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Capitulo 10

1. Introduccion: el papel del Estado en &
la sociedad y en la economia

1.1 El Estado

El tema que nos ocupa en este capitulo es uno de los mas controverti-
dos en la historia politica y economica. Siempre indico a mis alumnos
que se debe comenzar la argumentacion desde la filosofia politica,
aunque el perfil pragmatico de las decisiones publicas nos haya acos-
tumbrado a saltear ese enfoque. La cosmovision a la que adherimos es
el condicionante primario, consciente o inconsciente, de nuestras ideas.
La formacion académica de los economistas de los siglos pasados pro-
venia de varias fuentes del saber y sus interpretaciones aspiraban a ser
holisticas. En la actualidad se tiende a estudiar economia “pura”, como
si se tratara de mecanica. Creo necesario que superemos este criterio de
mezquindad intelectual, que no reconoce los fundamentos esenciales
de la disciplina que como profesionales creemos dominar.

La economia no funciona en un vacio politico. Por eso en el capitulo
segundo nos dedicamos a las ideas politicas en forma general como
marco de la economia. Defino@olitica, en sentido restringido, como la
ciencia del gobierno o el arte de gobernar un Estado?)

Evidentemente, existen diferentes concepciones del Estado. Se habla
mucho en la actualidad de la “globalizacion”, el "fin del Estado”, el "Es-
tado residual”, el "nuevo Estado” y los “Estados regionales” y “trasna-
cionales" Trataremos de hacer una sintesis, arbitraria pero funcional a
nuestro propdsito: veremos la historia del pensamiento politico, luego
el Estado como institucion natural o artificial y por ultimo las distintas
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formas de Estado. Intentaré responder a las siguientes preguntas: ;Qué
es el Estado? ¢Cual es su fin? ;Es una institucion natural o artificial?
¢Facilita u obstaculiza la realizacion del hombre? ;Cuales son sus fun-
ciones? ;Tiene funciones economicas?

1.2 Los principales mojones del pensamiento politico

La primera etapa de la economia, segun el profesor Oreste Popescu,
durd veinte siglos. Se trata de la filosofia econémica, que se ocupaba
de la actividad necesaria para la subsistencia. En el campo politico en
general y en la teoria del Estado en particular, este periodo vio surgir
las grandes ideas, comenzando por Platon (428-347 a.C)) y Aristote-
les (384-322 a.C.). Joseph Schumpeter sefiala que “hasta los tiempos
de Hobbes, mas o menos, todo lo que se transmitia bajo el nombre de
ciencia politica o filosofia caia bajo la ensefa aristotélica™!.

fta polis (ciudad-Estado) se ordenaba en funcion de unidades mas sim-
Bles, como la familia y la aldea, para crear una mas compleja y perfec-
ta: el Estadd) "Su gradualismo parte de que los individuos estan reuni-
dos en sociedad desde el origen. Por eso es cuantitativo y no cualitativo
y es por efecto de causas naturales y no por acto de razon que se cons-
tituye. El principio de legitimidad es el estado de necesidad, la natura-
leza social del hombre."2

Santo Tomas de Aquino (1224-1274) desplegd en su obra principal,
la Summa Theologica, el concepto de animal politico (zéon politikén)
de Aristoteles y anuncid la aparicion de la sociedad civil como esfera
diferenciada del poder politico3. Percibio el problema fundamental de
toda filosofia politica: dado que por su naturaleza el hombre esta des-
tinado a vivir y realizarse en sociedad, icual es la relacion entre el in-
dividuo y la comunidad, lo particular y lo universal, la parte y el todo?
La respuesta es que el hombre, ser particular y universal, individual y
social, encuentra su bien particular subordinado a un bien comun que
es la meta del Estado. Es el Estado, segtin santo Tomas, la sociedad per-
fecta que posee todos los medios para la satisfaccion de todos los fi-
nes naturales.

Medio siglo mas tarde, otro religioso (en este caso franciscano), Wi-
lliam of Ockham (1270-1347), critico los derechos del papado, prin-
cipalmente en sus Didlogos. Trato de delimitar las zonas de accion ju-
ridica de la Iglesia y el Estado, un curso de accion que anticipaba y
conducia al Gran Cisma de la cristiandad. Desde principios del siglo XIV
hasta avanzado el siglo XV el universalismo de la Iglesia se opondria el
surgimiento de las nacionalidades*.

Llamamos sequnda etapa al periodo que se extiende desde el siglo XVI,
la plenitud del Renacimiento, hasta las revoluciones norteamericana y
francesa. Dos pensadores representaron el quiebre sustantivo respecto
del pensamiento filosofico del pasado. Fueron Nicolds Maquiavelo




(1469-1527) y Jean Bodin (1530-1596). Sus obras: El principe (1513)
y Los seis libros de la republica (1576), respectivamente. Los problemas
de la politica se volvieron una disciplina auténoma con su propio ob-
jeto, es decir, se diferenciaron del abordaje antiguo que subordinaba el
estudio de la politica a soluciones religiosas, éticas o filosoficas. El pen-
samiento renacentista fue una impugnacion de la linea aristotélica-to-
mista. “La constitucion de la politica como ciencia autonoma revela un
determinado tipo historico de sociedad: la atomizacion individualista.
La invencion tedrica del concepto de Estado responde a esa modifica-
cion practica de la sociedad."s

Pronto la cosmovision cristiana se vio reemplazada por la cosmovision
cientifica que buscaba nuevos horizontes. Copérnico (el monje polaco
Mikolaj Kopernik, 1473-1543) dijo que el sol era el centro del univer-
so: Galileo Galilei (1564-1642), profesor de las universidades de Pa-
dua y Pisa, aplico el telescopio a las investigaciones en astronomia;
Francis Bacon (1561-1626) sentd las bases del método experimental
junto con René Descartes (1596- 1650), cuyo Discurso del métodoy
sus avances en la técnica matematica defendian la posicion de que “las
leyes de la naturaleza son las reglas de la mecanica"e. Desde otro per-
fil, Grotius (el holandés Hugo De Groot, 1583-1645) proclamo la de-
fensa del derecho natural, basado en una concepcion laica de la natu-
raleza. Consideraba naturales las leyes del comercio, por lo tanto
proponia defender un poder fuerte (absoluto) que asegurara el orden y
la paz. Con estas caracteristicas naci¢ el Estado moderno. Lutero
(1483-1546) y Calvino (1509-1564), que tuvieron un fuerte prota-
gonismo en la Reforma, esbozaron matices diferentes en sus concep-
ciones del Estado.

En el siglo XVIII John Locke (1632-1704) desplazo el acento de la teo-
ria politica desde la naturaleza de los gobernados hacia la responsabi-
lidad de los gobernantes. Montesquieu (1689-1755), mas tarde, apo-
yo la division de poderes del Estado. Frangois Marie Arouet (conocido
como Voltaire, (1694-1778) quedd en la historia, entre otras razones,
por su declamacion del progreso ilimitado: “La razén y la industria pro-
gresaran mas y mas"’.

Merece una consideracion especiafrJean Jacques Rousseau (1712-
1778), cuyo concepto de soberania popular afirma que es el pueblo
quien conforma las instituciones. El declaré que el Estado nace de un
acuerdo 0 contrato socialz Su contemporaneo David Hume (1711-
1776) sostuvo una concepcion conservadora contraria y se opuso a las
ideas del contrato social: no creia en el derecho divino ni en las leyes
naturales. Edmund Burke (1729-1797) demandaba un Estado aristo-
crata: eran las instituciones las que hacian al pueblo, y no a la inversa
como sefalaba Rousseau. |

Ya Thomas Mun (1571-1641) en Inglaterra y Antoine de Montchre-
tien (1575-1621) en Francia habian considerado el comercio como la
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fuente de poder y riqueza de los Estados, razon por la cual se los cali-
ficaria con posterioridad como mercantilistas. Mas adelante, Adam
Smith (1723-1790) planteo la relacion entre economia y politica en su
Teoria de los sentimientos morales, donde dej6 asentados los principios
del liberalismo econdmico. Nuestro conocido Jeremy Bentham (1748-
1832) afirmo que “el Estado no tiene como funcion aumentar la rique-
za o crear capitales, sino afirmar la sequridad en la posesion de la ri-
queza una vez adquirida. El Estado tiene una funcién judicial que
cumplir, pero su funcion econémica debe ser reducida al minimo"s.

Los estadounidenses Alexander Hamilton, James Madison y John Jay
participaron de la serie de ensayos conocida como El federalista (1787-
88), donde se apoyaba la incipiente democracia representativa. El repu-
blicanismo y la democracia representativa aparecieron estrechamente
vinculados con la idea y realidad de una gran nacion comercial: se alen-
taba a los hombres, nacidos libres e iguales, a buscar su ganancia
(mientras que los pobres debian ser estimulados a tener esperanza en
su suerte). La ley debia proteger la propiedad de todos. Los gobernan-
tes debian cultivar el patriotismo, pero a la vez recordar que los hom-
bres serian utiles cuando fueran movidos fundamentalmente por sus
pasiones e intereses privados®.

La Revolucion Norteamericana (1776) y la Revolucion Francesa (1789)
definieron en la Constitucion estadounidense y en la Declaracion de
los derechos del hombre y del ciudadano, respectivamente, los atribu-
tos fundamentales del Estado contemporaneo: la soberania de la na-
cion, el racionalismo, el utilitarismo, el individualismo, la soberania de
la ley, el ciudadano, la libertad, la propiedad, la sequridad, la igualdad,
el federalismo, la autonomia de los estados y la democracia represen-
tativa. Quedaban asignaturas pendientes, por supuesto, tales como la
esclavitud.

En la tercera etapa, desde el siglo XIX hasta la crisis de 1929, los prin-
cipios de las revoluciones consolidaron el liberalismo, fundamental-
mente en el area economica. En el plano practico, esto implicaba opo-
nerse al dirigismo, que también tenia sus defensores en el socialismo y
el marxismo. Weber observo que en esta época nacio el "Estado racio-
nal", configurado por la burocracia profesional y el derecho racional
que serian la base del capitalismo moderno. La racionalidad aparecia
como administradora de la acumulacion de descubrimientos que se ha-
bian iniciado en el siglo XVl y se consolidarian con la Revolucion Indus-
trial y la aparicion de la gran fabrica en el siglo XIX.

El capitalismo necesitaba un derecho donde los puntos de vista religio-
sos —rituales y magicos (chino)- no jugaran papel alguno. La creacion
de semejante derecho se consiguid al aliarse el Estado moderno y los
juristas para imponer sus ambiciones de poder. En Occidente la alianza
entre el Estado y la jurisprudencia foral habia de favorecer al capitalis-
mo.10




La Revolucion Industrial, vale la pena recordarlo, fue posible gracias al
desarrollo consolidado durante el proceso imperialista de ampliacion de
los poderes nacionales en la busqueda de materias primas. En el siglo
XX se despleg6 finalmente toda la fuerza del progreso del Estado mo-
derno occidental sobre el oriental. Si bien el modelo capitalista supero
al comunista, tampoco resulto ser la panacea: el crecimiento sostenido
del Estado industrial encontré limitaciones.

De hecho, la tercera etapa comenzd con la crisis de los aios treinta, que
jaqueo el pensamiento econémico dominante. El progreso indefinido se
habia roto: se descubrié que el equilibrio automatico con pleno empleo
simplemente no existia. Cuando el Estado debi6 socorrer al mercado
paso a ser conocido como Estado social o Estado de bienestar. Esta eta-
pa se extendio hasta la crisis del Estado de bienestar, el surgimiento del
denominado consenso de Washington (a fines de los ochenta), la caida
del Muro de Berlin (1989) y la disolucion de la Unién Soviética.

Desde ese momento hemos transitado un periodo de cambios profun-
dos. La bipolaridad desaparecio y la globalizacion altera la esencia de la
nacionalidad del Estado moderno. Se busca un nuevo Estado.

1.3 El Estado como institucion natural-social o
artificial-racional

La simplificacion dialéctica entre las dos concepciones del titulo, que
provienen de visiones antropologicas diferentes, nos permite aproxi-
marnos a la compleja y apasionante problematica de esta institucion
fundamental.

La teoria del Estado como institucion natural sostiene que el Estado
es necesario por naturaleza. La teoria del Estado como institucion ar-
tificial-racional opina todo lo contrario. /

(En la primera teoria, la legitimidad del Estado surge de sunecesidad,
pues se trata de una institucion que se corresponde con la naturaleza
social del hombre (el zdon politikon aristotélico). Se concibe el Estado
como una sociedad perfecta (en relacion con otras instituciones meno-
res como la familia o la ciudad) con un objetivo propio:fel bien comun.
Para cumplirlo cuenta no solo con una justicia conmutativa, donde los
que mas tienen mas aportan, sino también con una justicia distributi-
va que ayuda solidariamente. En la etapa mas reciente, esta acepcion
dio forma al Estado social, que intentd corregir los efectos disfuncio-
nales y desvios de la sociedad industrial capitalista.

En la segunda teoria, el Estado es una organizacion artificial que se
constituye mediante un acto de razon, cuya legitimidad surge del con-
sensor Dado que el Estado es un ente de razon por excelencia, no de-
beria modificar el orden social natural. Su justicia esi.conmutativa, no
distributiva.
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El Estado social no se ajusta rigidamente a ninguna de las dos teoriasj
Por un lado, se basa en que la sociedad, dejada total o parcialmente a
sus mecanismos autorreguladores, conduce a la pura irracionalidad: so-
lo la accion del Estado hace posible el desarrollo de técnicas adminis-
trafivas, econdémicas o de programacion de decisiones para neutralizar
los efectos disfuncionales-de un desarrollo economico y social sin con-
troles. Por consiguiente,r/{l Estado ha de ser el regulador decisivo del
1} sistema social y debe tener la tarea de estructurar la sociedad a través
Il de medidas directas o indirectas.!
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Deliberadamente excluyo las concepciones hegeliana y marxista, por-
que no las considero funcionales a nuestros objetivos, pero Ud. debe-
ria estar al tanto de sus postulados y diferenciast.

{3 1.4 Formas de Estado R

Para nuestro presente proposito quiero destacar diferentes matices del
Estado moderno. La concepcion del Estado liberal-racional dominé la
I escena durante todo el siglo XIX y los primeros treinta afios del XX. La
' crisis internacional de Occidente hizo necesario el Estado social, que in-
tentd mejorar las falencias de su antecesor.

%5, El Estado moderno es un instrumento que fue creado para superar la
I crisis de la época de las guerras de religion. Desde una perspectiva his-
} torica se podria decir que el desarrollo de la sociedad requeria cambios
‘ ; i institucionales que permitieran resolver los conflictos en forma pacifi-
i ca. Se lo puede considerar como la organizacion que evito el “atora-
; miento"12 institucional historico.
|

El Estado moderno nacié como unidad de asociacion soberana'3, orga-
1 nizada conforme a una constitucion, gracias a haber dominado un do-
“ ble dualismo: el rey vs. el pueblo, y el poder espiritual vs. el poder tem-
Al poral. La polémica entre el Estado y la Iglesia se decidio a favor del

i : .

| ﬁ Estado por obra de la Reforma. Desde entonces, la unidad, la organiza-
'; I cion constitucional y la autolimitacion del Estado frente a los indivi-
i i duos son las caracteristicas esenciales de todo Estado moderno occi-

dental: se paso de una sociedad sumamente estructurada y dividida a
una sociedad secularizada en la que todos los ciudadanos, en principio,
gozan de igual capacidad juridica.

n it 3y i g e iy :
Cf. Marx, K., El copital; Hegel, 6. E. - £ tarminos generales, el Estado social representa historicamente el in-
Enciclopedia de las ciencias filoso-

ficas. tento de adaptacion del Estado tradicional (liberal burgués) a las gran-
12 | término es de Douglas North. fjes pOS.IbI|Idade'S tecm.cas, economicasy organlzatl‘vgs de la culwllzamon
industrial y posindustrial, pero también a sus condiciones sociales y sus

13 - . e .y . e
Forsthoff, Emst, £l Estado de fa s ;6y05 problemas. La civilizacion tecnoldgica ha acrecentado el espa-

ciedad industrial. Madrid, Instituto

i de Estudios Politicos, 1975. Cf. en  CiO Vital efectivo al tiempo que ha reducido el espacio vital dominado:
particular "Evocacion del Estado” | individuo ha perdido el control sobre los medios de produccion de su
i ags. 9-25), "Estad iedad" 3 e : : : A

%gzgz 27‘33,) ..Esstzb?“gajoyc'fmfna propia vida, lo cual genera indigencia social y hace inestable su propia

constitucional” (pags. 95-131). existencia. Ante esta situacion, el Estado es el principal responsable de




procurar los medios de subsistencia a los ciudadanos y de tomar las me-
didas que crea necesarias para asegurar las condiciones que los hom-
bres no puedan procurarse por si mismos.

1.5 Estado y actividad economica i .

;Cudl es el fin de la economia? ¢Qué finalidad tiene el mercado? Las
respuestas a estas preguntas definen una determinada relacion entre
Estado y economia, y perfilan una actitud particular ante las decisiones
pUblicas imperativas que se tratan en hacienda publica, economia pu-
blica o finanzas publicas'.

La politica economicaabarca, como sabemos desde el capitulo prime-
Fo,(1as acciones que desempena el Estado para cumplir su funcion eco-
nommé’A lo largo de la historia de los sistemas politicos han existido
diferentes definiciones de esta funcion. Durante el periodo de la eco-
nomia de subsistencia, cuyas actividades principales eran la agricultu-
ra, la pesca y la ganaderia, la funcion economica de la organizacion pu-
blica estaba concentrada fundamentalmente en atender los gastos de
las guerras, los guerreros y las clases ociosas. La esclavitud era el testi-
monio de la desigualdad. Las rentas sefioriales y eclesiasticas sobre la
produccion eran las formas principales de transferencia del sistema Vi-
gente.

Segun el profesor Mark Blaug, después de la quiebra del modelo feudal
(hacia finales del siglo XV1) y durante el desarrollo de la etapa mercan-
tilista (hasta mediados del XVIII), junto con la economia de acumula-
cién y consumo nacieron las nuevas funciones econdmicas del por en-
tonces reciente Estado moderno's. Mas alla de las discusiones sobre la
paternidad de sus origenes, importa que los fundadores plantearon un
disefio primario de politica econdmica. EI comercio era una actividad
dinamica y estratégica que justificaba el monopolio: habia que acapa-
rar los metales preciosos de ultramar, proteger las actividades internas
de las operaciones realizadas por extranjeros, promover una balanza
comercial favorable y acelerar el comercio y la proliferacion de los
puertos. Un destacado protagonista fue Thomas Gresham (1519-1579),
a quien le importaba mucho el tratamiento que el gobierno diera al co-
mercio exterior, al tipo de cambio y al crédito publico. De su labor co-
mo funcionario de la Corona Britanica extrajo la experiencia para for-
mular su célebre ley sobre “la expulsion de la moneda buena por la
mala”.

La primera reaccion a las acciones mercantilistas fue sugerida por los
fisiocratas del siglo XVIII, que propugnaban el laissez faire ("dejad ha-
cer"). Segun el profesor Eduardo Zalduendo, "“los fisiocratas utilizaron
como lema de propaganda de sus pensamientos la frase laissez faire,
laissez passer, que luego se convertiria en bandera del liberalismo mas
extremo y tradicional"1s, Mas tarde se sumaron a esta posicion los cla-
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sicos) hasta el siglo XIX. En la actualidad, el Estado gendarme responde
a este tipo de vision operativa y de total “omision” publica.

El profesor Hobsbawn sostuvo que “el acontecimiento mas importante
en el siglo XIX es la creacion de una economia global, con un entrama-
do cada vez mas denso de transacciones economicas, comunicaciones y
movimientos de bienes y humanos. El desarrollo tecnologico dependia
de materias primas que se encontraban en lugares remotos (caucho,
petroleo, estafio, cobre y oro) y el consumo de masas significo la expan-
sion del mercado de productos alimenticios (cereales y carnes). La fun-
cion de las colonias y las dependencias no formales era complementar
las economias de las metropolis. La era imperialista, ademas de un fe-

nomeno politico y econdmico, fue cultural: impuso la occidentaliza-
cion"17.

En cuanto a la definicion del Estado contemporaneo, recurriremos a la
opinion de los profesores Samuelson y Nordhaus, para quienes el Esta-
do desempena las siguientes funciones econdmicas's:

® Fomentar la eficiencia.

® Fomentar la equidad.

® Fomentar el crecimiento.

® Fomentar la estabilidad macroeconomica.
¢ Representar al pais internacionalmente.

La primera de las funciones intenta corregir las fallas de los mercados;
la segunda se concentra en la redistribucion del ingreso de los habitan-
tes; la tercera intenta reducir el desempleo y aumentar el nivel de vida;
la cuarta procura mantener la estabilidad de las principales funciones
macroeconomicas, en particular para evitar procesos inflacionarios; y la
quinta se ocupa de temas vinculados al comercio y las finanzas inter-
nacionales. En el cumplimiento de estas funciones obligatorias e impe-
rativas, el Estado toma decisiones que no estan exentas de error. Este
tema de suma importancia, en especial para los politélogos, se estudia
en el campo de la teoria de la eleccién publica.

rLa eficiencia, el crecimiento y la estabilidad macroecondmica son, por
“TTo general, los objetivos macroecondémicos de los gobiernos. En la
practica, se traducen en:

e Elevado nivel de produccion.

e Elevado nivel de empleo.

* Tasa de crecimiento sostenida.

* Estabilidad del nivel de precios, con mercados libres;‘

Dicen Samuelson y Nordhaus'®: “Ningtn gobierno del mundo, por muy
conservador que sea, mantiene sus manos alejadas de la economia. En
el mundo real ninguna economia se ajusta totalmente al mundo idea-
lizado de la mano invisible (/aissez faire) que funciona armoniosamen-




te, sino que todas las economias de mercado tienen imperfecciones (...)". 431
La “mano invisible" sélo funcionaria en condiciones muy limitadas, =
donde todos los bienes fueran producidos por empresas perfectamente °
competitivas2. 2
i3+
Q

En esta linea de pensamiento recurrimos a los profesores Paul y Ronald
Wonnacott?!, para quienes son cinco los elementos que motivan la in-
tervencion del gobierno en la economia:

e La provision de bienes publicos puros, que son aquellos cuyos bene-
ficios favorecen a todos los habitantes sin importar quién los pague.

e L2 existencia de externalidades, que surgen cuando el precio del bien
en cuestion no incorpora todos los costos y beneficios en que se in-
curre al producirlo y se fija el nivel de produccion en un punto que
no es el optimo.

e El consumo social de ciertos productos alentado por el Estado porque
se los considera deseables (o desalentado por inconveniente, como en
el caso de las drogas).

e El subsidio a los pobres, necesario porque el mercado tiene muy po-
co que ofrecerles.

La estabilidad economica, con el proposito de paliar la pobreza y la
fuerte desigualdad en la distribucion del ingreso generada por toda
economia de mercado que no tenga una red de contencion social. Pa-
ra lograr un impacto positivo en el nivel de actividad y empleo, el Es-
tado persigue el crecimiento, el pleno empleo y la estabilidad.

/ TLos individuos que habitan en un pais necesitan un Estado organizado
{ “que les proporcione las condiciones basicas para la vida y la conviven-
~| cia. Las personas ceden una parte de su libertad individual con el pro-
| posito de obtener un bien comun; del cual el Estado tiene el deber de

| ser garante. Para ello, una de sus funciones consiste en asegurar la ,
prestacion de servicios basicos que permitan alcanzar el mayor bienes- R é vle

tar posible de la comunidad, tales como la seguridad, la justicia, la de- e € ;

\fensa, lasalud y la educaciérﬁ\)

Conviene hacer una salvedad. Desde el punto de vista filosofico, bien
comun no es sinénimo de bienestar. El bien comun es un concepto
complejo, donde se integran bienes materiales y espirituales;y su pers- v Y R
pectiva abarca a todos los hombres. Su filiacion hay que buscarla en la s |
linea aristotélica. El bienestar, en cambio, es un concepto de orden ma- '
terial y perspectiva individual, como sostenia Jeremy Bentham. En ade- ON b

lante, y en vista de que el analisis economico utiliza el concepto de pi v A

K
“bienestar”, lo aceptaremos, pero con esta restriccion. f Pe T o poa) -
: ; . 20 Samuelson, P. & W. Nordhaus, op.
Para lograr el bienestar de la comunidad, el Estado juega un rol funda- Ciatm:ngo;% SR 0P
mental en lo que hace a las condiciones basicas para el funcionamien-
to y la convivencia de la sociedad, pero tambien es indiscutible su in-
tervencion subsidiaria en la economia, pues no todo puede ser logrado

21 Wonnacott, P. & R. Wonnacott,
Economia. Madrid, McGraw-Hill,
1979.
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MACROECONOMICA "N

La politica macroeconé-
mica consiste en la mani-
pulacion deliberada de
ciertos instrumentos eco-
ndmicos para alcanzar ob-
jetivos relacionados con la
actividad economica del
pais. |

"POLITICA

La politica fiscal es una
herramienta de la politica

| economica que refleja las

decisiones de ingresos y
gastos del Estado. Cuando
hablamos de politica fiscal
nos estamos refiriendo a
medidas y acciones del fis-
co, es decir, del Tesoro Pu-
blico, cuya responsabili-

! dad es del Estado y cuyo

ejercicio corresponde al
gobierno.™,

por el mercado (recordemos que cuando hablamos de mercado, habla-
mos de intercambio voluntario mediante precios). No accedemos por
ese mecanismo a lo que calificamos en el capitulo tercero como bienes
publicos puros, tales como por ejemplo la defensa, sino que el Estado
nos los brinda.

(Un Estado tiene diferentes politicas economicas a través del tiempo y
en un mismo periodo las politicas econdmicas de los Estados son dife-
rentes.Estudiaremos la intervencion del Estado principalmente en dos
agregados economicos: los impuestos y el gasto publico.

Las diferencias fundamentales en los efectos que provocan diferentes
politicas economicas se observan en la asignacion de los recursos. En
cada escenario se verifica una constante interaccion a diferentes nive-
les entre actores cuyas intenciones no siempre son compatibles durante
el proceso de asignacion de recursos escasos. Cada uno de los actores
elige entre usos alternativos de los bienes para satisfacer necesidades di-
namicas de diferentes 6rdenes. Cuando sus intereses chocan, se susci-
tan conflictos, incluso violentos. La disyuntiva entre un modelo de asig-
nacion espontanea (mercado) y un modelo inducido sigue siendo el
problema politico principal en el momento del disefio de la politica
economica.

(En la época del Estado absolutista, quienes detentaban el poder repre=
sentaban al Estado, y su propia riqueza era sin mas la riqueza del Esta-

2. Teoria y politica fiscal

do. En la época del gobierno constitucional, la propiedad del Estado se |

separa de la desus representantes y el Estado es una entidad fiscalmen-
te dependiente de la sociedad; :

Cada gobierno determina sus fines. Para poder cumplirlos, utiliza al Es-
tado para exigir compulsivamente a los ciudadanos un comportamien-
to acorde con las normas vigentes. Este comportamiento formal, en lo
economico, se verifica en los impuestos. El respeto por las formas exi-
ge una fuerte conciencia ciudadana de responsabilidades y derechos.
En la mayoria de los paises existe ademas un comportamiento informal
llamado evasion, que en la Argentina asume altas proporciones.

Hay consenso acerca de la obligacion del Estado moderno contempo-
raneo en cuanto a asegurar a los individuos las condiciones basicas pa-
ra la vida, tales como la salud, la sequridad y la asisténcia social (con la
aclaracion de que las condiciones basicas no son estaticas sino dina-
micas y estan ligadas al desarrollo cultural de cada pueblo). Por otro la-
do, el Estado tiene una funcion subsidiaria en lo que hace a la activi-
dad economica global. La provision de servicios puede ser asegurada
mediante la gestion publica y privada segun la eficiencia y el esquema

| I




politico vigentes. En la Argentina el servicio de electricidad y telecomu-
nicaciones se provee por gestion privada; en Francia la electricidad se
presta por gestion publica a través del organismo Electricité de France
y lo mismo ocurre en Espafia con las telecomunicaciones a través de Te-
lefonica.

Sin embargo, para poder llevar a cabo estas funciones el Estado requie-
re financiamiento, es decir, necesita planificar sus recursos para asi po-
der gastarlos en funcion de los objetivos que se haya propuesto: Si no
cuenta con una estructura de recursos, el Estado nacional no puede ga-
rantizar a sus miembros salud, educacion, sequridad o asistencia social,
asi como tampoco puede colaborar en el mejoramiento de las tenden-
cias de la actividad econémicama‘ poblacion demanda mas servicios por
parte del Estado, pero no siemf)/re contempla el esfuerzo que implica
extraer nuevos recursos del sector privado; a esta contradiccion se la
denomina ilusion fiscal.\

Con esta introduccion espero hacerle notar que el Estado tiene una fi-
nalidad distinta de la familiar o empresarial: no siempre lo que es bue-
no para el individuo es bueno para el Estado?2. Cuantas mas funciones
tenga el Estado, més debera crecer el gasto pablico. En el Estado social,
las funciones estatales exigian importantes transferencias de recursos.
Asi aparecio el problema de la capitalizacion del Estado contempora-
neo: era necesario acumular cada vez mas capital publico para solucio-
nar los problemas sociales mas urgentes. El régimen fiscal actual, segun
E. Forsthoff, brinda la posibilidad de una sintesis entre el Estado de de-
recho y el Estado social: “sin alterar la estructura de la propiedad, se
realiza al mismo tiempo una redistribucion del ingreso capaz de resol-
ver las instancias sociales".

Como pudimos observar, si comparamos las funciones generales que,
segun diferentes autores, constituyen el rol del Estado contemporaneo,
mas alla de las calificaciones, los contenidos son similares. Sin embar-
go, la conducta fiscal del gobierno es objeto de enfoques muy diferen-
tes: la politica fiscal adquiere gran importancia en la teoria keynesia-
na, en contraposicion con la clasica.

?:Las teorias clasicas estudiaban la hacienda publica segun los criterios
de la economia familiar: equilibrar ingresos y gastos, evitar el endeu-
damiento. Las funciones del Estado estaban restringidas a la satisfac-

. . . . . . . . i
cion de necesidades colectivas, es decir, la creacion de bienes pablicos.>

Posteriores avances tedricos trasladaron el énfasis desde el area de las
finanzas pUblicas hacia la politica fiscal./Ta diferencia entre los ingre-
sos y los gastos del Estado se conoce como déficit o superavit fiscal:
cuando los ingresos del sector publico (corrientes y de capital) resultan
mayores que los gastos, existe superavit; a la inversa, cuando los gas-
tos superan a los ingresos, existe déficit; si son iguales, el presupuesto
esta equilibradﬁ[&é;a Keynes la economia de mercado tendia a ser ines-
table y podia alcanzar un equilibrio duradero que involucrara un alto
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22 Lipsey, R., Economia positiva. Bar-
celona, Vicens Vives, 1976, pag.
622.
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nivel de desempleo. Para contrarrestarlo, la politica keynesiana propu-
so manejar la politica fiscal como herramienta anticiclica de la econo-
mia: mediante el déficit se podria combatir la recesion, asi como el su-
peravit podria frenar la inflacion.]

Algunos de los mejores exponentes del desarrollo de la teoria fiscal han
sido David Ricardo, Gunnar Myrdal, Luigi Einaudi, Dino Jarach, Alvin
Hansen, William Beveridge, John Due, Gottfried Haberler, Ragnar Nurk-
se, y en las Gltimas décadas A. Asesina, R. Perotti, R. Barro, 0. Blanchard,
R. Solow y A. Blinder.

Veamos algunas definiciones mas pormenorizadas de politica fiscal:

e "[Es] la utilizacion por parte del gobierno de los ingresos y gastos es-
tatales con el objeto de influir en el flujo circular de la renta.”2

e “Esta formada por las decisiones que adopta el Estado sobre el gasto
y los impuestos.”24

e “Es el proceso de configuracion de los impuestos y del gasto publico
para ayudar a amortiguar las oscilaciones de los ciclos economicos y
contribuir a mantener una economia creciente de elevado empleo y
libre de una alta y volatil inflacion."2s

A

“ EI componente basico de la politica fiscal es el presupues-

“to, mediante el cual el Estado decide acerca de la cantidad,
origen y modalidad de los impuestos (recursos) a recaudar y
acerca de la cuantia y el destino de los gastos a realizar. El
gasto publico determina la dimension relativa del sector pu-
blico sobre la economia. Tanto los impuestos como el gasto
inciden sobre el nivel del PBI."

23 Lipsey, R., op. cit., pag. 622.

24 Dornbusch, R. & S. Fischer, Macroe-
conomia. Madrid, McGraw-Hill,
1994, pag. 65.

25 Samuelson, P. & W. Nordhaus, op.
cit., pag. 466.
26 En |a obra citada de Samuelson hay

un anélisis completo del tema.

27 Samuelson, P. & W. Nordhaus, op.
cit., pag. 450 y ss.

El presupuesto puede ser efectivo, ciclico o estructural.

[El presupuesto efectivo es el nivel monetario resultante. El presupues-

to ciclico es consecuencia del nivel de la renta y la produccion, y refle-
ja el efecto econdmico del ciclo en el presupuesta: por ejemplo, en una
recesion caen los ingresos como consecuencia de un menor nivel de ac-
tividad y se incrementan los subsidios por desempleo. TEn el presupues-
to estructural se calcula el resultado como si la economia funcionara
en el nivel de produccion potencial, es decir, el méximo nivel posible
con el nivel disponible de factores y tecnologia. El presupuesto estruc-
tural esta vinculado a las medidas discrecionales que puede aprobar el
gobierno, como por ejemplo bajar los tipos impositivos o aumentar los
gastos socxales_jSegun Samuelson, “el presupuesto estructural es uno
de los instrumentos analiticos mas importantes de la macroeconomia,
porque Tios permite distinguir los cambios de la politica economica de
los efectos del ciclo econdmico y dlagnostlcar mejor la direccion en que
la politica fiscal lleva a la economia '2L
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Segun los instrumentos utilizados, la politica fiscal puede ser discrecio-
nal o automatica. La politica fiscal discrecional, también llamada ac-
tiva, consiste en la manipulacion deliberada de ingresos, gastos y cré-
ditos publicos para influir en la economia. Uno de los principales
instrumentos es el aumento de la inversion en obras publicas.

\

La politica fiscal automatica trata de reducir -sin llegar a eliminar- los
efectos de las fluctuaciones economicaszs. “Un estabilizador automati-
co tiende a aumentar los déficit (o reducir los superavit) durante las re-
cesiones, y a incrementar los superavit (o reducir los déficit) durante los
periodos de auge, sin que las autoridades gubernamentales tengan que
intervenir"22/Siguiendo a Samuelson, mencionemos el ejemplo de los
impuestos directos de tipo progresivo a las ganancias: ganancias mayo-
res tienen tasas mayores, de modo que cuando caen los niveles de ac-
tividad e ingresos y disminuyen las ganancias, la tasa es menory los in-
gresos fiscales caen. “En EE.UU. por cada 10.000 millones de dolares en
que disminuye el PBN, los ingresos fiscales totales disminuyen alrede-
dor de 3.500 millones".3

3. Finanzas publicas

3.1 El presupuesto

Generalmente, se define el presupuesto como una expresion financie-
“ra de los objetivos de un gobierno para un periodo determinado.
(E) presupuesto publico es una formidable herramienta politica, econo-
mica, legal y social.\

a) Perfil politico: Las decisiones publicas estan reflejadas en este ins-
trumento preparado y ejecutado por el Poder Ejecutivo, bajo el con-
trol del Poder Legislativo. ¢A quiénes cobra el Estado? ¢A quiénes
transfiere recursos? ;Qué servicios presta? ;Debe construir carreteras
o edificios publicos? En un sistema democratico, las respuestas a es-
tas preguntas se alcanzan a través de un proceso en el que nuestros
representantes negocian para lograr un consenso, que debiera ser re-
presentativo de un acuerdo social. Se trata de un instrumento de-
mocratico porque se implementa mediante procedimientos politicos
y administrativos de aplicacion obligatoria que definen, en el caso
ideal, las canastas de bienes y servicios publicos y transferencias que
la sociedad “prefiere”, teniendo en cuenta los costos y beneficios so-
ciales (que no necesariamente coinciden con los privados).

b) Perfil econdmico: La politica fiscal tiene incidencia en el nivel de ac-
tividad y empleo. Cuando el Poder Ejecutivo eleva el presupuesto al
Congreso, en su mensaje no solamente emplea la politica fiscal, sino
que trata de integrarla a la politica economica. De este modo, el Eje-
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28 Podriamos comparar estas fluctua-
ciones con un concepto conocido:
funcionan en forma analoga a los
costos variables de las empresas
en el corto plazo, en el sentido de
que también se vinculan con el ni-
vel de actividad.

29 Lipsey, R., op. cit., pag. 634.

30 Samuelson, P. & W. Nordhaus, op.
cit, pag. 445.




P ———

e e e

—

: ~
Capitulo 10 |g

 PRESUPUESTO

('El presupuesto es la herra-
mienta mediante la cual la
politica fiscal formaliza y
sintetiza sus proposicione’;&

31 Ledesma, J. R., Fasciculo N° 10. Po-
litica, derecho y economia. Buenos
Aires, Educa, 2000, pag. 21.

32 No utilizo "bien comun" porque es-
ta expresion tiene un sentido mas
amplio, como ya expliqué.

cutivo informa al sector privado cual es su concepcion de los princi-
pales agregados econdmicos. Ademas presenta los valores de la
ecuacion econdmica, que es tan simple como oferta global = deman-
da global. Con ello define su estrategia de crecimiento en funcion
del ritmo que prevé para cada componente: producto, importacio-
nes, consumo, inversiones, gasto publico y exportaciones. Ademas
proyecta el marco monetario y el valor interno y externo esperado
del dinero. Al considerar los componentes de la politica fiscal, el én-
fasis estara centrado en la eficiencia.

c) Perfil legal: Cada Estado utiliza su constitucion y sus leyes para afir-
mar su comportamiento. La Constitucion Nacional Argentina se re-
fiere a diferentes aspectos del presupuesto en siete oportunidades, lo
cual significa que el presupuesto publico presenta garantia constitu-
cional®. Adicionalmente, las normas principales en nuestro pais son
la Ley Anual de Presupuesto, la Ley 24.156 de Administracion Finan-
ciera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional, la Ley
24.354 del Sistema Nacional de Inversion Publica, y la Ley 25.152 de
Responsabilidad Fiscal.

d) Perfil social: El perfil social del presupuesto se plasma en el gasto
publico, el cual esta compuesto principalmente por jubilaciones, se-
guridad social, subsidios, fondos de desempleo y salud, etc. Todos los
elementos que componen el gasto social son fundamentales para so-
lucionar los problemas socioeconémicos que el mercado no resuelve.

En lo personal deseo agregar que el presupuesto presenta también un
perfil €tico, como sostenia mi querido maestro y luego amigo, el pro-
fesor Cayetano Licciardo. ;Puede considerarse ético un presupuesto
que no defienda la justicia distributiva? El opinaba que no, pues ad-
heria a la teoria que sostiene que el Estado es gerente y garante del
bien comun.

De cualquier manera (para cumplir lo estipulado en el presupuesto el
gobierno estima los recursos que necesitara, recauda fondos de la acti-
vidad privada y los asigna a los distintos objetivos que sus representan-
tes identifican con el bienestar general32. De modo que en el presu-
puesto se plasma, por un lado, la-proyeccion de los gastos que se
efectuaran, y por otro lado, la estimacion de los ingresos que se ob- |
tendran en caso de que se cumplan los supuestos macroeconémicos. ]

3.2 El proceso presupuestario TR

En términos generales, para elaborar un presupuesto se deben contem-
plar diferentes criterios. Dado que el presupuesto constituye un plan de
accion, el principal criterio que debe resguardar es el de una correcta
programacion, que puede sintetizarse como el proceso en que se con-
sideran los elementos necesarios para lograr la consecucion de las me-




tas propuestas. Un sequndo criterio basico es el de universalidad, que
establece que todo aquello que constituya materia del presupuesto de-
be ser incorporado en €l. Otro criterio de suma importancia para orde-
nar la accion del gobierno es el de unidad: mas alla de la existencia de
diferentes poderes y jurisdicciones dentro del gobierno nacional, todos
los presupuestos de las instituciones participantes deben elaborarse y
ejecutarse sobre la base de una misma politica presupuestaria. Eviden-
temente, un presupuesto debe proponerse metas realizables y comple-
mentarias; debe ser claro y especifico en su elaboracion, y debe suje-
tarse a las restricciones legales enumeradas en el paragrafo anterior.

33 Ingresos | R

Anteriormente sefialé los motivos de la intervencion economica del Es-
tado. Ahora debemos averiguar cOmo financia el Estado los objetivos
de su participacion segun la circunstancia politica y econémica. El
efecto econdmico de este financiamiento es diferente segun la fuente
que genere el ingreso.

l/’Los principales ingresos publicos provienen del sistema tributario. Los

—mas conocidos (e impopulares) son los impuestos. Deben su calificacion
de ingresos derivados al hecho de que emanan del poder coactivo que
tiene el Estado para percibir fondos sin contraprestacion especifica.

Otros ingresos provienen de tasas cobradas por la utilizacion de bienes
o servicios publicos, y de contribuciones especiales limitadas al sector
de la ciudadania beneficiado por una obra publica (la contribucion por
mejoras es un ejemplo).

Pero el sector publico también puede obtener ingresos del alquiler de
sus propiedades, asi como de utilidades y dividendos de emprendimien-
tos productivos. A manera de ejemplo, piense en las utilidades de las
empresas extranjeras de comunicaciones o electricidad presentes en el
mercado argentino.\

Todas estas distintas formas asume la obligacion que tenemos los ciu-
dadanos de sostener financieramente al Estado, pero no todos pueden
hacerlo en la misma medida, ya que algunos poseen mas recursos que
otros. A su vez, no todos los ciudadanos utilizan los servicios publicos
de la misma manera: hay quienes usan la educacion vy la salud publica,
mientras que otros optan por los servicios privados. Tales factores
muestran que el Estado debe basarse en varios criterios a la hora de de-
cidir la distribucion de la carga para su sostén financiero. Por supues-
to, siempre ha existido una fuerte polémica sobre este tema. El inven-
tario de posiciones es muy amplio y diverso: desde Frangois Quesnay
(1694-1774), que defendia un impuesto tnico sobre el ingreso neto del
producto de la tierra (Unica actividad que segun el autor producia ex-
cedentes), hasta los complicados sistemas del presente.
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Los criterios para definir la capacidad de pago del ciudadano estan en
constante debate, y abarcan la riqueza, el ingreso y el consumo, entre
otros. Incluso se ha teorizado la falta de pago: Dornbusch33 utiliza el
concepto de free riders o “parasitos” para referirse a quienes logran
consumir bienes publicos de costosa produccion sin pagar por ellos.

; ~
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3.3.1 Impuestos

i
“ 3.3.1.1 Clasificacion
!

~l Como ya se dijo,\"k)s impuestos surgen de la facultad del Estado para recau-
Il dar fondos provenientes de la actividad privaday destinarlos al cumplimien-
to de sus propios fines. Todos los ciudadanos pagan impuestos, aunque no
tengan ingresos ni patrimonio] /Como es posible? La razon estriba en que,
de acuerdo con la funcién de consumo que estudiamos, siempre existe con-
sumo, aun cuando no haya ingresos ni patrimonio. Sin embargo, una gran
cantidad de ciudadanos no paga todos los impuestos que le corresponde.

Los impuestos son los ingresos estatales mas impopulares para quienes
los pagan, por sus caracteristicas: son de pago obligatorio y no ofrecen
contraprestacion especifica. Como observamos en el flujo circular, los
impuestos son una fuga, una salida de la corriente del ingreso del sec-
tor privado, y por lo tanto influyen sobre el ingreso disponible: a ma-
yor presion tributaria,3 menor ingreso disponible, y viceversa.

Una primera clasificacion general de los impuestos es la siguiente:

‘ e Impuesto al ingreso de las personas.
‘ e Impuesto al gasto de las personas.

|| e Impuesto al patrimonio de las personas.

El efecto del sistema impositivo sobre toda la economia depende de la
materia que se grave. Si se decide que la materia imponible sea el aho-
rro acumulado (patrimonio), no repercute de la misma forma que si se
elige el ahorro corriente (ingresos). Un ejercicio interesante es revisar el
circuito y ver como se puede gravar a las familias y/o empresas segun
la renta, el consumo, los ingresos brutos, los beneficios, la remunera-
cion al trabajo (impuestos al trabajo), los intereses, etc.

Otra clasificacion usual es la que divide Ios]ifnpuestos en directos e in-
directos.( Los directos son aquellos que gravan a personas y empresas
de manera no trasladable, es decir, son tributos cargados sobre las mis-
mas personas que van a pagarlo. Ejemplos de impuestos directos en la
Argentina son el impuesto a las ganancias, el impuesto a los bienes

1 Dornbusch, R. & S. Fischer, op. cit,  personales, el monotributo, etc.
pag. 448.

‘ Yoy . . 3
J PPV PP G FLURERSC DU Los indirectos, por el contrario, son aquellos que gravan bienes y se

cargas tributarias y el PBI. vicios pero se pueden trasladar, es decir, aunque se aplican sobre los
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costos de produccion y/o comercializacion, se pagan a través del con-
sumo, las transacciones y las operaciones de importacion y exportacion
de los bienes y servicios cuya produccion o comercializacion ha sido
gravada®. El ejemplo mas importante de impuesto indirecto es el Im-
puesto al Valor Agregado (IVA): los productores lo trasladan al/precio
de venta del bien final y lo terminan pagando los consumidores. |

Cada pais tiene su propia estructura tributaria, que depende de su grado de
desarrollo, nivel de ingreso per capita, apertura de la economia y sistema de
administracion tributaria./ Por ejemplo, las economias mas avanzadas o in-
dustrializadas obtienen Tna alta proporcion de sus ingresos fiscales de los
impuestos directos, mientras que los paises menos avanzados o en desarro-
llo recaudan la mayor parte de sus ingresos a traves de impuestos indirectos,
simplemente porque los impuestos indirectos son mas faciles de recaudar. En
la Argentina, por ejemplo, el IVA explicaba en 2002 el 43% de los ingresos
tributarios de la Administracion Publica Nacional (netos de Seguridad Social).

“Los impuestos especificos son una subcategoria dentro de los impues-
tos indirectos. Se aplican a ciertos productos, tales como alcohol y ta-
baco, con el fin de gravar los efectos negativos que su consumo en ex-
ceso pudiera tener sobre el bienestar de la poblacion. En la Argentina
se los conoce como impuestos internos.

;Existe una combinacion 6ptima de impuestos directos e indirectos? Segun
la teoria tributaria los impuestos directos contribuyen a la equidad del sis-
tema: aquellos que més tienen o mas generan, mas contribuyen al fisco. Por
otro lado, los impuestos directos menoscaban la eficiencia y la simplicidad
del sistema, porque al distorsionar el precio del trabajo con respecto al del
ocio, o del trabajo frente al capital, reducen el incentivo a trabajar y a ge-
nerar riqueza, o bien aumentan el incentivo a evadir. Por su parte, los im-
puestos indirectos contribuyen a la eficiencia y la simplicidad del sistema:
si no admiten exenciones o diferentes alicuotas, no distorsionan los precios
relativos de unos bienes con respecto a otros. Sin embargo, no contribuyen
a la equidad. Como se puede ver, en ambos casos el problema depende de
la gran disyuntiva entre eficiencia y equidad. En consecuencia, la combina-
cion optima dependera de la importancia relativa de una y otra pauta.

El problema es que un sistema tributario basado en impuestos indirec-
tos tiende a ser regresivo.

A

“ (Un régimen tributario es regresivo cuando el peso de los tri-
butos es proporcionalmente mayor para aquellos menos
aventajados econdmicamente, lo cual acentua las diferen-
cias en la distribucion del ingreso: los impuestos representa-
ran una proporcion del ingreso mas alta para las personas de
menos recursos que para aquellas con mas recursos. Por el
contrario, un régimen sera progresivo cuando los que mas
tienen soporten la mayor carga tributaria.)

N
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cional. Grupo Sophia y Fundacion
Gobierno y Sociedad, Buenos Aires,
1999, pag. 50.




El siguiente caso es un ejemplo simplificado de lo que esto significa.
Supongamos que dos personas, Maria y Martin, gastan lo mismo por
mes en concepto de alimentacion, pero tienen ingresos mensuales di-
ferentes: Maria percibe $200 mientras que Martin gana $500. Como
muestra el cuadro a continuacion, ambos gastan $100 en alimento;
agregandole el IVA (suponiendo que la alicuota sea del 21%) el gasto
asciende a $121 por mes. Sin embargo, estos $21 de impuestos por
comprar alimentos no significan lo mismo para cada uno de ellos: a
Maria, que posee menos recursos, le representa un 11% de su ingreso
mensual, mientras que a Martin solo un 4%.

! +~
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| Concepto Maria | Martin

t ingreso mensual $200 | $500
i gasto mensual $100 | $100
gasto + IVA $121 | $121
impuesto pagado $21 $21

proporcion a su ingreso|  11% 4%

cuadro 10.1 Comparacion del efecto del IVA

sividad de un impuesto al consumo como el IVA: si el ahorro no es otra
cosa que consumo diferido, los ciudadanos con mayores niveles de in-
greso podran diferir su consumo en el tiempo, y con ello el pago del im-
puesto.

Para el analisis economico es de suma importancia la incidencia de un
impuesto, es decir, su impacto. Segun la capacidad de traslacion de im-
1 puestos que tengan los contribuyentes, un impuesto puede tener un im-
pacto inmediato o final. Por ejemplo, el impuesto a la renta no se puede
trasladar (impacto inmediato), a menos que grave la produccion de un
bien, en cuyo caso si se puede trasladar a través de los precios al consu-

!

|

|

s : A nivel académico, las aguas estan muy divididas en cuanto a la regre-
|

‘ ﬁ midor (impacto final). Cabe aclarar que la posibilidad de trasladar los im-
| puestos a través de los precios dependeréd del grado de competencia de
!{ los mercados, segun la elasticidad: cuanto mas elastica sea la demanda,
§ mas dificil sera el traslado porque el aumento llevaria al consumidor a
#

demandar un bien o servicio sustituto liberado del impuesto.

3.3.1.2 Principios basicos de un sistema tributario

; Un sistema tributario debe cumplir una serie de principios que se rei-
teran en la literatura especifica: equidad, justicia, solidaridad, simplici-
dad, restriccion presupuestaria, eficiencia y transparencia.

| 36 Para repasar el COTCfPFS Idf* bie”t“ Desde el punto de vista de la equidad, la distribucion de la carga tribu-
9 sustitutos revise el capitulo cuarto. A ! .
1} 2 taria debe ser acorde a las capacidades de pago de los contribuyentes




(principio de la capacidad de pago) o acorde al nivel de beneficios que
los contribuyentes reciban de la actividad que desarrolla el Estado
(principio del beneficio). Ademas, el concepto de equidad debe aplicar-
se tanto a la forma de recaudar como al destino y uso del gasto.

Ela hora de recaudar fondos, también entran en consideracion crite-
rios como el de solidaridad, segun el cual aquel que mas recursos po-
see es quien mas debe aportar. Se busca asi redistribuir el ingreso des-
de aquellos con mas recursos hacia aquellos con menos.

El criterio de justicia conmutativa, cimentado en la base contractual
entre las partes, establece que quien mas se beneficia, mas debe apor-
tar. Asi, quien reciba mas bienes publicos o utilice mas servicios publi-
cos debera ceder mas fondos al Estado. La justicia distributiva, en
cambio, se basa en la solidaridad: la persona que menos puede aportar
por su situacion de pobreza es la que mas servicios publicos necesitaz)

Es importante tener en cuenta el criterio de eficiencia.@e considera
eficiente al sistema que mas recauda al menor costo) Sin embargo, mu-
chas veces la eficiencia no implica justicia. Los bienes registrables (ta-
les como los del registro de la propiedad o los del registro automotor)
son un ejemplo muy claro de la incapacidad que los gobiernos demues-
tran en la administracion tributaria cuando buscan el camino mas fa-
cil para recaudar, en detrimento de los criterios de justicia. En este ca-
so particular, ante cualquier emergencia de caja o incremento del gasto
se incorpora un plus a las tasas impositivas sobre estos bienes. El con-
tribuyente puede no pagarlo en ese momento, pero el gobierno se ase-
gura que lo cobrara al momento de la transferencia, porque la deuda
tributaria sequira al bien37.

EI criterio de restriccion presupuestaria indica que existe un nivel mi-
nimo de recaudacion que el gobierno debe mantener para financiar sus
gastos. Cualquier politica impositiva que no genere suficientes fondos
para la financiacion de las actividades del gobierno, aunque cumpla
con los otros principios, debe ser modificada.

El principio de simplicidad indica que los gravamenes deben ser sim-
ples y claros en su liquidacion y cobro para minimizar la evasion vy el
fraude. Tanto la teoria como la evidencia empirica sefialan que el in-
centivo a evadir el pago de impuestos es directamente proporcional a
la tasa impositiva e inversamente proporcional a la capacidad de con-
tralor del gobierno.”|

3.3.1.3 La evasion impositiva

¢Por qué hay evasion? Porque la legalidad tiene un costo que la enca-
rece frente a la ilegalidad. Por lo tanto, el incentivo a evadir impuestos
por parte de las empresas se explica por la intencion de sus propieta-
rios o administradores de incrementar las ganancias o reducir las pér-
didas.

.
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impuesto de este tipo reciente-
mente. Para financiar el Fondo Na-
cional de Incentivo Docente de
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guia al bien, bajo la forma de una
“oblea" autoadhesiva pegada en la
luneta.




44) Un evasor tiene en cuenta basicamente los siguientes aspectos:

e Los beneficios que brinda la evasion.
e Los costos de ser descubierto (multas, recargos, penas, etc.).
* |a probabilidad de ser descubierto.

Capitulo 10 I

e La aversion al pago por factores diversos, como por ejemplo éticos.

Arthur Laffer, economista asesor del ex-presidente de los Estados Unidos
Ronald Reagan, observo la relacion entre el nivel de las tasas y la recau-
dacion efectiva, y la expreso en la llamada curva de Laffer: a medida que
aumenta la tasa, aumentan los ingresos publicos; pero hay un punto (T*)
a partir del cual el costo de pagar los impuestos es tan alto que desalien-
ta el pago, y en consecuencia la recaudacion baja. Por esa razon puede
ocurrir que un tipo impositivo bajo (T¢) recaude lo mismo que un tipo
impositivo bastante mas elevado (T,). El caso extremo (T3) es evidente: si
la tasa se acercara al cien por ciento, nadie trabajaria voluntariamente,
porque el Estado se llevaria todo. Observemos su representacion grafica:

Ingreso 4

DUBLCO ol vunscestcnoa bipdoghunsas BER A
e SRR S e AR S .
1 i T ’ T2 100% Tipo impositivo
i grafico 10.1

; 3.3.2 Precios publicos

Cuando el Estado asume el rol de empresario, puede ofrecer precios pu-
blicos. ;Son compatibles con las normas de competitividad del mercado?
Por lo general, no: este tipo de politicas se implementan bajo la forma de
} > monopolios y fijacion de precios, en funcion de fines politicos. Los gobier-
q 1 SRR nos eficientes, en cambio, se adecuan a reglas de economicidad para que
i | [Los precios publicos son  ests intervencion no distorsione el sistema de precios. La eleccion depen-

i los precios o tarifas que e ge |3 politica de precios que decida aplicar en cada caso el Estado.
cobran las empresas publi-

i cas que producen tanto
bienes como servicios. ) 3.3.3 Otros ingresos

El Estado percibe otros ingresos corrientes e ingresos de capital.

{Los ingresos no tributarios son recursos diferentes de los impuestos.
Se trata de regalias, tasas y derechos pagados especificamente por




quienes reciben bienes y servicios publicos: por ejemplo, el pago por
la tramitacion de la Cédula Nacional de Identidad. Otros ingresos no
tributarios son las rentas de la propiedad, que incluyen los intereses
ganados por el Banco Central, las utilidades de las empresas privati-
zadas donde el Estado mantiene una participacion accionaria, y las
rentas de los titulos en moneda nacional o extranjera, entre otros
conceptos.

El Estado también percibe ingresos de capital, es decir, aquellos ingre-
sos que modifican la deuda o el patrimonio del Estado. Proveen recur-
sos importantes, pero no habituales. Dentro de esta categoria encontra-
mos la venta de recursos propios (terrerios, instalaciones, maquinaria),
las transferencias de capital recibidas y las disminuciones de inversiones
financieras (ventas de acciones de empresas privatizadas).\j

3.4 Bastos e

Como se dijo anteriormente, para lograr el bienestar de los individuos
de la nacion el Estado asume la funcion de proporcionar distintos bie-
nes y servicios: seguridad, defensa, justicia, salud, educacion y asisten-
cia social. A continuacion analizaré la estructura del gasto, a partir de
las clasificaciones posibles.

3.4.1 Estructura de los gastos

3.4.1.1 Clasificacion del gasto publico

El gasto publico puede clasificarse segun diferentes criterios: 1) la
fuente de financiamiento, es decir, con qué se paga; 2) el organismo
gubernamental (Ministerio, Secretaria, Subsecretaria, etc.) que efectua
las erogaciones; 3) las funciones que el Estado busca cumplir median-
te el gasto; 4) el caracter economico del gasto. Analizaremos los dos ul-
timos criterios.

e Por funcion

Esta clasificacion permite discriminar las categorias de gasto segun su
destino para apreciar si los objetivos de la politica econdmica del gobier-
no se han cumplido. La agrupacion habitual de rubros es la siguiente:

- Funcionamiento del Estado (administracion central, defensa y jus-
ticia)

- Gasto publico social (salud, educacion, vivienda, obras sanitarias,
planes de empleo, jubilaciones)

- Servicios econdmicos (empresas del Estado)

- Servicios o intereses de la deuda publica

Capitulo 10 Ig
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38 Programa Consolidacion de la Re-
forma Administrativa y Financiera
del Sector Publico Nacional, Ofici-
na Nacional de Presupuesto, Prés-
tamo BID 826 OC-AR.

® Por caracter economico

Seguin su caracter econémico, el gasto se clasifica en gasto corriente
y gasto de capital. Los gastos corrientes son:

- Salarios

- Intereses de la deuda

- Transferencias (jubilaciones)

- Bienes de consumo (erogaciones que cubren el normal funciona-
miento del Estado)

- Transferencias

Los gastos de capital buscan aumentar la capacidad productiva del
sector publico. Incluyen la obra publica en infraestructura, escuelas,
hospitales, etc. 7\

\

3.4.2 Principios

3.4.2.1 Calidad del gasto publico

Un determinado nivel de gasto asignado a ciertas funciones del gobier-
no no garantiza por si solo su cumplimiento. La efectividad de las po-
liticas publicas para satisfacer las necesidades de los ciudadanos esta
condicionada por los recursos de que se disponga, pero también por la
forma en que se los aplique, debido a que quienes toman las decisiones
acerca del gasto no son en principio afectados por las consecuencias de
esas decisiones mas que de un modo muy remoto e indirecto.

Para evaluar la calidad del gasto es necesario tomar en consideracion in-
dicadores que confirmen si el gasto publico cumple su objetivo. Por
ejemplo, si se quiere analizar la calidad del gasto en educacion, no basta
con saber cual es el porcentaje de gasto total que las provincias le asig-
nan o cuantos pesos se destinan por alumno, sino que también es nece-
sario analizar indicadores como la tasa de escolarizacion primaria o se-
cundaria, el nivel de desercion escolar, la proporcion de graduados sobre
alumnos que ingresan a una carrera universitaria, el analfabetismo, etc.

La Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio de Economia de la Na-
cién3® elabord hace pocos afios un Sistema de Indicadores de la Adminis-
tracion Publica Nacional, que contribuye al monitoreo del ambito presu-
puestario. Se definieron diferentes categorias de indicadores a fin de
sistematizar y mejorar las evaluaciones correspondientes a las distintas eta-
pas de la relacion medios-fines de programas de la administracion nacional.

El criterio con que se propulso este sistema de control afirmaba que
convenia expresar la logica de la relacion medios-fines de cada pro-
grama, lo que significa considerar desde los recursos fisicos y financie-
ros utilizados para la obtencion de productos hasta los resultados al-
canzados y su impacto.




Etapas
medios - fines

TS | conori de insumos
Eficiencia l: procesos

] caiidad de producto
Eficacia |: incidencia

Variables sobre las que el

programa acttia directamente :| Besultedo

incidencia

Persistencia de'los | Variables sobre las
Sustentabilidad [ beneficios:del que el pragrama NQ :I Impacto
programa actua directamente

] Referenciales

cuadro 10.2 Sistema de control de programas de la administracuén publica

Para evaluar sistematicamente un programa u organismo no es sufi-
ciente contar con una serie de mediciones aisladas e independientes, si-
no que es deseable desarrollar mediciones integrales que reflejen dis-
tintos momentos de la relacion medios-fines.

Por consiguiente, no existe una medicion que explique por si sola el de-
sempefio de un programa u organismo, por ello se debera contar con
un conjunto de indicadores que dependeran de la fase de la secuencia
que se desee evaluar.

3.4.2.2 Indicadores

® [nsumos:

Miden la cantidad, calidad u otros atributos de los recursos empleados
para crear los bienes y servicios que requiere el desarrollo del programa
u organismo. El gasto en insumos corresponde al valor monetario de los
bienes de consumo adquiridos durante un periodo presupuestario (en el
contexto presupuestario, de acuerdo con la clasificacion por objeto del
gasto, el gasto en insumos se inscribe en los rubros de personal, bienes
de consumo, bienes de uso y servicios no personales). Este indicador
permite conocer la distribucion relativa de los insumos, su comporta-
miento en el tiempo y la relacion de un insumo estratégico o basico con
el total de insumos utilizados en la produccion institucional.

® Producto:

Mide la cantidad de bienes o servicios creados o provistos por el pro-
grama u organismo mediante el uso de insumos. Los productos pue-
den ser finales o intermedios.

¢ Calidad:

Refleja los atributos de los bienes y servicios ofrecidos y producidos
por el programa u organismo. En el caso de servicios, se refieren a la
capacidad de un organismo para responder en forma oportuna y di-
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recta a las necesidades de los usuarios; en el caso de los bienes, pon-
dera y explica sus caracteristicas y su especificidad. Ejemplos de estos
indicadores son: tiempo de demora o espera en la prestacion del servi-
cio solicitado, valor calorico de las cestas alimentarias, composicion de
las cestas de medicamentos, valor monetario de los subsidios o becas.

. &~
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11 * Resultado:

Permite conocer la contribucion que los bienes y servicios creados o
1 provistos realizan para el cumplimiento de los objetivos del programa
} u organismo. Muchas veces la medicion del resultado es dificil y len-
1] ta porque para saber la cobertura lograda se requieren estudios espe-
ciales: el alcance del programa sobre su demanda o poblacion-obje-
tivo representa una medicion indirecta (expresada en habitantes,
kilometros, viviendas, etc.) de los resultados del programa.

® Impacto:
Mide el efecto que los resultados obtenidos ejercen sobre un ambito
de mayor alcance o el efecto que la politica que se ha implementado
provoca en otras variables sobre las que el programa no actua en for-
ma directa.

® Economia:

Refleja la capacidad de administracion o manejo de los recursos fi-
nancieros de un programa u organismo. Por lo tanto, mide el gasto
i por unidad de insumo, las relaciones entre ingresos propios y totales,
entre facturacion y cobranza, entre ingresos y gastos, etc.

e Eficacia:

Refleja el grado de cumplimiento, en un periodo determinado, en la
1 obtencion de los productos o resultados respecto de lo programado.
1 Permite conocer el desvio entre el resultado programado y el obteni-
' do, pero no las causas que lo originaron.

il e Eficiencia:
it Mide la relacion entre la produccion de bienes y servicios y los insu-
mos empleados para producirlos. Los indicadores insumo-producto
| 1 pueden reflejar las siguientes relaciones:

|

!

|

1

1

- Fisica-fisica: tanto el insumo como el producto se expresan en tér-
minos reales (por ejemplo, nimero de personas dedicadas a las ta-
reas de fumigacion por vivienda rociada).

Financiera-fisica: valoriza en unidades monetarias un conjunto de
insumos para relacionarlos con un determinado producto (por
1 ejemplo, gasto por vivienda rociada).

Fisica-financiera: cuando los productos no son cuantificables, este
indicador relaciona la cantidad de unidades fisicas de un insumo
con el monto total requerido para su produccion (por ejemplo, ni-
‘| mero de investigadores por cada $100.000 en gastos de investiga-
cién).




- Financiera-financiera: valoriza en unidades monetarias los insumos
para relacionarlos con el monto requerido para la produccion de
bienes y servicios (relacion entre los gastos administrativos de una
organizacion y los gastos necesarios para la produccion de bienes
y servicios).

Un indicador de eficiencia debe ser analizado segun las caracteris-
ticas del proceso productivo al que mide, la normativa legal que lo
condiciona, su ubicacion espacial, etc. Por tal motivo, las compara-
ciones de este tipo de indicadores con datos referentes a otros pai-
ses, regiones y organismos semejantes deben ser realizadas tenien-
do en cuenta las particularidades de cada caso y los cambios que
las relaciones de insumo-producto sufran en el tiempo.

e Sustentabilidad:

Mide la persistencia de los beneficios de un programa o proyecto a lo
largo de un cierto periodo, particularmente después de concluido. Es-
tos indicadores son aplicables en programas disefiados para corregir
una situacion especifica (por ejemplo, programa de erradicacion de la
fiebre aftosa) y no para los que atentan efectos fuera del control del
programa o que representan funciones permanentes del Estado (por
ejemplo, programas de recaudacion tributaria).

¢ Referenciales:

Proporcionan informacion cuantitativa adicional, complementaria o
comparativa de las acciones desarrolladas por las organizaciones gu-
bernamentales. Como ejemplo puede mencionarse la participacion de
un determinado sector en el gasto publico o en el PBI, asi como sus
valores provinciales o internacionales.

3.4.3 Gasto e ingreso nacional. El multiplicador —

Keynes y los keynesianos enfatizaron que la demanda agregada era una
funcidn positiva de, entre otras variables, el gasto publico. Asi, por obra
del efecto multiplicador del gasto, una suba del gasto publico genera
un incremento de la demanda agregada mayor que el alza inicial en el
gasto. Se trata, como vimos, del multiplicador del gasto,}

El proceso funciona de la siguiente manera:(cuando aumenta el ‘gas-
to, sube la demanda agregada, mientras el consumo y la inversion se
mantienen sin cambios. Como el producto esta determinado por la
demanda, cuando crece el ingreso disponible, sube el consumo (pero
€n menor proporcion, porque la propension marginal a consumir es
menor a 1; recordemos que no todo el incremento del ingreso va al
consumo, porque una parte va al ahorro). El incremento en el consu-
mo provoca una suba adicional del producto y un nuevo incremento
del ingreso disponible, que a su vez hace subir el consumo, y asi su-
cesivamente. .
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Cabe advertir que si el gasto sube sin un incremento en los impuestos,
se financia con bonos. Es decir, el mercado otorga crédito al Tesoro, de
modo que sube la tasa de interés y el proceso anterior se atenta. Ade-
mas, una suba de impuestos o un recorte del gasto tambien pueden
atenuar el efecto del multiplicador del gasto.

Aunque el multiplicador es un instrumento fundamental en la teoria
keynesiana para resolver el problema del desempleo mediante un incre-
mento en la demanda agregada, el anlisis no es tan simple. Por ejem-
plo, se debe tener en cuenta si el gasto se financia mediante bonos en
el sistema financiero o mediante impuestos. Solamente en el primer ca-
so (el gasto por bonos emitidos para cubrir déficit) la teoria observa
que el incremento de la demanda hara aumentar el ingreso y la ocupa-
cion, y por lo tanto el producto.

Si el gasto y los impuestos crecieran en igual proporcion, se trataria de
un multiplicador del presupuesto equilibrado: el efecto multiplicador
seria 1y el producto creceria en un monto igual al del gasto. La fuga
de impuestos se compensaria con la inyeccion del gasto en nuestro cir-
cuito: el gasto publico financiado con impuestos incrementaria la ren-
ta y la ocupacion en igual medida que los impuestos recaudados. Sin
embargo, para que este efecto fuera totalmente neutro, la nueva situa-
ci6n tributaria no deberia modificar la propension marginal a consumir
de los diferentes niveles de ingreso.

3.4.4 Gasto en inversion

A

\B (El gasto en inversion publica abarca toda la amplia gama
de erogaciones de capital: obra publica (construccion de ca-
minos, obras de infraestructura, puertos, canales, edificios
publicos). Incluye tambien las transferencias de capital a ni-
veles subnacionales de gobierno que tienen como objeto
ampliar el stock de capital pablico a partir de ejecuciones de
obra publica.\)

39 Alesina, Alberto & Roberto Perotti,
"Fiscal Adjustment in OECD Coun-
tries: Composition and Macroeco-
nomic Effects". En: NBER Working
Paper Series, N° 5730, agosto 1996.

La literatura recomienda unanimemente ampliar los gastos de capital
porque el analisis teorico ha encontrado una correlacion positiva entre
el gasto de inversion publica y el incremento de la productividad. Aun
en casos de ajuste fiscal por el lado del gasto se recomienda implemen-
tar recortes en las transferencias y no en las erogaciones de capital, que
son las mas productivas®. A manera de ejemplo, piense que si el Esta-
do construye un camino en una ruta turistica puede generar externa-
lidades positivas, pues provocara un incremento del consumo privado
en materia de turismo.




3.4.5 Gasto y comercio internacional. Competitividad —

Algunos aspectos del gasto publico tienen una incidencia particular-
mente positiva. Ninguna erogacion que apunte a la formacion de capi-
tal fisico y humano debe ser considerada gasto publico, sino inversion
publica, porque mejora la competitividad del pais.

El gasto en comercio internacional tiene dos efectos: por un lado, el
efecto que sobre la competitividad tiene el gasto de infraestructura;
por el otro, el efecto que tiene sobre la demanda agregada. En el es-
quema keynesiano también se verifica un efecto multiplicador del co-
mercio exterior: a mayor gasto, mayor ingreso; luego, mayores impor-
taciones?.

Para cualquier pais, la interaccion entre gasto publico e insercion in-
ternacional es relevante. En la medida en que el presupuesto asigne
importancia creciente a las erogaciones de capital por sobre el gasto
en transferencias y en administracion del Estado, la competitividad
del pais se vera mejorada en el corto y, sobre todo, en el largo plazo.
En los paises del sudeste asiatico se ha realizado desde hace cuaren-
ta afios una asignacion de gasto en este sentido. Los resultados estan
a la vista#'.

4. Deuda publica: crédito publico vs. emision ||

La discusion sobre la deuda publica esta instalada no s6lo en la teoria
economica, sino también a nivel popular. En esta seccion describiré la
deuda publica como un método de financiar la brecha entre los gastos
y los ingresos publicos.

Los prestamistas, seguin su residencia, pueden ser internos o externos,
pero la deuda publica se clasifica en interna o externa seqin donde
pueda ser exigible el crédito: dentro o fuera del territorio. La suma de
las dos constituye la deuda publica total.

{La deuda publica interna puede subclasificarse seqglin su tenencia: en
manos del publico 0 en manos de los organismos publicos. De la suma
de las dos resulta la deuda publica interna bruta. Si s6lo se cuenta la
deuda en manos del publico, se habla de deuda publica interna neta.

El repago de la deuda publica interna implicaria el cobro de impuestos
“futuros a los ciudadanos del pais. Pagar la deuda publica externa, en
cambio, requiere ahorrar en divisas, es decir, generar ingresos a través
de las exportaciones y administrar el saldo del sector externo) Para en-
tenderlo piense que una parte de los ciudadanos extranjeros ahorran y
nos transfieren su poder de compra. Nosotros nos comprometemos a
reintegrar la deuda en la misma moneda (no en nuestra moneda nacio-
nal), pero para comprar moneda extranjera en el futuro debemos inter-
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DEUDA PUBLICA

: (La deuda publica es la suma |
| de los préstamos tomados |
} por el Estado para cubrir el |
| déficit presupuestarioz\

40 Desarrollaré este tema con mayor
detalle en el capitulo sobre politica
del sector externo.

41 Rodrik, Dani, "Getting Interventions
Right: How South Korea and Tai-
wan Grew Rich". En: NBER Working
Paper Series, N° 4964, diciembre
1994,
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cambiarla por bienes que salgan de nuestro pais (exportaciones), lo cual
reduce la cantidad de bienes disponibles internamente.

De todos modos, si el Estado no controla el sector externo, como ocu-
rre en la mayoria de las economias de la actualidad, el propio Estado
debera generar un superavit fiscal primario para comprar las divisas
que el sector externo genere, y asi repagar la deuda publica externa. Es-
te curso de accion seguramente hara aumentar los impuestos en el fu-
turo.

0

\B “Caracter intertemporal del endeudamiento

Mas deuda publica hoy Mas impuestos y menos
consumo en el futuro |

42 Samuelson, P. & W. Nordhaus, op.
cit., pag. 462.

Existen diversos indicadores para medir el peso de la deuda externa en
la economia. Entre las principales relaciones podemos citar:

deuda publica externa [ exportaciones

intereses [ deuda publica

intereses | PBI
e intereses de la deuda externa [ exportaciones

intereses | recursos tributarios disponibles
deuda / PBI
e intereses de la deuda publica [ gastos

Antes de observar las magnitudes argentinas, preste atencion a la ad-
vertencia de Samuelson: "Si analizamos la historia veremos que no
existe ningtin cociente magico que ligue la deuda de un pais a su glo-
ria o su declive#2. Con esto quiso decir que debemos cuidarnos de rea-
lizar analogias equivocadas o falacias de composicion. En realidad, la
deuda publica es un instrumento de credito importante para la econo-
mia, y si hay algo importante en el sistema capitalista, eso es la trans-
ferencia de excedentes financieros entre sus actores. Sin embargo, co-
mo todo instrumento, debe recibir un tratamiento adecuado a las
condiciones economicas en que se lo aplica.

La ecuacion siguiente explica la formacion de la deuda publica y expre-
sa su restriccion presupuestaria:

Dg-Dg_1=T- (lg + G + iDg_1)
Donde:

Dg: deuda publica del periodo actual
Dg_4: deuda publica del periodo anterior

T: impuestos netos de transferencias




lg: inversion publica
G: gasto corriente en consumo y salarios de los empleados en la Admi-
nistracion Publica

iDg_4: intereses sobre la deuda publica tomada en el periodo anterior

fSl el Estado nacional gasta mas que lo que recauda, debera contraer
‘una deuda para poder hacer frente a sus gastos. Por el contrario, si los
ingresos del sector publico superan a los gastos, entonces la deuda pu-
blica disminuira. Lo que el Estado financia con deuda hoy se paga con
mas impuestos o con recortes presupuestarios en otras areas maﬁané?)
Con todo, reitero, jes malo que el Estado se endeude?

El endeudamiento en si no es malo; me atrevo hasta a decir que es bueno.
Imaginemos una caida de ingresos publicos causada por la péerdida de una
cosecha. Para resolver el déficit que esto provoca, el Estado debe ajustarse:
puede incrementar los impuestos o bajar los gastos. La otra solucion consis-
te en no alterar esos valores y elevar en cambio el endeudamiento, que re-
suelve un problema financiero causado por un evento extraordinario. En el
futuro, se podria amortizar la deuda con impuestos sobre un incremento de
la actividad econdmica, o con impuestos distribuidos en varios periodos pa-
ra evitar que todo el peso de la adversidad recayera en un solo afio fiscal.

El problema surge cuando el Estado demanda créditos de corto plazo
para resolver problemas estructurales cuya solucion exige estrategias a
largo plazo, y ademas no acompafa el endeudamiento con las medidas
para resolver dichos problemas. En este caso el Estado se muestra insol-
vente, porque no se puede esperar que en el futuro cuente con supe-
ravit (exceso de recursos sobre los gastos) para poder pagar la deuda.
Ni hablar de la corrupcion, porque ése no es un problema del gasto; co-
rresponde a la conducta de los administradores.

La conclusion es que@ stock de deuda publica es el resultado de politi-
cas de endeudamiento, y las politicas de endeudamiento pueden ser
buenas o malas; es su eficacia la que hay que calificarERecordemos al his-
toriador inglés Lord Macaulay#3, quien decia que si bien durante mucho
tiempo hombres sabios habian afirmado que las consecuencias de la deu-
da inglesa provocarian en forma inminente la ruina y la bancarrota, la
realidad era que la deuda habia seguido creciendo, mientras que la ban-
carrota y la ruina aun eran remotas. Las proyecciones fallan cuando se
olvida que otras magnitudes crecen al mismo tiempo que la deuda.

Otro caso interesante es el de la economia estadounidense: a pesar del
abrupto crecimiento de su deuda en la década de los ochenta, causado
por los crecientes déficit y las nefastas proyecciones realizadas sobre el ni-
vel de vida estadounidense, la década siguiente trajo consigo un ciclo ex-
pansivo de diez afios, con superavit y la posibilidad de reducir la deuda.

Una pregunta que ha generado intenso debate es si los bonos del gobier-
no equivalen a riqueza neta para los agentes economicos. En 1974 Ro-

S
o

Capitulo 10 i

43 Citado por Samuelson en op. cit,
pag. 467.
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44 Barro, Robert J., "Are Government
Bonds Net Wealth?". En: Journal of
Political Economy, N° 82, 1974.

45 Andrew, Abel, "The Failure of Ricar-
dian Equivalence under Progressive
Wealth Taxation". En: NBER Wor-
king Paper Series, N° 1983, julio
1986.

46 Sj bien la mayor parte de los ingre-
sos corresponde a los impuestos, el
Estado también tiene ingresos no
tributarios. Para simplificar la
ecuacion, suponemos que los in-
gresos del Estado provienen sélo de
los impuestos.

bert Barro*, economista de la nueva macroeconomia clasica (NMC),
planted nuevamente la vigencia de la equivalencia ricardiana, que se ba-
sa en la idea (original de David Ricardo) de que un cambio en el nivel de
los impuestos a lo largo del tiempo (por ejemplo un incremento de los
impuestos) no modifica el consumo del sector privado y tampoco afecta
el ahorro o la inversion. Lo que Barro planted era que, segun los postula-
dos basicos de Ricardo, la emision de deuda publica no necesariamente
implica un incremento de la riqueza del sector privado: las variaciones
temporales de los impuestos o de la deuda no afectan el consumo, siem-
pre que el gasto publico se mantenga constante. Los bonos publicos so-
lo serian percibidos como riqueza neta si su valor excediera el valor ac-
tual del flujo de impuestos futuros, pero como existe incertidumbre
acerca de lo que ocurrird con los impuestos en el futuro, el endeuda-
miento no generara riqueza. El contexto planteado es un modelo de ge-
neraciones superpuestas, donde transferencias intertemporales entre
agentes, tales como el régimen de seguridad social, hacen la diferencia.

La equivalencia ricardiana ha recibido muchas criticas. Por un lado, an-
te un descenso de los impuestos y la incertidumbre acerca del futuro,
las familias podrian incrementar su consumo presente4s. Por otro lado,
las imperfecciones en los mercados financieros podrian dificultar las
transferencias intertemporales y de este modo aumentar los incentivos
a consumir mas en el presente ante una reduccion de impuestos.

Mas alla de las criticas, indudablemente en todo el mundo, desde 1974
hasta la fecha, la politica fiscal ha tenido muy en cuenta las recomen-
daciones de este modelo: como resultado, se han reducido los incenti-
vos a realizar politicas fiscales expansivas. En nuestro pais, el exceso de
endeudamiento del sector publico durante la segunda mitad de los no-
venta, debido al esquema de convertibilidad de la moneda nacional,
alimentd un consumo privado que se endeudaba cada vez mas en el sis-
tema financiero, lo cual derivo en enero de 2002 en una crisis que sem-
bro el default y el fin de la convertibilidad. El horizonte fiscal resultan-
te es mas que complicado, pero ciertamente promete mayores
impuestos futuros para pagar la deuda (aun por renegociar) en los pro-
ximos afnos.

5. Déficit y superavit CaEE i

Veamos, ahora que conocemos las variables intervinientes, la siguiente
ecuacion que describe el déficit o el superavit fiscal:

Déficit o Superavit = T- (Ig + G + iDg_,)
Donde:

T: impuestos netos de transferencias*e
Ig: inversion publica




G: gasto corriente en consumo y salarios de los empleados en la admi-
nistracion publica
iDg_q: intereses sobre la deuda puablica tomada en el periodo anterior

A manera de ejemplo, supongamos que el gobierno recauda $110 en con-
cepto de impuestos, paga $10 en subsidios, tiene gastos corrientes por
$70, debe pagar $10 por intereses de la deuda, y la inversion publica es
de $20. En este caso habria un presupuesto financieramente equilibrado.

La deuda que deba contraer el gobierno en este periodo para pagar sus
gastos se obtiene al calcular el déficit (la diferencia entre los ingresos
del Estado y sus gastos). Aunque también se podrian financiar los gas-
tos con emision monetaria, ello no es recomendable por sus efectos in-
flacionarios.

Asi, el incremento o la reduccion de la deuda publica para financiar el
déficit se determina por el déficit o superavit presupuestario, respecti-
vamente. La ecuacion anterior se puede expresar del siguiente modo,
como ya se ha visto en el apartado anterior sobre deuda publica:

Dg-Dg_y =T-(lg + G + iDg-1)
Donde:

Dg: deuda publica del periodo actual
Dg_4: deuda publica del periodo anterior

De esta manera, Dg - Dg_4 representa el incremento o la reduccion de
la deuda publica: se trata de lo que en la literatura econdmica se co-
noce como restriccion presupuestaria del sector publico.

Como ejemplo, recuerde que a partir de 1994 la Argentina gastd mas
fondos que los que recaudaba y recaudé muchos menos que los que se
habia propuesto. Al no poder emitir dinero para financiar el déficit, de-
bid recurrir al endeudamiento publico. Asi, la deuda publica se incre-
mentd un 80% entre 1993 y 2000, y con ella los intereses que hay que
pagar anualmente, los cuales incrementaron a su vez los gastos publi-
cos. En este caso, el origen del incremento de la deuda publica se iden-
tifica con el déficit de las cuentas publicas y con el costo de su finan-
ciamiento: actualmente, si todo lo demas permanece constante, cada
afo la deuda publica se “apropiara” en forma inapelable de una mayor
parte de los ingresos recaudados y sera un competidor que sometera a
los gastos de otros sectores (inversion publica, gasto social, etc.).

5.1 El déficit y la politica fiscal RS

Desde la época de la Gran Depresion hasta la fecha se ha desarrollado
una fuerte disputa en el seno del analisis tedrico acerca de los efectos
de la politica fiscal y de la politica monetaria. Se puede sefalar que
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47 Phillips, AW., "The Relationship bet-
ween Unemployment and the Rate
of Change of Money Wages in the
United Kingdom, 1861-1957". En:
Economica, N° 25, 1958. Cf. tam-
bién Tobin, James, "Inflation and
Unemployment". En: American Eco-
nomic Review, N° 62, marzo 1972.
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Friedman, Milton, A Program for
Monetary Stability. Nueva York,
Fordham University Press, 1960. Cf.
también "The Role of Monetary Po-
licy". En: American Economic Re-
view, N° 58, marzo 1968.

49 Estas ideas se desarrollardn con mas
detalle en el capitulo siguiente.
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Para los keynesianos este efecto es
cero. De todos modos, los efectos
de la politica fiscal sobre las varia-
bles de una economia clasica o
keynesiana se estudiaran con mas
detalle en el capitulo siguiente.

desde la década de los treinta hasta la de los ochenta la politica fiscal
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