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En esta charla me propongo tratar de la notable evolu-
cion que en la teoria y en la .practica de 10s presupuestos es-
tatales se ha producido en el tiempo, desde el clasico presu-
puesto patrimonial del Medio Evo hasta la moderna y discu-
tida teoria de la Hacienda Funcional, con sus presupuestos
de Operacidon y Capital, que han venido a sustituir a los Or-
dinarios y Extraordinarios, que todavia se estilan en la gene-
ralidad de los paises.

Como es natural, la evolucion ha corrido parejas con el
concepto del Estado, de la Soberania, del Servicio Publico vy
la evolucidon de la riqueza y de las ideas acerca de la justi-
cila social, pero no me detendrée en el analisis de estos facto-
res determinantes de las teorias econdmicas y financieras,
pues fuera preciso para ello mucho tiempo y muchas cuar-
tillas, ni me remontaré a los presupuestos de los Estados pri-
mitivos, bastando para mi objeto partir de la organizacion
feudal y del Estado Patrimonial por el siglo XVI.

i . i e

Cuando no se habia realizado todavia la unidad de los
grandes paises europeos, el Rey no era sino un gran sefor,
casi siempre mas grande y poderoso gque el mas potente de
los senores feudales, vasallos en el nombre, pero rivales po-
derosos y temibles en la realidad, como |lo demuestran las
enconadas y azarosas luchas de Luis XI| y Carlos el Temera-
ro.

La riqueza era, entonces, predominantemente Inmue-
ble, y el millonario, como diriamos ahora, era el gran pro-



262 ANALES DE LA

pietario de tierras y feudos, sin que apareciera la rigueza
mueble, que tanta revolucion debia traer en las ideas econo-

micas y en las financieras, asi como en la fisonomia de los
Impuestos.

Entonces no existia un Presupuesto segun la concep-
cion moderna, ni se habia llegado a una distincion entre los
servicios publicos y las necesidades particulares de la coro-
na o del principe o senor feudal. No existia tampoco el Teso-
ro Nacional sino una confusion que ahora nos parece impo-
sible entre las necesidades particulares del monarca y las
publicas del Estado, consiguientemente, entre los gastos pri-
vados y los publicos y entre los ingresos correlativos, cupien-
do a los impuestos una deébil representacion.

« * , L i

El dominio privado del Estado, confundido con el de la
Corona, acrecentado con las conquistas y confiscaciones,
disminuido con los donativos a los grandes servidores feuda-
les, era considerable, y fuente principal de los ingresos del
Monarca y de la Nacion. El Rey subvenia a sus necesidades
y a las publicas tomando de ese fondo comun, indistintamen-
te, y a menudo los gastos publicos demandaban una parte
de los ingresos privados del Monarca. El Presupuesto, s ca-

be asi decirlo, era la totalidad de los ingresos y de los gastos
del Rey.

La organizacion financiera era esencialmente feudal.
La fuente de los ingresos era, por ende, patrimonial, secun-
dada por las regalias y algun impuesto y el Monarca no acu-
dia, sino muy excepcionalmente, en demanda de contribu-
cilones, que en un principio eran benevolencias y donativos;
en una segunda fase, concesiones, de ahi los terminos de
"precarium” y "bede" que caracteriza esta actitud de humil-
de demanda de apoyo financiero al pueblo; viniendo en una
tercera las ayudas, "adjuntorium" "aid" "aide, stewar", gque
se demandan y se obtienen de los pueblos.

Ya desde la época de los Carolingios y los Merovingios, *
el dominio patrimonial no fué suficiente para subvenir a las
necesidades del Monarca y de la Nacion, y fué preciso recu-
rrir a una serie de prestaciones que se conocian con el nom-
bre de "regalias", denominacion que todavia se mantiene
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para ciertos derechos patrimoniales mineros y para los dere-
cho's que motivan los trabajos y actividades intelectuales, a
pesar de gque tal denominacidn resulta arcaica y no cuadra
nien con el concepto medioeval de la regalia, en funcidén del

poder publico.

Las regalias eran financieras Vy politicas, correspon-
diendo a las primeras los derechos del senor feudal, como
tal, que nacen del contrato feudal, y las prestaciones y con-
tribuciones que el Principe puede imponer por su caracter de
soberano, independientemente de la organizacion feudal.

Entre las ultimas se pueden citar la guardia de Obispa-
dos vacantes, la confiscacion de bienes, las multas, derechos
sobre los tesoros que se encuentran en el dominio real, tasas
sobre la venta de vinos, de pescados, acuiacion de moneda,
propiedad de minas, especialmente de oro y plata. Estas re-
galias daran lugar, andando el tiempo, unes a derechos pa-
trimoniales modernos, como las que Impropiamente se lla-
man regalias mineras,; otras a tasas, como las de acuniacidn
de moneda; otras, finalmente, a impuestos, como los que re-
caen sobre la venta o consumo de productos.

Entre los derechos feudales citaremos las ayudas, mili-
tares y pecuniarias, o sean los servicios gue se denominaban
de hombres libres. Mas tarde los vasallos lograron que se les
reconociese el derecho de fijar el monto de los derechos que
debian pagar y la célebre Carta de los Barones ingleses a

Juan Sin Tierra consigna ese derecho.

Rescates, o multas por herencia, donacion o venta de
los feudos, antecedentes no lejanos, pues en Roma ya fun-
cionaba el Impuesto-de Sucesiones, de los modernos tributos
a las heren,cias o a las transacciones a titulo oneroso, como
nuestro impuesto de Alcabala; derechos de matrimonio, Yy
toda una serie de prestaciones y Sservicios, en especie o0 per-
sonales, detallados y valorados con minuciocidad sorpren-

dente.

Con el tiempo estas ayudas Yy servicios se rescataron
con tasas fijas pecuniarias y se transformaron en contribu-
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dones permanentes, marcandose, entonces, la transicion de
las finanzas feudales a las modernas.

En una segunda época, cuando el monarca ya es el Je-
fe del Estado, la encarnacion del Estado mismo, asistimos a
una lucha con los parlamentos para obtener que el pueblo
consienta pagar contribuciones, por parte del Rey, y para
conquistar el derecho a votarlos, por parte de los Parlamen-
tos. La historia de este derecho sigue la evoluciéon del con-
cepto de Soberania. El derecho de votar los tributos fué, du-
rante todo el tiempo de la Edad Media, algo confuso y em-
brionario. Los diversos cuerpos representativos del Pueblo
lo reivindicaban, pero los Soberanos procuraban eludirlo. En
Inglaterra, donde las tradiciones han tenido siempre mayor
fuerza, se mantuvo el principio de |la aceptacion y votacidn
por parte del Pueblo, en ese periodo culminante de la Mo-
narqguia ADbsoluta; pero en Francia, donde el concepto del
derecho divino de los Reyes fué cobrando cada vez mayor
fuerza, desaparecido desde el siglo XVI y los Estados Genera-
les dejaron de ser convocados desde 1614.

Pero tambiéen en este periodo, si bien las fuentes de In-
gresos no provienen principalmente del dominio privado, el
Tesoro es una mezcla de ingresos de caracter publico y de
caracter privado, no se diferencian bien los ingresos del Es-
tado y los del Monarca y los gastos son indistintamente del
Rey y de la Nacion, decidiendo sobre su oportunidad y con-

veniencia el Monarca, como si se tratara de su hacienda par-
ticular.

Pero mientras se mantiene esta confusion hasta fines
de! antiguo régimen, las ideas de los economistas ponen al-
gun orden en la administracion financiera, aparecen ya los
Ministros de Hacienda, y algunos de celebre memoria co-
mo Law y especialmente Necker, y el recurso mas decidido
a las contribuciones imprimen su fisonomia a los Presupues-
tos, que existen asi no se hubiera elaborado una teoria orga-
nica de los mismos, a aun cuando subsista la confusion en-
tre los gastos publicos y los privados del Rey.

Los Impuestos son ya muy apreciables y se acepta al-
guna jdea de equidad y generalidad en la tributacidon, aun
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cuando se esta muy lejos de concebir estos dos grandes prin-
cipios que enunciara Adam Smith, de la Generalidad y de la
Uniformidad, como se los considera y aplica en la actuali-
dad, siendo su aplicacion mas bien por clases que individual-
mente, mientras los rezagos de las concepciones feudales
iImpiden gue en la practica se cumpla esa equidad que em-
pileza a aceptarse, en principio.

El senor, el noble rehuian el pago de impuestos, no tan-
to por el agravio economico que suponen Sino por un concep-
to de dignidad y sefnorio, porgue seguian pensando gue pa-
gar impuesto es cosa de plebeyos y no de sefnores, y que sus
obligaciones seguian siendo mas bien personales que pecu-
niarias. . P

Esta mentalidad feudal se halla consignada en el viejo
principio de que |la Nobleza sirve al Estado con su Espada, el
Clero con las oraciones y el Estado Llano con su bolsa. Solo
gue, a su vez, la burguesia adinerada encontraba con su in-
fluencia la manera de evadir la obligacion tributaria, que
asi recaia sobre los plebeyos, con peso propio y ajeno. De
ahi el gran prestigio de la tributacion indirecta, a partir de
la Revolucion Francesa, pues se suponia qgue con los tributos
Indirectos se suprimian las injusticias y desigualdades de las
contribuciones directas.

Hipolito Taine tiene una descripcidn muy elocuente de
la situacion tributaria en el antiguo régimen y el cuento o
fabula del hombre de los 40 escudos de Voltaire es una elo-
cuente critica de la triste situacion de los campesinos.

A principios del siglo X1X se modifican ya notablemen-
te las concepciones economicas y financieras, por ende las
presupuestarias, gracias también a la evolucion econdmica
de las naciones. Se produce la gran revolucidon industrial por
la aparicion y apogeo de la maquina,; en el orden social sur-
ge preponderante la clase media; y es tambien el triunfo del
racionalismo y del liberalismo y la Escuela Liberal sienta en
el orden economico los fundamentos de la doctrina que por
tanto tiempo ha de predominar en la ciencia y en la politica.
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La jdea basica es la de un orden natural y providencial
gue debe respetar el hombre, adaptandose a él, a fin de lo-
grar el mayor grado de felicidad. Este orden se funda en la
propiedad privada vy la libre competencia y respeto y suje-
cion a las leyes econdmicas, cuyo libre juego conduce al
equilibrio econdmico o |lo restablece rapidamente si ha sido
perturvado. Entonces era el mundo de la libre competencia,
de l|la empresa privada del "dejad hacer y dejad pasar".
Bastiat nos ha descrito las famosas armonias econdmicas, Yy
el secreto del progreso y del bienestar economico es el respe-
to y sujecion a este orden natural y providencial.

Era la época del Estado-Gendarme y no del Estado-
Interventor, mucho menos del Estado-Providencia. El inter-
vencionismo y el dirigismo ni se aceptan ni se comprendian.
Se comprendia al legislador mas no al legislafactor, pues de-
bia proceder no como un creador de leyes, un innovador, si-
no como un servidor de las leyes economicas y financieras.
El papel del Estado se limitaba a respetar, cuando mas apo-
yvar a la libre empresa, nunca a controlarla o dirigirla. El res-
peto a la libertad econdmica y la empresa individual era el
principio basico de la politica, asi como el respeto a los con-
tratos, el respeto a la moneda. *

Una Ley de marzo de 1873, de la Convencidn castiga-
ba con pena de muerte a quien propusiera una ley agraria O
una innovacion subversiva de este caracter, en el orden
agrario, comercial o industrial, y el comentador Helio en-
contraba ésto justo y natural. La bondad de la empresa pri-
vada, frente a la incompetencia de |la empresa publica, era
un principio que se preconizaba y aceptaba sin limitacidon;
todo ésto tenia que traducirse en una moderacidon de los gas-
tos publicos, en una concepcion especial del Presupuesto del
Estado. Acerca de la bondad de los gastos publicos primaban
extrafias teorias, sostenidas por economistas de nota, que los
consideraban extremos improductivos que convenia reducir
al minimum. "El impuesto pagado, es perdido para el contri-
buyente, deciase, y el gasto puUblico es perdido para todos".

Ya habia desaparecido la primitiva confusion entre los
gastos publicos y los particulares del Monarca. Asimismo, el
dominio privado de la Nacién era bien distinto y separado
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del particular del Rey, y hacia mucho tiempo que se realizo
esta separacion, que condujo a la administracion cameral
de los bienes publicos. La teoria del Presupuesto se presento
nitida y clara; pero con arreglo a esta mentalidad, con una
finalidad netamente fiscal/sin intervencionismo economico

O social.

Como el Estado permanece impavido frente a las mise-
rias economicas o sociales, su funcidn se considera estricta-
mente fiscal, sin intervencion en el mercado economico, el
presupuesto es realtivamente pequeio, y demanda una por-
cion moderada de la renta nacional. En Francia, por ejem-
plo, el presupuesto era de unos 900 millones de francos en
1819 vy en 1869 no llega todavia a los 2 mil millones, cifras
respetables para esas condiciones ideoldgicas y mentalida-
des financieras.

El pensamiento financiero es mantener alejado al pre-
supuesto de las visisitudes de |la economia nacional, reali-
zar, por ende, un equilibrio permanente, por eso se procuran
las rentas y los impuestos que se reputan mas firmes y me-
nos inestables y sensibles a las crisis; sin embargo, no pue-
den escapar siempre a su accion perturvadora, pero esto se
considera un mal imprescindible, y el Presupuesto aparece
como una victima de las crisis.

El estudio de éstas preocupa a los economistas, que
buscan su explicacidon, quizas su justificacion; pero se so-
meten a ellas como a un hecho fatal e ineludible, con resig-
nacion musulmana, pues todavia esta muy lejos el dia en
gue se piense que el Estado, con su politica economica, pre-
supuestaria, pueda influir en el ciclo economico.

La teoria presupuestaria reposa en estos postulados,
gue todavia imperan en muchos paises:

1). Limitacion de los gastos al minimo que exija el
financiamiento de los servicios publicos. Por ende, una pru-
dente politica de buen padre de familia en las finanzas pu-
blicas que se limita a realizar el principio edonistico del mi-
nimo esfuerzo para la satisfaccidon de las clasicas necesida-
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des publicas: Justicia, educacion, seguridad interna y exter-
na.

2). Respeto y acatamiento al motivo fiscal en la po-
litica tributaria y Presupuestaria. La finalidad del impuesto
debe ser exclusivamente l|la de financiar esos clasicos servi-
cios publicos, y no ha de perseguir moviles econOmicos ni so-
clales; por ende, el Estado no interfiere el movimiento eco-
nomico, cuando mas acepta una funcion proteccionista, y
ésto faltando al respeto a los Patriarcas de la Economia Li-
beral. . 0

3). La ordenacidon del sistema tributario debe procu-
rar reducir al minimo el sacrificio de los contribuyentes y el
peso o carga de los tributos. Predominan, consiguientemen-
te, los impuestos indirectos, gue con menor fastidio e Iinqui-
sicion producen grandes cantidades, pues el respeto al se-
creto de los negocios, es otro de los principios gque predomi-
na. Los Politicos no sdlo no se preocupan de la sustitucion,
tan preconizada ahora, de cargas indirectas con las direc-
tas, sino que se demuestran felices con el manejo de estia
fuente tan féacil, oculta y aceptada por los contribuyentes,
reacios a la fiscalizacion e intervencion del Estado en sus
negocios. Napoledn y Bismark demostraban grande entu-
siasmo por los tributos indirectos y todavia no se olvidan los
defectos de una tributacion directa injustamente aplicada,
que condujeron a decir a Du Pont de Nemours: "Sera dificil
creer que bastaba ser rico para ser noble y ser noble para de-
jar de pagar; de manera que no existia otro medio para es-
capar a la imposicion que tener fortuna".

Los impuestos directos eran mas bien pseudo-tributos
indirectos y el principio de la proporcionalidad primaba,
porqgue eran reales, esto es, que recaian sobre los bienes sin
consideracion a la condicion de la persona.

4). Limitacion de los empréstitos d eXCepC|0na|eS
propositos, a gastos extraordinarios especiales. En esta ma-
teria se asimilaba la economia publica a la privada, y el
principio era que el Estado no debe acudir al empréestito si-
no en las mismas condiciones y con igual cuidado, que un
particular. El empréstito se consideraba como el ledn de la
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fabula, que nace pequeno e inofensivo y termina por devo-
rar a su dueno. *

La teoria clasica del émpréstito, aun en los tiempos mo-
dernos, es bastante conservadora, y sI bien se preocupa de
las condiciones del mercado y de las generaciones futuras,
gue no deben sufrir el peso de los impuestos que han de ser-
virlo sino cuando los beneficios son indiscutibles para ellas
tambien, lo acepta para las inversiones de capital producti-
vas monetariamente, mientras |o proscribe para las obras
publicas, que deben financiarse con los ingresos ordinarios.

Aun ahora, financistas como el profesor Moli de la Uni-
versidad de San Marcos, nos dan las cuatro normas clasicas
para el cubrimiento de los gastos publicos:

. Los gastos ordinarios/ esto es, periéodicos y norma-
les, conforme al criterio financiero de clasificacion, deben

ser cubiertos con ingresos igualmente ordinarios.
1. Los gastos extraordinarios, no rentables, como

guerras, aumento de la flota, Indemnizaciones por sinies-
tros, y otros semejantes, incluyendo las obras publicas, de-

ben ser cubiertos por ingresos'ordinarios.
1. Los gastos ordinarios singulares como construc-

ciones de edificios, de caminos, reemplazo de unidades na-
vales, etc., han de ser cubiertos, Igualmente, con Ingresos

ordinarios.
V. Unicamente los gastos extraordinarios rentables,

como construcciones de vias férreas, empresas de capital,
comerciales o Iindustriales, pueden ser cubiertos con ingresos
extraordinarios transitorios, esto es, empréstitos amortiza-

bles.

5. Condenacion formal de la creacion de moneda,
pues conduce siempre a la inflacion. S6lo como un expedien-
te excepcional y temporal, se lo acepta, a condicion de la

redencion a la par.

6). Finalmente, y ésto es lo fundamental, el principio
basico de la ciencia presupuestaria ha de ser el equilibrio
anual del Persupuesto.
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Por equilibrio®presupuestario se entiende la estricta co-
rrespondencia entre los ingresos y los egresos anuales. Se
acepta y se preconiza que la distincion entre las finanzas
publicas y las privadas estriba, en gue mientras en éstas el
monto de los ingresos fija el de los egresos, de manera que
un particular que gasta mas de lo que su renta le permite,
se arruina, en las publicas son los gastos los gue marcan los
iIngresos. Es decir, que el Estado debe determinar los servi-
cios publicos indispensables que ha de prestar y ha de procu-
rarse los ingresos respectivos, mediante la creacidon de los
iImpuestos adecuados; pero sin traspasar el limite de la ca-
pacidad tributaria del pais, sin gue se nos de un criterio facil
para saber cuando se esta por traspasarla, y cuando se esta
pastante lejos de ello, pues solo el contribuyente parece que
O conoce a ciencia clerta y siempre estad clamando por el pe-
SO excesivo de los tributos y amenazando con la crisis econo-
mica, o culpando ésta a la tributacion.

Pero, luego de sentar este principio, la asimilacion fi-
nanciera del Estado al individuo, sigue en pie, y la norma
gue se sigue es la de procurar que, conocido el monto de los
iIngresos, los gastos no excedan de ellos, para lo cual se han
inventado los métodos I|lamados automaticos, de manera
que el Ejecutivo, en la estimacion de las rentas nacionales,
no proceda con optimismos y se pueda realizar el requerido
equilibrio anual del presupuesto, sin caer en la cuenta, por
muchisimos afnos, de que la coyuntura econdmica Sse encar-
ga de dar al traste con tales métodos automaticos, pues fa-
llaran por defecto en los periodos de prosperidad, mientras
resultaran optimistas en los de depresion. |

Como no se comprende bien la coyuntura, a pesar de
gue la leccion de José pudo haber ensefnado algo a econo-
mistas y financistas, en los tiempos de prosperidad se mal-
gastan o emplean todas las abundantes rentas, 0 se piensa
y preconizan las desgravaciones, pues se encuentra que la
tributacion es excesiva para las necesidades del Estado. En
cambio, cuando vienen los periodos de las vacas flacas, CO-
mo el calculo automatico de los ingresos sera excesivo, y se
debe realizar a toda costa el equilibrio presupuestario, se
piensa en la reduccion de servicios y en |la de gastos, y como
ni alun asi es posible lograrlo, se acude, finalmente, al em-
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prestito o emision de moneda, pero sin un concepto claro
de estos recursos, y aceptandolo como un mal necesario o fa-
tal.

En estas condiciones, ¢cual debe ser o puede ser, la ap-
titud de un buen Ministro de Finanzas, y qué se entenderia
por un Ministro de Finanzas? Se ha dicho, con sobrado acier-
to, que esa fué la era del Ministro contador, y que los conta-
dores eran los que reunian las condiciones para desempenar
correctamente la Cartera de Hacienda. Jean Marchal pre-
senta al célebre ministro francés, el Bardon Luis, como el
ejemplo tipico del Ministro Contador.

La capacidad de comprension y de gdivinacion del fu-
turo de las Finanzas Publicas, no era muy grande en este Ba-
ron, a pesar de lo cual ha pasado a la historia como un gran
adivinador, pues fue profeta como sono la flauta. El Presu-
puesto francés no habia Illegado a los 1.000 millones, por
entonces, y como el Baron presentara a las Camaras un pre-
supuesto de mil millones, el rechazo y consiguiente susto
fue general, pero el Ministro les convencié y consoldé con es-
ta profetica frase: "Saludad senores a esa cifra, pues no la
volveréis a ver", y efectivamente no la volvieron a ver, pero
no por los motivos que imaginara el célebre ministro.

No es de admirarse que se equivocara el bardon, pues no
era experto, cuando un técnico de la categoria de Leroy Boi-
lieu, decia acerca de la guerra del 14, gque duraria pocoS
meses y que no se emplearian grandes cantidades de dinero
para su financiamiento, por lo que preconizaba los impues-
tos para ello, pues no haria falta acudir a los emprestitos.
Leroy Boilieu murio antes de ver cuanto se habia equivoca-
do. Los mismos financista, como Flora, sostenian antes de la
guerra, gue en las condiciones modernas y con los grandes
gastos que requlieren, la capacidad financiera de los Estados
no permitirian su larga duracion, pues quedarian exaustos y
no podrian sostenerla por mucho tiempo, y ya saben los dis-
tinguidos concurrentes, como se alcanzaron cifras astrono-
micas en la0Oprimera guerra, y coOmo esos miles de millones
resultaron poca cosa ante las cifras mas que astronomicas

gue han alcanzado los gastos de la ultima desvastacion bé-
lica.
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Periodo de transicion entre la antigua y la moderna

comprension de la politica econdmica y presupuestaria del
Estado.

Hacia el fin del siglo XIX se inician notables cambios
en el orden econdomico y social, que conducen a una trans-
formacion del Estado-Gendarme en el Estado-Providen-
cia, obligandolo, de paso, a abandonar su posicion neutral y
a intervenir mas y mas en la economia, mediantes planea-
miento de programas, gue nc conducen todavia al dirigismo,
propilamente; por ende, a los presupuestos moderados de an-
tano, siguen, por fuerza, los grandes presupuestos. Este pe-
riodo de transicion dura hasta la gran crisis de los anos 30,
cuyos funestos resultados dieron lugar a notables cambios
en la ideologia econdmica y financiera.

La economia libre habia producido algunos de los
anunciados frutos: la rigueza aumento considerablemente,
asi como el volumen de bienes de consumo al servicio de los
consumidores; pero también habian crecido los mqgles inhe-
rentes a ese sistema economico: Las crisis provocaron Serios
agravios a productores y consumidores, aumentaba el nu-
mero de desocupados, la pobreza y la miseria también cre-
cieron y se aglomera en las ciudades una masa mas conside-
rable de trabajadores, cuyas necesidades exigieron mayores
desembolsos del Estado, pues esa fuente de egresos que obe-

dece a la politica o accion social estatal, se acrecentd enor-
memente.

El prestigio de la economia liberal vino a menos, aun
conservando gran parte del respeto que merecio. La fé en el
clasico principio "dejar hacer y dejas pasar"”, se debilito, y el
el Estado empez6 a concebir y aplicar planes vari-anuales
de acciébn econdémica y a intervenir en la empresa priva-
da. Consiguientemente, los Presupuestos fiscales crecieron
como la espuma y ya no fueron esos moderados, que podian
con mayor facilidad escapar sin mayor guebranto a la ac-
cion deprimente de la coyuntura, y, al mismo tiempo, por su
enorme voliumen, podian desempefiar una Importante fun-
cion para atenuar los fuertes oleages del ciclo. En 1913, el
Presupuesto de Francia montaba ya a 4 mil millones y me-
dio, el de Alemania a 3.320 millone de marcos, y, asi por
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este orden, todos los presupuestos de las grandes potéencias
oscilaban entre 3 y 5 mil millones de francos.

Pero lo que caracteriza esta epoca, en el campo de la
teoria, es una preocupacion y enfocamiento parcial, uni-
lateral de los economistas, y un desentendimiento de la co-
coyuntura por parte de los financistas, lo que por fuerza te-

nia que imprimir una fisonomia especial a la politica econo-
mica y financiera de los Gobiernos.

4 .

La actitud del Estado, ha cambiado sin duda; pero no
se preocupa del equilibrio economico general sino gque es de
proteccion individualista, cuando los apreciables intereses
particulares sufren por accion de los movimientos economi-
cos, asl, en los periodos de crisis se preocupa por los desocu-
pados y les otorga subsidios, proteje a las empresas que Su-
fren por la competencia extranjera,'otorga ayuda a las que
estan en dificil situacion; pero toda esta accion y proteccion
es, como se ha dicho, de superficie y no va al fondo del pro-
blema econdmico ni considerara las condiciones generales

de su equilibrio; porque todavia espera que el juego de las
leyes economicas se encargara de proveer a ello.

Por estas causas, agravadas despues de la guerra, los
presupuestos siguen creciendo hasta adquirir proporciones
enormes y a los clasicos egresos del presupuesto nacional,
gque sucedio al del monarca, se anaden los gastos considera-
bles que demandan la politica econdmica y social, volvién-
dose asi mas y mas sensible a las fluctuaciones econdmicas.

La politica tributaria, que tiene en cuenta, en primer
término, la capacidad econdmica de los contribuyentes, se
preocupa mas de grabar los bienes gque son suceptibles de
mayor rendimiento, que de fundarse en una materia Imponi-
ble elastica y cimentarse en principios que permitan el aco-
modamiento y direccion de la coyuntura. El Estado, en el as-
pecto financiero cuantitativo, ya no es una gran empresa,
mas grande que cualgiiera otra, sino una organizacion gi-

gante, que maneja sumas que parecen astrondmicas frentes
a las moderadas de antano.
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SI los economistas empiezan a preocuparse en la se-
gunda decada aue siguid a la gran guerra, de las crisis y de
la forma de atenuarlas, los financistas hasta hace unos diez
anos, pasan por alto todos los hechos que debieron Inducir
a un cambio o adaptacion en la teoria y en la practica, y los
grandes maestros, partidarios de l|la ciencia pura de las fi-
nanzas, contintan considerando que el capitulo de los gas-
tos del Estado es algo que no Interesa a esa ciencia pura de

las finanzas.

No ignoran ni pueden ignorar que los presupuestos fis-
cales sufren la influencia directa de la coyuntura,; pero no se
creen obligados a buscar los medios para evitarlo y la poli-
tica que aconsejan no toma en cuenta el hecho Innegable
de la coyuntura, y silencian los efectos que el presupuesto
puede ejercer en el equilibrio economico y unicamente pres-
tan atencion a la influencia que en el mercado monetario
puede ejercer el desequilibrio presupuestario y el recurso a
empréstitos o emisiones de moneda que producen inflacion.

La teoria de los financistas en ese periodo es, pues, al-
go dudosa y carece de firmeza respecto de estos problemas,
cuando no se concretan al fenomeno financiero puro. La teo-
ria presupuestaria ha variado, las normas que se sefnalan ya
Nno son exactamente las mismas, las que antes se apuntaban
y que acabo de exponer; pero no se quiere todavia tener en
cuenta el punto neuralgico del problema, se descuida la ac-
cion que el presupuesto puede desarrollar en la economia y
mucho menos se acepta gque el Estado, por medio de su po-
litica presupuestaria, pueda gobernar el movimiento de la
coyuntura econdmica, atenuando si no previniendo las cri-
sis. Podria decirse que la nueva concepcion de la organiza-
cion financiera reposa en estos principios.

1) No obstante que en la practica, ha cambiado la
base o finalidad de los gastos publicos, pues se acepta que
no solo han de atender al financiamiento de los clasicos ser-
vicios publicos, y se presta atencion a las victimas de las cri-
SiIs economicas, la mayoria de los financistas estiman que és-
to es politica y que no compete a la Ciencia de Hacienda vy

gue escapa a sus fines propios. .
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2). Los principios relativos a la aplicacion de los im-
puestos también han experimentado una {modificacién, no
tanto en la teoria de los financistas, que desde |la mitad del
siglo X1X viene preconizando las normas de justicia y equl-
dad, como en la practica de dirigentes de las finanzas publi-
cas. El rendimiento sigue siendo la principal preocupacion,
pero ya no se la armoniza con la simple conveniencia fiscal
del Estado, sino con la equidad y la justicia. Los impuestos
Indirectos dejan de parecer el ideal financiero y se conside-
ran sus defectos, quizas se los exagera, y se tiene por ideales,
para obtener la justicia, a los tributos directos. Consiguien-
temente, se procura la sustitucion de aquellos por estos y se
encuentra que la progresion es mas apropiada que la pro-
porcion para realizar la igualdad del sacrificio tributario,
por ende, para lograr la justicia.

3). Se sigue pensando gque la creacion de moneda €s
condenable y que el recurso al empréstito es a menudo cri-
ticable; pero los autores son ya mas elasticos en la teoria
acerca de la eleccion entre el impuesto extraordinario y el
emprestito, y los hombres de Estado encuentran que la con-
denacion del empréstito es mas bien teorica y acuden a él en
la practica con menor temor y en mayor escala.

4). BEn la teoria, se continda recomendando la norma
del equilibrio anual; pero quizas sin la conviccién de antafio,
pues se admite que en la practica los empréstitos vienen a
realizar el equilibrio deseado, y aun |la misma creacion de
moneda, porque se reconoce que, en la practica, no puede
desconocerse la realidad de los déficits, considerados como
una deficiencia de los ingresos normales frente a los gastos
efectivos; la concepcion de un equilibrio ciclico, esto es, en
un periodo de varios anos! frente al anual, no ha tomado to-
davia carta de naturalizacion.

Se sigue recomendando, por ende, aunque ya no con
tanta conviccidbn como antes, la reduccion de gastos y au-
mento de impuestos, para lograr ese equilibrio en los perio-
dos de depresidon, o siempre que el calculo de los ingresos se-
Aale una cuantia que no alcanza a cubrir los egresos. Se
piensa, también, en la formacion de una reserva cuando
los ingresos son mas abundantes qgue los egresos, pero sin
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asignar a esas reservas la funcion anticiclica gque aho-
ra se persigue, pues, como ocurrié con el proyecto que nos
dejé6 la Mision Kemmerer, solo se piensa en el equilibrio
anual, de manera que la reserva acumulada en un ano ser-
viria para incrementar el presupuesto extraordinario para el
ano siguiente.

Asi, la Ciencia de Hacienda viene a ser una Ciencia
de principios abstractos, una ciencia gue se cultiva fuera de
la realidad, no persigue un fin operacional y salva las difi-
cultades declarando que corresponde a la politica y no a
ella estudiar ciertos hechos y resolverlos.

En el Ecuador, esta preocupacion del equilibrio anual
y condenacion del recurso al empréstito o emisidon de mone-
da, llego a culminar, después de la crisis de los afno 30, en una
curiosa disposicion de la Ley Organica del Banco Central,
segun la cual seria personal y pecuniariamente responsable,
el funcionario que autorizaria emprestitos del Banco Cen-
tral al Estado, disposicion que significO una reaccidon contra
la politica del Presidente, que subconcientemente se adelan-
to al a teoria moderna de la Hacienda Funcional, y resolvid
la crisis de entonces, con emprestitos que obligd a conocerle
al mencionado Banco.

Marchal dice que en esas condiciones, sI respondiéra-
mos a la pregunta de quien seria un buen Ministro de Ha-
cienda, habria gque responder que no lo seria un contador, si-
no un hombre capaz de conciliar las grandes inconsistencias
gue la realidad le presenta, y que escapan a su comprension,
obligandole a hacer pruebas de equilibrio. Un Ministro de
Hacienda en esos tiempos ya no seria un Contador SIno un
Equilibrista, y el ejemplo tipico seria el Ministro de la Terce-
ra Republica Francesa, que, en 1.932, presentd un Presu-
puesto equilibrado, sin recurrir a nuevos impuestos, median-
tes juegos malabares en las fechas y periodos para determi-
nar el nacimiento de las obligaciones tributarias.
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LAS IDEAS MODERNAS ACERCA DE LA ECONOMIA
FINANCIERA

Mucho tiempo requerriria una exposicion completa, por
mas sintetica que fuera, de los fundamentos econdmicos y
financieros sobre los que reposa la nueva teoria de la Hacien-
da Funcional, o Economia Financiera, como la denomina al-
gunos tratadistas que ven en ella una nueva disciplina cien-
tifica. Mi limitaré, pues, a exponer, con la mayor claridad
posible, el contraste entre las jdeas reinantes en la época an-
terior y las que ahora se preconizan y se aceptan por los fi-
nancistas, con mayor o menor amplitud, con entera fé o con
cierta duda, pues todavia es algo temprano para uha expe-
rimentacion que depure en esta teoria lo que resulta dema-
siado coptingente y relativo.

Concepcion clasico y concepcion moderna del equilibrio
economico.

\

Los economistas clasicos,-y los que pudiéramos denomi-
nar neo-clasicos, concibieron el equilibrio econdmico, estruc-
turalmente, como ahora se I|o explica satisfactoriamente,
despues de los trabajos de Walras y Pareto; pero creian
gue el desequilibrio se ha de corregir expontaneamente,
merced al juego de las fuerzas naturales que tienden a res-
tablecerlo y fijarlo en el punto que mayor felicidad o bienes-
tar proporciona, sin que debiéramos empefarnos en dominar
y dirigir esas fuerzas.

1
Por consiguiente, no hay cabida dentro de esta con-

cepcion para la intervencion del Estado, ya que la libre em-
presa y la competencia han de conducir naturalmente al
mantenimiento o restablecimiento del equilibrio, y los hom-
bres de la pasada centuria, salvo los disconformes, confia-
ban en la promesa de los expertos de que asi se lograria la
ocupacion plena y el mayor grado de bienestar.

Pero los hombres de esta ultima década del siglo XX no
demuestran esta misma conformidad y confianza, y han
planteado el siguiente dilema:
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O se acepta una actitud de resignacion, gue consistiria
en el abandono pasivo a la accion de esas fuerzas economi-
cas, como superiores a sus esfuerzos e imposibles de domi-
nar y dirigir, no obstante el reconocimiento de que no siem-
pre son sus resultados satisfactorios y fuente de felicidad; o
se adopta wuna actitud de resistencia, de activo coman-
do, a fin de dirigirlas, asumiendo el hombre la misma fun-
cion que en el orden natural de los fendbmenos le ha llevado
a supeditar el medio, el ambiente y las fuerzas fisicas, a fin
de enderezarlas y acomodarlas a su mayor bienestar.

Alguien ha dicho que el siglo XVII fue de los matema-
ticos, el XVIIlI de los fisicosy el XIX de la biologia; pues
bien, parece que el siglo XX ha de ser el de las ciencias so-
ciales, pues el hombre ha escogido entre esas dos actitudes,
y asi como ha dominado el mundo fisico desea también do-
minar el social y economico, luchando para dirigir y evitar
si es posible el ciclo economico, por lo menos para atenuar
aceptablemente sus movimientos. La teoria econdmica y aun
la financiera aceptan esta posicion y los hombres de Estado
empiezan a poner en accion los recursos que la teoria pre-
coniza Estamos, pues, ahora frente a esta gran espectativa,
de renovarse o morir, y del éxito o fracaso que en la proxima
Crisis que se espera podran tener los nuevos metodos.

Hanse,'uno de los apodstoles de la nueva concepcion, ha
dicho: '""De las experiencias obtenidas en los dos ultimos de-
cenios se obtiene una leccion muy clara: Ya no es posible
aceptar la tesis de que los ciclos de prosperidad y depresidon
pueden mirarse con complacencia, como caracteristica del
sistema de libre iniciativa y propiedad privada. Ningun sis-
tema que permita la repeticion continuada de serias depre-
siones puede subsistir en el mundo actual. Si fuera cierto, co-
mo dicen algunos, gque las depresiones periodicas son una
consecuencia inevitable de la propiedad privada y la libre ini-
ciativa, este sistema estaria condenado al fracaso. Pero se
puede aceptar perfectamente la tesis de que las fluctuacio-
nes econdomicas no son incontrolables. Por la abrumadora ma-
yoria de la opinion de los ciudadanos, los paises democraticos
estan en la obligacidon de hacer gque triunfe un sistema mix-
to en el que predomina la Iniciativa privada, pero en el que
el Gobierno desempeina un papel vital. Se alcanzara este
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Ideal sj se logran superar las depresiones y alcanzar una
aproximada ocupacion plena".

"La realidad es que muchas personas tienen miedo de
pensar en el futuro: hombres de negocios, asalariados, fun-
cionarios, profesionales, agricultores, etc., temen un colap-
SO0 post-bélico. Debemos tomar la determinaciédn de no per-
mitir qgue nos abrume una depresion post-bélica. No debe-
mos aceptar la derrota economica después de la victoria mj-

Los economistas y financistas, al menos una gran ma-
yoria de ellos, estiman que es posible lograr este resultado,
gracias al mejor conocimiento de los fenomenos econdmicos
y la enorme fuerza de accion y de supeditacion que signifi-
can las armas gque el Estado tiene en sus manos. Veamos,
pues cuales son esas armas y la revolucidon que se ha opera-
do en el concepto que acerca de ellas y su funcionamiento se

tiene ahora.

Cuatro serian las armas que el Estado puede manejar
para obtener el propdsito de dominar las crisis 0 atenuar esa
brusca sucesion de periodos de prosperidad y de depresion:
El Presupuesto, el empréstito, los impuestos, por ultimo, la
moneda. Todas ellas convergen al Presupuesto, pero convie-
ne examinarlas separadamente, pues respecto de cada una
de ellas se mantiene ahora una mentalidad diferente.

I H* L/ \S&l viitdHH 1 * _
El Presupuesto.— El Presupuesto, desde el punto de vis-

ta politico-administrativo, el constitucional y el aritmeti-
co-contable, se nos ha ensenado, y ensefamos, que es un
Plan Admmisfrafivo de Gobierno, una autorizacion del Pue-
blo al Ejecutivo para realizar los gastos publicos y una Pre-
vision de los ingresos y egresos a realizarse.

Esto es exacto y es cierto, tanto en la antigua teoria
presupuestaria como en la nueva. El Presupuesto supone un
plan politico y administrativo del Gobierno, sélo que mien-
tras antes este plan se limitaba a los servicios publicos, cada
vez mas amplios, si se gquiere, ahora el contenido de estos
servicios se ha acrecentado enormemente en el campo eco-
nomico y social, hasta abarcar servicios que Einaudi consi-
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dera no técnicos, desde el punto de vista financiero, y gUe

persiguen el proposito de influir en |la economia nacional,
en forma deliberada y planeada.

La elaboracion de todo presupuesto, el antiguo como el
moderno, supondra siempre el calculo de ingresos y de los
egresos; pero, de acuerdo con la nueva mentalidad, mien-
tras antes el decantado principio que distinguiria a la acti-
vidad financiera de la economica privada, segun el cual
mientras en ésta el individuo particular mide primero sus
iIngresos para acomodar a ellos sus gastos, el Estado, en
cambio, ha de computar previamente los gastos que debe y
tiene que realizar, de acuerdo con la urgencia de los servi-
cios publicos, para luego computar los ingresos, y aumen-
tarlos si es preciso, era mas bien un principio que servia pa-
ra una disertacidon de catedra, pues en la practica se proce-
dia como proceden los particulares, ahora se cumple mejor
este principio, pues se piensa realmente que lo primero que
se debe realizar es la planificacion de los gastos urgentes, de
los gastos que se consideran Iindispensables por los efectos
gue se espera gque produzcan en la economia nacional, para
luego ver cuales son los recursos de que se dispone, a fin de
incrementarlos, o acucar, si es preciso, al empréstito y aun a

la emisidon de moneda, recursos que se habrian considerado
vedados antano.

Es verdad que esta mentalidad se convierte en practica
no en los tiempos de prosperidad, ni para el presupuesto or-
dinario o de operacion, sino para el presupuesto extraordi-
nario o el capital; pero en los tiempos de depresion, ahora
se cumple estrictamente el principio, ya que, como vamos
a verlo,, la magnitud de los gastos se medira por su impor-

tancia relativa v no por la capacidad rentistica ordinaria del
Estado. '

| ]
w

t

Asi, pues, si antes pudo decirse gue un presupuesto a
menudo era una simple lista de Iingresos y de gastos, ahora
ya no cabe afirmar tal cosa,’si un presupuesto se cine a la
nueva técnica, pues el sentido de planificacion se ha acen-
tuado notablemente y los gastos se aceptan por las repercu-

siones gue se espera que produzcan en la economia nocio-
nal.
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En cuanto a la aprobacion del Poder Legislativo, en re-

presentacion del Pueblo, se mantiene integro este concepto,
ahora como antes.

Pero, si conforme a la moderna concepcion presupues-
taria, el Presupuesto es, o puede ser, todo éso, ha de llegar
a ser también lo gque se llama un Presupuesto Substancial,
es decir, un presupuesto sensible a las fluctuaciones econo-
micas Yy, viceversa y fundamentalmente, que Influya en las
mismas, que pueda determinar ciertos efectos economicos
atenuadores de dichas fluctuaciones, por lo menos, sI es que
no logra evitarlas y prevenirlas; y asi los conceptos de pro-
grama politico de accion, se complementan con los de un

programa economico de vasta envergadura, y se han ensan-
chado considerablemente.

La consideracion, el proposito y convencimiento de que
el presupuesto estatal ha de influir en la economia nacional,
para procurar mantener o restaurar el equilibrio econdomico,
es la substancia de la nueva concepcion, y es algo funda-
mental que no se admitia antes, y que tampoco habria sido
posible realizar mientras el volumen y su importancia en

proporcion con el monto del* ingreso nacional, era insignifi-
cante o insuficiente. *

Este concepto del presupuesto ha traido, consiguiente-
mente, una innovacion notable acerca del concepto y apli-
cacion de la clasica norma del equilibrio. En todos los ma-
nuales de Ciencia de Hacienda se nos habla de las normas
a las que debe sujetarse la elaboracion del presupuesto, y se
seinalan las del equilibrio, unidad, especialidad, universali-
dad. Se dice, en relaciéon con la primera, que los ingresos han
de balancear a los egresos, pues de lo contrario aparecera el
déficit, que se llenara con empreéstitos o con emision de mo-
neda, lo que conduciria a la creacion de un poder artificial
de compra, o sea la inflacion depredadora de |la moneda.
Este equilibrio de ingresos y egresos deberia realizarse
anualmente, conforme a esta mentalidad ortodoxa.

! - T . -’V

Los autores modernos dicen que la palabra y el concep-
to de equilibrio, no tienen un sentido real, pues el presupues-
to del Estado siempre estard en equilibrio, sea por el ajuste
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exacto de los ingresos ordinarios, sea por el recurso al cré-
dito o a la emisiobn de moneda. Sin embargo, conviene acep-
tar que cuando de equilibrio hablan los financistas se refie-
ren a esa concordancia de los ingresos con los egresos, sin
necesidad de acudir a los recursos extraordinarios, y asi de-
bemos entender este concepto. Pero ocurre que, hecha esta
concesion, el problema siempre se pTantea en otra forma, si
se acepta también la nueva forma dual de los presupuestos
de operacidon y de capital, ya que jamas podra existir ese
equilibrio en los ultimos, pues las inversiones seran hasta
cierto punto hipoteticas, en tanto se cumplan las previsio-
nes acerca de los empreéstitos. Si eésto no ocurre, se presenta-
ra un deéficit o desequilibrio muy distinto del gque se conside-
ra cuando se sienta la norma del equilibrio.

Por otro lado, la rigida regla del equilibrio sélo podra
consignarse como norma de conducta para el presupuesto
de operacion, y en los tiempos normales o de prosperidad,
pues en los de depresion, el desequilibrio carece del antiguo

sentido, ya que se lo equilibrara con recursos extraordina-
ros.

Equilibrio coyuntural. Los financistas modernos han
abandonado |la idea del equilibrio anual, como algo renido
con la realidad econdmica. Sostienen, con sobrada razon,
gue ya no es posible olvidar la sucesion de tiempos de pros-
peridad y de depresion. En los primeros, las mismas fuentes
de recursos produciran abundantes entradas, gue seran su-
periores, a poco menester, a los egresos, de manera que se
produciran superavits funcionales, a menos, claro esta, que
se acuda al poco recomendable recurso de reformas presu-
puestarias, conforme se anote el exceso de los Ingresos so-
bre sus calculos originales, como sucede en el Ecuador, sin

gue aun asi, en los tiempos de abundancia, se logre absor-
ver todo el superavit.

En los tiempos de depresion, el rendimiento de esas
fuentes de ingreso ha de disminuir, de manera que asi se
acudiera al poco recomendable recurso de rebajar drastica-
mente los gastos, mas alla de lo acpetable, dentro de un cri-

terio de aceptable economia, siempre se han de producir dé-
ficits.
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Entonces ha parecido, miles de afos después, que la
conducta de José es muy recomendable, que en los tiempos
de prosperidad no se han de consumir todas las abundantes
rentas, sino que se ha de constituir una reserva para los
tiempos malos, considerando el movimiento presupuesta! co-
mo un ciclo de alguna duraciéon, de manera que asi como en
el ano fiscal, sI los Iingresos son abundantes en los primeros
meses y decrecientes en los ultimos, no se ha de gastar todo
el ingreso del primer periodo, para sentir los efectos de la es-
trechez en el segundo; asimismo, una parte de los Iinespera-
dos ingresos de los anos de abundancia han de servir para
atender a los gastos normales de los tiempos de estrechez,
como si formasen parte de éstos y no de los otros.

El equilibrio vendria a ser asi conyuntural o ciclico, en
el sentido de que no puede producirse sino en el movimien-
to total del ciclo. Asi considerado el equilibrio, lejos de
adoptar graficamente la forma de la linea recta, tendria la
de un sinusoide, cuyo término medio vendria a coincidir con
dicha linea recta.

*

Esta jdea del equilibrio coyuntural es indispensable que
penetre en la mentalidad de nuestros legisladores y hom-
bres de estado, pues soOlo asi se podra'realizar el equilibrio
financiero, y abandonaremos esa mala costumbre de apro-
bar presupuestos que desde el dia siguiente ya estan refor-
mandose con asignaciones adicionales, segun el ritmo efec-
tivo de los ingresos.

Presupuestos de Operacion y Presupuestos de Capital.
Es clasica la distincion entre los gastos ordinarios y los gas-
tos extraordinarios. Consiguientemente, la técnica presu-
puestaria se ha fundado en esta distincion para adoptar la
correlativa de presupuestos ordinarios y extraordinarios, se-
gun se los alimente con ingresos de la primera categoria o
de la segunda, y se los destine a los correspondientes gastos.

Pero como el criterio verdadero o mas recomendable de
distincion, no esta asi tanto en la naturaleza, sino en un ele-
mentd de distincion muy relativo, ocurre en la practica de
muchos paises, el nuestro entre ellos, que el presupuesto or-
dinario de gastos no se limita a los llamados ordinarios, sino
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gque también comprende obras publicas, que, miradas en su
conjunto, responden al concepto financiero de lo ordinario,
mientras individualizadas corresponden al de extraordina-
rios, ya que la misma obra no vuelve a repetirse una vez que
se ha terminado.

En cambio, conforme al criterio econdmico, la distin-
cion entre lo ordinario y lo extraordinario estaria en funcidn
de la inversion y de la utilidad que reportan, pues en tanto
gue cliertos gastos producen una utilidad mientras se efec-
tuan, una vez liquidados ya cesa la utilidad, en cambio, otros
dan una utilidad mas o menos permanente o durable, sea
ésta monetaria o0 en servicios, correspondiendo a menudo a
la categoria de inversiones de capital.

-- La moderna distincion dualista en presupuestos de ope-
racion y presupuestos de capital, se conforma aceptable-
mente con el criterio econdmico de la distincion de lo ordi-
nario y lo extraordinario, mientras la anterior se amoldaba
a la finacion, en funcion del periodo de tiempo dentro del
cual se producen, y pretende eliminar la confusion de los
gastos que representan una inversion parada adquisicion
de bienes productivos, corporales o incoporales, y los que no
significan una inversion de capital y no van a aumentar el
activo en el balance de una naciéon. Se ha dicho, con razdn,
gue asi como el negociante particular no confunde los gas-
tos para adquirir una casa, 0 establecer una empresa, con
los gastos corrientes de mantenimiento de la vida, lo propio

debe hacerse con los presupuestos fiscales y todos los publi-
COS.

En tal virtud, siguiendo el ejemplo de Suecia, donde
una comision de expertos economistas y financistas estudia-
ron !la reforma presupuestaria, o de Dinamarca, los finan-
cistas y economistas recomiendan ahora la adopcion del
nuevo sistema dualista de presupuesto, en cuya virtud se
distinguirian éstos en presupuestos de operacion o de capi-
ai/ segun comprendan los gastos ordinarios de la gestidon
administrativa, que no significan una inversion de capital, y
los gastos pa”a el incremetno del capital nacional.
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Existe, sin embargo, un punto en el que las concepcio-
nes de los financistas de los dos paises no guardan unifor-
midad, y es respecto de las obras publicas no autoliguida-
bles, directa o indirectamente, esto es, que no producen una
renta monetaria o conmutable o convertible en monetaria.
Me refiero a la construccin de carreteras. Apuntemos ljge-*

ramente los sistemas de los dos paises, para anotar su dife-
rencia.

En Dinamarca, que ofrece el mejor ejemplo segun Han-
se, el presupuesto de operacion contiene todos los gastos que
se consideran como ordinarios, incluyéndose las amortiza-
ciones de la deuda publica y las de las inversiones; mientras
el presupuesto de capital contiene todos los gastos en bienes
de.produccion, sin distinguir entre los autoliguidables y los
gue no dan ingreso monetario. Se aplica el criterio de du-
racion y no de productividad monetaria; mejor dicho, el cri-
terio es el de la productividad econdomica y no financiera de
los bienes de capital. Estos gastos se financian con impues-
tos a las herencias, b). empréstitos y c) las asighaciones pa-
ra amortizacion o depreciacion, que se transfieren del pre-
supuesto de operacion.

En Suecia, conforme al criterio de Lindahl, y los finan-
cistas que formaron la antedicha comision, el punto esencial
es que el presupuesto de operacion contenga los gastos que
pueden y deben cubrirse por medio de ingresos normales y
No por empréstitos; pero se estima que la construccion de ca-
minos puede incluirse entre los servicios antedichos, exclu-
yendo la construccion de edificios, que, o se arriendan al pu-
blico o0 se presume y considera que se arriendan al Estado, co-
mo hacemos aqui con los edificios al servicio de las Cajas de
Prevision, figurando, entonces, como Ingresos esos arrenda-
mientos, computados al 4, 50 6%, y entre los gastos los que
se destinan a arredamiento de las Oficinas publicas.

En este presupuesto figuran también los intereses y
amortizacion de la deuda publica y las amortizaciones de
Inversiones antiguas y nuevas, que constituyen uno de los In-
gresos del presupuesto de capital.
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Este presupuesto considera las inversiones productivas
de capital, es decir, edificios, ferrocarriles, empresas autoli-
guidables; del Estado, y se tiene a los caminos por empresas
no autoliquidables que no aumentan el capital nacional, cri-
terio algo relativo y discutible.

SI se trata de optar por uno de estos dos sistemas, en el
Ecuador, creo que sreia preferible el danés, ya que nosotros
financiamos la mayor parte de los caminos con empréestitos
y segun el propio criterio de Lindahl, el presupuesto de ope-
racion no debe considerar los ingresos por empreéstitos.

Por otro lado, quiza es preferible el concepto de au-
mento de patrimonio al de simple aumento de capital. Las
obras gque considera el presupuesto de capital sueco exclu-
ye el incremento del patrimonio publico y se limita al priva-
do; pero si tomamos en cuenta el criterio de productividad,
no solo el publico es productivo, directamente, pues sirve pa-
ra prestar los servicios publicos, que el patrimonio privado
atiende indirectamente, con jos Ingresos monetarios gue se
destinan a financiar tales servicios, sino que a menudo este
patrimonio publico es fuente, o puede serlo, de ingresos
monetarios, cuando se cobran peajes por su uso; y, también,
se pueden establecer contribuciones especiales, para el fj-
nanciamiento parcial de los caminos, computadas sobre el
beneficio directo que los propietarios de inmuebles obtienen
de la construccion de tales caminos, de manera que al con-
siderar tales contribuciones como uno de los ingresos del
presupuesto de capital, es lI6gico que en dicho presupuesto
se incluyan los caminos.. Por lo demas, cualquiera gue sea
el sistema que se adopte, los resultados han de ser jguales, y
solo variard el juego contable de sus partidas.

Por consiguiente, el presupuesto de operacion conside-
raria, pues, los gastos normales de los tres Poderse del Es-
tado, incluyendo las adquisiciones de muebles y utiles nece-
sarios para la administracion; los intereses y amortizacion
de la deuda publica, asi como las amortizaciones de las iIn-
versiones pasadas y de las nuevas; las pérdidas de las empre-
sas publicos gque se consideran en el empreéstito de capital;
por ultimo, las subvenciones a las autoridades locales, dis-
tinguiendo, si se desea, entre las destinadas a Inversiones
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de capital y las que entrarian al presupuesto de operacidn
de esas entidades.

Este presupuesto debe hallarse equilibrado con los im-
puestos y los ingresos corrientes, entre los que han de figu-
rar los saldos netos de las empresas estatales, pues entre los
egresos de éstas no se consideren los intereses de |la deuda
publica, forman parte de la deuda total del Estado, ni las
amortizaciones de los equipos fijos e instalaciones, sino Uni-
camente las que correspondan a otras inmobilizaciones.
Hanse dice que lo fundamental es "que el presupuesto de
operacion soporte las perdidas o depreciaciones de las em-
presas oficiales, asi como las cargas por depreciacion e in-
tereses”. >

Podria opinarse que existe una duplicacion contable
Innecesaria, sl las mencionadas empresas abonan al presu-
puesto de operacion el saldo que segun una contabilidad in-
dustrial tendria que destinarse a intereses de los empreésti-
tos, amortizaciones de las Iinstalaciones fijas y de la antedi-
cha deuda, pues estos gastos podrian quedar a cargo del
mismo presupuesto de capital, que las atenderia con eso0s
Ingresos; pero si puede estimarse asi cuando tales empresas
dejan una utilidad contable, en cambio, si estan a pérdida,
Yo na podrian proceder en tal forma, y se quiere que tales
perdidas sean cubiertas por impuestos 0 ingresos ordinarios
del presupuesto de operacion; y asi considerado el problema
viene a ser interesante y tiene un fundamento especial.

El presupuesto de captal atenderia a todos los proyec-
tos de Inversion, ya de empresas autoliquidables, es decir,
gue rinden ingresos monetarios adecuados para cubrir sus
gastos de gestion, y aun dejar una utilidad, ya de otras obras
O empresas que no tienen tal naturaleza, pero que rinden
servicios directos e incrementan el dominio publico del Es-
tado. Aqui rige el criterio del servicio publico y de la dura-
cion antes gque el del rendimiento monetario o aumento del
patrimonio privado.

No encuentro muy aceptable que el impuesto de heren-
cla deba considerarse como un ingreso del presupuesto de
capital, pues se trata de un impuesto ordinario, propio del
presupuesto de operacion, por mas que se lo considere como
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uno de los tributos que afectan al capital. Creo, mas bien,
gue las contribuciones especiales, esto es, las gqgue se estable-
cen para financiar una parte del costo de los caminos u otras
obras publicas, y se miden sobre el beneficio divisible que
reportan con ellas los propietarios de inmuebles, son las que
deben tenerse como uno de los ingresos de dicho presupues-
to. Por ende, las fuentes de financiacion del mismo, serian:

a). Las contribuciones especiales; b). Las asigna-
ciones que en el presupuesto de operacion se establezcan pa-
ra el servicio de amortizaciones y péerdidas de las inversiones
de capital del Estado; c). Los emprestitos; y d). Otras
asignaciones gue se concedan para estos fines, en el presu-
puesto de operacion del Fisco o en los presupuestos de enti-
dades locales.

9

Es natural que si del presupuesto de operacion se des-
cartan las obras publicas como caminos, gue no son ni au-
toliguidables ni rinden monetariamente, es mas posible que
puedan cerrarse con superavit, el mismo que en gran parte

deberia destinarse al prgsupuesto de operacion. 0

# i

Reservas o Fondos de Igualacion. Si este sistema pre-
supuestario obedece no sd6lo a una mejor ordenacion de las
finanzas publicas, sino especialmente al proposito de desa-
rrollar una politica anticiclica, y si, por ende, el equilibrio
presupuestal ha de ser ciclico, o sea, en un periodo de anos,
gue debe ser el mismo del ciclo, en lo posible, se deduce |0-
gicamente que los superavits de los periodos de prosperidad
no se han de gastar totalmente, sino cuando mas en la parte
gue en ellos se habria destinado a obras publicas como ca-
Mminos, y que se consideran mas bien en el presupuesto de ca-
pital. En todo caso, una buena parte de esos superavits, que
conceptualmente no corresponde a los periodos de prosperi-
dad sino a los de depresion, se han de destinar a formar una
reserva, o un fondo de igualacion, como se hace en el siste-
ma sueco. Podra discutirse, y se discute, acer'ta del empleo
transitorio que se ha de dar a esta reserva, y sil ha de desti-
narse, por ejemplo, a la amortizacion extraordinaria de los
emprestitos que se adquieren en los periodos de depresion,
pero la opinidbn unanime aconseja ahora su constitucion.
Los déficits de los periodos de depresion se han de financiar,
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hasta donde sea posible, con esa reserva; y, naturalmente,
si se la emplease para amortizar empréstitgs, ello querria
decir que el Estado se hallara en situacidon de adquirir nue-

vas deudas en tales periodos, las mismas que deben pagarse
en los tiempos de |la abundancia.

Déficits normales y déficits voluntarios. Ya he manifes-
tado que la norma del equilibrio presupuestario también ha
sufrido conceptualmente alguna modificacion. Lindahl di-
ce. "Formalmente, todos los presupuestos estan equilibra-
dos, puesto que las sumas de los renglones que se hallan del
lado de los gostos deben estar cubiertas exactamente por los
ingresos. El equilibrio se piensa respecto de cierta clase de
gastos y de cierta clase de ingresos. Consecuentemente, el
problema de equilibrar el presupuesto, estda determinado
principalmente por la conveniencia de que el Estado y las
autoridades locales aumenten o reduzcan el total de su acti-
VO neto, y en qué grado deberan hacerlo".

En los periodos de prosperidad, no pueden, pues, pre-
sentarse déficits, a menos que se hubiera procedido en so-
brada inconciencia en los calculos presupuestarios. Nor-
malmente, debe producirse un superavit, por las razones an-
tedichas. Pero en los tiempos de depresion, es posible, que
aun restando en el presupuesto de operacion ciertas obras
publicas, como los caminos, ocurran déficits, pues los ingre-
SOoS normales desminuiran por razon de la depresion econo-
mica. Es probable gue esa disminucion sea equivalente al
superavit que en los tiempos de prosperidad se produzca, y
asi podria ser que se produzca un equilibrio, ya que el calcu-
lo para los tiempos de abundancia ha de ser considerando
un saldo para reserva, del gqgue se ha de prescindir en los pe-
riodos de escasez; pero bien puede suceder gque la deficien-
cla de los ingresos sea superior, y se produzca asi un deficit.

Pero ocurre, que conforme a la nueva concepcion de la
hacienda funcional y de la politica financiero-econdomica del
Estado, se deban anadir al presupuesto de operacion nuevos
egresos para atender a los desocupados, para conceder sub-
venciones a entidades locales y a empresas particulares de
interés nacional, con lo que se agravaria el déficit del este
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presupuesto; mientras en el de capital se considere necesa-
rio incrementar las inversiones privadas gue se note decre-

clentes.

En este plinto, la mentalidad y la teoria han cambiado
fundamentalmente. Hoy se considera que las crisis obede-
cen a un descenso en el ritmo normal de las inversiones, gque
es preciso mantener para evitar las fluctuaciones econdmi-
cas, por lo menos, para disminuirlas.

En términos generales y de facil comprension, se puede
decir qgue cuando la produccion de bienes y servicios es igual
al ingreso nacional, oferta y demanda se hallan en equili-
brio y se realiza el equilibrio econdomico, al par que se obtie-
ne un grado de ocupacion satisfactorio, realizandose lo que
se llama la "ocupacion plena".

Si la renta nacional supera a la produccion de bienes y
servicios, se presenta un estado de prosperidad; pero si la
renta nacional es inferior a dicha produccion, ocurren las
crisis, de manera que, en terminos de simple planteamien-
to del problema, una politica de estabilidad requeriria que
se absorva la renta excesiva en los primeros tiempos, mien-
tras debe incrementarse dicho ingreso nacional, en los se-
gundos, para asi realizar el deseado equilibrio.

Por consiguiente, si en los tiempos de prosperidad, por
la abundancia de los Iingresos estatales, se rebajan los Im-
puestos, como se pensaba antes, aumentara el resequilibrio
entre ia renta nacional y la produccion de bienes y servicios.
Asimismo, si en los tiempos de depresion, disminuye el Esta-
do sus gastos e inversiones y aumenta los impuestos, contri-
buira considerablemente a rebajar aun mas la demanda de
tales bienes y servicios, y acrecentara el desequilibrio entre
e! ingreso nacional y dicha produccion, agravando la crisis
y retardando el resurgimiento.

Por consiguiente, se impone un cambio radical en la
tradicional politica financiera, y con sobrado acierto dice
Marchal: "Esta politica, este proposito, que, como bien pue-
de verse, es independiente de cualquiera posicion gue se
mantenga, en favor o en contra de la intervencion estatal,
debe ser perseguida por la Ciencia de las Finanzas, o, como
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yo prefiero decir, para distinguirla mas nitidamente, por la
Economia Financiera", apuntandose asi la posibilidad de
una nueva disciplina cientifica, que sirve de coneccion entre
la economia y la ciencia de las finanzas, cuyas distinciones
tanto se han empenado en senalar los financistas.

Algunos financistas y economistas han llegado, pues,
a propugnar la politica de los déficits voluntarios en los pe-
riodos de depresion. Sostienen que un deficit o un superavit
No son buenos en Si MISMOS, y que es preciso saber por queé
y para quée se producen para resolver si estan bien o mal. E
déficit voluntario consistiria en que en los tiempos de crisis,
lejos de pretender realizar el equilibrio presupuestario me-
diante aumento de tributos y reduccion de gastos, se debe
proceder en forma contraria, para llegar mas pronto a rea-
zar el equilibrio econdmico, y, por ende, el fiscal.

Sostienen que el procedimiento tradicional de correc-
cion del desequilibrio presupuestario, al acentuar y prolon-
gar el desequilibrio economico, por las razones ya explica-
das, no seria otra cosa que un "circulo vicioso" y "una ca-
rrera desesperada con el "déficit". La solucion para ellos
consiste, pues, en una politica expansionista en las depre-
siones, de manera que afnadiendo al déficit natural el volun-
tario, se obtenga mas rapidamente el equilibrio, y se descar-
te el déficit presupuestario.

Los medios que se llegan a recomendar, de acuerdo con
esta mentalidad, serian: a) la reduccidon de impuestos o del
numero de contribuyentes, para aumentar la renta libre des-
tinada a la demanda de bienes y servicios; b) Un progra-
ma en gran escala de obras publicas, a fin de compensar el
descenso de las inversiones privadas, mientras en los perio-
dos de prosperidad se deberia mantener mayor prudencia
en estas inversiones privadas; c) Subvenciones a los deso-
cupados, a las entidades locales, para que puedan seguir
una politica equivalente, y aun a la empresa privada.

Para conseqguir los recursos necesarios se acudiria al
emprestito y, si es preciso, a la emision de moneda.
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No todos los financistas comulgan totalmente con es-
tas ideas, y creen que si bien las nuevas teorias tienen mu-
cho de aceptable, es preciso mucha atencion y prudencia
en la aplicacion de los programas. Tocante a la reduccidon de
Impuestos en esos tiempos, muchos creen que la medida no
daria los efectos apetecidos y podria crear, en cambio otros
problemas graves. Casi todos aceptan que una expansion de
las obras publicas es lo que tiene de aceptable la nueva teo-
cila y se hallan también de acuerdo, casi generalmente, en
gue el equilibrio presupuestario ha de ser ciclico y no anual,
de manera gque en este sentido aceptan también los déficits
naturales de los tiempos de depresion, y en alguna exten-
sion, los deéficits voluntarios, porgue la expansion de progra-
mas de obras publicas y la atencion a la desocupacion, por
fuerza han de producir un aumento de tales déficits natu-
rales. Se limitan, pues, a exponer las dificultades de la poli-
tica presupuestaria coyuntural, y opinan gue corresponde a
la Ciencia de Hacienda el estudio y solucion de este proble-

ma de técnica.

En definitiva, pues, en mayor o menor extensidn, con
mayores 0o menores reservas, con mayor o menor fé en los
procedimientos, es un hecho gue ha variado notablemente

la teoria presupuestaria y la concepcion de la politica finan-
ciera que debe desarrollar el Estado, en estos tres aspectos

fundamentales:

* *

1). Los gastos publicos. Antano se creia que deben
limitarse a la financiacion de los servicios publicos, segun
ese concepto algo restringido de las funciones esenciales del
Estado, como la justicia, |la educacion, la defensa interna y
externa, la salubridad publica. No se creia ni aceptaba que
la funcidon del Estado llegase hasta la intervencion para re-
solver el gran problema de la estabilidad econdomica. Pero
aun considerado en si mismo este problema, ¢cuales serian
las funciones esenciales del Estado? Antiguamente se creia
gue debia limitarse a las mencionadas. Poco a poco se fué
extendiendo su contenido, sobre todo en el campo social, y
noy se cree que el problema de la desocupacion *es uno de
0S que deben llamar I|a atencion y la accion del Estado.
Hanse, por ejemplo, estima Indispensable gue se acepte la
iIdea de que el Estado debe ayudar a resolver el problema de
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la desocupacion con subsidios de desocupacion en los perio-
dos de crisis.
/ y o

Entre estas funciones esenciales del Estado, bien pue-
de aceptarse ahora que incluye también ésta de la interven-
cion con su potencia financiera para la estabilidad economi-
ca. Antes se pensaba que las seguridades que el Estado ha
de proporcionar son l|a de la vida, la propiedad, la salud.
Ahora se piensa que tambiéen la seguridad econdmica, la se-
guridad contra los males que traen las crisis es algo funda-
mental, que Interesa a los asociados y que ellos no pueden
obtener con el esfuerzo privado y aislado y que surge, impe-
riosa, la necesidad de la accion estatal; y asi planteado el
problema estariamos dentro del concepto primitivo de la sa-
tisfaccion de las necesidades |llamadas colectivas o publicas,
habiendose extendido unicamente el contenido de este con-

cepto y de este enunciado.

Sea, pues, que se considere esta nueva funcion del Es-
tado como una extension de la concepcion primitiva, sea
gue se la entienda como una profunda y verdadera revolu-
cion de la mentalidad antigua, se ha extendido y bifurcado
el concepto del gasto publico. Marchal dice que para los
economistas financieros, gue ante todo ponen su atencion en
a funcidon econdmica del Estado, "la definicion de los gastos
oUblicos seria ésta: una inyeccion de poder de compra en un
ounto determinado de la economia?, en un sector del consu-
mo o de la produccidon; en una Iindustria o en otra; en una
clase que ahorra facilmente, o en otra gue consume, etc.

Indudablemente, los gastos gque en los periodos de cri-
sis deben realizarse para lograr el equilibrio econdmico, res-
ponden a este concepto de fomentar las inversiones deficien-
tes, incrementar la renta nacional, restablecer la capacidad
de compra y de gastar; pero no solo ésta es la finalidad iIn-
mediata y el procedimiento para que se desarrolle y actue
el Estado, sin que por ello dejaramos de considerar que en la
realidad estd prestando un verdadero servicio publico; sino
gue asi no se desee aceptar este punto de vista, no por ello
el gasto publico, los demas gastos publicos, dejaran de ser
una inversion de dinero para la satisfaccion de las necesi-
dades colectivas, conforme a la teoria mas extendida en ma-
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teria financiera, para el financiamiento de los servicios pu-
blicos, en definitiva.

Por ello me parece mas adecuado decir que el concep-
to del gasto publico se ha extendido y bifurcado. El financia-
miento de los servicios publicos, la satisfaccion de las nece-
sidades colectivas, sigue siendo el objetivo del Estado, el
fundamento del impuesto, especialmente en los periodos de
prosperidad; pero no por ello deja de ser aceptado ahora
gue junto a esa funcion esencial y primaria, existe esta
otra, que ahora se reputa Iigualmente iIndispensable en los
periodos de depresion, y que en ultimo término conduce a lo
gue los economistas financieros Illaman una inyeccion de
poder de compra en un sector de la economia nacional, en
un sector de la poblacidon. En todo caso, existe una verdade-
ra innovacion, una evolucion del concepto clasico del gasto
publico, que para los financistas no puede separarse del cri-

terio del servicio publico, asi se acepte esta necesidad de la
economia financiera moderna.

2. Para los economistas financieros, y dejo la respon-
sabilidad de esta aseveracion al profesor Marchal, pues qui-
zas el juicio no sea del todo exacto en toda su extension, la 4
tributacidn, los empréstitos, la creacidon de moneda, son me-
dios, no igualmente recomendables, para proveer de recur-
sos al Estado, lo que hasta aqui no implica ninguna nove-
dad. Pero definen estos medios como recursos cuyo efecto es
poner a disposicion del Estado un poder de gastar, un poder
de compra, poniendo asi la monta en el aspecto econdmico
del gasto, de la capacidad de gastar» por lo que podria pare-
cer gue descuidan el aspecto politico de la funcidon del Esta-
do, lo que los financistas denominaban el fendmeno finan-
ciero, incurriendo asi en el defecto opuesto a aquel en que
han incurrido clasicamente los financistas.

Establecen una racional distincidon entre estos tres me-
todos, recalcando, en primer lugar, que mediante la crea-
cion de moneda un poder de compra puede ser puesto a dis-
posicion del Estado, sin disminuir el de nadie, al menos en
un principio, mientras que con los impuestos y los emprés-

titos se transfiere un poder de compra de los particulares al
Estado.
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Anotan, enseguida, que el recortamiento del poder de
compra de los contribuyentes, que significan los impuestos,
opera sobre sus rentas, y repercute, por ende, en el consumo,
mientras la transferencia que significan l|os emprestitos
afecta mas bien al capital destinado a la inversion, de ma-
nera gque actua principalmente sobre las inversiones, por en-
de, sobre la produccion.

Conviene anotar que la teoria del empréstito también
se ha modificado notablemente, segun”a se advirtié antes,
pues ya no se limitarian los empréstitos a cubrir egresos pa-
ra inversiones productivas o empresas autoliquidables, acep-
tandose que en los tiempos®de depresion, puedan contarse
para adquirir un poder de compra, que luego se destinaria
0 actuaria en el sector de la economia gque mas adecuado
parezca, de acuerdo con la politica economica del Estado.

Mencionare también algunos conceptos novedosos de
los modernos escritores. Jorge Pederson, profesor de la Uni-
versidad de Aarhus, Dinamarca, dice: "Muchos de los prin-
cipios que encontramos en la literatura financiera publica
se basan en razonamientos tomados de la finanza privada",
y concluye que los estudios sobre los problemas de las
finazas publicas quedaran sumidos en la confusion mien-
tras no se reconozca, clara. .y terminantemente, que esta
analogia es falsa. Sus ideas son las siguientes: \

Las dos economias se parecen en cuanto al consumo,
pues gastan para tener mayor beneficio, y para ambas es
Importante la eliminacion de los gastos inutiles. Sin embar-
go, en cuanto a la produccion, desocupacidon e ingreso, la
analogia entre ellas conduce a conclusiones erroneas, pues
si en la publica se aplican los mismos principios que en la
privada, se llegard a contradecir el principio de los mayores
ingresos. El particular procurara que sus ingresos no sean
inferiores al gasto, perp en la publica, el exceso de gastos
puede conducir a mayor ingreso. Al particular le preocupan
los efectos propios de sus gastos y no le interesan los efec-
tos de su actitud en los demas. Para el Estado le interesa pro-
fundamente los efectos de su politica financiera en la eco-
nomia generald.




296 ANALES DE LA

El éxito o fracaso de la politica fiscal, en efecto, puede
determinar efectos ajenos, gue son los gque Iinteresan y no
los resultados inmediatos del balance fiscal. La politica fis-
cal no puede concebirse en términos de los calculos de las
empresas sino en términos de regulacion y control, del im-
pacto que causen sobre el funcionamiento de la economia.

Los politicos y los hombres de estado estan obsesiona-
dos por la ideologia de las*empresas privadas, y su concien-
cia les impone que sus actos correspondan |lo mas estrecha-
mente posible a las necesidades y practicas de los negocios
privados. Por la fuerza de las circunstancias se ven a menu-
do obligados a alejarse de este ideal, pero,,enseguida se dis-
culpan por haber incurrido en tales desviaciones. Estos pre-
juicios ideoldogicos originan graves danos, pues impiden a
los estadistas actuar con un conocimiento exacto de los ver-
daderos objetivos de la politica financiera del Estado y ba-
sarse en consideraciones economicas adecuadas.

Por ejemplo, los empréstitos lanzados por el Estado no
son prestamos en el sentido habitual de la palabra. No ocu-
rre una transferencia de fondos, ni se transfiere a las gene-
raciones futuras la carga de los empréstitos. (Ya puede ver-
se como entre los economistas financieros, Pederson tiene
una mentalidad algo diferente y no sostiene, como afirma
Marchal, qgue el empréstito comporte transferencia de fon-
dos, al menos, si objetivamente es asi, subjetivamente este
economista razona en otra forma. Asimismo, su afirmacidn
de que un empreéstito no supone carga para las generaciones
futuras, es igualmente algo muy subjetivo y que debe expli-
carse en un sentido especial). Se asemejan a los préstamos
en cuenta corriente en un sentido fomal, y es falsa la ana-
logia con los préstamos privados. El empréstito no es Unica-
mente un fenomeno contable, como seria una transferencia
de una cuenta a otra. El proceso tiene una consecuencia de
largo alcance sobre la produccion y la distribucion. Su sig-
nificacion real se desprende de que, como en todas las ope-
raciones financieras del Estado, es un medio de influir so-
bre la produccion y sobre la distribucion del ingreso y, desde

luego, debemos considerarlo unica y exclusivamente como
tal.
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Acepta Pederson que la solucion de si se debe acudir o
no al emprestito dependera de la situacion econdmica gene-
ral y no de los juicios obtenidos por consideraciones conta-
bles de caracter privado. S se debe o no amortizar la deu-
da, dependera exclusivamente de los probables efectos que
esta operacion tenga sobre la produccion y la distribucion

del ingreso, asi como de ciertas cinrcunstancias politicas re-
lacionadas con los objetivos del momento.

Ursula Hiks nos presenta una curiosa clasificacion de
la deuda publica, en tres tipos especiales: a) Deuda Lastre,
la qgue no aumenta la capacidad productiva de la colectivi-
dad, no proporcionando ingreso monetario presente ni fu-
tura corriente de utilidades; b) Deuda Activa, la que con-
duce a aumento actual o futuro en la capacidad producti-
va, como:. empresas de produccion, las que se adquieren pa-
ra mejorar el standard productivo por mejoras higiénicas en
la salud, educacion, etc. y

C) Deuda Pasiva, la destinada a empresas 0 Servicios
gue producen una utilidad-servicios, no monetaria, como
parques, edificios, etc.

La deuda publica inglesa seria el ejemplo caracteristi-
co de la deuda lastre, y lo propio podria decirse de la france-
sa y de la federal de los EE. UU. Histéricamente ha sido lo
mismo en todos los paises. La deuda de los Estados y de los
Municipios de los EE. UU., es ejemplo de deuda pasiva, en
un 85 por ciento mientras en un 15 por ciento seria activa.

*
%

Por ultimo, debo hacer notar que se ha modificado la
teoria llamada organica del dinero, segun la cual no cabe
gue sSu creacion se anticipe al proceso de produccion, sino
gue ha de ser una consecuencia de el, una creacion de él. En
cambio, conforme a la nueva concepcion, si en los tiempos
de crisis es preciso acudir a este medio, de la creacidon de di-
nero para proporcionar al Estado un poder de gastar, de In-
fluir, en la produccion o el consumo en un determinado sec-
tor de la economia, los economistas financieros llegan a
aceptarlo, asi sea la ultima medida gque preconizan, cuando
las demas no han sido suficientes; y de paso podemos decir
que en el Ecuador, los empréstitos internos, si a ellos se acu-
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de, no podrian hacerse efectivos, en su mayor parte, sino
cuando el Banco Central los proporcione, y significarian, ca-
si siempre, o desde cierta magnitud, una emision de mo-

neda. /

3). De acuerdo con esta nueva mentalidad para los
economistas financieros, el Presupuesto debe definirse como
el conjunto de procedimientos mediante los cuales el Estado
se halla insertando en el circuito monetario de la economia,
un poder de compra, y con los cuales, quizas involuntaria-
mente, influye en el movimiento general de la economia.

Indudablemente, el Presupuesto seguira siendo lo que
los financistas han apuntado, ya formalmente, ya politica-
mente, ya financieramente, en sus obras sobre finanzas pu-
blicas; pero este aspecto econdmico, al gue circunscriben
fundamental o exclusivamente su naturaleza los economis-
tas filnancieros, es cierto y muy interesante.

Por revolucionaria q9que pudiera ser esta mentalidad,
notables hombres de Estado la han aceptado, asi, en 1943,
Mr. Morgenthau, cuando se dirigia al Congreso, declaro:
"Antes del pago de los impuestos existia en los EE. UU. un
exceso de poder de compra de 20 mil millones de ddllars,
yO quliero sugerir inmediatamente, gque reasorvamos la mi-
tad por medio de nuevos impuestos"”. Marchal dice que ésto
€S muy caracteristico, pues se piensa en nuevos tributos, no
para satisfacer necesidades colectivas insatisfechas sino pa-
ra retirar una parte de las existentes.

$

Pero debemos recordar, en honor a la verdad, gque ya
en 1914, dos financistas norteamericanos, Sprague y Pat-
ten, habian pensado y sugerido esta funcidon de los impues-
tos, cuando el ingreso o renta nacional es superior a la pro-
duccion de bienes y servicios. Cuando se desata una guerra,
decian, una parte de la produccion de los tiempos de paz,
se desplaza hacia |la de guerra, mientras los salarios y suel-
dos crecen, de manera que la demanda, impulsada por una
mayor capacidad de gastar, es superior a la antigua y la
produccion de bienes y servicios se reduce por esa razon.
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Es imposible que por este motivo no suban los precios,
y se impone absorver ese exceso de capacidad de compra
mediante impuestos. Aqui, en el Ecuador, muchas personas,
y aun las que suelen escribir sobre estos topicos, tienen de
los impuestos una nocidon muy equivocada. Cuando denun-
cian la inflacion y sus nefastas proyecciones sobre los pre-
Clos, acusan a una exagerada tributacion como una de las
causas mas importantes del fenomeno, y aconsejarian, con-
siguientemente, una reduccion de la carga tributaria para
llegar al abaratamiento de los precios. Y asi dan toda la ra-
zOn a los economistas o financistas que denuncian esa con-
fusion y asimilaciéon de las finanzas publicas a las privadas
ya que piensan que, por ser el impuesto uno de los elemen-
tos del costo de produccidon, si se los reduce, disminuira el
costo y bajaran los precios.

El Economista, de octub/e 20 de 1915, trae, también,
esta definicion del "Presupuesto de nuestros dias'": "Es un
conciente plan, dice, de emplear la tributacion y el gasto
publico con el objeto de Influir, conjuntamente, la renta na-
cional, su distribucion y empleo”.

En estas condiciones, el buen Ministro de Finanzas en
esta ultima etapa, ya no seria ni el contador de antaio, ni
el equilibrista que le siguio, sino un Economista en el senti-
do pleno de la palabra. Un hombre que conozca y este en
contacto con la realidad, y que esté empapado, al mismo
tiempo, de la teoria y los principios financieros. Ya puede
verse cuan equivocada estd la mentalidad que inspiro la re-
forma administrativa en el Ecuador, conforme a la cual to-
do lo relacionado con |a economia, la banca y la moneda,
debe ser asunto del Ministro de Economia, mientras el del
Tesoro seria simplemente un Cajero, Tesorero o Contador
de las Finanzas Publicas.

Para terminar esta charla, pues no creo oportuno en-
golfarme en el proposito de una completa exposicion de la
nueva concepcion de la Hacienda Funcionad diré unica-
mente que el mundo tiene una gran espectativa por delante
y es la del éxito o fracaso de esta nueva politica preconiza-

da.
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Harbeler, el autor de "Prosperidad y Depresidon”, en un
reciente articulo publicado en |la Revista de Economia Inter-
nacional, que publica la Camara de Comercio de Geénova,
con la colaboracion de destacados economistas y financis-
tas, plantea la siguiente vital cuestion:

" Esta, quizas, fa economia americana amenazada de
una desastrosa depresion? Actualmente se discute este pro-
blema en todas las partes del mundo, con inquietud y temor
entre los amiaos, y con confilada espectativa entre los enemi-
gos de America y del sistema econdmico americano. Es un
problema que puede tener consecuencias desastrosas, en
cuanto no es exagerado afirmar gue el sistema de la libre
iniciativa, simbolo del capitalismo americano, esta en prue-

ba".

"En muchos paises el sistema americano es mirado con
sospecha, si no lo es con odio, Iintensificado, creo, por la en-
vidia. Esto ocurre en Rusia y en sus satelites, naturalmente. ,
Pero lo que es mas importante es el hecho de que la Gran
Bretana, y diversos miembros del Imperio Britanico, estan
siguiendo la via hacia el socialismo, mientras los Estados
procuran librarse del complejo de los controles y regulacio-
nes del periodo bélico. En Gran Bretana, potentes fuerzas,
sean de derecha o izquierda, han emprendido el trabajo de
desacreditar el sistema americano y anuncian francamen-
te una repeticion del desastre econdmico de los afios 30, o
al menos una depresion de la amplitud de Ila ocurrida en
1937. Las necesidades politicas han constreinido hasta aho-
ra al Gobierno Britanico a cooperar no solo politicamente
sino también economicamente con los EE. UU. Pero si el
mundo debiera asistir al espectaculo de un desastre econo-
mico en los Estados Unidos, la Unica gran potencia capita-
Ista, Yy Sl este acontecimiento fuera acompanado de una
nabil politica por parte de Rusia, y de la recrudescencia de
a politica de aislamiento y proteccionismo por parte del
nuevo Congreso Republicano, se derivarian, facilmente, mu-
chos acontecimientos politicos de caracter peligrosisimo”.




