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EDITORIAL

Los complejos problemas de la vida actua! traen
consigo la necesidad de superarlos mediante constante
esfuerzo que se identifica con el conocimiento perma-
nente y dindmico de la ciencia econdmica.

El mundo de hoy no puede deslindarse, por consi-
guiente, de tratar de buscar soluciones inmediatas vy
mediatas que le permitan obtener y adoptar resolucio-
nes que propicien su constante superacion.

Los paises en desarrollo, entre ellos el nuestro, no
pueden abstraerse de la inquietud en la bdsqueda de
caminos viables que les permitan solucionar sus proble-
mas socio-economicos, en todo cuanto ello implica. .
Este conocimiento y estas soluciones traen consigo lar-
gas etapas de preparacion y de experiencias, si se quie-
re aicanzar con éxito las metas deseadas.

El Instituto de Investigaciones Econémicas y Finan-
cieras, trata de cumplir una mision y un cometido: di-
fundir las investigaciones realizadas especialmente por
autores nacionales y a través de este aporte lograr orien-
taciones, que aunque sean solo inquietudes, permanez-
can latentes en el adnimo de los lectores.
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Que el porqué de la necesidad de buscar soluciones
sea comprendido y se haga conciencia, @ fin de que
cada individuo acepte el sacrificio ciudadano, si asi se
lo quiere llamar, frente al imprescindible deber de coad-
yuvar a la conquista de las metas y planes propuestos.

Paises como los nuestros quizd mas que otros, ne-
cesitan de aportes al conocimiento de la disciplina eco-
némica para que el designio del desarrollo sea propicio.

De lograr las aspiraciones enunciadas, el Instituto
estara cumpliendo con su mision y ello constituira para
~osotros la satisfaccion del deber cumplido.

El Director.



< LA CONTROVERSIA SOBRE EL PROBLEMA
DE LA LIQUIDEZ INTERNACIONAL

ADr. GUSTAVO POLIT ORTIZ

El tema que he elegido para esta ncche es uno de
os mas debatidos y uno de los mads controvertidos en
la escena internacicnal. No podia ser de otra mane-
ra. El problema de la liquidez estd intimamente re-
lacionado con la politica monetaria nacional e inter-
nacional; esta estrechamente vinculado con los progra-
mas de fomento y desarrollo de lla inmensa mayoria de
los 122 paises asociados a las Naciones Unidas, no se
puede hablar de los problemas de |l balanza de pagos
— sea que se trate de 'la balanza de pagos de los Esta-
dos Unidos, cuyos desequilibrios tienen preocupados a
todo ei mundo; o de los problemas dz lia balanza de
pagos de Inglaterra, cuyos desequilibrios ponen izn
tela de juicio la continuacion de la libra esterlina co-
mo una de ‘las monedas de reserva, sea que sz trate
de los problemas de la balanza de pagos del Ecuador
o de cualquier otro pais en desarroilo— sin dejar de
tocar el problema de la iiquidez.

(*)  Conferencia pronunciada por el doctor Polit Ortiz, Ministro Consejero
para Asuntos Economicos en la Embajada del Ecuador en Washington,
el dia 30 de enero de 1967, en el Paraninfo de ia Facultad de Ciencias
Econdmicas y Administrativas de la Universided Central.
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CUALES SON LOS COMPONENTES DE LA LIQUIDEZ INTERNA-
CIONAL.—La liquidez internacional incluye todos los recursos
financieras vy las facilidades crediticias que las autoridades mo-
netarias de un pais cualquiera tienen a su disposiciéon para hacer
fronte al déficit de la balanza de pagos, es decir, en la liquidez
se incluyen todos los componentes de las reservas oficiales: oro,
en poder del Banco Central, pero excluyendo el oro en poder de
los particulares, y las divisas extranjeras en poder del Banco Cen-
tral o del Tesoro, e lincdluyendo también lo que se conoce bajo e!
nombre de ‘Tramo de Oro’’ en e! Fondo Monetario Internacional.
El “Tramo de Oro’’ corresponde all 259, de la cuota que un pais
asociado al Fondo Monetario Internacional debe pagar al ingresar
como miembro de esa organizaciéon. En el caso de nuestro pais,
la cuota actiual que nos corresponde es de 25 millones de dolares,
de modo que el Ecuador ha contribuido al capital del Fondo Mo-
netario Internacional con un aporte de cinco millones de dolares
en oro. Y esa misma cantidad es la que nuestro pais puede retirar
del Fondo Monetario de manera automatica, cuando asi lo re-
quiera, es lo que se llama ""Tramo de Oro’’. Como el retiro es au-
tomatico, este '‘tramo de oro” figura como parte de la “"Reserva
Internacional’’ del Ecuador.

Ademds del Fondo Monetario Internacional, otras institu-
ciones internacionalles pueden incrementar la liquidez de un pais
con el otorgamiento de facilidades de crédito y esas mismas faci-
lidades se pueden cbtener como resultado de convenios celebrados
con otros paises. Por ejemplo, el Gobierno de los Estados Unidos
ha otorgado al Ecuador un crédito por 10 millones de dolares
para hacer frente al déficit presupuestario del ano pasado. Y
ese crédito aumentd la liquidez del Ecuador porque puso a dis-
posicion de las autoridades una cantidad de divisas que antes no
se teniq.

EN QUE CONSISTE EL PROBLEMA ACTUAL DE LA LIQUIDEZ.—

Surgen algunas preguntas en relacién a este problema.,, Una de
ellas es: Cudl es la refacion de la liquidez con la politica mone-
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taria nacional; otra es: Cudl es la relacion de la liquidez inter-
naclonal con los pregramas de desarrollo.

Antes de dar respuesta a estas preguntas y a otras mds, de-
bemos hacer un poco de historia y debemos relacionar la liquidez
con lo que en 'las Nadiones Unidas se llama ""La Década dz| De-
sarrollo”, y también con los compromisos que hemos adquirido
con la firma de documentos tales como ““La Carta de Punta del
Este” y los programas y metas definidas en la ‘’Alianza para el
Progreso”’.

El oro es el componente mds importante de las reservas in-
ternacionales, al menos mientras ese meta! siga actuando en su
papel de taldon monetario y siga ligado alf valor internacional de las
monedas de reserva, como con 2| délar, la libra esterlina, el fran.
co francés. Su papel clave se debe a que dicho metal es univer-
salmente aceptado como medio de pago internacional y ese papel
fo ha venido desempefiando desde comiienzos 'del siglo pasado
cuando Inglaterra adopté el patrén oro.

El oro que se utiliza para cubrir el déficit de lla balanza de
pagos de un pais, se mantiene en las bévedas de los bancos cen-
trales, en la forma de barras que pesan 12.5 kilogramos y de 995
milésimos de pureza. Y el aumentio dz la produccidn de oro
esta intimamente ligddo al aumento de todas llas reservas inter-
nacionales. Hasta antes de la Primera Guerra Mundial, el oro
era €l Unico elemento que determinaba el aumento de lias reser-
vas linternacionales. Desde entonces, y especiamente desde la
adopcion del Patréon de Intercambio de Oro, las llamadas “mone-
das de reserva’ constituyen otro métiodo de aumentar las reser-
vas.

Es necesario anadir que el precio del oro ha sufrido cambios
limitados en muchos anos. Su precio no esta determinado tanto
por la oferta y la demanda como por decisiones de politica mo-
netaria. Asi vemos que el precio del oro era de 85 chelines Ia
onza de fino en 1700 y que ese precio no se dalteré hasta 1931,
excepto en breves lintervalos durante las guerras napolednicas y
durante la Primera Guerra Mundial. Después de 1931 y progre-
sivamente durante la Segunda Guerra Mundial, el precio del oro
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<ubié a 168 chelines y cuando la libra esterlina fue finalmente
devaluada en 1949, su precio subio a 250 chelines. lgual esta-
bilidad tuvo el oro en los Estados Unidos, pues el precio de la onza
de fino fue de $ 20.67 desde 1837 hasta 1933, cuando el dolar
fue devadluado vy la onza de fino se aumenté a $ 35.00. El precio
d=l oro se mantiene a ese mismo ~ivel debido a que 'los Estados
Unidos estdn siempre dispuestos a comprar y d vender oro a ese
precio, menos los costos de transportes y mas o menos una comi-
<i6n del Va % que se cobre sobre esas transacciones. El momen-
to que Estados Unidos deje de comprar o de vender oro a ese pre-
cio, ese mismo momento se habra alterado la relacion oro-dolar
y la moneda de ese pais se habra devaluado o revaluado en ter-
minos de ese patron monetario. Precisamente, una de las pro-
puestas que constantemente se hacen en las reuniones anuales
del Fondo Monetario y del Banco Internacional es que el precio
del oro debe aumentarse, lo cual redundaria en un aumento de
su produccién, en un aumento de las reservas internacionales y
en un aumento de la tasa de crecimiento de los paises en desa-
rollo. La tenaz oposicion dell Gobierno de los Estados Unidos,
ha sido uno de los factores que mantienen el precio del oro a su
nivel actual. Pero, no deja de haber gente de influencia y aun
‘nstituciones de influencia, como €s el “COMMITTEE FOR ECO-
NOMIC DEVELOPMENT", que opinan que es tiempo ya de que
el dolar quede desociado del oro. Y hay también otros personajes
de influencia que opinan exactamente lo contrario y desean que
o mundo se aleje de las monedas ilamadas de ‘'Reserva’’ y vuelva
al patrén oro puro y simple. El Presidente De Gaulle parece ser
una de estas ultimas.

Ahora bien, hasta hace poco tiempo, toda la produccion de
oro iba a parar a las bovedas de los bancos centrales. Y los mo-
vimientos internacionales de oro, siguiendo la doctring de "los
puntos de oro” hecha famosa por Ricardo, tenian su impacto di-
recto o inmediato en el aumento O disminucién del circulante, en
las variaciones en la tasa de interés, aumentos O disminuciones
en los precios y en la ocupacion. Pero eso no ocurre ya, al menos
en paises como los Estados Unidos, por ejemplo, pais que ha ve-
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nido perdiendo sus reservas de oro en forma sostenida y creciente
desde hace mas de 16 afnos. En realidad, las reservas de oro de
Estados Unidos que eran de alrededor de 28 mil millones de déla-
res cuando termind la Segunda Guerra Mundial, han bajado al
limite minimo que la permite su ley del régimen monetario. Y
sin embargo, las tasas de interés se han mantenido bajas, su ocu-
pacion ha crecido a un ritmo constante, sus inversiones y su co-
mercio exterior continua creciendo y no se ha producido ninguno
de 'los fendmenos asociados con una salida constante y de gran
volumen, de oro.

Mientras no se reemplace al oro por otro medio de saldar las
cuentas de 'la balanza de pagos, este metal seguird siendo impor-
tante. Como el mundo estd dividido en naciones soberanas, cada
una de ldas cuales tiene su propia moneda, el oro sirve para liqui-
dar los saldos en contra de fla balanza de pagos. Y como el oro
es tambien 'indispensable para cubrir el porcentaje fijado por la
ley para- los billetes que emite el Banco Central, esta doble pre-
sion sobre el oro debiera estimular su produccién. Pero la pro-
duccion del oro no aumenta mucho debido a que su precio inter-
nacional esta congelado desde hace 34 afnos, pese a que sus
costos de produccion, como todo flo demas, ha subido enorme-
mente. Pero su bajo precio ha obligado al abandono de minas
con ‘bajos rendimientos y se ha agudizado la biusqueda de nue-
vos yacimientos y explotarlos por métodos totalmente mecaniza-
dos que permita contrarrestar el aumento de jornales y materia-
les usados en esa mineria.

Produccion de oro y como se distribuye el uso de ese metal. —Es
interesante ver algunas cifras sobre produccion de oro, cdmo ha
venido aumentando y cudles son los principales paises o areas
productoras. En la antigliedad, la produccion de oro se realizaba
en el Caucaso, en el Asia Menor y en Egipto, pero en cantidades
pequenas. Durante la Edad Media y aun hasta fines del siglo
XV, ‘la produccion de oro era de alrededor de diez mil kilogra-
mos por ano. Después, hacia la mitad del siglo pasado, la pro-
duccion sobrepasd los 50.000 kilogramos, cuando se descubrieron
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nuevos yacimientos en Rusia y en el Valle del Sacramento, en
California. Finalmente, hacia fines del siglo pasado, los espec-
taculares descubrimientos en la region del Rand, en Africa del
Sur, elevo la produccion a niveles jamds vistos y en pocos anos
ese pais pPaso a ocupar el primer lugar en lla produccion mundial
de oro. En 1964, afo para el cual son las Gltimas cifras que
tengo disponibles, de una produccién de 53 millones de onzas de
oro fino, Rusia y otros paises del Este, tuvieron una produccion
de 12 millones de onzas, Africa del Sur produjo 29 millones de
onzas, o sea mas de la mitad. E! resto de la produccion fue en
paises como Canada, Estados Unidos, Australia y Ghana, etc.

| o oferta total de oro, por afio, de que pueden disponer los
paises occidentales, es igual a la produccion de esos paises men-
cionados, mas las ventas anualles que Rusia realiza en el mercado
de Londres, que es el mercado mdas importante de oro en al mun-
do  En los afos de 1963-64 Rusia vendié 500 millones de ddlares
en oro para adquirir trigo.

Esta oferta total de oro debe satisfacer tres génsros de de-
mandas: 1°) la demanda industrial y artistica; 2) el atesora-
miiznto privado y 3°) la utilizacion monetaria, ya sea €n monedas
o en barras, para la reserva de los bancos centralies.

Los porcentajes que van a uno u ofro uso varian frecuenie-
mente y las estadisticas son defectuosas. En 1964, por ejemplo,
el uso monetario absorbio un 449, del total de la produccion y
ol uso industrial absonbié 56%. Parece que, dentro de este alti-
mo porcentaje, el 65% se utilizd en la industria propiamente Y
ol otro 359% fue para atesoramiento. En 1966, el constante de-
sequilibrio de la balanza de pagos de los dos paises con moneda
de reserva, Estados Unidos e Inglaterra, parecen haber influido
en un mniayor atesoramiento, en perspaectiva de una devaluacion
de la libra y del doiar, y como resultado de ello, solo una tercera
parte de la produccion de oro se desvid a usos monetarios.
| as reservas internacionales se mantienen en oro y divisas.—Re-
cordamos, sin embargo, que las reservas internacionales de los
paises no se mantienen exclusivamente en oro sino tambien en
otras divisas o monedas llamadas ‘‘claves’’. Tanto la libra ester-
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lina, como e! délar y el franco francés, se utilizan como reserva
internacional en una serie de paises. El Banco Central del Ecua-
dor mantiene la mayor parte de sus reservas internacionalles en
dolares de Estados Unidos. En la medida en que la legislacién
nacional de cada pais permita que las reservas puedcn integrar-
se en oro y en otras divisas, en esa misma medida se disminuye
la demanda de oro para usos monetarios. Esta fue una innova-
cion que se generalizo después de la Primera Guerra Mundial y
se designo bajo el nombre de "Patron dz Intercambio de Oro”
De esta manera, cuando un pais cualquiera tiene un déficit en su
balanza de pagos, el pais en cuestion puede no solo exportar oro
para cubrirlo sino también vender 'divisas a través de giros sobre
los bancos extranjeros que actian como sus corresponsales. Y
la venta y disminucion de sus divisas tiene el mismio efecto sobre
la circulacion y tiene el mismo 'impacto sobre la economia del
pais como si hubiera readlizado una venta de oro. A toda venta
de oro o de divisas viene acompanada una disminuciéon del circu-
lante y a toda ‘mportacion o compra de oro y de divisas viene
acompanada un aumento de la circulaciéon, a no ser que el Banco
Central tome meadidas y realice ciertas operaciones de mercado
que tiendan a contrarrestar esos efectos primarios del cambio de
SUS reservas.

Esta breve descripcion del papel del oro en los pagos inter-
nacionales y las cifras citadas sobre produccién de oro por ano
y los usos a que se desting, sirve para explicar la estracha relacion
que existe entre el oro, las divisas, el circulantle y la forma como
se liquidan los saldos desfavorables de la balanza de pagos.

Cuando un pais tiene una balanza dz pagos desfavorable,
ello implica pérdidas en sus reservas internacionales. Si los de-
sequilibrios persisten y si el pais se enfrenta al peligro de ver
mermadas sus resarvas hasta el punto en que no pueda mantener
el tipo de cambio vigente, las autoricdades monetarias recurren al
Fondo Monetario Internacional. 'La ayuda automdtica que el
Fondo le ofrece equivale al Primer Tramo de Oro de que hablamos
anteriormente. Y si esa ayuda automética no fuera suficiente,
el pais en cuestién entrard en negociaciones con las autoridades
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del Fondo para obtener creditos adicionales que se conocen Dbajo
el nombre de ''Créditos contingentes’’ o ""Stand-By"’.

Pero si bien la utilizacion del Primer Tramo de Oro es auto-
matico, en el sentido de que o| Fondo otorga el crédito sin condi-
ciones, es decir, el Banco Central comprard divisas extranjeras al
Fondo pagando por ellas en oneda nacional, hasta por un plazo
de 5 anos, para obtener créditos sobre otro 25% de su cuota de-
berd entrar en un convenio con el Fondo en virtud del cual las au-
toridades monetarias, a nombre del Gobllerno, se compromenten
a tomar una serie de medidas en el cdmpo financiero, fiscai, cre-
diticio, etc. con miras a corregir la situacion que se ha creado.
| os créditos contingentes solo se otorgan G condicion de que se
romen las medidas recomendadas por las autoridades del Fondo
Monetario y esas medidas casi siempre exigen la reduccion del
gasto publico, el aumento de impuestos o la mejor recabacion de
los existentes, reduccion o congelacion del crédito bancario otor-
gado por la banca privada, reducir la inversion publica y privada
que puede venir presionando sobre las importaciones y, en fin,
ajustar fos controles <obre la economia para reducir O eliminar
las presiones sobre la balanza de pagos.

Estas medidas recomendadas por el Fondo implican siem-
pre una deflacién y las medidas deflacionarias son siempre im-
populares y consideradas atentatorias contra la soberania nacio-
nal.  Muchos paises, de América Latina y de otras regiones, sS€
han resistido a tlevar acabo las medidas recomendadas por el
Fondo. Pero si ello sucede, los recursos del Fondo no quedan
disponibles a ese pais y €s posible que el proceso de recuperacion
sea aun mas dificil. Otros paises han |legado hasta separarse del
Fondo por no querer someterse a las medidas deflacionarias re-
comendadas.

Si el déficit de la balanza de pagos se debe a bajas conside-
-ables en sus exportaciones, ya sea por una mala cosecha de los
principales productos exportables, o por una caida inesperada de
los precios de esas exportaciones, €l pais en cuestion tiene acceso
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a otras facilidades que le ofrece el Fondo Monetario Internacio-
nal, bajo lo que se llama “"Financiamiento Compensatorio de las
Fluctuaciones de las Exportaciones’’.

Cuando el Fondo Monetario creé originalmente esta nueva
tacilidad crediticia para sus paises miembros, en febrero de 1963,
sé mencionaren seis condiciones para que un pais pudiera Gpro-
vecharlas: 1° estias facilidades se ponian a disposicién de todos
los paises miembros, pero especialmente para los paises de pro-
duccion primaria; 2° se trataba de compensar las deficiencias
temporales de los ingresos de exportacién, mds bien que las de
los precios de ilas exportaciones o las de los términos de intercam-
bio; 3° por deficiencias temporales se entiende las desviaciones
de los ingresos de exportacién con respecto a una tendencia a
plazo medio; 4° la compensacidon se paga en forma de giro, suje-
to a las condiciones normales que rigen para el reembolso de los
giros contra €l Fondo, o sea, el limite mdximoc de tres a cinco
anos; >° la compensacion se paga por la cantidad total que arro-
ja el cdlculo de la deficiencia, pero a condicién de que el total
de giros compensatorios pendientes de reembolso no exceda nor-
malmente del 259% de la cuota; y 6° la politica de los paises
miembros que hagan uso de esta facilidad no tiene necesariamente
que satlisfacer las condiciones que el Fondo aplicaria en ell caso de
un giro no compensatorio comprendido en el mismo tramo. Pero, el
pais tiene que declarar al Fondo que se encuentra frente a difi-
cultades de pagos, que se trata de una emergencia a corto plazo,
atribuible a clircunstancias ajenas a su voluntad y que estd dis-
puesto a cooperar con el Fondo para encontrar solucidén a sus difi-
cultades de pagos. Estas condiciones del Fondo han hecho dificil
la utilizaciéon de esta facilidad, excepto por tres paises, uno de
los cuales ha sido el Brasil, que obtuvo un crédito compensatorio
de 60 millones de ddlares.

En llos primeros meses de 1963, cuando se inicid esta nueva
politica de compensacién, el Fondo anuncid que tambiin se modi-
ficaria las cuotas de paises miembros que deseaban aumentar esas
cuotas a un nivel mas realista, de acuerdo con las cambiadas
condiciones y circunstancias. Ese aumento de las cuotas permi-
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tirla a los paises obtener mayores creditos de!l Fondo, tanto en
el primer Tramo dz Oro, como en los otros tramos, es decir, ma-
yor ayuda condicional e ncondicional. La cuota ecuatoriana,
por ejemplo, se aumento de 20 a 25 millones de délares. El au-
mento de la cuota significé una nueva contribucion ecuatoriana
del 25% del aumento en oro, o0 sea 1 .250.000 délares. Asi mis-
mo, se aumento la liquidez incondicional de 5 que habia sido @
6 25 millones de ddlares. Los aumentos quée eventualmente se ge-
~eralizaron a todos los paises miembros, segun resolucion toma-
da en 1965, resultdé en un aumento de los recursos del Fondo Mo-
netario, los que ascendian a 20.900 millones de délares en junio
del ano pasado.

Debido a las continuas dificultades internacionales de la in-
mensa mayoria ds los paises en desarrollo, dificultades que nacen
de la caida continua de sus precios 'de exportacion o de aumentos
nas acelerados de los precios de las importaciones, o por causd
de un endeudamiento externo que sobrepasa a su capacidad de
pagos o por todas estas causas combinadas, la Conferencia de las
Naciones Unidas para el Comercio Yy Desarrollo recomendo al
Ffondo Monetario que estas facilidades de crédito compensatorio
deberian liberalizarse y aumentarse. Se recomendd que los nue-
vos créditos compensatorios pudieran ser no ya hasta por el 25%
de la cuota, sino elevarlos hasta el 50% : que en lugar de que
tueran condicionados @l total de ingresos se tuviera en cuenta
la caida brusca de precios, o la subita suspension de una corrien-
te de crédito internacionales a la que lla economia se habia acos-
tumbrado, y, que se aumentara ¢l plazo de recompra de las mo-
nedas nacionales hasta cuando las exportac iones hubiera aumen-
tado lo suficiente para peder atender al pago de estas obligacio-
nes, sin que esos pagos significaran un gran sacrificio. El Fondo
aceptd casi todas estas sugerencias. Y €sa aceptacion apenas se
hizo en la Gltima reunién del Fondo vy del Banco Internacional en
septiembre pasado.

iINSISTENCIA EN LA CREACION DE UNA MONEDA DE RESER-
VA INTERNACIONAL ADICIONAL AL ORO, AL DOLAR, A LA
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LIBRA, AL FRANCO Y A LAS MEDIDAS COMPENSATORIAS
DEL FONDO. —En 1961, las Naciones Unidas adoptaron una re-
solucion unanimiementle, en virtud de lla cual se conmind a todos
los paises miembros a que tomaran las medidas que fueren nece-
sarias para lograr un crecimiento en el ingreso de 5% por ano
por habitantes. Para ello se hizo un llamado especial a todas
las organizadiones que componen la familia de las Naciones Uni-
das para que dieran la ayuda requerida y de manera especial se
pidio a los paises desarrollados que, a través de convenios interna-
cionales se lograra estabilizar ilos precios de los productos prima-
rios exportados por los paises en desarrollo y que la ayuda finan-
ciera que se otorgue a estos ultimos no sea inferior a una canti-
dad anugl que represente el 1% del producto nacional de cada
pais desarrollado.

En la Carta de Punta del Este los paises americanos se com-
prometieron también a aumentar el ingreso per capita de sus ha-
bitantes en un porcentaje igual, o sea el 5% y se comprometieron
asimismo a celebrar convenios inter-americanos en virtud de los
cuales pudieran estabilizar los precios de 'las materias primas a
altos niveles remunerativos para el productor, a diversificar sus
economias y a acelerar programas de reformas sociales y educa-
cionales que redundaran en mejores condiciones de vida y de
bienestar para sus poblaciones.

EL FRACASO DE LA DECADA DEL DESARROLLO.—En 1la ulti-
ma Asamblea de las Naciones Unlidas y bajo los auspicios de la
inmensa mayoria de los paises en desarrollo se aprobd una Reso-
lucion lamentando el fracaso de las metas de desarrolio que se
habian fijado cuando se aprobd la Resolucion N° 1710; se hizo
una critica severa a los paises desarrollados por haberse opussto
a la celebracibn de nuevos convenios 'internacionales sobre
productos bdsicos, escuddndose en decisiones sobre precios
que los consideran demasiado altos y negdndose a participar en
un mayor financiamiento de ‘los programas de desarrollo bajo la
excusa de desequilibrios en su balanza de pagos.
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Los informes presentados por la Secretaria de las Naciones
Unidas v de sus organismos asociados indican que en lugar d2
haber exportaciones de capital hacia los paises en desarrolio y una
creciente corriente de capitales oficiales, son estos uitimos los
que vienan exportando sus capitales ya sea para atender al cumu-
o de deudas contraidas bajo condiciones que se consideran aur
onerosas, o para pago de intereses y dividendos sobre inversionss
privadas. Y este descontento con la corriente de créditos finan-
cieros que emanan tanto de las instituciones financizras interna-
cionales como de los propics gobiernos, lo que viene provocando
repetidos llecmados en favor de la craaciéon de una nugva meoneda
de reserva que venga a suplir la disminuida proporcion de oro que
se desvia a usos monetarios, asi como la tendencia de ios gran-
des paises a otorgar menos creditos y @ exigir condiciones cada
vez mds en contradicciéon a los compromisos y promesas efectua-
das en innumerables documentos, convenios y resoluciones.

LOS DIVERSOS PLANES PARA LA CREACION DE UNA MONE-
DA DE RESERVA ADICIONAL —No lhay luna opinion unificada,
aun en los paises desarrollados, respecto a si existe la necesidad
de crear mds liquidez internacional. Se hace hincapie en que
las reservas internacionales han venido creciendo a una tasa del
504 durante los Gltimos 15 anos, una vez deducido el total de
reserva que los Esiados Unidos han perdido en ese mismo inter-
valo y se cree que ese mismo ritmo de crecimiento continuard en
el futuro, y que ese crecimiento seria suficiente para facilitar una
tasa igual de crecimiento del comercio exterior. Otros alegan
que lejos de haber falta de liquidez internacional, lo que ocurre
es que hay demasiado, y que esteé eXceso de liquidez viene pro-
vocando condiciones inflacionarias en una serie de paises, aun
en ciertos paises desarrollados.

Dentro del grupo de los que opinan qus Si es necesario crear
una nueva monada de reserva que venga a fortalecer las facilida-
des crediticias que hoy ofrece el Fondo Monetario, hay dificultad
en ponerse de acuerdo respecto a la manera como podria crear-
<e dicha facilidad adicional.  Unos opinan que bastaria con que
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los grandes paises desarrollados se asocien para aportar nuevos
recursos al Fondo Moenetario bajo la forma de ciertos activos que
se crearian y se pondrian bajo las autoridades del Fondo y que
este podria utilizar para aumentar las reservas internacionales
de paises en dzsarrollo, pero sin que ello signifique que estos
recursos internzcionales puedan utilizarse como ahorros que se-
rian invertidos en los programas de desarrollo.

Otros opinan también que si bien la creacién de nuevos ac-
tivos internacionales dzbe hacerse con fla participacién de todos
los paises miembros del Fondo, y si bien es cierto que se deberfa
iiberalizar su uso de parte de los paises en desarrollo que se en-
frentan a problemas de liquidez, dichos paises deben someterse
a una estricta vigilancia por parte dal Fondo pues de otra manera
el Fondo perderia su cardcter de linstitucién financiera que sélo
debe prestar ayuda a corto plazo. La forma como se integraria
el nuevo fondo o como se distribuiria la participacién de cada pais
es también motivos de honda division. Muchos creen que el mis-
mo sistema de cuotas que se utilizé para el establecimiento del
Fondo Monetario debe utilizarse ahora, pero esta propuesta no
cuenta con la aprebacion de un gran ndmearo de paises en desa-
rrollo que ven en esta férmula la misma rigidez y la misma in-
fluencia de los paises altamente desarrollados. Pero la critica
mas severa que se hace a llos métodos actudles de constituir resar-
vas internacionales, especialmente en los paises en desarrollo, es
que esas reservas aumentan o disminuyen sin tomar en cuenta
las necesidades de desarrollo de flos paises con bajos ingresos Y
que el aumento de la reserva viene como una consecuencia de
déficit en la balanza de pagos de los grandes paises, especialmen-
te de los paises cuyas monedas se usan como resenvas, y, que esos
déflicits pueden no presentarse en momentos en que hay una ex-
pansion de 'la demanda d= reservas liquidas.

En el Informe presentado al Secretario General de las Na-
ciones Unidas por un grupo de economistas y funcionarios de
organismos internacionales, asodiados a llas Naciones Unidas vy
d Cuyo grupo se comisiono para que rindiera un informe sobre el
problema de la liquidez internacional, sobre todo en cuanto dicho
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problema afecta llos programas del desarrdllo y las tasas de desa-
rrollo previstas en una serie de convenios internacionales, se dice
que todo plan de reforma monetaria internacional debe respetar
los siguientes principios generales:

1°—E| plan debe contribuir de modo importante a solucionar los
problemas que plantea la insufliciencia actual y previsible
de la liquidez internadional, incluida la de 'los paises en de-
sarrollo;

2°__| os métcdos de reforma monetaria que se adopten deben se-
cundar y fomentar en la mayor medida posible los esfuerzos
des los paises desarrollados y en desarrdllo para acelerar su
crecimliento, y deben eliminar toda propension contractiva
susceptible de obstaculizar la consecucion de este objetivo;

39__E| sistema debe facilitar los ajustes fundamentalles necesa-
rios para corregir los desequilibrics existentes, sin forzar el
ritmo de esos ajustes creando serios problemas internos y
externos a la econcmia de los paises en cuestion, ni ofrecer
incentivos para demorar innecesariamente la aplicacion de
politicas susceptibles de corregir estos desequilibrios con el
transcurso del tiempo;

4°__Toda reforma del sistema monetario internacional debe
constituir un nuevo progreso hacia la radionalizacion del
planteamiento y del enfoque de los problemas economicos,
tanto en el plano nacional como en el internacional; y debe
reducir lo mas posible la influencia de factores erraticos en
el funcionamiento dell sistema.

Finalmente, este mismo grupo de expertos recomendo que
las unidades de reserva creadas con el fin deliberado de aumen-
tar la liquidez internacional, 'y una vez deducida aquella propor-
dién que sea necesaria para atender a llas necesidades a corto
plazo de los paises en desarrollo, sea a su vez tnansferida al Ban-
co Internacional, por lo ‘cudl dicho Banco entregaria bonos a la
nueva institucién establecida o al mismo Fondo Monetario, per-
mitiendo asi que parte de las unidadss de reserva puedan utili-
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zarse por el Banco para el otorgamiento de préstamos a largo
plazo para el fomento econdmico.

Seria imposible en una sola conferencia discutiir y analizar
cada uno de 'los planes de reforma monetaria internacional que
hoy se discuten y se debaten en una serie de organismos publicos
y privados. Baste decir aqui que lla forma tradicional de crear
reservas internacionallzs ha resultado insuficiente para garanti-
zar una tasa de crecimiento uniforme y constante de los paises
en 'desarrollo y para ayudar a dichos paises a hacer frente a sus
problemas de balanzas de pagos y que, en llos préoximos afios, he-
moos de presenciar un agudizamiento de estos debatles, antes de
llegar o una formula satisfactoria para todos. Yo me permito
recomendar que tanto la Escudla de Economia de !'a Universidad
Central como otras Escuelas en el resto de las universidades dell
pais y lla prensa, asi como linstituciones privadas interesadas en
la marcha lde la economia nacional e internacional sigan con da-
takle estos debates, para que nuestro pais pueda hacer sentiir su
presencia en la reunion final que dé cima a adlguno de estas pro-
puestas y proyectos. Si la reunion de esta noche en a'go ha con-
tribuido al agudizamiento de ese interés, habré logrado el obje-
tivo que me propuse al estar con ustedes.
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 COMENTARIOS SOBRE LAS LEYES DE JUSTICIA FISCAL Y

LOS TRIBUNALES FISCALES DE MEXICO Y DEL ECUADOR.-
SINTESIS DE LAS CONFERENCIAS SUSTENTADAS POR
SEIS EXPERTOS EN DERECHO FINANCIERO

\  Dr. EDUARDO RIOFRIO VILLAGOMEZ

|.—Se dicta la Ley de Justicia Fiscal y se crea el
Tribunal Fiscal mexicano en los anos treinta.—

||.—Paraie!o entre los Codigos y Tribunales Fiscales
de México y Ecuador.—

I1l.—Dos altos funcionarios mexicanos y cuatro Pro-
fesores y expertos extranjeros en Derecho Fi-
nanciero, sustentan Conferencias =2n la sala de
sesiones publicas del Tribunal Fiscal mexicano.

|.—LA LEY DE JUSTICIA FISCAL Y EL CODIGO FISCAL
MEXICANOS. —

Con motivo del trigesimo aniversario de la Ley de Justicia
Fiscal y 'de la creacion del Tribunal Fiscai mexicano, se reailiza

(*) Trabajo preparado peor el auter, Presidente del Tribunal Fiscal del Ecuador
y profesor de la Universidad Catdlica de Quito, con motivo de su asisten-
cia a los actos conmzsmorativos del trnigésimo aniversario de larLey de
Justicia Fiscal y 'del Tribunal Fiscal mexicanos.
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un ciclo de conferencias en la Sala Mdaxima del Tribunal Fiscal
como acto inicial del programa el Lic. Antonio Carrillo Fiores,
primer Presidenie del Tribunal Fiscai v actual Ministro de Rela-
ciones Exteriores, sustenta la primzara conferencia.

El briillante conferencista que habia tomado parte activa en
'a eiaboracion de la Ley de Justidia Fiscal como en la del Cédigo
Fiscal, en union del Profesor Alfonso Cortina, entre otros, hizo
una breve nistoria del estado cadtico de la administracion de
justicia fiscal y el procedimiento administrativo en fa sustancia-
cion de ios reciamos de los contribuyentes, hasta que e! pensa-
miento y |5 labor tenaz de los profesores 'y profesicnales que ha-
vian dedicado su estudio a los amplics asuntos de que trata e
Derecho Financiero, lograron que sus ideas se vertiesen en textos
aprepicdos y estos merecieren la sancién flegislativa.

La evolucion ha sido semejante 2n lcs paises de América:

una primera larga etapa de empirismo, en la que los dzrechos
legitimos-de los contribuyentes se vuineran con facilidad. Luego
una etapa de estudio, en una evolucdn hasta cierto punto espon-
tanea del derecho, que culmina con reformas mds o menos avan-
zadas, adjuntadas notablemente a llos principios del Darecho
Financiero. Las paiabras de Pugiiese, refiriéndcse al caso con-
creto de Mexico, y que pueden extenderse a los demds paises dal
Continente, son bien expresivas:
“Ya se. ha notado que en ia ciencia existz también “‘un cli-
ma historico’”’, que favorece ! desarrolio de ciertas investigacio-
nes y de cliertas disciplinas, cuanto los problemas que con ellas
estan conexos lleagan a su madurez, sin ninguna necesidad de
acuerdo entre ios investigadores de lics paises. Es precisamente
lo que pasa ahora con el Derecho Financiero, que desde hace unos
20 anos representa lia disciplina de derecho pubilico mds rdpida
y. vigorosamente ‘desarroliada, segin un sistema propio original,
que esta ejerciendo notable influencia scbre ia legisiacion y la
codificacion en casi todos los Estados’’.

En todos los paises ha existido un sistema de procedimiento
y d2 competencia, que Jarach ha caracterizado con su adjetivo
tan grafico de “deshomogencizado’’. El sefcr Ministro de Rela-
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ciones Exteriores en su primera conferencia y refiriéndose a una
epoca ya mds "'homogeneizada’, nos habld de un sistema da “ju-
risdiccion retenida’’, que operaba asi: Bl Ministro de Hacienda
dictaba resdluciéon sentencia después de terminado un juicio su-
mario sobre el reclamo del contribuyentie. El término o defini-
cion no es apropiado, pero la diferencia no resultaria notoria,
pues si bien no cabe hablar de “jurisdicciéon retenida’’ sino en el
campo jurisdiccional y no en el jerdrquico, @ menos que la reso-
lucién dzl Ministro a la que hizo referencia el conferencista, se
diese en un contradictorio que impugne una primera resolucién
administrativa, en cambio en la realidad 'de llos resultados, éstos
habrian sido los mismos hubiere 0 no una primera resoiucién
administrativa, y lla del Ministro habria sido de naturaleza se-
mejantz a las que se dictan en la jurisdiccién retenida.

Cuando ya surgi6 el ambiente propicio de que habla Puglie-
se, se dictd la Ley de Justicia Fiscal, que fue el antecedente pre-
vio a la expedicion dzl Cédigo Fiscal. No conozco el texto de la
Ley, ni tampoco se hablé gran cosa de €lla en la predicha confe-
rencia, limitandose a manifestar el conferencista que el Cddigo,
de mayor contenido, vino a reemplazar a la Liey de Justicia Fis-
cal, que trataba de competencia y procedimiento.

Il.—PARALELO ENTRE LOS CODIGOS Y TRIBUNALES
FISCALES DE MEXICO Y ECUADOR.—

A) EL CODIGO FISCAL MEXICANO.—

El Codiio Fiscal se dicté en 1938, y entrd en vigencia desde
el 1° de enero de 1939. Algunas resistendias tuvio que vencer la
Comision encargada de elaborar el proyecto de Cédigo Fiscal
hasta obtener su promulgacion. Bl mas fuerte de los argumen-
tos oposicionistas era el de la inconstitucionalidad, por cugnto se
afirmaba que, conformie a la Constitucion Mexicana, no podia
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existir un Tiibunal Jurisdiccional Administrativo para resolver el
contradictorio tributario, siendo esa funciéon de! Poder Judicial.
Fue necesario, para acallar todo escripulo, que mediante Ley se
admitiere la creacion de un Tribunal Administrativo, con la
competencia del Fiscal.

Cabe recordar llas palabras con las cuales al profesor Alfon-
so Cortina, miembro de la Comisidn, 'se refiere a esta obra:
“Diesde ya hace wunos lustros, no menos de tres, se realizé
en la Republica Mexicana un esfuerzo para concordar su legis-
lacion tributaria con los princdlipios de los técnicos de la Ciencia
Financiera y para abandonar el empirismo tradicionalmente em-
pleado en la elaboracién y aplicacién de llas lleyes tributarias del
pais’’.

“No es posible, sin embargo, dejar de reconocer, que el sis-
tema constitucional del Estado Mexicano, impide aceptar, en toda
su pureza, !los linecmientos del proceso de formacién del crédi-
to fiscal en sus dos partes sucesivas: lla fase oficiosa y la fase
contenciosa de la determinacion de lla rellacion tributaria. La
primera se desarrolla ante los 6rgonos de lla administracidon acti-
va, y ila segunda ante los de la jurisdiccidn administrativa’’, (Cor-
tina parece decidirse por la distincion entre una parte o fase jerar-
quica, que no tiene la clasica conformacién de controversia, y la
jurisdiccional o contenciosa; y parece que e! distinguido profe-
sor se decide, también, por el sistema de jurisdiccién ‘delegada
o mixta’’, iquz es una expresion pura de lla teoria de fla divisidn
de llos poderes, conforme a la cual el acto del "accertamento’’,
que es un acto netamente administrativo, debe iniciarse “’jerdr-
quicamente’’ y terminarse “jurisdiccionalmente’’ a nive] adminis-
trativo, esto les, dentro lde la propia Administracion Publica.

En IMéxico ha sido preciso ique estos idos drganos se enmar-
quen dentro de lla Administracion Publiica, es decir, dentro del
Poder [Ejlecutivo, para abrir, después de dictado el fallo de la ju-
isdiccion administrativa, una nueva via jurisdicciona!, que habrd
de seguirse antle el Poder Judicial de lla Felderacién.
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- B.—PARALELISMO ENTRE LOS TRIBUNALES Y CODIGOS
- FISCALES DE MEXICO Y ECUADOR.—

IV EL TRIBUNAL FISCAL —

ARNo de creacidon
Naturaleza

IIIIIIIIII

IIIIIIIIIIIIII

Numero de Salas (En el Ecuador
a pedido del Presidante
del Tribunal, el Ejecutivo
puede crear una Sala mas)

Nimero de Magistrados

lllll

Categoria Presupuestaria

Compeatencia Territorial (Gene-
ral)

Compeilancias Especiales (En
¢l Ecuader se limita a las
que establece responsobilli-
dad 2conomica por Resollu-
cicnes ~de- la Contraloria,
en materta de su compe-
tencia)

llllllllllllll

Sistema  de Jurisdiccidon (Se
aciara el concepto: mds
adzilante )

Jarisdiecior V- ERO 2R 20 e O

Cosa Juzgada: a) Cuestiones de
'* | hecho y técni-
cas

iiiiiii

26 ==~

MEXICO ECUADOR
1936 1959
Organismo jurisdiccional de ca-
cacter administrativo indepen-

diente.
7 ]
21 3

Magistrados del Magistrados de

Organismo Ju- la Corte Supre-
dicial que sigue ma.

a |la Corte Su-

prema.

Contribuciones Contribuciones
del Gobierno de todo e] Sec-
Federal. tor Pablico.

Contribuciones del Sequro Social.
Resoluciones que establezcan
responsabillidadas de los funcio-
narios (1),

Mixto-Judicial. Mixto-puro;

Especial cuasi- Especial plena
piena. 2
Plena o defini- Plena.

tiva.



b) Cuestiones de Semi-plena. Plena.
derecho

Recursos: Recursos contra sen- Recursods Am- Ninguno.
tencias del Tribunal Fis- paro para ante

cal. Consecuentemente: .. la Corte sobre
cuestiones de
derecho.

JURISPRUDENCIA —Las sentencias de las sadlas constltuyen ju-
risprudencia coblligatoria para las autcrida-
des administrativas demanidadas y para el
propic: Tlbunal. Sclo éste constituido en
p'eno, puede variarla, por recurso dz queja
(México) ; como accidn separada de las
autorigades administrativas, en cualquier
tiempo que lo demandare (Ecuador) .

l
¢t Los reciomos quiz motiven la recaudaciéon de contribucio-
nes que, ccnfonme a lias Leyes o Reg'amentos correspondientes.
aebzn efectuar los propios sujetos activos de la obligacién tribu-
taria, sean personas de derecho pubilico o privado, como la H.
Junta'd: AguaPotable de Guayaquil o las CAJAS DE PREVISION,
se presentaran ante |as autoridades que ordenen o deban ordenar
el cobro de dichas contribuciones y lia’ correspondiente emision de
tos carlas de pago. “De les resoiuciones que tales autoridades dic-
fen en ultime o Unica instancio, kabrd lugar o 'a accidon contencic-
so-tribuferia, que considera el Titulo IV de este Codigo”

- Esta disposicién 2std contenida en el literal a) que confiere
cempetizncia ai Tribunal Fiscal para conocer de las demandas de
‘mpugnacion-acerca de Rescluciones de (itima o Unica instancia
administrativa, que dicten las auteridades competentes de| sec-
tor publico, esto es, los funcionarios fiscales, los municipales y
las autoridades de Organismos auténomos, sean de cualquiera de

i

(1) Al momento de escribir este estudio, regia todavia para el Seguro Social
las d:snosmlones p._.rt'mentes del Coédigo Fiscal, que decian: Art. 55 ""Pro-
cedimiento en los rec'amos scbre contribuciones descentrﬂlzadas O de
participacion en las fiscales.—
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los dos sectores, cuando se trata de resoluciones por reclamos ad-
ministrativos que se presenten con motivo de reclamos por actos
administrativos en 'los que se establezcan u ordenen el cobro de
contribuciones.

El fundamento de estas disposiciones estriba en que el Cé-
digo Fiscal considera todo lo relativo a la aplicacién de leyes tri-
butarias, sean especialles o se trate de disposidiones en una Ley,
también especial, en la que se establezcan contribuciones para
el financiamiiento de servicios publicos, quz estén a cargo de tales
organismaos.

En lla teoria econdémica, en la financiera y la tributaria, se
consideran impuestos especiales a llas contribuciones bipartitas
que deben aportar flas empresas cuyos trabajadores constituyen
una parte o lla totalidad de la pobilacion asegurada. En libros de
Economia, en Tratados de Finanzas Pablicas, en estudios especia-
les, como el que se ha publicado en México sobrnz ' Impuestos Es-
peciales’, se considera entre ellos estos aportes que se denominan
bien “impuestos a la ndmina’’, porque némina es 2! cuadro esta-
distico-contablle-tributario, en el que figuran los emplieados y obre-
ros que deben aportar para €l seguro social, y las correspondienties
aportaciones que ideben dos patronos para igual fin; bien “contri-
buciones o impuestos de la Seguridad Social’’. De chi que en las
estadisticas relativas a ingresos de Entidades Auténomas, que se
elaboran en el Departamento de Investigaciones Econdmicas del
Banco Centrall, siguiendo la nomendlatura v lla clasificacién inter-
nacional de estos ingresos, se hacen constar, en grupo separado,
los pertinentes a estas contribudiones, con lla designacién de “/Im-
puestos a las Utilidades”. Igual criterio se sienta en publica-
ciones sobre financiacion de la Seguridad Social, cuadros estadis-
ticos y Balances de este servicio, como puede verse en llas obras
de Beveridge.

Pero en unas neformas Gltimas a la Ley del Seguro Social,
figura el' Art. 14, que dice muy apresuradamente: “El inciso | del
articulo 97, dira:

"La Caja Nacional dell Seguro Social se hdlla investida de la JU-
RISDICCION COACTIVA, para el cobro de aportes, foridos de
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reserva, dascuentos y sus intereses y multas de responsabilidad
patronal . . . .. ... . Esta JURISDICCION coactiva POR SU NA.-
TURALEZA 'Y FINES, es privativa de la Caja y es distinta y ajena
a la jurisdiccion del Tribunal Fiscal, pues los aportes y fondos de
reserva emanan de relaciones de trabajo y no constituyen im-
puestos. Los juicics de coactiva quz se produjeren, se sustancia-
ran ante juez ordinario y tampoco podran lllevarse a conocimiento
del Tribunal Fiscal”.

Si llos sefores dirigentes del Seguro Social en el Ecuador
piensan que con ese ordznamiento se hallan mejor servidos 1os
intereses de este importantisimo servicio publico, en cuestidn que
no me interesa comentar en esta oportunidad; pero debo anotar
que, de un 'lado, hablar de “jurisdiccion coactiva’’ y de “juicio de
coactiva’’, es continuar repitiendo expresiones que no correspon-
den al contenido de ese mero “‘procedimiento de ejecucion’’ de
actos administrativos firmes. No hay tal jurisdiccidon, simplemen-
te, porque el Tesorero o Recaudador del Seguro Social, o el Fun-
cionario Ejecutor, no dicen ‘EL DERECHO", y por ende, ni hay
juez ni hay controversia en el neferido procedimiiento. Lo que
hay es ejecucion: “PAGUE O DIMITA BIENES EQUIVALENTES".
Si se proponen excepciones, €| flamante Juez deja de serlo y las
envia al verdadero juzz: el civil o el de llo contencioso tributario.

En cuanto a que esos aportes, individuales y patronales no
son impuestos, es la Unica opinién en el mundo entero, que sos-
tiene estia tesis.

Asimismo, habria sido preferible que lla reforma consista
escuetamente, en restar de lla competencia dell Tribunal Fiscal
estas acciones, en lugar 'de razonar una disposicion de Ley, en el
mismo articulo que /la lestablece, y con razecnamientos que causa-
ran mal fecto en autoriazdas personas que en el exterior conocen
bien esta materia.

2.—El Codigo Fiscal.

Como cuestion previa podria presentarse esta interrogacion:
"¢Es lo mismo, es decir, es igual el contenido de un “Cédige Tri-
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butario’’ que a! de un '"Cédigo Fiscal'’?, y la pregunta surge por
cuanto mientras en paises, como en Alemiania ex'ste =l famoso
RAQ (REICHSABCABENORDNUNG), en México, el “CODIGO
FISCAL"”, en Ecuador, también el ““CODIGO FISCAL", en el Pe-
ru acaba de promulgarse un ““CODIGO TRIBUTARIOY, en Ar-
gentina el doctor Giuliani Fonrouge trabaja y publica un ANTE-
PROYECTO DE CODIGO FISCAL" vy recibe d=! Gobierno de su
Republica, el encarge de formular un proyecto de ““CODIGO TRI-
BUTARIO", y lo presenta en 1964. Por otra parte una Comision,
formada por los profesores Giu'iani Fonrouge, Gomez de Sousa de
‘a Universidad de Gémez Sousa y Ramén Valdés Costa, d= ia Uni-
versidad age Montevideo, recibe el encargo de formular un Pro-
yecto de “CODIGO TRIBUTARIO" que serviria, en principio, de
modelo para todos los paises de América Latina.

Personalmente estimo que aun cuando el contenido de un
Codigo Tributario sea muy semejante ai de un Codigo Fiscal, el
ae este sera siempre mas amplio, pues contendrd disposiciones y
aun capitu'os que trascienden de lo tributario, propiamente. Si no
se podria sostener quz entre los dos Codigos exista una diferencia
igual a la que diferancian el Derecho Financiero dei Derecho Tri-
butario, alguna relacion existe, en mi concepte, entrre uno y otro.
El Codigo Tributario se limitara a los asuntes que 'son tributarios
por su naturaleza y cun cuando @l plan general de la materia
coincidira con el de un Codigo Fiscal, éste tratara con mayor de-
tenimiento materias como el de la competencia, que a nivel fiscai
puede tener mayor ampiitud que a nive! tributario, simplermiznta.
Mas adeliante daré un ejemplo notorio de esta diferenciacion, al
comentar la "Compensacion de Crédites’’, en lo tributario, y lo
fiscal. El Coédigo Tributario tratara de la compensacion por creé-
ditos y débitos tributarios, exclusivamente, mientras en 'un Codigo
Fiscal se puede tratar de compensacion por ctra dlase de créditos
contra el Fisco, que no sean de exclusiva prccedendia tributaria.
Por ahora, en apoyo de esta tesis, anadirée que en la distribucion
de la materia, los Codigos Tributarios, o sus Proyectos, han trata-
do la importante materia que se refiere a llo que el profesor Ja-
rach hlamo ‘el ilicito tributario’’, en forma demasiada sintética,
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por ende, incompleta, bastante distinta de cémo se aborda el asun-
to en el RAQO aleman, o el Cddigo Fiscal Mexicano o el antepro-
yecto de Cddigo Fiscal dei Dr. Giuliani Fonrouge, antes citado.
Por ahora, también, me limitaré a un sucinto paralelo entrz las
disposicicnes fundamznta'es del Céd'go Fiscal Mexicano y dell
ccuatoriano

a.—Competencie en materia de créditos fiscales.

Cadigo La competencia del Tribunal Fiscal, por ende, a
México.— aplicacion de las disposiciones del Cédigo Fiscal se

extiende a todo crédito fiscal entendiéndose como
tal, segun la jurisprudencia del PLENG: “cuclquier crédito en fa-
vor dell rario Federal, sin que importe la indole o situacién juri-
dica del deudor, ni la fuente de !la obligacién, la que puede deri-
var de una norma tributaria o de una actividad del Estado, en su
caracterde persona privada’’. Esta jurisprudencia izstd conforme a
/0 que dispone el Art. |, del C. Fiscal, que dice: ““Los impuestos
derechos y aprovechamientos que establezca la Ley de Ingresos
dzl Erario Federal se regularan por las disposiciones de este Codi-
go y por las leyes fiscalles especiales.—Los productos se regulardn
por Yas ndicadas dsposiciones die este Cédigo y por las Leyes Fis-
calles especialies”

El citado Codigo da en los articules siguientzs unas definicio-
nes de lo que se entiende por impuestos, derechos y aprovecha-
mientos y productos. Se entra asi en el difici! asunto de las defini-
ciones, y se ha comentado la que trae el Cédigo mexicano, por
expertos de fuera y dentro del pais, y también yo lo hago en “’Es-
tudios de Derecho Fiscal’. Pero sea cual fuere el acierto o desa-
cierto en las definiciones, s= consideran como ingresos fiscales ilas
"“contribuciones’’ y demds ingresos de derecho publ ico, v los in-
gresos de derecho privado, que el Cédigo denomina “‘productos’’.
De ésto se sigue como consecuzncias: Que la competlencia del Tri-
bunal Fiscal y las disposiciones del Cédigo Fiscal son aplicables a
'as controversias y ejecucion de toda clase de ingresos fiscales,

""que conferme a esa difinicién €l Tribunal Fiscall constituyen
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‘créditos fiscales’’; pero en punto a multas, a jurisprudencia del
Tribunal limita su competencia a las que se aplican por disposi-
ciones de las leyes tributarias o fiscales. Todo ésto limitado al
Estado Federal.

Cadigo Nuestro Cédigo Fiscal, en materia de créditos fis-
Ecuador— cdles, con una sola excepcidn que se dird mds ade-

lante, ha limitado la compztencia del Tribunal, por
enae, lla aplicacion de llas disposiciones del Cédigo Fiscal a las con-
tribuciones y multas que provienen y se aplican por delitos o con-
travenciones tributarias, esto es, aplicadas de acuerdo con feyes
tributarias. Sigue asi 2l ejemplo dell Anteproyecto de Giuliani
Fonrouge, que limita este campo también a los tributos y esta de
acuerido con el inciso primero del articulo 1 del “Modelo de Cé-
digo Tributario para América Latina’’.

En tal virtud, la competencia para las controversias respecto
de créditos fiscales, del grupo que se denomina "ingresos patrimo-
niales o contractuales”’, ""productos’’, segiun la terminologio que
empllea ell Codigo mexicano, ha de ventilarse ante lla justicia or-
dinaria y el proced:miento serd el que contiene el Codigo respec-
tivo.

Para estar mas acorde con la naturaleza de ias cosas,
pues llas divergencias que se presenten, por ejmplo, con motivo de
un contrato de arrendamiento o de venta, ldeben ser conocidas y
resueitas por la justicia ordinaria, por lo mismo que no entraran
en juego principios de orden financiero ni de orden publico, sino
que se deberdan aplicar las normas de llos respectivos coédigos que
rigen llas nelaciones privadas, y se acepta que ei Estado, cuando
contrata economicamente, [lo hace como persona de derecho pri-
vado y no de derecho publico.

Sin embargo, hay una situacion en la cual la justicia estd
mejor servida con el sistema mexicano: Como el Estado, 2l Muni-
cipio y otros Organismos de Derecho Publico, tienen la accion
coactiva, esto es, que pueden hacer ejecutar sus créditos, aun de
origén contractual privado, madiante ordenes de cobro (en el
Ecuador denominados “‘Titlulos de Crédito’’) y que son titulos eje-

32 —



cutivos, ocurre que para formular excepciones, esto es, plantear ia
controversia y oponer a la exigencia fiscal, deberian depositar pre-
viamente el valor del credito o deuda exigida, sin poder asegurar,
simplemente, el interés fiscal. De esta manera, el ciudadano que
contrata con el Estado se encuentra en situacion mads apurada
que un contribuyente, pues éste podra asegurar el interés fiscal,
facilmente, para proponer su excepciones o solicitar la suspensién
del procedimiento de ejecucion.

b) .—Apiicacion del principio de ““sclve et repete’’.

Antes de efectuar la comparaciéon acerca ds la forma de
aplicar este principio, cuyo fundamento es la presuncion de legi-
timidad y ejecutoriedad del acto administrativo firme, advertiré
que cuando se dicid el Codigo mizxicano y se aprobd el ecuatoria-
no, la teoria que fundamente este principio no habia aln recibido
el rudo golpe que significa el elocuente hecho de que ig| Tribunal
italiano que conoce de las garantias constitucionales, lo declard
“INCONSTITUCIONAL", en 1963. Ignoro cdémo se habrd en-
mendado la cldsica teoria y si ien alguna forma se aplicard adn
este principio en el pais que fue cuna del mismo. Ahora convie-
ne anotar que, tanto en México como en el Ecuador, se considerd
aun entonces que no era aceptable lla aplicacién rigida e inexora-
ble de “pager previemente’’ la obligacion tributaria establecida
en acto admiinistrativo firme, para poder presentar la demanda
contenciosa de impugnacion, que en iesa forma venia a ser en la
realidad un recurso de pago indebido y no un recurso para qus
un acto administrativo no vulnere un derecho subjetivo del con-
tribuyente.

MEXICO Como iia competencia del Tribunal Fiscal, por ende,

el contlenido de una demanda son mds extensos, ya
que la agpllicacion del principio se extenderd a toda clase de crédi-
tos fiscales, las formas de afianzar el interés fiscal son mds va-
riadas, admitiéndose: a) Pago bajo protesta; b) Depésito en di-
nero; c) Fianzxa de Compaiiia auterizada; d) Prende o hipoteca:
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e) Secuestro provisional convencional en la via administrativa, de
negocios o inmuebles; f) Fianza de persona fisica o moral.

Lo que hace mds dura esta exigencia es que la calificacion
de la garantia, cuantitativa y cualitativamente, la efectia la Se-
cretaria de Haciends y Crédito Publico, cuando parece mads ade-
cuado que sea ésta una facultad del Tribunal Fiscal

ECUADOR Siendo una consecuencia légica del prindipio o pre-

suncion de legitimidad y ejecutoriedad del acto ad-
ministrativo, que deba o pueda ejecuta rse, parecio natural, de un
lado, que podian coexistir sin implicar contradiccién, la liniciacién
dell procedimiento de ejecucién (proceso administrativo que se
denomina inadecuadamente ‘'juicio ejecutivo’’, error en el que
también se incurre en los proyectos de Codigos Tributarios antes
mencionados) ; y, de otro, la contenciosa ante el Tribunal Fiscal
la suspension del procedimiento mencionado sdlo podria ocurrir
mediante peticién ante el Tribuna! Fiscal y resolucion de éste.
Por llo mismo, el afianzamiento del linterés fiscal se ha de con-
siderar y resdlver por este Organismo. Con este criterio de ma.
yor consideraciéon a lla justicia intrinseca que se subleva contra
una aplicacion del citado principio, nuestro Cédigo es mas bené-
bolo para el afianzamiiento de| interés fiscal y solo distingue dos
sistemas:

a) Depésito en el Banco Central, a las 6rdenes de! Tribu-
nal Fiscal, de la cantidad exigida: v,
b)  Asegurar la obligacién tributaria mediante hipoteca o
prenda, fianza bancaria u otra forma a satisfaccidn
del Tribunal, el que ha aceptado indlusive fianza perso-
nal.

c) Una cualidad de las reformas de 1964 —

Duramente combatia algunas de llas reformas d= febrero de
1964, especialmente las que modificaron el sistema del procedi-
miento y jurisdiccion en el proceso del accertamento’’ Sin em-
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bargo hay que admitir que algo tuvo de interesante esa reforma,
si bien, de ser exacto el comentario que sigue, se pudo obtener
el mlismo resultado sin destrozar el sistema de 'lo contencioso-tri-
butario.

La aplicacion rigurosa, o semirigurosa, dell principio o presun-
cion de legitimidad y ejecutoriedad del acto administrativo de
ultima instancia a ese nlivel, estriba, como se ha dicho, ““en que
tiene que ejecutarse’’. Consecuencia légica del sistema italiano
era que se debe primero “‘pagar para luego repetir’’, siendo ésta
la aplicacion estricta del “‘solve et repete’’. Una atenuacién al
sistema, que incurre en el grave defecto que dificulta o imposibi-
lita la defensa a quien no tiene fondos disponibles, fue el “afian-
zamiento del interés fiscal’’. Pero los jurisconsultos reforma-
dores de 1964 querian algo mas: la supresion de este principio,
por la razdn indicada, que limita y dificultad el derecho de de-
fensa. Pero el sistema que idearon para lograr el resultado fue
10 'inconsulto de lla reforma, cuando bien se pudo ir directamente
al asunto sin Idetrozar ei contencioso.

Al admitir que el proceso administrativo no termina con ila
unica instancia administrativa, y al conceder ‘‘recurso de apela-
cion” para ante el Tribunal Fiscal, convirtieron al recurso juris-
diccional y contencioso en algo que |parecia jerdrquico, sin con-
troviersia, pues el asunto debia resolverse “por los méritos del pro-
ceso’’. De esta manera, mientras no dictare sentencia o resolu-
cion el Tribunal, no habia acto administrativo firme y no podia
darse la orden de “‘ejecutar’’ dl contribuyente. Solo dictada esa
sentencia, cabia la emision del ““titule de crédito’”’ u orden de co-
bro.

Si ese era €l propdsito, se pudo perfectamente modificar el
sistema, atenuandolo ain mads, en esta u otra forma parecida:

a) No exigir €l afianzamiento del interés fiscal en las pe-
quenas controversias, por definicion de personas de es-
©AasSOS recursos.

b)  Dar amplia facultad al Tribunal Fiscal para ordenar la
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suspension del procedimfiento de ejecucién, con o sin
dicho aseguramiento del iinterés fiscall.

De esta manera, la exigencia sélo quedaria para llas con-
troversias en las cuales el derecho del contribuyente sea muy dis-
cutible u oscuro, asi como para los que con evidencia pusden dar
la seguridad sin mayor dificultad.

3.—De la compensacion

MEXICO.—Sdlo se reconocen dos casos de compensadion: uno en
el sector publico y otro para el sector privado, frentz
al Estado Federall:

l. Los Estiados, Territorios, Municipios, pueden compensar sus
creditos contra el Estado Federal, o viceversa, sea cua! fuere
la fuente del derecho u obligaciéon. Esta compensacién ha
de efectuarse mediante convenio.

Il. " Las personas del sector privado puzden solicitar la compen-
sacion 'de créditos tributanios a su favor con créditos tribu-
tarios en su contra, sélo con el Estado Federal y respecto de
una misma fuente de obligacion o ley tributaria.

ECUADOR.—Por lo mismo que no se trata de un Cédigo Tribu-

tario sino de un Codigo Fiscal, hemos creido quz la
compensacion debe regir para toda clase de crédito en su favor,
que puedan 'invocar los ciudadancs, porque parece injusto que s
un proveedor del Fisco, por ejemplo, tizne un crédito por un mi-
llon, el Estado pueda ejecutarle por un crédito de unos miles de
sucres. Esto es fundamentalmentle cierto. Por lo mismo: a) La
compensacion proceds en todo el sector plblico, entre si, y en todo
el secter publico en sus relaciones con el sector privado.

b) Los diferentes casos de compensacién seran, puss:
I} El mismo reconocido en el numeral | del Cédigo mexi-
cano. i



2)

3)

4)

6)

El mismo reconodido en el numeral ||, pudiendo resol-
verse por peticion del interesado o ““de oficio’’, modalli-

dad muy razonable que no se estila aqui.

En el caso de créditos de| contribuyente por motives di-
ferentes de la fuente tributaria, cuando se trata de deu-
das reconocidas por Acuerdos de Transferzncia del ejer-
cio vigente.

En el caso de créditos reconoclidos per acuerdos dz trans-
ferencia del ejercicio anterior o de anteriores, €i Minis-
tro de Finanzas solicitara informe al Contralor sobre la
realidad de la existencia del crédito. Aun cuando no
lo dice expresamente el Cédigo, es natural que al exis-
tir deudas que no han dado lugar a un acuerdo de trans-
ferencia, también procedzrd |la compensacion, pero se-
ra preciso comprobar su existencia por informe dei Cen-
tralor, y que exista posibilidad presupuestaria. Caso
contrario, si hay dificuitades contablles de ejecucion, se
suspendera el cobro dal crédito tributario hasta que se
resuelva la dificuitad.

Se extiende la compensacion a los intereses de mora,
en favor y en contra del Fisco.

Todas estas disposiciones se aplican también a las re-
laciontes entre llos contribuyentes y las autoridades lo-
cales y, en su caso, descentralizadas.

d) —Caducidad.

MEXICO.—No admite el piiincipio de ““caducidad’’ y sdlo trata

de la “prescripcion’’.

ECUADOR.—La admite exprescmente para el derecho de fiscali-

zar o determinar de oficio la obligacion tributaria. El

término o plazo les de cinco anos. Por ende, si no han pasado los
dichos 5 ahos desde la fecha que determina lla Ley como de na-
cimliento de dicha obligacion, o de formular la respectiva decla-
racion, “caduca’’ el derecho fiscal. Por lo mismo que se trata de
"caducidad” y no de “prescripcion’’, se interrumpe Gnicamente
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con la notificacion de la determinacién de oficio o con el acta de
fiscalizacién. Es dedir, en términos internacionales, con el “avi-
so de accertamento’’, y no con la notificacién de que se va a pro-
ceder a una fiscalizacién o determinacién de oficio, ni con el
hecho de iniciarla, sino con el hecho de haberlos ejecutado. Por
lo demdas, el plazo es bastante largo.

e.—Prescripcion.

MEXICO.—La prescripcién existe tanto para el dzrecho de liqui-

dar la obligacién tributaria como para el de ejecutar-
la. El plazo de la prescripcion es de 5 anos. Su interrupcién sigue
los principios del derecho civil, no obstante que se ha reconocido, -
también en México, que el Derecho Financiero se rige por sus prin-
cipios. Por ende, se interrumpe:

|, Por cualquier acto de la autoridad que tienda a la determi-
nacion o cobro del crédito fiscal, siempre que se notifique al
deudor.

Il Por cualquier acto o gestion del deudor en &l que se exprese,
tacita o expresamente, |la existencia de la prestacion fiscal
de que se trate.

ECUADOR.—Aun cuando el Cédigo Fiscal habla de "“prescrip-

cion’’ del derecho del Fisco para hacer efectivo su
crédito fiscall, se trata en realidad de “"Caducidad”’, pues sigue ri-
giendo el principio, mds apropiado en el derecho publico, de que
el delegado o funcionario fiscal ejecutor, tiene la OBLIGACION
de ejecutar all deudor fiscal y no puede dejar de hacer'o. En tal
virtud, o lo hace o no lo hace, y la aplicacién del sistema de in.
terrupciion tdcita carece de sentido en esas relaciones de derecho
publico. Diversa cosa ocurre en el derecho privado, pues el ti-
tular de un derecho puede o no hacer uso de sus facultades para
interrumpir una posesion, por ejemplo, o desarrollar actitud se-
mejante en casos en llos cuales de no hacerlo prescribird su titu-
lo. Esta teoria ha dido enfdaticamente apoyada y 'defendida por
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el doctor Jose Federico Ponce y los no menos versados juriscon-
sultos que han intervenido en la discusion y redacdion del Codi-
go Fiscal, entre ellos los doctores Genaro Jaramillo, Juan |. Lova-
to, Alfredo Pérez Guerrero y otros mas. Los plazos de la pres-
cripcion son:

a) Si se ha llegado a emitir titulo de crédito, esto es, orden de
cobro, el derecho fiscal prescribira en cinco anos a contarse
desde la notificacion con esa emision, Pero no sera inferior
el pllazo de 10 anos contados desde la fecha de nacimiento
ade la obligacion tributaria.

b) Diez anos a contarse desde las fechas que se dz=terminan,
como de nacimiento de la obligacion tributaria, segun se
debe o no presentar declaraciéon por parte del contribuyente.

La priescripcion no se interumpe sino por la orden de pago,
o "auto de coactiva”, con el que cumple el empleado recaudador
su obligacion de ejecutar el crédito fiscal. No se admite, pues,
el reconocimiento tacito del deudor, ni el expreso, sino un acto
concreto de ejecucion, como es el referido auto que ordena el
pago inmediato o la dimision de bienes corrnzspondientes.

f) .—Accion de pago indebido.

MEXICO.—Es curioso que en el primitivo Codigo Fiscal no exis-
ta un titulo o capitulo para tratar de esa materia, de
indispensable atencidon en un Codigo Tributario o Fiscal. Sin du-
da esta omiision se habrda subsanado en ulteriores reformas que
no CONOZCO.
ECUADOR.-—Esta materia se ha tratado ampliamente en el Cé-
digo Fiscal, por considerarse que se trata de una
cuestion que atane directamente a lla justicia tributaria. El prin-
cipio que inspira 'en esta parte la legislacion ecuatoriana es que
"la obligacion tributaria nace cuando se han producido los presu-
puestos de hecho o de derecho, de los que la Ley hace nacer la
predicha obligacion’’. El error, descuido u olvido de! ciudadano,
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de cualquiera naturaleza que sea, o en cualquier momento que
ocurra, no son “CAUSA DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA":
por ende, si ha efectuado “UN PAGO QUE NO SE DEBE"”, fle
asiste el derecho de "REPETIR LO PAGADQ"”, mediante la ac-
cion correspondiente, siempre que la ejarza dentro del plazo de
prescripcion, que es de tres afos, a contarse desde la fecha en lo
que efectud el pago.

El Cédigo Fiscal ha dadicado un capitulo para la ""Accion de
Pago Indebido”’. El Art. 151 llegaliza el principio antes mencio-
nado y dice: “Habrd lugar al recurso administrativo de pago in-
debido, y en su caso, a la accién de pago indebido ante el Tribu-
nal Fiscal, siempre que se p2gare una contribucion sin que haya
nacido la respectiva obligacidn tributaria, conforme a los presu-
puestos de hecho y de derecho que confemplan las leyes pare su
nacimiento’’.

Los articulos 153 y 154 del citado Cddigo, explanan el con-
tenido legal y financiero de ese principio, y enumeran llos distin-
tos casos en los que, por consecuencia, cabe la predicha accion.
No ha lincurrido nuestro Cédigo en e! indiscutible error que cons-
ta en los articulos 178, 180 y 236 del Proyecto de Cédigo Tribu-
tario Nacional de la Repiblica Argentina conforme a los cua-
les si se deja ejecutoriar la Resolucién administrativa de ultima
instancia, sin “apelar” de dicha resolucién ante el Tribunal Eis-
cal, o paga sin manifestar expresamente que lo hacz sin perjui-
cio de intentar luego la accién de pago indebido, se ha de consi-
derar legall y definitivo el pago v el contribuyente no puedz recla-
mar, asi sea, financieramente, un pago no debido.

Conforme a lo dispuesto en el Art. 154 de nuestro Cédigo,
de acuerdo con los principios que inspiran el Derecho Tributario,
hay lugar a dicha accién, sea que el contribuyente haya dejado
ejécutoriar la resolucion de ultima instancia administrativa ¥y no
tenga ya la opcion de acudir al Tribunal Fiscal para su enmienda
o anulacion, sea que haya efectuado el pago voiuntariameznte, o
por razones de necesidad, con protesta © no de que intentard Jue-
go la tantas veces mencionada accidn; pues, en principio, el fun-
aamento de la accién de pago indebido es la ausencia de la obli-
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gacién tributaria y no un descuido o error del contribuyente que
paga el tributo por ignorancia o cuadlquiera otra razdn, sin deber-
lo legalmente.

q) —Competencia y Composicion del Tribunal Fiscal.

No estimo necesario anadir comentarios, qus pudieran re-
sultiar interesantes, sobre competencia y composicion del Tribu-
nai Fiscal, pues lo fundamental queda establecido en el cuadro
comparativo que antecedz. No es el proposito de este paralelo
entre llos dos Coédigos tratar de todo su contenido sino de ciertos
aspectos interesantes del mismo, aclarando, que !os dos Codigos
se parecen notablemente, por lo mismo que el mexicano sirvio de
modelo @l ecuatoriano, tanto en la distribucion de la materia, por
Titulos, Capitulos y Secciones, esquema de distribucion que sigo
encontrando magnifico y ahora considerado preferiblz a la aigo
indiscriminada distribucién de la materia en el Proyecto de Co-
digo Tributario para América Latina.

h) —Ejecucion de los Créditos Tributarios.

MEXICO.—Insistiré acerca de que todo 'lo relativo a la ejecucion
de los Créditos THibutarios, incluyendo embargo y
remate de bienes, en México se refiere Uunicamsante a los Crédi-
tos Fiscales del Ectado Federal, de manera que la ejecucion de
créditos tributarios de los Poderes Locales se regirdn por sus pro-
pias leyes. En cambio, aun llos créditos fiscales no tributarios,
guedan sujetos a este sistema.
ECUADOR .—La aplicacion de las disposiciones del Cbédigo Fiscal
es mas amplia en cuanto se refiere a créditos tribu-
tarios de todo el Sector Pabilico, no solo €l estatial centrai. En
cambio, se limita ¢ Créditos Tributarios, incluyendo sélo las re-
galias mineras, por su samejanza, asi como los créditos fiscales
oor sanciones tributarias y los que provengan de responsabilida-
des que establezca la Contraloria respecto del manejo de fondos
publicos. '
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1) .—Jurisprudencia.

Aqui conviene aclarar o justificar la terminologia empleada
en la comparacién que contiene el cuadro sintético del paralelis-
mo entre llos dos Tribunales Fiscales.

Los tratadistas de Derecho Adminiistrativo admiten que exis-
ten tres sistemas de ordenacién, en punto a competencia y pro-
cedimiento, de lo "'contencioso-administrativo’’, siendo esta doc-
trina extensible al “"contencioso-tributario’’ -

a) Sistema administrativo de' “jurisdiccion retenida’’. b)
Sistema Judicial; y ¢) Sistema Mixto o de "Jurisdiccion Delega-
da”.

a) Sistema administrativo. '‘E| sistema administrativo, co-
mo su nombre llo indica, consiste en atribuir a la Administracidn
misma, por medio de sus propios organismos, a los que se les
otorga la categoria de ""Tribunales”’, el tramite y resolucién del
recurso’’. (Cordova Guerrén) .

Royo Villanova llo juzga asi: “En el sistema de jurisdiccion
reteniaa, el Tribunal Administrativo no ejerce por si mismo la
funcién judicial, sino que se limita a preparar el ejercicio de esta
funcién por el Poder Ejecutivo. En este sistema no se dan ver-
daderas sentencias sino consultas que el Ejecutivo puede aceptar
o no’”’.

b) Sistema judicial. No se trata aqui de justificar este sis-
tema o no. Pero cabe Unicamente observar que no es precisa-
mente una consecuencia de la teoria de la divisidon de los Pode-
res la que conduce a una revision total del acto administrativo
por parte de lla Funcién o Poder Judicial. En efecto, este siste-
ma, en toda su pureza, daria a los Tribunales de la Justicia ordi-
naria la competencia y jurisdiccion para neveer anular o enmen-
dar las resoluciones administrativas de Gltima instancia, que
haya dictado el funcionamiento o autoridad competiente en un re-
clamo. El sistema conoceria, pues, del procedimiento, nulidades,
detierminacidén de la obligacion tributaria en su medida, esto es,
aplicacion técnica del arduo problema de establecer la ‘materia
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imponible; y, naturalmente, las cuestiones de derecho. Vale la
pena, también, observar que en el informe de| técnico belga,
sobre las ““Consultas Previas”’, recalcé que como en su pais se ad-
mite y aplica a cabalidad la teoria mencionada, la Funcién Judi-
cial se limita a “analizar si se la aplicado kien la Ley’’, de donde
se deduce que el sistema puro de “"Jurisdiccion Judicial”, al me-
nos para lo contencioso-tributario, no es una solucion adecuada,
por ser ei acto del "accertamento’’ un acto esencialmente admi-
nistrativo. Conviene anadir que, en un tiempo remoto, este era
el sistema mas aplicado en México, ltalia y Argentina, por no
referirme sino a tres paises en los que la teoria y la aplicacion
de 'los principios del Derecho Tributario esta bien avanzada.

c) Sistema mixto o de jurisdiccion delegada. La aceptacion
de este sistiema significa dos cosas: a) que se parte del supuesto
indiscutible de que el “accertamento’’ es un acto esencialmente
administrativo, y b) Que, por ende, a nivel administrativo, un Tri-
bunal Especial, de organizacion y funcidn jurisdiccional, con en-
tera independencia y cuyas sentencias tengan el caracter de ju-
risprudencia obligatoria y constituyan cosa juzgada perfecta, es
la mejor solucion.

d) Sistema ecléctico. De eclécticos’’ cabria denominar a los
que no se deciden ni por el sistema judiciai puro ni por el mix-
to puro, de jurisdiccion delegada; sino que por razones que no
vienen a cuento, han creido una buena solucion; o intercalar en
el sistema organismos jurisdiccionales, que se consideran y actuan
como administrativos, de cuyas sentencias se concede nuevo re-
curso jurisdiccional, que en teoria seria €i verdadero contencioso-
tributario, pero que en la practica sélo es una verdadera “'casa-
cion” para ante llos Tribunales de la Justicia Ordinaria; o conce-
der un recurso adicional o nuevo, para ante la Funcion Judicial,
sea como un recurso extraordinario de legalidad, sea como un
recurso de amparo, cenido también exdlusivamente a las cues-
tiones de legalidad o constitucionalidad.

La primera solucion la han adoptado Espana e Italia, con
sus Jurados Tributarios la primera, con sus Comisiones Tributa-
rias, la segunda. Argentina ha optado por ei segundo sistema,

— 43



un tanto ambiguamente; y México, por las razones que explica
el profesor Cortina, ha debido aceptar, también, el segundo mé-
todo mixto.

El Ecuador, que yo sepa, es el Unico pais que ha aceptado
el sistema de Jurisdiccién Delegada, en toda su pureza; sistema
que conforme ail criterio del citado profesor Cortina se cifie me-
Jjor a los principios, si bien e aceptado transaccionalmente en
México tiene sus méritos y quizds sea buzna medida el adoptar-
lo en el Ecuador, en lugar de abandonar el sisterma actual, que se
acepto iuego de largo y sereno meditar, por una Comiisién de no-
tables jurisconsultos, en lugar de, a la hora de nona, cambiar
de sistema, y optar por el Judicial puro, pese a la experiencia de
100 afos en otros paises.

MEXICO.—El articulo 203 del Cédigo Fiscal dice: ‘‘Los fa-
llos del Tribunal Fiscal de la Federacién tendran
fuerza de cosa juzgada’”. Sin embargo, las partes pueden
presentar recurosos de queja para ante el Pleno, el mismo que
fija entonces la jurisprudencia ob! igatoria del Tribunal; o puede
hacerlo a pedido de las autoridades demandadas. Si no existieran
otras disposiciones legales que rigen la materia, se habria de con-
cluir que el sistema es de Jurisdiccidn Delegada pura, y que no
hay mds recurso contra las sentencias de las Salas que ei referi-
do ante el Pleno, esto es, ante el mismo Tribunal Fiscal , pero por
disposicion constitiudional, y entiendo que también de la Ley de
Justicia Fiscal, en la parte quz ha quedado en vigencia, se admi-
te “"Recurso de Amparo”’ para ante la Justicia Ordinaria, que es
analogo a un recurso de casacion, al menos en sus efectos.
ECUADOR.—Como el sistema que se ha aceptado es el de “Ju-
risdiccion Delegada’’, en toda su pureza, las senten-
cias dell Tribunal Fiscal son cosa juzgada perfecta, la jurispruden.-
cia que sientan 'las sentencias dz la Sala es obligatoria tanto para
el propio Tribunal como para llas autoridades administrativas que
son parte en las demandas propuestas contra aquél. A pedido de
ellas puede e! Tribunal, reunido en pleno, variar la jurispruden-
cia o confirmarla. El incumplimiento de llas sentencias del Fribu-
nal, como el de las de la Justicia Ordinaria, constituye delito de
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prevaricato, y da lugar a accion penal contra la autoridad, ad-
ministrativa o no, que no cumpla una sentencia del Tribunal; pe-
ro este ha sentenciado que no es de su compeiancia ordenar a
tales autoridades el cumplimiento de sus sentencias, siendo igual
la posicion del Tribunal Fiscal Mexicano, que en una de sus sen-
tencias declaré que no era de su competencia ordenar €| cumpli-
miento de sus sentencias, y que el interesado ha dz acudir al Tri-
bunal de Garantias, cuya funcion ejerceria en el Ecuador, en este
ounto, el Consejo de Estado, y ien el momento actual, el sefor Pre-
sigente interino de la Republica.

j) .—De las pruebas y de las facultades del Tribunal para
apreciarias y dirigirias.

MEXICO.—La presentaciéon de 'las pruebas se efectiia en la au-

- diencia que deberia efectuarse, en principio, en el mes
siguiente a la fecha dz cceptacion de la demanda. El procedi-
mientc se halla rigurosamente determinado en la Seccion Sépti-
ma, que trata de la Audiencia y del fallo, remitiéndose a los prin-
dipios generales dzl prccedimiento civil que rige esta materia.
Sin embargo, en virtud de las disposiciones que cito a continua-
cién llos Magistrados del Tribunal tienen amplia facultad para
dirigir la prueba, y aun suplir el silencio o faltas de las partes y
para apreciar el valor probatorio de las pruebas presentadas, de
manera que el principio general de referencia a las disposicic-
nes que regulan el procedimiento civil no resulta sino algo supliz-
torio y que ha de seguirse cuando conduce al propésito funda-
mental de establecer la verdad.

“Las Salas gozaran de la mas amplia libertad para ordenar
la practica de cualquiera diligencia que tenga relacién con los
puntos controvertidos y para pedir la exhibidion de cualquier do-
cumento’’.

“Cuando por el enlace de las pruebas rendidas y d= ilas pre-
sunciones formadas, el Tribunal adquiera conviccion 'distinta acer-
ca de los hechos materia del litigio, podré no sujetarse a los pre-
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ceptos del Cédigo, pero deberd entonces fundar cuidadosamente
esta parte de la sentencia’’.

Estas disposiciones y reformas que se habrdn practicado,
sin duda, permitirdn dar mayor elasticidad a la siguiente norma
Vi del articulo 200, que parece aceptar el principio del procedi-
miento comun, conforme al cual la resolucién iImpugnada se ha
de considerar seglin lo actuado en la instancia administrativa
“Se apreciard la resolucién impugnada tal como aparezca pro-
hada ante la autoridad fiscal, @ menos que esta se haya negado
2 admitir pruebas que se le ofrecieron, o que en la fase oficiosa
del procedimiento tributario no haya tenido el actor oportunidad
de ofrecerlas’”’. La parte final de la disposicion permitird, ge-
neralmente, que se presenten nuevas pruebas, si son esenciales
para el esclarecimiento de la verdad, y los Magistrados, inspira-
dos en modernos conceptos, seguramente admitirén pruebas que
no se ofrecdieron en el proceso administrativo
ECUADOR.—Sin perjuicio de que, en forma y para necesidades

puramente supletorias, se acuda a los principios y
metodos dell procedimiento civil nuestro Cddigo se inspira decidi-
damente en los siguientes principios:

a) Es deber del Juzz establecer la verdad acerca de la obli-
gacion tributaria, supliendo hasta donde sea factible las defi.
ciencias de las partes y ordenando de oficio la presentacion de
informes y de pruebas, o esclarecimiento de hechos, a fin de ob-
tener la informadién necesaria para resolver conforme a justicia.

b) La causa de la obligacién tributaria reside en la real apa-
ricion de los presupuestos de hecho o de derecho, conforme a Ia
Ley Tributaria. En forma alguna se debe aprobar una liquida-
cion tributaria o una impugnacion correspondiente, por deficien-
cia en el planteamiento del problema y sus pruebas, en favor o
en contra de una de las partes.

c) Sin perjuicio de procurar ordenamiento en el proceso a
seguirse en el contencioso-tributario, en forma que las partes pre-
senten oportunamente las pruebas, se han de admitir las que es-
tablezcan claramente la verdad, asi fueren presentadas fuera del
termino de prueba y antes de que se dicte sentencia.
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d) Conforme al pensamiento de Pugliese, el procedimiento
v la direccion de las pruebas son fundamentalmente distintos en
los juicios civiles yen los contencioso-tributarios. En los prime-
ros rige €l principio o teoria del cuasi contrato de litis penden-
cia, conforme al cual el Juez es imparcial catador de las pruebas
que cada parte estime del caso presentar, asi no sean las perti-
nentes pana justificar su derecho; mientras en el segundo, el juez
dirige la prueba, por ende, puede pedir de oficio informes, docu-
mentos, actuaciones, etc., que estime las adecuadas para el es-
clarecimiento de la verdad y la correcta aplicacion de la justicia
tributaria. Por lo mismo, no ha de estar |imitado a las pruzbas
que se hayan presentado en el procedimiento administrativo, pues
a menudo son insuficientes o mal encaminadas o defectuosas por
mas de un motivo sino que ha de admitir las nuevas quz se pre-
senten, sin limitacion de ninguna clase, ya que la funcion de
este contencioso es establecer la verdadera obligacion tributaria
y su estricto niivel.

Conszcuentemente con estos principios, que fueron expresa-
mente aprobados, unos, y virtualmente otros, por haber constitui-
do el criterio real de la mayoria de 'los jurisconsultos y expertos
tributarios que asistimos a 1V Jornadas de Derecho Tributario,
realizadas en Buenos Aires en 1964, nuestro Codigo contiene las
sigulientes disposiciones y lo que falta ha sido suplido por la ju-
risprudencia 'del Tribunal.

1) Art. 114. “'Serdn admisibles todos lecs medios de prusba
determinados por la Ley, excepto la confesion de las autoridades
demandadas, siempre que se hayan ofrecido presentar en la de-
manda o su contestacion, o, posteriormente antes de quz se no-
tifique a las partes para sentencia”.

“Las pruebas que en la demanda se ofrezcan presentar y las
que se presentaren 'dentro o fuera del término probatorio, podrén
ser nuevas y complementarias de las que se hayan tenido en
cuenta en la sustanciacidon de los reclamos de los contribuyentes
y en la resolucién impugnada; pero respecto de las que se pre-
senten vencido el término de prueba, serdn aceptadas siempre que
a juicio del Tribunal sean necesarias o conveniientes para la de-
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mostracion del derecho de las partes o para ilustrar e! criterio
de los Magistrados”’. Cuando se planteen cuestiones de cardcter
técnlico tributario, ain de oficio podra ordenar la prdactica de !a
pruebs pericial correspondiente’’. |

Art. 145. “'La valoracién de las pruebas se regird por las
normas siguientes; v, supletoriamente, por las que consigna el
Cédigo de Procedimiento Civil, o, en su caso, el de procedimiento
Penal :

a)  "En general, la valoracién de las pruebas la harg el Tribu-
nal dentro del mds amplio criterio judicial’’.

b)  "El Tribunal podrd invocar los hechos notorios, aun cuando
no se haya rendido prusba respecto de ellos’”.
¢l "La impugnacién de 'os hechos o documentos que invoquen

las partes deberd efectuarse en la demanda O en su con-
testacion. Podrda también hacerse dentro del término proba-
torio o antes de que se notifique a las partes para sen-
tencia”’.

Art. 148. Consigna igual principio a! que contiene el Cédigo
Mexicano, facultando al Tribunal para sentenciar conforme al
criterio que se haya formado en la controversia sobre su verda-
dero fundamento, asi sea diverso del que las partes atribuyan a
dichos documentcs o hechos, debiéndose fundamentar amplia-
mente la sentencia en esta parte.

k) .—De las Nulidades.

MEXICO.—La doctrina que consigna 2l Cdodigo Fiscal es normal-
mente la cldasica en esta materia, tanto respecto de

nulidades relativas y de las absolutas. El Art. 202, dice: "serdn

causas de anulacién de una resolucién o de un procedimiento ad-

ministrativo:

a)  Incompetencia del funcionario o empleado que haya dictado

el acuerdo o haya tramitado el procedimiento impugnado;
b)  La omisién o incumplimiento de las formalidades que legal-
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mente deban reavestir la resolucion o procedimiento impug-
nados;

c) Desvic de peder, tratdndose de sanciones impuestas por in-
fraccidon de las leyes fiscales”.

Conforme al principio que rige el procedimiento civil, como
también, por norma analdgica el contencioso-tributario, consta-
tada una causa de nulidad s2 ordenara la reposicion del proceso
al estado correspondiente, y ésto seria lo procedente, en especial,
an tratdndose de nulidades absolutas, por ejemplo de competen-
cia, conforme a la teoria generalmente admitida de que tales
actos serian ‘‘nulos inexistentes”.

ECUADOR.—EI Coédigo Fiscal Ecuatoriano se inspira en el prin-

cipio utilitario y de justicia de que cuando un vi-
cio de nulidad no perjudica para el esclarecimiento de la cuestion
de derecho, o de la verdad, y la parte actora, que no es la culpable
de! respectivo Vicio, no sufre perjuicio alguno para demosirar su
derecho, nada se gana y mucho tiempo y aun dinero se pierde,
al ordenar la reposicion del proceso al punto correspondiente,
pues ello sélo significaria meses mds de retardo en la declara-
cidn del derecho; esto es, para que el Fisco reciba lo que se le
debe o para que se absuelva al actor de una obligacion que no
se ha causado, o se le devuelva lo que ha pagado en demasia o
sin fundamento. Esta doctrina, facil de aceptar en tratandose
de ciertos Vicios de mero procedimiento, se la ha extendido aun
para causas de nulidad absoluta, asimilando 16gicamente lla situa-
cién a ausencia de resolucion por parte de la autoridad que la
debid dictar y no lo ha hecho, no por culpa del actor, o al menos,
por culpa subsanable, ya que en la administracion financiera si
se presentare mal encaminado un recurso, lo mas procedente es
que se lo dé el tramlite correcto y se llo envie al despacho de la
autaridad que es ia competente para resolverlo. En tal caso, se-
ria, en principio, invocable la figura conocida como “silencio ad-
ministrativo’’.

Art. 149. Considera la teoria clasica, con cierta modifica-
cion saludable:
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'Son causa de nulidad de una resolucion o de un procedi-
miento administrativo:
a) La incompetizncia del funcionario que haya dictado la reso-
lucion o providencia.
b) La omisién o incumplimiento de las formalidades que se de-
ben segulir para dictar 'una resolucidn O Iniciar un procedi-
miento de acuerdo con |a Ley, cuya violacién se denuncia, siem-
pre que dicha omisién o incumplimiento afecte gl derecho de las
partes, influya o pueda influir en la decisién de la causa’’.

Art. 150. “"Cuando los vicios de procedimiento no afecten a
la determiinaciéon del derecho, el Tribunal no declarardg lq nulidad
y S€ pronunciara sobre la cuestion 'de derecho’’

“Si la resolucién que se impugnare resultare nula por falta
de competencia de la autoridad que la dicto, o por otro motivo,
y el actor no hubiere demandado que se declare su nulidad, e
Tribunal podrd tramitar la demanda considerando como produci-
do el caso de silencio administrativo’’

"'Sélo cuando el actor demandare g declaratoric de nulidad,
o cuando llos vicios de procedimiento impidan |a clara determi-
nacion del derecho, se declarard la nulidad del proceso y se orde-
nara su reposicion al estado que corresponda’’.

"“Si se tratare de impugnacién del procedimiento de ejecucidn
Por vicios que comporten su nulidad, ésta se declarard y se orde-
hara subsanar tales vicios y que contintie dicha ejecucion una
vez cumplida la sentencia’”.

A menudo puede tratarse de emisién de la orden de cobro,
en tiempo improcedente, de manera que el excepcionante no ha-
ya podido ejercer su derecho de reclamo. En tgl caso, declarada
ia nulidad del procedimiento de ejecucion, el actor podra presen-
tar su reclamo admiinistrativo, y mientras no se dicte resolucion
firme no cabrd convalecer la emisién del titulo ejecutado para el
cobro, ni iniciarse o seguir un procedimiento de ejecucion.

H1.—DOS ALTOS FUNCIONARIOS MEXICANOS Y CUATRO
PROFESORES Y EXPERTOS EXTRANJEROS EN DERECHO
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FINANCIERO, SUSTENTAN CONFERENCIAS EN LA SALA
DE SESIONES PUBLICAS DEL TRIBUNAL FISCAL
MEXICANO.

A —Conferencia del doctor Riofrio Villagdmez, Presidente del
Presidentle del Tribunal Fiscal del Ecuador y Profesor de De-
recho Fiscal y Ciendia de las Finanzas en la Universidad Ca-
télica ‘del Ecuador.

El suscrito presentdé un trabajo elaborado ““en funcion del
tema y no del tiempo normal para esta clase de actos”. El tra-
bajo completo sobre el presente tema aparecera publicado en
folleto especial del Ministerio de Finanzas, y por ¢llo y por cuan-
to me vi obligado a resumir notablemente el extenso desarrollo
de ese tema, aqui se presentard solo una sintiesis de la conferen-
cia, con los aspectos mds salientes de la materia tratada.

El tema de la Conferencia fue: "Validez y efectos de la re-
solucion deé Gltima instancia en lo tributario™.

El pensamiento céntrico de la Conferencia es “la necesidad
de dar a las resoluciones que en ultima instancia dictan las auto-
ridades administirativas, una firmeza que permita a los contribu-
yentes reposar en ella para gobierno de sus actividades asi como
la sequridad de que su situacion tributaria ha quedado regulada
y al abrigo de lla arbitrariedad que supone un continuo cambio de
criterio en la adminiistracion”.

Las razones fundamentales que conducen a la necssidad de
esa solucién, son:

a) La complicacion de las leyes tributarias cuyo conocimiento
se hace cada vez mas dificil en el complejo mundo moder-
no tributario.

b) Consecuencia de la situacion anterior es la dificultad de
interpretar y aplicar correctamente lleyes técnicas en mate-
ria tributaria, por lo cual es indispensable que las interpre-
taciones y aplicaciones de las leyes tributarias que necesa-
riamente contienen llas resoluciones y ciertos actos adminlis-
trativos tengan la firmeza necesaria para sentar preceden-
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tes que signifiquen normas y guias seguras para fas activi-
dades econémicas de los contribuyentes.

c) El desconcierto aque en esas actividades provocan la faita de
firmeza en los criterios administrativos, si no es a menu-
do, la arbitrariedad crea el desconcierto y la inseguridad
correlativas en la actividad privada.

Convencido por la necesidad de reglar mejor la fase llama-
da “jerérquica’’ en el proceso de llos reclamos de ‘ios contribu-
yentes, e instado por dos eminentes jurisconsuitos ecuatorianos,
el doctor Luis Felipe Borje, que afos antes de su sentida muer-
te me preguntaba: por qué no admiten ustedes en lo tributario
la “cosa juzgada’’ y afirman la “jurisprudencia adminisirativa’’,
v el doctor José Federico Ponce que unio su criterio en aquella
charla, defendiendo igual necesidad; propuse en 1959 al Ministro
de Finanzas la aprobacién de un Acuerdo Ministerial, que tenic
los fundamentos antes mencionados y la teoria juridico-adminis-
trativa, que paso a esquematizar para iuego explanaria con aigu-
na detencion.

a) En el prcceso jerarquico se “dice tambien el derecho’ y, por
ende, se ha de formar una “jurisprudencia’’.

b) En dicho proceso se “juzga también la cosa™, por lo que a
nivel administrativo jerdrquico se debe reconocer la “cosa
juzgada’’.

c) En el referido proceso existente o comparecen, €n la reali-
dad objetiva, dos partes y se produce, en dicha realidad, una
verdadera "‘controversia’’, sin que todo estos hechos y figu-
ras juridico-administrativas sean propiedad exclusiva de la
“jurisdiccion judicial™.

d) Finalmente, no se puede admitir en derecho tributario la
' revocabilidad’’ del acto administrativo como propiedad in-
herente a dicho acto.

| Desconcierto e inseguridad de la actividad economica an-
te la complejidad de las leyes tributarias. "
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Esta materia como la mejor manera para resolver este pro-
blema, se estudio exhaustivamente en la 192 reunién del “Congre-
so Internacional de Finanzas y Derecho Fiscal”’, que tuvo lugar
en 1965 en Londres. Nada mejor que las palabras del Relator
General, doctor Edward Andersson, para pintar el cuadro vy la ne-
cesidad de poner remedio a ello con la institutcion de las "Con-
sultas Previas’’, solucién que se debe considerar determinadamen-
te sin objetarla a fondo, como suelen hacer alin hombres empa-
pddos en el Derecho Financiero, pues en Europa v algo en Amé-
rica, esa es la tendencia que se admite en la ordenacién legal o
la reglamentario-adminfiistrativa.

““Se puede constatar que en todos los paises de fiscalidad
desarrollada y en los que se siente una presiéon fiscal fuerte, la
legislacion fiscal se ha vuelto altamente complicada. Estamos
bien 'lejos de una legislacion fiscal ideal, que pueda ser leida y
comprendida por todos los contribuyentes. (En el Ecuador, la
resistencia al Fisco ha llegado o sostener, entre otras cosas incom-
prensivas, que las leyes fiscales deben ser "tan claras’ que las
entiendan todos los ciudadanos) Es inGtil aghora tratar de ana-
lizar las razones para tal estado ae cosas, asi fuera facil, d= una
parte, llamar la atencién hacia €l cardcter cada vez mas diversi-
ficado de la vida economica v, de otra, el temor de la adminis-
tracion por el fraude y la evasion fiscales. Vale mds, segin nues-
tro criterio recalzar aqui el hecho de que los contribuyentes estan
obligados a observar todas las disposiciones legales, aun cuando
les es dificil encontrar un gquia seguro para desenvclverse en el
dédale actual de la ley, mientras la presion fiscal puede ser extre-
madamente grave por cualquiera error o incomprension. EJ| vie-
jo principio fiscal segun el cual todo impuesto debe tener un ca-
racter neutro, no resiste a la oposicion que significa la practica;
y aun cuando fuera mas légico que el impuesto se cdaptase a la
actividad econdmica del contribuyente, sucede a menudo todo lo
contrario y los contribuyentes deben adaptar sus actividades al
tenor de lla legislaciéon fiscal”’.

“Es, pues, de grande importancia para e! contribuyente co-
nocer el alcance v la conducta que debe desarrollar ante ia legis-
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tacién tributaria a la que halla sujeto. Cualquier error por su
parte puede tener graves consecuencias. Es, por ende, razonable
que el Estado que reivindica una parte considerable de las ren-
tas del contribuyente, provea para que éste pueda tener infor-
macién segura acerca de la linterpretacion y aplicacion de la Ley
Fiscal. La incertidumbre eventuadl respecto de las consecuencias
fiscales de ciertas transacciones pueden descorazonar a la indus-
tria y a los hombres de negocios; y por consecuencia, puede pro-
ducirse una incidencia paralizante de la actividad economica
del pais. Es evidente que tal incidencia seria deplorable desde
el punto de vista social”.

"La legislacién fiscal es diferente de un +pais a otro.
Ciertos paises prefieren disposiciones de cardcter general pero
que formen un todo coherente. Mientras otros optan por una
legislacion detallista en la cual las excepciones se suman a las
excepciones. Debo subrayar que en un caso como en el otro, los
contribuyentes necesitan informaciones complementarias. Cuan-
do las disposiciones fiscales son muy detalladas es notoriamente
de temer que el contribuyente se pierda en el dédalo de los para-
grafos. Cuando las disposidiones tienen un cardcter mas gene-
ral ponen la capacidad de entendimiento en llos contribuyentes a
muy ruda prueba’’. Sobre este interesante tema de las ‘consul-
tas previas’’ trataré con la debida atencién en otro trticulo.

2 La dificil interpretacion de las Leyes Tributarias. Las
leyes tributarias legislan sobre hechos complejos y de indole tec-
nica, muy a menudo. Aqui el campo de la “interpretacion lite-
ral’’ es a menudo muy deficiente y conduce a conclusiones reni-
das con la técnica, con la naturaleza de los presupuestos de he-
cho y de derecho de llos que, conforme a la Ley y a la voluntad
del Legislador, nace la obligacién tributaria.  (Asi “presupues
tos’’ y no "supuestos’’, como han corregido inteligéntes y versa-
dos (en otras materias) profesionales que han debido leer y for-
mular modificaciones a los textos legales, de proyectos legales
=n materia financiera o tributaria). El principio que inspira
este criterio de interpretacién, ha llevado a decir a hombres de la
talla de Laurent v Luis Felipe Borja (padre). “"Cuando el senti-
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do de la Ley es claro, no se ha de desatenderlo a pretexto de in-
vocar su espiritu o proposito. No hay razon para aceptar que el
Legislador no ha encerrado en esas “claras’’ disposiciones su pen-
samiento’’.

Sin embargo, @ menudo se trata de una redacciéon impeca-
ble en lo gramatiical, pero cuya aplicacion a la letra conduce al
quebrantamiento de las fundamentales normas de la ““generali-
dad” o la “uniformidad’’, vale decir, la ""justicia tributaria”’.

Por ello, en la interpretacion de la Ley Tribuntaria se ad-
miten y aun preconizan otros criterios de interpretacion a fin de
captar el pensamiiento financiero del Legislador, de quien no po-
demos suponer que ha querido apartarse de las dichas normas ni
quebrantar la justicia tributaria.

A menudo, pues, €l Funcionario administrativo, inclinando
la balanza de la justicia con el peso de facultad o “potestad de
mando’’, aun desempenando honestamente su funcién de aplicar
la Ley e imponer su mandato obligando al diudadano al que se
supone que no quiere enmarcarse dentro de dicho mandato, incu-
rre en errores de interpretacion, leves, graves y aiin ‘‘groseros’,
siendo la terminologia de la Corte Suprema de la Repuiblica Ar-
gentina. En otras ocasiones, esos defectos de interpretacion obe-
deceran a falta de educacion juridica o a falla en los amplios
conocimientos de orden técnico que deberia tener quien aplica las
leyes tributarias. Sin entrar en tan compleja materia, sélo afa-
diré que el Funcionario administrativo, de quien se ha dicho con
razon y también sin ella, pues de ambas cosas hay, que es “juez
v parte’’, por la funcion que esempena y que no es, simple vy obli-
gadamente, la de ‘“descubrir la verdad para dar al Fisco lo que
es del Fisco y dejar con el contribuyente lo que es de él”’, puede
incurrir mas facilmente en defectos de interpretacion, que el Fun-
cionario jurisdiccional, cuya funcion es descubrir la verdad y
aplicar la ley de acuerdo con la intima conviccion que sobre esa
verdad se ha formado.

Antes de reproducir las palabras del doctor Andersson sobre
este punto, conviene desvirtuar un error en el que incurren a ve-
ces los contribuyentes, mejor dicho, sus defensores, cuando pro-
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ponen una demanda contencioso-tributaria, y que es hasta cier-
to punto disculpable, si se tiene en cuenta que en 'la jurispruden-
cia de la sabia Corte Suprema Argentina, se incurre en igual de-
fecto.

Ei contribuyente confunde @ menudo "‘legalidad’”’, "‘nulidad”’
y "‘error de interpretacién’’, por ello, cuando un fiscalizador le-
vanta una “acta de fiscalizacion’’ con gruesos errores contables
o financieros, —o asi lo cree el contribuyente—, o cucendo el
Funcionario que dicta resolucién en su reclamo, razona y resuel-
ve contra su criterio, tachan de ilegal al acta mencionada y de
nula a la resolucion, por haber incurrido en errores de interpre-
tacion. La mencionada Corte distingue entre errores leves o no
graves y "‘errores groseros de interpretaciéon’’ considerando nulos
por tal defecto los respectivos actos administrativos.

Una acta de fiscalizacién, por equivocada o arbitraria que
sea, no es nula, pues el empleddo fiscal actda en virtud de legiti-
ma competencia segun la Ley. Esta no puede establecer como
caracter ineludible en el empleado o funcionario que ejecutan
actos administrativos de la naturaleza de 'los mencionados, ‘‘que
no se equivoquen’’. Por ende, la equivocacion sdlo es tal equi-
vocacion. El acto serd legal, en cuanto a competencia se refie-
re; y se lo considerara contrario a lo que ordena la Ley, esto es,
simplemente, ilegal por quebrantar la Ley, o equivocado, por que-
brantar la técnica correspondiente. Pero no sera el acto “"nulo”,
por error grosero de interpretacion. Justamente, el Magistrado
o el Tribunal Jurisdiccional, considerando legitimo y firme el ac-
to administrativo, vera si se ha quebrantado o no la Ley o la téc-
nica financiera o la contoble, y revocard. anulara o enmendara
la resolucion administirativa, o el acto administrativo de “accer-
tamento’’, segun la forma de procedimiento que se haya adop-
tado.

“Ningun pais ha llegado, y no parece que ninguno esté pro-
ximo a 'lograrlo, a elaborar una legislacion fiscal que establezca
claramente la forma de computar el monto imponible que corres-
ponda a cualquiera situacion imaginable, el Legislador mas pre-
ciso no encuentra siempre los términos mas exactos para ilustrar
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su pensamiento; y es imposible, aun a llecs mas sabios prever to-
das las situaciones posibies. El' Legislador previsivo lo sabe y pi-
de a menudo al redactor que emplee un lenguaje vago, esperan-
do que dentro de estos términos se puedan comprender en la
practica los casos no previstos. .. Existe una diferencia marca-
da entre el Derecho Fiscal y otras legislaciones. En tratandose
de éstas, los ciudadanos evitan salir del camino trillado, mientras
que en materia de Derecho Fiscal, existe una tendencia a salirse
del camino derecho. Senalemos también otra diferencia: ciertas
disposiciones fiscales, como las relativas al impuesto a la rentq,
versan sobre un vasto domliinio y deben aplicarse virtualmente a
cada género de operaciones efectuadas por un ciudadano. WNin-
gun pais ha legrado elaborar una disposicion, clara y detallada.
de renta en materia de imposicion’’.

En el informe italiano, mas apropiado para nuestras admi-
nistraciones, por lo mismo que es enorme la influencia en ellas de
los maestros itaiianos, se dice: “"En substoncia, pues, los méto-
dos para interpretar fas leyes, son, en su orden el literal el logi-
co, el sistematico y el historico. Recurrieron a estos ins-
trumentos la interpretacion puede constatar que ia expresion que
emplea el legislador no es oportuna porque ha dicho algo mznos
o a'go mas de lo que tenia la intencion de decir. Por ello, el re-
sultado al que llega el interpretador puede ser “declarativo’’, si
se concluye que la letra de la Ley corresponde al pensamiento del
Legislador; "extensive’’, si se entiende que la formula legislativa
2s mas restiringida que su pensamiento (minus dixit quan voluit) ,
‘“Restrictive’’, en el caso contrario. (Plus dixit quan voluit) . Pue-
de darse que algin caso no haya sido directamente considerado
en la Ley. El intérpete deberd acudir entonces a la “analogia”,
es decir, a buscar la volunted implicita de la Ley, recurriendo a
ta analogia de los casos semejantes, o de las materias andlogas
(Analogia legis). Es indiscutible ei valor y propiedad de este
sisma, sumando o tomando como antecedente la historia y los
debates o exposiciones de motivos, a fin de que no se quebrantes
la jusficia tributaria por una laguna o vacio de ia Ley, y el rigido
tenor y aplicacion del principio que debe ser norma general pero
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no exclusiva, para todos los casos, y que dice “No hay impuesto
sin Ley que lo establezca’’, pues en determinados casos la Ley ha
establecido el tributo para situaciones generales, enumeradas a
menudo taxativamente, no habiéndose hecho para alguna férmu-
la nueva, o de "evasién legal”’, admitir entonces este Gltimo prin-
cipio, equivaidria en la practica a aceptar una exencién sin fun-
damento y a quebrantar los principios de la generalidad y de Ia
uniformidad. Este criterio de la analogia deberia ser cuidado-
samente manejado, para no incurrir en arbitrariedad y abuso,
siendo éste el argumento caplital de quienes desechan la “‘inter-
pretacion analégica’ de la Ley. El recurso Gltimo de casacién,
para que un Tribunal competente resuelva si la interpretacidn
analogica se fundamenta correctamente y no es fruto de la ima-
ginacion o arbitrariedad, seria suficiente para justificar su acepta-
cion,

3. El Acuerdo 061, de julio de 1959.

Ya he hablado acerca de los antecedentes para haber pre-
sentado a la consideraciéon del sefior Ministro de Finanazs el
proyecto del Acuerdo N. 061. Los considerandos de dicho Acuer-
do significan el reconocimiento de la doctrina sustentada acerca
del contenido del acto administrativo tributario, especialmente
las Resolucliones en los reclamos de los contribuyentes y las no-
tificaciones con las actas de fiscalizacién o control o determina-
ciones de oficio. Dicen:

EL MINISTRO DEL TESORO

Considerando:

"Que es indispensable mantener el principio de certeza vy
seguridad en las relaciones entre el Fisco y los contribuyentes,
limitando los casos excepcionales en los que es procedente la nue-
va fiscalizacion a un mismo contribuyente y por un mismo ejer-
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cicio; asi como determinar, de manera clara y concreta, las con-
diciones de ejecutoriedad de las actas de fiscalizacion y de la
determinacion de oficio de los impuestos causados’.

“"Que es urgente establecer las bases y fundamentos de la
cosa juzgada en el campo tributario, para prevenir la arbitrarie-
dad o incertidumbre en perjuicio de los contribuyentes y también,
en ocasiones, del propio Fisco™.

El' texto de! Acuerdo se contrae a establecer la firmeza o
ejecutoriedad de las actas de fiscalizacion o estimaciones de ofi-
cio, de manera que para los contribuyentes tales actos adminis-
tratlivos queden firmes si no formulan reclamo alguno ante la au-
toridad competente dentro del término de 30 dias; y para el
Fisco si dentro del plazo de seis meses (elevado ahora a un
ano) la autoridad competente no ordena nueva fiscalizacion, por
algiin motlivo razonable. Todo ello, salvo el caso de dolo por par-
te del contribuyente.

El _Acuerdo regulé igualmente el procedimiento a seguirse
en los reclamos de los contribuyentes, materia ahora regulada
mas ampliamente por el Cbédigo Fiscal.

4. Jurisprudencia, cosa juzgada en materia tributaria. Revoca-
bilidad de! acto administrativo.

En la conferencia cuya sintesis se expone, se mantuvieron
los siguientes principios o tlesis:

a) En la Resolucion administrativa de ultima instancia, se
“"dice también el derecho’ y se constituye, por ende, una juris-
prudencia administrativa, no siendo estas caracteristicas cualida-
des exclusivas de la jurisdicdion judicial. El contenido material
viene a ser semejante y la variacion o distincion reside unicamen-
te en el procedimiento y otras cuestiones de forma.

b) En las mencionadas resoluciones ‘se juzga también la
cosa o materia del reclamo que formula el contribuyente’’, de
manera que se puede hablar de una "cosa juzgada en la resolu-
cibn administrativa, especialmente en lo tributario, sin que sea
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esto exclusivo de las actos o sentencias jurisdiccionales, como
quiere la doctrina ortodoxa.

¢) No es exacta la distincion, al menos en la extension que
prétendes ia teoria que confiere la “diccién del derecho” y la "co-
sa juzgade’’ exclusivamente g las séntencias jurisdiccionales, que
los extremistas pretenden seq atributo exclusivo de las sentencias
que dictan los tribunales de justicia ordinaria, entre una 'fase
oficiosa’, en la que no hay “partes’”’ ni "controversia’’ y la fase
contenciosa, en la que se distinguen dos partes: |a actora (el
contribuyente) y la demandada (Iqg autoridad administrativa que
dict6 la sentencia o resolucién). Aun cuando es verdad que el
formalismo y el procedimiento es mds nitido en la fase Ilamada
contenciosa, que es la jurisdiccional propiamente dicha, y ia fun-
cion y la iniciativa y las facultades que se reconocen a los funcio-
narios administrativos y a los magistrados o miembros de un Tri-
bunal Jurisdiccional: “‘ejercer una potestad de mando’’, en el pri-
mer nivel. “Establecer la verdad”’ en el segundo nivel, no se
puede desconocer la existencia en la llamada “fase administrati-
va’ de un "“derecho de pertes’”’ segun la atinada expresiéon y la
doctrina de Mavyer. En la realidad concreta, de un lado discute el
contribuyente, de otiro, el funcionario que ha de dictar la resolu-
cion, escucha los informes de sus técnicos, que representan el in-
teres del Fisco, y el funcionario representa mas al Fisco que a la
Justicia tributaria, mientras el Juez jurisdiccional representa o
dicha justicia y para él, el Fisco estd a igual nivel que el contribu-
yente, y no se ve coaccionado o inspirado por una “‘potestad de
mando’’.

Asimismo, en el fondo, y a menudo en la forma, existe una
verdadera “controversia’’, ya que el contrribuyente impugna el ac-
to administrativo y alega sus derechos, aduciends las pruebas que
estima apropiadas. Por la otra parte, la fiscal, los técnicos y
abogados consultores, defienden el acto administrativo, presen-
tan informes, aducen pruebas, de orden contable o técnico. No
es una ‘amigabie composicion’’, como suele decirse con notoria
impropledad, pues no sélo generalmente no hay nada de “‘amiga-

B



ole”, sino que, como manifesté el Abogado del Ministerio de Ha-
cienda de Espafa que visitd el Tribunal, en esa discusién a me-
nudo hay una parte que invoca la justicia tributaria y otra que
hace oidos de mercader ante los alegatos, muchas veces conforme
a derecho, y no analiza adecuadamente las pruebas que se pre-
sentan. En todo caso, existe una verdadera controversia y sélo
en el acto admiinistrativo que los italianos y en los Cédigos Fis-
cales de México y del Ecuador se denomina ““concordato’’, se pre-
senta una solucion amistosa y equitativa, que podria !lamarse de
“amigable composicion’’. Y antes de citar muy suscintatemente
los criterios de los numerosos tratadistas que estan conformes con
esta teoria, anadiré que el profesor Dino Jarach, que ha sosteni-
do enfaticamente una tesis contraria a la de su colega Giuliani
Fonrouge, sobre la distincion nitida de las dos fases y sus conse-
cuencias y conclusiones l6gicas, me manifesté su entera confor-
midad con la doctrina desarroilada en la conferencia y me ensend
un documento que contiene la discusion que al respecto ha sos-
tenido con uno de los mas brillantes cultivadores del Derecho
Tributario en América, el Profesor Gomez de Sousa.

No me detendré a exponer la teoria que puede liamarse or-
todoxa, sostenida por numerosos tratadistas de Derecho Finan-
ciero, Pablico y Admiinistrativo, conforme a 'la cual sélo a las sen-
tencias judiciales o jurisdiccionales se les puede atribuir los atri-
butos de ‘“decir el dereche’’ y, especiaimente, de la "cosa juzga-
da”’, entendiendo como tal que sean definitivas sin recursos al-
guno, cosa bien cierta pero que no se opone a que 1igual cosa o
muy semejante en el fondo, ocurra en el campo administrativo,
con las resoluciones que en ese campo son igualmente definiti-
vas, causan estado, quedan firmes y, por ende, gozan de las pre-
sunciones de legitimidad y ejecutoriedad. Conocidos son, por lo
demads, los referidos argumentos clasicos, cuya inflexible ortodo-
xia condujo en Argentina a que reputados jurisconsultos negasen
al Tribunal Fiscal de la Nacion e! cardcter de “jurisdiccional”,
por cuanto sus sentencias no eran cosa juzgada, reservando esta
cualidad solo a las que pronuncia la Corte Suprema, teoria que
motivo desconclierto y equivocacion en el Profesor Allorio, en los
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primeros momentos, rectificando luego ese criterio extremista por
las razones expuestas por el profesor Giuliani Fonrouge, y mani-
festando que antes de aquella opinidn, su criterio habia sido igua!
al de Fonrouge. Me limitaré, pues, a sistentizar la teoria, que
con mayor o menor amplitud y decision sostiene un grupo de no-
tables tratadistas de Derecho Publico y Financiero.

|.—Tratadistas germanos.

En este grupo de tratadistas de habla alemana se encuentran
los mejores y mas claros argumentos para 'defender esta tesis.
Citaré unicamente a tres de ellos:

BERNATZIC en el libro “"Rechtkraft’’ cuyo titulo pudiera tra-
duclirse por "‘fuerza juridica’’ se hace el primer ensayo sério pa-
ra justificar la extension de los efectos de la cosa juzgada a los
actos administratives. Verdad es que el escritor austriaco habla
de "‘fuera juridica’’ del acto admiinistrativo y por emplear esta
terminologia tan precisa como adecuada se ha pretendido con-
cluir por quienes no comulgan con esta tesis, que si bien en el
derecho germano se |la puede aceptar, no ocurre lo propio en nues-
tras legislaciones, en las que se habla de ‘"cosa juzgada’” y no de
""fuerza juridica’’, como si la naturaleza y valor de las institu-
ciones dependiera de cuestiones de mera terminolegia y no de su
contenido. Después, siguiendo esta tendencia, numerosos auto-
res han desarrollado la doctrina, descollando los que han trata-
do de la teoria pura u organica del derecho, de entre los cuales
me referiré a tres de los mas caracterizados y prestigiosos.

a) MERKL.—Este autor parte del principio de que la “au-
toridad de la cosa juzxgada’’ es comun a todos los fenomencs ju-
ridicos comprendidos dentro de la ‘‘norma juridica’’, por lo que
habria una solucién uniforme para toda la gama del orden juri-
dico, dentro de los diversos grados de declaracion concreta de!
derecho. El contenido juridico del acto, y no su denominacion de
“sentencia’’ o ""resolucion’’, composicion del organo que lo dicta,
o procedimiento formalmente contradictorio, seria, pues, lo que
decide la cuestion. He ahi lo que piensa, autor de tanta pres-
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tancia y para mi, siempre ha sido esa la forma de entender la
naturaleza, contenido y efectos de una resolucion administrativa
que 'dé término a un procedimiento de reclamacion, reglado a
semejanza del procedimiento contradictorio jurisdiccional, y de
contenido material semejantes.

““Efecto o autoridad de cosa juzgada’'’, segun este publicista
es "‘esa propiedad de ciertos actos administrativos mediante la
cuai no pueden modificarse, en ningun caso, por actos de la
misma especie: o lo son bajo determinadas condiciones bien pre-
cisas.

He ahi por qué los autores que, como BIELSA, sostienen la
“revocabilidad del acto administrativo’’ como inherente a él, no
admiten la extensiéon de la cosa juzgada al campo administrativo,
mientras los que no admitimos que el acto adminlistrativo sea
esencialmente revocable y creemos que puede serlo dentro de
ciertas y precisas condiciones de tiempo y procedimiento, admi-
timos esa extension.

MERKL admite la distincién establecida por los juristas ale-
manes entre ‘‘cosa juzgada en sentido FORMAL y cosa juzgada
en sentido MATERIAL". Lo primero ocurre cuando ‘la resolucion
administrativa no puede ser atacada por las partes interesadas;
pero podria serla por la misma autoridad que la dictd, cumplien-
do naturalmentie ciertas condiciones. La cosa juzgada material
se presenta cuando la inmutabiliddd del acto rige para las partes
y para la propic autoridad.

Para MERKL, y refiriendome especiadimente al acto adminis-
trativo en lo tributario, la resolucion administrativa y la senten-
cia jurisdiccional, constituyen categorias de actos juridicos iden-
ticos en su fondo legal, porque se trata siempre de normas juridi-
cas. Por lo mismo, el asunto de la autoridad de cosa juzgada
se plantea de una manera andloga para todos los fenémenos, en
cuanto sean normas juridicas.

b) MAYER.—Distingue este autor los actos administrativos
en dos categorias: a) decisiones; y b) disposiciones. Las prime-
ras son las que establecen para casos particulares derechos u
obligaciones mediante la aplicadion concreta de una norma ju-
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ridica. Son, por ende, actos reglades. La decisién no dice lo
que DEBE SER EL DERECHO, sino que declara lo que ES EL DE-
RECHO, exactamente como las sentencias de los tribunales de
justicia que aplican la norma juridica al caso concreto ““diciendo
el derecho’’. 'Por lo mismo, la resoluciéon adminlistrativa actia lo
mismo que la sentencia civil, determinando para el caso indivi-
dual lo que debe ser el derecho. De esta manera, como también
sostiene DUGUIT, se confunden justicia administrativa con juris-
diccion, que es declaracion de lo que es el derecho en un caso
individual. Por lo mismo, resultaria impropio dencminar "‘sen-
tencia’’ solo a la resolucion jurisdiccional, y la funcion de "'decir
el derecho’’ no resulta privativa de la jurisdiccién administrativa
o de la judicial.

Este autor da una importancia substandial al “derecho de
partes”’, entendiendo por parte el derecho de los particulares de
ser admitidos en el procedimiento administrativo e impulsarlo.
Como corolario de esta teoria —que es la que he sostenio por mi
cuenta y antes de conocer la doctrina de estos autores, surge
i0gicamente la naturaleza de la “justicia administrativa’’ v de la
“"sentencia administrativa’’. Justicia administrativa es la activi-
dad que tiende a realizar un acto addministrativo con la admision
de los intereses de lcs interesados como partes y con el efecto de
que ei acto pueda pasar en “autoridad de cosa juzgada’, todo
ello con el mismo sentido material que ocurre en el campo civii.
"Sentencia administrativa’’ es el acto administrativo cumplido
con intervencion de partes y que pasa con autoridad de cosa juz-
gada’. Ya se habra advertido que el concepto de “‘partes’”’ no
seria el mismo que se tiene en el procedimiento jurisdiccional, co-
mo la concurrencia del demandante y el demandado. Parte se-
ria, simplemente, el interesado contribuyente que es admitido a
una veradadera controversia o discusion administrativa, con igual
derecho y concepto que ‘ia parte en lo jurisdiccional, en cuanto a
derechos y acciones se entliende.

c¢) SPIEGEL.—Este tratadista manifiesta su acuerdo general
con la teoria que admite que los actos administrativos que deci-
den una cuestion de derecho, pasan en ‘‘autoridad de cesa juz-
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gada’’; pero sélo para estos actos, lo que para mi proposito es su-
ficiente. Entonces, el problema radicaria en distinguir que actos
adminlistrativos son de “‘realizacién juridica’, pues la referida
autoridad de cosa juzgada no alcanzaria a los demas. La auto-
ridad de cosa juzxgada seria esa eficacia que la ley atribuye a la
sentencia y ese efecto es independiente de la condicion del fun-
cionario que la emite. La caracteristica 'de relativa o absoluta
dependerd de quien pueda invocar esa inmutabilidad y de quien
pueda denunciarla, distincidn que es un viejo resabio de vetustos
procedimientos, en los que el juez estaba a disposicion de las
partes, segun denuncia este autor.

ii.—1ratadistas Espanoles.

GASCON MARIN. Estima este tratadista de Derecho Admi-
nistirativo que cuando la administracion resuelve recursos pro-
puestos por particulares “desde el derecho’ que ha de aplicarse
en un caso concreto y realiza, por ende, una funcién andloga a la
iudicial y que denomina “‘Potestad Jurisdiccional Administrati-
va’’. De esta manera, si se asimilan esos actos administrativos
que se producen en un procedimiento jerarquico a los jurisdiccio-
nales, queda resuelto el problema de la cosa juzgada adminis-
trativa’’.

Al hablar de }a “‘irrevocabilidad o revocabilidad’’ de los ac-
tos administrativos, asuntos enieramente conexos con el de la
cosa juzgada, me referiré a otros autores espanoles que se han
sronunciado por la irrevocablilidad, o la revocabilidad condicio-
nada del acto administrativo.

iii.—Un tratadista Sudamericano.

JOSE FRANCISCO LINARES, admite terminantemente que
por la analogia indiscutible que existe entre los actos aaminis-
trativos y los jurisdiccionales, la cosa juzgada es también propig
de aquellos. ‘“’La funcién administrativa, dice, al igual que Ia
jurisdiccional, es individualizacién y concrecion de normas ge-
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nerales. Parte de esa individualizacién que integra la funcion
administrativa no se diferencia en nada, salvo en lo que respec-
ta al tipo de érgano que la realiza y los procedimientos que em-
plea, pues en la funcién jurisdiccional el fin del Estado se persi-
gue con igual técnica juridica y social. Se trata entonces de una
ejecucion “indirecta’’ de la Ley, en cuanto el organo que realiza
la conductia perseguida es en realidad el individuo mismo. En
este tipo de administracién la diferencia objetiva entre el acto
administrativo y el acto jurisdiccional no parece en ningun sen-
tido apreciable’”. En otros terminos, la distincion entre “‘admi-
nistracion directa y administracion indirecta’’, dice relacién a la
misma que existe entre “‘ejecutar la Ley” v “decir el derecho’’
La administracién directa ejecuta la Ley y realiza el derecho,
directamente. La administracién indirecta establece lo que es el
derecho, es decir, lo que ha de hacerse para ejecutar o realizar
el derecho; y, en esta medida, los actos administrativos, mds con-
cretamente, las resoluciones que resuelven cuestiones controver-
tidas 'de derecho, o una oposicién en materia de aerecho, haya o
no partes, son identicas en el fondo al acto jurisdiccional que
resuelve un derecho.

Linares funda su teoria en la de KELSEN “La teoria pura del
Derecho’’, conforme a ‘la cual diluye la diferencia entre “creacion
y aplicacion’’ del derecho, de manera que no estarian frente a
frente la Ley y la Sentencia, sino que se integrarian mutuamen-
te en el concepto de norma. ‘‘La verdad y conclusion de esta teo-
ria pura o normativa del derecho, dice Linares, es que la admi-
nistracion indirecta del Estado constituye "jurisdiccion’’, antes
que “administracion’ objetivamente, esto es, prescindiendo del
organo que la ejecuta.

iv.—Un Tratadista Francés

DUGUIT. Finalmente, me referiré al gran tratadista fran-
ces, cuando luego de sefalar dos caracteristicas esenciales que
distinguen lo jurisdiccional de lo jerarquico, en forma ‘‘que lo
Jurisiccional 'debe su cardcter especifico al hecho de ser una ma-
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nifestaciéon de voluntad, consecuencia necesaria de una compro-
bacién en la esfera de lderecho objetivo o del derecho subjetivo™,
anade una tercera condididon que concurre también en los actos
administrativos que no serian jurisdiccionales en el sentido clasi-
co: no toda decision que resuelva una cuestion de derecho es un
acto jurisdiccional; es preciso, ademds, que la autoridad se pro-
ponga resolver un problema juridico, es decir, que sea un fin y
no s6lo un medio, pues si solo pretende realizar un medio para
cumplir el derecho, y no persigue el derecho como fin, no seria
acto jurisdiccional sino administrativo, simplemente. Pero cabe
observar que mientras, por ejemplo, efectuar un acto de accerta-
mento, o emitir un catastro, seria realizar un medio para un fin
administrativo, dictar una resolucion que resuelve una cuestion
de derecho, conforme a un reclamo o peticion de una parte, ho
seria un simple medio sino un fin, que al mismo tiempo dice el
derecho y lo ejecuta, pues no se puede ejecutar sin decir el de-
recho.

4 Revocabilidad del acto administrativo.

Como sintesis de la doctrina que invoca la revocabilidad del
acto administrativo, con todas sus consecuencias y antecedentes,
me permitiré concretar en esa forma lla que sostiene uno de sus
adalides mds conocidos en América, el profesor BIELSA. La resu-
miré en esa forma, que se refiere mds concretamente al acto
administrativo no tributario, pero que seguramente el autor la
extiende también a los tributarios, sin hacer distincion alguna,
quizds porque no acepta la autonomia del Derecho Tributario
frente al Administrativo:

a) La actividad jerdrquica e esencialmente distinta de la juris-
diccional.
b) Sélo cabe la cosa juzgada en la activided y el procedimien-

to jurisdiccionales.
¢) Los actos administrativos son revocables, de oficio o por re-

curso. DE OFICIO son revocables no solo los actos viciados
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con nulidad abseluta o inexistentes (entonces, si no existen
¢como se los revoca?) y los que adolecen de error de hecho,
sino también los 'ilegitimos y ain los que incurren en el de-
fecto de equivccacién interpretativa.

d) También son revocables los que crean derecho subjetivo vy
causan perjuicio patrimonial con dicha revocacién; pero en
este caso habrd lugar a recurso contencioso-administrativo
y @ indemnizadién de perjuicios.

Una atenuacién. En general, |a teoria admite que no son
revocables los actos administrativos cuando generan dereckos
subjetivos perfectos. Esto conduciria a que no son revocables de
oficio, pues en punto a revocabilidad por recurso, s ya una cues-
tion distinta, pues el interesado particular no propondria revoca-
cién de actos admintistraiivos que han creado para el un derecho
subjetivo perfecto; y en punto a la administracién sélo cabria
aceptar !a revocacion por accién que invoque ante un Tribunal
Judicial o Jurisdiccional Administrativo, por LESIVIDAD, que
habria de declararse previamente, para luego solicitarse la revo-
cacion.

Diferencia entre el acto administrativo no tributario y el acto
alministrativo tributario.

Es muy oportuno observar que los fundamentos generales en
10S que se apoya la teoria de la revocabilidad del acto cdministra-
tivo “por cportunidad’’ no tienen igual fuerza cuando se refieren
al acto administrativo, simplemente administrativo pero que re-
sulta inaplicablies o muy poco aplicables, a los actos administra-
tivos en lo tributario, especialmente las resoluciones en los re-
clamos dz los contribuyentes, que es lo que nos interesa. He aqui
‘a argumentadion fundamental de notables publicistas y tratadis-
tas de derecho politico o ddministrativo, como Jellinek, Kormann
v Stein.

""Los fundamentos para la inmutabilidad de las sentencics en
2| orden juridico no son aplicables a las resoluciones de las auto-
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rdiades administrativas. En lo judicial no es tolerable importunar
por segunda vez en el examen de un asunto ya fallado y que se
desenvuelve con ias mismas partes. Paro los Tribunales de Jus-
t'cia la realizacion del derecho no es un medio sino un fin. En
cambio, para la Administracion la realizacion del derecho no es
un fin sino un medio para un fin. La funcion de la actividad ad-
ministrativa no es proporcionar la certidumbre de cosa juzgada.
—Esto es mision de la sentencia civil—, sino, en consecuenciq,
consaguir un resultado matierial Gtil para el Estado dentro de los
limites dei derecho. Lo que hoy es bueno para el interées gene-
ral, después puede ser perjudicial, porque han cambiado llas cir-
cunstancias. . . Si las autoridades estuvieran ligadas a ias orde-
nes o resoluciones que han dictado, no podrian apartarse de elias
cuando el interés publico requiere una ordenacion diferente; vy
una situacién que va contra el interés publico no puzade subsistir
ni un dia mds. Por esta razdn, la autoridad administrativa no
puede estar vinculada a sus 6rdenes como el tribunal a su faio.
A las 6rdenes de las autoridades administrativas les falta la fuer-
za de ley material, por ello son esencialmente revoccbles’.

La argumentacién que antecede, que es de Fleiner, sinteti-
za lo que este grupo de publicistas opinan respecto dz la revoca-
bilidad de las érdenes y Gctos administrativos “por oportunided”’,
esto es, cuando el interés publico asi lo requiere; pero tocante a
los actos en el orden administrativo, como una estimacion de ofi-
cio, para la cua! se ha analizado todas y cada una de las situa-
ciones del contribuyente, o una resolucion, que se da luego de
discutir exhaustivamente los presupuestos de hecho y de derecho,
de los que depende el nacimiento de una obligacion tributaria,
para un caso individual, el interés pubilico, como lo ha razonado
tan elocuentementz el doctor ANDERSSON, exige ia certidum-
bre y firmeza de esos actos administrativos, para evitar todas las
consecuencias que denunci6 el citado doctor. El interés en nada
se afecta porque una resolucién en el orden tributcrio se la re-
pute firme y no revocable. Si la autoridad se equivoco en ese
caso individual que sienta sin embargo una jurisprudencia, y
quiere enmendar su error, no precisa que revoque la resolucion
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odmifnistmtiw-rrrfibu'rbr-ia, sino que modifique para e] futuro esa
Jurisprudencia, por las razones que Invocara, sin dar lugar a la
incertidumbre y falta de firmeza en el pensamiento de la admi-
nistracién respecto de las situaciones tributarias. De ahi que el
propio autor antes citado, afade que es lo aplicable aun
dentro de esa teoria, a estos actos administrativos-tributa-
rios, respecto de los cuales existen los mismos motivos para dar-
les autoridad de cosa juzgada, que se linvoguen para igual conse-
cuencia en las sentencias civiles, tanto que si la teoria contraria
fuera doctrinariamente la mds correcta, habria que aceptar que
en lo tributario se debe admitir igual doctrina, por razones se-
mejantes al del gran hombre de Estado que dijo: “Si no hubiere
Dios habria que inventarlo, porque no se puede administrar a un
pueblo sin Dios ni Religién’’.

He aqui lo que dice también Fleiner, sin contradecirse por lo
mismo que se trata de dos 6rdenes diversos de actos administra-
tivos: “la inmutabilidad de esas disposiciones que originan dere-
chos y deberes y que han podido ser dictadas por lia autoridad
solamente después de un previo y complicado procedimiento de
reclamacion o informacion, pues con ese procedimiento ha lugar
a que se examine a fondo cuanto se refiere al linterés publico y
garantizar al ciudadano la inmutabilidad de la orden que ha se-
guido ese tramite’’. Si restamos las palabras “cuanto se refiere
al interés publico” y las sustituciones por “cuanto se refiere a lo
obligacion tributaria del ciudadano con el Estado’’, esa inmutabi-
lidad que se refiere a esas disposiciones, parece todavia mds logi-
Ca para Ylas resoluciones en el orden tributario.

Opinion de algunos autores que no aceptan como norma general
la revocabilidad del acto administrativo, o la aceptan conforme
@ una regulacion en el tiempo y e! fondo.

Ya vimos la definicidén de cosa juzgada que da Mekl, conse-
cuentemente, su pensamiento respecto de lla revocabilidad del ac-
to addministrativo es la siguiente: Para los actos adwninistrgtivos
que constituyen normas juridicas, como para las se-ntencic:"S, rige
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una presuncion de inmutabilidad que sdlo puede alterarse median-
te disposicion concreta legal; y asi, cuando la ley estime que tales
actos administrativos, que entran dentro de esa categoria juridi-
ca, no deben tener efectos de cosa juzgada, es decir, que pueden
ser revocados, ha de decirlo asi expresamente.

GARCIA OVIEDO. Después de aceptar la revocabilidad de
ciertos actos —generalmente por oportunidad—, dice: Sin em-
bargo, hay casos en los que la revocacion no debe producirse.
Ocurre asi cuando el acto ha sido declaratiorio 'de derechos para
una persona. La realizacion del fin juridico impone esta limi-
tacion. No habria orden juridico estable si las situaciones subje-
tivas de derecho estuviesen a merced de una revocacion admi-
nistrativa. Las legislaciones asi lo han establecido, y en garantia
de ese orden ha sido creado el recurso contencioso-administrativo™.

JOSE MARIA VILLAR Y ROMERO.—Admite la irrevocabili-
dad de los actos declaratorios de derecho, dice: “esta irrevocabi-
lidad se halla proclamada tanto por la doctrina como por la juris-
prudencia espafola’’. Por tanto, ‘las decisiones administrativas
firmes, dictadas en consecuencia de un proceso administrativo,
son, en principio, total y plenamente irrevocables, de tal modo
que su revocabilidad sélo puede acordarse por la Administracion,
previo expediente en el que se declare la lesividad de la decision.
Verificada esta declaracion, no queda revocado automaticamen-
te el acto o decisiéon admlinistrativos que se ha declarado lesivo,
sino que es preciso impetrar ante la jurisdiccion contencio-
so-administrativa, el recurso pertinente para que se declare la
nulidad del acto o decisidn de que se trate”. |

Conclusiones respecto de la irrevocabilidad de los
actos administrativos-tributarios.

En primer lugar, parece indudcable que las sentencias o re-
soluciones administrativas de uGltima instancia, que han llegado
a causar estado, es decir, que son firmes y gozan de las presuncio-
nes de legitimidad y ejecutoriedad, entran en la categoria a la
que se refieren los dos autores Gltimamente citados, cuya doctrina
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es bien generalizada en lla materia. Su revocabilidad no podria ad-
mitirse sino en las condiciones que establece Villar y Romero (por
haberme referido a é!, pues su doctrina no es exclusiva de él) . Por
lo mismo, estimo que podria regularme en esta forma, tedrica-
mente, la revocabilidad de un acto administrativo que, en princi-
Pio, se na de considerar no revocabie, por las razones de orden
financiero y social en suma publico, que se han anotado.

|. Resoluciones favorables al reclamante. Parece conveniente
que distingamos las resoluciones favorables de las desfavorables;
esto es, las que admiten las Impugnaciones del contribuyente ql
acto del “accertamento’”’ o se dictan en condiciones semejantes,
y las que niegan llas observaciones o peticiones del contribuyente.

a) Cuando la resolucion no es todaviq firme porque no se
ha ejecutoriado, cabe que el funcionario pueda revocarla y dictar
otra, y en tal caso estariamos frente al de resolucidn negativa,
contra la cual se pueden intentar y proponer los recursos jerdr-
quicos o jurisdiccionales que la Ley ha contempilado.

b) Cuando el acto ha quedado firme, 'la revocacion sélo de-
beria producirse previa la ya comentada decllaracion de lesividad
y mediante accién o peticidén ante el Tribunal Jurisdiccional, y
esto si la Ley lo ha establecido y reguiado en tal forma, pues de
lo contrario, si se trata de lesividad que se ha producido sin dolo
por parte del funcionario que dicté la resolucién, la mera equivo-
cacion de interpretacion y aplicacién de la Ley no da motivo para
revocar lia resolucién y la Administracién podra cambiar la juris-
prudencia para el futiuro.

c) La Ley deberia siempre establecer un plazo adecuado
dentro del cual se pueda intentar la accién de revocacion por le-
sividad, segun las circunstancias que rodeen al acto administra-
tivo.

2. Resoluciones desfavorables. Una resolucién desfavora-
ble al contribuyente daré lugar a la formulacién del recurso co-
rrespondiente, ya sea jerdrquico, ya sea jurisdiccional. En este
sentido, no hace falta que se regule la revocabilidad del acto, que
es légico que la autoridad administrativa puede hacerlo mientras
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no quede firme o haya perdido su competencia para juzgar el
recurso ante el propuesto.

Formulado el recurso contencioso-tributario, aun cuando la
autoridad haya perdido su competencia, podria revocar o modi-
ficar favorablemente la resolucion y asi quedaria terminado el
juicio contencioso, o reformado, pues si la predicha autoridad
reconoce su error y da la razdn, total o parcial, al contribuyente,
no ‘cabria que el Tribunal Jurisdiccional declare nula la resolu-
cidon predicha y continlie el proceso contencioso-tributario, pues
en el peor de los casos, el asunto seria semejante al de un allana-
mizanto, que no motivara sancion en costas.

lgual cosa deberia aceptarse para e! caso que dé resolucion
firme, por no haberse interpuesto recurso jurisdiccional, y se ha
iniciado 'a ejecucion del crédito. La autoridad, si reconoce el
error, podria revocar o modificar su anterior resolucién, pues no
seria buena cdministracion obligar a que pague el contribuyente
lo que mo debe, a pretexto de que luego puede proponer accion de
pago indebido. Pero esa resolucion revocatoria deberia subir en
consulta jerarquica al superior, a fin de asegurar la correccion
en el procedimiento.

En cuanto a los errores de hecho, podrian enmendarse den-
tro de un plazo que resulte de prescripcion, por lo mismo que la
autoridad o el interesado, pueden: éste pedir la modificacion de
la resolucién por error de hecho, y aquella podria tambien en-
mendarla cuando se constate el error de hecho. Transcurrido el
plazo, que podria ser relativamente largo, se produciria la pres-
cripcion, en favor o en contra del contribuyente.

Esta podria ser una doctrina o jurisprudencia aceptable, en
ausencia de disposion o regulacién expresa de la Ley para la fa-
cultad de revocacion de los actos administirativos-tributarics, pues
si existe Ley que ordene esta situacion, a eila habra que recurrir.

En conclusion: Por todas las razones de buena administra-
cién financiera, para la necesaria seguriad de las actividades
econdmicas, para prevenir la arbitrariedad administrativa, esto
es, en sumna, por razones de orden publico, se debe aceptar la asi-
milacion de las resoluciones o sentencias administrativas, jerar-
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quicas o de administracion directa, en lo tributario especialmen-
te, a las SENTENCIAS CIVILES. Para terminar, citaré la defi-
cion de cosa juzgada en lo administrativo que nos da Linares, sin-
tetizando la purisprudencia de la Corte Suprema Argentina:

""Constituyen cosa juzgada en lo administrativo, los actos que
reunen estas condiciones: Unilateralidad. Que causen estado y
sean firmes. Que reconozcan algun derecho subjetive perfecto.
Que sean reglados y regulares. Que no exista facultad legal pa-
ra su revocacion o modificacion’’. Anadiré sélo que las resolu-
ciones administrativas en lo tributario entran logicamente entre
las que reconocen un derecho subjetivo perfecto, que en lo tribu-
tario seria el derecho de no pagar una contribucion al Estado, o
de pagarla en determinada medida.

B —Conferencia del Profesor SAINZ DE BUJANDA.

Como ya he manifestado, no se distribuyeron ejemplares de
las conferencias de los distinguidos profesores que asistieron a las
ceremonias conmemorativas del 30avo. aniversario de la creacion
del tribunal Fiscal y d2 la promulgacion de la Ley de Justicia
Fiscal, por lo que resulta aventurado hacer algo mas que un pe-
queno esbozo sobre la materia tratada, haciendo unicamente hin-
capié sobre la importancia de la misma. Oportunamente reprodu-
ciré esas conferencias, cuando !leguen los textos ofrecidos, en la
Revista de Derecho que se edita en esta ciudad.

El tema de la conferencia que sustentd al Profesor de la Uni-
versidad de Madrid, que me confirié en 1964 el honor de inaugu-
rar su Curso de Derecho Financiero en la predicha Universidad,
fue la “EDUCACION TRIBUTARIA", esto es, la necesidad de edu-
cacion sobre lo que es el impuesto y el contenido y fundamento de
la obligaciéon de pagar impuestos, para el mejor cumplimiento de
esa obligacién, por parte de los ciudadanos; y la necesidad corre-
lativa por parte de los funcicnarios de la administracion tributa-
ria, para una aplicacion técnica y justa de las leyes fiscales. El
importantisimo tema, de hoy y de siempre, se inspird en una, pue-
va materia de la ensefanza universitaria y de la investigacion de
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los tratadistas que escriben sobre los impuestos, que se ha deno-
minado "'Psicologia Fiscal o Tributaria™’ _

Uno de los cultivadores de este nuevo tema de investiga-
cion metddica, que por ello bien puede constituir una de las ra-
mas del “"Derecho Financiero’, fue el Profesor Henry Laufenbur-
gen, de la Universidad de Paris, autor de una monumental obra
en varios tomos, ‘‘Ciencia de las Finanzas Publicas’, habiendo
figurado el citado Profesor, (que fallecié hace poco tiempo) co-
mo una de las mds notorias autoridades sobre estudios presupues-
tarios v ''Derecho Fiscal Comparado’”.

Ya un escritor sobre cuestiones financieras, italiano, habia
llamado la atencion sobre la necesidad de un amplia difusion
acerca de la naturaleza y del empleo y justiificacion de los tribu-
tos que se van a crear, pues estimaba el autor que buena parte
de la resistencia de los ciudadanos a aceptar tales cargas tribu-
tarias se debia a la falta de explicaciones y propaganda.

Laufenburger dice, en un pequefo opusculo sobre “El Im-
puestto’’, destinado a divulgar qué es el impuesto y por que se
lo ha de pagar, que podemos distinpuir tres mentalidades o psi-
cologias en los pueblos, a este propésito: La sajona, especialmen-
te la inglesa; la germana y la latina.

La mentalidad inglesa, tanto en los ciudadanos contribuyen-
tes como en los funcionarios es en realidad bien singular para
nosotros los latinos. E| ciudadano inglés paga 'los tributos porque
es un deber ciudadano hacerlo y estima que la evesion fiscal es
un delito tan vergonzoso como otros delitos. El funcionario inglés
considera obligaciéon de conciencia y que atane a la honra suya
“al aplicar lla ley tributaria con honorable sentido de técnica y
equidad. También constituiria vergonzoso estigma para el funcio-
nario inglés la veridica acusacion de falta de equidad en su de-
ber de verdadero juez tributario en lo administrativo. De ahi
que el niimero de controversias en materia tributaria sea relativa-
mente escaso en Inglaterra, pues ‘amigablemente’’, en la rea-
lidad, @ nivel administrativo se resuelve la mayor parte de los
reclamos tributarios. El aleman los impuestos porque ast lo or-
dena la Ley y hay que cumplir los mandatos legales como cues-
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tion de disciplina ciudadana. El latino procura evadir el impues-
to por todos los medios posibles. ““Robar ai Fisco’, al igual que
robar flores y robar libros’’, dice la opinién popular que “no es
pecado’’.

Concienzudo estudio en las universidades sobre los impues-
tos y de las diversas materias que comprende el Derecho Finan-
ciero, seria una de las férmulas académicas de resolver y dismi-
nuir la magnitud de este problema.

El distinguido Profesor no tocé otro punto candente que con-
duce a la evasion fiscal'y e s la complicididad de los empleados
encargados del control de las declaraciones y de las éstimaciones
de oficio o “actas de fiscalizacion”” como llamemos al documen-
to que establece los resultados del andlisis contable o estimacién
directa, en su defecto o falta, y consigna fos ingresos y utilidades
reales de un ciudadano contribuyente, sea por investigacién di-
recta en su contabilidad, sea presuntivamente, conforme a méto-
dos acertados que permita la Ley.

En todos los paises debe presentarse este fenomeno del agen-
te fiscal que admite o propone el soborno o cahecho, vicio que es-
ta tomando proporciones alarmaontes en el pais. Pero es induda-
bie que disminuir ei volumen de fiscalizaciones, descartando las
que se reputa innecesarias porque pueden sustituirse presuntiva-
mente por coeficientes razonables de estimacion de ingresos y uti-
iidades, como se hace en México, hasta un volumen muy aprecia-
ble. Pagar bien a los fiscalizadores, pues ‘no hay administra-
cion mas cara que la mal pagada’’, como dijo con tanto acierto
el Profesor Gaston Jéxe, dar garantias efectivas a los ciudadanos
honorables para que tengan la seguridad que las fiscalizaciones
ilegales o deshonestas prevalecera en los reclamos que formulen
administrativamente; castigar con mano férrea a los que o pro-
pongan o acepten el soborno, pueden ser buenas medidas, asi co-
mo una propaganda mas efectva y mas psicologica que la tan in-
fantil que por la radio hace el Fisco y el Municipio, supongo que
sin ‘mayores resultados.
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C —Conferencia del Profesor Dino Jarach.

E| Profesor Pino Jarach, es ahora uno de los mas distinguidos
profesores de las Universidades de Sud América, como ‘o fue an-
tes en ltalia, dicta sus sabios cursos sobre Derecho Financiero en
la Universidad de Buenos Aires; y entre otras obras y numerosos
folletos que contienen metddicos e inapreciables estudios, ha es-
crito su ““Curso Superior de Derecho Financiero’’ y otra monu-
mental obra en numerosos tomos, sobre ‘‘Derecho Tributario prac-
tico’”’, encaminado especialmente a ilustrar la aplicacion de la
Ley de Impuesto a la Renta.

El tema de su conferencia fue el candente de lo “ILICITO
TRIBUTARIO". Por demds estd decir que la conferencia trato
C idamente, a nivel del estrecho tiempo que se dispone para
una de estas conferencias, de la teoria juridica y financiera del
delito fiscal, sus tipos, que son fundamentalmente dos: Le de-
fraudacion fiscal y el contrebande, con sus caracteristicas pecu-
liares en materia aduanera y en los impuestos de fabricacion.

A grandes rasgos, su pensamiento coincide con la jurispru-
dencia sentada en muchas sentencias del Tribunal Fiscal Ecuato-
riano en esta materia, especialmente en los delitos aduaneros, t¢n
poco conocida en el Ecuador, pues basta decir que no se ensena
esta rama del Derecho Financiero en las Universidades de la Re-
publica y que es frecuente encontrar que los “"Jueces de Contra-
bando’’ en lo aduanero son iletrados.

Los dos aspectos o temas mas relevantes por su 'importan-
cia en el pensamiento del ilustre conferencista fueron los sigui.en-
ttes:

a) La aceptacion, franca y decidida, de que el delito fiscal
no debe tipificarsz y juzgarse por principio diversos de los que ri-
gen en el Derecho Penal Comun, naturalmente, fuera de ciertos
aspectos peculiares en el Derecho Penal Fiscal, que han de ser
expresamente consignados en las leyes correspondientes, y que
dentro de la tendencia de los paises a contar con Cdodigos Fisca-
les, podrian consignarse en ellos.
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b) La definicion de lo “ilicito tributario o fiscal’’ como aque-
llo que no contraviene las expresas disposiciones o mandato de
las lleyes tributarias o no estd prohibido y tipificado como delito
por ellas.

Aqui regiria el mismo principio que reza “‘no hay impuesto
sin Ley’’, pues igualmente se ha de decir y aceptar que ““no hay
pena sin ley que la establezca”. De este principio se seguiria:
') Que no se pueden establecer penas en los Reglamentos de las
leyes tributarias, a no ser con expresa y concreta facultad esta-
blecida, cualitativa y cuantitativamentle, en su medida, por la
propia Ley. 2) Que no puede ser “ilicito’’, lo que la Ley “faculta
hacer”.

Entramos aqui en el delicado campo de lo que se !lama
“evasion legal’’ y que, aceptando una expresion que no existe en
espafol, pero que es muy elocuente y la acepta y maneja el Pro-
fesor Narciso Amoréds en su trabajo sobre la “elusion fiscal’’, que
vendria de una espanolizaciéon de la palabra inglesa ““avoidance”,
seria eludir la obligacién tributaria, en todo o en parte, emplean-
do férmulas, figuras u organizaciones que la Ley permite y re-
conoce, sin que constituyan un ““hecho colusorio”.

No seria aceptable la definicion de “evasion fiscal” que nos
da Fasiani en el magnifico tratamiento, por otra parte, que hace
del delito fiscal en sus “‘Principios de Hacienda Publica’, com-
prendiendo en ella la “obstencién del consumo gravado”, pues
donde no hay materia imponible no puede existir impuesto y re-
nunciar a la renta o al consumo, es una forma de conductc que
puede obedecer a una resistencia a pagar el tributo mediante
una conducta heroica que no es precisamente la evasion legal,
pues con esta no se renuncia a la aparicion del hecho imponible
sino que se procede a su eliminacion, a emnudo doiorosa para e
ciudadano.

El conferencista no entré a analizar la compleja sistematica
de la “repulsa, elusion o evasion’’, ni yo pretendo referirme a la
repulsa que significa la traslacion del impuesto, pues es impropio
considerarlo como sistema de elusidon o repulsa, ya que el sujeto
pasivo legal empieza pagdndolo al Fisco y lo hace soportar‘luego,
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en la realidad econdbmica, por otra persona, distinta de la legal-
mente obligada.

Al analizar el conferencista lo que seria “licito’’ y lo que
ya no lo seria, ““legal o juridicamente’, manifestdo que su primera
tesis era considerar “'ilicita’ cualquiera féormula o actitud que
tomare el contdibuyente, que resulte inapropiada para representar
la verdadera situacion economica, por ends, tributaria, del agen-
te, considerando como tal aun férmulas que conforme a la Ley
serian permitidas; pero que luego de discutir ampliamente este
concepto con el Profesor Sainz de Bujanda, habia modificado su
pensamiento, descartando de 'lo ilicito lo que seria 'licito o permi-
tido por la Ley, asi se desvirtuase o acomodase la situacion eco-
nomica en forma tal que de eilo resulte menor impuesto o su
ausencia, porque no cabia considerar “ilicito fo que la Ley tiene
por licito”'.

Quizds los siguienties ejemplos servirian para concretar el
pensamiento del Profesor Jarach, y asi una vez mds estariamos de
acuerdo en importantes problemas o temas de Derecho Financiero.

a) Ejemplo de evasion legal, esto es, licita. Cuando el im-
puesto a las ventas es de una sola fase o nlivel al productor, en
forma que el comerciante no volveria a pagar sobre el precio de
venta 'de los articulos industriales por cuya venta ya pagd impues-
to el industrial, se puede disminuir la materia imponible en esta
forma, admitida por la Ley civil: La industria se organiza como
una persona juridica que produce y vende a un ‘‘precio indus-
trial’’, esto es, costo mas una pequena utilidad (y adn ninguna),
a otra empresa que se constituye como persona juridica o socie-
dad distinta de la otra, que compra a la primera y vende reali-
zando la “wtilidad comercial”’. En la realidad econdmica, los ac-
cionistas de la segunda sociedad pueden ser los mismos que los
de la empresa o socliedad industrial, o pueden aparecer unos po-
cos mas para la mejor apariencia iegal. Financieramente se pa-
garia, pues, el impuesto a las ventas sobre una magnitud inferior
a la que seria la normal de no haber acudido a este subterfugio
legal, de formar otra sociedad que constituye una persona juridica
diversa. La Ley o el Reglamento pueden anular esta forma de
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evasion legal como ha tenido que hacerse en el Ecuaador para
ciertos casos notorios y que entrarian en la férmula aceptada fi-
nalments por Jarach, de desfiguraciéon plena, con apariencia le-
gal sofistica de licitud.

b) Férmulas netamente inapropiadas con apariencia de le-
galidad. En este caso, la figura adoptada es aparentemente le-
gal, pero una interpretacion juridica de la Ley Tributaria, podria
2stablecer que se trata de una conducta 'inapropiada francamen-
te. Tal seria el caso considerado por una disposicion reglamen-
taria conforme a la cual se resolvid que en esos casos, el indus-
trial deberia el impuesto por el valor de sus servicios y el preten-
dido comerciante mandaente, pagaria sobre el ‘‘valor agregado”,
esto es, precio total menos valor o precio de los servicios.

c) El tercer ejemplo del “llicito Tributario’’, estaria dado por
los ‘‘actos o hechos colusorios’’, esto es: los forjados para perju-
dicar dolosamente al Fisco.

Sin embargo, hay casos en ios cuales no se estima el hecho
nunible sino impropio puramente, por lo que ei Fisco cobra el im-
puesto que corresponde al hecho que se presume real, sin esta-
blecer pena.

Asi, por ejemplo, si en un testamento se reconocen Servicios
o deudas en favor de una persona, sin pruebas suficientes, el Fis-
co reputa tal reconocimiento o manda, un verdadero legado y co-
bra el impuesto que a ¢l corresponde, sin perjuicio de los efzctos
juridicos que el testamento tenga para los herederos.

D — Conferencia del Profesor CESARE COSCIANI.

E| tema de fa conferencia del Profesor Cesare Cosciani no
se prestd para elucubraciones o disquisiciones de caracter acade-
mico, pues si por elias hubiera optado el ilustre Profesor de la
Universidad de Roma, lo hubliera hecho a nivel de su sabiduria,
naro poco habria tratado del tema que se le sugirio: “La reforma
tributaria y la de lo Contencioso-Tributar!o’’ en marcha en Italia.

Como ain concretandose a este tema un tanto mondtono
para una concurrencia que habria querido escuchar al Profesor
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Cosciani en una exposicion de elevado sentido ccadémico, el con-
farencista aptdé por decir muy pocas palabras sobre la reforma
tributaria, limitandose a hacer saber a su auditorio, que los varios
y desorganizados tributos directos que afectan a rentas y utili-
dades, se transformarian en un sélo impuesto a la renta, personal
y altamente progresivo.

En cuanto el impuesto que afacta a las ventas se lo compon-
dria en la reforma proyectada adoptando el modsio en boga que
grava el ‘valor agregado’’.

La reforma del coatencioso-Tributario.

A nivel puramente jerarquico, no existe propiameante proce-
so de discusion, que termine en resolucion de autoridad adminis-
trativa sino para ciertos impuestos indirectos. En tratandose ael
impuesto a la renta, mejor dicho, lo que en el sistema tributario
italiano corresponde a nuestro impuesto a la renta,

La Administracion efectia el acto administrativo que cons-
tituye e! "‘aviso de accertamento’’, que equivale a nuestra "‘acta
de fiscalizacion o estimacion de oficio’”’. Una de las formulas
para efectuar este ‘accertamento’’, acepta la intervencion del
contribuyente, pero no parc una discusion sino para que pueda
proporcionar los elementos, generalmente, ccntables, de juicio.
Contra esie “‘accertamento’’, el pesado sistema en vigéncia par-
mite tres clases 'de recursos al contribuyente que se cree perjudi-
cado por ese accertamento:

a) Jerarquico, que no tiene la misma amplitud que en .os sis-
temas de amplia aceptacion de este procedimiento, al ma-
nos para el impuesto a ia renta.

b) Jurisdiccionel (directo para tributos directos) a las Comi-

siones Especiales que conocen de esics recursos, a tres nive-

les; v,

La Accién Judicial, que es <l contencioso-tributario que se

propone ante los Tribunales de la Justicia Ordinaria, igual-

mente a tres niveles.

£
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No entré el conferencista a discutir la naturaleza, jurisdic-
cional 0 meramente administrativa, de las Comisiones Adminis-
trativas. Alguna referencia sobre esta discusidn se hace en el
trabajo “El Contencioso Tributario”’, que en gran formato, en su
nivel de ""folleto mimiografiado’, se publicé en ei Ministerio de
Finanzas, con una extensién de 83 pdginas, y que pudo servir de
base para una de las proyectadas conferencias en universidades
de México; y en el trabajo, mds limitado a la "‘evolucién del con-
tencioso-tributario en Italia, Espafa, México y Argentina’’, que
aparece en el ultimo nimero de la ““Revista de Derecho’’, que se
edita en Quito. Pero creo que se puede afirmar que la teoria que
pudieramos denominar general, acepta su cardcter “jurisdiccio-
nal”. En todo caso, el contribuyente vy el Fisco discuten en esas
Comisiones, hay, pues, controversia, y la sentencia que dicta en
instancia definitiva, generalmente en la Comisidon Central, tiene
autoridad de cosa juzgada para cuestiones de hecho, y a menu-
do queda igualmente como definitiva, y con ese cardcter, ain
en cuestiones de derecho, si no se formula la accidon judicial, que
tiene un caracter mas acentuado de recurso contencioso, que en
Meéxico.

Actualmente funcionan dos clases de Comisiones: a) Las
Censuadios y b) las Administrativas, que son las jurisdiccionales
y conocen de los recursos contra el accertamento administrativo.
Funcionan a tres niveles, por lo que el recurso ante ellas, que en
la terminologia del derecho italiano se conoce como “‘el juicio o
juzgamiento tributario’’, sigue un larg#isimo procedimiento: 1)
Las Comisiones de Distrito; 2) Las Comisiones Provinciales; y 3)
La Comision Central.

De la sentencia que dice la Comisidon Central, se concede
recurso ‘contencioso judicial”’, que denomina ““Accion Judicial’,
asimismo, a tres niveles.

El Profesor Cosciani manifesté que este pesado funciona-
miento, que a menudo significaba eternas discusiones que dura-
ban hasta 10 afos, habia dado lugar, con sobrada razén, a agu-
das criticas. Por otro lado, en la Comision Centiral estaban por
resolverse mas de DOS MILLONES de procesos, siendo und'de las
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causas de esta lentitud y ese acumulo, de doble origen: a) De un
lado, la Administracion, cuando se trataba 'de recurso por pago
indebido, no tenia el menor interés en enviar el proceso a las
Comisiones, demordndose indefinidamente dicho envio. (Tambien
aqui ocurre algo de eso, pero en muy inferior escala ¢ nivel, por-
que el conflicto se resuelve en corto tiempo, relativamente, con
una peticion del interesado para que el Tribunal Fiscal conmine
a la Subsecretaria de Rentia, o a la respectiva autoridad admiinis-
trativa, a fin 'de que envie el proceso, no siendo siempre necesa-
rio ese envio, pues con las pruebas que presenta el demandante en
el Tribunal Fiscal, se puede dictar sentencia) . b) De otro lado, si se
trata de una conminacion de pago, para hacer efectivo el “aviso
de accertamento’’, el actor no tiene tampoco mayor interés en
agilitar la causa. No es del todo convincente la explicacion, ya
que un Tribunal, jurisdicciondl o no, tiene la facultad de dirigir
la prueba y bien puede dictar sentencia, finalmente, pese al entor-
pecimiento que pueda suponer la abstencion del recurrente. Por
todos estos motivos estad en marcha la reforma del contencioso-
tributariio, y el Profesor Cosciani comenté los principales proyec-
tos o sugestiones que se habian propuesto, siendo una de las cau-
sas de que todavia no se haya dictado la Ley respectiva, aun
cuando Alorio, manifestd en 1961, en Buenos Aires, que €l pro-
yecto estaba listo, una discusion que no la entendemos bien, acer-
ca de si primero se debe efectuar la reforma tributaria, y luego
la de su contencioso, o viceversa.

Uno de los proyectos que entiendo que goza de mayor acep-
tacion es el que explicod el Profesor Allorio en Buenos Aires, con-
forme al cual se suprimiria un grado en ¢l procedimiento jurisdic-
cional administrativo, y también otro en el procedimiento judicial.
El esqguema de esta reforma seria:

a) ""Accertamento’’ y su aviso.

b) Recurso jurisdiccional especial (administrativo) ante la Co-
mision Distrital, para cuestiones de hecho y de derecho.

¢) Recurso jurisdiccional especial, de segundo grado, ante Ila
Comlision Provincial.
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d) Si ei contribuyente cpta por este recurso de sequndo grado,
ya no habria accién o recurso ante !a Comision Central, s'no
recurso para ante el Tribunal Judicial, que seria de segundo
grado, y se prcpondria ante ia Corte de Apelacion.

e) De la sentencia que dicte esta corte habra recurso dz casa-

cion ante la Suprema.

Ei procedimiento seria optative: Si el contribuyente opta por
los dos primercs recurscs, habrd cosa juzgada para las cuestiones
de hecho y para las de derecho se Gcude direciamente ante los
Tribunales Civiles. Si el contribuyente esta de acuerdo con lo
cuestion de hecno y no ccn la de derecho, prescindira de las dos
primeras Comisiones y acudird a la Central. De su sentencia, el
contribuyente o la Administracion podran acudir a la jurisdiccion
judicial, que log'camente se limita a las cuestiones de d2recho.

E —Conferencia del Profesor C. GIULIANI FONROUGE.

Este distinguido profesional en el campo del derecho civil y el
tributario, ha escrito obras varias, una de ellas scbre “"Derecho
Tributario’’, cuya ultima edicion salié a ‘uz ei ano antzricr. Ya
en los anos 40 elaboré un Anteproyecto de Codigo Fiscal y en
1964 recibid el encargo oficiai de estudiar y redactar el proyecto
de Codigo Tributario para la Republica Argentina, con el carac-
ter d2 nacional. En este ano, junto con sus colegas de Comision,
y por encargo de la OEA, se ha redactado e! ""Proyecto de Mode-
lo de Codigo Tributario para América Latina’’, que se ha aproba-
do en la 62 reunidén de San Pablo, habiendo sido sus colaboera-
dores los profesores Gomexz de Sousa y Valdes Costa. El tema de
'‘a conferencia de! doctor Giuliani Fonrouge fue la explicacion y
justificacién de este MODELO.

El propdsito fundamental, como facilmente se col.ge, es que
los paises de América Latina cuenten con un decumento, redac-
tado por tan prestigiosos autores, a fin de que puedan aceptario,
con ciertas modificaciones, generalmente extensivas, de acuerdo
con las modalidades nacionales. Naturalmente, la utilizacion
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sera bien inferior en paises que, como México y el Ecuador, cuen-
tan con Coédigos Fiscales mas completos en muchos aspecios que
e! MODELOQ, si bien varias de sus disposiciones podrian adoptarse
en una reforma que los complemente y perfeccione.

Me limitaré a dor la estructura generzl del MCDELO que,
como composicion general, encuentro inferior a ia que tienen los
dos Cddigos antes mencionados y aun el mismo proyecto primiti-
vo dzl Profesor Giuliani Fonrouge, no faltando expresicncs o dis-
posiciones que son francamente inaceptables. Anadirée que fue
lamentable el olvido de citar al Ecuador como uno de los pais2s
que contaban con un Cddigo Fiscal, que en ciertos aspactos es
mas avanzado y mds cenido a los principics puros dz! Derecho
Financiero, por ende, de la justicia tributaria que el mismo Codi-
go mexicano, con ser tan bueno; olvido tanto mds iamentabic
cuanto que yo habia dicho a amigos de Arg2ntina y en sus piop.cs
oides, que el autor expiritual dei Codigo Fiscay ecuatoriano 2ra
el doctor C. Giuliani Fonrouge, porque con €l envio que hizo de su
Antéproyecto, en aquél pretérito afio, me indujo a seguir an igu-
dable empeno.. '

Esquema del MODELO DE CODIGO TRIBUTARIO PARA
AMERICA LATINA. '

Consta de 193 articulos, divididos en cinco Titulos ccn 25
Capitulos. Cada articulo tiene, en €l margen y en mayuscuias,
un titulo relativo a su contenido, o que ayuda notabiemente su
manejo. |

El Titulo | considera lcs ''Disposiciones Preliminares’’, con
dos Capitulos, el primero para las normas tributarias.  El articuio
1 no esté bien concebido, pues mientras su inciso primero Wimi-
ta el contenido de! Codigo a los “"tributos’’, debiendo gquedar ex-
cluidos los créditos no tributarios, espedialmente, los patrimonia-
les, el segundo inciso, dice: ""También seran apiicabies a ias obli-
gaciones legales establecidas a favor de personas de derecho pu-
blico’” y una obligacion contractual es legal, pero no tributariaq,
si versa sobre matéria patirimonial. En estz capituio se tratan ds
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importantes cuestiones como: Fuente de la obligacién, criterios
de interpretacion, aceptdndose la analégica, vigencia de la Ley
Tributaria. El Capitulo |1 se dedica a los ““Tributos’’ v da defi-
niciones, no obstante que muchos tratadistas, Fonrouge entre
ellos, critican €l que un Cédigo o Ley den definiciones, pues re-
sultan a menudo malas.

El Titulo |l se destina a la “’Obligacion Tributaria’””. El Ca-
pitulo | contiene las ""Disposiciones Generales””. E| Capitulo 1|
trata del sujeto activo de esa obligacion. El Tercero se refiere
al Sujeto Pasivo, definiendo sus diversas clases en la Seccién 12
La Cuarta trata ““Del Domicilio’’. El Capitulo 1V se dedica al
“"Hecho Generador’’ de dicha obligacién. El Capitule V regula
la “Extincion’’ de la predicha obligacién: pago; compensaciéon
(tiene una defectuosa redaccion, que Sainz de Bujanda conside-
ra “confusa’’, pero lo es por falta gramatical, principalmente) ;
transaccion (se refiere a lo que en €l Derecho ltaliano, el Mexi-
cano y el nuestro, se denomina ““concordato’ o ““acuerdo tributa-
rio”, y que no es la “transaccion contractual’’ del Cédigo Civil,
pues no puede haberla en materia de derecho publico) ; confusién:
condonacion o remision; Prescripcion con su interrupcion segun la
tradiciéon civilista. El Capitule VIII trata de la importantisima
cuestion de las “Exenciones’’.

EL TITULO Il pasa a las “INFRACCIONES Y SANCIONES”,
materia que se trata bien sintéticamente, seguramente para limi-
tarse a los principios o consideraciones generales, que pueden ser
un comun denominador para todos los paises, dejando a cada
cual lo que es su pensamiento peculiar en la materia. No se ca-
racteriza nitidamente lla distinciéon entre ‘‘defraudacion y contro-
bando’’, pues en las definiciones correspondientes hay un caso
comUn para ambas: “inducir a error’’, lo que segliin la jurispru-
denclia de nuestro Tribunal Fiscal es propio de la defraudacion, y
no 'del contrabando, que radica esencialmente en ejecutar los
hechos dolosos a espalidas de la vigilancia de las aqutoridades; por
lo mismo, ciertos delitos que serian propiamente ‘‘contrabando
de produccion o trafico’’, se tipifican como actos de “defrauda-
cion”. En el "ilicito tributario”’, se incluye el “incumplimiento de
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los deberes por los funcionarios fiscales’’; "La instigacion a no
pagar tributos’’; la “‘contravencion’’; la "“mora’’, que se pena con
el 1009% del interés de compensacion por la mora que no €s una
infracion tipificada como linfraccion. Finalmente, el “incumpli-
miento de los deberes formales.

En mi concepto, y como observacion general, encuentro pre-
ferible tratar de esta materia como una Sequnda Parte dei Codi-
go Tributario, segun ocurre en el Fiscal de México y ocurrira con
el nuestro.

EL TITULO 1V se destina a los “"PROCEDIMIENTOS AD-
MINISTRATIVOS”

El Capitulo | trata de las “"Facultades de la Administracion”™.

Como tales se consideran: la facultad normativa, la fisca-
lizacién, las facultades generales. El Art. 129, cuyo titulo es
"RESOLUCION FISCAL", quizds deberia estar en el lugar corres-
pondiente de llos recursos. Lo interesante de este articulo es que
impone a la Adminiistraciéon la obligaciéon de dictar resolucion
dentro de un término variable, segin se trate de: a) Una peti-
cién: b) el recurso de revocacién o reconsideracion; y c) los re-
CUrsos jerarquicos. |

De no dictarse resoluciéon dentro de esos plazos, se produce
e| “silencio administrative’’, quedando FACULTADOS los inte-
resados para proponer los recursos o acciones que correspondan”.

El Capitulo Il se destina a la “DETERMINACION™.

La determiinacidon de la obligacion tributaria ‘debe hacerse
por los contribuyentes cuando no “‘proceda la intervencién de la
Admliinistracion’’, reza el Art. 32, lo que no deja de ser bien con-
fuso porque la intervencién mencionada procede siempre y sdlo
es cuestion del tiempo y el momento.

Lo que es muy interesante en este capitulo es que la deter-
minacion de oficio, a base presuntiva, no puede efectuarse sino
cuando no ha presentado el contribuyentie los hechos y elementos
de juicio que la Administracion le haya exigido para redlizar la
determinacién directa. Entonces, la impugnacion a esa deter-
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minacion presunta no puede fundarse en los referidos elementos
de juicio que no se presentaron.

El Capitulo 111 2stablece los “Deberes Formales’’ de los con-
tribuyentes.

El Capitulo IV estable el “TRAMITE ADMINISTRATIVO"

Presentacion de las peticiones o recursos, notificaciones. La
prueba, que se regula en esta fase de Ig determinacion de la obli-
gacion tributaria segiin los principios generales, dan pleno dere-
cho a los interesados al acceso de las actuaciones y d2biendo im-
puisar de oficio el procedimiento por. parte ae la Administracion.

El Art. 156 enumera “constancias’’ que han de figurar en
una Resoluciéon Administrativa, como apreciacion de las pruebas,
fundamentos de la decision: los elementos de la determinacion
presuntiva, en su caso.

Et Capitulo VI. Contiene la importantisima institucion de las
"CONSULTAS PREVIAS”, se considera con algun detenimiento e’
caso de que el propio consultante dé su “opiniéon fundada’’, esto
es, cuando el mismo resuelve la consulta; pero no se dice casi na-
da para el caso contrario. Sin embargo, es interesante la inicia.
tiva que esto supone y cada pais deberia aceptarla y ccmplemen-
tarla adecuadamente.

El Capituio Vil trata de las “ACCIONES Y RECURSOS'”

Se limita a conceptos fundamentales, pues el procedimiento
se trata en los capitulos anteriores. El recurso de revocacién pro-
cede ante la misma autoridad que dictd la resolucién correspon-
diente. Si aquella estd sujeta a jerarquia, se supone interpuesto
subsidiariamente el recurso jerdrquico.

EL TITULO V dedica sus seis articulos a regular el "“"CON-
TENCIOSO TRIBUTARIO, que para tal propésito resultan, evi-
dentemente escasos. Se limitan, pues, y no puede ser de otra
manéra en esas condiciones, a un esbozo de dicho contencioso.

Esa ordenacidén considera:

a) Es una demanda contra la resolucién administrativa que sea
la final en el orden administrativo antes comentado. No se
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b)

c)

f)

g)

determina el término dentro del cual se |a puede proponer,
pues se deja a voluntad de cada pais.
El contencioso tendria dos instancias: La primera ante un
“Tribunal especializado, de plena jurisdiccion, independien-
te de la Administracién’’. Se trataria, pues, de un Tribunal
de jurisdiccion delegada, que funciona con indepandencia
pero dentro de la Administracion. No se determina su com-
posicion ni nembramientos ni se determina en que censiste
la independencia.

No hay disposicion espzcial sobre su competencia que, en

general, seria conocer de la impugnacion de ios contrbu-

verites o resporsabies contra ia indicada resciucion admi-
nistrat.va.

No se zplica e! princ'pio de "‘solve et repete’’, esto es, no pre-

cisa el pago previo del crédito fiscai ni su aseguramiento.

El procadimiento serd el determinado en 2l Titulo 1V de este

Céd'go v en su defecto por el daterminade en el deracho co-

mun para el juicio ordinario, con cuatro variantes que sz €s-

tablecen en e! Art. 178: 1) La facultad de los Magistrados
para impulsar de oficio el procadimiento, pudiendo ordenar

25 pruebas que encuentren necesar:as.

2)  Los hechos que deben probarse seran determinados en
una audencia previa con intervencion perscnal “'des ma-
gistrado”’ (gcual?) .

3) La Administracion estd obligada a remitir todos los an-
tecedentes y elementos de prueba que tenga en su po-
der, y el Tribunal podrd cceptar las afirmaciones del
demandante si fa Administracion no los envia.

4) La causa serd vista oralmente, en audiencia publica,
diligenciada la prueba o vencido su término, el Juez
(¢cudl?) fijard la fecha de la audiencia.

De la sentencia de! Tribunal habrd apzslacion ante. .. (Se

deja a elecciéon de cada pais que el Tribunai de ultima y de-

finitiva instancia sea administrativo mismo o judicial) .

En principio, esta segunda instancia seria de derecho, sim-

plemente, pero los interesados pueden pedir que se revise la
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prueba. Asimismo, podré ordenar diligencias necesarias pa-
a mejor proveer si estima que el proceso de primera instan-
cia es deficiente para ello. '

EL CAPITULO 1] lleva este Titulo: “JUICIO EJECUTIVO"

Tal como estd concebido este "juicio”, parece considerar e
procedimiento de ejecucién’’ o seq Ia accion que tiene la Admi-
nistracién para exigir el pago de sus créditos tributarios, que
consten de titulo ejecutivo. No se trata, al menos no se ve dén-
de se haya establecido la competencia de un juez que dirime una
controversia entre la Administracién ejecutante y el contribuyen-
te ejecutado, para que se hable de un “juicio ejecutivo”’.

El Art. 186 establece los requisitos que debe reunir el docu-
mentio administrativo para que sea titulo ejecutivo.

El Art. 187 enumera las Unicas excepciones que se pueden
proponer en este “juicio’’, y son: omisién de alguno de los requi-
sitos que enumera el articulo 186; pago efectivo: plazo concedi-
do administrativamente antes del embargo; prescripcién;: inexis-
tencia del crédito tributario, declarada por sentencia jurisdiccio-
nal ejecutoriada.

El Art. 188 considera dos casos de suspension de este pro-
cedimiento: |

a) “Cuando al ser citado de excepciones (dice bien impro-
piamente el inciso 1, ya que las excepciones las ha de proponer
el, esto es, el ejecutado) el ejecutado acredite que ha iniciado o
accion ordinaria contra la resolucidn que se pretende ejecutar”.
Entonces, dictada la sentencia se “citarg nuevamente de excepcio-
nes a pedido de parte’’. E| exacto cumplimiento y concordancia
de esta disposicién sélo podrd darse si la ejecucion de la resolu-
cion administrativa firme no puede ejecutarse antes de que ven-
za el plazo dentro del cual se puede proponer demanda co-tencio-
sa contra la misma. De Jo contrarnio, en cual estado del procedi-
miento de ejecucidon que se entable tal demanda, podrd pedirse
la suspensién del procedimiento. |

b) Cuando la Administracién haya concedido plazo de.?pués
del embargo.
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Como este Capitulo esta en el Titulo que trata del conten-
cioso, es de suponer que las excepciones seran conocidas por el
Tribunal de dicho contencioso: pero seria bueno que ésto no deba
"suponerse’’, solamente, sino que asi ha de determinarse o ha
de decirse otra cosa.

El Capitulo IV trata de la “"ACCION DE REPETICION".

Consta de un solo articulo, muy corto por lo demds, insufi-
ciente para tratar de esta importante materia. Con seguridad se
puede suponer que se trata de la constancia-de esta li—n‘dispen'sable
accidn y se deja su regulacion a cada pais.

El Capitulo final, el X trata de la “ACCION DE AMPARO”

Se trata del recurso que se concede al nteresado ‘cuando la
Administracién demora demasiado en proveer sobre peticiones de
los interesados, de lo que se siga, perjuicio no reparable en otra
forma para aquellos.

Esta muy bien que se ordene separadamente el procedimien-
to a seguirse cuando se trata de esta accién especial; pero como
el Art. 129 lindica el plazo dentro del cual la Administracion ha
de proveer a una peticidn, parece inuatil hablar, entonces, de '‘de-
mora excesiva’’. Asimismo, parece que el recurso contra esta
falta de decision de la Administracion, no da lugar a recurso je-
rarquico, sino directamente al contencioso, y que asi ha de en-
tenderse la disposicion del Art. 129, cuando dice: “quedando los
interesados facultados para interponer los recursos y acciones que
correspondan’’, redaccién que habria permitido. suponer que pue-
de haber lugar @ un recurso jerarquico, primeramente.

F Conferencia del seior Ministro de Hacienda

Lamentablemente, como he dicho, no dispongo de un ejem-
plar escrito de la valiosa conferencia que dicto el senor Ministro
de Hacienda de la Federacién Mexicana, sobre tema tan impor-
tante como la “‘Politica Fiscal’’ seguida en esa gran Nacion; vy
como por afadidura no pude escuchar toda lla conferencia, pues
casi al mismo tiempo debia sostener yo una charla sobre un tema
semejante de la politica fiscal en general y, en especial, de la
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presupuestaria, apenas pedré mencionar dos o tres aspectos bian
interesantes de esa conferencia-

La Nacién Mexicans ha desarrollado una politica fiscal
efzctiva, sin las perturvaciones o interferencias de carécter dema-
gogicas que la hechan al traste, muy notablemente, como ha ocu-
rrido por desgracia en el Ecuador. E gesarrollo econémico y Ia
vV.sibie prosperidad econdmica en ese pais es algo qua salta a g
vista.

En punto a proteccién aduanera a lo industria, se practica 2|
"DRAW BACK" de exportacién a toda cabalidad, en forma que
se devuelven a las industrias que exportan una parte de su pro-
duccion todos los ‘mpuestos internos y externos que ha soportado
la fraccién exportada de la exportacion, inclusive el tribulo a la
renta.

En la proteccion interna, se ha llevado a la practica, con
gran provecho, el incentivo tributario, conforme a 'a tecria gane-
ral en la materia.

Uno de los métodos de mayor alcance ha sido Ta apliczcién
al mas alto grado de la "“ameortizacién acelerada’’, conforme a
cual la empresa puede amortizar sus inversiones fijas hasta en
un ano, ccnsiderandose esta férmula como un verdadero '‘présta-
Mo sin intereses’ que otorga el Gobizrng, segun la atinada com-
paracion dz Urquijo.

En la aplicacion al Impussto a la Renta se han acentado dos
notabiles principios, que agilitan su administracién -

a) No se parte del supuesto de que "‘toda declaracién de
impuesto es falsa’’, como sucede en muchos paises, espacialmen-
te en el Ecuador; sino que, por el contrario, se di una aceptacidn
y confianza al declarantle, y en lugar de tratar de contro'ar y fis-
calizar todas y cada una de las declaraciones, con lo cual se pier-
de mucho tiempo, a menudo inutilmente, se procede a la mencio-
nada fiscalizacién, con el sistema de ‘muestreo’’ :

92 —



b} Para las pequenas y muy medianas empresas, s2 ha sus-
tituido lo declaracién y ese control excesivo por un metodo pre-
suntivo, tanto para establecer el volumen y cifra de ingresos, co-
mo para fijar la utilidad neta, que segin entiendo, era del 159%,
coeficiente que seria en muchos casos excesivos, per o que se
permitird respecto de tales casos que sean analizados y modifi-
cado el coeficiente, en el reclamo que presente el contribuyente.
Como es natural la Administracion ha de contar con estadisticas
adecuadas y suficientes para poder conocer las situaciones de es-
tos contribuyentes y proceder a tarifaciones razonabies.

e 50



EL PAPEL DE LA PLANIFICACION Y LA TAREA
DE LOS TECNICOS

Econ. OSWALDO DAVILA A. (*)

Las economias de mercado logran una distribucién optima
de los recursos, solamente bajo las siguientles condiciones:

I. Competencia perfecta tanto en los mercados de produc-
tos, como en los mercados de factores:

2. Eficiencia tecnologia y organizacional:

3. Disponibilidad de una informacién completa, tanto para
los consumidores, como para los productores.

Es bien sabido que estas condiciones no se cumplen, parti-
cularmente en las economias en desarrollo donde se encuentra
una gran cantidad de desempleo tanto de trabajo como de recur-
sos, donde existen monopolios y la informacién referente a cos-
tos, tasas de rendimiento y oportunidades de inversién, es muy
imperfecta y se halla completamente diseminada.

B e

(*)  Profesor de las Facultades de Ciencias Econémicas de las Universidad
Central y Catdlica del Ecuador. -
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Ademas de estas imperfecciones competitivas que pertene-
cen a las condiciones de optimalidad en un sentido estatico, unc
puede hacerse una pregunta de cardcter mas general en el senti-
do de si las economias de mercado pueden anticipar con la debi-
da aproximaciéon (en un sentido dinamico) los precios, las aeman-
das y los costos futuros, asi como las condiciones ambientales no
econdémicas que originan las incertidumbres en Ja mente de los
inversionistas se abstengan de invertir por completo, o efectuen
las inversiones privadas. Estas incertidumbres pueden hacer que los
inversionistas en emprésas menos riesgosas que pueden muy bien
no ser las mas productivas. En cualquier caso, las condiciones
actuales de mercado no son de mucha ayuda para tratar de pre-
decir las condiciones futuras del mercado, o para reducir ias fin-
certidumbres que surgen en la mente de los inversionistas poten-
ciales. |

AUn una economia que sea perfectamente competitiva puede
no conducir a una optima distribucién de recursos si hay econo-
mias o deseconomias externas, las cuales, como se sabe, son de
mucha importancia. en los paises en desarroilo.

Tampoco puede ser demostrado ni nadie puede -estar segu-
ro de que un equilibrio dindmico puede alcanzarse comenzando
desde una posicidon de desequilibrio, tipica de las economias sub-
desarrolladas, o que llas fuerzas del mercado pueden hacer que se
aicance el equilibrio en el corto periodo de tiempo que las expec-
tativas economicas exigen. _

Finalmente, y en forma ‘independiente de esas imperfeccio-
nes que pueden o no existir, aun un mercado que sea “eficiente”
puede conducir a una distribucién de recursos que puede estar
lejos de ser la dptima desde un punto de vista social en el sentido
de que esta distribuciéon de recursos muy bien puede no proveer
de las ventajas que el crecimiento economico trae consigo a aque-
llos miembros de la sociedad que por 'incapacidad fisica o men-
tal, o por defectos estructurales del sistema mismo, no estan en
condiciones de participar plenamente en el proceso productivo.

Todas estas razones han llevado a los paises en desarrollo
a usar algin tipo de planeamiento. Se arguye que el planeamien-
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to evita ‘os defectos que se presentan en ‘ias economias de mearca-
do, defectos que, por lo menocs en parte, son rasponsables dz 'a
situac on presente de esios paises. La planeacién del desarrolio
aglutina los recursos limitados, reduce las desigualdades e incar-
tidumbres, utiliza los economias externas y, aunque no hiciers
nada mas, hace que %0s ciudadanos se acostumbren a 'a idea de
camb’o que trae consigo el crecimiento y a la disciplina que el
prcczso de desarrollo requiere.

Sin embargo, los métodos y procedimientos de picneacion
tambien han sufrido de defectos e inconsistencias a causa dz que
muchos factores importantes han sido omitides, se ha dispussio
de informacion muy incompleta y muchas veces se han utilizago
ana:isis imperfectos y juicios intuitivos. Aun la iiteratura teodri-
ca referente a criterios de inversion y otros criterios guias para
aesarrollar rapidamente ha estado ‘tlena de contradicciones e in-
consisiencias, y no todas eilas pueden ser explicadas por las dis-
tintas condiciones ambientales que afectan a los diferentes paises
en preceso dz desarre!lo.

Una faisa concepcidn de lo que es “"planeamiento’” ha hecho
que se demoren demasiado actitudes racionales hacia ka pianifi-
cacion y que se haga un uso racional de este concepto. Gradual-
mente, sin embargo, algunas de ics exageraciones smociona'es
gue e! planeamiento ha causado han ido disminuyendo, y un en-
fogue mas cientifico, mas metodizado y mas técnico, ha ido desa-
rrollandose. A pesar de esto, aun subsiiste una serie de conceptos
erroneos sobre lo que la planificacion significa y, especialmente,
sobre la tarea que ias parsonas que hacen planificacion cesempe-
nan en este preceso. El planeamiento no es un proceso de “impo-
sicion’’ sino uno de ‘‘conviccion’’. Es €l reccnecimiento de '3 ne-
cesidad de organizacion en tedas y cada una d2 las funciones y
tareas que aceleran el crecimiento economico.

El aspecto mas cbvio en qus cualquier economia necesita
planeactdn es ia determinacidon de tos modos mas eficientes “efi-
cientes’’ en términcs de desarroilo econdmico —de Gque un gobier-
no financie sus gastos. Si tiene que existir un gcbierno, su ope-
raciéon debe financiarse de un modo racional. Este financiamien-
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to —sea mediante impuestos o deuda— no puede evitar de nin-
gun modo influenciar en la economia.

| Es sorprendente, pero cierto, que en diferentes situaciones
de la economia, un dierto método de financiamiento de los Gastos
de Gobierno puede tener efectos contradictorios. A veces el fi-
nanciamiento de una gran parte de los gastos gubernamentales
mediante ‘@émpréstitos, puede tener un fuerte impacto inflaciona-
rio. Otras, en cambio, en vez de producir este efecto, puede con-
tribuir @ un uso mds intensivo de los recursos nacionales. Y se
necesitan téoniicos muy bien entrenados, para determinar si esta
accion es beneficiosa o perjudicial para la colectividad. El ciu-
dadano corriente, el hombre de negocios, el banquero, y aun los
lideres politicos generalmente no tienen ni la preparacion ni el
entrenamiento necesarios para hacer esta clase de decisiones.

Aln mads, en cuanto la operacién gubernamental se financia
con impuestos, la clase de imposicion que se utiliza tiene un tre-
mendo impacto en las decisiones de los individuos y de los em-
presarios y hombres de negocios. El mismo volumen de imposi-
cién obtenido por un método, puede ser perjudicial para la colec-
tividad, en tanto que obtenido por algin otro, puede contribuir o
una mejor utilizaciéon de los recursos colectivos. El ser capaz de
determinar los mejores métodos impositivos para lograr ciertas
metas especificas, requiere un alto grado de preparacion y expe-
rienciaq.

Otro campo obvio en el cual se requiere una extensa y cui-
dadosa planificacion, es la de aquellos bienes y servicios que no
pueden ser vendidos “al detalle” en los mercados: el sistema vial,
el abastecimiento de agua, las centrales eléctricas, necesitan ser
planeadas por tiécnicos expertos en ingenieria, economia, agricul-
tura, urbanismo. Normalmente los proyectos de esta clase con-
tribuirédn a la rentabilidad de las empresas privadas, al miismo
tiempo que benefician al individuo y a lla colectividad.

Otro aspecto del mismo problema es aquel de los “benefi-
cios 'y costos sociales””. Aunque bienes y servicios tales como la
educadién por ejemplo, pueden “‘venderse” en el mercado, es pro-
bable que la cantidad ““comprada” por el individuo, sea menor que
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l0 que la sociedad, como un todo, necesita. Por tanto, lo que
podria ser "lo mejor’”’ desde un punto de vista estrictamente in-
dividual, puede no ser “’lo mejor’’ desde el punto de vista social”’.

Cuando un individuo se educa mds y mejor, normalmente
no solo se beneficia a si mismo, sino también a otros, a través de
SU mayor capacidaa para contribuir a la sociedad, no sélo en pro-
duccion, sino también en términos de contribuciones sociales y
civicas. Pese a las consideraciones anteriores, el individuo sélo
compra’’ educaciéon en la cantidad en que esta le beneficie a él
mismo, pero desde que otros individuos también se benefician, la
sociedad en total gana al pagar impuestos que permitan dismi-
nuir los costos de educaciéon del individuo, ddndofie asi oportuni-
dad de elevar su nivel de conocimientos.

No es suficiente decir, sin embargo, que se deberia tener
entonces educacion gratuita, hospitales gratuitos, eventos cultu-
rales gratuitos. Una sociedad —y un gobierno— tienen recursos
limitados, y es sumamente dificil determinar con exactitud en
que actividades debe la sociedad —ej.: el gobierno— crear im-
puestos con el fin de provesr bienes y servicios gratuitos. Sélo
investigaciones y estudios realizados por técnicos pueden permitir
tomar decisiones de este tipo.

En ocasiones, ciertos productos, o més bien el proceso para
obtenerilos, involucran costos sociales invisibles, que no se refle-
jan ni en la estructura de los costos de produccién ni en los pre-
cios, pero que afectan al bienestar colectivo. Por ejemplo, cuan-
do la fabricacion o el uso de cierto producto contaminan el aire
o el agua, la imposicidén de altos gravdmenes sobre esas activida-
des pueden contribuir a aumentar el bienestar colectivo. Sin em-
bargo, el identificar estos productos, el determinar los niveles de
tributacion adecuados, asi como la mds conveniente utilizacién
del espacio fisico, es un trabajo sumamente delicado que requiere
la contribucion de técnicos y cientificos altamente calificados.

Otro ejemplo de la tarea de los técnicos es, simplemente, la
provision de informacion, sea ésta sobre mercados, exportacio-
nes, demanda de productos nacionales y, en general, cualquier
clase de informacién econémica que tiene una productividad so-
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cial muy alta, y aun mdas, contribuye a aumentar los beneficios
privados cuando se sabe usarla. Los servicios de informacidn
estadistica del Gobierno son una de las contribuciones mas UGtiles
en este aspecto. Sin embargo, ¢qué informacidn deben estos
servicios estadisticos obtener y distribuir?, por qué medios vy siste-
mas?, ¢cuanto de los recursos de la colectividad deben dedicarse
a este objeto?. Técnicos y expertos en cada campo son indispen-
sables para dar las respuestas.

Es, sin duda alguna, muy beneficioso para la sociedad el ini-
ciar nuevas industrias de alta productividad social y apreciabies
beneficios potenciales para los empresarios individuales. Pero
aigunas de estas industrias también pueden implicar mucho ries-
,0 'y, por tanto, desalentar la inversion privada. El riesgo para la
sociedad como un todo es, sin embargo, mencr, y ciertas politicas
como subsidios, exencion de impuestos, ayuda financiera, pueden
contribuir a desarrollar industrias que sin estas medidas jamas
axistirian, Pero la determinacion de qué industria, qué proyectos,
qué preductos, deben ser objeto de esta politica, tiene que ser el
resultado de una muy cuidadosa planificacion que determine la
accion mas aconsejable en el sector mds adecuado.

Un ejemplo muy claro de un sector donde pueden existir
elevados beneficios sociales, pero en lla que los riesgos son altos
para permitir niveles éptimos de operacion, es el de los recursos
naturales, la explotacion de los cuales estd sujeta a la posibilidad
de su existencia. ¢Debe ser el Gobierno quien efectie las explo-
raciones y asuma los riesgos de descubrirlos, o no? ¢O deben adop-
tarse politicas de incentivos? ¢O deben concederse derechos mo-
nopolisticos? O tal vez puede usarse alguna combinacidén de estos
elementos?. Sélo un estudio profundo, efectuado por expertos en
este campo, y una cuidadosa planificadién podrdan conducir a la
mejor poiitica posible.

Es obvio que los préstamos externos a largo plazo pueden
contribuir enormemente al desarrollo de una economia. Sin em-
bargo las fuentes externas de capital en la mayoria de los casos,
y mas adn, tratdndose de economias subdesarrolladas, dudan mu-
cho en hacer préstamos directos a empresas individuales en pla-
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z0s y condiciones realmente beneficiosos. La existencia de iins-
tituciones financieras nacionales e internacionales, para canali-
zar estos fondos, al disminuir el riesgo dzl prestamista externo vy
proveerie de liquidez en e! momento cportuno, facilita la obten-
cion de estos créditos. El Gobierno, por otro lado, estd en condi-
ciones de lograr de otros gobiernos ciertos préstamos que los in-
aividuos como tales no pueden alcanzar. La pregunta que surge es,
entonces, la de hasta donde es conveniente desarrollar las institu-
ciones financieras, y hasta donde la economia de un pais estd
en capacidad de usar y de pagar la deuda externa. En este as-
pecto, son los planes de desarrollo los que pueden dar las indica-
ciones correctas. |

Respecto al financiamiento interno, la posibilidad de cana-
lizar fondos para nuevas inversiones de poco riesgo y gran bene-
ficio y liquidez pueden incrementar el ghorro individual. Los
Bancos, por ejemplo, basicamente deberian desempenar este pa-
pel, pero la verdad es que muchas veces la estructura oligopolis-
tica del Sistema Bancario retarda el desarrollo, en lugar de acele-
rarlo. .

Hasta donde el Gobierno, mediante impuestos a la fusion de
instituciones, por ejemplo, puede disminuir 2l grado de monopo-
lio, y contribuir a gue las decisiones individua'es beneficien a to-
da la sociedad, son aspectos sumamente delicados que deben ser
analizados por expertos, y los resultados obtenidos, incorporados
en un plan global para el desarroiio.

Muchas veces existe una distribucion d2 los recursos que
retarda el desarrollo: hay unos cuantos ricos y muchisimos pobres.
En estos casos, medidas como impuestos muy fuertes sobre la he-
rendia, por ejemplo, que tienden a mejorar la distribucion de la
riqueza y el ingreso, puede conducir a un mas elevado nivel de
bienestar de la sociedad. Sin embargo, si no son adscuadamen-
te planeados, pueden desalentar la iniciativa individual, dismi-
nuir la oferta de recursos, y la productividad total.

Una economia de libre empresa opera a través de muchas
decisiones individuales las cuales pueden conducir —e hssior'tca-
mente han conducido— a problemas mas o menos gmves aun-
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que la misma evidencia histérica y la teoria econémica, indican
que el mismo sistema genera fuerzas correctoras que tienden a
eliminar estos problemas. Sin embargo, la historia también de-
muestra que estas correcciones toman muy largo tiempo; dema-
siado largo para ser politica, social y econébmicamente aceptable
el esperar sus resultados. Ademds, los desérdenes economicos dis-
minuyen el ritmo de crecimiento, y las pérdidas experimentadas
an el sistema durante las crisis es muy dificil recuperarias.

Problemas criticos como la inflacién, la desocupacion fran-
ca o disfrazada, que pueden y deben ser solucionados mediante
programas y potiticas de gastos, impuestos, manejo de la deuda
e incentivos al Sector Privado, deben ser cuidadosamente pianea-
dos y ejecutados por el Gobierno, a fin de lograr un crecimiento
rapido y, sobre todo, oportuno para evitar que se precipiten crisis
que todo el sistema lamentaria luego.

Cada uno de los aspectos hasta aqui discutidos brevemente
en forma individual v muchos otros, son considerados e integrados
dentro de un plan global, para asegurar que ias decisiones que se
toman en un sector no creen problemas en los otros ni obstaculi-
cen las decisiones hechas en otros sectores.

La clase de problemas expuestos y las decisiones planeadas
que deben tomarse, expresadas de una manera simplificada, no
oueden ser resueltos ni pueden ser tomados por experimentados
hombres de negocios, o por ciudadanos muy cultos y educados.
Una persona, al tomar cuotidianamente sus decisiones, lo hace
mirandolas desde su punto de vista de individuo; sin embargo, es
muy frecuentemente ¢l caso en que la interaccion de los fendme-
nos econdmicos, en la sociedad como un todo, es completamente
diferente de 'lo que podria esperarse desde el punto de vista indi-
vidual. Se requiere mucho entrenamiento y gran experiencia en
el estudio e investigacion que cada dia debe hacerse para que
una persona se acostumbre a pensar no en términos de relaciones
individuales, sino de las relaciones globales que existen en todo
sistemna econoémico. -

En la mayoria de los casos, es dificil comprender como un
gobierno, al aumentar los impuestos, puede recibir menos ingre-
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$0s, 0, como el demasiado ahorro individual puede empobrecer @
una sociedad, o cual es la gran diferencia entre las obligaciones
tinancieras individuales y las del gobierno a causa de la deuda
que estd en manos de los propios ciudadanos de un pais.

Todos estos son unos cuantos ejemplos de las diferencias de
aprediacion que existen a nivel individual y a nivel colectivo. Es
dificil esperar que aquellos que durante toda su vida miran los
acontecimientos dasde un punto de vista puramente individual,
comprendan los problemas a nivel nacional, como estdn en capa-
cidad de hacerlo quienes se han preparado para elio, y han adqui-
rido experiencia a través del continto andlisis de la estructura
economica y social.

El resultado de este estudio analitico de la realidad, deter-
mina la concepcién y recomendacién de politicas que, bien apli-
cadas por quienes estdn en obligacién de hacerlo, determinan el
mejor camino hacia etapas superiores de bienastar social.

El proceso de planificacion, resultado del esfuerzo conjunto
de técnicos en todas las ramas de la ciencia, ha sido concebido
para operar en una estructura basica de libre competencia, bus-
cando estimular la iniciativa privada y orientarla hacia activida-
des que redundan en crecimiento econémico, desarrollo social y
estabilidad. Si este proceso tiene que ser criticado, tiene que ser-
lo en aquelllos aspectos especificos en que realmente existan erro-
res. No se pusde criticar inconscientemente al proceso de plani-
ficacion que, como lo demuestran las consideraciones antes ano-
tadas, constituye un imperatlivo impostergable.

Aquellcs que cada dia, mediante opiniones expresadas por
'0s mas diversos medios, sugieren ‘"lo que deberia hacer un go-
bierno”, tienen hasta cierto punto razén. Estan contribuyendo a
lograr que se sigan las rutas ya propuestas por la planificacién,
y son aquellos que a nivel politico toman las decisiones, quienes
deben y tienen qua aceptar las criticas dirigidas, por falta de co-
nocimiento o mala intencién hacia la planificacién y la técnica,
expresion la primera de madurez en las concepciones sociales: ex-
presion la segunda de superacién individual, con miras al bienes-
tar de los mas.
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LA REFORMA AGRARIA ECUATORIANA

. Econ. EDUARDO SANTOS ALVITE.

La importancia de 'la Reforma Agraria debemos evaluaria
en tres dimensiones: econdmica, social y politica.

Desde el punto de vista econémico la Reforma Agraria tiene
como objetivos:

Integracién al circuito monetario de los auto-consumidores
destruyendo el latifundio y minifundio, formas socio-economicas
de tenencia de tierras que propician el aisiamiznto de importantes
sectores de la poblacién de la economia de precios; integracion
que se realiza al dar la tierra a quien la trabaja y fundir los mi-
nifundios en unidades con capacidad de abosrcion de la tecnolo-
gia moderna. Senalaremos:

La Gnica Reforma Agraria que en el Ecuador rompa con las
formas tradicionales de tenencia de tierras serd aquella que dé
las tierras a los campesinos; nuestro pais es esencialmente agri-
cola y superar las trabas estructurales del campo, es un paso que
por nlingtin concepto puede no darse o desvirtuarse. Sin Reforma
Agraria la industrializacién seguird estancada o a un ritmo de
crecimiento que no implique transformacion estructural como su-
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cede en la actualidad; la movilidad social serd ung aspiracion y
el desarrollo econémico tendré que esperar hasta que las gran-
des mayorias demanden por medios violentos o que la legislacion
vigente les niega.

La Reforma Agraria implica lucha contra los terratenientes
y su resolucién es eminentemente politica: si no lo comprende-
mos, seguiremos formulando lo que llamaremos reglamentos agri-
colas que les podremos dar el nombre que querramos inclusive el
de Reforma Agraria sin que hayamos superado ias caducas es-
tructuras de latifundio y minifundio. Mas, la cabal realizacién
de la Reforma Agraria, no termina con &l reparto de tierras, es
también funcion:

Dotacién de instrumentos de produccién v tecnologia a tra-
ves de intitutos especializados en programacién agropecuaria a
la par que difusién intensiva de uso de ferti lizantes, semillas me-
joradas, rotacién de cultivos, control fitosanitario, etc.

La Reforma Agraria requiere de una cuidadosa planeacién
para conseguir la comercializacion masiva de los productos agro-
pecuarios. Sin modernos sistemas de mercadeo no puede supe-
rarse la etapa de auto-cbastecimiento, esto implica que la pla-
neacion debe considerar la necesidad de existencia de un siste-
ma vial debidamente intercomunicado, ya que sin caminos,, la
Reforma Agraria resulta una filusién.

El Sector Campesino debe ser sujeto del crédito agil y opor-
tuno. Es indispensable tener instituciones financieras de carde-
ter publico y privado especializadas en crédito agricola.

Contar con incentivos como fijacidn por parte del Gobierno
de precios de garantia y salarios minimos que signifiquen una
redistribucion de ‘ingreso por parte de los otros sectores producti-
vos hacia el "mas vulnerable de !a economia’’.

Programacion del sector agropecuario sefdlando metas rea-
listas que emerjan de una cuidadosa evaluacion de las posibilida-
des productivas, considerando, tanto las perspectivas del merca-
do nacional como las expectativas de exportacion tradicionalmen-
te integradas por productos agricolas: café, banano,  cacao
CTroz.
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A continuacidon resenamos el punto de vista social:

La Reforma Agraria es garantia de una plena capilaridad
social al impulsar al hembre dzl campo a romper con sus formas
tradicionales de vida generando nuevas concepciones permeables
al proceso tecnolégico.

En el Ecuador, la dimensién optima de la Reforma Agraria,
talvez esté dada por el rescate de miles de hombres que con su
mentalidad ancestral ponen una barrera a toda transformacion,
tal es el caso de nuestros indios, que parece que en el cuadro so-
cial no vislumbran ninguna posibilidad de reivindicacion. Suge-
rimos:

En la Sierra ecuatoriana, sera imprescindible romper con los
\azos que fijon al hombre a la tierra, por lo que creemos, que la
politica de desarroilar las comunidades indigenas tiene serias i -
mitaciones. Dzbemos acabar con las formas productivas que ha-
cen del indio un elemento étnico con caracteristicas propias e in-
tegrarlo @ un profundo proceso de mestizaje, unica base de un
sentido de ecuatorianidad, que en sintesis, es la homogenizacidn
del pueblo ecuatoriono acabando con la discriminacion ablerta o
velada de determinados grupos humanos. Talvez se reproche
que al matar las formas tradicionales de vida del indio se lo esta
castigando sicoldégica y sentimentalmente, mas, no estamos con
esa linea de pensamiento, somos conscientes de que el desarroilo
econdmico y social es un fin necesario que da al hombre una ma-
vor dimensién para realizarse material y espiritualmente.

Por altimo, en funcién del enfoque politico, la Reforma
Agraria propicia la creacién de una paulatina politizacion de las
masas campesinas que adquieren concienclia de su rol en el jue-
go social al pasar de siervos a propietarics.

Prosigamos sefalando algunos aspectos importantes de la
Reforma Agraria ecuatoriana.

El latifundio debe superarse en sus dos modalidades, ia ha-
cienda en la Sierra v la plantacién en la Costa. Recordemos a
Myrdal “la plantacién es la mds reciente encarnacion feudal del
capitalismo’’. Sin embargo, la realizacién de la Reforma Agra-
ria en la Costa debe coordinarse con la politica de comercio ex-
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terior. Nuestro modelo de crecimiento es funcion en gran parte
de nuestra capacidad para importar dada por las exportaciones.
Modelo a superarse después de muchas décadas al conseguir una
genuina industriadlizacion: aquella que va mas alla de la susti-
tucion de importanciones; por tanto, no se debe descuidar ni per-
mitir que la redistribucion de lla tierra afecte drasticamente a
nuestras exportaciones; nunca se debe interpretar estos concep-
tos como respeto a las formas tradicionales de explotacion, mas,
no debemos perder de vista, que tenemos un margen amplio de
flexibilidad en la Politica Agraria de la Costa, dada la posibili-
dad de amplliacién de la frontera agricola, al contar con muchas
tierras con posibilidades de integrarse a la produccién, al respecto
debemos senalar:

En funcion de las grandes extensiones marginadas del pro-
ceso productivo existentes en el Ecuador, la colonizacion es un
=2lemento de suma importancia para el desarrollo economico por
lo que se hace indispensable apuntar, que la colonizacion no es
un substituto de la Reforma Agraria (aunque si da contornos mas
flexibles a la politica Agraria) por las siguientes razones:

De no superarse el latifundio y minifundio las nuevas tierras
que entran en produccion se convertiran en estos tipos de explo-
tacion.

Ademas, asi las nuevas tierras que se incorporan a la pro-
duccion no revistan formas de caracter anacrénico de tenencia
de tierras (hecho casi imposible) ; no es justo que en paises tan
pobres como el nuestro se desperdicien las mejores tierras, aque-
llas que ya cuentan con obras de infraestructura.

De importancia capital, tomando en consideracion gque un
punto clave de estrangulamiento es la escasez de capital, resulta
el hecho de que el costo por hectdrea a colonizarse es mayor que
el costo por hectarea sujeto a Reforma Agraria, inciusive, consi-
derando la posibilidad de pagar las tierras sujetas a expropiacion,
criterio, al que socmos opuestos, ya que la Reforma Agraria en
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Gltimo término implica redistribucion de ingreso, accion que se
nulificaria en parte si se pagan las tierras expropiadas.

En sintesis, el punto crucial es destacar: en el Ecuador se de-
be acabar con el latifundio, si realmente queremos tener un cam-
bio de estructura econdémica, politica y social generador de la
transformacién del capitalismo mercantil a industrial.

En el aspecto de las formas que revistan flas operaciones de
reparto de tierras sugerimos que deben nacer de una cuidadosa
evaluacion de nuestra realidad agropecuaria.

La Ley de Reforma Agraria debe sefalar dos criterios basi-
cos: la necesidad de redistribuir la propiedad concentrada en
unas cuantas manos y una cierta flexibilidad en los procedimien-
tos, lo que nunca debe interpretarse como respeto hacia la super-
vivencia de formas anacrénicas de tenencia de tierras. La ley
debe ser clara y terminantie: su objetivo destruir el minifundio
por medio de sistemas cooperativos de produccion por ejempio, y
superar ef latifundio a través del traspaso de propiedad de ma-
nos de los terratenientes hacia manos campesinas.

Una buena legislacién Agraria debe financiarse en puntos
como los siguientes:

Contar con una politica agraria que surja de una filosofio
de desarrollo econdmico cuya base sea: cambios estructurales
como punto obligado de partida para dar capacidad dindmica de
crecimiento al producto per-capita.

Es indispensable tener un gobierno consciente de los pro-
blemas agropecuarios, con un profundo sentido de las necesida-
des del campo. Recordemos: el Ecuador es un pais esencial
mente agricola.

Aceptacion por parte de todos llos sectores productivos que
corresponde al Estado ser el realizador de las grandes transfor-
maciones estructurales.

Debe ser un precepto constitucional, el que garantiza a!
Estado, la capacidad de dar a la propiedad de la tierra las dimen-
siones 6ptimas, en funcién, de las necesidades productivas para
cubrir la demanda interna y externa, o sea, seria conveniente,
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seguir la experiencia mexicana; pais en que en su articulo 27
constitucional se dice: "“la propiedad de las tierras y aguas com-
orendidas dentro de llos limites del territorio nacional, correspon-
de originariamente a la Nacién, la cual ha tenido y tiene el dere-
cho de transmitir el dominio de ella a los particulares, constitu-
vendo la propiedad privada... (y lo que es mas importan-
te) ..."” la Naciéon tendra en todo tiempo el derecho de imponer
a ia propiedad privada las modalidades que dicte el interés publi-
co, asi como el de regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacién, para hacer una distribu-
cidon equitativa de la riqueza publica y para cuidar de su conser-
vacion’’.

Se ha tomado a la Reforma Agraria mejicana como ejem-
nlo para América Latina ya que se realizé en el marco de rela-
ciones capitalistas de produccién tanto para combatlirila como pa-
ra convertirla en fuente de inspiracién para nuestros pueblos.
l.os criticos nos dicen: si bien la Reforma Agraria mejicana dio
una mayor movilidad social ampliando el mercado 'interno, de-
vino a través del sistema de ejidos en monifundios sin posibili-
dad de redzncidn tecnoldgica. El criterio de ““dar la tierra a quien
trabaja’’ trae como consecuencia !a parcelacion y division de la
tierra hasta ahogar o constituir un serio obstaculo para la pro-
duccién, esto especialmente, en funcién de las elevadas tasas
de crecimiento demografico presentes en Méjico. Pensamos que
esta no es una critica solida y fundada, si bien es cierto, que
existen muchos minifundios, su existencia no tiene como origen
el criterio de reparto de tierras, nace del hecho, de que la indus-
trializacion no fue suficientemente acelerada ni lo es todavio
como para absorver el excedente de mano de obra campesing,
lo que determina una presidon del hombre sobre la tierra que no
ha llegado a ser explosiva gracias a la valvula de escape que
constituye el bracerismo (éxodo de fuertes contingentes campe-
sinos hacia los Estados Unidos). Estas tendencias se estan mo-
dificando en !a época actual gracias al incremento de fa indus-
triclizacién. La exoeriencia de Méjico senala la necesidad de
olanificar el desarrollo agropecuario en funcidn del desarrollo
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industrial, cuya tosa de crecimiento debe ser extraordinariamen -
te acelerada en las dreas subdesarrolladas.

En favor de la Reforma Agraria Mejicana esta la mayor
capilaridad social y el desarrollo sostenido de lla economia fren-
te al panorama poco atractivo de los demas paises amenicanos.

Tiempo es de senalar, que un proceso CoOmMo el de Reforma
Agraria no es reversible y ademds, no puede ser lento y pa usado,
es un cambio radical, implica superacién de las trabas semi-feu-
dales que estrangulan la ampliacion del mercado interno, pne-
misa indispensable de un poder de compra en constante incre-
mento, Gnica base de un proceso de inversiones que canalizadas
hacia la industria puedan presagiar la superacion del subdesa-
rrollo en un futuro mas o menos cercano.

La falta de una orientacion precisa en materia agraria ha
sido y es el factor ilimitante decisivo para que la Ley de Refor-
ma Agraria ecuatoriana no haya obtenido logros sustanciales
queddndose en la etapa de reparto de huasipungos y de peque-
=05 reasentamienios de nucleos marginales campesinos en las
haciendas del Estado. El latifundio y minifungio permanecen
casi inviolados frente al compromiso adquirido en “Punta del
Este’’ en cuya carta se dice: ‘‘Las Republicas americanas se com-
prometen a trabajar. .. durante el préximo decenio. .. (por)
impulsar dentro de las particularidades de cada pais, programas
de Reforma Agraria integral orientadas a la efectiva transforma-
cién, donde asi se requiera, de las estructuras e injustos sistemas
de tenencia y explotacion de la tierra, con miras a substituir el
régimen de latifundio y minifundio por un sistema justo de pro-
piedad, de tal manera que, mediante el complemento del crédi-
to oportuno y adecuado, lla asistencia técnica y la cemercializa-
cién y distribucion de flos productos, la tierra constituya para el
hombre que la trabaje, base de su estabilidad econémica, fun-
damento de su progresivo bienestar y garantia de su libertad vy
dignidad”’.

El tener una mala legislacién Agraria no significa que la
Reforma Agraria sea en si contraria al progreso como parecen
insinuar algunos comentaristas de nuesira realidad econdmica.
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La Reforma Agraria integrai, inspirada en una ley bien con-
cebida, que no trate de conciliar intereses nulificando la capa-
cidad de crecimiento del sector agropecuario, es el prerrzquisito
basico del desarrollo econdmico ecuatoriano.

El instrumento Institucional operador de la Reforma Agra-
ria, el IERAC, tiene como finalidad materializar ilas politicas que
la iey de Reforma Agraria y Colonizacion senalan. Por lo que
creemos que nho puede culparse a esta Institucion dei relativo fra-
caso de la Reforma Agraria ecuatoriana (decimos relativo fracaso
porque es un paso significativo dada nuestra estructura social y
politica que en nuestro pais se haya expadido una Ley Agraria)
sino, al cardcter de la ley, que si bien es cierto, en las primeras
etapas debia ser conciliatoria y experimental ya es tiempo de que
se reformule y se convierta en un genuino instrumento de la po-
litica de desarrollo econédmico y social.

Las experiencias histéricas latinoamericanas (Meéjico, Boli-
via) senalan que los cambios estructuraies no pueden armonizar
intereses contrapuestos; la ley no puede ni debe ser cenciliatoria
entre auténticos campesinos y terratenientes y, lo que es mas im-
portante, nunca es aconsejable, para ningin pais, jugar con los
cambios estructurales ya que, detras de elios, estan las aspiracio-
nes de todo un pueblo que vive pobre y empobrediéndose.

A

Pasemos a continuacion al estudio de lo que consideramos
una manifestacion mas del drama que surge del divorcio entre
legisiacion y estructura econdomica y social. Siguiendo la co-
rriente de nuestra época y cumpliendo con los propositos estableci-
dos en los compromisos 'internacionales como la “Carta de Punta
del Este’’, nuestros gobiernos han dictado leyes de Reforma Agra-
ria para asi conseguir los préstamos prometidos por la Alianza
para el Progreso. Desgraciadamente son leyes sin aplicabilidad.
Nuestro pais, no escapa de esta tendencia al legisiar en materia
agraria; asi, en julio de 1964, el gobierno militar, a través de un
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dacreto supremo numero 1480 expidié la “Ley de Reforma Agra-
ria y Co'onizacion’’ en cuya exposicion de motivos se dice:

'"La estructura de tenencia de la tierra amenaza el desarro-
llo del pais desde diversos dngulos. Su resultado mas directo es
\a lentitud de expansién de lla produccion agricola, especialmente
aquella dedicada a! consumo interno. Con el desarrolio de la
economia 'y la elevaciéon del ingreso de los uGltimos afos (La si-
tuacién fue de estancamiento por lo que no estamos de acuerdo
con la que la ley sefala), es un hecho notorio !a creciente escasez
de ciertos bienes especialmente aqueilos mds buscados por ser
alimentos superiores: carne, productos lacteos, etc. Los precios
estdn ascediendo, lo que revela la insuficiencia de la oferta.

“"Tal situacion es un sintoma de una escasez generalizada
que amenazaria el desarrollo del pais, al producir graves dese-
quilibrios no sélo en el nivel de precios con llas consiguientes pre-
siones inflacionarias, sino también en la balanza de pagos al for-
zar ell uso de divisas en la importacion de alimentos, restando po-
sibilidades de adquirir los bienes de capital e intermedios que e!
desarrollo necesita. A mas largo plazo, pero con caracteres aun
mds tragicos se vislumbra también la pardlisis a la que podria
llevar el rapido agotamiento de la tierra agricola. Grandes zonas
del pais se han perdido ya para la agricultura por una erosion
acelerada por malas prdcticas agricolas. A medida que la pre-
sion de la poblaciéon sobre la tierra aumenta, la degradacion de
los suelos avanza rapidamante tanto en la Sierra como en la Cos-
ta. Lo sucedido en el reciente quinquenio en Manabi, en que
una prolongada sequia causé serios desequilibrios de caracter
econdmiico ¢ tan importante provincia es el presagio de lo que pue-
de pasar en todo el pais, si no se pone un drdstico remedio a la
actual situacion.

““En cuanto a lla distribuciéon de ingresos, 'es poco lo que se
lo que se puede anadir a lo mucho que sz ha dicho sobre la situa-
cién de miseria en la que viven los campesinos de grandes zonas
del pais. Si el nivel promedio de ingresos del Ecuador es bajo,
aquel que prevalece en los campos espacialmente en la Sierra, se
acerca al minimo absoluto para la pura subsistencia bioldgica.

— 111



Se calcula una cifra de ingreso en todo caso menor de 100 déla-
res anuales por parsona, la cual quiza llegue en algunas zonas a
cifras inferiores a 70 dbélares. Por supuesto, son ilas areas donde
el analfabetismo es mal general; donde llas tasas de mortalidad,
narticularmente infantiles llegan a niveles alarmantes; donde una
degeneracion biolégica avanza a pascs rapidcs como consecuen-
cia de los graves déficits nutricionales y el vicio generalizado del
alcoholismo. Se trata de las regiones aisladas de la economia
monetaria y aquellas en las que rmenos se siente y se Vvive la na-
cionalidad. Tan triste estado es no s6lo un reproche a llas pasa-
das generaciones de ecuatorianos que ignoraron su existenciq,
sino un llamado apremiante a la accién.

""Dor todas esas razones, es parte esencial y urgente de la
politica de desarrollo econémico y social la realizaciéon de una re-
forma agraria suficientemente ‘intensa para cambiar ia estructu-
ra social. Esta debe ser mds propicia a la eficacia del esfuerzo
productivo y a la armonia de las relaciones entre los hombres.
Con la Reforma Agraria, como un programa paraielo destinado a
aliviar la presién scbre la tierra en las regiones de congestion nu-
mana y ampliar la frontera agricola creando nuevas posibilida-
des de produccién, es menester también avanzar en la coloniza-
cién de las zonas actuamente no ocupadas. La regulacién ba-
sica de estos dos programas esenciales, es el objetivo de la pre-
sente Ley. ..

Los planteamientos son realistas y objetivos, mas, cOMo su-
cede con tanta frecuencia en América Latina, el comprender los
males nacionales no implica superarlos. Resulta que tal vez sa-
bemos mucho sobre desarrolio econdmico y sin embargo, vemos
que nuestros paises cada dia son mds pobres. Probablemente,
la razén esté de lado de quienes sin ser tan cbjetivos en el plan-
teamiento de las situadiones econémicas penetran en las sociales
y fundamentalmente en las politicas. Es indispensable luchar
contra poderosos intereses y, los intereses se vencen combatiéen-
dolos no razonando. La labor de la CEPAL por ejemplo, ha sido
muy meritoria en el campo del diagnéstico econdmico, sin que
sus recomendaciones, en la mayoria de los casos, se hayan con-
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vertido en politicas de accion. La Ley de Reforma Agraria y Co-
lonizacion plantea los problemas estructurales y a continuacién
dictamina cuales son las tierras que deben estar sujetas a expro-
piacién, o sea, las medidas tendientes a destruir el latifundio y es
a partir de este momento en que empezamos a sentir el juego de
intereses que la ley trata de afectar, veamos lo que al respecto
nos dice:

Art. 28.—Se consideraran tierras ociosas y por lo tanto, su-
jetas a expropiacion:

al Las tierras que pudiendo serlo no fueren oprovechadas bajo
ninguna explotacion organizada durante 3 anos consecuti-
vos. Para este efecto se consideraran ociosas las de pastos
naturales que no correspondan a una explotacién organizada,
con excepcion de 'las tierras comunales, en las cuales el |E-
RAC promoverd una eficiente y organizada explotacion co-
operativa en coordinacién con otros organismos espacializa-
dos del Estado;

b) Los tienras laboradas por mas de 3 anos, por quienes no ten-
gan un vinculo contractual con el propietario, sin que éste
hubiera propuesto la accion judicial respectiva. Estos parti-
culares seran sufidientemente comprobados; y

c) Las tierras que permanecieren abandonadas, sin causa jus-
tificada, por mas de 3 anos consecutivos.

Art. 29. Se considerara deficientemente explotadas, y, por
l0 mismo sujetas a expropiacion las tierras cuyo rendimiento sea
notoriamente 'inferior ai promedio de lla zona agricola respectiva,
tomando en cuenta la capacidad productiva de la tierra.

El IERAC concederd al propietario el plazo de tires afios para
mejorar el rendimiento de sus tierras, y si no lo consiguiere, podrd
ampliar el plazo o expropiarlas.

Art. 33. Ninguna persona natural o juridica podra ser propie-
taria; en la Costa de mas de 2.500 Has., a las cuales podra agre-
garse hasta 1.000 Has. de sabanas y pastios naturales; y en la Sie-
rra, de 800 Has., a las que podra agregarse hasta 1.000 Has. de
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paramos o de terrenos eriales sn posibilidades de riego con aguas
superficiales.

Si una persona fuere propietaria de tierras en la Costa y en
la Sierra a la vez, no podrda conservar mas de 2.500 Has. en to-
tal, ni agregar a estla superficie mas de 1.000 Has. en concepto
de sabanas, pastos naturales, paramos y erliales.

Art. 34. No estardan sujetas a las limitaciones y regulaciones
del articulo 33:

a) Las empresas promovidas y organizadas por el |ERAC, asi
como aquellas que le presenten planes concretos de explota-
cién que merezcan dictamen favorable de la Junta Nacional
de Planificacién y siempre que no ocasionen problemas de
tipo social;

b) La propiedad rustica eficientemente explotada y destinada
al suministro de la materia prima para su propia industria; y

c) La empresa agropecuaria de notoria eficiencia productiva.

Estos son algunos de los articulos mas significativos en cuan-
to al latifundio que se trata de superar como sistema de tenencia
de la tierra; al respecto pensamos:

Nos parece absurda la limitacion que se da al tamano de las
explotaciones agricolas; sin ningun sentido economico, tal parece
que el Unico propdsito de la ley es hacer que llos latifundios sean
de mds reducidas dimensiones bajo el manto de un criterio técni-
co de que las tierras sean mds productivas, criterio técnico que
no puede ni podra realizarse mientras no se modifique politica y
juridicamente la estructura de la tierra. En el proceso histérico
muchos latifundios se han subdividido sin que hubiesen cambia-
do las relaciones sociales, econdmicas o paliticas; la Junta Nacio-
nal de Planificacion y Coordinacion Econéomlica, con criterio acer-
tado, habla de este proceso en los siguientes términos: ‘Uno de
los fendbmenos mds caracteristicos de la Sierra Ecuatoriana, es
que el rol de la gran hacienda tradicional como modelo basico de
explotacién, es predominante. Sencillamente el proceso de cam-
bio no ha avanzado hasta un punto donde surjan nuevos mode-

i
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"Asi se puede observar que en la mayor parte de la Sierra,
donde predominan las relaciones tipicas del “‘sistema hacienda”’
y sus modalidades de explotacién del trabajador y de la tierra, pe-
se a las parcelaciones y subdivisiones efectuadas, no ha sufrido
merma considerable. Si bien no se dispone de una informacion
exhaustiva al respecto, se puede afirmar que la parcelaciéon de
haciendas en unidades menores no ha hecho desaparecer o mo-
dificar sustancialmente en ellas la estructura institucional ““ha-
cendista clasica”.

“Generalizando esquemdticamente, puede decirse que estas
propiedades tienen los siguientes valores y significaciones para
sus duenos:

I. 'Prestigio e identificacion aparente con el grupo social cls-
pide;

2. Extensién de la mano de obra barata y ligada por lazos de

servidumbre habitual, a otras actividades del duefio (indus-

tria, construcciones, servicios en caminos, bodegas, almace-

nes, etc.) ;

Servidumbre domeéstica abundante y barata;

Lugar de descanso y vacaciones:

Ingresos complementarios y contribucién al autoconsumo fa-

miliar”.

B o Tl

“Al respecto es dable destacar que la divisién de las hacien-
das ha tlenido el curioso efecto de ““democratizar’ el poder terra-
teniente al hacer accesible sus privilegios @ un mayor niimero de
personas, para quienes este rol tiene un caracter complementario
en status, prestigio e ingreso. No estd fuera de lugar pensar que
esta situacion puede tener el efecto de tenir la actitud de nume-
rosos sectores profesionales y politicos mesocraticos que, sin com-
partir enteramente el lugar clspide de la clase terrateniente
superior en la sociedad ecuatoriana, comparten en cambio la re-
lacién patronal adicional con los trabajadores agricolas que les
es propia’’.

“Podria pensarse que de aqui ha derivado la ausencia del
sentimiento anti-terrateniente caracteristico de la actitud de la

— 115

A



reforma agraria mediante una alianza campesino-clase media
urbana’’. Situaciéon que continGa en nuestros dias después de
casi dos anos de legislacién en materia agraria.

Acentuando, aun mads, lo que nos parece miedo a afectar
seriamente los intereses de los terratenientes, se consigna en el
articulo 34 lo que practicamente abre las puertas para que cual-
quier ecuatoriano sea duefio de extensiones ilimitadas si cumple
con el requisito de eficiencia productiva; preguntemonos, ¢cuenta
el gobierno con elementos técnicos indispensables para controlar
las propiedades y determinar si son realmente productivas?, ¢el
poder del gran propietario no pondré’ en evidzncia la tradicional
debilidad del Estado en e! pais?, ¢no se quedardn entre todo el
papeleo burocrético las mejores aspiraciones de la ley?. Pznsamos
que la presente ley de Reforma Agraria y Colonizacion no cumple
con los requerimientos que demanda el pais para acabar con las
anacrénicas formas de tenencia de la tierra, sino, que es un Ins-
trumento propicio para hacer demagogia agraria. A tal punto
que parece que la ley es un requisito para cubrir el expediente
para cumplir con las exigencias norteamericanas estipuladas en
el compromiiso denominado “’Alianza para el Progreso’’.

i
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NOTA EDITORIAL

La grata acogida que ha tenido esta seccion, nos
hace esforzar cada vez mads ante la permanente nece-
sidad de superar el contenido de la misma.

Esta edicion trae resiumenes v comentarios de im-
portantes temas, todos ellos de trascendencia y actuali-
dad, la direccion no ha escatimado esfuerzo alguno tra-
tando de lograr una eficiente informacion para los lec-
tores, con temas que calificados autores aportan coti-
dianamente a prestigiosas revistas similares.

Los temas tratados, va sea en restimenes o comen-
tarios cortos, consideramos que no solo son de nuestro
interés, sino también de los lectores que vienen compar-
tiendo las inquietudes y aspiraciones de la Revista.

El Instituto de Investigaciones Economicas y Fi-
nancieras agradece por las constantes y permanentes
voces de estimulo que se vienen dando a ésta nuestra
nueva seccion, esa presencia mora!l permite el poder
brindarles nuevos aportes y contribuciones del saber vy
del pensar escrito, logrando aspiraciones y cometidos que
nos impusiéramos al crear esta Seccion Libros y Revis-
tas.

Hoy incluimos ademas Notas Bibliograficas que las
consideramos de importancia complementaria para la
Seccion.

Quienes por suerte tenemos la oportunidad de diri-
gir un medio de difusion cientifica, creemos que ningilin
esfuerzo es demasiado grande cuando se trata de apor-
tar a la cultura y al conocimiento.

La Direccion.

— 117



INVESTIGACION ECONOMICA.— Escuela Nacional

de Economia de la Universidad Na-

cional Autonoma de Meéxico. Vol.
XXIV N° 96.

FUNDAMENTOS DE LA PLANEACION ECONOMICA

Por OSKAR LANGE

INTRODUCCION

La planeacién econdmica, comprendiendo la economia de
una nacion como un todo, existe en la Union Sovietica, en las
Democracias Populares de Europa Central y Oriental y en la Re-
publica Popular China (1) —nos dice el Profesor Lange en la in-
troduccidon de este interesante articulo.

Considera que la planeacion econémica constituye parte del
desarroilo de una sociedad socialista. La Unién Sovietica— que
es el Unico pais que ha consclidado un sistema socialista— plani-
fica su economia sobre esta base. Existen en la Union Sovietica
dos sectores: nacionalizado o estatal y el cooperativo. Los me-
dios de produccién en el sector nacionalizado pertenecen al Estado
v en el sector cooperativo son de propiedad de las mismas coope-

(1) Actualmente habria que incluir a Cuba.
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rativas (talles como granjas colectivas y cooperativas artesana-
les). Estas son pues las bases de la economia soviética y de aqui
arranca su planeacion econdomica.

La relacion econdmica entre los empleados vy trabajadores
del sector estatal y los campesinos y artesanos del sector coopera-
tivo se mantiene a través del mercado.

A los sectores de actividad econdmica existentes en la Unidn
Soviética hay que anadir, en las democracias populares europeas,
dos sectores mas: el de pequenos productores privados, y el otro,
un sector capitalista.

En la Repiblica Democratica Alemana y en (a Republica Po-
pular China el sector capitalista desempena un rol importante en
la industria y en el comercio, sobre todo en China, donde existen
empresas estatales - capitalistas bajo el control conjunto del Es-
tado y flos capitalistas privados.

En las democracias populares —o sea en las naciones que
no han alcanzado plenamente el socialismo— es el sector socia-
lista de ia economia el que mantiene la dinamia del crecimiento
nacional, y es ese mlismo sector el que crece mas rapidamente.
Otra caracteristica de las democracias populares es la transforma-
cion paulatina que siguen las empresas, de capitalistas a socia-
listas, pasando por lla forma estatal capitalista. Lo propio suce-
de con los pequenos sectores privados de produccion que pasan
a formar parte de las cooperativas, es decir se socializan.

La importancia que en las naciones democraticas populares
tiene el sector socialista facilita para que ia planeacion econdmi-
ca se realice con éxito y la economia se desarrolie en su conjunto.

LOS OBJETIVOS DE LA PLANEACION ECONOMICA

Considera el autor que el objetivo basico de la planeacién
socialista es: ‘el mds rdpido incremento posible en el nivel ma-
terial de vida de la pobiacién, en las circunstancias histéricas pre-
valecientes"”.

No obstante este objetivo primordial y por las mismas circuns-
tancias histéricas; se puede identificar algunos objetivos mds es-
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becificos que persigue la planeacion econdémica. Para las de-

mocracias populares éstos serian los siguientes:

1) “Répida industrializacion del pais™.

2)  “’Modernizacién de ia agricultura™.

3) “Establecimiento de las bases econémicas de una sociedad
socialista™.

Ninguno de los objetivos enumerados puede realizarse indi-
vidualmente, dejando de lado a los otros dos; las condiciones his-
toricas de las democracias populares de Europag, Asia (y de otros
paises) no habrian permitido y no permiten la industrializacion
mediante el capital privado nacional o extranjero. Pues mientras
el primero es escaso, el otro, es monopolista - colonialista.

Asi el desarrollo econémico de muchos paises no puede lo-
grarse sino mediante una vigorosa inversion publica—o sea me-
diante el desarrollo de un sector socialista en la economia.

El proceso de industrializacion necesita de un incremento
de la produccién agricola a fin de "alimentar a la creciente po-
blacién no agricola”. El aumento de la produccion agricola se
consigue por medio de la modernizacion de los métodos de pro-
duccdién y la mecanizacion. La maquinaria y mds implementos
agricolas tiene que proveerlos la industria. Asi demuestra el
autor como los objetivos de la planeacion econdmica en las demo-
cracias populares tienen que cumplirse simultaneamente.

En la Unién Soviética donde fa sociedad socialista ha sido
alcanzada, se preparan actualmente las bases econdmicas para e
transito a la sociedad comunista, donde “‘los ingresos seran distri-
buidos de acuerdo con las necesidades, v no de acuerdo con la
contribucién productiva de los individuos, como sucede en el so-
cialismo’’. Esta segunda fase implicara la fusion de la propiedad
de los medios de produccion estatal y cooperativo en una nueva
forma de propiedad.

METAS FISICAS DEL PLAN NACIONAL Y SU COORDINACION

'"La planeacion economica socialista implica la total utiliza-
cion de los recursos productivos de la nacién’’, y —continda el
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Profesor Lange— ""los recursos productivos deben ser considerados
en téerminos financieros, es decir en términos de valor”’. La par-
te financiera sin embargo es mas que nada un instrumento de
contabilidad social. En las economias socialistas las finanzas se-
nalan la utilizacion de recursos fisicos en la produccidon, es decir
que si en algun momento no hay fondos para determinado pro-
yecto, este hecho refleja una escasez real de recursos, o la deci-
sion de destinar los recursos econdmicos a otros proyectos de in-
version.

En los paises capitalistas las finanzas son reflejo por una
parte del! aspecto fisico de la produccion, y por otra, de ““las de-
mandas de derechos de propiedad privada®™. Esta segunda carac-
teristica de las finanzas capitalistas puede reflejar en la econo-
mia’’ no ya la falta de recursos fisicos, sino la falta de voluntad
de ios propietarios de esos recursos para emplearlos en lo que @
su juicio proporciona una insuficiente remuneracidon’’.

El plan nacional determina metas fisicos de produccion para
la industria, agricultura, transporte, servicios sociales y cultura-
les, empleo y consumo nacional. Las distintas metas deben ba-
lancearse y ser proporcionales entre las distintas ramas de la eco-
nomia (proporciones macro-econémicas); se establecen propor-
ciones de menor magnitud (proporciones micro-econdmicas) , con-
siderando ya unidades econdmicas mds reducidas.

Una proporcion basica en la planeacion es la que se estable-
ce entre proauccion de bienes de capital y la produccion de bie-
nes de consumo, y estd relacionada con el crecimiento global de
la economia y con el mejoramiento de las técnicas de produc-
cion. La tecnificacion acarrea una mayor utilizacidn de medios
de proguccion por unidad de mano de obra.

“"Las metas de produccidén de las diversas industrias y de los
diversos tipos de agricultura deben ser coordinados por medio de
balances de insumo-producto y de consumo’’, estos mismos ba-
lances “'se afiaden a balances similares macro-econémicos de to-
das las ramas de la economia nacional”’.
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ASPECTOS FINANCIEROS DEL PLAN

El aspecto financiero que tienen los planes obedece a que
‘o valuacién se hace en términos monetarios, tanto de la produc-
ci6n misma, como de los salaios, y de los medios de produccion.

Los ingresos generados por los sectores socialista y coopera-
tivo se destinan a la compra de mercancias y servicios, otra par-
te se ahorra. Por esto es indispensabile llevar una cuenta de los
canales de flujos de ingresos y de gastos. La cuenta de ingresos
y de gastos tiene que coordinarse con el plan fisico de produccion
v el plan de provision de servicios fisicos.

" q division del ingreso nacional en varias clases de acumu-
lacidon (inversion productiva, inversién no productiva, es decir
produccion de bienes duraderos destinados a prestar servicios de
consumo, y adiciéon a los inventarios de bienes de consumo) y en-
tre el consumo, debe corresponder a la produccién total fisica de
medios de produccion y de bienes de consumo. De esta manera
el gasto total de bienes de consumo es igual al valor de los bienes
de consumo, y el gasto total en inversiones productivas y en répo-
sicién es igual al valor total a la produccién de bienes de produc-
cion (mas o menos los cambios en los inventarios) .

Una parte del ingreso ~acional la retiene el Estado, las coo-
perativas y otras dependencias del sector socialista y sirve para la
nversion y suministro de servicios.

Los incrementos en la productividad del trabajo provocan
una reduccién en los costos de produccion de llos bienes de consu-
mo, incrementando las ganancias de las empresas nacionalizadas
las mismas qus en alta proporcion son absorbidas por el Estado.
Esto permite reducir los precios de llos bienes de consumo, o, alter-
~ativamente, incrementar 10s salarios, no obstante que esta ultima
edida beneficiaria sélo a ios trabajadores del sector nacionali-
zQado.

" as diferencias entre precios y COStO de produccion deben
ser establecidas de tal maneéra que S mantenga la igualdad de la
demanda y la oferta en cada mercado particular’’. Las diferencias
entre oferta y demanda desaparecen mediante cambios en ldos in-
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ventarios, y, a mas largo plazo, por cambios en los precios o en
las metas fisicas de produccion.

Las metas fisicas del plan estan estrictamente vinculadas
con los aspectos financieros. E! balance de la economia naciona!
proporciona un idea sobre la distribucidon de los recursos fisicos vy
financieros. En dicho balance se tiene en el un lado la distribu-
didn de flos recursos fisicos, en el otro, la distribucién de los recur-
sos financieros.

PLANEACION DEL COMERCIO INTERNACIONAL

Las exportaciones y las importaciones de los paises socialis-
tas se incluyen dentro dz los respectivos planes, en los balances
de insumo-producto. Naturalmente que la introduccion del co-
mercio internacional en la planeacién econémica socialista obliga
a una distribucion financiera de los recursos. Sin embargo, ano-
ta el autor, al contrario de lo que acontece en el capitalismo, el
comercio exterior no es un fin por si mismo, sino un medio para
conseguir los bienes que el pais necesita y no los posee.

El comercio exterior ha sido nacionalizado en los paises so-
cialistas, de este modo se lo puede integrar con facilidad al plan
economico.

La nacionalizacion del sector_externo sirve ademds como
medio de coordinacion de los planes de comercio exterior con otros
paises que siguen la via socialista de desarrolio. Naturalmente
que las relaciones de comercio en la 6rbita socialista se desarro-
flan con notable precision — dado que estos paises tienen plani-
ficado su economia y sus planes se cumplen en una alta propor-
cion.

El gran sentido de cooperacion existente entre la Unidn So-
vietica y 'las democracias populares de la Europa Oriental —agre
ga al autor— ha permitido la rdpida industrializacién d= éstas.
“La divisiébn anterior de Europa en un Occidente econdmicamente
desarrollado, y un Este subdesarrollo y atrasado sirviendo como
una fuente de materia prima y alimentos de aquél, no existe ya’’.
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LA PLANEACION EN RELACION CON LOS SECTORES DE
LA ECONOMIA NACIONAL

Pora el sector socialista de la economia la planeacion es una
directiva obligatoria, y mas aun para e| sector socialista naciona-
lista nacionalizado. Esta <ituacién es naturcl, y es necesario que
el plan economico naciona! que se adopta por decision politica del
mas alto nivel de Gobierno tenga la fuerza para que todos los mi-
nisterios, instituciones y empresas sujetas al Parlamento © al Con-
sejo de Ministros estén obligados a cumplir ilas directivas del plan.

En el sector cooperativo —que €5 también sector socialista—
la situacion es muy similar al de! nacionalizado, en la medida que
aquel se compromete a colaborar con el Estado.

Con el sector privado la situacion difiere un tanto, y el Esta-
do si bien puede actuar en €s€ sector por medio de disposiciones
legales, la accion mds efectiva se traduce a través de ciertos con-
troles e incentivos, entre 1os cuales vale citar los siguientes:

1 —Planeaciéon de las compras de productos y entrega de equi-
POS.

> __Por medio de las asociaciones de productores y comerciantes
del sector capitalista.

3 A través de las organizaciones ectatales-capitalistas.

4 —_Mediante la pelitica de precios y la regulacidén de las utilida-
des del sector privado.

5 —_Concesion de crédito especial a las empresas privadas que
deben cumplir tareas importantes dentro del plan econémico.
De este modo, el pian ~acional llega a cumplirse en las de-

mocracias populares, no obstante la existencia de un sector capi-

salista en la economia que al tener en sus manos 10s medios de

producciéon podria obstaculizar su realizacion.
1L0S INCENTIVOS EN LA ECONOMIA SOCIALISTA

La politica de incentivos ‘ndudablemente juega un papel
importante en el sector privado, lo cual no quiere dacir que en el
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sector socialista los incentivos tengan un papel menos importante.
El plan si bien se llega a cumplir por medio de 6rdenes, los
incentivos econdémicos personales, aparte del sentimiento patrio-
tico de la gente, hace que los objetivos individuales, concuerden
con los objetivos generales del plan.
El autor cita algunos incentivos que se han venido aplicando
en los paises socialistas. Entre ellos:

a) Tasas diferentes de remuneracién de acuerdo a la calidad
del trabajo realizado;

b) Compensaciones extras cuando la produccion sobrepasa a la
establecida en el plan;

c) Retribuciones adicionales a las personas que consiguen eco-
nomias en la utilizacion de materias primas y equipos; en
otras oportunidades se otorgan cencesiones a grupos de tra-
bajadores y a las cooperativas.

En sintlesis, se pone en practica ““un sistema de incentivos qua
estimula a la gente a cumplir las tareas del plan econémico na-
cional”.

Hay ademds en las sociedades socialistas una serie de in-
centivos de cardcter social y cultural.

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE FPREPARACION Y
REALIZAC!ON DE LOS PLANES ECONOMICOS
NACIONALES

La descripcion que el Profesor Lange hace respecto del pro-
ceso enunciado en el subtitulo anterior, es mdas o menos la si-
guiente:

Las directivas generales y provisionales del plan son prepara-
das por una Comision Planificadora iuego de un estudio sobre ia
organizacion de los ministerios, centrales de cooperativas y de
comercio. Cada ministerio —a continuacion— prepara directi-
vas mas especificas y las transmite a las organizaciones y empre-
sas supeditadas a él. Sobre esa base cada empresa realiza su
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propio plan en colaboracién con las uniones locaies de comercio;
las cooperativas trabajan sus planes de modo similar.

Los disefos de planes preparados por llas empresas y Coope-
rativas se remiten a la administracion de las industrias respecti-
vas, y de éstas una vez integrados, a los ministerios u otros orga-
nismos centrales de planeacién y de alli a la Comlisién Planifica-
dora Estatal, que elabora un pian econémico nacional el cual es
sometido a la aprobacién del Gobierno.

Los ministerios son los responsables de la realizacién del
plan en las respectivas ramas de la economia. La responsabilidad
del plan total descansa en el Consejo de Ministros. Hay una Ofi-
cina de Estadisticas que recoge informacién corriente sobre la
realizacion del plan, y es la Comision Planificadora la encargada
de pubiicar periédicamente sobre la marcha del plan nacional.

Ademds de esto, se elaboran planes economicos regionales
v locales a cargo de oficinas regionales y locales de planificacion.
Asimismo fla planificacién se ha extendido a las instituciones de
educacion.

La participacién del pueblo (trabajadores, técnicos, miem-
bros de las cooperativas) es preponderante en la formulacién de
los planes. Se ha llegado a formar conciencia que ““mientiras mas
democratico sea el proceso de elaboracién del plan, mas realista
serd éste y mayor el interés del pueblo en su realizacion”.

CONCLUSION: LA VALIDEZ DE LA EXPERIENCIA DESCRITA

El estudio que ha ocupado nuestra atencion termina indican-
do que la planeacién economica tiene que adaptarse a la condi-
cion histérica particular de cada pais y a la experiencia observa-
da en los paises en desarrollo.

Recuerda el autor que “la constelacién mundial historica en
la época del monopolio capitalista y de! limperialismo era tal, que
los primeros paises que siguieron el camino socialista fueron los
paises subdesarrollados, con una considerable dosis de elementos
taudales en su anticuada estructura social. Superar su ‘atraso,
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eliminar una estructura social anticuada y promover su industria-
lizacion, fueron sus principales problemas’’.

Los aspectos bdsicos que debe tomar en cuenta un pais
—cualesquiera sean sus condiciones histéricas— para lograr
exito en la planeacién econémica son: “establecer metas fisicas
y su coordinacion con los balances insumo-producto, y los consu-
mo y de utilizacion de la fuerza de trabajo, asi como también los
principios que gobiernan las relaciones entre la asignacién fisica
y la financiera de los recursos’.

Una planeacion exitosa del desarrollo econémico debe con-
templar lla superacién y neutralizacién por lo menos en parte del
poder econdmico privado que obstaculiza las realizaciones de un
plan.
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REVISTA FINANZAS Y DESARROLLO, YOLUMEN 1ii-
NUMERO 3.—Septiembre de 1966.
WASHINGTON D. C.

LA POLITICA FINANCIERA INTERNACIONAL DE 1920-1944

\ FRANK A. SOUTHARD Jr.
Subdirector Gerente del F.M.I.

El autor distingue dos acontecimientos ecocnomicos impor-
tantes en el periodo 1920 - 1G44. El primero constituido por una
etapa de “auge industrial”’ que se prolongd por casi una década,
v, el segundo, la crisis financiera que comenzd en 1929 y la
gran Depresion producto de dicha crisis.

Anota a continuacidon cinco aspectos de la peolitica finan-
ciera linternacional sucedidos antes de la creacion del Fondo:

| —"Esfuerzo por colocar el patrdn oro internacional sobre bases
que se aproximaran a las anteriores a 1214, No se habia
pensado todavia en ninguna otra alternativa.

2 —Advertencia de que podria surgir una escasez de oro, y apa-
recimiento de una reaccion favorable a la implatacion del
patron de cambio oro. (Es decir, que das reservas deil siste-
ma monetario estarian constituidas por divisas extranjeras
y por oro, conjuntamente) .

3.—El desorden financiero que sobrevino a la crisis del 29 influyo
para que los paises sintieran la necesidad por llegar a
acuerdos en materia de politica financiera. :
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4 —Ausencia casi absoluta de cooperacién financiera interna-
cional.

5. —Quiza el mas notable acontecimiento del periodo en estudio
—anota— consistio en que pese a que los paises mads im-
portantes del mundo se encontraban embarcados en el con-
flicto bélico de los rasgos mas gigantescos en lla historia de
la humanidad, no se descuidaron del estudio financiero v,
por el contrario, “trazaron planes para 'la-politica y las ins-
tituciones quzs habrian de existir después de esa época’. De
no haber sucedido asi el Convenio Constitutivo del F.M.I. al
final de la Guerra, dificilmente se habria llevado a cabo.

COMETIDO VARIABLE DEL ORO

Segun Frank A. Southard Jr. el patrdn oro internacional estd
definido por dos elementos fundamentales:

a) Existencia de un valor par, y que “las fluctuaciones en los
tipos de cambio que ocurran por debajo o encima de dicha
paridad debian variar poco de los puntos de mdximo o mini-
mo determinados por el costo de obtencidén y transporte dell
oro’’.

b)  “Hl sistema monetario de un pais de patréon oro debe ser del
todo sensible a los cambios que ocurran en las reservas en
oro, tratando que estos cambios provoquen medidas y reac-
ciones rectificadoras”. Es decir que el mecanismo del pa-
tron oro tendria que permitir ajustes automdticos de la ba-
lanza de pagos cuando ésta se encuentre en desequilibrio.

Mientras algunos economistas piensan que el patrén oro
nunca funciond, Southard Jr., que no es partidario de este criterio,
sostiene que durante un considerable lapso en el Reino Unido vy
en un gran numero de paises vinculados comercialmente con
aquél, se mantuvo el patrén oro y el patrén de cambio oro basa-
do en la libra esterlina.
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Sin embargo, en la década de 1920 a 1930 algunos aspec-
tos del patron oro muestran ““tensiones y deficiencias”, entre las
cuales tienen mayor interés las siguientes:

| —El hechc de que la paridad en el sistema del patron oro pue-
de estar incluyendo o llegar a incluir una gran sobrevalua-
cidon o subvaluacion de la moneda, y que consecuentemente,
los aiustes inflacionistas o defladionistas que se requeririan
para buscar el equilibrio podrian exceder a la capacidad del
sistema.

2 —Otra debilidad que anota Southard Jr., es “la insensibilidad
de algunos de los principales sistemas monetarios —ilos de
Frandia y Estados Unidos por ejemplo— a las variaciones en
las reservas’’. No se tomaba en cuenta el nivel de las reser-
vas para las decisiones de politica monetaria.

3. —Las soluciones que frecuentemente se dieron a los conflictos
de la politica monetaria de los principales paises no eran
precisamente los que aconsejaba la doctrina de! patron oro.

DESPUES DEL PATRON ORO: DE 1930 EN ADELANTE

Las deficiencias antes anotadas, sumadas a la crisis finan-
ciera de 1929 y la Gran Depresién que la siguié, acabaron con el
sistema dell patrén oro, pese a que el oro no habia cesado de de-
sempenar su importante papel en el sistema monetario ‘interna-
cional.

"En los cuatro anos 1929-32, se produjo el mayor colapso
en los precios de los productos bdasicos, la mayor contraccion en
el valor de los titulos y la mayor dedlinacion en el comercio que
el mundo modsrno haya conocido”.

"“‘Por supuesto, para 1932 muiltitud de paises habian permi-
tido la depreciacién de sus tipos de cambio, y la declinacion de
los valores en términos de las monedas nacionales no fue tan se-
vera — en realidad, los esfuerzos para contrarrestar algunas de
las presiones deflacionistas explican en gran parte que se fuera
abandonando las monedas vinculdas al oro”. a~
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Al mismo tiempo, el autor reconoce que los hoy Ilamados
paises en desarrollo, fueron los que sufrieron el impacto mds vio-
lento y desastroso en sus economias, puesto que los precios de
las materias primas, algunos articulos manufacturados y de los
alimentios declinaron hasta en mas del 50%. Las diferencias en
el intercambio con los productos de los paises industriales les fue
totalmente desfavorable. A semejante situacién hay que aradir
el efecto que produjeron llas deudas externas que venian arras-
trando nuestros paises.

SITUACION DE LOS PAISES INDUSTRIALES

Ninguno de los tres problemas o deficiencias antes enuncia-
dos incidieron directamente en las economias de los paises indus-
triales, o si lo hicieron, fue en pequena escala. Los paises indus-
triales recibieron impacto del "colapso que sufrié el comercio
mundial y de llas extiensas dificultades cambiarias’”.

Ante las presiones defllacionistas y las dificultades en la ba-
lanza de pagos, Virtualmente todas ilas monedas fueron devalua-
das. En algunos paises como en el Reino Unido esta devalua-
cion se produjo después que se agotaron llos esfuerzos por man-
tener la paridad de la libra esterlina. Estados Unidos en cambio
devalué su moneda cuando no se encontraba bajo ninguna pre-
sion para hacerlo.

Después de la devdluacién, paises como Estados Unidos
“‘acudieron prontamente a una nueva paridad. Otros, incluyendo
el Reino Unido efectuaron transacciones ofliciales de ajuste a ti-
pos depreciados”. Se crearon al efecto fondos para la estabili-
zacion o nivelacion cambiaria, entre los que se destacéd la exchan-
ge Equalisation Account (Cuenta de lguallacion Cambiaria) del
Reino Unido. . .

A excepdion de Alemania, en donde el Gobierno del Partido
Nacional Socialista utilizé el mercado cambiario como instru-
mento de politica, en general los mercados cambiarios de Europa
Occidental se mantuvieron ‘‘ordenados y unidos’.
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SITUACION DE LOS PAISES EN DESARROLLO

Los paises en desarrolio también ensayaron en esa época una
gran variedad de practicas. Algunos de ellos devaluaron sus mo-
nedas paraleiamente a la libra esterlina, otros, permitieron que
el tipo de cambio se despreciara y evitaron los cambios multiples
y las restricciones a las importaciones.

En América Latina se puede destacar tres ejemplos tipicos:
el de Perd, que utilizd el sistema libre y unificado, que fue proba-
blemente mas satisfactorio que el de otros paises vecinos; el de
Argentina, que adoptd un sistema relativamente sencillo: mante-
ner un mercado oficial y un mercado libre de cambios, este Glti-
mo servia de “‘vaivula de seguridad” a las autoridades moneta-
rias para controlar las diferencias entre el tipo oficial de cambio
con €l imperante en el mercado libre; y el de Chille, que recurrié
a tipos de cambic multiples, cuyas disposiciones fueron caoticas
y variables.

Resumiendo, en los paises en desarrollo, en el periodo que
se examina, se mostraron diferentes procedimientos cambiarios
que se modificaban continuamente.

TIPOS DE CAMBIO FLUCTUANTES

Las experiencias que resuliaron de los fenémenos sucedidos
en la década del 30, fueron enfocados por economistas academi-
cos y profesionales en los tipos de cambio fluctuantes. “Algunos
pensaron quz mediante el mecanismo de los cambios habiase lo-
grado una nueva solucién all problema de ajustar los problemas
monetarios internos y externos’’. Lo que no se advirtidé —seguin
el autor— es que en la realidad los tipos de cambio muy pocas
veces fluctiian de manera continua.

En los anos 30, una vez que se abandcnaron los pagos en oro,
los paises procedieron a ‘““fijar el tipo de cambio @ un nivel dado
y modificar el punto de ajuste sélo cuando las presiones de com-
pra o de venta parecieren irresistibles’’. Siendo el problema gene-
ral de la década de los 30 la deflacién mas bizn que la inflacion,
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“tanto los paises industriales como los paises en desarrollo se apli-
caran principalmente a encontrar las maneras de estimular la
actividad economica, detener e invertir el curso descendente de
los precios, y, en el caso de los paises en desarrollo, hallar modos
de corregir los términos fuertemente adversos del intercambio’’.

LO QUE LA EPOCA REVELO

El periodo comprendido entre las dos Guerras Mundiales
mostro “'que lla politica financiera internacional y el sistema mo-
netario ‘internacional adolecion de grandes dzficiencias’’.

Entre ellas: a) La falla del patrén oro; b) La falta de coope-
racion monetaria internacional; ¢) Resultado de la anterior, con-
sistia en que "los paises que se hallaban en dificultadss finan-
cieras no tenian una fuente organizada de ayuda a la cual acu-
dir”; d). Falta de un instrumento internacional organizado para
el asesoramiento técnico.

Del estudio de estas fallas, sumadas a las experiencias de
los anos 1920-1940 y sus posibles soluciones, se concretan dos
planes perfectamente caracterizados: El Plan White y el Plan
Keynes. Los dos Planes a pesar de su notable contraste ““dispo-
nian paridades fijas, modificaciones en llas paridades cuando fue-
ran necesarias, y la imposicion de condiciones en forma de me-
didas rectificadoras que los paises giradores debieran cumplir’’. El
Plan White ““disponia ayuda financiera, reembolsable a corto
Plazo, a favor de los paises miembros que encontrasen dificultades
en su balanza de pagos”’. El'Plan Keynes proponia concedar a flos
paises deudores ‘el derecho a hacer grandes giros v habria echa-
do sobre los paises acreedores gran parte de la responsabilidad de
financiar esos derechos de giiro’’.

Los dos planes incluian algunas de las bases sobre las cuales
el Fondo Monetario Internacional fue ideado y constituido.
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FINANZAS Y DESARROLLO.—Volumen 1. —N°® 2 —
VI—66.—Revista del Fondo Mone-
tario Internacional y del Banco Inter-
nacional de Reconstruccion y Fo-
mento.

LA LIQUIDEZ INTERNACIONAL Y EL FONDO

PIERRE - PAUL SCHWEITZER

.""Naturaleza de la liquidez internacional’’.—

“"Cuando hablamos de la liquidez internacional no inclui-
mos en ella una gran parte del financiamiento del comercio in-
ternacional en todo el mundo, no obstante la importancia que
tiene. Es decir, exciuimos del concepto de la liquidez el vasto
complejo de las tenencias de divisas en poder del sector privado, los
creditos bancarios y los créditos comerciales que dia a dia sirven de
base al comercio internacional. Excluimos también los créditos
gubernamentales para financiar exportaciones que son propor-
cionados por organismos tales como el Banco de Exportacion e
Importacién de Washington, asi como el financiamiento interna-
cional a largo plazo que se canalliza a través de los mercados de
capital privado o a través de organismos internacionales, tales
como el Banco Mundial”.

.La liquidez |unternaaonal comprende todos los recursos Y fa-
Crulldodes financieras con que cuentan las autoridades monetarias
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de cada pais para saldar los déficit de sus pagos internacionales,
o dicho en otras palabras, para hacer llos pagos residuales en di-
visas cuando todas aquellas otras fuentes de fondos no bastan
para equilibrar las cuentas. La liquidez incluye los bien conoci-
aos componentes de llas “‘reservas oficiales”’, es decir, el oro en
poder de los bancos centrales, pero no el que se halle en poder
de particulares o de empresas privadas vy las tenencias de divisas
en poder de los bancos centrales o Tesorerias — principalmente
délares y libras esterlinas pero tumbién algunas otras monedas,
especialmente el franco francés. El Fondo Monetario Internacio-
nal es también una fuente de dos clases de liquidez: una de éstas
se considera de naturaleza andloga a los activos de reserva que
acabo de mencionar, y lla otra la constituyen facilidades de cré-
dito que estdn sujetas a ciertas condiciones’’.

... También proporcionan liquidez las facilidades de crédi-
to que ofrecen otras instituciones internacionales, o las que
se conceden con arreglo a diversos acuerdos bilaterales. En esta
provision de oro y de divisas, y en el acceso a los medios para efec-
tuar pagos al exterior, es que las autoridades de un pais depen-
den para financiar los desequilibrios de sus cuentas ‘internacio-
nales’’.

"La liquidez es asunto del Fondo’’.—
"...El Fondo fue creado para que reuniera un acervo de
oro y monedas que pudieran utilizarse para complementar
las demds reservas de los paises miembros. . . El Fondo es un or-
ganismo finandliero internacional en el cual cada pais miembro
—actualfente son 103— tiene unc cuota. La cuota de cada pais
guarda relacién con la magnitud de su economia, con su impor-
tancia en el comercio mundial con la cantidad de sus reservas mo-
netarias, etc. La cuotla constituye la base de muchos de los dere-
chos y deberes que al pais lle corresponden como miembro del Fon-
do. Asi, por ejemplo, la cuota determina la cuantia de la subsc nip-
cion de cada pais miembro, la cual debe pagarse parte en oro y
parte en la moneda propia del pais. La cuota sirve también de base
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para calcular el importe de la ayuda finandiera que el pais miem-
bro pueda obtener de! Fondo, asi como para determinar el nime-
ro de votos que le corresponden ail decidirse los asuntos del Fon-
do. .. el Fondo tiene también la facultad de tomar préstamos a
fin de incrementar sus recursos,. . .”” "’El objeto primordial de es-
te gran activo comin de recursos financieros es proporcionar a los
paises miembros una fuente de ayuda temporal que les permita
atender a los déficits de sus balanzas de pagos. La ayuda finan-
cdiera del Fondo toma la forma de una transaccién cambiaria, en
la cual el pais miembro obtiene del Fondo lla moneda de otro pais
y paga ai Fondo una cantidad equivalente en su propia moneda.
De este modo el activo total del Fondo se mantiene intacto, qun-
que su composicion varia. . .. los reembolsos deberdn efectuarse
a medida que mejore la situacién del pais, o en todo caso, dentro
de un plazo de tres a cinco anos’’. . .

.. .De acuerdo con las politicas establecidas por el Fondo, un
pais miembro puede girar virtualmente a la vista, contra lo que
en el Fondo llamamos el “tramo de oro’”. El tramo de oro, que
inicialmente es igual a la subscripcién del pais miembro pagada
en oro (por lo general ell 25 por ciento de lla cuota) . aumenta a
medida que el Fondo utiliza la moneda ds dicho pais para pro-
porcionar ayuda a otros paises miembros, y disminuye cuando el
propio pais gira contra el Fondo”. .. "“Ejemplo de una transac-
cion con el Fondo'' . —

... Pero qué ocurre cuando llos paises ya han girado contra sus
tramos de oro? En este caso los paises tienen el derecho de solici-
tar giros adicionales temporales en monedas extranjeras que el
Fondo tenga en su poder, a cambio de una cantidad igual de
sus monedas propias. . . Bl Fondo cuenta con que cualquier pais
miembro que solicita ayuda con cargo a sus tramos de crédito
tendra tomadas medidas positivas para hacer que sus pagos ex-
ternos retornen a una situacion de sano equilibrio, y mientras
mayor sza la relacion que el importe solicitado tenga con la cuota,
del pais miembro mds estrictos seran los requisitos que habrd de
satisfacer. A esos derechos de giro contra Jos tramos de crédito
los lilamamos “liquidez condicional’’ debido a que deben cumplir
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ciertas condiciones a fin de poder ejercer tales derechos de
Qine. i s

"Dos ciases de liquidez que el Fondo proporciona’’. —

"Las dos clases de liquidez que el Fondo proporciona son, por lo
tanto, derechos a girar dentro del tramo de oro — liquidez incon-
dicional— que puzden conceptuarse de igual categoria que otras
c'ases de reserva, y facilidades de “liquidez condicional”’ de los
cuales puede disponerse Unicamente (digamoslo sin embages) si
el ccmportamiento previo ha sido satisfactorio o si media el com.-
promiso de un comportamiento mejor’’. . .

“La creacién de liquidez fuera del Fondo'’ —

“Aunque las operaciones del Fondo han sido importantes tanto
en otros ancs como en 1965, las principales adiciones a la liquii -
dez mundial después de finalizada la guerra han provenido de fa
produccion de oro y del déficit de la balanza de pagos de Estados
Unidos. Estas adiciones han sido complementadas en los Gltimos
anos mediante facilidades de crédito y acuerdos concertados fue-
ra del Fondo que también acrecentan mucho Ia liquidez interna-
cional. Un ejemplo bien conocido es el sistema de los acuerdos
‘swap’’ para el intercambio de monedas enfre el Banco de la
Reserva Federal de Nueva York y varios bancos centrales de otros
paises. Otros ejemplos que pudieran citarse incluyen los compro-
misos especiales asumidos por diez bancos centrales a fin de pres-
tar apoyo a la libra esterlina’’ . . .

“Suficiencia de la liquidez’’.—

“El problema de la suficiencia o insuficiencia de ilq liquidez in-
ternacionai es primordial. Lamentablemente, es también en
extremo dificil de resolver. Es tedricamente posible que todo pais
en el mundo, al tiempo qus siga sus propias politicas, tenga en
equilibrio constante sus cuentas internacionales. - En un mundo
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asi no habra necesidad de tener reservas ni liquidez interneciona-
les; . . . Mientras mayor sea e| volumen del comercio mundial y
de los pagos internacionales, mayores seran los desequilibrios que
razonablemente puede esperarse que surjan en determinado mo-
mento. Por consiguiente, existe un asentimiento general acerca
de la importancia de mantener un adecuado nivel de liquidez a
fin de sostener la expansién del comercio mundidl y el crecimiien-
to econdmico mundial’’.

"Lindes de la necesidad”’.—

“Si hubiera un sistema que automadticamente financiara todos
los déficit en los pagos lo cual implicaria virtualmente una provi-
sion ilimitada de liquidez incondicional, los paises no estarian
sometidos a presiones para que realmente hagan frente a sus
déficit. Es esto precisamente lo que destaca la importancia de la
disciplina monetaria”™. . .

"Los estudios recientes’’.—

.. .El Fondo ha venido realizando esos estudios desde hace
varios anos, y hemos seguido muy de cerca los que han sido he-
chos por un grupo de paises industriales —el llamado Grupo de
los Diiez— y por organismos de las Naciones Unidas".

" .. Bastard que diga que hay muchas maneras posibles de crear
liquidez internacional. Por supuesto, la situacion del oro, que
es de importancia en el sistema monetario internacional ha sido
cuidadosamente estudiada. El resultado de esos estudios eviden-
cia que virtualmente no se cuenta con ningun apoyo de parte de
quienes participan en esos estudios, para tratar de solucionar el
problema restableciendo el viejo sistema del patrén oro o aumen-
tando el precio del oro. En cambio, se estd prestando atencion
a las ventajas de las técnicas mediante las cuales la liquidez in-
ternacional pudiera aumentarse periddicamente conforme a una
base internacional previamente convenida’ . ..
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“Futuros problemas’’.—

... Entre las cuestiones que habrd que resolver figuran las si-
guientes:”

1) ¢Qué reservas necesita el mundo y cudles son las prespecti-
vas de que aumenten?, (2) Si es que se precisa un nuevo mecanis-
MO para la creacion de reservas, ¢qué amplitud debe darse a la par-
ticipacion en dicho mecanismo?, (3) ;Sobre qué base habrén de
distribuirse las reservas? y (4) ;Quién ejercerd el control sobre
el procedimiento para adoptar las decisiones?. .. Opino que el
proceso mediante el cual han de adoptarse las decisiones respec-
to @ la liquidez debe reflejar adecuadamente la indole diversa
del problema’. . .

“Las decisiones a que estamos aproximdndonos no son en punto
a la implantacién de improvisaciones temporales, sino a posterio-
res medidas fundamentales relacionadas con la evolucidn cons-
tante del sistema monetario internacional... Pero me parece
claro que estamos entrando en una nueva etapa en lla esfera de
la cooperacién monetaria internacional, asi como que, valiéndo-
nos de la experiencia que hemos logrado, nos serd dable propor-
clonar cimientos mds firmes para el crecimiento del comercio in-
ternacional y de la economia mundial, para provecho de todos

los pueblos’’.

— 139



CEMLA —Boletin Mensual. Vol. XII.—N* 4 —_Abril de
1966.—México D. F.

LA POSICION LATINOAMERICANA FRENTE A LA REFORMA
DEL SISTEMA MONETARIO INTERNACIONAL

JAVIER MARQUEZ

""Los paises latinoamericanos —_segun estima el sefor Mar-
quez— al unico acuerdo a que han llegado en relacion con las
posibles reformas a introducirse en el sistema monetario inter-
nacional vigente, es que las discuciones sobre la citada reforma
deberian illevarse a efecto en el seno del mismo Fondo Monetario.
Mas, ese acuerdo si bien es practico y permitiria que los intere-
ses de los pueblos latinoamericanos y de otras regiones en desa
‘rollo sean por lo mMmenos escuchados por los paises que deciden
la votacion del Fondo, la tarea mdas importante que corresponde
realizar a Latinoamerica, en conjunto, es la de buscar y proponer
""las caracteristicas generales de una salucion que garantice un
tuncionamiento eficaz del sistema monetario internacional”.

Entre las caracteristicas fundamentales que debe contem-
plar un nuevo orden monetario, el autor anota las siguientes:

(%) Exposicion del senor Marquez, Director de! CEMLA, en la Cuarte Reunion
C|ES, realizada en Buenos Aires en marzo de 1966.
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L) "Que el sistema imponga una disciplina de balanza
Ce pagos mds equitativa que la actual’”’. En otros
términos, que la disdiplina en los pagos 'internacionales
alcance no sélo a los paises daficitarios (como en la
practica sucede en lla actualidad), sino también a los
que registren superdvit.

2) “El sistema deberia incluir también un método para lo-
grar, al mismo tiempo, que las formas de mantener e!
equilibrio externo en llos paises industrializados no re-
sulten perjudiciales para los paises en desarrolio’” FEn
los momentos actuales es incuestionable |a dependen-
cia de ios problemas econémicos de los paises en de-
sarrollo con ‘los de los paises ricos.

"Es importante tener en cuenta este aspecto del problema
—dice el autor— y no caer en la tentaciéon de limitarse a abogar
por la creacion de mds liquidez”. Agrega, que fla provisién de
liquidez no debe estar sujeta a situaciones tan aleatorias (pro-
duccion de oro para fines mcnetarios y los déficit en las balanzas
de pagos de los paises de moneda de reserva) , puesto que siendo
asi como el efecto llo es, sélo por casualidad la liquidez que se
crea de ese modo puede ajustarse a las necesidades de todos los
paises.

De ofiro lado, con el sistema monetario vigente solo algunos
paises pueden financiar sus déficits en los pagos internacionales
con sus propias monedas, circunstancia que crea inconformismo
entre los paises pobres.

La creacion deliberada de lliquidez en cantidades suficientes
para evitar la deflacion a escala internacional, la distribucién de
la misma entre todos los paises, y, que esa liqudez sea de la mis-
ma clase para todos los paises, serian en opinion del autor las ba-
sés para mejorar el sistema monetario internacional y consecuen-
temente la situacion de Latinoamérica.

Las caracteristicas senaladas, de incorporarse al sistema
monetario internacional, traerian repercusiones beneficiosas a los
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paises de América Lating, principalmente por los efectos siguien-

tes:

b)

C)
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/Tendendia a moderar las consecuencias de las fluc-
tuaciones de sus ingresos de divisas, pues les daria un
poco mas de liquidez para poder alargar los procesos de
ajuste de sus balanzas de pagos’’.

Los paises latinoamericanos estarian capacitados para
elevar sus reservas a ‘‘niveles congruentes con el valor
de sus importaciones y al mismo tiempo favoreceria
la confianza en sus monedas. . " evitando de es€
odo la salida de capitales y creando incentivos para la
inversion (nacional y extranjera) . '

£l proceso integracionista latinoamericano variase fa-
vorecido, por la disminucion del temor derivado del in-
cremento de las compras dentro de la zona, temor jus-
vificable en la actualidad por los niveles relativamente
bajos de reserva internacionales en poder de los paises
asociados. La integracion latinoamericana consecuen-
temente tomaria impulso por la aceleracion en las re-
ducciones de los gravamenes arancelarios.
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REVISTA FINANZAS Y DESARROLLO.—FONDO MO-
NETARIO INTERNACIONAL Y BANCO INTER-
NACIONAL DE RECONSTRUCCION Y FOMEN-

TO.—Volumen Il — NUmero 4 —
Xl — 65,

LOS PROBLEMAS FISCALES DE LOS PAISES
MENOS DESARROLLADOS

JAKOB SAPER

b4
TIMOTHY SWEENEY

~'No obstante que cada uno de llos paises menos desarrollados
tiene antecedentes histéricos y una estructura institucional Yy SO-
cial que le son privativos, muchos comparten problemas comunes
que les impiden evolucionar tan rapidamente como podrian ha-
cerlo si esos problemas no existiesen. Dos de los mas tenaces son
la inflacién y los déficit de la balanza de pagos. A menudo los
déficit presupuestarios del gobierno central, y a veces los del sec-
tor publico en general, han sido una causa importante de la infla-
cion y de los déficit de la balanza de pPagos. A pesar de que al-
gunos de los paises en desarrollo han realizado tesoneros esfuer-
ZOS por mejorar sus sistemas tributarios Y preésupuestarios, casi
todos lios paises que han recibido ayudas del Fondo en apoyo de
programas de estabilizacién, ya sea mediante giros o acuerdos de
crédito contingente, estaban experimentando serias dificultades
fiscales en el momento en que se les otorgd esa ayuda’’. . . .

"Crecimiento del sector publico’’.—
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"Al realizar ese tipo de examen el Fondo ha observado que

los paises menos desarrollados, en su deseo de acelerar el ritmo
de su desarrollo econémico, adoptan medidas que tienden a au-
mentar ia magnitud del sector pablico —es decir, el constituido
por el gobierno central, los gobiernos locales y las empresas esta-
tales— en relacién con el producto nacional bruto (PNB). Dado
que en esos paises el desarrollo expontdneo no existe o, si acaso
ocurre en muy reducido grado, el Unico camino para lograr un
mayor crecimiento parece ser el de que las autoridades del sector
publico tomen la iniciativa. En tanto que en los paises desarro-
liados la participacién del sector publico en el P.N.B. suele ser
generaimente superior al 20 por ciento, en cambio en la mayoria
de los paises menos desarrollados esa participacion €s de un nivel
por debajo de ese porcentaje, y en-muchos de ellos no llega ni al
10 por ciento. . .”.
.. .No obstante, el aumento de los gastos que se pretende es
de una magnitud tal que no cabe contar mucho con los préstamos
de fuentes externas, si es que han de evitarse futuros problemas
de balanza de pagos. Al mismo tiempo, los mercados internos de
capital solo pueden proporcionar en préstamo una parte limitada
de los medios. Por consiguiente, la mayoria de los recursos para
sufragar los gastos del sector publico que hayan sufrido aumento
deben generarse dentro del propio pais por medio del sistema de
recaudaciones, resuitando éstle el principal procedimiento para la
redistribucidon de los recursos que el esfuerzo de desarrollo re-
quiere’’,

"Problemas relativos a las rentas publicas’’ —

"Sin embargo, en casi todos los paises menos desarrollados
los sistemas fiscales siguen siendo todavia deficientes y estructu-
ralmente inadecuados para proporcionar los recursos necesarios
a fin de acelerar e| crecimliiento econdémico. . . Un factor impor-
tante que contribuye a la inelasticidad de esos sistemas fiscales
es el grado extremo en que se depende de los derechos aduane-
ros,. . . Ademas, la preponderancia de impuestos indirectos ‘espe-
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cificos y de impuestos sobre la propiedad raiz basados en avaltios
antiquisimos, inhibe el aumento de las rentas publicas. El ren-
dimiento de un tipico sistema fiscal no marcha generalmente al.
unisono con los aumentos de llos precios de manera que cuan-
do existe inflacion la situacién financiera del gobierno empeora’’

“A menudo la situacién se torna alin mds compleja, cuando
las empresas publicas de indole comercial cobran precics insufi-
cientes por los servicios que suministran en materia de energia
eléctrica, transporte ferroviario, abastecimiento de agua etc., y
requieren ayuda finandiera proveniente de los ingresos tributarios
del gobierno central . . . .".

“La inelasticidad de llos sistemas fiscales también da lugar
a otros problemas. Al procurar mas y mds rentas, muchos go-
biernos de paises menos desarrollados han adaptado medidas tri-
butarias que han ido acumulando un impuesto tras otro y que han
hecho extremadamente complicados esos sistemas. . . Con dema-
siada frecuencia ios sistemas fiscales resultantes castigan a la
produccion eficiente, en tanto que brindan ‘incentivos para las
inversiones especulativas e improductivas. La creciente comple-
jidad de dichos sistemas aumenta también los problemas de ad-
ministrardlos. En muy pocos de los paises menos desarroliados
abundan administradores capaces y expertos en materia tribu-
taria. . ."

“La importancia de presupuestar’’.—

“También en lo que respecta a los gastos, resultan deficien-
tes los sistemas de la mayoria de llos paises menos desarroliados.
Presupuestar, en el verdadero sentido del termino, implica distri-
buir llos recursos de acuerdo con prioridades cuidadosamente es-
tablecidas. . . Empero, a menudo existe en los paises menos de-
sarrollados la tendencia de subdividir los gastos por partidas sin
considerar el gasto publico en conjunto. . .”.

“Desde lluego, no todas las dificultades de orden fiscal ex-
perimentadas por los paises menos desarrollados obedecen a que
los sistemas fiscales son deficientes. . .*.
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~...bLos paises ante el problema de contener una grave ‘infla-
cion y equilibrar sus balanzas de pago se ven a menudo obligados
a adoptar medidas fiscales de emergencia que si bien pueden re-
sultar Gtiles a corto plazo, a la larga resultan inconvenientes.
Esas medidas incluyen, por ejemplo, el aplazamiento de las in-
versiones. de capital y la imposicién de recargos sobre las impor-
taciones o sobre los pagos externos. ..’

"“"Desde hace algun tiempo el Fondo ha venido interesandose
cada vez mas en los problemas fiscales, particularmente en los
de aquellos paises miembros cuyo déficit en e| sector publico ha
censtituido una fuerza desequilibrante en la economia™ . . .

"Necesidad de conocimientos técnicos’’' —

- “La tributacion y los gastos gubernamentales son temas
sumamente delicados y compiejos. Son pdliticamente delicados
por su influencia notoria sobre la distribucion de los ingresos y de
la rigqueza® . .. |

“A fin de ayudar a satisfacer esa necesidad el Fondo ha ex-
pandido sus actividades en el campo fiscal atribuyendo mayor im-
portancia a los asuntos fiscales en sus consultas periodicas con los
paises mismbros, atendiendo solicitudes de ‘asistencia técnica, vy
llevando a cabo mayores estudios sobre finanzas publicas™. ..

‘"Bl cometido del Fondo"'.—

* . .Las actividodes del Fondo en la esfera fiscal tienen por fi-
nalidad complementar el asesoramiento y ayuda otorgados a los
paises menos desarrollados por otros organismos internacionales y
por algunos gobiernos nacionales. E! Departamento de Finanzas
Plblicas mantiene estrecho enlace con esas otras entidades™. . .

""El Departamento de Finanzas Publicas consta de tres divi-
siones: '

| —La Divisiéon de Politica Tributaria. . .
2 —La Divisidn de Administracion Tributaria. ..
3 —La Division de Presupuesto. ..’ ‘"
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REVISTA DE LA FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMI-
CAS DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL DE
COLOMBIA—ARO | NUmero 2

LA IMPACIENCIA DEL SUBDESARROLLO

Dr. ANTONIO ALVAREZ RESTREPO

El estudio que con el titulo indicado realiza el doctor Alva-
rez Restrepo, en base de la obra “Income, Saving and the Theory
of Consumer Behaivor’’ del autor norteamericano James Duesen-
berry, autor de la teoria del ““efecto demostracion’’, se puede sin-
tetizar en los siguientes puntos:

a) Los medios de comunicacién: prensa, radio, cine, televi-
sion, etc., han determinado que los paises latinoamericanos, sus
pueblos en general y cada habitante en particuiar, hayan llegado
a tener conocimiento de los innumerables bienes que la civiliza-
cion contempordnea ofrece al hombre de los paises econémicas-
mente desa rrollados.

b) Los paises de economia fuertes, que tienen a su disposi-
cion grandes ingresos (precisamente por eso son desarrollados) ,
pueden llevar a la practica sus programas de desarrollo —que
contemplan construcciéon de grandes vias de comunicac ion, inver-
siones para el crecimiento industrial, embellecimiento de sus ciu-
dades, grandes centros de ensefanza, etc.— aumentando de ese
modo el bienestar social.
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c¢) En estos paises, los bienes y servicios fisicos de que dis-
ponen permiten al hombre llevar una vida llena de comodidades
les incuestionable que el bienestar implica en alto grado da po-
sesion de bienes materiales). La generalidad de los habitantes
de las areas desarrolladas pueden poseer esa clase de bienes, pues
disfrutan de elevados ingresos per cépita.

d) Se ha creado en el plano nacional de los paises latinoa-
mericanos, un sentido de imitaciéon de los planes de desarrollo de
los paises industriales, los mismos que no guardan relacién con
las necesidades reales y llas posibilidades de las naciones pobres.

e) Los latinoamericanos —individualmente— tratan de
imitar el nivel de consumo de los individuos de los paises actual-
mente industrializados, a costa de 16s incipientles ahorros de la
colectividad, y, lo que es mds, mediante el endeudamiento. Pero
ni como de ese modo podemos lograr nuestros propdsitos, se crea
“"tanto para los paises como para las gentes un complejo de frus-
traccion y de inferioridad’’.

f) La consecuencia del efecto imitacion del consumo es la
obstaculizacién de la acumulaciéon de capitales privados y nhacio-
nales que permitan impulsar el desarrollo econémico y social: es
decir, se retarda la llegada del ““despegue’’ del cual nos habla
Rostow en su libro ““Las etapas del crecimiento econdmico”’.

Se puede agregar —a manera de conclusién— que para
nuestros paises el efecto imitacion del consumo ha tenido una in-
fluencia perjudicial sobre el proceso de capitalizacion, y la dese-
conomia de recursos a que ha dado lugar, es una de las causas
fundamentales del atraso actual de las naciones latinoamerica-
nas.  No hay que olvidar que ei desarrollo econémico exige en
los primeros estadios una “fuerte dosis”’ de sacrificios, de auste-
ridad y de orientacidon de los gastos publicos y privados.
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Imporfantes Congresos se realizaron en la Faculiad de
Ciencias Econdmicas y Administrativas de la
Universidad Cenfral

Durante los dias 14, 15 y 16 de diciembre del afio pasado,
la Facultad de Ciencias Econdmicas y Administrativas de nuestrc
Universidad, fue sede de tres importantes certdmenes nacionales,
relacionados con sus actividades inherentes. _

Es digna de elogio la iniciativa de la Facultad de convocar
al Primer Congreso de Escuelas y Facultades de Ciencias Econd-
micas de! Ecuador, asi como de Institutos de Investigaciones Eco-
nomicas; en igual sentido nos pronunciamos en o que hace rela-
Cion a ‘la actividad desarrollada por la Asociacion Escuela de Eco-
nomia de la Universidad Central, que con todo éxito realizé el
Tercer Congreso Nacional da= Estudiantes de Economia.

| CONGRESO NACIONAL DE ESCUELAS Y FACULTADES DE
CIENCIAS ECONOMICAS Y DE INSTITUTOS DE INVES-
TIGACIONES ECONOMICAS.

Con la asistencia de todas las Escuelas y Facultades de Eco-
nomia del Pais, se realizé esta trascedental reunidn en el campo
de la educacion superior.
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Nunca antes se presentd similar oportunidad para tratar de
solucionar en escala nacional los fundamentales problemas que
han venido aquejando a la ensenanza de las ciencias econémicas.

El espiritu de comprension y colaboracion que primd asi co-
mo las resoluciones adoptadas, dan la medida de la trascenden-
tal importancia de este Primer Congreso.

En la sesion preparatoria, fueron elegidos los dignatarios del
Congreso, dichas elecciones recayeron en los siguientes delega-
dos: Presidente: Economista Bolivar Bolanos M. (Universidad
Central) ; Vicepresidentes: doctor Oswaldo Quiroz (Universidad
de Guayaquil) , doctor Claudio Cordero (Universidad de Cuenca),
doctor José Reig S. (Universidad Catélica de Guayaquil) ; Secre-
tario Economista Gaston Acosta (Universidad Catdlica de Quito) ;
Relator General: Economista Danilo Carrera (Universidad de
Guayaquil) . ' Sr

Se conformaron cuatro comisiones de trabajo, las mismas
que estuvieron presididas por los siguientes delegados: doctor
Constantino Endara (Universidad Catdlica de Guayaquil) ; Eco-
nomista Juan Casals (Universidad Central) ; Economista Bolivar
Bolanhos (Unliversida Central) ; Economista IPedro Lanas A. (Uni-
versidad Central) .

El Congreso en pleno, aprobd importantes resoluciones que
hacen relaclion con los siguientes puntos constantes en la respectii-
va agenda de trabajo:

| —Planes y Programas de estudio en actual vigencia y po-
sibilidades de coordinacion y unificacion de los mismos.

2. —Proyectos para el futuro, especialmente la creacion de
nuevas especializaciones.

3.—E| futuro de Ja profesién frente a la demanda de eco-
nomistas.

4 —Ley de defensa profesionai.

5.—Creacién de un organismo permanente Coordinador de
las actividades que desarrollan las Facultades de Economia en el
Pais.
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En Jo que respecta en forma especifica a los Institutos de
Investigaciones Econdmicas, extractamos los puntos principales
que fueron tratados, por considerarios de importancia para el fu-
turo de las actividades de Investigacion econdmica en el Pais-

- L.—Objetivos y- finalidades de los Institutos de Investiga-
ciones Econdmicas. '

2, —Prioridad de las investigaciones a realizarse.

- 3.—Andlisis de los sistemas de investigacién que se han
‘venido empleando y recomendaciones para posteriores estudios
SOCio-economicos y estadisticos.

4 —Coordinacién de actividades entre ‘tos Institutos y COO-
peracion con otras entidades similares. ' |

>.—Medios para robustecer la accién prdctica de orientacion
y ensenanza de Jos nstitutos con una mds intensa participacion
de los alumnos universitarios, especialmente de llas Escuelas d:
Economia, en las labores de investigacién que realizan los Insti-
tutos.

6.—Pronunciamiento de los Institutos en torno a los proble-
mas econdomicos nacionales de mayor trascendencia.

/.—Problemas financieros de las Universidadss de! Pais.

111 CONGRESO NACIONAL DE ESTUDIANTES DE ECONOMIA

A este certamen de significativa trascendencia para la clase
estudiantil del pais, asistieron delegacicnes de las siguientes uni-
versidades: Nacional de Guayaquil. Universidad de Cuenca, Ca-
tolica y Central de Quito.

Fue designado Presidente el sefior Mario Munoz, de la dele-
gacion de la Universidad Central.

Entre la serie de asuntos tratados, que tienen relacién con
la inquietud y actividad de nuestro estudiantes cabe hacer espe-
cial mencién de los siguientes:

| .—Problemas estudiantiles: unificacién de llos planes y pro-
gramas de estudio, defensa profesional, conformacién de la Fe-
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Pierre Uri, con la colabora-
cibn de Nicholas Kaldor,
Richard Ruggles y Robert
Triffin.

oo 102 Dls. 2,50

Evolucion de las-institucio-

nes financieras en Colom-

bia.

Jofge thco Holguin. -

p-p.,2_56 -_ phrairsye . 3,00

es objeto en la actualidad de dete-
nido examen por parte de cuantos
se interesan por los problemas fun-
domentales de la regiéon. El autor
sostiene que el éxito de un progra-
ma de desarrollo en América Lati-
na supone, en el campo monetario,
que sean descartadas por igual dos
clases de pcliticas: la de la com-
placencia hacia lla inflacion, pre-
sentada como favorable al pleno
empleo de los recursos y a la ace-
leracion del desarrollo, y la de una
ortodoxia de restriccion que preten-
da por si misma crear condiciones
propicias para atraer capitaies vy
fomentar ¢l ahorro.

-Se trata .de.un estudio histérico de
la experiencia colombiana en ma-

teria de organizacion financiera vy,
al mismo tiempo, de un andlisis de

__la politica seguida por el sistema

bancario de ese pais en el transcur-
so de los ahos, a tono con la evo-
lucidn econdmica y social. La ex-
peciencia cclembiana, interesante
en si. puede ser Gtil para otros pai-

ses de nuestra region.



La participacion de Europa en el financiamiento del desarrollo
de América Latina.

BID

Financiamiento externo de América Latina. Situacion de
pagos de la regién latinoamericana en los Gltimos 15 afios. Exa-
men de la inversién privada extranjera. Andlisis de las transac-
ciones financieras entre Europa Occidental y América Lating y
descripcion de algunos de los mecanismos. Cuadros estadisticos.
Metodologia.

pp. 412 Dis. 4,00.

La creacion del Banco Interamericano de Desarrollo.

ARTURO MASCHKE

Las sucesivas etapas del proceso de creacién del BID a par-

tir de la conferencia que tuvo llugar en Quitandinha, en las que

el autor, que, planted inicialmente las ideas fundamentales, ac-
tuo destacadamente.

pp. 286 Dls. 3,00.

Las suscripciones o pedidos se atenderdn al recibo de cheque

0 giro bancario en délares enviado a- CEMLA, Servicio de Infor-
macion, Durando N° 54, México 7, D. F.
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LAS IDEAS EXPUESTAS EN LOS ARTICULOS DE ESTA REVISTA
SON DE EXCLUSIVA RESPONSABILIDAD DE LOS AUTORES.

Para todo llo relacionado con esta publicaciéon dirigirse a:

Instituto de Investigaciones Econdmicas y Finan-
aieras de la Universidad Central del Ecuador

Casilla 1088
Quito - Ecuador
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