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SUMARIO: 1. El factor financiero en el procesv de la unidud europea.—2. Sig-
nificacién econémico-social de la actividad financiera.-3. Presupuesto y plan econg-
mico. Algunos ejemplos: Inglaterra, Holanda, Noruega.—4. Los impuestos como ins.

trumento de la politica econémica nacional.—5. Solucion politica al problema de la
unificacion fiscal.

1. Durante mucho tiempo, tal vez desde que los enropeos comenza-
ron a pensar en la conveniencia o en la necesidad de superar la forma
histérico-politica del Estado nacional, s¢ ha creido que la unidad politica
de Europa, bajo cualquier forma que hubiera de intentarse, habia de
ir precedida de una coordinacién econémica v fiscal entre los Estados.
Este modo de pensar tenia su fundamento en la creencia. muy extendi-
da, de que la creacion de inmlereses comunes es ¢l mejor camino para
llegar al establecimiento de instituciones politicas supranacionales. Cuan-
do los paises —se decia—— coordinen sus medios de produccién y orga-
nicen los mercados, se habra dado un paso decisivo hacia ultcriores y mas
ambiciosas formas de unificacién politica. Dentro de esta linea general
de pensamiento, cs obvio que el factor financiero quedaba comprendido
dentro de lo econémico y que, por consiguiente. la coordinacién o uni-
ficacién fiscal se situaba en una etapa anterior a la unidad politica.

Esa era la ideologia dominante en el siglo XIX en punto al desenvol-
vimiento de los procesos histéricos conducentes a la formacién de nue-
vas unidades politicas. Tan arraigada estaba en la mente de los hombres
esta concepcién, que todavia en nuestros dias, los tres pequeios paises
que constituyen el «Benclux», siguiendo el ejemnplo de la «Zollverein»
alemana, iniciaron su accién comiin con una unién aduanera. a la que
habia de seguir. segin sus dirigentes, una cooperaciéon cconémica que
conduciria, finalmente, a la solidaridad politica. Pero, como ha obser-
vado LAUFENBURGER. las experviencias recientes ¢n el terreno practico o
puramente ideolégico han puesto de relicve la herejia que supondria
aplicar a la cstructura econémica v politica de mediados del siglo xx
los métodos o soluciones que imperaban en la pasada centuria. Era facil
—escribe este autor— aglomerar hace ciento vzinte afios, en una unién

* Texto de la comunicacién dirigida al Seminario de Europa y disculida en la
sesion celebrada el dia

239



K4 CRONICA ADMINISTRATIVA

homogénca, regiones de preponderancia agricola, cuyas poblaciones es-
taban ligadgs entre si por afinidades étnicas, porque el liberalismo eco-
némico, afudado por una moneda relativamente estable, habia prepa-
rado upa amplia asimilacién de las condiciones economicas (precios, sa-
larios; tipos de interés y de cambios) (1). Pero las crisis y las guerras
qge/se han sucedido en nuestra época han provocado, como es bien sa-
bido, el hundimiento del liberalismo econdémico, sustituido por el in-

~"tervencionismo, primero, y por el dirigismo, después. Esta transforma-
cion radical de la situacién explica que la coordinacién econémica no
pueda servir ya de cauce adecuado para alcanzar la unidad politica.
Tampoco la unificacién fiscal es un método apropiado para conseguirla.
Justamente, este cs el tema esencial de esta comunicacion. El Semina-
rio de Europa se ha venido ocupando hasta ahora de la unidad de nues.-
tro viejo Continente desde distintos angulos o puntos de vista. Hoy he
de hablar a ustedes de los aspectos financieros de esa unidad, y yo en-
tiendo que el tema debe ser planteado en estos términos: ;En qué sen-
tido y en qué medida la actividad financiera de los Estados europeos
puede influir en el proceso de la unificacién politica? He de anticipar
mi opinién : la coordinacién de los sistemas fiscales tendra una eficacia
muy escasa como método de aglutinacion politica mientras los instru-
mentos de la politica financiera no sean dirigidos u orientados por una
antoridad politica supranacional. Se apova esta creencia en la transfor-
macién sufrida durante los tltimos decenios en el contenido y naturaleza
de la actividad financiera de los Estados, cuya manifestacion mas impor-
tante ha consistido en dotar al Presupuesto y al mecanismo impositivo
de una fuerte significacién econémico-social de signo nacionalista. Por
cllo, es evidente que la coordinacién de los sistemas fiscales ha de ir pre-
cedida, a la inversa de lo que ocurria en la centuria pasada, de una
unificaciéon de criterios politico-econémicos y sociales, ya que las insti-
tuciones financieras se han convertido, como vamos a ver seguidamente,
en un instrumento de la politica peculiar de cada uno de los Estados
nacionales en la érbita social v econémica.

2. La actividad financiera es hoy, sin duda alguna, el instrumento
mas eficaz y poderoso de ejecucion de la voluntad politica en el dmbito
econémico v social. En el primer aspecto. el impuesto y el crédito pu-
blico se muestran como auxiliares poderosos para reformar la estructura
econémica y manipular la coyuntura: en el segundo, las nuevas orien.
taciones fiscales se enderezan, casi universalmente. a asegurar una redis-
tribucion socialmente justa de la renta nacional. No es extraio, por ello,
que en la literatura hacendistica contemporinea se destaque la natura-
leza esencialmente politica de la actividad financiera. su contenido eco-

(1) Unions économiques et alignement des systemes fiscaux (R. S. L. F., 1948,
pagina 265).
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némico y su finalidad social. DALTON, en Inglaterra, escribe que el me-
jor sistema financiero es aquel que obtiene de las operaciones en que
se actiia la maxima ventaja social, y entiende que esa ventaja se logra
mejorando la produccién y asegurando su distribucién en forma noto-
riamente igualitaria (2); LAUFENBURGER pone de manifiesto el amplio
mecanismo de redistribucién de la renta que se produce a través del
Presupuesto (3); G. ARDANT escribe que la distribucién de los gastos
piblicos debe hacerse en forma «que asegure el maximo de bienestar
a la colectividad» (4); ANGELOPOULUS, Profesor de la Universidad de
Atenas, proclama en un reciente libro que la ciencia financiera, con-
cebida bajo su aspecto teleologico, debe coordinar y orientar las activi-
dades politicas, conscientes y voluntarias, hacia la prosperidad social (5).
Bastan y sobran estos ejemplos para mostrar la transformacién profun-
da que en el dltimo decenio se ha operado en los conceptos de la Ha-
cienda Piblica. Estos conceptos, elaborados en gran parte bajo el domi-
nio de la economia liberal, habian forzosamente de entrar en quiebra
al adveunir el intervencionismo y, mas tarde, la planificacién econémica.
La transformacién afecta esencialmente al presupuesto y al impuesto,
segun vamos a ver.

El presupuesto sigue siendo, como hace un siglo, el medio de que
el Estado se sirve para ordenar el mecanismo de sus gastos y de sus in-
gresos. Pero en nuestros dias esa finalidad estrictamente financiera pa-
lidece, casi se esfuma, si se la contrasta con los objetivos de politica
econdémica y social a que el presupuesto se subordina. El presupuesto
ya no es, como acontecia en la centuria pasada, un acto del Poder pu-
blico mas ¢ menos alejado de la vida econémica de la nacién. El Pre-
supuesto ha perdido su neutralidad. ;Por qué? Sencillamente porque
el crecimiento fabuloso de los gastos piblicos originado por las guerras,
por las reconstrucciones subsiguientes y por las exigencias del nivel me-
dio de vida a quc aspira la poblacién de todos los paises, obliga a redo-
blar la presién fiscal, y es obvio que esto sélo puede hacerse ajustando
rigorosamente el sistema impositivo al desenvolvimiento de la vida eco-
némica. Por otra parte, se hace necesaric prever las repercusiones fis-
cales que puedan producirse en los momentos de depresién econémica.
Pero hasta aqui, aunque parezca sorprendente, seguimos, como ha ob-
servado el profesor REUTER, dentro del marco del mas puro liberalis-
mo, o, a lo sumo, de un intervencionismo fragmentario y perturbador.
Basta considerar que el examen de la evolucion econémica y la prevision

(2) Principios de Finanzas Publicas. Buenos Aires, 1948, pag. 9 y sigs.

(3) Aspects psychologiques et économiques de la réforme fiscale frangaise. (Con.
ferencia pronunciada en el Instituto de Estudios Politicos el dia 24 de mayo de 1949.)

(4) Fondements économiques et sociaux des principes budgetagires (en R. S. L. F.,
1949, pag. 406).

(5) L’Etat et la prosperité sociales, Paris, 1949,

24t



CBONICA ADMINISTRATIVA

ciclica en el ambito financiero se conjugan a la perfeccién con el mas
escrupuloso respeto a las leyes que, naturalmente, segiin el credo libe-
ral, gobiernan a la economia. Es necesario plegar los impuestos a las
realidades econémicas y, ponerse al abrigo de sus fluctuaciones, porque
—se pensaba— el instrumental financiero no es idéneo para influir en
la estructura y en la dinamica de la economia, corrigiendo sus defor-
maciones e impulsando todo el mecanismo econémico hacia objetivos
previamente determinados. El cambio profundo, verdaderamente revo-
lucionario, se produce cuando el Estado o sus gobernantes caen en la
cuenta de que el Presupuesto puede dejar de ser un espejo de la vida
econémica para convertirse en el mas formidable agente o instrumentd
de ella. Se dira, tal vez, que las leyes clasicas de la Economia habian
perdido su vigencia mucho tiempo antes de que los hombres rectores
de la economia publica y los cultivadores de la ciencia financiera com-
prendieran en toda su magnitud la funcién econémica del Presupuesto.
Es, en efecto, indudable que esas leyes mal podian gobernar la econo:
mia a partir del momento en que, en un capitalismo de pequefias uni-
dades, conmocionado por la extensién de los monopolios privados, pro-
yecté su influencia poderosa el Estado, convertido en gigantesco consu-
midor, banquero y productor. Pero la innovacion capital a que nos
referimos se produce cuando el Estado intenta caaalizar y dirigir su
influencia en la vida economica a través del Presupuesto, transformando
el mecanismo financiero en un sistema de produccién, de distribucién
y de consumo de toda la nacién. En tal situacién, el Estado se ve obli-
gado a definir sus intenciones y a escoger una politica econdomica que
ha dc conducir paralelamente a su politica presupuestaria. Mas exacta-
mente : el aspecto presupuestario de la politica econémica general no
es solo un rveflejo financiero de esa politica, sino un instrumento que
en clla influye y actia de modo decisivo. Tan grave es todo esto, tan
sobrccogedor y tan estimulante al propio tiempo, que el Institut Inter-
national de Finances Publiques comprendié la necesidad de consagrar
a este nuevo aspecto de la Hacienda Piblica uno de sus Congresos anua-
les, y asi lo hizo en el mes de septiembre de 1949, en Basilea, donde
se congregaron especialistas de todos los paises de Europa para delibe-
rar sobre la significacién del Presupuesto en el marco de la economia
nacional (6).

3. Pero volvamos al hilo de nuestro razonamiento. El hecho, ncs
guste o nos desagrade, es que la actividad financiera del Estado ha per-
dido su tradicional fisonomia. El Presupuesto, ya lo hemos visto, se ha
transformado en una pieza fundamental en la economia de la wmacién.
En él, como ha acontecido siempre, se articula el mecanismo financiero

(6) Le Budget dans le cadre de Economie Nationale. (Rapport general del Con-
greso, redactado por el Prof. Paul Reuter, de la Universidad de "Aix-en-Provence.)
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de los servicios publicos. Pero en él encontramos también todo un pro-
grama de politica econémica. Por eso son raros ya los paises en los que
el presupuesto no va precedido o acompanado de otros documentos, ex-
plicativos o justificativos de la ordenacién de gastos ¢ ingresos, y, sobre
todo, dc la significacion econémica que a la politica presupuestaria se
le atribuye. Basten como ejemplos representativos de esta tendencia los
tres Libros Blancos publicados en Inglaterra los anos 1946, 1947 y 1948,
destinados primordialmente a explicar al pueblo inglés los propésitos
que animan al Goliierno en punto a la distribucién de la renta nacional
y a los gastos piiblicos; libros que fueron precedidos, en 1944, de una
exposicion completa de los puntos de vista gubernamentaies sobre la
poiitica de empleo, inspirada en las doctrinas kaynesianas (7).

En Noruega, la Camara decidié, en el otonio de 1947, que todos los
anos, al discutirse el Presupuesto ordinario o fiscal, se presente por el
Gobierno un Presupuesto nacional o econémico dividido en cinco cuen-
tas: 1.%, de la produccién; 2.*, de empresas; 3.%, del Estado y de las
colectividades; 4., de los particulares; 5.*, de los exiranjercs. Es ecu-
rioso destacar que en la cuenta de produccion se engloban las ventas
de los productos elaborados por las empresas, en tanio que en la cuenta
de empresas propiamente dicha se comprende la compra de bienes de
capitalizacion y el pago dc salarios, de intereses y de subvenciones (8).

En Holanda, el Gobicrno deeidié al terminar la guerra, sin esperar
la reunién del Parlamento, la constitucion de una oficina central en-
carzada de elaborar un Plan Econémico anual, y una Ley de 24 de mar-
zo de 1946 saneiond esta medida y dicté las pertinentes normas de apli-
cacién. B} presupuesto econémico, elaborado cada aiio, reflejaba con tal
fidelidad la politicz econémica. que el Gobierno estimé necesario dar a
aquél un cardcter puramente confidencial. Medida- de sabia prudencia
v discrecién, cnjuiciada desde el angulo de la politica nacional, pero
escasamente comprensible en unos momentos y en un area geografica
en los que con mayor vehemencia v entusiasmo que en parte alguna de
Europa se hacian proyectos de unificacion econémica (9).

4. De cuanto acabo de exponer, se saca la impresién firme de que el
Presupuesto y el Plan econémico van a marchar unidos durante. mucho
liempo en los paises mas prosperos de Europa. Y si esto es asi, ;qué
sera del impuesto? Aun cuando los Estados consigan nivelar la presién
fiscal y el volumen de las prestaciones sociales, es evidente que la de-

(1) Le Budget économique dans le Royaume-Uni. (Comunicacién de J. Dumontier
al Congreso de Basilea.)

(8) Le Budget économique en Norrége. (Comunicacién de J. Dumontier al Con-
greso de Basilea.)

(9) Government Budget and Central Economic Plan, por J. Tinbergen. En «Open-
bare Financieny», v. IV, nim. 3.0, 1949, pag. 195.
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terminacion de la base del impuesto y el reparto del producto que con él
se obtenga se efectuarian de modo distinto en cada pais segin las con-
cepciones politicas imperantes. El impuesto sigue siendo el instrumento
mas importante de obtener los ingresos necesarios para atender los gas-
tos publicos; pero, junto a esa misién, puramente financiera, su sig-
nificacién econdémico-social se acrecienta al considerar que con él se
pretende también: 1.° Sustraer al torrente dinerario una parte de su
capacidad adquisitiva. 2.° Aminorar un cierto tipo de rentas. 3.° Elevar
o reducir el precio de determinados articulos. Todo ello, fundamental-
mente, con la mirada puesta en ciertos objetivos econémicos y sociales
definidos en el Plan econémico del Estado o en las declaraciones pro-
gramaticas de politica social (10).

La comprobacién de cuanto acaba de decirse, en el plano de la
realidad positiva, no ofrece grandes dificultades. Como hicimos antes con
el presupuesto, consideraremos tan sélo algunos ejemplos extraidos de
los sistemas impositivos vigentes en nuestros dias. En materia de impo-
sicién directa sobre el capital y sobre los beneficios, el régimen fiscal
inglés traduce a la perfeccién la obsesién igualitaria que domina en la
politica financiera anglosajona. En Gran Bretafia, como es sabido, las
sociedades estan sometidas al income Tax en iguales condiciones que
las personas fisicas : el beneficio social, tanto el que se distribuye como
el que gqueda en reserva, sélo se somete una vez al impuesto. Sin em-
bargo, tratindose de sociedades de capitales, los beneficios que excedan
de 2.000 libras quedan gravados con un impuesto especial, el Pofits Tax,
cuyos tipos de gravamen son mucho mas severos para los beneficios dis-
tribuidos que para los que quedan en reserva. Si’ pasamos al campo
de la tributacién indirecta, los ejemplos son aun mas significativos. En
la propia Inglaterra, los llamados subsidios constituyen, simplemente,
una modalidad de impuesto indirecto enérgicamente dirigida a la con-
secucién de un objetivo econémico: la reduccién del precio de ciertos
bienes de consumo a cuya produccién se destina el rendimiento de otros
impuestos que gravan articulos distintos. En Francia, las subvenciones
econémicas se han producido por el mecanismo de la inflacién. En Es-
pafia, han sido varios los resortes fiscales que se han puesto en mo-
vimiento para fomentar la constitucién e incremento de reservas, para
frepar la especulacién bursatil o para canalizar el ahorro nacional hacia
los fondos publicos.

(10) Sobre la transformacién de los fines de la actividad financiera puede con-
snltarse : MarcHaL (J.): Nature et contenu de. Pactivité financiére (en R. S. L. F.,
junio 1946, pag. 161); Duvercer (M.): L’évolution de la notion de Finances publi-
ques (R. S. L. F., 1946, pag. 435); ANceELorouLus (A.): Les nouveaux objectifs de
la politique financiére de UEtat (en R. S. L. F., 1948, pag. 411); Cowm (G.): The
government budget and the Nation’s Economic budget (en «Openbare Financien»,
V. III, ndim. 1948, pag. 1).
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5. Después de lo expuesto se pensara, tal vez, que la dimensién
extrafiscal del impuesto es un fenémeno conocido y registrado desde los
origenes de la ciencia financiera y que, en comsecuencia, la transforma-
cién econémicosocial del presupuesto y del sistema impositivo no cons-
tituye ninguna novedad digna de atencién. Este razonamiento es insos-
tenible, en nuestra opinién. En primer término, porque, como hemos
setalado antes, el Presupuesto no es ya sélo una consecuencia de la politi-
ca economica, sino una de las facetas mds importantes de ella, En segun-
do lugar. porque las aplicaciones extrafiscales del impuesto no constitu-
yen, por suerte o por desgracia, un fenémeno esporidico, ocasional,
minusculo, sino la expresién constante y consciente de los nuevos crite-
rios que imperan en el manejo de la Hacienda piblica. No hemos de
examinar ahora las ventajas o inconvenientes de estas orientaciones. La
envergadura del fenémeno impide que se inicie siquiera cualquier co-
mentario critico sobre el mismo en el corto espacio de esta comunica-
ciéon. Lo aceptamos tal como se nos ofrece para considerar, desde la
perspectiva que €l nos brinda, el problema de la unidad de Europa.
Porquc ahora es cuando realmente estamos en condiciones de justificar
la opinién que formulibamos al comienzo de estas paginas sobre la
ineficacia de la unién fiscal como método o instrumento de aglutinacién
politica. Ese método ha producido algunos resultados fecundos cuando
el instrumental financiero carecia de una significacién econémica o social
de envergadura. Pero en la época contemporianea, ya lo hemos visto,
acontece todo lo contrario: el presupuesto y el impuesto se han con-
vertido en instrumentos poderosos de la politica econémico-social di-
rigida, con signo nacionalista, por los distintos Estados. Asi se desvela
el secreto de la oculta y pertinaz resistencia a todo intento de unificacion
fiscal que se observa en nucstros dias, v se explica también nuestra creen-
cia de que la unidad politica de Europa o, al menos, la creacién de una
autoridad politica supra nacional haya de preceder a la coordinacién
econémica y fiscal que se desea. Porque lo que no podréd nunca conse-
guirse es que en el seno de cada colectividad se sacrifiquen sus intere-
ses egoistas en aras de la prosperidad o del equilibrio econémico de
todo un continente, si los pueblos que lo forman no estan antes entra-
fiablemente unidos por el vinculo que engendra la realizacién de un
quehacer comin. Y ese quehacer —no lo dudemos— ha de estar impul-
sado y dirigido por anhelos espirituales: religiosos, éticos, politicos.
Si los pueblos de Europa no llegan a imaginar y a querer un nuevgc es-
tilo de convivencia, las economias publicas y privadas se nos mostraran,
como hasta ahora, en conflicto permanente, 0, lo que es ain mas des-
orientador, sometidas a planes o programas inspirados en designios po-
Iiticos incompatibles con la unidad a que esos programas hipécritamente
se destinan. Por eso termino, sefiores, recordando a ustedes la opinion
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que expresaba al comenzar mi lectura, y que, enunciada esquematica-
mente, como tesis, someto a discusién en este Seminario. Es esta: la
coordinacion econdémica y financiera ha de ser simple consecuencia de
una nueva forma de vida colectiva en Europa.

F. SAINZ DE BUJANDA

Profesor Adjunto de la Universidad Central.
Oficial Letrada de las Cortes.
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