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CONTINUIDADES Y RUPTURAS EN LA TRANSICION FISCAL

Albert Carreras
UPF

Mi papel aqui es marginal, en el sentido de que yo no soy especialista, ni del periodo ni
de fiscalidad, con lo cual supongo que se espera que aporte elementos laterales que pue-
dan ser de algtin interés. Exploraré aquellos que me parecen mas naturales, en particu-
lar trataré de aportar un enfoque de historia comparativa. Por proximidad, evidente-
mente en lo que me siento mas capaz de decir menos inconsistencias es en relacion al
caso que conozco mejor, que es el espafiol.

Empezaré apuntandome al tema de discusién que Juan Carlos Garavaglia nos ha
ofrecido a todos: la transicion fiscal. La transicion fiscal parece que puede constituir un
terreno de debate interesante porque si no esta bien fijado su perfil conceptual e histé-
rico, podemos darle algunas vueltas a cémo manejarlo y, eventualmente, perfeccionarlo.
Visto desde la perspectiva espafiola a mi me pareceria razonable pensar en la transicion
fiscal como el paso desde una fiscalidad de Antiguo Régimen a una fiscalidad de régimen
liberal (Fontana, 1970; Tedde, 1994; Comin, 1996; Llopis, 2002). En la descripcién que
hace Juan Carlos Garavaglia la fiscalidad colonial seria equivalente a la de Antiguo Ré-
gimen, mientras que la republicana seria equivalente a la liberal. Estamos, pues, hablan-
do esencialmente de lo mismo, o de elementos muy parecidos. En cambio, pese a algu-
nas referencias, la historiografia espafiola ha rehuido de caracterizar este fenémeno
como una transicién fiscal. Seguramente porque el sustantivo «transicién» evoca una
suavidad en el cambio que se compadece mal con la brusquedad de las transformaciones
experimentadas por la Hacienda Publica espafiola. La expresion puede tener éxito en la
literatura porque apela a un diagndstico mas gradualista.

Desde el punto de vista de lo que sabemos desde la perspectiva espafiola, y también
de la de otros paises que han hecho el cambio del Antiguo Régimen al régimen liberal de
una manera mds o menos acertada, como Italia, Portugal y Francia (ésta como caso mo-
délico), vamos a detectar que buena parte de las figuras fiscales, de las tradiciones de
partida y de las posiciones también fiscales de llegada, son muy similares. Lo tinico que
yo podria sugerir en términos de orientacién de la investigacion futura o del marco en el
que situarla, es aprovechar de una manera mas sistematica las caracteristicas que com-
parten las republicas latinoamericanas con los modelos latinos de transicién fiscal, o sea
con los modelos latinos que seguramente inspiraron de alguna manera, bien sea por el
origen, por la matriz portuguesa del Brasil, por la matriz espafiola de la América Ibéri-
ca, bien sea por la matriz de lecturas que eran latinas (muchas veces francesas, e incluso
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italianas), que seguramente inspiraron a las élites, a los administradores, a los gobernan-
tes de estos paises (Comin, 1996; Fuentes Quintana, ed. 1999; Bordo y Cortés Conde,
eds., 2001). Imagino que los trabajos que seguro existen sobre qué lefan (vistas sus bi-
bliotecas) los lideres revolucionarios y los lideres de las administraciones de las nuevas
republicas seguro que nos confirman que debian tener unas ciertas lecturas que no de-
bian ser muy distintas de las que se hacian en Espafia y que miraban mucho hacia la
Europa avanzada —Francia, principalmente— pero con, sin duda, una presencia de los
economistas y los hacendistas italianos, sin descartar el conocimiento que también de-
bian tener del mundo inglés y del incipiente pensamiento estadounidense sobre la repa-
blica.

Con esta comparacién en mente pueden aparecer elementos muy interesantes. A mi
el que me aparece de una manera més repetida y que pensando en esta comparacion
echo algo en falta aqui, pero seguramente porque estamos simplemente planteando los
primeros resultados, es algo que han tenido que hacer los expertos en la materia para el
caso espanol (Fontana, 1979; Comin, 1996; Llopis, 1983 y 2004; Llopis y Sebastian,
2007; Alvarez Nogal y Prados de la Escosura, 2007; Carreras, 2009), que es una compa-
racién temporal mas robusta entre cual era la situacion a finales del Antiguo Régimen, o
sea cudl era la situacién para la América Hispana al final de la colonia, con la situacién
posterior. Porque si uno focaliza la atencién sobre los movimientos que hay a partir de
la revolucion liberal sin compararlos con lo que sucedia al final del Antiguo Régimen,
puede suceder un poco lo que me ha parecido que se podia interpretar aqui a lo largo de
los dltimos movimientos republicanos, y es que faltaba alguna referencia mas explicita a
cual era la intensidad de la caida de los ingresos fiscales. Esto es algo que supongo que
acabara gobernando los esfuerzos del proyecto de investigacién que dirige Juan Carlos
Garavaglia en los préximos tiempos, porque probablemente el elemento basico que hay
que llegar a averiguar es: ¢Cay0 el ingreso fiscal? ¢Cudnto cayé? ¢Lo hizo por un igual
en todos los niveles de las administraciones o se concentré en algiin nivel especifico?
¢Hubo una caida en término de las administraciones municipales o no? El mejor mode-
lo de referencia para el caso espafiol es el estudio de Comin (1988: pp. 83-260), que aun-
que es parte de una obra mas amplia, proporciona un analisis en profundidad del arco
temporal 1800-1850.

En el caso espanol, una de las cosas que sabemos es que cayé mucho el ingreso esta-
tal (Comin, 1988 y 1996). Pero, a medida que se ha ido profundizando en el conoci-
miento de los ingresos comunales municipales, se han detectado caidas muy superiores.
Se puede hablar de la destruccion del estado —no del de bienestar— sino del de benefi-
cencia o del estado de provision de algunos bienes piblicos que existia en los equilibrios
tradicionales del antiguo régimen. Esta provision de beneficiencia y bienes pablicos que-
dé completamente fulminada con la revolucion liberal y la subsiguiente consolidacion
del régimen liberal, y esto no se produjo tanto a escala del Estado sino que se produjo a
escala de los municipios (Fontana, 1979; Comin, 1996). No ha sido facil llegar a averi-
guarlo, pero finalmente poco a poco las investigaciones han permitido llegar a estos ni-
veles, y desde este punto de vista comparto los comentarios que hacia Maurice Aymard
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al final de su intervencidn, de que a veces es necesario sonsacar en profundidad en un si-
tio para entender cual es la estructura de los problemas. Desde esa misma perspectiva,
lo que habéis explicado sobre el papel de la provisién de educacién, de salud, de ele-
mentos que también eran muchos de ellos de beneficencia, pero que se presentaban de
otra manera, o de salud piblica de manera mas general, puede ser que esté muy vincu-
lado a los niveles de los ingresos municipales.

En cualquier caso, este punto de partida inicial es el interrogante mayor. Yo pensa-
ba que seguramente éste era un punto de fortaleza de la historiografia latinoamericanis-
ta, y es que sabifamos mucho —sabian los que sabian del tema— sobre los ingresos de la
Corona de manera territorializada (Klein, 1998; Klein y Tepaske, 2004). Las famosas Ca-
jas de la Real Hacienda de las que se tienen abundantes datos, supongo que deben per-
mitir realizar alguna comparacién entre los ingresos de la Corona —del imperio—y los in-
gresos de las nuevas republicas, y ver cudl es el primer efecto a nivel estatal —de la
administracién superior— de la independencia. Ahi es donde mas apostaria por animar a
que hubiera nuevas investigaciones que pusieran esto de relieve. Pero ahi aparecen mu-
chos problemas, entre los cuales esti el de si se pueden comparar esos ingresos de antes
y después, si no hay algtin factor que distorsiona mucho. En el caso espafiol esto se pro-
dujo con unos cambios muy importantes en términos de variaciones en el grado de fidu-
ciarizacién de la economia que generaron grandes cambios en los niveles de precios co-
rrientes. Hubo que deflactar adecuadamente las series de ingresos y gastos a precios
corrientes, lo que dio lugar a brillantes contribuciones académicas iluminando lo que
podria dar esto de si en términos de relectura del periodo (Prados de la Escosura, 1982
y 1988). Tengo la impresion de que en este terreno puede haber elementos muy intere-
santes para una nueva interpretacion.

Si comparamos con la situacién colonial, nos interesa hacerlo sin duda tanto para los
totales como para la estructura de los ingresos y para la estructura de los gastos. Ahi hay
potencial de descubrimiento y de entendimiento de lo que sucede en ambas direcciones
—gastos e ingresos—. En el papel de América Latina, Juan Carlos Garavaglia insiste mu-
cho en la orientacién a los ingresos de aduanas, tanto para Buenos Aires como para el
Estado Oriental y todo el Rio de la Plata. ;Cuanto ya debia ser asi antes del fin de la co-
lonia? No lo sé, pero supongo que ya debian estar en una posiciéon muy distinta de otras
plazas, de otras provincias y de otros virreinatos en América Latina.

¢Qué elementos de continuidad pueden existir entre antes y después? Aquellos que
estaban mas vinculados al comercio exterior seguramente pudieron adaptarse mejor que
aquellos que en cambio estaban vinculados a los flujos intra-imperiales —unos flujos que
se rompieron stibitamente—. Los otros mas bien quedaron activados al poder multiplicar
los socios comerciales respecto a la situacién anterior (Fontana, 1979; Irigoin, 2003; Pra-
dos de la Escosura, 2006; Grafe e Irigoin, 2006).

En términos de gastos, supongo que también aqui hay posibilidades de cambio muy
notables entre el antes y el después, pero incluso mas que en los gastos, donde me pare-
ce —visto desde fuera— que debe haber los cambios mas grandes es en ese esquema de dé-
ficits y superavits, o sea de subvenciones cruzadas, que se producian en los territorios
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del imperio hispanico que permitia que hubiera algunas 4reas fuertemente subvenciona-
das y otras que eran propiamente deficitarias (Klein, 1998; Grafe e Irigoin, 2006). Su-
pongo que buena parte de lo que sucede después tiene que estar relacionado con esta si-
tuacion, o sea a esta relacion gastos-ingresos y existencia de déficit o de superavit, y a
cémo se puede transitar desde ahi hacia una fiscalidad republicana.

Pues ahi, quizds mas que una transicion fiscal, lo que hay es una revolucién —la In-
dependencia—, un cambio abrupto. Después empieza la transicién hacia un nuevo equi-
librio, con lo cual quizis la transicion sélo refleja una parte del problema, y querer apli-
car el concepto al paso desde la colonia hacia el nuevo equilibrio republicano avanzado
el siglo XI1X exige reconocer que hay dos pasos intermedios: un paso brusco y después
una adaptacion progresiva. Digamoslo claramente: no es nada més que lo que sucedié
también en Espafia con la invasién napolednica y con las guerras subsiguientes. Se pro-
dujo una caida brusca y después hubo una adaptacién muy dolorosa, porque la ruptura
del equilibrio se produjo en la fase mds revolucionaria y después se tardé mucho en re-
componer un nuevo equilibrio (Fontana, 1979; Comin 1996; Llopis, 2004; Comin y Diaz
Fuentes, 2007).

Desde este punto de vista el mirar hacia la experiencia espafiola y ser muy conscien-
tes del desmontaje imperial es, indudablemente, fundamental. Si en lugar de mirar hacia
Espafia y al Imperio en su conjunto, que lo que reclamaba en sus comentarios Josep Ma-
ria Delgado, miramos hacia los otros modelos que aqui se han presentado —Gran Breta-
fa y Estados Unidos—, tenemos que hablar de otras cosas porque, en realidad, muy pro-
bablemente, los lideres de la Independencia y de los primeros estados independientes,
miraban hacia Espafa pero tratando de alejarse de ella. Seguro que se fijaban mas en
Francia. Y seguro que estaban mirando con admiracién hacia los Estados Unidos o ha-
cia Gran Bretafia.

Con lo cual la comparacién con lo que estaba haciendo quien mas se parecia a las re-
publicas independientes —Estados Unidos— es indispensable porque durante un periodo
de tiempo los destinos atin parecieron comunes, pese a lo mucho que después se sepa-
raron (Elliott, 2006). Es de suponer que durante un periodo de tiempo hubo la esperan-
za de pensar que el destino podia ser muy parecido. Entre los primeros momentos de la
independencia y los afios 30-40 —digamos que como mucho hasta la ocupacién estadou-
nidense de Texas (por no decir la de México)- alguna esperanza hubo de seguir en me-
nor o mayor medida los pasos de Estados Unidos. Teniendo en cuenta que Estados Uni-
dos fue muy innovador en buena parte de las politicas que estaba realizando —tanto de
ingresos como de gastos—, este modelo seguro que tuvo alguna relevancia, como la tuvo
a efectos politicos, a efectos constitucionales, a efectos de modernizacién de las nuevas
republicas.

Al mirar su imagen mas en el espejo estadounidense que en el espafiol, quiz4 se pue-
dan detectar mejor, —que también se pueden detectar parcialmente en el espejo espa-
fiol-, algunos de los determinantes de los cambios que se produjeron. Al escuchar las
distintas comunicaciones, pero seguramente mas en las de matriz hispanica, y contrasta-
das con la norteamericana, lo que mas me ha sorprendido es la existencia o inexistencia
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de polarizacion interna, que es algo que estaba muy presente en Espafia pero que estaba
muy poco presente en Estados Unidos, excepto en el hecho de la esclavitud (Ransom
and Sutch, 1972, Ransom, 2005). Esta era motivo de fuerte polarizacién en los estados
surefios, pero no en los estados del norte. Ahi hay un elemento que se tiene que poner
en juego y en el que han jugado mucho todos los autores que Gltimamente se han senti-
do atraidos por la enorme experiencia histérica que representan las veinte reptblicas la-
tinoamericanas entrando en su independencia y tomando sus cursos varios, normalmen-
te de menor potencia econémica que los Estados Unidos. Me refiero a los trabajos de
Engerman y Sokoloff (1997, 2000 y 2005), de North, Summerhill y Weingast, 2000, Ace-
moglu, Johnson y Robinson (2001 y 2002), y de Bates, Coatsworth y Williamson, 2007.
Todos estos historiadores econémicos norteamericanos que han mirado hacia el sur y
que se han maravillado de que no ocurriera nada parecido a lo que estaba pasando en
Estados Unidos, ponen una lista de deberes de investigacion sobre las pautas de gastos
y las pautas de ingresos que puede ser enormemente interesante.

Finalmente, yendo a los desafios que hay que acabar explicando, es verdad que bue-
na parte del trabajo de la historiografia econémica en relaciéon a esta temaética se ha
orientado demasiado rapidamente a ver si permite explicar algo sobre el crecimiento
econémico, y es muy probable que lo que puedan explicar las pautas de fiscalidad en re-
lacién al crecimiento econdmico sea muy indirecto, pero lo que si que estd muy claro es
que las pautas de fiscalidad si que explican mucho en términos de la capacidad de cada
Estado de imponer la ley y de imponer estabilidad politica —eso que se llama vulgar-
mente «orden»— y de mantener la independencia estatal. Se trata del triangulo de ele-
mentos que han aparecido mencionados en diversas ocasiones y que son los desafios de
supervivencia estatal minimos (North, Wallis y Weingast, 2009).

En estos tltimos afios se ha centrado mucho mds la atencién en los elementos de ga-
rantizar estabilidad politica y unos minimos elementos de Estado de derecho en la me-
dida en que buena parte de lo que han hecho todos los estudios sobre desarrollo econé-
mico en el mundo contempordneo es detectar si existe o no existe crecimiento
politicamente sostenible. Incluso la independencia estatal esta siempre puesta en un
equilibrio muy precario. De manera que seguramente por ahi y en la reduccién de los re-
cursos fiscales, en la reduccién de los consensos internos, y en la generacién de mas po-
larizacién interna estard, como siempre, el conjunto de tensiones que son las que justifi-
can permanentemente un estudio sobre la construccién del Estado en América Latina.
Precisamente porque hay algo que no ha acabado de funcionar en la construccién del es-
tado en América Latina y porque ademas se ha tenido que enfrentar a uno de los casos
mas exitosos de construccion del estado que es el de los Estados Unidos.

Siempre se dice que el caso mejicano es el mds delicado por la proximidad a los Es-
tados Unidos, pero aqui los que estamos mas lejos y tenfamos mas paises intermedios
para protegernos respecto de la belicosidad de Estados Unidos, justamente representa-
mos un contraste muy interesante para ver qué es lo que faltaba cuando uno podia cons-
truir un estado a distancia de la metrépoli, de la antigua metrépoli, a distancia de la nue-
va candidata a metrépoli que era Estados Unidos, y atn asi fracasar en alguno de los
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elementos basicos de consecucién de un minimo de elementos de Estado de derecho, de
un minimo de requerimientos de estabilidad politica y de orden interno. Pienso en al-
gunos casos mas espectaculares que otros. En un extremo estarian Bolivia y Paraguay
donde la independencia estatal fue puesta en jaque en numerosas circunstancias. Pero
también pienso en Per(, o en el caso de la gran Guatemala o en el de la Reptiblica Cen-
troamericana, donde los problemas de construccién estatal han sido enormemente im-
portantes (Coatsworth, 1993, Prados & Amaral, eds., 1993, Bates, Coatsworth & Wi-
lliamson, 2007)

Yo diria que desde este punto de vista la mirada o el espejo de Estados Unidos es
mas til que el espejo espanol, pero para los primeros temas de la continuidad a lo que
es el paso del antiguo régimen al nuevo régimen, la visién con el espejo espafiol tiene se-
guramente una agenda mucho mas precisa de deberes de investigacién o de hoja de ruta
sobre lo que hay que indagar. En cambio, los Estados Unidos son un modelo alternativo
que sin duda la dirigencia de las repiblicas latinoamericanas se tuvo que plantear en el
momento en que tomaron las riendas de sus propios destinos en cada uno de los nuevos
estados latinoamericanos.
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