ley es uno del conjunto de ins-
trumentos valiosos con que cuenta la reforma fiscal para el lo-

28. Op. cit., p. 5.
29. Felipe Pasos. “Comentarios al trabajo de Vietor L. Urquidi™, en: se-
leceiones de Héctor Assael, op. cit., p. S81.




JAIME NICOLAS LOPEZ

gro de sus fines; sin embargo, la ley por «i misma dificilmente
transforma la realidad o la dirige, hace falta que ésta correspon-
da a las fuerzas histéricas, econémicas, politicas, etc., en un mo-
mento y lugar determinados.

La oposicién de los intereses creados presenta un importante
factor negativo para la realizacion de cualquier reforma tributa-
ria. Nicholas Kaldor® refiriendo dicho problema al impuesto so-
bre la tierra, explica: “fuera de una confiscaciéon completa de
la propiedad, el tinico remedio a la creciente desicunaldad es una
efectiva imposicion personal progresiva, Como es natural, cual-
auier reforma impositiva efectiva encontrara, probablemente, una
fuerte oposicidon de los intereses creados, pero esto sucederia tam-
bién con cualquier planeacion econdmica efectiva o con casi toda
accion que tuviera como meta un cambio radical.

Sin embargo, si se convence a la gente de su illl])m'f'!ll(‘i‘l s
se unifican las fuerzas politicas, no hay razén por la cual los pai-
ses latinoamericanos no puedan alcanzar la misma clase de refor-
mas econémicas sociales que los paises europeos alcanzaron hace
cerca de un siglo.

A menudo se critica la imposicién porque reduce los incen-
tivos e interfiere con una u otra cosa; si la estudiamos en su as-
pecto global, en lo que denominariamos su aspecto macroecond-
mico, parece que lo cierto e¢s lo contrario. La imposicion dema-
siado baja es la que reduce la tasa de acumulacion del capital,
tanto del sector pablico como en el sector privado. Una imposi-
cién baja crea un problema constante de déficit presupuestal que
constituye la fuerza principal de tendencias inflacionarias, lo que
oblica a establecer politicas de ecrédito v monetarias altamente
restrictivas sobre la economia v hace mas dificil la expansion de
los negocios privados™

Cuando los cambios fiscales se inecrementan de manera exce-
siva v en forma inequitativa las reformas constituyen uno més
de los elementos negativos que repercutiran lesivamente en la co-

S0, Nicholas Kaldor. "l"‘[mxivin'»n ¥ desarrollo economico™, en: J. Ber-
navd, oo al., Programacion del desarivollo ccononneo, FCE, México,

1969 pp. s+ v 85,
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lectividad. ““. . .una caracteristica de la politica econémica en M¢é-
xico, y en general de muchos paises latinoamericanos es que tien-
de a incrementar el impacto de los cambios fiscales™.”

75—ALTERNATIVAS EN UNA REFORMA TRIBUTARIA

En los paises cuya economia se basa principalmente en la
produccién agricola y cuando tal actividad no se encuentra gra-
vada en forma organizada una imposicion a la tierra resulta ser
una importante alternativa que puede incluirse en un esquema
de reforma tributaria. Sobre el caso de Colombia, se ha dicho:*
“todavia hay posibilidades de hacer mas equitativo el régimen tri-
butario, especialmente extendido el impuesto de renta a sectores
que hoy lo evaden; aumentando la tributacién a la tierra  dismi-
nuyendo las rentas exentas y gravando mas fuerte el consumo sun-
tuario. La mayoria de estas reformas no tendrian los efectos ne-
gativos anotados, pero son dificiles de llevar a cabo dentro de I
estructura de poder existente. Por eso, es posible que el Estado
pueda mejorar la distribucién de ingresos mas por la via del gas-
to publico que por el mecanismo tributario™. En México, la re-
forma fiscal, debe atender al fenémeno de evasién como alterna-
tiva para incrementar los ingresos publicos sin aumentar los im-
puestos vigentes y solamente la creacion de impuestos como el de
la agricultura por ser un sector que no ha sido abordado en for-
ma sistematica y cuyo tratamiento fiscal se encuentra disperso en
distintas leyes provocando confusion y poca o nula importancia
a este renglon de ingresos, cuando por la etapa de desarrollo eco-
némico del pais debiera ser el impuesto a la agricultura de pri-
mordial importancia.

In el sector agricola, de acuerdo con Nicholas Kaldor,” es

N

31. Antonio Gémez Oliver. Politica monctaria y fiscal de Mirico, 1¥CL,
México, -981, p. 48.

32. Miguel TUrrutia y Clara Elsa de Sandoval. “Politica fiscal v distri-
buecién del ingreso en Colombia”, seleccion de Alejandro 1Foxley, Dis
tribucion del ingreso, No. 7, FCE, México, 1978, p. 431

33, Nicholas Kaldor, op. cit., p. 0.
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“donde se manifiesta la importancia de un sistema eficiente de
gravamenes sobre la tierra. La imposicién al sector agricola tie-
ne como efecto aumentar la oferta comercial de alimentos; se de-
be vender una mayor proporcion de productos agricolas con ob-
jeto de conseguir el dinero necesario para pagar los impuestos.
Como lo demuestra el ejemplo de paises tan diferentes como el
Japon v la URSS, una imposicién fuerte sobre la agricultura jue-
ga un papel esencial en la industrializacién rapida de un pais.
I'n el Japén lo Gnico que hizo posible la industrializacion fue el
establecimiento de un fuerte gravamen sobre la tierra en 1880

un impuesto que proporciond las dos terceras partes del in-
oreso gubernamental hasta los primeros anos del presente siglo.
I'n la Unién Soviética se loerd el mismo resultado mediante una
variedad de instrumentos tales como la entrega obligatoria de pro-
ductos a precios bajos.

Uno de los problemas de las reformas agrarias es invaria-
blemente el excesivo valor de la tierra en los paises subdesarro-
lTades. La imposicion progresiva es una medida estupenda para
bajar los valores de la tierra, de tal manera que una imposicion
progresiva de la tierra y la reforma agraria son (‘(!I‘][)l(‘lll(‘nt'll'i‘.l\'
Por estas razones, pareceria que el problema mas importante para
la América Latina es introducir un sistema eficiente de gravame-
nes progresivos sobre la tierra. Esos impuestos ya existen en una
u otra forma en la mavoria de las naciones, aunque no son efi-
cientes ni progresivas, ni nominalmente fuertes”

“Aunque en los paises subdesarrollados una gran parte del
ingreso nacional se deriva de la agricu'tura (en mi opinion el
50 del producto nacional bruto puede ser caracteristico), la
participacién de la agricultura en la tributacién total es despro-
porcionalmente pequena. o nula.

Los paises de América Latina a2 menudo son importadores
netos v no exportadores, de alimentos™.*

Otra alternativa que se puede introducir en las reformas fis-
cales, que en muchos casos s ureente, es la relativa a la delimi-
tacion clara de competencias y definicion de funciones en los dis-

o Ihidem, pp 88 y 80
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tintos niveles de gobierno de las estructuras politicas. Es preciso,
como sefiala Julio Herschel® “estructurar un sistema mas orga-
nico en lo concerniente a las relaciones interjurisdiccionales, so-
bre todo en lo que respecta a las relaciones de las provincias y
del gobierno federal. Cabe analizar dos aspectos: 1) La conve-
niencia de una mayor coordinacién de los gravamenes existentes
en las distintas jurisdicciones, y 2) La forma como deben distri-
buirlas entre las provincias y la nacion.

Para llevar a cabo un programa organico de modificaciones
estructurales en el orden impositivo provincial es necesario que
las medidas a tomar coincidan en lo fundamental con la pn]iti(‘;l
ccondémica general del gobierno nacional. ...Se debe persistir en
la accion tendiente a disminuir gastos e inversiones necesarios
del sector publico provincial™

Ademés de la instrumentacién de mecanismos de control fis-
cal, que atienden el problema de la evasion, existen otros medios
que pucden resultar muy atiles para el control de la fiscalidad y
que en una reforma tributaria se pueden incluir “ejemplo de una
aplicacion interesante de la legislacion es el llamado certificado
de “paz y salvo”, que se entrega a los contribuyentes una vez que
han demostrado haber pagado todos sus impuestos. Este instru-
mento se exige, por ejemplo, para el ntmqanmnm de cnalquur
documento publico ante notario, la extensién o renovacion de un
pasaporte, la toma de posesion de un nombramiento por funcio-
narios publicos, la obtencién de licencias para importar y expor-
tar y seguramente existen mas posibilidades de ampliar la exten-
sién de certificado para operaciones bancarias™.?

35. Op. cit., pp. 526 v 701.
ob. Idem., pp. 406-407.







CAPITULO XI
LEGISLACION Y POLITICA FISCAL

SUMARIO

76.—Introducecion; 77.—Elaboracion de leyes: 78— uncion
de la ley fiscal ; T9.—Deficiencias de la ley; 80.—Medidas de

solueién.

76—INTRODUCCION

Existe un vinculo muy estrecho entre la politica fiscal y la
ley o a la inversa, segn sea la perspectiva de analisis de la rela-
ciébn que existe entre ambos conceptos. Para la politica fiscal re-
sulta mmprescindible 'a ley como instrumento que le permita lo-
grar con la mayor eficacia los objetivos planteados dentro de su
esquema gener ral, puesto que, en un marco tedrico global integra-
do por pnnc pios y directrices perfectamente concebidas, sin una
legislaciéon que las fundamente y que les de fuerza, se converti-
ran en especulaciones sin trascendencia préctica y, al mismo tiem-
po, la legislacién que regule al ingreso pablico sin tomar en con-
sideracion a los fundamentos tedricos carecera de validez intrin-
seca y su aplicacién se hara sumamente dificil. Se desprende, en
consecuencia, que politica fiscal y legislaciéon se nutren reciproca-
mente para cumplir con las funciones que por su naturaleza les
corresponde.

Los contenidos de la normatividad juridica, en general, exi-
gen razonamientos de orden tedrico, puesto que ¢éstos buscan la
interpretacion, explicacion y solucién de los conflictos surgidos de
la realidad, asi como, en una fase superior, su prevencion., Tal
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exigencia se acentta particularmente en las leyes que se ocupan
de la reglamentacion del ingreso publico puesto que, por estar en
juego el interés general, la existencia misma del Estado, la satis-
faccion de las necesidades colectivas mas elementales, cte., cobra
una complejidad e importancia sui generis. Esto hace que para
la politica fiscal, la ley fiscal tenga una especial relevancia den-
tro de su estudio que tiene como objeto general el ingreso pabli-
co, siendo un instrumento definitivo la legislacion con caracteris-
ticas de cientificidad tanto en su creacién como en su interpreta-
cion, aplicacion o estudio, por ende, la legislacion como instru-
mento de politica tributaria constituye un capitulo de ésta y por
cllo, en parte, delinearemos algunos de los multiples aspectos que
pueden ser abordados sobre el particular,

77.—~ELABORACION DE LEYES

Ha dicho John Austin:' “me aventuro a afirmar que lo que
es cominmente llamada la parte técnica de la legislacion es in-
comparablemente mas dificil que lo que se puede llamar su parte
¢tica. En otras palabras, es mas facil concebir justamente lo que
sera una ley atil que construir la misma ley de modo que cum-
pla el designio del legislador.

Carnelutti, que por cierto ha escrito unos estupendos ensa-
vos sobre el arte del derecho, habla de una comparacién entre el
jurista y el arquitecto en el sentido de que la formulacién de la
ley debe tener la exactitud de la ingenieria y el detalle v la con-
sistencia de la obra arquitectonica. ‘

Este arquitecto de la conducta humana serd experto en ¢l
mancjo del lenguaje, ya que la ley esta hecha de palabras que
han de comunicar con claridad, sencillez y pucm(m el mandato
juridico. El técnico se ve urgido a penetrar y a entender las cosas
sobre las cuales se legisla para que la |);|I;|hr;1 sca el lindero que
separe el contenido.

1. C'it. por Miguel Valdés Villarveal, Estudios fiscales y adininistrati-
ros. (1964-1981), SICP, Procuraduria Fiscal de la Federacion, Coor
dinacion de Capacitacion, p. 11.
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El sentido exacto de la palabra es de suma trascendencia
para la seguridad juridica.

Por lo tanto se ha de acomodar con simetria la palabra en
la oracién, la oracién en el parrafo, el parrafo en el articulo y en
el capitulo, en el titulo y en la ley: la ley en todo un sistema, en
una ordenacién ascendente que culmine en armonia con la ley
fundamental que es la constitucion.

Esto se dice mas facilmente que se hace, porque es como sa-
ber colocar en las modernas maquinas computadoras los miles de
transistores, termistores, diodos y quien sabe cuantos elementos
méas de un aparato que en el calculo matematico le ha ganado
tiempo al tiempo”

El juridismo, razona Maurice Lauré,” “es una tendencia o de-
formacion extremadamente vieja de la fiscalidad. Este defecto
consiste en acordar, en la elaboracién y en la aplicacion de im-
puestos, una gran importancia a la configuracién juridica de la
sociedad. Por otra parte en materia fiscal, el impuesto es el fin
y ¢l derecho no es mas que un medio. Los imperativos econémi-
cos y psicoldgicos que son los datos basicos de la politica fiscal
no deberian ser dominados por artificios de presentaciéon adopta-
dos por la comunidad de los razonamientos juridicos.

La sola influencia que el derecho debe razonablemente ejer-
cer sobre la fiscalidad es aquélla necesaria para evitar que la for-
ma juridica de las leyes de impuestos sea compleja. Es necesario
pues que los datos econémicos y psicolégicos de la politica fiscal
cedan el paso luego que hay conflicto sobre puntos de importan-
cia menor. Al contrario que el deseo de respetar un encuadra-
miento juridico tradicional que lleve a sacrificar los imperativos
econbémicos y psicolégicos mayores de la politica fiscal.

En efecto. el derecho ha tomado (en Francia sobre todo)®
una importancia excesiva en la fiscalidad. El legislador y la ad-
ministracién han tenido tendencia a construir el impuesto con ba-
se en las clasificaciones juridicas mucho mas que con base en la

2. Maurice Lauré, Traité de politique fiscale, 2a. ed., Presses Universi-
taires de France, Paris, 1957, p. 331.

3. Tenal que en el caso de México.
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realidad econémica”, lo cual evidentemente es una falla en la
elaboracidon de esta categoria de normas, (I('hi("ll(ln.\(' seauir el
principio sentado por Juan Jacobo Rosseau:® “asi como antes de
levantar un gran edificio, el .nqmtvttn observa y sondea ¢l suelo
para ver si puede sostenerse el peso, asi el sabio institutor no prin-
cipia por redactar leyes buenas en si mismas, sin antes examinar
si el pueblo al cual las destina esta en condiciones de soportarlas™
Sobre todo si se trata de leyes impositivas, el constructor de la
ley debe ser especialmente meticuloso para no gravar excesiva-
mente a los gobernados, en tal grado que se les desincentive a
trabajar, producir, invertir, etc., ello ocasionaria efectos lesivos
para la comunidad.

“Pertenece a la ciencia econdmica establecer los presupues-
tos y las consecuencias para la individualizacion de las fuentes
de ingresos y de gastos; en cambio, es competencia del jurista el
estudio de los instrumentos establecidos en el derecho para pro-
curar el dinero al ente publico para que este Gltimo lo adminis-
tre y lo gaste en la realizacion de los actos considerados tiles o
necesarios para que el ente por si mismo consiga la obtencion de
sus fines institut'inn tes™.? El jurista se sirve de las demas ciencias
complementarias a derecho para formular o aplicar los princi-
pios tedricos, ('nn;unt.unum con la ley en la solucion justa de los
problemas derivados de Ja fiscalidad o bien en su prevencién me-
diante un esquema legislativo, téenica y racionalmente elaborado.

Por razones de justicia, el legislador al construir la ley pue-
de valerse de férmulas o procedimientos que atiendan problemas
que no es facil predecir cuando se han de presentar, sobre
todo  en  economia  con  continuas  fluctuaciones  “si se
pudiera obtener una legislacion semejante, las tasas de los im-
puestos, por ejemplo, cambiarian automaticamente a causa de

4. Cit. por Urbano Farias Ilernandez, “Aspectos financiercs del Estado
federal mexicano™, en: Chapov Bonitaz et. al.. 1 [cderalismo iy sus
aspectos cducativos y financieros, UNAM, Iustituto de Investicacio
nes Juridicas, México, 1976, p. 67.

5. Gian Antonio Micheli, Curso de devecho tributario, tr. Julio Bana
cloche, EDERSA, Madrid, 1975, p. 29.
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ciertos cambios predeterminados en otras magnitudes econ6mi-
cas. La legislaciéon podria disponer, si se aceptara el concepto de
la formula de flexibilidad, que cuando la desocupacién fucra su-
perior al 6% de la fuerza de trabajo durante tres meses conse-
cutivos, se haria efectiva automaticamente cierta disminucion en
la tasa de impuestos™.’

78.—FUNCION DE LA LEY FISCAL

“La legislacion fiscal distribuye de una manera u otra la car-
ga de los impuestos entre los distintos sujetos y clases sociales, ¢
indirectamente influye en la distribucién de los bienes privados
entre las personas”;’ no obstante, “una mala legislacion o una
mala aplicacién de la legislacién provoca la falta de equidad en
la imposicion de los ingresos de las personas fisicas™.®

Debemos aclarar que la funcién de la ley fiscal tiene una ma-
yor dimensién no limitada al impuesto o a la distribucion del in-
greso sino que debe atender a todo ingreso pah'ico ya sea el ob-
tenido mediante empréstitos publicos, el derivado de la emision
de moneda, el proveniente de la emisién de bonos de deuda pu-
blica, los obtenidos de amortizaciones, conversiones, moratorias,
renegociaciones, devaluaciones, revaluaciones, productos, dere-
chos, expropiaciones, decomisos, donaciones, nacionalizaciones,
contribuciones especiales, etc. En la medida en que la ley regla-
menta adecuadamente cada uno de los recursos financieros del
Iistado imponiéndoles restricciones o bien facultando expresa y
claramente al Estado para su creacién, obtencién y aplicacién, la
legislacion fiscal constituira un elemento particularmente valioso
en el diseno o aplicacion de los programas de politica financiera.

6. Robert S. Bangs, Financiamicnto del desarrvollo econdmico, 2a. ed.
F'UE, México, 1971, p. 80.

7. Paul A. Samuelson, Curso de economia moderna, tr. de José Luis
Sampedro, 12ava. ed.. Ed. Aguilar, Madrid, 1975, p. 174

)

S. Maurvice Lauré, op. cit.. p. 129,
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79.—DEFICIENCIA DE LA LEY

En algunos casos, la legislacion no ha asumido su importan-
te funcién de reculadora de las relaciones financieras a fin de
conseguir el bienestar de la poblacion, sino mas bien se ha con-
vertido en un obstaculo por no corresponder a las exigencias de
la realidad presente y futura en virtud de su estatismo o de sus
acelerados cambios —posiciones extremas-— provocando una fal-
ta de certeza y de seguridad juridica —principios fundamentales
de derecho— por lo que se hace necesario: por una parte, que
el Estado evalie la relevancia de la ley, y por otra parte, que el
jurista asuma su responsabilidad. Mas aun cuando se trata de le-
yes fiscales, que por su naturaleza, lo que estd en juego es el in-
terés puablico.

“Frecuentemente la legislacion progresiva no ha tenido nin-
cuna importancia, no se ha puesto en vigor en América Latina.
Ademas, ciertos tipos de justicia social acaso se hayan exagerado.
Por ejemplo, hay muchas pruebas de que la ambiciosa legisla-
cion de seguridad social de Ta Cuba precastrista habia creado una
rigidez que retardd seriamente el desarrollo industrial de la isla™.”

“En muchos paises el problema impositivo que puede reque-
rir la primera consideracion es la recaudacion del ingreso fiscal
que debe cobrarse legalmente. El que tales impuestos no se co-
bren podria deberse a fallas en la legislacion tributaria, que no
es funcional, o a la administracién, que es ineficiente o corrupta
o ambas cosas. Una legislacién no funcional debe reemplazarse
con otras leyes que sean de administracién posible. Una mala ad-
ministraciéon del ingreso fiscal debe eliminarse si se quiere que el
gobierno tenga integridad financiera. Por lo general las leyes del
pais establecen fuertes castigos sobre los recaudadores de impues-
tos corruptos, pero no se ejercen con vigor”."

Cuando la legislacion fiscal es continua y excesivamente re-
formada como en el caso de México, se puede caer en un des-

9. Albert O. Hirschman, Desarrollo y Amdrica Latina, No. 5, FCE, Mdé-
xico, 1973, pp. 172 v 173
10. Robert S. Bangs, op. cit., p. 201
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equilibrio entre lo que debe de ser la presion fiscal y el cumpli-
miento de las obligaciones tributarias por parte de los contribu-
yentes, sobre todo si dichos cambios no obedecen a un estudio
exhaustivo y técnicamente elaborado de acuerdo a los problemas
reales y a la prevision de sus efectos en un plano macroecono-
mico. La explicacién sobre los multiples y excesivos cambios de
las leyes, la encontramos en las acertadas palabras de Juan Ja-
cobo Rousseau:" “asi como la voluntad particular obra sin cesar
contra la voluntad general, asi el gobierno hace un esfuerzo con-
tinuo contra la soberania. Mientras mas aumenta ese esfuerzo, mas
se altera la Constitucion™.

“Aunque los presupuestos pueden ser reducidos y modificados
por el proceso legislativo (y de hecho ésta es una importante fun-
cion del proceso democratico), volver a elaborar o reestructurar
un plan de desarrollo por medio de la legislacion es propiciar un
desastre. Si el programa es bueno sera congruente. Quitar una
parte aqui y alla podria desajustar todo el proceso.

Esto no quiere decir que el juicio legislativo no debe influir
sobre ningrna planificacién del desarrollo. Si debe ejercitar dicha
influencia, ya que las metas politicas y econémicas dificilmente
pueden separarse en la practica de las aspiraciones y objetivos po-
liticos mas amplios. Una camara legislativa, sin embargo, no es
el lugar mas apropiado para volver a claborar un plan de des-
arrollo. Esto debe hacerse con lentitud y meditacién - prestan-
dose toda atencidn a la interrelaciéon e interdependencia de las
partes del plan™.”* Es ocioso decir que en gran parte los pla-
nes de desarrollo equivalen a las estructuras disefiadas por la po-
litica fiscal. en consecuencia lo expuesto anteriormente queda
traspolado de manera absoluta a los esquemas de politica finan-
ciera.

La politica fiscal indica que un sistema federal como el nues-
tro, ha de ser estructurado en tal forma que, en principio, la le-
oislacién de la materia ha de ser uniforme y congruente entre las

11. Juan Jacobo Rousscan, Contrato social, 2a. ed., Ed. Espasa (alpe
México. 1977, p. 102,
12. Robert S, Bangs, op. e, pp. 66567,

)




JAIME NICOLAS LOPEZ

diversas localidades asi como entre las entidades federativas y el
Estado federacion. Esto trae como consecuencia una estructura
armonizada que permite el desarrollo controlado del ciclo econ6-
mico en términos de planificacién coordinada entre los niveles
oubernamentales.

En otra forma, las depresiones econémicas se ven acentua-
das cuando hay diferente programacion por parte de los Estados
y mas atn cuando esto resulta opuesto, como seria el caso de que
en épocas de depresion se incrementara el gasto publico y dismi-
nuyeran los impuestos por parte de las entidades loc: ales y a su
vez la entidad central adopte la politica de la disminucién del
casto y aumento de los impuestos. Lste supuesto es una clara opo-
sicion de politicas que anulan cualquier fin de desarrollo econé-
mico."

En el caso de Mdxico, una observacién empirica y elemental
nos permite inferir la falta de legislaciones congruentes aplicables
a cada Estado, esto a su vez las hace muy diferentes con los de-
mas miembros de la federacion, y lo que resulta mas grave, en la
mayoria de los casos, es la ausencia de leyes fiscales que atiendan
los requerimientos en el area. (por ejemplo codigos fiscales don-
de se incluyan tribunales y procedimientos para la solucion de los
conilictos fiscales

Resulta, en consecuencia, una actividad carente de apoyos le-
cales manteniéndose las relaciones fiscales en meras situaciones
de hecho en las esferas de las localidades. Se observa también
la falta de publicidad real de la legislacién fiscal por los gobier-
nos locales e incluso existe el animo de ocultar aquellas leyes [is-
cales con las cuales los ejecutivos y funcionarios creen ser perju-
dicados en sus intereses directos. Pueden citarse, como ejemplo
aislado, a las leyes de ingresos, tanto federales como estatales que
resultan de dificil adquisiciéon por parte de la mayoria de los go-
bernacos. Una buena politica fiscal debe contemplar una amplia
publicidad de normas rectoras de la actividad financiera del Es-

13. Véase: Philip E. Taylov. Economia de la hacienda piblica, tr. Ma
Teresa Fuentes Quintana y José Ma. Lozano ITrueste, Ed. Aguilar,
Madrid, 1960, p. 139,
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tado, asi como de su eficaz distribucién, pues en el supuesto con-
trario el particular se encontraria en un estado de indefension
por falta de conocimientos de sus obligaciones y derechos mas
elementales, vulnerandose por consiguiente la garantia de audien-
cia, principio generalizado en la vida de los Estados modernos.

80.—MELEDIDAS DE SOLUCION

“La eficacia de la ley también esta ligada a su duracion mien-
tras los postulados de justicia piden el cambio social, dos nece-
sidades que estan en pugna. La solucién consiste en buscar un
sano equilibrio entre el cambio constante de la ley y la perma-
nencia inmoderada de la ley injusta. Naturalmente que mientras
méas cambie la ley, la colaboracion del técnico en su formulacion
debe de ser méas intima y la dedicacién del administrador de los
impuestos tiene que ser mas laboriosa™. ' En efecto, la solucion
6ptima debe de ser intermedia entre la antitesis: cambio acele-
rado de la ley y lo estatico de la misma. Tal responsabilidad re-
cae en primer término en el Estado y en segundo lugar, en los
gobernados por tolerar o provocar cualesquiera de las situaciones
irregulares de la ley: sin embargo, centros de investigacion en el
area y cuerpos interdisciplinarios integrados por especialistas en
la materia pueden ser la mejor solucién del problema.

“Ya decia Juan Bodino'™ en sus seis libros de la Republica
que la impopularidad de los impuestos mitiga cuando el gober-
nante cuida que el dinero que toma de sus subditos sea usado
para el beneficio de todos en general, y de cada uno en particu-
lar”. Como se ve es perfectamente aplicable a las leyes impositi-
vas lo escrito por Bodino.

La ley puede tener una existencia formal, pero para tener
una existencia real hace falta que sea justa y se cumpla en con-
secuencia. Donde la ley preceptia soluciones a los problemas de
la comunidad pero ésta no las ataca y por el contrario, participa
en la multiplicacion de los conflictos, la alternativa es que los

14+, Miguel Valdés Villarrveal, op. cit., p. 21.
15. Cit. por Miguel Valdés Villarreal, op. cif., p. 18.
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gobernantes y gobernados revisen y corrijan sus acciones. En esto
se implica en alto grado la honestidad, educacién y nivel de
cultura de ambos. “En este proceso deben revisarse de manera
sistematica todos los gastos del gobierno y eliminarse los que no
sean necesarios para ¢l desarrollo de la conservacién de la ley
y el orden™.'

16. Robert S. Bangs, op. cil., p. 215
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LA INTEGRACION REGIONAL
PARADIGMA DE LA POLITICA FISCAL

SUMARIO

81.—Introduceién; 82.—El1 contenido econémico de la integra-
cion; 83.—Las condiciones econémicas y sociales de la inte-
oracion; 84.—Los mas grandes obstaculos para el logro de la
integracion y la forma para superarlos; 85.—Las ventajas que

conlleva la integracion y sus rvesultados; 86.—Los objetivos

econdmicos, sociales, culturales y politicos de la integracion;
87— Los objetivos seguin las etapas de integracion; 88.—For-
mas de integracion; 88.1.—EIl drea preferencial; 88.2.
na de libre comercio; 88.3.—La unién aduanera; 88.4.—lLa

La zo-

comunidad econdémica o unién econéomica; 88.5.-—El mercado
comun ; 88.6.-—La integracion politica; 89.—Instrunientos para
la inteeracion; 89.1.—Politica comercial ; 89.2.—Politica de
inversiones puiblicas v privadas; 89.3.—Politicas monetarias v
financieras; 89.4.—Dolitica cultural; 89.5.—Medidas para pai-
ses de menor desarrollo; 89.6.—La coordinacion de los pla-
Las instituciones comuni-

nes nacionales de desarrollo; 89.7.
tarias; 89.8.—Las decisiones politicas.

81—INTRODUCCION

Dentro de la bisqueda de férmulas o medios adecuados para
lograr mejores niveles de vida, en los paises con caracteristicas si-
milares de crisis econdmica, y superar su estado de subdesarrollo
s¢ ha planteado una integracion de los mismos. Esto refleja la
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preocupacién existentc por los problemas ingentes con que, ca-
da vez en forma mas compleja se enfrentan todos los paises en
proceso de desarrollo; en el plano interno graves indicios revelan
un malestar profundo: la poblacién aumenta en forma acelerada,
pobreza se establece peligrosamente en el pueblo, las diferen-
cias soclales se acrecientan, se gestan revoluciones, la industria in-
cipiente ve detenido su desarrollo, el crecimiento se demora; en
el plano externo las dificultades no son menos graves: no aumen-
tan suficientemente las exportaciones, los precios muestran gran-
des fluctuaciones, las importaciones se tornan mas dificiles, la ayu-
da internacional disminuye, aumentan las diferencias entre pai-
ses ricos y paises pobres, la deuda publica aumenta y el protec-
cionismo se expande, como una forma de politica comercial,

El movimiento de integracion, proceso sumamente dificil y
complejo que se exticnde a un conjunto muy variado de 4reas,
trac como finalidad la liberacién del comercio en el seno de agru-
paciones como la Asociacién Latinoamericana de Integracion
(ALADI). Actualmente comprende un movimiento vital de ma-
yor amplitud que se ocupa del territorio, el comercio, los trans-
portes, la agricultura y la industria, de las inversiones, de la ban-
ca y los seguros y que tiene que ver con las cuestiones moneta-
rias y financieras de los paises miembros, asimismo con las ins-
tituciones comunitarias.

Es verdad que existen grandes y graves obstaculos muy di-
versos que dificultan desalentadoramente a las iniciativas de in-
tegracion; sin embargo, es preciso no titubear o desistir de reali-
zar los esfuerzos necesarios en el campo integrador. La absten
cion total, por el contrario, es inadmisible ante las cada vez mas
abundantes tensiones \()(‘l(lpllllll( 1S que tienen su origen en el ac-
tual subdesarrollo de los pll\(\ latinoamericanos y en el desequi-
librio general de la economia mundial.

La premisa global de la cual parte este intento de analisis
se expresa en la afirmacién sicuiente: La integracién constituye
nn proceso de acciones cooperativas multiples, por ende muy va-
riadas, entre los p.nw para optimizar sus recursos a fin de indu-
cir su desarrollo econémico; pero, es sélo un aspecto de variadas
estrategias para reformar, modernizar y unificar los modos de pro-
ducir y la estructura de politica econémica general y de politica
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fiscal en particular. Por ecso entendemos a los procesos integracio-
nistas como importantes instrumentos de valoracidon y aplicacion
dentro de un amplio sistema de la politica fiscal.

32.—LEL CONTENIDO ECONOMICO
DE LA INTEGRACION

Sobre el tema, la prlmem interrogante que se nos plantca
s 'qué es, en qué consiste, qué debemos entender por integra-
cion, qué comprendc cual es su contenido? Sobre ello podemos
adelantar en principio, que la base en torno a la cual gira fun-
damentalmente el problema esta determinada por un contenido
econdémico, sin apartar, por supuesto, los aspectos que como el
juridico desempenian un papel muy relevante en el proceso inte-
grador.

Para encontrar respuestas basicas, elementales a los cuestio-
namientos inicialmente planteados y para tener un punto solico
de partida en el desarrollo de la exposicion se ha considerado con-
veniente elegir al azar algunas opiniones o afirmaciones dacdas
por diversos autores, considerando tal informacién cientifica, co-
mo un valioso apoyo para formular plantcamientos fundados.

Para Miguel S. Wionczek' el problema de la integraciéon eco-
némica se hace consistir en céomo formular e implementar la po-
litica econémica de un pais. En esta primera afirmacion se des-
taca limitativamente a la politica econémica en la que se funda
y propone ¢l fin de la integracion.

En la edicion preparada por el BID se senala que la in-
tegracion es el requisito fundamental para asegurar y acelerar ¢l
desarrollo econémico de América Latina.* De nueva cuenta cn-
contramos el elemento econémico como fin y parte medular de la
integracion.

En igual sentido se ha afirmado que la integracion eccond-

1. Miguel S. Wionezek. Inlegracion de Amcrica Laliva, copericicius y
perspectivas, FCE. México, 1972, p. 28.

Varios autores, Factorcs para la integracion latinoamcricana. 13dicion
preparada por el BID, FCE, México, 1979, p. 12.
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mica constituye un proceso en el que se hacen intentos para crear
una estructura institucional deseable con el fin de optimizar la
politica econémica como un conjunto.” Queda apuntada aqui la
parte econémica como objetivo de sélo uno de los muy variados
medios que pueden conducir a su fin.

Refiriéndose a la gran extensién y contenido de la integracién
varios autores han indicado que su concepto es de tal amplitud y
flexibilidad que abarca una gama extremadamente variada de ac-
ciones cooperativas. Por ejemplo, la integracién puede comenzar
con ciertas decisiones limitadas a un campo parcial de la actividad
ccondémica. Entonces tenemos integracién por sector, segiin lo
ejemplifica el mercado comidn de un producto, en la forma de la
Comunidad Europea del Carbén y el Acero. Condicionado por la
interdependencia estrecha que existe entre diversos sectores de la
cconomia, el desequilibrio que emerge llevara inevitablemente a los
paises afectados a ver la necesidad y a esperar los beneficios, de
una integracion mas estrecha en un campo mas amplio.! Como
se puede claramente observar en esta concepcion de la integra-
cion se alude a las acciones cooperativas referidas al area de la
actividad econdémica.

Admitido que la integracion latinoamericana es una necesi-
dad histérica, Marcos Kaplan® se ha pronunciado en el sentido
de que resulta forzozo ir mas alla de la forma y de Jas etapas ac-
tuales e ir abarcando las normas y los elementos de la unién adua-
nera, del mercado comin y de la comunidad econémica propia-
mente dicha. El elemento que distingue Kaplan es por tanto el
proceso al que necesariamente debe sujetarse la integracién para
llegar a sus Oltimas consecuencias, en una fase final dentro de la

3. Varios awtores Integracion de la Amiérica Latina: crperiencias y
perspectivas, FCE, México 1972, p. 29.

b Loc eil.

o, Marvcos Kaplan, Corporaciones piblicas multinacionales para ol des-
arrollo y la integracion de la América Latina, FCE, México, 1972,

p. 6.




BASES DE POLITICA FISCAL Y DERECHO

dindmica imprescindible si en verdad se quiere lograr una autén-

tica integracion.

En el extracto de Gonzalo Ceballos sobre el programa de ac-
cién adoptado el catorce de abril de mil novecientos sesenta y sie-
te por los presidentes de América en Punta del Este, Uruguay, se
afirma que la integracién econdémica constituye un instrumento
colectivo para acelerar el desarrollo latinoamericano y debe ser
una de las metas de la politica de cada uno de los paises de la
region, para cuyo cumplimiento habran de realizar, como com-
plemento necesario de los planes nacionales, los mayores esfuerzos
posibles.®

Para el mencionado tratadista la integraciéon latinoamerica-
na es un proceso de acercamiento econémico que, girando esen-
cialmente sobre la expansiéon del comercio intrarregional, se ex-
tiende pr(urresi\'zlment(‘ a otros grupos de la actividad econémica
de los paises de la zona." En consecucncia podemos, por nuestra
parte, decir al interpretar lo expuesto, que hace referencia basica-
mente a los instrumentos colectivos pero de tipo econdmico, esto
es, se esta hablando de la actividad econémica.

Al comentar sobre la integraciéon latinoamericana como un
proceso de cambios multiples se ha senalado que no consiste en
declaraciones fraternales y de mutuos alagos entre funcionarios
de nuestros paises, sino un proceso de cambio econémico, politi-
co y juridico, que implica, en lo econémico, la abolicion de ba-
rreras comerciales y la inversién conjunta de los recursos: en lo
politico, la formacién de organismos regionales con facultades ¢je-
cutivas y, en lo juridico, la creacién de leyes con un ambito de
validez regional.® En esta forma el proceso de integracion en cs-
tudio no es de un contenido puramente econémico, su ambito es
mas amplio v no obstante que todos los elementos concurrentes
sean interdependientes, podemos hablar del factor econdémico co-
mo elemento esencial en dicho proceso. La integracion es un cam-

6. Gonzalo Ceballos, Integracion cconomica de Amdrica Lalina, 1FC1,
México, p. 337.

7. Ibidem, p. 250.

8. Instituto de Integracion Iberoamericana, Bolctin No. 28, 1070.
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bio en las estructuras econémicas, politicas, sociales y juridicas
de nuestros paises que trae consecuencias en todos los niveles de
la poblacién, desde luego con el apoyo de una legislacion, como
lo exige un estado de Derecho.

En igual sentido opina Felipe Herrera Lane” al expresar
“Queremos una integracién que vaya mas alla de la que se fun-
damenta en los conceptos de mercado comun, planificacion regio-
nal, coordinacién de politicas monetarias, acuerdos arancelarios
y otros similares. Es urgente una gran concepcién que vincule las
urgencias materiales latinoamericanas con definiciones filoséfico-
politicas que den sentido a la solucién unitaria”, y definiciones
juridicas que proporcionen certeza y seguridad en las politicas
adoptadas, agregamos p()r nuestra parte.

Luciano Tomassini'® expone que es necesario distinguir entre
la integracién en su sentido mas estricto —como un movimiento
encaminado a la formaciéon de un mercado multinacional dentro
de un marco juridico predeterminado— y la integracién en un
sentido lato que en cierto modo se superpone en eran medida al
concepto de cooperacién regional.

Agrega Tomassini que la integracién es un proceso necesa-
riamente negociado y, ademas, muy dinamico, donde los partici-
pantes definen bases de vinculacion entre ellos a partir del descu-
brimiento de que ciertos intereses nacionales son comunes. Se re-
conoce en esa definicion que se trata de un proceso dotado de
objetivos y de instrumentos pmplm todos los cuales figuran un
modelo de integracién de caracteristicas vspomflca\ Sin embargo,
resulta claro que al alterarse la percepcién de los paises acerca
de sus coincidencias de intereses o de la similitud de sus objetivos
de politica econémica, tenderan a cambiar también las bases de
su vinculaciéon reciproca.

9. Conferencia sobre el financiamiento de la integracidon latinoame-
ricana dictada en la Escuela de Derecho de la Universidad de Con-
cepeidn, el 30 de mayvo de 1963,

10. “Elementos para un estudio sobre los procesos de integracion v otras
formas de  cooperacion  en  América  Latina”. Revista  Comercio
Ertcrior, Vol 27, Niam. 2, febrero de 1977, p. 179.
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Por otra parte, se ha explicado que atin concebida en su mas
amplio significado, la integracion es sé6lo un aspecto de un extenso
esfuerzo para reformar y modernizar los modos de producir y la
estructura econdémica y social de los paises latinoamericanos.'" En
esta afirmacion se destaca principalmente que a la integracion se
l¢ debe concebir sélo como uno de los multiples esfuerzos por lo-
arar un mayor desarrollo econémico.

Lo anterior encuentra su fundamentacién en lo expresado
acertadamente por Héctor Cuadra,™ quien realiza un estudio mi-
nucioso, amplio y sobre todo metodoldgico sobre el tema. Afirma
que la integraciéon econdémica tiene que tomarse simple y senci-
llamente como un instrumento del desarrollo econdmico, no como
el instrumento del mismo, debe mas propiamente llamarse “inte-
aracidon regional”. Debemos entenderla como aquella téenica o
procedimiento que pretende unir o reunir los territorios de dos o
mas paices para, al fusionar sus econcmias, crear un nuevo espi-
cio ccondémico mas amplio, fruto precisamente de la integracion
de dichos Estados, en ese sentido entendemos a la integracion co-
ino una economia fundamentalmente espacial.

Agrega el senalado autor que: “de aqui se deriva, por otro
lado, una de las condiciones que consideramos primordiales para
el buen éxito de la integracion entendida como instrumento de
desarrollo: la contigtiidad geografica.

Nos vamos a permitir recordar algunos de los esquemas de
integracién econémica existentes y donde se da la condicion de
contigiiidad geogralica.

La Comunidad Econémica Europea; llamada comGnmente
Mercado Comun Europeo, esta compuesta de: Italia, Francia,

11. Varios autorves, Hacia la integracion acclerada de Awmévica Lalina,
FCE, México, 1969, p. 18,

12. Héctor Cuadra. “Iin torno a la Integracion Econdmica de Amiérica
Latina y el Derecho de la Integracion”. Bolelin Mericano de Dere-
cho Comparado. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM. Nini.

9. sep.-dic., 1970, pp. 581 a 5H87.
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Alemania Federal, Bélgica, Holanda, Luxemburgo,” Irlanda, Gran
Bretana, Espana y Portugal.

El Mercado Comun del Africa Oriental, que agrupa a Tan-
zania, Kenya y Uganda.

La Union Aduarera y Econdémica del Africa Central, que
reane ¢l Cameran, Repuablica Centroafricana, Chad, Congo (Bra-
zzaville) y Gabon.

El Mercado Comian Centroamericano, que reane a los cin-
co Estados del istmo centroamericano: Guatemala, Honduras,
Il Salvador, Nicaragua y Costa Rica”

“Cuando hablamos de la contigiiidad como condicion impor-
tante del mayor o menor ¢éxito de un esquema de integracion, te-
Nemos que pensar —porque asi se ha dado— en una contigiiidad

“continua’ valga la aparente redundancia— y una contigiii-
dad “discontinua”. 'Y una enorme ventaja de la contigiiidad de
ambos tipos (que podriamos designar simplemente proximidad ) :
el bajo costo de transporte, se puede evaluar, sin temor en tér-
minos objetivos.

[.a cooperacién econémica involucra acciones encaminadas a
disminuir la discriminacion en los intercambios entre Estados, es
decir, asume una actitud pasiva, el proceso de integraciéon eco-
némica implica medidas encaminadas a suprimir algunas o todas
las formas de discriminacion econémica y, por tanto, es activa™."

De lo expuesto, podemos concluir que la integracion econo-
mica es necesarlamente un proceso propio de la politica econo-
mica y de la politica fiscal, en consecuencia requicre de una di-
namica que le permita evolucionar, hasta llegar a sus Gltimas con-
secuencias, dentro de una secucla de fases progresivas compren-
didas en cortos periodos para llegar a una etapa terminal que se
tracduzca en el logro de los objetivos mas idealmente disenados.
En principio, por ende, se puede afirmar que se trata de un pro-
ceso cuyo contenido es sumamente complejo e interdisciplinario
donde la base determinante estd constituida por la materia econd-

13, Solo se mencionan en el eserito orviginal los paises infegrantes en ese
1i|‘lf|lu|‘

14. Loc. el
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mica dado que el fin central que se quiere en el proceso de inte-
gracion es precisamente el desarrollo econémico y, donde el dere-
cho econémico internacional constituye el fundamento de los
acuerdos celebrados entre los paises unificados. Al mismo tiempo
la earantia en la solucién de los conflictos derivados.

83.—LAS CONDICIONES ECONOMICAS Y SOCIALES
DE LA INTEGRACION"

La integracién regional de América Latina estd condicionada
por el nivel de desarroilo econémico-social. En lo social encontra-
mos grandes masas de poblacién rural ahogadas por su atraso
tecnolégico-cultural y un régimen de autosubsistencia que las mar-
oina de los beneficios del desarrollo. Subsiste un caracter arcaico
en numerosas estructuras socioculturales a pesar de los cambios
producidos por el proceso de industrializacion y urbanizacion.

Al hablar de América Latina no nos estamos refiriendo a una
entidad homogénea, sino a una gama de sociedades que va desde
la mas primitiva hasta la mas avanzada. A ello se asocian las dis-
paridades extremas de los niveles de vida, riqueza, educacién y
realizaciones culturales.

En lo econémico, predomina en América Latina el tipo tra-
dicional de relaciéon con ¢l mundo exterior: exportacion de pro-
ductos primarios e importacién de manufacturas de diverso gra-
do de complejidad técnica.

Entre otras caracteristicas se pueden mencionar las sicuien-
tes:

La enorme desigualdad en la tenencia de la tierra en Amé-
rica Latina es una de las causas basicas de la pobreza y la tension
social.

La elevada tasa de crecimiento de poblaciéon en América La-
tina agcudiza permancntemente las tensiones originadas en la in-
15. Véase a Sidney Dell, Erpericncias de la integracion de Aindrica La-

tina, CEMLA, México, 1966, pp. 11 a 29; Varios autores. Faclores
para la integracion latinoamericana, edicion preparvada por ol BID.
FCE, México, 1969, pp. 20 a 22
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capacidad de las actuales estructuras arcaicas de absorber la po-
blacién en edad de trabajo en ocupaciones de mayor producti-
vidad que las tipicamente rurales de subsistencia. Lo cual oca-
siona una constante tendencia a la emigraciéon hacia las capitales
o bien al extranjero, generandose el subempleo y un problema
entre paises. El caso tipico es México-Estados Unidos.

El indice sumamente alto de mortalidad infantil y el porcen-
taje de analfabetismo en Amdérica Latina son indicadores espe-
cialmente sensibles del nivel de vida.

Las energias del pueblo, en lugar de canalizarse hacia me-
tas de desarrollo, se consumen en luchas con las clases privilegia-
das o quedan frustradas al someterse los desposeidos a una vida
de miseria sin esperanzas.

Volviendo a lo econémico, encontramos escasa integracion
horizontal*® en dos aspectos: inadecuada organizacién de los mer-
cados nacionales, caracterizados por una deficiente integracién en-
tre los sectores rurales y urbanos y existencia de regiones des-
vinculadas del resto del pais, o en un estado de subdesarrollo cré-
nico, frente a unos nicleos de alto y dindmico grado de desarro-
Io.

Fscasa integracion vertical'™ con la consecuente dependencia
con respecto al abastecimiento exterior en bienes de capital y
otros productos de insumo industrial.

En general se observa:

16. Entendida “integracion horizontal™ a la que corresponde a la parti-
cipacion activa de tedos 1as sectores v regiones de un pais en el mer-
cado nacional. Esto significa la existencia de una infraestructura de
interconexion  (transportes, comunicaciones, energia eléctrica) y un
flugo reeiproco de bicnes, servicios v factores de la produccion.

17, Se define el grado en que la estructura industrial de un pais abarea
las industrias dindmicas v de base v las industrias que producen bie-
nes de consumo final. Una economia especializada en las etapas fi-
nales de proceso manufacturero v dependiente de los abastecimien-
tos importados de bienes de capital y productos intermedios es, por

delimieion. una cconomia verticalmente desintegrada.

OR4




BASES DE POLITICA FISCAL Y DERECHO

a) La ausencia de una infraestructura de interconexion :

b) Poca importancia del comercio reciproco y su concentra-
cién en productos primarios de muy pobre comportamien-
to dinamico;

¢) Escaso flujo reciproco de capitales y mano de obra;

d) Atraso tecnolégico en relacién a los paises altamente in-

dustrializados.

Las peculiaridades de la geografia latinoamericana han difi-
cultado las vinculaciones entre los paises, a pesar de los adelan-
tos de la ingenieria y de los medios de comunicacién existentes.

La América Latina parte de una posicion potencialmente
mas favorable que la mayoria de los paises africanos o asiaticos,
porque cuenta con recursos sustanciales que pueden movilizarse
si se encuentran el deseo y la energia para hacerlo.

Por otra parte, y esto es muy importante, se precisa de la re-
forma fiscal no s6lo como medio de responder a la necesidad
recursos financieros adecuados para el desarrollo econémico, sino
para el grado de cohesién y cooperacion social esencial para el
funcionamiento eficaz de un sistema democratico. Al misino tiem-
po es indispensable como medio de reducir las desigualdades en
cl ingreso y la riqueza.

No se puede dejar de mencionar al conflicto y a la insegu-
ridad social cada vez mas acentuados, por distintas causas, fun-
damentalmente por el desempleo, bajos salarios y por la eventual
intervenciéon de las fuerzas armadas en la vida pnlitic;l.

LOS GRANDES OBSTACULOS
PARA EL LOGRO DE LA INTEGRACION

Resultan ser muy abundantes los problemas a los que se ¢n-
frenta ¢l proceso de integraciéon en la América Latina. Sin em-
bargo, atn existe un optimismo para resolverlos. En esta parte
hemos de analizar los mencionados con mayor insistencia aunan-
dolos con las condiciones a que nos referimos en el apartado an-
terior, que obviamente son obstaculos que inicialmente deben ser
tomados en cuenta si realmente se quiere llegar al objetivo final.

Veamos prinu‘r;nm‘ntv lo expuesto en la obra px‘vp;n‘;l(l.l por
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el BID™ y lo senialado al respecto por Marcos Kaplan.™ El re-
traso historico y el consiguiente subdesarrollo de América Latina
proporciona a la vez las motivaciones y los obstaculos para la in-
tegracion.

Se explica en las obras en cuestién que una contradiccién bé-
sica entre la regién por integrar y las naciones que la componen
consistente en que éstas despliegan una considerable heterogenei-
dad que las divide en por lo menos tres categorias® Ello crea du-
rante el proceso integrador, graves divergencias de aspiraciones y
demandas de trato privilegiado.”

Las condiciones en que se realizo el desarrollo industrial de
América Latina y el distinto grado de adelanto en la produccion
manufacturera alcanzado en cada pais dan lugar a una serie de
contradicciones que no podria resolverse tinicamente mediante el
arbitrio de la liberacién del comercio existente, llegandose asi a
la posibilidad de que semejante liberacion retrase el advenimien-
to de un verdadero mercado comin al dejar sin soluciéon algunos
problemas fundamentales, como el de la reestructuracién de la
cconomia en torno a sus actividades de mavyor futuro. Por otra
parte, la tentativa de integracion se produce en un periodo de
franco estancamiento.

Sus economias son centrifugas mas unidas a Furopa vy a los
Fstados Unidos que entre si mismas, mutuamente competitivas,
carentes de infraestructura, con diferentes regimenes politicos. No

13, Vidase a varios autoves, Factores para la integracion latinoamericana.
Ed. preparada por el BID, FCE, Méxicn, 1969, pn. 31 a 34.
19, Marcos Kaplan, Corporaciones pitblicas multinacionales para el des-

arrvollo de la antegracion de la América Latina, FCE, 1972, pp. 37

200 Patses mias adelantados: México, Brasil, Areentina: medianamente
desarrvollados, Hamados de mereado insuficiente: Colombia, Chile, Pe-
e, Urnenay vy Venezuela; de menor desarvollo: Bolivia, Eeuador y
Paragnay.

21. Sobre este particular abunda ampliamente Héctor (madra, cuyo se-
malamiento serd contemplado en este mismo apartado en lineas pos-

teriores.
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existe un sentimiento de solidaridad regional como para que tras-
ciendan los particularismos nacionales.

Esta situacién refuerza la resistencia al cambio opuesta por
la estructura socioecondmica tradicional y por los grupos identifi-
cados por aquélla que se opone a toda modificacién, temen los
efectos que la integraciéon podria producir sobre sus intereses par-
ticulares 0 no creen en la posibilidad de beneficiarse con ella.

La inexistencia y la debilidad de las fuerzas sociales activa-
mente favorables a la integracion se reflejan en la actuacion de
los partidos politicos y del Estado, en el clima coleciivo que en-
vuelve el proyecto y en las caracteristicas del modelo propuesto.
La capacidad del Estado en los paises latinoamericanos para ope-
rar como agente eficaz del desarrollo y de la integracion resulta
considerablemente limitada.

Cada pais ha tendido a considerar su desarrollo econémico
como empresa exclusivamente nacional y autarquica. Se han
creado asi poderosos intereses que obstaculizan el avance y la vi-
gencia real de la integracién; y se ha reagravado el dilema “re-
oidn-nacion”. La integracion regional ha sido aceptada solamen-
te por imposicion de las circunstancias, con toda clase de reservas
mentales y practicas.

La heterogeneidad y disparidad de regimenes aduaneros, mo-
netarios, crediticios y demas instrumentos de politica econémica,
las diferencias en los grados de productividad, tasas de salarios y
sistemas de prevision; la inflacién endémica; la falta de instru-
mentos de compensacion de intercambios, excedentes y ddéficits
financieros, las insuficiencias en la tasa de formacion del ahorro
publico y privado y en la asignacién de recursos suficientes para
actividades productivas y proyectos de integracion, son los 1mas
agudos problemas presentes en la region.

Debemos senalar que los paises de menor desarrollo no estan
en condiciones de aprovechar las desgravaciones especiales que se
les brinda, al carecer de suficientes recursos en capital, tecnolo-
gia y capacidad empresarial.

Otro de los problemas es la dispar tendencia entre la oferta
de productos agricolas para el mercado exterior y la destinada al
consumo local, disparidad que se caracteriza ante todo por una
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relativa escasez de alimentos y por una mala distribucion dentro
de la region.

“Cabe partir de la hipdtesis de que las tendencias de la eco-
nomia internacional han influido histéricamente en la formacién
de las relaciones interlatinoamericanas™, scgtin afirma Tomassi-
ni,”* para quien las tendencias restrictivas, que predominan en
materia de financiamiento externo y las limitaciones impuestas
por la actual coyuntura internacional a la capacidad para impor-
tar de Jos paises latinoamericanos permiten anticipar que ¢éstos
tendrién que buscar nuevas formas de “crecimiento hacia aden-
tro” y madelos de desarrollo que dependen, cada vez en mayor
medida, de la movilizacion de sus recursos internos y de la coope-
racidon econdémica reciproca.

El esquema clasico para la exporicion de los factores de tipo
mterno que entorpecieren la integracién y que en mayor o menor
medida pueden hacerse a las demas agrupaciones subregionales
es el de la ALALC. Como se sabe, esta asociaciéon tras un co-
mienzo auspicioso que se prolongé durante varios anos v fue trope-
zando con crecientes dificultades hasta que la situacion hizo cri
sis en 1969, durante el IN periodo de sesiones de la conferencia
de las partes contratantes, cuando se acordé prorrogar hasta 1980
(ano en que la ALALC se transforma en ALADI) el plazo para
el cumplimiento del Tratado de Montevideo. Los problemas a
que se enfrenté el movimiento integrador fueron los siguientes:™

- TL.a desigualdad en el desarrollo econémico e industrial de
los Estados miembros:

I.a concentracion de los beneficios del procrama de li-
beracion comercial en las naciones de mayor tamano y relativa-
mente mas desarrolladas:

- La renuncia de los tres orandes a modificar el esquema
para avanzar hacia la planificaciéon econémica y la coordinacion
de politicas. con el fin de permitir una distribuciéon mas equita-
tiva de los frutos de la integracion;

- Una paralizacién progresiva del proceso coma resultado

22 Revista Comercio Erterior, febrevo, 1977, pp. 187, 189 v 430.

23, Viéase Rovista Comcreio Erlerior, enero de 1977, p. 11,
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del fracaso de las negociaciones anuales para la concesion de nue-
vas rebajas arancelarias reciprocas;

— La escision de facto de la ALALC cuando cinco de sus
miembros, dos de menos desarrollo econémico y tres de mercado
suficiente, decidieron fundar en 1969 el Grupo Andino. A Colom-
bia, Bolivia, Chile, Lcuador y Perd se agregaria Venezuela en
1973,

En las palabras de Felipe Herrera Lane® se proyecta la di-
mension real por la que atraviesa América Latina, situacién ya
bastante prolongada, expone:

“No debemos olvidar que a pesar de todo lo que ha progre-

sado nuestro continente en su proceso de culturizaciéon en su

esfuerzo de incorporar grandes nticleos de poblacion margi-
nal a la vida civilizada, todavia hay en América Latina un
40% de analfabetos, es decir, un 409, de personas_ cuyos
conceptos vitales no estan integrados en la escala de ideas y
valores que determinan los movimientos de opinién publica
de los sectores de mayor adelanto cultural. No olvidamos
que hay cerca de 20 millones de latinoamericanos que atin
viven en la etapa mas primitiva, equivalente al de las pre-
civilizaciones indigenas anteriores a las mas desarrolladas que
encontraron Colén y sus seguidores. Para ellos evidentemen-
te, este reencuentro de América Latina en funcién de su pro-
ceso de integracion no tiene ni tendra sentido si, al mismo

tiempo no se les incorpora a las formas de vida, culturales v

materiales, que los 1(](‘11t|f1qu0n y los integren en los sectores

de mayor desarrollo. La integracién tiene que ser, simulta-
neamente, un proceso en extension y en ])]()fl]l](ll(](l(l

Sobre las limitaciones de la ])()]lthd integracionista, Héctor
Cuadra® explica que contiene unas propias y otras mas que de-
rivan de la estructura misma de los paises en donde se aplica.

24, Conferencia sobre el financiamiento de la inteeracion latinoameri-
cana dictada en la Escuela de Derecho de la Universidad de Con-
cepeion el 30 de mayo de 1963.

25. Véase Boletin Mexicano de Deveeho Comparado, Instituto de Investi-
vaciones Juridicas, UNAM, sep-dic., 1970, p. 586.
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Acgrega, en lincas posteriores: “Los estudios empiricos indi-
can que la distancia geografica tiene un efecto considerable
las relaciones econdmicas. Pero, ademas, las dificultades topogra-
ficas, la escasez de carrcteras y ferrocarriles pueden entorpecer
la transferencia internacional de mercancias. Luego, si se desea
cvaluar las ventajas se ticne que considerar el costo que repre-
senta atravesar dichas distancias, en vez de tomar en cuenta el
kilometraje real. De ahi que en esta materia haya que distinguir
entre distancia geogrdfica y distancia economica”

Hemos expuesto un abundante niimero de obstaculos o limi-
taciones tanto de cardcter interno como externo al proceso de in-
tegracion que por supuesto deben ser determinantes consideradas
cn todos los planes, provectos y estudios que tengan como fin el
buen éxito de la integraciéon. Ahora bien, ;cudl es el camino a
seguir para debilitar tan variados y dificiles obstaculos? Se puede
decir que en general todos los instrumentos que de acuerdo a la
teoria de la politica econdmica tienen aplicacién en las estructu-
ras econémicas en crisis, con las modalidades particulares a cada
pais. Aqui s6lo apuntamos algunas de las ideas al respecto:

“La integracion debe ser instrumentada de tal manera que
loore llegar a ser, para los paises empen: 1dos en un proceso de in-
tegracion determinado, una auténtica economia de equilibrio. Es-
ta cconomia de equilibrio debe referirse a tratar de englobar a
paises que representen un espacio econémico equivalente. En efec-
to, precisamente por ser el Mercado Comin Europeo un esque-
ma de integracion muy afortunado constituye un esquema econd-
mico de equilibrio™*

El concepto de economia de equilibrio, es en el sentido de
pensar gue asi como los tamanos econémicos de las unidades na-
cionales o subregionales que integran y los niveles de
de lfas mismas deben ser similares, homogéneos, de la misma ma-

nera los paises que forman parte de un esquema de integracion
deben compartir o poseer el mismo régimen econémico y similar
sistema social.

26. Ibidem, pp. T8T. 588, 589, 590 y 595.
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El proceso integracionista ha encontrado muchos obstaculos
en nuestra regién porque ha sido mal enfocado. Los organismos
integracionistas deben tener como finalidad el facilitar la inter-
relacién econémica, politica y cultural entre los diversos paises y
no establecer reglamentaciones que en la prdctica muchas veces
resultan limitantes.”

La integracién se ird dando cuando exista una identidad de
intereses. Los intereses econdémicos deben ser los primeros en
identificarse, como hicieron los paises europeos al fincar las ba-
ses de la comunidad curopea en la explotacién conjunta del car-
bén y el acero; pero cuando se tiene medio y miedo de abrir las
fronteras y los empresarios mediocres y funcionarios con poca
visiébn empiezan a temer por nuevos competidores y problemas,
la integracion se obstaculiza aunque represente la mejor solucién.

Estas dos Gltimas afirmaciones resultan un tanto extremas;
no obstante, lo valido, para efectos del presente estudio es tinica-
mente el contenido de fondo que conllevan ya que no dejan de
ser sumamente interesantes tales planteamientos y en alguna me-
dida contribuyen a aportarnos una mas amplia perspectiva del
tema.

85.—LAS VENTAJAS QUE CONLLEVA LA INTEGRACION

En este apartado hemos de mencionar algunas de las ven-
tajas senaladas por gran nimero de tratadistas® para en seguida

27. Véase DBoletin del Instituto de Integracion Iberoamericana, No. 28,
1975.

28. Loe. cit

29. Véase: Varios autores, La integracion ccondmica latinoamericana 1y
la politica de Estados Unidos, CEMLA, México, 1973, p. 25; Sidney
Dell, op. eit., p. 35; Varios autores, La integracion econdmica latino-
americana y la politica de Estados Unidos, CEMLA, México, p. 35;
varios autores, Hacia la antegracion acelerada de Awmérica Latina,
FOE, México, 1969, p. 121 a 123; varios autores, ed. preparada por
el BID, op. cit., p. 2.
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hacer referencia a los resultados mas importantes de los que tene-
110s noticia.

Entre otras ventajas se pueden citar las siguientes:

Las uniones aduaneras produciran los mayores beneficios en
regiones en las que estan muy desarrollados los niveles de comer-
cio y relaciones econémicas, en las que los paises asociados se
encuentran en similares niveles de desarrollo, con produccion di-
versificada y en las que los intermediarios financieros estan bien
establecidos. Esto es aplicable consecuentemente a los paises mas
adelantados, exclusivamente, marginados a los de mercado insufi-
ciente y con mayor razéon a los de menor desarrollo.

Los paises pueden utilizar mas bien sus capacidades agrico-
las e industriales que no serian viables si se limitaran a cada mer-
cado de las circunscripciones nacionales.

Tanto industrias nuevas como antiguas disminuiran sus cos-
tos beneficiandose de las economias de escala y especializacién.
Iin algunos casos esto podria servir de ayuda a las industrias res-
pectivas en el proceso de volverse totalmente competitivas en los
mercados mundiales, incluyendo los de los paises desarrollados.

La formaciéon de un mercado comin facilitard los cambios
necesarios en la estructura industrial y su manera de operar y asi
prepararian el camino para el acceso de la industria latinoameri-
cana a la competencia internacional.

Acumulacién de economias externas o en una sustituciéon mas
rapida de importaciones en el ambito regional y que son secuelas
del mayor crecimiento de la industria.

Las ventajas de localizacién en un mercado comiin se harian
efectivas sobre todo para los productos en cuyo costo predominan
la materia prima o la energia, pues son insumos en que el costo
unitario varia con extraordinaria amplitud en América Latina.

Empleo 6ptimo de los factores de produccién, en virtud de
la especializacion y de las economias de escala, que a su vez am-
plian las bases de los recursos humanos, de capital y de tecnolo-
eia disponibles.

Ampliacion de los mercados consumidores para permitir la
produccion en masa y las consecuencias econdémicas de escala,
asi como la competencia entre grandes unidades productivas y
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la generacion de poderosos estimulos para la autosustentacion del
crecimiento economico.

Aceleracion del proceso de integracion de las economias de
los paises latinoamericanos en escala mundial, como consecuen-
cia de su articulacién en un sistema productivo regional mas com-
petitivo.

Lfectos sociales favorables al ganar el apoyo de los grupos
hasta ahora contrarios al progreso y a los cambios de estructura,
como consecuencia de las nuevas posibilidades abiertas por el pro-
pio proceso de integraciéon y del ascenso del nivel tecnolégico ge-
neral.

Impulso del desarrollo cientifico-tecnolégico, al darle apro-
piadas bases de sustentacion y aplicacion y al permitir la maxima
movilizaciéon de cuadros y la especializacion de las tarcas y disci-
plinas en ¢l Ambito regional.

Fortalecimiento de la capacidad de negociacién de América
Latina, en todos los planos del ambito internacional, como con-
secuencia de su transformaciéon en un importante sistema regional
dotado de unidad de accion.

Por su parte, Felipe Herrera Lane,” opina que la integra-
cién ha de expandir las posibilidades de beneficio para inversio-
nes, tanto internas como externas; aumentaran los ingresos fisca-
les, sin necesidad de afectar la capacidad de ahorro, de mver-
sién, de capitalizacién, habra una creciente capacidad de inver-
sibn publica y privada.

Cualquier cambio en nuestro pais debe tener una razon de
ser: ofrecer mejoras que lo justifiquen, tener probabilidades de
éxito o que la exp(‘n(ncm haya demostrado su eficacia en otra
region. La integracién es un proceso por el cual obtendremos be-
neficios, principalmente en los ambitos econémico. politico y so-
cial/*

En lo econémico:

30. Conferencia citada.
31, Véase Doletin del Pnstituto de Integracion Iberoamericana, No. 2,
diciembre de 1972
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— Quedaria abierto a toda nuestra industria y comercio un
mercado potencial.

Se crearian industrias, medios de comunicacién y trans-
porte para satisfacer la demanda del nuevo mercado, que solu-
cionaria en parte, el problema del desempleo y subempleo.

La unidad de criterio y decision de 20 paises en el campo
ccondmico, nos convertira en un factor importante en el mercado
internacional y como consecuencia obtendriamos mejor precio
en las exportaciones ¢ importaciones.

Los poblados mas lejanos se integraran al progreso, has-
ta entonces reservado solamente a las capitales de los Estados, co-
mo consecuencia de las nuevas necesidades industriales y rutas co-
merciales. Se lograria la descentralizacion del comercio y la indus-
tria.

— Al coordinar sus esfuerzos los Lstados, habria la posibi-
lidad de crear verdaderos centros de investigacién que dieran a
nuestra industria tecnologia suficiente para competir con los pai-
ses desarrollados.

En lo politico:

— Terminarian las constantes revoluciones y cuartelazos que
han sido una de las principales causas de la pobreza.

Al estar todos los paises interesados en la organizacién
publica se tendria que crear una mejor organizaciéon administra-
tiva que pudiera dar cuenta de los ingresos y gastos publicos a
todos los Lstados miembros. Lista acabaria en gran parte con los
desfalcos cometidos por muchos funcionarios, o por lo menos, los
harian mas evidentes.

En lo social:

- Al aumentar el niimero de industrias, vias de comunica-
cion y comercio, los nicleos de poblacién que a la fecha han es-
tado marginados del proceso tendran mas oportunidad de elevar
su nivel de vida.

En general se necesita de la integraciéon para disminuir un
tanto el fenémeno de la dependencia externa y fortalecer —como
suele decirse su capacidad de negociacién internacionalmente.
Efectivamente, la unién hace la fuerza, pero mientras los bene-
ficios de la integracién, pocos o muchos, sélo favorezcan a los
scetores privilegiados de nuestros paises, debido al peculiar régi-
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men social que nos caracteriza, esa mayor fuerza redundard en
una consolidacién de las estructuras de poder que han generado
secularmente la injusticia social en nuestras naciones.™

Por lo que se refiere a los resultados de la integracion, es
pertinente recordar algunos de los mas generalmente aceptados,
al menos en su etapa anterior.

En el caso de la ALALC, el objetivo principal fijado por los
paises consistido en llegar a establecer una zona de libre comer-
cio, como se sabe, dicho objetivo queddé muy lejos de ser alcan-
zado; sin embargo, se inicié el camino y se trazaron flujos en de-
terminadas corrientes de comercio mejorando cualitativamente la
estructura de intercambio de mercancia.

En resumen se pueden citar los siguientes resultados:™

— Se demostré la factibilidad de nuevas empresas indus-
triales concebidas para funcionar en mercados ampliados.

— Se sentaron bases para la creacion de un niimero impor-
tante de empresas binacionales.

Se incorporaron al comercio interregional determinados
productos especificos o insumos que antes se exportaban solamen-
te fuera de la region.

—— Propicié la apertura de canales de comunicaciéon entre
empresarios de distintos paises, tanto con productos similares co-
mo con sus proveedores de insumos y con los compradores de sus
productos.

— Fue posible la difusién, en pequena escala, de tecnologias
desarrolladas o adaptadas en paises de la region, como México,
Argentina y Chile, hasta otros paises que las consideran mas ade-
cuadas al tamafio de sus mercados o a su dotaciéon de factores que
las tecnologias extrarregionales.

— Se fortalecié el funcionamiento de instituciones finan-
cieras de ambito subregional.

32, Héetor Cuadra, op. cit., p. 620.

33. Lmeiano Tomassini. Elementos para un estudio sobre los procesos
de integracion. .., Rer. Comereio Erterior, feb, 1977, pp. 181 y
184.
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Al mismo tiempo se advierte una reactivacion de la coope-
racién economica entre los paises latinoamericanos originada
decisiones hasta cierto punto independientes de la evolucion ex-
perimentada por los esquemas de integracion.

06.—LOS OBJETIVOS ECONOMICOS, SOCIALES,
CULTURALES Y POLITICOS DE LA INTEGRACION

Salir de la crisis actual y llegar a obtener un nivel de des-
arrollo sostenido es el ideal que agrupa los distintos objetivos de
los programas de integraciéon regional. Esto como problema prio-
ritario; no obstante, la teorfa de la integracion le da un contenido
de mas amplio alcance al estrictamente econémico, incluyendo
metas de caracter cultural, politico, etc.™

Hiroshi Kitamura® sefiala como principales objetivos al en-
sanchamicnto del mercado regional: la reduccién en la dependen-
cia del pais o de la regién respecto al comercio con el mundo ex-
terior, en comparacion con la situacién que probablemente pre-
valecera en ausencia de una integracion; el cambio del volumen
y la estructura de la mversion; la sustitucion de importaciones en-
tre mercancias; un cambio en las barreras institucionales del co-
”](‘l‘(‘.l().

Resume Gonzalo Ceballos que el objetivo general de la inte-
gracion es el mejoramiento de la producciéon y del bienestar.®

Sidney Dell menciona que “si los objetivos de una econo-
mia particular deben incluir el desarrollo de digamos, media do-
cena de sectores estratégicos conocidos, seria un error esperar a
la elaboracién de una serie de metas plenamente compatibles
para todos los sectores dentro de un mercado global. Seria mu-
cho mejor comenzar de inmediato fijando ul)i(‘ti\'m para los sec-
tores estratégicos y adoptando las medidas necesarias para su lo-
aro. Si la elaboracién de un plan general para un solo pais plan-

Cf. Varios autores, ed. preparvada por el BID, ob. ¢il., p. 14

L

Véase: Varios autorves, Integracion de América Lalina, experiencias
Uy Pe ,‘,\/ur/h'tr‘\'_ l“"[‘:. .\I("Xit‘tl_ ]f’?_!_ |)|). H a 42

36, Integracion cconomica de América Latina, 1°CE, México, 1972, p. 67.
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tea graves problemas, es obvio que la misma tarea para toda la
region seria mucho mas dificil™.”

“Estamos lejos atn del cumplimiento del mandato que los
propios paises latinoamericanos se dieron, en agosto de 1961, en
la Carta de Punta del Este. Alli, en cfecto, nuestros paises se
comprometieron a trabajar en este decenio, y ya tan avanzado,
para fortalecer los acuerdos de integracion econdémica con el fin
de llegar, en Gltimo término, a cumplir con la aspiracion de crear
un mercado comtn latinoamericano que amplie y diversifique el
comercio entre los paises de la América Latina y contribuya de
esta manera al crecimiento econdémico de la region, han afirmado
distinguidos tratadistas”.®

Los objetivos de integracién no estin cumpliendo con el rit-
mo que exige la magnitud del problema. Los obsticulos que Ia
realidad opone son de importancia, pero no insuperables. La mar-
cha lenta de la integracion no se debe al Tratado de Montevideo en
si mismo, sino a que no se ha formado atn una politica general
de integracion que establezca clara y distintamenie los objetivos
que se persiguen, los métodos gue han de emplearse y el plazo
para conscguir esos objetivos ya que no se han vinculado a un es-
quema tedrico aplicable al caso concreto.™

El desarrollo deliberado y planeado de América Latina cs
un objetivo que debe alcanzarse mediante la integracion vertical
v horizontal de la regidon. Al mismo tiempo, promover su des-
arrollo social, cultural y su desarrolio politico. Ademas, todos los
pueblos de la region deben tener iguales oportunidades de aceeso
a los beneficios de la civilizacién tecnolégica, para que no ce re-
pita, al nivel intrarregional, la divisién entre centro y periferia
aue, en el Ambito internacional, ha marginado a la Amdérica L.-
tina; los problemas de desarrollo regional procuraran una divi-
sién regional del trabajo no basada en el actual nivel de desarro-

37, Depcriencias de la intcgracion ccondmica de América Latina, CEMIA,
México, 1966, p. 201.

33, Véase: Varios autoves, Hacia la integracion acelerada de Amdérica
Latina, CE, México 1969, p. 16.

39. Loe. cit.
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llo de los paises del area, ni en su tamano, sino en la utilizacién
masiva y generalizada de la tecnologia para el mejor aprovecha-
miento de los recursos naturales y humanos de cada pais, sacrifi-
candose eventual y transitoriamente el rendimiento éptimo al ni-
vel de la empresa en provecho de la optimizacion al nivel gene-
ral de la regién. Estos son los objetivos senalados en la edicién
preparada por el BID.*

Is indudable que la importancia que los paises asignan a los
procesos de integracion y las caracteristicas que procuran impri-
mirles dependen en grado apreciable —tal vez en forma decisi-
va— de la funcionalidad de estos esquemas para la obtencion de
los objetivos que esos paises persicuen. Debe presumirse, pues,
que si cambian esos objetivos y las politicas econémicas adopta-
das para lograrlos, cambiard también la posicién de los paises res-
pectivos frente a los esquemas de integraciéon en los cuales parti-
cipan.

La instauracion de sistemas democraticos y monetarios uni-
formemente coordinados, son objetivos que pueden proporcionar
beneficios si se instrumentan adecuadamente.

Un objetivo enteramente necesario que debe programarse
dentro del esquema de integracion latinoamericana es el de elabo-
rar y poner en practica un programa general de estudios téeni-
cos y profesionales equivalentes y de aplicacién a la propia reali-
dadl.

Igualmente, un objetivo mas puede ser la unificacion y ac-
tualizacion de los sistemas juridicos latinoamericanos, en lo con-
cerniente a la fundamentaciéon legal de las relaciones derivadas
del proceso mismo de integracion.

40. Op. cit., pp. 14, 48 y 49.
41. Luciano Tomassini, “Elementos para un estudio sobre los procesos
<||' ill?!"_’l'&h'il’lll V otras |'UI'HIH\ 1||' 1‘(D|lli¢'|'ill‘i(.>|] on ‘\||u'-1'i|-;| l.;l“ll;:”.

Revista Comercio Erterior, febrevo de 1977, p. 189,
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87.—LOS OBJETIVOS SEGUN LAS ETAPAS
DE INTEGRACION

En la edicién preparada por el BID* se senala que a fin de
alcanzar hacia 1980 un grado de integracion social y de desarro-
llo autébnomo y autosostenido que le permitiera preservar su su-
pervivencia histérica como sociedad dotada de sentido politico-
econémico propio, América Latina debié programar su integra-
cion para el desarrollo de modo que Cste se efectuara en tres cta-
pas sucesivas que vencieran, la primera en 1970, la segunda en
1975 y la tercera en 1980; asi la primera, prevista en seis afios
de ejecucién, tendria por objetivos; entre otros:

a) En el plano internacional, la firma del Tratado General
de la Comunidad Latinoamericana y la implantacién de los 6r-
ganos y normas previstos en el tratado, asi como la aprobacion
del Primer Plan Nacional de Desarrollo:

b) En el plano de las inversiones sectoriales, la integracién
de los sectores mas estratégicos, comenzando con la siderurgia y
la industria de equipos pesados, mediante la constitucion de los
respectivos consejos de coordinacién;

c) En el plano comercial la reactivacion de la ALALC, ajus-
tandola a la integracion sectorial, previendo la gradual unifica-
cion de las tarifas externas y la supresion de las internas para los
productos;

d) En lo financiero, la coordinacién recional de un sistema
de banca central y de seguros, gradual armonizacion de las po-
liticas monetarias y de cambios, adopciéon de un mecanisimo in-
trarregional de pagos, emision de valores en moneda de cuenta re-
gional de valor estable para la movilizacién del ahorro nacional;

e) En cuanto a las actividades culturales v educativas, la
constitucién del consejo central universitario y la agencia latino-
americana de informaciones, asi como el comienzo de la gran
campafa regional de alfabetizacion.

La segunda etapa seria la de la consolidaciéon institucional

42 Varios autores, Factorcs para la integiacion latinoamnericana, 'CE,
México, 1969, pp. 15 a 17, 25 a 24,
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y la del lanzamiento en el comercio intra y extrarregional de los
pm(lu(tns de las nuevas industrias integradas; con los objetivos
siguientes:

a) En lo institucional, la consolidacién del sistema estable-
cido por el tratado y la aprobacion del Segundo Plan Regional de
Desarrollo;

b) LEn versiones sectoriales, la concrecion final de los esfuer-
zos de los sectores estratégicos ;

c¢) En lo comercial, la culminaciéon del programa de libera-
ciones del Tratado de Montevideo, el logro de la unién aduane-
ra. También, la promocién de la comercializaciéon extrarregional
de los productos de la region;

d) En lo financiero, aplicacion de las operaciones regiona-
les de banca central y de seguros; la movilizacién de recursos in-
tra y extrarregionales y el fortalecimiento de las monedas regio-
nales y su convertibilidad;

e) En lo cultural, la consolidaciéon del Consejo Central Uni-
versitario y la terminacién de la campana regional de alfabetiza-
cion.

La tercera debié llevar a la unidad interna de la region a la
ctapa de desarrollo autosustentado y a una extension de la uni-
dad regional en el plano politico; teniendo por objetivos principa-
les:

a) En lo institucional, revisar el sistema institucional con mi-
ras a una expansiéon de la integraciéon hacia el plano politico y
aprobar el Tercer Plan Regional de Desarrollo;

b) En inversiones sectoriales, culminar la integracion en los
sectores estratégicos y extender la integracion a otros sectores;

¢) En lo comercial, terminar el establecimiento del Mercado
Coman Latinoamericano;

d) En lo financicro, integrar los sistemas politicos, moneta-
rios y financieros, lograr la estabilidad y convertibilidad monetaria
regional y la formacién de un mercado interno de capital para
toda la region: y

¢) En lo cultural, lanzar el programa de educacion secunda-
ria urbana obligatoria para toda la region.

En la actualidad tal planteamiento de objetivos por etapas
sicue siendo valido y constituye un enorme reto al que se debe
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hacer frente dentro del marco de la ALADI, organismo que sur-
ge, precisamente en 1980, como consecuencia de la ausencia de
resultados précticos satisfactorios.

88.—FORMAS DE INTEGRACION

La integracién econdémica puede adoptar varias formas que
representan variables de integracion, estas son: area o zona de li-
bre comercio, unién aduanera, la comunidad econémica o unién
econémica, el mercado comin y la integracion politica. Sin em-
hargo, no se considera indispensable la consecucion metddica de
cada una de ellas, ya que la realidad ha demostrado que mien-
tras unas areas de integracion econdémica han empezado por aso-
ciacion de libre comercio, otras lo han hecho partiendo de la
unién aduanera y en algunos casos estas altimas, antes de termi-
nar el plazo fijado para dar realizaciéon a esta forma de integra-
cion, han introducido simultaneamente acuerdos de ctapas supe-
riores de integracion.

Cada una de las variables de integracion se encuentran de-
terminadas y configuradas por una caracterizacion que les es asig-
nada por la generalidad de los estudios y practicas al respecto.
Un repaso suscinto de la correlacién entre caracteristicas y formas
de integracidn, puede resultar necesario en una exposicion que
busca dar una visiéon global del tema; al efecto, se sicuen los li-
neamientos doctrinales."

88.1—EL AREA PREFERENCIAL

Las caracteristicas del area preferencial unidas a las normas
restrictivas del GAT'T, han determinado que no se considere for-
ma satisfactoria de integracién por lo que, en esta parte, tinica-
mente la mencionamos como mera referencia ya que su estudio
escapa a los propésitos de nuestro trabajo, por su contenido mis-
mo.

43. Véase: Miguel S. Wionezek, Integracion de América Lalina: crpe-
ricncias y perspectivas, FCE, México, 1972, pp. 3. 42 v ss. Varios au-

tores, ed. preparada por el BID, op. cit., p. 173 v ss.
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—LLA ZONA DI LIBRE COMERCIO

In una zona de libre comercio, las tarifas y restricciones
cuantitativas se rebajan custancialmente, y en algunas mercan-
cias incluso llegan a ser totalmente liberadas entre los paises par-
.up uites, pero cada uno mantiene sus aranceles en contra de los
paises no [».H[l(l[)lll[(\ a los mismos niveles anteriores a la en-
trada a la asociacién. La rebaja arancelaria pucde ser automa-
tica, aunque se aplique gradualmente, o negociada entre los par-
ticipantes en la zona. Lstos tratados culminan, si se llega a acuer-
dos, en primer lugar en listas nacionales que importan ventajas
diferentes entre los miembros de caracter reversible y, en segun-
do término, en una lista com(n de articulos con tratamicnto adua-
nero rebajado, de caracter irreversible. Usta tltima es la que re-
fleja <i existe efectivamente la zona de libre comercio.

La reglamentacién sobre cudles bienes deben considerarse
originarios o producidos en el territorio que constituye el area li-
berada es de los elementos caracteristicos en las zonas de libre co-
mercio que deben ser materia de reglamentacion juridica v de
vigilancia, motivada por la independencia de los listados miem-
bros para negociar su tarifa externa en el comercio con otros pai-
SeS.

Los paises que integran el area pueden permanecer indefini-
damente en la asociaciéon de libre comercio sin que esta etapa
los obligue a participar en niveles de integracion, no asi, en cam-
bio con las demas etapas, que entran en un proceso dinamico de
estudios superiores de integracion hasta terminar con el 0Gltimo
paso, que deja de ser propiamente econdémico, para convertirse
en una unién politica de Estados.

8.3.—LA UNION ADUANERA

Se caracteriza por dos elementos: la supresion total de la ta-
rifa aduanera entre los paises miembros, ya sea aplicada automa-
ticamente o gradualmente, comprendiendo en lo posible la totali-
dad de los intercambios. No se impiden tratamientos especiales
para determinadas producciones y la adopeién de un arancel co-
man {rente a terceros paises evitando perjuicios injustificados si
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los elementos importacdos se internan en uno u otro pais del te-
rritorio que comprende la unién aduanera.

La unién aduanera aumenta el bienestar de los paises que
la forman porque crea comercio, asegura una mejor relocaliza-
cion de los recursos aumentando la productividad y el ingreso;
mejora los tramites de comercio y crea economias de administra-
cion. Ademas, aunque la uniéon aduanera discrimina origenes de
oferta dando la preferencia a mercancias de paises miembros en
vez de las de terceros, el efecto para el mundo como un todo es
benéfico, porque tiende al libre comercio mundial y a la especia-
lizacion y divisiéon internacional del trabajo, ayudando a una me-
jor localizacién de los factores de la produccion. Asimismo, la
unién trae beneficios a nivel de consumidor en el sentido de que
aumenta su ingreso real al encontrar mas baratas las mercancias
(ue consume, aumentando su satisfacciéon al poder escoger entre
articulos de diferente calidad y origen a la vez que proporciona
mejores oportunidades de empleo remunerativo.

Por otra parte, la formacién de una union aduanera aumen-
tara mas el bienestar econémico mientras mas alta sea la propor-
ciéon de las tarifas de los miembros, ya que la eliminacion de ¢ésta
aumentara el comercio entre los paises participantes. De igual
manera, la formaciéon de una unién aduanera entre dos paises
aumentard mas el bienestar econémico si el primer pais es el prin-
cipal abastecedor de los productos que el segundo exporta y, a la
vez, si el segundo pais es el principal abastecedor de los produc-
tos que el primero importa.

Ademas, en el supuesto de que las tarifas aduanales impues-
tas en el comercio internacional sean de caracter restrictivo, mas
que con el fin de proporcionar ingresos a dichos paises, la forma-
ci6on de una unién aduanera tendra consigo economias de admi-
nistracion a través de la eliminacion de esas tarifas entre los pai-
ses miembros, ademéas de ahorro en el tiempo que se requiere para
cumplir con dichas formalidades. Si a esto se suma el hecho de
que los paises que inteeran la unién tienen fronteras comunes,
aumentara el bienestar econémico, pues ademas de las economias
de administraciéon, traera consigo ahorros en los castos de trans-
porte y en el flujo de mercancias, asi como mayores posibilida-
des de que exista una similitud de los patrones de consumo, mas
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faciles canales de distribucion, comunicaciones mas baratas, ser-
vicios de mantenimiento de bienes de consumo duradero y faci-
lidad de disminuir los obstaculos para la coordinacion de politicas
econoémicas.

La formacién de una union aduanera traerd consigo mayor
incremento en el bienestar econdmico si las economias de los pai-
ses miembros, en el principio competitivas o similares, pero po-
tencialmente, a largo plazo, concurren a la relocalizacién de los
factores de la produccion. Se optimizara asi la utilizacién de los
recursos.

Finalmente, podria afirmarse que la uniéon aduanera es la
base para la integracién, por la dinamica que encierra. Pero en-
tre mas bajas sean las restricciones al comercio entre los paises
micmbros de la unién y ¢l mundo exterior, mas grande serd la
tendencia a un libre comercio mundial, a una mejor especializa-
cién y division internacional del trabajo y a un mejor empleo de
los recursos productivos.

88.4.—LA COMUNIDAD ECONOMICA
O UNION ECONOMICA

La unién econémica, como etapa al mercado comin, combi-
na la supresion de las restricciones a los movimientos de mercan-
cias y factores con un grado de armonizaciéon de las politicas so-
ciales, por una parte, y econoémicas por la otra, comao son las po-
liticas monetaria, fiscal y anticiclica. Por consiguicnte, para evi-
tar distorsiones o discriminaciones a la libre circulacion, compe-
tencia y asentamiento de los trabajadore:, ademas de haberse rea-
lizado la unificaciéon de politicas sociales sobre salarios y horas ex-
tras en el Mercado Comiin, es necesario armonizar, en esta eta-
pa, las politicas sociales en lo concerniente a prestaciones sociales
financiadas por impuestos o por las empresas, tales como: seguro
social, de enfermedad, paro forzoso de desempleo, seguro de ve-
jez o retiro, vacaciones retribuidas, ete. Asimismo se hace necesa-
ria cierta armonizaciéon a los impuestos generales y especiales a
la produccién, al ingreso y al consumo, a fin de evitar fricciones
que se pudieran originar entre los paises miembros en cuanto a
que aleuno de ellos quisiera actuar deslealmente, tomando ven-

D4




BASES DE POLITICA FISCAL Y DERECHO

tajas economicas que pueden ir desde bajas tasas impositivas al
capital, a fin de traer capitales, hasta aumentar el consumo de
articulos domésticos, etc., Por lo que respecta a la armonizacion
de la politica monetaria, tiene la finalidad de, a través de com-
plejos mecanismos, lograr el equilibrio de la balanza de pagos
tanto interno como externo de cada uno de los paises miembros,
ademas de equilibrio global de los terceros paises.

La integracién econdmica total presupone la unificacién de
las politicas monetarias, fiscales, sociales y anticiclicas y requiere
del establecimiento de una autoridad supranacional, cuyas deci-
siones obliguen a los Estados miembros. Ademas la union econo-
mica funciona como una entidad Gnica en sus relaciones con ter-
ceros paises.

Fn sintesis, la unién econdémica o comunidad incluye dentro
de sus caracteristicas las correspondientes a la union aduanera.
A mas de las siguientes:

No solo hay libre circulacién de bienes, sino también de ser-
vicios capitales y de personas habitantes del territorio.

Se actiia como unidad frente a terceros respecto a su poli-
tica econdmica y social que gradualmente buscan uniformar.

Otra caracteristica es la creacién de instituciones comunes o
comunitarias, que tienen caracter supranacional.

Il hecho de que les Listados miembros atribuyan a organis-
mos comunes, especialmente creados, funciones ejecutivas, nor-
mativas y judiciales constituye no sélo novedad sino una forma
realista de adecuar la estructura juridica a las necesidades actua-
les.

88.5.—EL MERCADO COMUN

Puede presentar las caracteristicas de una unién aduanera
ampliada en ciertos rasgos de la comunidad econémica o puede
llegar a estar organizado de manera tan amplia que s¢ encuen-
tren en ¢l todos los elementos que definen a esa ltima férmuala
perfeccionada de integracion. En este Gltimo caso, la commnidad
econdémica significara por cierto la existencia de un mercado co-
muan; pero, la naturaleza de tal comunidad - -especialmente su
clemento institucional es reflejado en las funciones ejecutivas, nor-
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mativas y judiciales atribuidas a los organismos comunitarios—
superan las caracteristicas de un mercado comun. La confirma-
cion de ello la encontramos en el hecho de que puede existir mer-
cado comun mas restringido que sea menos que una comunidad
econémica y mas que una mera uniéon aduanera.

88.6.—LA INTEGRACION POLITICA

Representa la culminacion de un proceso de integracion, sig-
nifica en su esencia un sistema comin de direccién politica que
envuelve también la econémica. Por cuanto al &mbito econémico
y rocial se ha hecho necesario que determinadas decisiones sean
tomadas a un nivel diferente, o sea el de la zona o nacién-conti-
nente.

La integracién politica no estd representada por una férmu-
la inica que haria desaparecer las patrias nacionales ni consti-
tuye una utopia en el cuadro econémico. Dentro de la variedad de
formas o niveles como puede establecerse una nueva organiza-
cion de Ja estructura politica es perfectamente posible concebir,
como lo estan elaborando los europeos, un esquema diferente del
que rige hoy en América Latina, en que determinadas decisiones
se adoptan colectivamente por los paises de la zona, con requisi-
tos y mayorias.

La unién politica, se logrard mediante un Gltimo tratado
donde los paises miembros renuncian a su soberania, para actuar
en conjunto como una sola unidad politica.

Dado el notable mmcremento que ha adquirido el proceso in-
tegracionista en el mundo, se puede afirmar que, en el futuro, las
economias nacionales tendran una prioridad secundaria para dar
paso a las economias regionales. Por consiguiente, se debe consi-
derar como una posible alternativa a la integracién.

89.—INSTRUMENTOS PARA LA INTEGRACION

A lo largo del presente apartado emprenderemos una revi-
sion de los principios teéricos v de los instrumentos practicos en
que se han basado los procesos de integraciéon hasta la fecha, es
decir, de los muy diversos medios, medidas o caminos a seeuir
por los paises latinoamericanos para lograr su integracion. Por
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supuesto que dentro de este rubro no se encuentran comprendi-
dos en su totalidad dichos instrumentos, pero si los que hemos
considerado mas importantes. Un gran ntmero de autores'’ han
senialado como instrumentos para la integracion los que en esta
parte trataremos de examinar, siguiendo sus planteamientos ge-
nerales y basicos en virtud de que existe un consenso sobre el te-
ma a estudio en el que no encontramos desacuerdos substancia-

les.

89.1.—POLITICA COMERCIAL

En primer término al referirnos a la politica comercial po-
demos sefialar que es precisamente lo que podria llamarse la
integracién estatica o de evoluciéon mas lenta dado que compren-
de una reduccién progresiva de restricciones al comercio entre
los paises miembros. Blsqueda gradual de procedimientos auto-
maticos de reduccién de cargas y restricciones por categorias que
lleguen a extenderse a todos los productos de la tarifa aduanera;
la rebaja de aranceles de aduana y las medidas de estimulos a
la complementacion, pero sin dedicar mayor atencion a la altera-
cién de las estructuras econémico-sociales existentes; seria esto lo
que por tanto, podriamos llamar integraciéon ecstatica.

Implica una armonizaciéon de los instrumentos de politica
aduanera: unificaciéon de la nomenclatura y de los procedimien-
tos: creaciéon de una preferencia general para los paises de la zo-
na frente al resto del mundo; elaboraciéon de una tarifa externa
comun frente a terceros paises. Ademas, agreeca Miguel S. Wion-
czek™ que un arreglo mutuo entre los paises para abatir los obs-
taculos al comercio interregional, sobre una base preferencial,

44. Véase Marcos Kaplan, Coorporaciones pitblicas wullinacionales para
el desarrollo y la inteqracion de América Latina, FCE, México, 1072,
pp. 46 a 55; Varios autoves, Hacia la integracion acclorada de Amd-
rica Latina, FCE, México, 1969, pp. 22 a 30; Gonzalo Ceballos, op.
cit.,, pp. 66 y ss; Miguel S, Wionezek, op. eif., pp. 115 a 135 Sidney
Dell, op. cit., pp. 4+ a 57. 157 a 166.

45. Op. cit., p. 42.
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puede constituir un paso y un medio importante para realizar la
integracién econdémica regional. Pero con toda probabilidad los
efectos benéficos de una zona de libre comercio o de un mercado
comun en las regiones subdesarrolladas seran mas bien limita-
das. La razon de ésto consiste en que los cambios estructurales
en la economia del pais que se requicren para lograr una tasa
acelerada de crecimiento, no se obtiene automaticamente por la
liberacion del comercio.

También implica la adopcién de mecanismos que posibiliten
v reciprocidad real y que supriman las distorsiones y los desequi-
ihrios existentes, o que pudieran surgir en funcién de las diferen-
cias de estructuras y niveles de desarrollo, por impacto de cada
compromiso general ¢ particular. Adopcién provisional de regi-
menes distintos para grupos de productos.

Ademas, adopcion de lineas comunes para ¢l comercio exte-
rior. Creacién de un bloque de negociacién y de grandes empre-
sas coordinadas con responsabilidad ejecutiva en la comercializa-
cion dentro y fuera de la zona, para grupos de productos y para ¢l
intercambio regional en su conjunto.

I
1°
11

89.2—POLITICA DE INVERSIONES PUBLICAS
Y PRIVADAS

Tanto las inversiones ptblicas como las privadas estan llama-
das a desempenar un papel de gran importancia cn la integra-
cion latinoamericana valiéndose de:

El establecimiento de un orden estricto de propiedades en fa-
vor de ramas y actividades que se estimen estratégicas: industrias
dinamicas; infraestructura; produccién de alimentos y materias
primas; investigaci6n cientifica y tecnoldgica; zonas fronterizas;
desarrollo de cuencas fluviales para fines mualtiples.

Establecimientos de mecanismos e instrumentos que permi-
ten elaborar los planes, programas y proyectos, localizarlos, opti-
Mizar recursos.

Fijacion de una politica comercial, financiera v monetaria
mediante organizaciones con responsabilidad ejecutiva para faci-
litar amplias transacciones en las ramas integradas y que incluso
procuran mercacdos comunes regionales por sectores,

ana
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89.3.—POLITICA MONETARIA Y FINANCIERA

Comprende una coordinacién de politica financiera, fiscal,
monetaria y cambiaria de los paises miembros, encaminandoles
hacia la estabilidad.

Sistema de cooperaciéon de compensacion, en régimen multi-
lateral, de los saldos de cada pais en el interior de la region y de
¢stas con terceros paises.

Extensiéon de créditos compensatorios automaticos hasta cier-
tos limites. Liquidacion periddica de saldos en monedas conver-
tibles. Coordinacién de los bancos centrales de la region. Crea-
cién de una moneda regional de cuenta y de crédito de valor cons-
tante, liquido y convertible.

Sistema de financiamiento de las exportaciones, dentro y fue-
ra de la regién. Medidas tendientes a la movilizacién del ahorro
pablico y privado de la region y la participacion de los fondos
evadidos hacia el exterior, asi como a la orientacién coordinada
de todos los capitales hacia las inversiones regionales mas pro-
ductivas y dinamicas.

Elaboracién de una politica comn respecto a las inversio-
nes regionales extranjeras, privadas y publicas. Regionalizacion
de los seguros mas directamente ligados a las actividades de inte-
rés prioritario para la integracion. Establecimiento de una tarifa
comin para dar tratamicnto arancelario a las importaciones.

89.4.—POLITICA CULTURAL

Supone: eliminacion del analfabetismo; elevacion del nivel
y difusién generalizada de la ensenanza, en todos los grados y as-
pectos, y en todos los sectores sociales y geograficos de la recion.
Unificaciéon de los tipos, niveles y patrones de ensefianza, con vis-
tas a ascgurar mayor movilidad horizontal de personal v a la equi-
valencia de diplomas.

En el nivel universitario la creacién de un conjunto de capa-
cidades y equipos para realizar estudios de investizaciones avan-
zados y para preparar técnicos de nivel medio, que son mny esca-
sos en toda la regién, a través de la formacion de profesores y de
cursos descentralizados que se ofrezcan en toda América Latina.

Concentracion y difusiéon sisteméatica de log medios téenicos,
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cientificos y de informacién. La creacién de un sistema regional
de informaciones que dé al mundo una nueva imagen de la re-
gion y que asegure, entre los paises de ésta, mayores y mejores
informaciones reciprocas.

Creacién de condiciones para aumentar la gradual unifica-
cion de los sistemas juridicos, tanto de tipo interno como inter-
nacional, en todos los aspectos relativos a la integracion y de
acuerdo con las necesidades de ésta.

89.5—MEDIDAS PARA PAISES
DE MENOR DESARROLLO

En lo que se refiere a la aplicacion de la politica comercial,
los paises menos desarrollados debieran tener plazos més largos
para alcanzar las metas cuantitativas de rebajas y eliminaciones
de derechos aduaneros y de otras restricciones al comercio y para
establecer los margenes de preferencia a las importaciones intra-
rregionales.

Hacer que el proceso de integracion sea concurrente con la
transformacion de las estructuras vigentes en cada pais que estan
limitando el proceso de desarrollo, es decir, una integracion dina-
mica.

Participaciéon activa de estos paises en una politica comun de
inversiones, concentrada en los sectores estratégicos; abastecimien-
to de energia y la interconexion de estos paises con el resto de la
region, tanto en cuanto a medios de transporte como a sistema
de comunicaciones.

Atencion especial a la solucion de los problemas que se sus-
citan en los paises menos desarrollados a medida que se acentie
la competencia regional, como la accién que deba realizarse para
mejorar o readaptar industrias establecidas que no tengan sufi-
ciente eficacia.

89.6.—LA COORDINACION
DE LOS PLANES NACIONALES

Iis necesario que los paises de la region asuman la iniciativa
y ¢l perfeccionamiento de acciones conjuntas en todos los aspec-
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tos y niveles que tiendan a una planeacién y a una politica co-
munes.

Ello implica una gran variedad de decisiones sobre: coordi-
naciéon y cnmplemcntam(l id de planes nacionales; ajustes de la
estructura de cada plan nacional, en relacién a los planes regio-
nales de decision, (-ucm i6n y control: definicién entre los intere-
ses de la region y de los paises avanzados y otros bloques regiona-
les.

El alcance practico de los planes nacionales de desarrollo
esta limitado por dificultades de aplicacidon, por falta de institu-
ciones competentes, la ausencia de coordinaciéon entre los organis-
mos encargados de ejecutar los diversos programas sectoriales y
los cambios politicos que transforman el cuadro administraiivo
general nacional.

89.7—LAS INSTITUCIONLES COMUNITARIAS

Los gobiernos han colaborado activamente con las institucio-
nes comunitarias creande organismos regionales adicionales, co-
mo la Asociacion Latinoamericana (ALAMAR), la Asistencia
Reciproca Petrolera Estatal Latinoamericana (ARPEL) y la Co-
mision de Integraciéon Eléctrica Regional (CIER ), en consecuen-
cia de la ampliacién del contenido de la integracion.*

Marcos Kaplan*™ menciona como 6rganos comunitarios suge-
ridos por diversas entidades y autores, los siguientes:

Un consejo de jefes o ministros de Estado con autoridad
cutiva suprema.

Una junta o comision ejecutiva cuyos miembros, aunque ele-
gidos por los gobiernos, serian representantes de la comunidad en
la integracion y no de los paises miembros, con independencia de
decision y accion.

Un parlamento latinoamericano compuesto de representan-

46. Op. cit., p. 299.

47. Op. cit., p. 49; también se mencionan en: Varios autorves, Hacia la
integracion acelerada de Aiérica Latina, YCE, México, 1969, pp. 36
a 38.
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tes de los cuerpos legislativos nacionales, con funciones delibera-
tivas y que expresen las corrientes de opinién suscitadas por los
problemas de la integracion.

Una corte de justicia para resolver los conflictos nacidos por
el comienzo o el desarrollo de la integracion.

Un procedimiento de conciliacién para solucionar las difi-
cultades de integracion y los conflictos de intereses, excepto que
esta funcion sea dircctamente atribuida a la corte de iu\(i(‘i;n.

Organos operativos especializados para el estudio vy la reali-
zacién de ciertas politicas especificas o para las dreas de planea-
cion.

89.8.—LAS DLECISIONES POLITICAS

Las decisiones politicas son, ademas, indispensables como
base politica y juridica del desarrollo, para vencer los obstaculos
creados por la falta minima de ésta o la insuficiencia de ;lqlu"-
lla, por la incidencia de las fuerzas centrifugas vy (l« ]( s plmm-
larismos nacionales y sectoriales, para fijar, repartir ¢ imponer
los costos, beneficios y sacrificios; para \ll])lll‘ laas nmlluun(n\
de los argumentos puramente econdémicos; y para crear los pre-
requisitos minimos para la puesta en operacion de las posibilida-
des v fuerzas de todo tipo que requiere la marcha de un proceso
integrador.

Las decisiones politicas de nivel general deberén referirse
mevitablemente a los aspectos econdémicos especificos: pero tam-
bién a la firma de un tratado general, complementario del vigen-
te y que lo modifique, que fije los derechos y obligaciones de los
Fstados miembros, los orcanismos supranacionales y su conmipe-
tencia y las etapas de la integracién.®

Una gran decision politica de caracter general, constituye no
solamente la forma mas adecuada de movilizar v canalizar el pro-
ceso integrativo, sino la Oinica viable, puesto que estda Hegando
s término el plazo histérico para que América Latina pueda
desarrollarse de acuerdo con sus propios ejes econdmicos, socia-

15, Véase a Maveos Kaplan, op. c¢il., p. 49.
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les, culturales y politicos, en momentos en que se consolida rapi-
damente la hegemonia mundial alrededor del crecimiento econé-
mico cada vez mas acelerado de los paises industrializados, articu-
lados en grandes bloques. (Estados Unidos, Unién Soviética, Co-
munidad Econémica Europea, China y Japén).
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CAPITULO XII1

LA POLITICA FISCAL MEXICANA EXPRESADA EN EL
PROGRAMA NACIONAL DE FINANCIAMIENTO
DEL DESARROLLO
1984 - 1988. (PRONAFIDE)

SUMARIO

90.—Introduccion; 91.—Perfil de la politica fiscal mexica-
na; 92 -—Presentacion  del programa nacional de financia-
miento del desarrollo; 93.—Anexo: contenido sindptico del
programa nacional del financiamiento del desarrollo; 94— je-
cucion del programa nacional del financiamiento del desarrollo,

90.—INTRODUCCION

A partir del decreto publicado en el Diario Oficial de la Fe-
deracién de 3 de febrero de 1983 mediante el cual se reforman y
adicionan los articulos 16, 25, 26, 27 fracciones X, XIX y XX;
28, 73 fracciones XXIX D); XXIX E): y XXIX F), de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como
el decreto que reforma y adiciona el articulo 115 de la propia
constitucion, en la misma fecha y diversas leyes, entre otras: Ley
de Plancacién; Ley Reglamentaria del Servicio Piliblico de Banca
y Crédito; Ley Federal de Responsabilidades de¢ los Servidores
Puablicos, promulgadas en diversas fechas, se dispone en México
de un capitulo econémico actualizado y complementario de algu-
nas otras disposiciones reguladoras de la materia: articulos 3, 5,
31. 74, 89, 117, 118, 123 y 131, entre los mas importantes.

La Constitucion Politica Mexicana habia sido reformada en
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otras materias, pero no se habia avanzado en el aspecto ccono-
mico; sin embargo, las necesidades impuestas por la vida moder-
na derivadas, tanto interna como externamente, crearon la nece-
sidad de actualizar a nuestras leyes, puesto que habian sido reba-
sadas por la realidad. Con las nuevas disposiciones, ademas de
poner al dia a los ordenamientos juridicos, consideramos que -
plica proyecciones hacia el futuro asimilando las «\puunu 1S pa-
sadas y encausando las relaciones sociales, politicas y econdmicas
en tal forma que, exista un adecuado control de los posibles con-
flictos de mediano y largo plazo.

Destaca por su trascendencia el apartado referido a la pla-
neacion sobre la cual en México han existido varios intentos des-
de los llamados Planes Sexenales' (1935 a 1940 y 1941 a 1946)
hasta el Plan Global para ¢l Desarrollo (1980-1982) y ¢l Plan
Nacional de Desarrollo (1983-1988). La realizacion de verdade-
ros planes de desarrollo es una necesidad colectiva que han su-
gerido y reclamado los especialistas. El articulo 26 cleva a la ca-
tegoria de derecho positivo constitucional, la obligacién de for-
mular un plan nacional de desarrollo. Pero, s necesario precisar
que la planificacion, en situacion paralela a la accién rectora del
Lstado, debe realizarse sujeta a pun(lpxm y NOTIAs CXPresos:

a).—Desde luego se fijan el cardcter y las finalidades de la pla-
neacion; b).—Por otra parte es (l«'mncmlu a porque debe lle-
varse al cabo con la participacion de los diversos sectores: ¢).—La

planificacion es solidaria y nacional puesto que se ordena que cl
cijecutivo federal coordine mediante convenios con los gobiernos
de las entidades federativas para la elaboracion y ejecucion del
plan y de los programas. Y por Gltimo, es solidaria con el sector
privado porque el articulo 26 ordena que el ejecutivo concerte
con los particulares las acciones que se deben realizar tam-
bién para la elaboracion y ejecucion del plan y programas.

1. Viéase: Leopoldo Solis, Plancs de Desavvollo Economico y Social on
Mirico, Kd. Sep. Setentas, Diana, México, 1950, El autor hace una
recopilacion de los planes y programas, al mismo ticipo que los des-
4'I'iln‘,

2 Cfr. Alfonso Noriega Canti. “La reforma a los articulos 25 v 26 de
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Lo expuesto refleja de suyo la importancia de la planifi-
cacion en México, sobre todo en momentos de crisis con una des-
igualdad muy acentuada en el ingreso; altas tasas de inflacién;
devaluacion de la moneda; enorme deuda publica; etc. Ante tal
situacién resultan necesarias medidas rigurosas de ajustes que so-
lamente son posibles a través de estrategia que identifiquen ins-
trumentos, senalen acciones y establezcan objetivos dentro de pro-
gramas técnicamente elaborados, como sucede en México con el
Programa Nacional del Financiamiento del Desarrollo. Por ello,
nos propenemos realizar un analisis concreto sobre tal documen-
to, independientemente de que a lo largo de nuestro trabajo ge-
neral, el enfoque se ubica en un contexto de orden teérico con
contenido de principios validos no para una economia especifica
sino para todas aquéllas que reinan caracteristicas similares y a
las que les sea aplicable lo planteado en nuestro esquema especu-
lativo. Finalmente consideramos que a pesar de lo anteriormente
explicado nuestro trabajo resulta inacabado si nos olvidamos de
la realidad circunscrita a México.

Un estudio completo de la politica fiscal mexicana supone
el analisis de una extensa gama de leyes sobre la materia, lo cual
nos conduciria a elaborar un enorme volumen, por lo que nos
hemos limitado al examen del documento donde se rednen las
caracteristicas, Instrumentos, acciones, estrategias que constituyen,
en suma, nuestra politica fiscal. Es asi, como hemos clegido al
Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1984-1988
a fin de presentar una evaluacidén o bases para una revalorizacion
<obre lo que es o lo que debe ser nuestra politica fiscal.

91.—PERFIL DE LA POLITICA FISCAL MEXICANA

Miguel de la Madrid en su toma de posesion asumié el com-
promiso de afrontar los problemas de coyuntura, mediante el

la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y su vincu-
lacion con los derechos sociales v el Estado Social de Derecho™ en:
José Francisco Ruiz Massieu v Diego Valadez, Nucro Derecho Cons-
titucional Mericano, BBd. Poria, México, 1983, p. 129,

|
|
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Procrama Inmediato de Reordenacion Econdmica (PIRE). asi
como los de plazo medio, a través del Plan Nacional de Desarro-
llo 1983-1988 (PND), en atencién a que la politica financiera es
un factor esencial de las acciones orientadas a combatir la crisis.

Il Programa Inmediato de Reordenacion Econémica definiod
la relacion de dichas variables, supeditando el gasto al ingreso,
por ser la solucién viable para limitar el déficit presupuestal, que
en 1982 representd 17% del producto interno bruto.

Las labores se orientaron a incrementar el ahorro del go-
bierno federal, aumentando la recaudacion efectiva tanto tributa-
ria. como no tribu'aria. En el marco del sistema federalista me-
xicano y con respeto a la autonomia local, se han realizado es-
fuerzos para inducir esta norma en los niveles estatal y munici-
pal.

Se ha avanzado en la rehabilitacion financiera del sector pa-
raestatal, a partir de una politica de precios y tarifas de bienes y
servicios consistentes con la estructura de costos y basada en cri-
terios estrictos de eficiencia de tal manera que las entidades pii-
blicas tengan capacidad de ahorro para promover su desarrollo.

hizo necesario revisar el esquema de subsidios, algunos de los
cuales no se justificaban o cancelaban el ahorro del sector paraesta-
tal.

L.a politica financiera se definié de acuerdo a las necesida-
des de un sistema fiscal dinamico. Su funciéon principal ha sido
la instrumentacion eficiente de la politica de finanzas publicas,
acorde con la politica econémica general.

Una meta inmediata fue lograr en 1983 un déficit equiva-
lente a 8.5% del PIB. ElI 50¢¢ de la reduccion, de un abatimien-
to del eereso. Otro 25 del aumento de la recaudacion tribu-
taria. El resto al incremento de los precios y tarifas de los bienes
V' SCIVICIOS.

Los objetivos senalados para 1983 fueron contribuir a:

1) Fortalecer la posicion financiera del sector pablico;

2 ) Reordenar el sistema ccondémico;
3) Aumentar la productividad y eficiencia dc la planta na-
cional;
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Abatir el ritmo de inflacién y el monto de deuda externa;
Crear condiciones propicias para reconstituir los proce-
sos de ahorro e inversion y

6) Establecer un mecanismo realista y funcional del régimen

cambiario.

Los ajustes del sistema fiscal se enfocaron a incrementar la
recaudacion tributaria para restar presion al déficit presupuesta-
rio de acuerdo a la equidad fiscal. Al efecto hubo reformas a la
mayoria y mas importantes leyes impositivas.

La politica de ingresos disefiada por la actual administra-
cién representa una amplia accién en materia de financiamiento,
con lo cual se responde de manera directa a los principales pro-
blemas estructurales identificados en el PND.

El PRONAFIDE consigna las acciones que habran de efec-
tuarse para que la capacidad de recaudacion federal sea una de
las fuentes proveedoras de recursos del sistema econdmico, la cual,
junto con la canalizacién del ahorro por parte del sistema ban-
cario nacional, integren la corriente de fondos que lubrique la re-
cuperacion y la reanudacion del desarrollo de la economia mexi-
cana.

Con ésto, la accidn conjunta de las estrategias de gasto, in-
greso, inversion y manejo de las empresas del Estado permitira
reordenar las finanzas publicas, ayudar a corregir los desequili-
brios financieros y cumplir con los cuatro objetivos del proposito
fundamental del PND, que son: conservar y fortalecer las insti-
tuciones democraticas, vencer la crisis, recuperar la capacidad de
crecimiento y emprender ¢l cambio estructural.®

SN

92 —PRESENTACION DEL PROGRAMA NACIONAL
DEL FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO

Ante la Comisién de Hacienda de la H. Camara de Diputa-
dos el 23 de mayo de 1984 el subsecretario de Hacienda y Cré-
dito Publico, Lic. Francisco Suarez Davila, presenté el PRONA

)

3. Véase: NAFINSA, i Mercado de Valores, afio XLIIT, Ntun. 39, sep-
tiembre 26, 1983.
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I'IDE. La presentacién, que explica las razones y objetivos del
nuevo programa. se resume en sus partes mas significativas a con-
tinuacién:

Con el programa la SHyCP pretende continuar dande cum-
plimiento al articulo 20 de la Ley de Planeaciéon. Para la con-
feccion del documento se celebraron 2 reuniones del Pleno del
Consejo Nacional de Financiamiento del Desarrollo, maltiples reu-
niones del comité ejecutivo, numerosos escritos de servidores pu-
blicos, directivos de la banca nacionalizada, representantes sindi-
cales y expertos y directivos de grupos gremiales.

Se destaca la congruencia del proorama con el Plan Nacio-
nal de Desarrollo mismo que contiene las tres principales politi-
cas estratégicas del plan, a las cuales se agrega una cuarta que se
refiere al sistema financiero.

Este ejercicio es el primero realizado en la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Pablico v es un programa de mediano plazo de
estrategias y accione: de financiamiento al servicio del desarrollo
cconémico vy social del pais.

El programa se integra a partir de la definicién de politicas
v estrategias generales que se consideran prioritarias.

Las condiciones que se presencian son especificamente las
tendencias en la economia internacional, en particular de los mer-
cados financieros internacionales. Al mismo tiempo se destacan
las condiciones internas que se derivan principalmente de nues-
tra estructura y etapa actual de desarrollo.

Por lo que se refiere al diagnostico, constituye una funcion
de evaluacion de autocritica donde se originan y sustentan las
principales estrategias de acciones de politica. Se parte de la base
de que el ahorro mterno y la inversién constituyen motores fun-
damentales del desarrollo econémico v social.

El ejecutivo federal realizé una reforma tributaria importan-
te de caracter cualitativo, principalmente en la globalizacion del
impuesto sobre la renta y la introducciéon del impuesto al valor
agregados ello signiticd, casi una triplicaciéon del ingreso tributa-
rio como porcentaje del producto desde 1965 a 1982, de 6.5 a
15.1% . Sin embargo, el gasto crecié mucho mas rapidamente que
los ingresos, de ahi el ahorro negativo registrado.

) ==
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Los problemas de la estructura tributaria consistieron en un
enorme volumen de transferencias y subsidios y también un vo-
Iumm muy elevado de intereses. Una conclusion del diagnéstico

s que el ahorro negativo permanente de la empresa publica, es
(l(m(lc ha radicado uno de los principales y mas graves proble-
mas financieros.

La deficiencia del ahorro puablico es lo que explica los cre-
cientes voliimenes de endeudamiento interno y externo. I'n los Es-
tados y municipios se dio una importante reforma a través de los
mecanismos de coordinacién estatal, aunque todavia se tiene un
nivel de ahorro insuficiente.

En relacién al ahorro financiero se senalan avances impor-
tantes en la dltima década en términos de nuevos instrumentos,
como pueden ser los Cetes o los certificados de depdsito; impor-
tantes cambios institucionales en la banca. Al mismo tiempo se
aprecia frente a paises de desarrollo similar, un a'*o grado de
subdesarrollo del sistema de intermediacion financiera no banca-
ria.

La canalizacién de recursos como crédito a la inversion pro-
ductiva, dentro de los tres sectores, fue decayendo como conse-
cuencia del deterioro de las finanzas.

La banca multiple experimentd prnblem 1s de concentracion
de crédito hacia grupos privilegiados; la situacién inflacionaria
origind distorsiones del crédito.

La banca de desarrollo ha hecho una contribucién impor-
tante a la evolucién econdémica del pais. México se ha distingui-
do por aportar elementos valiosos en esta materia, asi como en
el disefio de instrumentos de politica selectiva del crédito. No obs-
tante también hubo desviaciones.

Se registraron distorsiones en la politica de tasas de interés
va con el objeto de apoyar actividades, se fue formando un en-
jambre en el que alguna institucion llegd a tener mas de 90 tasas
diferentes.

En las relaciones con el exterior y la consolidacién del siste-
ma financiero el diagnostico es conocido: sobre evaluacién del
tipo de cambio, creciente déficit en cuenta corriente y volime-
nes de endeudamiento externo que alcanzaron el 50 del produc-
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to en 1982, El hecho histérico fundamental fue la nacionalizaciéon
de la banca.

En lo relativo a las politicas y estrategias del financiamiento
del desarrollo se sustentan en la necesidad de impulsar el desarro-
llo y la inversién, lograr un adecuado equilibrio entre recursos y
necesidades de caracter dinamico, llevando a cabo una creciente
v mas eficiente movilizacién de recursos reales. Con la mayor for-
macion de capital, se busca el logro paulatino de un desarrollo
sostenido y un abatimiento de la inflacién. La reduccion en el dé-
ficit en cuenta corriente de la balanza de pagos no constituye un
objetivo en si mismo sino en tanto permite una disminucion de
la dependencia frente al ahorro externo. La correccién del des-
equilibrio de las finanzas publicas persigue fundamentalmente
que el sector pablico tenga la capacidad para generar los recur-
sos necesarios para la inversion del desarrollo.

El 4 de junio de 1984 en ceremonia celebrada en el salon de
recepeiones del Palacio Nacional, bajo la presidencia del Lic. Mi-
guel de la Madrid Hurtado, se dio a conocer el PRONAFIDLE
1984-1988, teniendo como ntcleo central el PND.

En la ceremonia intervinieron, ademas del C. presidente de
la Republica, los senores secretarios de Hacienda y Crédito Pua-
blico, de Programacion y Presupuesto, de Comercio y Fomento
Industrial y de Energia, Minas e Industria Paraestatal: los di-
rectores generales del Banco de México y de Nacional Financiera,
S. A.; dos ejecutivos de la Banca nacionalizada; un represen-
tante del poder legislativo y uno del sector privado, quicnes pu-
sieron de relieve la significacion del nuevo instrumento de poli-
tica econémica y reconocieron el compromiso que éste representa
para sus respectivos sectores.

En seguida transcribimos en forma de resumen, los pronun-
ciamientos que reflejan los contenidos principales sobre el PRO
NAFIDE:

El Lic. Miguel de la Madrid Hurtado afirmé, que me-
diante ¢l programa sc cumplia con el compromiso adquirido al
establecer el Sistema Nacional de Planeacion.

Recordd que con base en el Plan Nacional de Desarrollo
1083-1988, sc elaborarian programas sectoriales de medio plazo.
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Con la presentacién de éste, de financiamiento del desarrollo, se
inicia el cumplimiento de la obligacién. Asi mismo expuso: “el
programa es responsabilidad del poder ejecutivo federal. Nosotros
hemos tomado muy en cuenta la participacion de todos los miem-
bros del Consejo Nacional de Financiamiento del Desarrollo. ..
sabemos que en materia de gobierno no hay definiciones ni pro-
gramas perfectos, sino que éstos deben sujetarse a un proceso per-
manente de seguimiento y evaluacion.

Seremos flexibles en la aplicacién de los instrumentos de las
acciones pero los propésitos fundamentales del programa estan
firmes.

El programa que ahora se presenta esta a la disposicion  de
toda la sociedad y, desde luego, a juicio critico de toda la comu-
nidad. De esta manera hacemos realidad nuestro propoésito de de-
mocratizar lo mas posible nuestros procesos gubernamentales y
administrativos”. Destaca el presidente la flexibilidad. el encua-
dramiento, la caracteristica de democracia y la modernizacion que
identifica al PRONAFIDE.

La intervencion del secretario de Hacienda y Crédito Pa-
blico, Lic. Jesas Silva Herzog," a nuestro juicio la mas completa,
parte de una explicacién sobre el origen del programa, indican-
do que es el resultado del esfuerzo de las entidades que integran
el sector financiero de acuerdo con los procedimientos de partici-
pacién y consulta establecidos en el Sistema de Planeacién Demo-
cratica.

Enmarca, desde lueco, dentro de las reformas a nuestra Car-
ta Magna el PRONAFIDE, explicando que en los tiempos mo-
dernos, la planeaciéon es esencial cuando se busca racionalizar el
desarrollo. En época de crisis se convierte en imperativo insosla-
vable y precondiciéon basica para el logro de las aspiraciones na-
cionales.

Senalé como antecedentes al PND que surge en mavyo de
1983 y fundamenté en la ley de planeacion el que la Secretaria

4. Seceretario en la fecha de presentacion del PRONAFIDIE, FOSPOTISE-
bilidad a la que renuncio tiempo despuds.
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de Hacienda estime y obtenga los recursos, asi como nrim)t(' la
utilizacion del crédito pubhm para la ejecucion del plan y los
programas de la administracion puablica federal; inscribie n(ln en
ellos a la programacion del financiamiento.

Refirié que en la formulacion del PRONAFIDL se celebra-
ron reuniones tanto del pleno del Consejo Nacional del Finan-
ciamiento del Desarrollo como de su comité ejecutivo. Se recibie-
ron y tomaron en cuenta muchos y valiosos documentos, elabo-
rados por servidores publicos, directivos de banca, representantes
sindicales, dirigentes gremiales y expertos en la materia.

Se inscribe en objetivos de mediano plazo siendo propésito
general de la politica de financiamiento apoyar la estrategia eco-
noémica y social del PND. Para lo cual se plantean cuatro rubros
especificos a fin de resolver los principales problemas de la eco-
nomia, como los desequilibrios del aparato productivo y distribu-
tivo, insuficiencias del ahorro interno, escasez de divisas y desicual-
dades en la distribucién de los beneficios del desarrollo.

El diseno de la politica de financiamiento se sustenta en un
diagndstico que recoge las experiencias del pais en esta materia y
en la consideracion de sus principales condicionantes internos y
externos.

Contiene un marco cuantitativo que define, a partir de ran-
cos, las metas especificas a alcanzar, que seran revisadas perma-
nentemente durante el proceso de elaboracion y ejecucion de las
fases anuales.

Una pieza importante es el cnn|untu de acciones encamina-
das a lmt.lh(,(‘ el ahorro del sector piblico, cuya insuficiencia
se considera como una de las causas de la problematica financiera
actual.

Por lo que se hace necesaria la continuacion del proceso de
reforma tributaria con un cambio de énfasis en los aspectos cua-
litativos a los de caracter cuantitativo, que signilica mayor es-
fuerzo en materia de administracion fiscal, combate a la elusién
y evasion, asi como medidas que permitan ampliar la base impo-
sitiva.

I'n general el fortalecimicento del ahorro constituye una me-
ta fundamental que se ha propuesto lograr el gobierno federal
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mediante instrumentos concretos: la politica de rehabilitacion fi-
nanciera de la empresa publica; una politica agresiva de impul-
so a les recursos captados por el sistema financiero; un programa
sobre la canalizacién selectiva del crédito; una politica general de
racionalizacién de los subsidios; la canalizacién de los recursos en
forma mas eficiente con base en la banca multiple; la nacionali-
zacién de la banca como nueva etapa en el desarrollo del sistema
financiero mexicano; el programa de reorientacion de las rela-
ciones econémicas con el exterior a fin de disminuir el déficit en
cuenta corriente, la normalizacion de las relaciones financieras
con el exterior mediante la politica de deuda externa para un me-
jor uso del crédito externo.

Finalmente se intensificara la politica de cooperacion inter-
nacional propiciando el dialogo entre los paises deudores, la ban-
ca internacional y las naciones industrializadas. Esto referido a
la deuda externa.” Tal estrategia de cooperacién internacional
debe tener un mas amplio alcance no limitado exclusivamente al
problema de la deuda externa.

Las demas intervenciones de los secretarios de Lstado y di-
rectores poseen un comun denominador: la similitud y coinciden-
cia con lo planteado por el Lic. Jesus Silva Herzog, con la va-
riante de que cada uno de ellos hace especial ¢énfasis al sector que
corresponde a su responsabilidad, pero avalando no tnicamente
esa parte sino todo el programa.

93..—ANEXO: CONTENIDO SINOPTICO
DEL PRONAFIDE 1984-1988

OBIETIVOS GENERALES

Presenta los propésitos esenciales de la politica de financia-
miento del desarrollo para el periodo mencionado, asi como los
lineamientos que orientaran su instrumentaciéon y las principales
acciones que habran de llevarse a cabo para lograr sus objetivos,

5. Véase: NAFINSA. £/ diercado de Valores, Afio XLIV, Niam. 23, [

nio, 1984,
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los cuales, en concordancia con los del Plan Nacional de Des-

arrollo son:

1) Recuperar e incrementar en lo posible los niveles de aho-
rro interno para reducir concomitantemente el uso de re-
cursos externos en el financiamiento del desarrollo.

2) Aumentar la eficiencia y equidad en la canalizacion de
los recursos crediticios reforzando la importancia de la
banca de desarrollo y los fondos de fomento como instru-
mentos de promociéon econémica.

3 ) Reorientar las relaciones econémicas con el exterior bus-
cando un desempeno favorable de la cuenta corriente de
la balanza de pagos mediante una politica cambiaria rea-
lista y apoyo crediticio a las actividades vinculadas con el
sector externo.

4) Fortalecer y consolidar institucionalmente el sistema fi-
nanciero procurando la complementaciéon y coordinacién
de sus tres grandes grupos de instituciones: la banca mul-
tiple, el sistema financiero de fomento y los intermedia-
rios financieros no bancarios.

AHORRO

[. DIAGNOSTICO

[.a necesidad de aumentar gradualmente la [raccion del pro-
ducto que se dedica al ahorro y a la inversion en México es evi-
dente dados los sustanciales l‘('(|ll('l‘i|lli(‘llt()\ del capital para sos-
tener la ampliacion y diversificacion del aparato productivo, asi
como para lograr, a partir de ello, la generacion de empleos y sa-
tisfacer las necesidades basicas.

Ahorro total y ahorro externo.

El coeficiente del ahorro total aumenté de 20.3°7 en 1960
a 29% en 1981, lo que hizo posible acrecentar ¢l acervo de ca-
pital por trabajador y financiar el proceso de desarrollo en ese
periodo. Ese coeficiente se compara favorablemente con los de
otras economias. Sin embargo, en 1982 disminuy6 a 21.2 por cien-
to.

La inversion piblica como fraccion del PIB, practicamente
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se triplicé entre 1960 y 1981, de 4.1 a 11.7 por ciento, —aunque
en 1982 se redujo a 10.39 —, mientras la inversiéon privada man-
tuvo su participaciéon en aproximadamente 139¢ durante esos
anos.

1.2. Ahorro interno.

En México se observd un incremento gradual del ahorro in-
terno en relacién al PIB. El coeficiente respectivo aument6 de
18.490 en 1960 a 24.19% en 1981, pero decrecié a 22.2% en 1982,
nivel inferior a los regiztrados durante la década pasada.

1.2.1. Ahorro del sector publico.

La participacién del sector publico en la economia, que de
acuerdo con diversos indicadores a fines de 1982 represent6 20-25
por ciento del PIB en comparaciéon con 13.9-14.6 por ciento en
1970, pone de manifiesto la importancia del ahorro dcl sector
ptblico como determinante del ahorro total.

Como proporcién del PIB, el ahorro del sector piblico au-
mentd moderadamente, de 2.6% en 1965 a 2.9 en 1970, mos-
trando posteriormente fuertes fluctuaciones para situarse en

-0.7% en 1981 y —5.3 en 1982.

La insuficiencia de ahorro del sector ptblico propicid que
se generasen fuertes desequilibrios de las finanzas publicas. Mien-
tras el déficit financiero representé 38.39¢ de la inversion del
sector pablico en 1960 v 71.6 en 1980, en 1981 y 1982 [ue su-
perior a ésta en 26.5 y 70.9 por ciento respectivamente.

Ahorro del Gobierno Federal.

La recaudacién tributaria efectiva aumentd de manera mas
o menos permanente: de 6.5% en 1965 a 8.0°¢ en 1970, 11.1,
en 1976 y 15.1% en 1982. Los impuestos pagados por Pemex,
que de 1967 a 1976 representaron menos del 19¢ del PIB, au-
mentaron rapidamente a partir de 1977 cuando se incrementa-
ron las exportaciones petroleras, hasta alcanzar 4.9¢ del PIB
en 1982. Mientras en el periodo 1965-1976, la recaudacion tri-
butaria efectiva respondié a incrementos de los ingresos prove-
nientes de diversas actividades y sectores, de 1976 a 1982 estuvo
determinada esencialmente por los impuestos relacionados con el
petroleo.

El segundo determinante de la evolucién del ahorro del go-
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bierno federal es el comportamiento del gasto distinto al de in-
version que incluye el operativo, las transferencias y los intere-
ses con relacion al de los ingresos. En los Gltimos 20 anos su gas-
to total aumenté de manera significativa, de 9.8°¢ del PIB en
1956 a 10.99% en 1970, 1647 en 1976 y 299 en 1982. Las
transferencias aumentaron de 4.29 del PIB, en 1965 a 12.0¢
en 1982 y el pago de m[(n\u se mncrementd de 4.8 del gasto
total del "()|)l<lnn federal y 0.5% del PIB en 1965 a 20.1 y 5.5
por ciento en 1982, respectivamente. A pesar del crecimiento de
los meresos del cobierno federal la ])ll\IlI])l( 16n de su mversion
cn el gasto total ¢6lo se incrementd de 10.69 en 1965 a 12.0°
en 1978 y disminuyé a 8.29 en 1982.

Ahorro del sector paraestatal.

A pesar del crecimiento del sector. como proporciéon del PTB
sus ineresos propios sélo aumentaron de 9.3% en 1965 a 10.0%
en 1981, Entre 1970 y 1982, los precios y tarifas de los principa-
les productos y servicios del sector paraestatal crecieron 22.7
menos que el indice nacional de precios al consumidor este re-
zago fue de 37.9% si se excluye a Pemex. correspondiendo 55.0
a la electricidad, 39.8% a los ferrocarriles y 27.0 al acero. En
términos reales los subsidios otorgados via precios v tarifas au-
mentaron a una tasa promedio anual de 127 en el periodo 1977-
1982.

El niimero de entidades no controladas presupuestalmente
anmentd con rapidez, lo que determind un (*rv('fmimutn acelera-
do de las transferencias a ese sector: de 2.7 del PIB en 1965
1 8.4, en 1982,

La (‘uml)in:n‘i(’m de esos factores dio como resultacdo la eli-
minacion del ahorro, del cector paraestatal (excluyendo Pemex
la reduccion del ahorro del gobierno federal v el debilitamiento
e la empresa pablica como instrumento para orientar el desarro-
1),

Ahorro de los Estados v Municipios.

El ahorro de los Estados como proporcion de sus inoresos
ha mostrado una tendencia decreciente, salvo los repuntes ohser-
vados en 1974 y 1979, Este porcentaje disminuvd de 16.377 en
1971 a — 829 en 1282, El ahorro de los Estados y raunicipios
refleja mas la insuficiencia de sus ingresos que un gasto corriente
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excesivo. Los Estados tienen un nimero limitado de fuentes pro-
pias de tributacién y sus ingresos se derivan preponderantemente
de las participaciones, que representan entre 70 y 90 por ciento
de los ingresos totales de las entidades federativas.

1.3 Ahorro captado por el sistema financiero.

La importancia de la estabilidad econémica como determi-
nante de la captaciéon del sistema financiero —y del ahorro to-
tal-— queda de manifiesto si su evolucién se compara con la de
la infraestructura fisica, humana e institucional del sistema finan-
ciero.

Pese al desarrollo institucional del sistema financiero en las
dos tltimas décadas, en 1982 los saldos revalorizados de la cap-
tacion bancaria representaron sélo 22.27% del PIB y los de la cap-
tacion financiera 25%, lo que significa una disminuciéon de 7.2
v 4.4 puntos con respecto a lo observado en 1970, respectiva-
mente.

A pesar de que se amplie la infraestructura, se flexibilicen
las tasas de interés o se diversifiquen los instrumentos de capta-
cién, la incertidumbre y la inflacién tienden a minar la penetra-
cion del sistema financiero.

Si bien en el periodo 1960-1982 se sentaron las bases para
el desarrollo de la intermediacién financiera no bancaria, su evo-
luciéon fue relativamente mas lenta y limitada que la del sistema
bancario. Por ejemplo en 1981 la captacion total de recursos pri-
marios de esos intermediarios representd 16.3%% del flujo de la
captaciéon bancaria y 159 del PIB; sin embargo, si se excluyen
los Cetes, su captacion representd 14.1% de la bancaria y 1.3
del PIB.

2. POLITICA PARA LA RECUPERACION
Y FORTALECIMIENTO DEL AHORRO INTERNO

La politica de financiamiento del desarrollo buscara revertir
esa tendencia decreciente del ahorro interno, con el fin de crear
las condiciones que permitan en el futuro expandir la capacidad
productiva, la infraestructura, la formacién de recursos humanos
y la generaciéon de empleos. Recuperar el nivel que alcanzd en
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el pasado y luego aumentandolo, permitird ademas de consoli-
dar una base firme para ¢l crecimiento, reducir la dependencia
financiera de México respecto del exterior,

Por la importancia que tiene el ahorro y la inversion de los
sectores privado y social en la recuperacion de la capacidad de
crecimiento, asi como para lograr que ¢ste se traduzea en la ma-
xima generacion de empleo que sea posible, debe procurarse que
el aumento del ahorro del sector pablico no afecte al de los otros
sectores,

La reconstitucion del ahorro del sector pablico sera el factor
clave para fortalecer el ahorro interno.

Se realizaran ajustes al Sistema Nacional de Coordinacién
Iiscal a fin de mejorar la cficacia recaudatoria del gobierno fe-
deral de los Estados y de los municipios.

Fn el marco del sistema federalista mexicano y con absoluto
respeto a la soberania de los gobiernos estatales y a la autonomia
municipal, se buscard que en esos ambitos de gobierno se adopte
la norma de racionalizar el gasto corriente v aumentar el ahorro.

Las tasas de interés se fijaran con flexibilidad a fin de ade-
cuarlas con agilidad a las condiciones econémicas internas y ex-
ternas, asi como para ofrecer rendimientos atractivos. Se conti-
nuara adaptando y flexibilizando los instrumentos de captacion
v se fomentara el desarrollo de los mercados de dinero y de ca-
])it.llt‘\.

3. ESTRATEGIA PARA FORTALECER EL AHORRO
INTERNO: METAS Y ACCIONES

Como meta prospectiva global se plantea aumentar el ahorro
interno a 20.5-21.1 por ciento del PIB, de modo que represente
aproximadamente 970 del total en el periodo 1985-1968. Estas
previsiones son congruentes con un uso limitado de recursos ex-
ternos que representarian menos de 19 del PIB y aproximada-
mente 3.0 del ahorro total durante dicho periodo. Para ello
se establecen por una parte, medidas para que el ahorro del sec-
tor publico alcance un promedio de 6.9-8.0 por ciento del PIB;
por otra parte, se plantean acciones para aumentar el ahorro fi-
nanciero, de manera que el saldo de la captaciéon financiera total
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en términos reales crezca a una tasa promedio anual de 12.9-15.4
por ciento en 1985-1988.

3.1. Reconstitucién del ahorro del sector ptblico.

El ahorro del gobierno federal aumentara mediante el incre-
mento de la recaudacion efectiva y la racionalizacion del gasto
corriente. La meta es incrementarlo de un promedio de —0.6¢
del PIB en 1977-1982 a 2.0—2.8 por ciento en el periodo 1985-
1988.

Se busca un aumento significativo del ahorro del sector pa-
raestatal de —0.4% del PIB durante 1977-1982 a 3.7—4.2 por
ciento en 1985-1988.

3.1.1. Acciones para aumentar el ahorro del gobierno federal.

Se estima que la participacién de los ingresos tributarios del
aobierno federal en el PIB podria ascender a 17.37 en ¢l periodo
1985-1988, que contrasta con 13.7% en 1977-1982.

Ein el Plan Nacional de Desarrollo se establecen las lineas de
accion que habran de orientar la politica de gasto phblico en re-
laciéon al objetivo de aumentar el ahorro del gobierno federal. Se
estima que en 1985-1988 los estimulos fiscales representaran 2.4,
de los ingresos tributarios del gobierno federal (excluyendo los
provenientes de Pemex), en comparaciéon con 5.2% en 1977-1982
y 3.5%¢ en ese altimo ano.

Medidas adicionales: incorporacion de un mayor ntumero de
empresas al sistema de compensaciéon de adeudos: optimizar el
mancjo de las disponibilidades financieras de las empresas y or-
ganismos publicos; procurar ampliar la practica del pronto pago
para reducir el costoso financiamiento de proveedores y contratis-
tas al gobierno federal.

3.1.2. Acciones para la rehabilitacién financiera del scctor

paraestatal.

Se formularan programas de rehabilitacién que consideren
entre sus lineas basicas el abatimiento de costos mediante una ma-
vor eficiencia en la operacion, ajustes a los precios y tarifas, ra-
cionalizacién de los subsidios, uso adecuado de las divisas y rees-
tructuracion de su deuda interna. En ciertos casos también se con-
siderara realizar aportaciones de capital y asunciones de pasivos.

Las acciones s¢ orientaran a disminuir ¢l gasto corriente y a
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aumentar los ingresos propios de las empresas del sector: se esti-
ma que como proporcion del PIB éstos deberan aumentar de
12.69% en 1982 a un promedio de 154 en el periodo 1935-1988.

Con excepciéon de aquellas empresas que cumplan una fun-
cion socialy se procurard que sus ingresos propios cubran los costos
de operacidon y generen utilidades razonables que permitan su au-
tosuficiencia y expansion.

3.1.1. Acciones para propiciar un aumento del ahorro de los

gobiernos estatales y municipales.

Se fomentard la instrumentacion de un sistema recaudatorio
coordinado de impuestos federales, estatales y municipales; se bus-
caran mecanismos que refuercen los incentivos que tienen las en-
tidades federativas para mejorar su administracion tributaria y
aumentar su recaudacién: se secuirda utilizando el fondo financie-
ro-complementario; se continuara proporcionando asesoria tée-
nica en especial sobre mecanismos de programacion financiera
y el desarrollo de nuevas fuentes de ingresos: se propiciard una re-
vision de los precios y tarifas; se inducira una participacién coor-
dinada de las instituciones del sector financiero en los Coplades.

3.2, Acciones para fomentar el ahorro captado por el sistema

financiero.

Il saldo de la captaciéon financiera —bancaria mas Cetes
podria alcanzar 26.7-—29.9 por ciento del PIB en 1988 en com-
paracién con 25.09 en 1982, su nivel mas bajo desde 1979,

Se considerard llevar a cabo las siouientes acciones:
tica de tasas de interés buscard ofrecer rendimientos reales posi-

o ')HH-

tivos, que sean consistentes con los niveles que rijan en los merca-
dos internacionales y con la evolucion del tipo de cambio y orien-
tar el ahorro hacia instrumentos a plazos mayores: se mantendra
la politica de adaptar con flexibilidad los instrumentos de capta-
cion y se adecuardan a los requerimientos de los ahorradores: se
facilitard el calculo del rendimiento efectivo; se llevara a cabo
una campana permancnte de promocién de ahorro: se crearan
mercados secundarios para los principales instrumentos.
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CANALIZACION DE LOS RECURSOS CREDITICIOS
1. DIAGNOSTICO

Por la escasez dc¢ recursos financieros para sustentar el des-
arrollo del pais, su adecuada orientacion condicionia ¢l aprovecha-
miento de esos y otros recursos. Por tanto, la asignacion y cana-
lizacibn de los recursos financieros —tanto presupuestales como
crediticios— es un aspecto esencial de la problematica del finan-
ciamiento del desarrollo.

1.1. Distribucién de los recursos crediticios entre los diversos

sectores.

La politica de saneamiento de las finanzas publicas instru-
mentada a partir de 1976 permitié liberar recursos para los sec-
tores privado y social, que incrementaron su participacion en el
total de 10.8% en 1977 a 47.2 en 1980, en tanto que la del sec-
tor publico se redujo de 89.2 a 52.8 por ciento en los mismos
anos. A partir de 1980, cuando volvié a aumentar el déficit pi-
blico, nuevamente disminuyé la disponibilidad de recursos credi-
ticios para el resto de la economia. Sin embargo, la contracciéon
no fue tan severa como en el periodo 1971-1976 debido a que el
sector puablico recurrié al financiamiento externo para cubrir su
déficit. Cuando en 1982 se perdié acceso a los recursos del exte-
rior, se recurridé al crédito interno, restringiendo asi los recursos
disponibles para el resto de la economia; en ese ano el financia-
miento al sector publico se incrementd al 17.6° del PIB v casi
1009 del crédito total.

Finalmente, la canalizacion de recursos a través del Banco
de México que en los sesenta habia fluctuado entre 22.1 y 28.7
por ciento del financiamiento total, llegé a 3449, en 1982 coro
resultado de una politica monetaria expansiva. En consccuencia
en 1982 la banca de desarrollo y el Banco de México canaliza-
ron mas recursos que la banca comercial.

1.2. Canalizaciéon de crédito de la banca c