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PRESENTACION

El gasto publico es el total de gastos realizados por el sector publico, primordialmente
para satisfacer necesidades colectivas. Una definicién como la anterior, no ofrece
motivos para generar controversias, pero resulta que en los mecanismos para su
financiamiento, la escogencia y priorizacién de su destino y en su ejecucion, las
finanzas publicas no son precisamente neutras. Muy por el contrario, a los actores
politicos involucrados en la toma de decisiones en la materia se les presentan una
serie de incentivos que le permiten incidir en el erario publico.

Es precisamente este problema de los incentivos lo mas inquietante del desorden
fiscal que hoy padecen tantas naciones en el mundo y que condena a generaciones a
gravosas cargas producto de endeudamientos por déficit fiscales.

Desde la segunda postguerra se ha observado crecer la presencia gubernamental en
las economias, sea por motivaciones ideoldgicas, por politicas desarrollistas, por
inclinaciones distributivas, por motivaciones electorales, por ausencia de mercado en
ciertas areas, por programas estabilizadores o contraciclicos o por simple inercia o
rigidez institucional.

El incremento del gasto social, particularmente en educacién, salud y seguridad social
ha alimentado esta tendencia, mientras que la inversion publica ha quedado relegada
a un segundo plano, dependiente de la eficiencia fiscal y la capacidad en Ia
recaudacién impositiva, aspectos que encuentran limites en los factores demograficos.
Algunas de estas politicas han obtenido resultados favorables en el corto plazo, pero
no sin el consecuente impacto en el debilitamiento de la responsabilidad activa de la
ciudadania, lo que socaba las bases de una sociedad libre y préspera.

Asi, un analisis detenido de las finanzas publicas y la busqueda de alternativas de
reforma son tema obligado de discusion en la agenda tanto de paises desarrollados,
emergentes, como no-desarrollados. El objetivo a lograr es balancear las necesidades
de recursos que permitan la sostenibilidad fiscal en el largo plazo, con una carga
impositiva que no impida o reduzca el crecimiento econdémico, ingrediente
indispensable de un desarrollo integral.



En su evaluacién sobre el gasto publico, que Martin Krause , economista y profesor
argentino, ha preparado para CEDICE y su observatorio de Gasto Publico, plantea que
para que este sea eficiente y responda a las genuinas necesidades, metas y objetivos
que se plantee una sociedad, se requiere impedir que intereses particulares afecten la
cosa publica. Es decir, se requieren instituciones sélidas, robustas y bien disefadas,
que permitan y estimulen el cumplimiento de las normas y reglas presupuestarias. De
ahi que su tesis sea estimular la calidad institucional, establecer reglas de juego claras
y adecuadas, como respuesta a la preocupacion de cémo mejorar el gasto publico. Asi,
reglas fiscales adecuadas estimularian la emergencia de incentivos positivos a su
respeto y por ende a un manejo eficiente del erario publico.

La experiencia ha demostrado que para que esta transformacién virtuosa se inicie, se
exige de un firme y genuino compromiso de los hacedores politica publica asi como
de los politicos, de lo contrario, las tentaciones, las posibilidades de violentar las reglas
en el dmbito fiscal drenan al campo monetario y la emisién monetaria elude las
restricciones impuestas, anulando todo efecto positivo. Por ello insiste Krause en
identificar ese marco general en el cual estas reglas de juego han de desarrollarse: el
de un esquema republicano con separacién y equilibrio de poderes, enfatizando su
critica a los modelos populistas, cuya trasgresiéon irresponsable promueve el abuso
fiscal. Finalmente reconoce la debilidad de las republicas liberales ante estos abusos y
considera la incorporacion de limitaciones adicionales, inclusive con rango
constitucional que sirvan de barrera de contencién a los abusos del poder.

Sary Levy Carciente
Coordinadora, Observatorio de Gasto Publico
Cedice-Libertad
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RESUMEN

El gasto publico tiene como objetivo brindar a la poblacién un conjunto de bienes y
servicios que éstos valoran y que entienden que corresponde al estado ofrecerlos, ya
sea como Unico proveedor o como alternativa a los que ya ofrece el mercado. La
discusion acerca de cuales deben ser esos bienes y servicios es una parte central de la
discusién politica pero no serd la que trataremos aqui. Vamos a asumir que eso ha sido
decidido de una forma u otra y nos concentraremos en analizar cdmo mejorar el
proceso de decision politica sobre ese gasto y cémo limitar su ineficiencia y evitar su
abuso.

La respuesta se relaciona con la calidad institucional del proceso que define ese gasto,
como se financia y como se ejecuta. Lo importante son las reglas de juego y, siendo
que estamos considerando un elemento esencial del poder, cdmo se lo limita para
reducir o evitar el despilfarro que puede llevar a la sociedad a una profunda crisis
econdémica. Casi todas las grandes crisis histéricas muestran, por detrds, una crisis
fiscal.

La republica es, en esencia, la divisién de ese poder para que unos controlen a otros.
La democracia populista, en cambio, borra esa divisién y abre la puerta al abuso fiscal.
En este trabajo, analizamos las causas del crecimiento del gasto publicos, los
mecanismos o incentivos politicos que llevan a su crecimiento y, luego, las
limitaciones institucionales que pueden introducirse para reducir o evitar ese abuso.
Esas limitaciones son normas que imponen frenos, los que serdn mas firmes cuando se
trate de normas constitucionales que reflejen un consenso de la opinién publica.

Esas normas, no solamente permitirdn controlar al poder sino también generaran la
necesaria credibilidad para alentar las inversiones, el crecimiento de la producciény la
mejora de la calidad de vida de la poblacién.



EL MERCADO Y
LA POLITICA

Tenemos dos caminos para recorrer cuando buscamos satisfacer nuestras
necesidades. Uno de ellos es el mercado: producimos, ofrecemos algun servicio o
producto y con lo que recibimos vamos, por ejemplo, al supermercado, y compramos
gran cantidad de las cosas que necesitamos. El otro es el camino de la politica, a través
del cual buscamos obtener aquellos productos o servicios que adquirimos entre todos,
a través del estado.

En todo pais vamos a encontrar estos dos caminos; con diferencias: en algunos hay
mucho mas mercado, en otros mas politica y estado. Estas proporciones han
cambiado también con el tiempo, para un lado y para el otro.

;Por qué existen estos dos caminos? Esta pregunta plantea un gran debate, que no
vamos a desarrollar aqui, pero digamos que, en general, sabemos que a través de
intercambios en los mercados nos abastecemos mejor de muchas cosas, la gran
mayoria; y dejamos para la politica aquellas que, o se piense que el mercado no puede
proveer eficientemente, o se prefiera obtener del estado, ya sea por ideologia o en
busca de algun objetivo “social” que muchas veces es dificil o imposible de definir.
Aunque es un tema de fundamental importancia, no lo trataremos aqui, simplemente
daremos por sentado que existen estos dos caminos y, en particular, analizaremos el
segundo.

Cuando pensamos en la politica, y las muchas o pocas decisiones que tomamos al
respecto, solemos pensar en candidatos, en presidentes, pero el ambito de la politica
va mucho mas alld. Cuando discutimos de politica, estamos, en general, considerando
estos temas fundamentales:

1. (Qué deberia hacer el estado?
2. ;Como seva apagar?
3. ;Quién lo va a administrar?



EL MERCADO Y LA POLITICA

Solemos pensar que la decisién politica es la tercera, a la cual somos llamados cada
tantos anos, pero son mucho mas importantes las dos primeras, pues determinan el
rango de acciones que el estado va a realizar, y cuanto va a costarnos.

Los estados modernos han crecido tanto, que ya hasta nos resulta dificil o imposible,
sobre todo para el votante promedio, conocer todo lo que el estado hace y como se
paga. Realiza actividades que ni imaginamos siquiera, algunas secretas, otras inutiles; y
apenas si nos damos cuenta que las pagamos: los impuestos estan escondidos detras
de muchos de los precios de las cosas que compramos en el mercado.

El estado no solamente se pone a hacer cosas de todo tipo, sino que, ademas, se lleva
una buena porcion de lo que intercambiamos en el mercado. En otras palabras, se
lleva un alto porcentaje de nuestros ingresos', y no nos brinda muchos ‘bienes’ a
cambio; es mas, muchos de ellos son claramente ‘males’, que nunca contratariamos si
no fuéramos obligados a hacerlo.

1En Venezuela supera el 35% del ingreso promedio de la poblacién, y esto no cuenta muchos gastos
extra-presupuestarios, como tampoco la pesada carga de regulaciones y normas que impiden el buen
funcionamiento de los mercados.
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¢POR QUE HA

CRECIDO TANTO
EL ESTADO?

Las causas son diversas, y seran mas o menos importantes segun el caso, pero
podriamos resumirlas de esta forma:

a.

El surgimiento de ideologias que buscan transformar la sociedad desde el
poder, utilizando el aparato de la fuerza del estado en pos de un objetivo que
se considera superior, o sublime. Los siglos XIX y XX han dado origen a dos de
ellas: el socialismo y el nacional-socialismo (o nazismo). Ambos han fracasado
estrepitosamente, pero versiones mas moderadas han buscado objetivos
similares, aunque en forma menos violenta. Y, de a poco, han conseguido
acrecentar el control del estado sobre la vida particular, como pocos se
hubieran imaginado doscientos afios atras. Y, pese al notable fracaso de esas
ideologias, algunos han querido repetirlas en el siglo XXI, aunque con fracasos
similares a los del siglo XX.

La economia ha seguido un camino erréneo. Es una ciencia joven, pero en
sus comienzos, fines del siglo XVIIl y comienzos del siglo XIX, comprendié
perfectamente los beneficios de la division del trabajo, de la cooperacion a
través de intercambios y del crecimiento econémico impulsado por la
inversién, tanto en capital fisico como humano. Pero en el siglo XX, cambié de
lado para entronizar al consumo como motor del crecimiento econdémico.
Segun esta visidn, que a cada uno de nosotros nos pareceria suicida para
nuestra vida personal, la riqueza se crea gastando, no trabajando y
produciendo. Esto ha llevado a proponer todo tipo de programas publicos que,
aunque no brinden un beneficio evidente, supuestamente impulsen el gasto y
de alli a la produccion.

A esto se le suman distintas teorias econémicas que pretenden encontrar todo
tipo de “fallas de mercado”, las que deben ser subsanadas con politicas
publicas, desconociendo la posibilidad de soluciones voluntarias para esos
problemas.




¢POR QUE HA CRECIDO TANTO EL ESTADO?

Y como cada vez encuentran mas fallas, mas se extienden las funciones del
estado: imperfecciones de la competencia, monopolios naturales,
externalidades, bienes publicos, asimetria de la informacién, dependencia de
estandares tecnoldgicos e incluso ahora, bienes publicos globales que hasta
justificarian un estado global.

En muchos de nuestros paises latinoamericanos (aunque no solo en ellos),
a y b se mezclaron como fundamento del ‘populismo’, basado en el mas
evidente paternalismo segun el cual un partido, o la mayoria de las veces, un
lider mesianico, interpreta las necesidades de las masas y hace crecer al estado
para satisfacerlas. En todos los casos termina agotando los recursos del estado,
en la bancarrota de la inflacion o la deuda, descuidando algunos servicios
basicos del estado como la seguridad y destruyendo el valor del crédito y la
moneda, para luego echarle la culpa a quien venga mas tarde a realizar un
“ajuste”.

El reemplazo de un marco institucional “republicano”, es decir basado en
las limitaciones al poder como la division de poderes, la limitacion de los
mandatos, la independencia de la justicia y otros, por una democracia
populista ha generado incentivos perversos en la politica, algunos de los cuales
veremos aqui, que llevan a la falta de controles, la corrupcién y el despilfarro.

Hay mads razones, por supuesto, pero como consecuencia de esto, y también
como su causa, se ha generado una cultura que demanda “derechos”, y
cada vez mas de ellos, que el estado va a garantizar a través del lider
populista, y cada vez menos obligaciones, menos responsabilidad individual
en el destino de nuestras vidas. Ya no buscamos aprovechar oportunidades y
generar mejores para nuestros hijos, sino que demandamos “derechos”, que se
nos deben conceder.
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LIMITACIONES DE
LA DEMOCRACIA
POPULISTA

Winston Churchill (1874-1965) una vez afirmé: “Muchas formas de gobierno han sido
ensayadas y lo serdn en este mundo de vicios e infortunios. Nadie pretende que la
democracia sea perfecta u omnisciente. En verdad, se ha dicho que es la peor forma de
gobierno, excepto por todas las otras que han sido ensayadas de tiempo en tiempo.”

Es decir, la democracia no es perfecta, pero las dictaduras, monarquias y
teocracias son mucho peores. Y cuando la democracia es “ilimitada”, cuando
abandona el concepto de republica y una mayoria circunstancial otorga un poder
absoluto al gobernante, los problemas se multiplican.

RACIONALIDAD DEL VOTANTE

Uno de los problemas que se presentan es que el votante tiene incentivos débiles para
informarse. Como el voto de un votante no va a decidir ninguna eleccion, ya que son
miles y millones los votantes que participan, uno puede estar seguro de que su propio
voto no determina el resultado. Es facil que piense: se va a elegir alguna combinaciéon
de bienes publicos y redistribucién de rentas, y mi voto no lo decide. Esto no genera
una motivacién suficiente para estar informado sobre las consecuencias de esa
decision, ya que, de todas formas, serdn las que una mayoria decida. Por ello, el
individuo tenderia racionalmente a no buscar la informacién necesaria para emitir un
voto consciente, considerando que eso requiere un esfuerzo en tiempo —ver
programas de informacién politica, leer declaraciones de candidatos, programas,
informes de politicas publicas— y dinero —comprar diarios y revistas, leer libros,
etc.—, lo que podria costarle muy caro en comparacion con la influencia de su voto en
un resultado concreto.

Estas preocupaciones habian sido consideradas ya por uno de los primeros
economistas en analizar el funcionamiento de la democracia, Joseph Schumpeter
(1971[1950]), quien planteaba que, al alejarse el individuo de las cuestiones personales
hacia los problemas nacionales o internacionales, que no tienen un nexo directo con
sus preocupaciones privadas, la racionalidad (volicién) individual dejaba de
desempenar el papel que le asignaba la teoria clasica de la democracia.
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LIMITACIONES DE LA DEMOCRACIA POPULISTA

El ciudadano particular “es miembro de una comisién incapaz de funcionar, de la
comisién constituida por toda la naciéon, y por ello es por lo que invierte menos
esfuerzo disciplinado en dominar un problema politico que en una partida de bridge”
(p. 334).

¢BIEN COMUN O PRIVILEGIO?

Las preferencias de los ciudadanos-votantes determinan la “demanda” de Gobierno,
pero, dada la caracteristica coercitiva de éste, la misma puede referirse a bienes y
servicios “colectivos” o “publicos”, que el mercado no estaria en condiciones de
proporcionar, o que se prefiere que no los proporcione, aunque pueda; y también a
“busqueda de rentas” o beneficios personales, que recaen luego como costo en todos
los demas.

({Como separar una demanda de otra, suponiendo que queremos que se satisfaga la
primera pero no la sequnda? Esto tiene que ver con la “oferta” en la politica: alli no
solamente encontraremos politicos que promueven el primer tipo de bienes vy
servicios, sino también otros que promueven la busqueda de rentas, o unos mezclados
con otros. Los mismos ciudadanos van a ser luego llamados a decidir sobre esto y, si
estuvieran bien informados, tendrian el incentivo para premiar a los primeros y no
elegir a los demas.

Es decir: la demanda y la oferta tienen una “mezcla” de bienes publicos y de busqueda
de rentas, y no es nada facil separar unos de otros. ;Es un servicio “publico” la
protecciéon a la industria automotriz, que favorece a todo el pais al impulsar la
economia, 0 es una ventaja para las industrias y los trabajadores de ese sector, con
costos que recaen sobre todos los demas?

COSTOS LEJANOS, BENEFICIOS PRESENTES

Por otro lado, la demanda estd sesgada en favor del gasto y del endeudamiento.
Supongamos que existe un presupuesto balanceado. Un superavit —para reducir la
deuda, por ejemplo, o para tener reservas disponibles en el futuro— demanda o un
menor consumo ahora o mayores impuestos. El costo de una u otra es real y palpable;
el beneficio tiene que ser “creativamente imaginado” (Buchanan y Wagner 2000, p.
103), como la forma de evitar un futuro inflacionario. No es algo que se experimente
directamente.

Ademas, el votante recibe un conjunto de bienes y servicios por parte del Gobierno y
no paga ningun precio “directo”, como lo hace cada vez que compra algo en el
mercado. Tampoco recibe una factura mensual o trimestral por todos esos servicios,
como la recibe de la compaiiia de electricidad o del agua.
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LIMITACIONES DE LA DEMOCRACIA POPULISTA

Paga con impuestos que le son extraidos de distintas formas: de sus ingresos (rentas o
ganancias), de sus compras (IVA), o estan incluidos de manera invisible en los precios
(aranceles a las importaciones, impuestos a las exportaciones), o por el valor de su
propiedad. Para cualquier individuo, estimar el costo total que le ocasiona el Estado es
intentar hacer unas cuentas practicamente imposibles y, a la vez, evaluar ese costo es
mas caro que evaluar los precios en el mercado.

Cuando, para obtener un bien o servicio, es necesario un pago directo, la evaluacién de
ese costo es clara; lo es un poco menos cuando se paga una suma mensual por un
conjunto de servicios y bienes, como la cuota de un club; lo es menos cuando ni siquiera
existe ese acto de pago y la cuota es descontada del salario; y lo es menos aun cuando
se paga a través de un conjunto de impuestos directos o indirectos e inflaciéon. No hay
tampoco un proceso de aprendizaje, porque el incentivo es débil y, en definitiva, es
poco lo que un contribuyente individual puede hacer para cambiar la situacion, incluso
si dedicara tiempo y esfuerzo a ello (Buchanan y Wagner 2000, p. 137).

DEFICITS PERMANENTES

Si bien la propuesta econémica de Keynes contemplaba el impulso de la demanda
(consumo y gasto), financiado por déficit fiscal en épocas de recesién, lo que seria
compensado por los superdvits que se obtuvieran en épocas de crecimiento, el
notable crecimiento de los déficits fiscales, la inflacion y el endeudamiento desde que
han predominado estas ideas muestran una completa incomprensiéon del
funcionamiento de la politica en democracia. A los politicos les gusta el gasto publico,
y con él consiguen votos, pero no les gusta cobrar impuestos. Con Keynes, la vision
austera tradicional de que el Gobierno debia mantener sus cuentas fiscales
balanceadas fue dejada de lado y ya no hubo limitaciones al incentivo de los politicos
de gastar en relacién con los ingresos que se recauden. Los déficits fiscales se
convirtieron ahora en algo permanente.

Segun la visién anterior, el politico estaria dispuesto a ofrecer los beneficios de
servicios provistos por medio de un mayor gasto publico a los votantes, pero también
tendria que plantear el necesario cobro de impuestos. Uno, supuestamente, brinda
beneficios al votante, pero el otro los reduce. Entonces, el votante estaria dispuesto a
apoyar el aumento del gasto publico, en tanto valora mas el servicio publico a recibir
que el servicio o bien privado que ahora no podra adquirir, por tener que pagar mas
impuestos. Pero si ahora el politico puede gastar, sin que el contribuyente tenga que
pagar —en forma inmediata o evidente—, entonces la restriccion desaparece: el
votante favorece el crecimiento del gasto publico, porque no le resulta evidente que
tenga que pagarlo, salvo cuando ese gasto lo lleva a una catastrofe econdémica
(Buchanan y Wagner 2000).
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LIMITACIONES DE LA DEMOCRACIA POPULISTA

Por otro lado, obtener un superdvit fiscal implica un aumento de la tasa de los
impuestos o una reduccién del gasto. En cualquiera de los dos casos significa un
sacrificio para el votante. En definitiva, el superavit significa una reduccién presente de
los beneficios que se reciben, mientras que el déficit significa un aumento presente,
sin un mayor costo que lo acompane. No es de extranar entonces que la evidencia
muestre en las décadas de predominio de politicas keynesianas una constante
presencia de déficits fiscales y una muy escasa o inexistente presencia de superavits.
Los déficits, ademds, dados los beneficios que prometen a votantes y politicos,
terminan estando presentes tanto en situaciones de recesién, como las analizadas por
Keynes, como en las de crecimiento. Ya no se trata de politicas “anti-ciclicas”, sino
permanentes.

PREFERENCIA POR EL CORTO PLAZO

La necesaria renovaciéon de mandatos, elemento esencial de la democracia para evitar
el control absoluto del poder, combinada con el incentivo que tiene el politico para ser
reelecto y mantenerse en la carrera politica, trae con ella una consecuencia no
deseada: fija el interés del representante electo en el corto plazo. O al menos en un
plazo tan corto como el fin de su mandato, pues mas alld de él las consecuencias de
sus actos caeran sobre otro representante electo, si es que no puede reelegirse.

Esto lleva a que se prefiera obtener los beneficios hoy y postergar los costos para el
futuro, ya que los primeros los aprovecha el representante, mientras que los otros se
trasladan a quien lo suceda. Por otro lado, se vuelven poco atractivas las politicas que
brindan beneficios a largo plazo, pero generan costos a corto plazo o tienen un
impacto poco visible en forma inmediata. Asi, por ejemplo, una reforma institucional
que permita mejorar a largo plazo la independencia de la justicia no brinda en forma
inmediata un beneficio claramente visible para el electorado, y serd menos deseable
para un politico que aquella que genera un beneficio visible hoy, aunque genere un
costo a largo plazo, tal como subsidiar el consumo de energia sin que se produzca
mas.

Un ejemplo claro de esto es la preferencia para financiar un determinado gasto
publico con endeudamiento, en lugar de recaudacién de impuestos. El
endeudamiento permite gastar hoy y que paguen otros, incluso algunos que ni
siquiera votan hoy; en cambio, recaudar impuestos requiere enfrentar a los votantes y
pedirles su dinero, algo que estos no aceptan facilmente.

Otro ejemplo tipico se observara en muchos paises en relacién con los sistemas
publicos de pensiones —que se encuentran financieramente quebrados en casi todos
los casos—. El incentivo a corto plazo es aumentar las jubilaciones, ya que eso es
“vividamente” visible y genera ganancias (votos) a corto plazo. Por el contrario, una
reforma que recupere la solidez del sistema genera costos inmediatos y beneficios
solamente en el largo plazo.
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LIMITACIONES DE LA DEMOCRACIA POPULISTA

La tendencia por el corto plazo puede tener, ademas, un lado perverso. Si el gobernante
tiene entre sus metas su enriquecimiento personal, pues deberd lograrlo en el corto
plazo, ya que su mandato no serd renovado, lo cual llega a convertirlo en un intenso
expoliador de los recursos publicos.

CICLO POLITICO PRESUPUESTARIO

El ciclo politico presupuestario se refiere a la manipulacién de los instrumentos de
politica econdmica a la vista de las préximas elecciones. Este fendmeno ha sido
estudiado durante un largo tiempo (Kalecki 1943; Nordhaus 1975; Hibbs 1977),
habiendo dado origen a dos versiones: segun la primera, los politicos generan un ciclo
politico de crecimiento del gasto publico antes de las elecciones, para generar un auge
del consumo y mejorar sus posibilidades de ser reelegidos; segun la segunda, el ciclo se
produce porque distintos partidos politicos tienen diferentes preferencias de gasto y la
alteracion en el poder da lugar a que durante un periodo crezca un cierto tipo de gastos
y durante otro uno diferente. Frey y Schneider (1978a, 1978b) combinan ambas,
sefalando que el partido en el poder aumenta el gasto previamente a la eleccién y lo
hace, obviamente, con aquel gasto que prefiere. Lo mismo el partido alternante.

Otro tipo de ciclo es el estudiado por Alesina y Tabellini (2005). Muchos economistas
proponen que la politica fiscal sea anti-ciclica; esto es, que se generen reservas durante
los tiempos de crecimiento econémico, para utilizarlas durante los de recesion. Este
legado keynesiano no es undnimemente compartido, pero se observa a menudo, y
sobre todo en paises en desarrollo, la politica contraria: se gasta mas cuanto mas se
recauda. Una posible explicacién de esta circunstancia podria ser que durante los
buenos tiempos los Gobiernos tienen crédito disponible, mientras que no lo tienen en
las malas, o solamente a tasas muy altas.

FLEXIBILIDAD AL ALZA, RIGIDEZ A LA BAJA

El gasto publico muestra, también, un comportamiento particular: crece facilmente,
pero pocas veces se reduce. Este fendmeno recibe el nombre, en inglés, de “ratchet
effect”, que tal vez podriamos traducir como “efecto escalera”, en el sentido de que el
gasto sube un escaldén y luego se estabiliza, para volver a subir. Este efecto no se refiere
tanto al continuo aumento del gasto debido a los factores que fueron analizados antes,
sino a aumentos abruptos debidos a crisis tales como guerras o recesiones.

No es que no hubiera tales crisis en el pasado, pero generalmente los paises regresaban
a su nivel de gasto publico anterior con el tiempo. Es decir, el gasto aumentaba por una
guerra, lo cual es 16gico, pero al fin de ésta se regresaba a la situacion anterior. Esto dejé
de suceder, o lo hizo en menor medida, a partir de la llegada del “estado benefactor” y
las resistencias a bajar el gasto antes mencionadas. No estan claras las razones de este
cambio, pero el efecto es visible.
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Claro que una “escalera ascendente” llevaria hasta su tope, en este caso que el gasto
publico alcance el 100% del PIB. Sin embargo, esto no sucede. Mucho antes de ese
porcentaje la economia colapsa porque es el sector privado el que ha de sostener al
sector publico (éste no podria vivir de cobrarse impuestos a si mismo). Estas crisis han
sido recurrentes y se han expresado de distintas formas y en distintos paises, tanto sea
en la ex URSS como en Suecia, para recorrer luego un moderado camino descendente.

BENEFICIOS CONCENTRADOS, COSTOS DISPERSOS

Los problemas de informacién del votante hacen posible que un gobernante pueda
alejarse de la busqueda del “bien comun” —incluso seria muy dificil conocer o
detectar cual es— y atender el propio o el de grupos minoritarios que no podrian
obtener la aprobaciéon de la mayoria. Madison (2001), en un clasico de la filosofia
politica, considera como “faccion” tanto a un grupo mayoritario como a uno
minoritario que impulsa su propio interés contra los intereses de otros ciudadanos. La
diferencia en este caso estd en que cuando es la mayoria la que busca un privilegio
puede hacerlo a través del control mayoritario del poder, mientras que la minoria
debe hacerlo a través del cabildeo o lobby.

Si la mayoria de los votantes tienen un incentivo para estar “racionalmente”
desinformados o incluso erroneamente desinformados, esto incluye conocer los
detalles de una actividad en particular. Sin embargo, quienes obtienen sus ingresos de
esta actividad estdn fuertemente incentivados para conocer muy bien las
consecuencias que los cambios de politicas pueden ocasionar en sus resultados, y los
politicos que pueden obtener el apoyo de estos grupos también tienen el incentivo
para conocer ese impacto y para tratar de conseguirlo, si es que pueden obtener algun
beneficio de ello.

De otra forma, resultaria dificil explicar cdmo en una democracia donde gobierna la
mayoria pueden aprobarse politicas que benefician a un determinado grupo y cuyo
costo recae en los demas. Por ejemplo: en Europa, los agricultores no son mas del 5%
de la poblacién total. ;Qué explica entonces que esos Gobiernos democraticos
aprueben presupuestos comunitarios con muy elevadas sumas de subsidios a los
productos agricolas, cuyo costo recae en el 95% restante?

Podria pensarse que ese 95% quieren, en forma altruista, subsidiarlos, porque estiman
la tradicién, por afecto al pasado o por otro tipo de circunstancias. Pero si asi fuera, no
tendrian que recurrir a subsidio; simplemente les pedirian a los consumidores que
paguen un precio mas alto por sus productos. Parece mas probable la explicacion que
presenta el “andlisis econdmico de la politica”. Segun este, sucede lo siguiente: los
beneficios estan concentrados en unos pocos, mientras los costos se reparten entre un
gran numero de personas.
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El consumidor puede incluso conocer ese costo que recae sobre si, pero el monto es
pequefio como para dedicarle recursos, tiempo y esfuerzo para lograr abolirlo; el costo
de dicha movilizacién ha de ser seguramente mayor; imaginemos que tendria que
dedicar tiempo a participar de marchas y protestas, peticiones a los representantes,
organizacion de los perjudicados, busqueda de fondos para sus actividades.

Pero el beneficio para el agricultor es importante, y esta dispuesto a dedicar recursos,
tiempo y esfuerzo para obtenerlo y para mantenerlo. Los agricultores encuentran
productivo dedicar recursos para hacer lobby con los representantes politicos y
obtener este “privilegio”; y estos accederan a ello en tanto y en cuanto les sirva para
ganar el apoyo de este grupo minoritario, sin poner en riesgo el de la mayoria.

No obstante, como los agricultores han obtenido lo suyo, otros grupos minoritarios
buscan tratamientos similares. Muchas veces resulta posible lograr la aprobacién de
medidas de esta naturaleza gracias a un proceso que ha recibido el nombre de
“intercambio de favores o votos” (logrolling). Se refiere esto a la posibilidad de
construir mayorias legislativas a partir de la suma de distintos intereses minoritarios.
Asi, por ejemplo, proyectos que nunca serian aprobados por la mayoria, si se
presentaran solos, pueden resultar aprobados a cambio del voto positivo para otros
proyectos similares: los representantes que promueven el subsidio a los agricultores se
comprometen a votar favorablemente un subsidio a los pescadores, si estos apoyan el
proyecto de los primeros, y unos y otros estan dispuestos a apoyar un subsidio a los
tabacaleros, si estos hacen lo mismo.

Esto lleva al crecimiento de este tipo de programas, que resultan en legislaciones, no
ya de tipo general, sino de caracter especial para grupos determinados, con lo que van
avanzando distintos mecanismos de distribucién de ingresos en tal magnitud que
terminan produciendo dos efectos:

1. Uno ha sido llamado “esclerosis”, pues las transferencias de unos grupos a otros
vienen acompanadas de crecientes regulaciones sobre las actividades productivas
que terminan ahogando el crecimiento econémico, hasta el punto de que incluso
puede llegar a desatarse una crisis general. Por otra parte, cuando todos estan
recibiendo una transferencia de algun tipo, también estdn pagando las
transferencias a otros, con lo que no resulta claro si realmente conviene recibirlas.

2. Elotro es el llamado efecto “Hood Robin”, una situacién segun la cual tales politicas
comienzan siendo aplicadas para transferir recursos de los mas ricos a los mas
pobres, pero el resultado final es una marana de transferencias, cuyo resultado
neto bien puede ser el inverso: transferencia de pobres a ricos. Los pobres podran
recibir transferencias directas por medio de programas sociales, pero los ricos
también las obtienen a través de subsidios a distintas actividades; los pobres
recibiran subsidios indirectos a través de la provisién gratuita de educaciéon o
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salud, pero los ricos también los reciben por medio de subsidios o bajas tasas de
interés.

Veamos un ejemplo del primer caso. Supongamos un productor local de paraguas,
que tiene que afrontar la competencia de productos que llegan de China. El costo
de produccion local es de 1.10 délar por paraguas, pero el producto importado
llega al mercado local a un precio de 1.00. Los consumidores se vuelcan a
comprar el producto importado y esto genera un serio problema al productor
local.

i{Cuales son las opciones que se le presentan al productor local? Una de ellas es
apelar a los consumidores y pedirles que compren su producto, aunque sea mas caro,
pero argumentando en su favor que esto genera actividad econémica local o puestos
de trabajo. Asi, los consumidores decidirian voluntariamente comprar mas caro, pero
apoyar a su connacional. Normalmente esto no sucede: el consumidor busca el mejor
producto al precio mas bajo, aunque no deberiamos descartar que lo haga. Pero en
lugar de apelar a los consumidores, resulta mejor apelar directamente al funcionario y
pedirle la aplicacién de una restriccién a las importaciones. Digamos, para agudizar el
ejemplo, que sugiere y logra la introduccién de un arancel de importacién del 500%.
La situacién cambia de esta forma:

Producto local \ Producto importado
Precio 1.10 1.00
Arancel 500% 5.00
Precio pos-arancel 6.00

Ahora el arancel lleva el precio del producto importado hasta seis délares. La pregunta
entonces es esta: §A cuanto elevara el productor local su propio precio? En todos
los casos que he planteado esta pregunta los alumnos me han respondido con precios
algo menores de seis, digamos 5.60. Un precio que le permite al productor local
desplazar al producto importado y aumentar substancialmente su ganancia. Notese,
ademas, que el arancel se “privatiza”, ya que el Estado lo impone, pero no lo cobra.
Ahora las importaciones dejan de llegar y no se recauda ningun arancel de
importacién, pero el productor local es el que embolsa el arancel a través del margen
que le otorga el nuevo precio.
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Supongamos ahora que el mercado de paraguas es de un millén al afio y que las
personas compran un nuevo paraguas cada dos anos. De la tabla anterior se
desprende que la introduccién del arancel significa para el productor local pasar de un
ingreso de cero —cero paraguas vendidos al precio de 1.10— a un ingreso de
5,600,000 dolares —un millén de paraguas al precio de 5.60 dolares cada uno—. El
costo para el consumidor pasa de un délar —cuando compraba el paraguas chino— a
5.60 dolares —cuando compra el paraguas local— es decir un incremento de 4.60
délares, pero como compra un paraguas cada dos anos, su costo es de 2.30 délares
por ano.

Los beneficios, entonces, se concentran en el productor local por una suma importante,
por la cual estara dispuesto a hacer muchas cosas, tanto sea lobby “legal” como “ilegal”,
dependiendo de la institucionalidad en cada pais. En los paises con mayor calidad
institucional eso suele suceder abiertamente: el productor se convierte en un
contribuyente a la campana del politico que toma tal decisién, pero esto se conoce y los
aportes se blanquean; en los paises con mala calidad institucional, estos aportes van al
candidato, que tal vez los utilice para su campaina o para su ingreso personal, pero en
todo caso no se conocen y se producen informalmente. La diferencia no es menor,
porque, si se sabe quién financia a un candidato, se sospecha enseguida de cualquier
propuesta que favorezca directamente a su aportante, y el votante sabra tomar esto en
cuenta en el futuro; pero si no se conoce, este castigo no ocurrira.

Por otro lado, los costos se encuentran dispersos, para cada consumidor significa una
suma menor, sobre todo comparada con los costos de las acciones que deberia realizar
para frenar esa medida. Deberia dedicarle mucho tiempo y esfuerzo, tal vez escribir
cartas de lectores a los medios, llamar a los programas de radio, salir a la calle con
pancartas, tratar de organizar a los consumidores para rechazar esta medida. Todo ello
es costoso y se conduce, ademas, a los consabidos problemas de accién colectiva, por
los cuales los demds consumidores tendrian incentivos para ser free riders del esfuerzo
de nuestro enojado consumidor, sabiendo que si logra algo ellos se benefician sin
cargar con los costos de la organizacion. Beneficios concentrados, entonces, y costos
dispersos explican la distinta intensidad en los dos componentes basicos de las acciones
que estamos considerando: el productor tiene un incentivo intenso para estar
informado sobre el asunto y actuar en consecuencia; el consumidor tiene un incentivo
débil, por lo cual tenderd a estar desinformado y sin incentivo para actuar.

No es de extrafiar, entonces, que medidas de este tipo tengan éxito, pese a que el
principio basico de la democracia mayoritaria es que la mayoria imponga su decision.
Si asi fuera, jcémo se explicarian las politicas que benefician a algunos en perjuicio de
todos los demas?
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Las normas e instituciones macroeconémicas tienen una importancia fundamental
para el adecuado funcionamiento de la economia. Son las “reglas del juego” que
permiten la coordinacién de acciones que eventualmente promueven la prosperidad.
Las reglas monetarias y fiscales son un ingrediente basico de ellas, pero también, al
mismo tiempo, el resultado de valores y normas formales e informales, de controles y
contrapesos al poder, y de su abuso.

El Estado ofrece ciertos servicios a los habitantes de un determinado pais. En general,
solian estar relacionados con aquellos mecanismos necesarios para permitir la
convivencia pacifica de los ciudadanos: defensa contra la agresion externa y contra el
crimen interno, justicia para garantizar el respeto a los derechos, y no mucho mas. A
partir del siglo XX, el Estado asumié numerosas tareas adicionales: servicios de salud,
educacioén vy jubilaciones; provision de servicios de transporte ferroviario y aéreo;
administracion de teatros, estaciones de radio y canales de television; la provision de
servicios de agua, electricidad, telecomunicaciones y energia; la administracion de
fabricas, campos, comercios, minas, lineas maritimas de carga, hoteles, parques,
imprentas, agencias de publicidad, centros deportivos y recreativos, y muchas otras
Cosas mas.

Estas actividades no son gratuitas: tienen su costo y requieren para su administracion
una creciente “burocracia”, que viene muchas veces acompanada de todo tipo de
organismos, secretarias, subsecretarias, asesores y choferes, misiones al extranjero,
jubilaciones especiales a funcionarios publicos...; y para conseguir los fondos que esto
demanda, se debe exigir a los ciudadanos una parte de su patrimonio o de sus
ingresos.

Al margen de que pensemos si el Estado debe hacer eso o no, lo cierto es que alguien

tiene que pagarlo y, en definitiva, no hay otro “alguien” que los contribuyentes de ese
mismo Estado.
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El Estado tiene las siguientes alternativas para financiar su gasto:

* Cobrarimpuestos

* Endeudarse

* Vender activos

* Expropiar activos

* Generar ingresos propios por la venta de servicios
* Emitir moneda

IMPUESTOS

En 1789, Benjamin Franklin escribié una carta a M. Leroy, con una frase que luego
pasaria a la historia: “En este mundo nada es seguro, salvo la muerte y los impuestos”.
Suele decirse que son el medio “genuino” para financiar los gastos del Estado. Y lo es
porque, tarde o temprano, buena parte de las otras formas de hacerlo terminan siendo
impuestos o son impuestos encubiertos.

Aunque suelen dividirse en “directos” (a las ganancias, al patrimonio), e “indirectos” (a
las ventas, al valor agregado), lo cierto es que todos los impuestos afectan al
patrimonio de los contribuyentes. Los impuestos se aplican muchas veces sobre las
actividades productivas y, por lo tanto, es necesario tener en cuenta que generan un
costo que las desincentiva. Este es un viejo concepto que ha adquirido nueva fama a
través de una presentacion simplificada bajo el nombre de “curva de Laffer”, por el
economista que la llevé a un simple grafico.

Comencemos a explicarla planteando dos simples preguntas: si tuviéramos un
impuesto con una tasa de 0%, jcuanto se recaudaria?, y si tuviéramos un impuesto con
una tasa del 100%, jcudnto se recaudaria? La respuesta es la misma en ambos casos:
cero. Es facil de comprender en el primer caso: una tasa de cero sobre cualquier cosa
da como resultado ninguna recaudacion. ;Por qué sucede lo mismo con la tasa del
100%? Pues porque nadie realizaria ningun esfuerzo, para luego ver el resultado
esfumarse en el pago del impuesto. Imaginemos esta situacion: un trabajador cobra su
sueldo en una ventanilla para depositarlo inmediatamente en otra, como pago de un
impuesto. ;Quién trabajaria? Nadie. Un impuesto del 100% de un ingreso no obtendria
ninguna recaudacion.

Entonces, si con una tasa cero no se recauda nada y con una de cien tampoco, esto
quiere decir que entre cero y cien habra de recaudarse algo, y que inevitablemente
eso que se recaude aumentard a medida que la tasa crezca a partir de cero, pero
llegarad un punto en que comenzara a reducirse, hasta llegar nuevamente a cero, con la
tasa del 100%. Es lo que describe la curva:
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100 A
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Recandaciones

Entonces, si se aumentan los impuestos, habrd un punto (E), a partir del que se
recauda menos. Y esto por dos razones:

* la primera ya fue mencionada: a una cierta tasa, las actividades productivas no
pueden sostenerse, no son rentables, no conviene realizarlas; decaen y se
termina recaudando menos;

* la segunda se refiere a que, a mayor tasa, mayor es el incentivo para evadir el
impuesto. Enfrentado al pago de un determinado impuesto, un contribuyente se
enfrenta igualmente con la necesidad de resignar rentabilidad para pagarlo;
cuando las tasas son moderadas, puede ser que su sentido del deber lo lleve a no
cuestionarse sobre el pago del impuesto y, por otro lado, puede estar asumiendo
un serio riesgo, que se define por el monto del castigo y la posibilidad de ser
descubierto. Pero cuando la situacién se acerca a la del punto anterior —la
supervivencia del ingreso— entonces la “conciencia del contribuyente” se diluye
y aumenta el “premio” a evadir. No es lo mismo arriesgarse para evadir un mero
10%, que no determina la vida de un negocio, que arriesgarse ante una tasa del
85%, cuando un negocio se ve amenazado de muerte.

Resulta entonces fundamental determinar en qué lugar de la curva se encuentra un
pais, pues puede ocurrir que se halle por encima del punto E, y que un gobierno
decida aumentar los impuestos, con lo cual terminara ahogando la actividad
econdmica e incluso recaudando menos. En tales circunstancias seria conveniente
reducirlos.

En este punto resulta necesario aclarar que el punto E no es un punto “6ptimo”,
porque lo que es necesario “maximizar” es la produccién de bienes y servicios, no la
recaudacion impositiva. Es cierto que con mayores niveles de produccién el gobierno
termina recaudando mads, pero ;para qué? Una vez que los ciudadanos obtienen del
Estado los servicios que estiman necesarios, y el Estado los brinda en la forma mas
eficiente, no es necesario recaudar mas, sino, en todo caso, aliviar la carga impositiva
sobre los contribuyentes, para que destinen esos recursos a aquellos fines que estiman
mas convenientes.
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Por otro lado, la “forma” de la curva no es igual en todas las sociedades: algunas tienen
mayor preferencia por servicios publicos que otras, o reciben buenos servicios a
cambio de sus impuestos; en otras, los contribuyentes tienen una menor preferencia
por ellos o estiman que a cambio de sus impuestos no reciben servicios que tengan
algun valor. En el primero el punto E quedaria mas arriba; en otros, en cambio, mas
abajo.

Cualquiera que sea el nivel que se alcance, es necesario recordar siempre la relaciéon
existente entre el nivel de la carga impositiva y la cantidad y calidad de los servicios
que el contribuyente recibe. La transparencia del proceso de sancién de los impuestos
y su equidad son elementos fundamentales, ya que, aunque los impuestos son
imperativos, su recoleccién demanda un grado de voluntariedad que resulta mas alto
cuanto mas “justos” se consideran.

DEUDA

Existe una preferencia de los gobiernos a financiar sus gastos con deuda, si es que
pueden asumirla. La razén es simple: los efectos positivos del mayor gasto se sienten
en el momento de endeudarse; los costos se percibirdn mas adelante.

Cuando el gobierno se endeuda no sucede nada distinto que cuando cualquier
persona lo hace: endeudarse le permite un mayor nivel de gasto ahora, pero como
deberd pagar la deuda, habra de reducir su gasto en el futuro. En otros términos:
deuda hoy son impuestos manana, y la deuda que hoy se paga es lo que han gastado
otros antes.

Esto genera algunas consecuencias importantes, tanto econémicas como politicas. En
cuanto a las primeras, cuando un gobierno asume deuda, “desplaza” al sector privado
y eleva la tasa de interés, con lo que hace mas caro el financiamiento de la actividad
productiva y esta se perjudica. En relacién con las segundas, se plantea la polémica
cuestion de si corresponde hipotecar los futuros ingresos de contribuyentes que hoy
no votan y, por lo tanto, no pueden opinar sobre la carga que van a tener que pagar
en el futuro. Algunos incluso todavia no han nacido... y nacen ya con una deuda sobre
los hombros.

De igual forma que sucede con una familia o una empresa: se puede seguir
aumentando la deuda hasta que se llega a un punto en el que nadie esta dispuesto a
continuar prestando, pues el riesgo de incumplimiento es muy elevado y no hay tasa
de interés que justifique asumirlo.

En la actualidad, esto es medido por el asi llamado “riesgo-pais”, que toma en cuenta

la diferencia de tasas de interés entre la deuda emitida por un pais sélido y estable y el
resto. Cuanto mas amplia es esa diferencia, mas elevado es el “riesgo-pais”.
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Existen bdasicamente dos formas distintas de asumir una deuda publica: obtener
préstamos o emitir bonos. En el primer caso, igual que lo hace una persona, se recurre
a una institucion financiera y se pide un préstamo, sobre el que el prestamista
demandara luego la devolucion del capital, mas un determinado interés. El segundo
no es muy diferente, pues el gobierno emite unos papeles (bonos) que son adquiridos
por ahorristas en las mismas condiciones generales: devolucion del capital, mas un
determinado interés. Hay si una diferencia practica para los gobiernos: en el primer
caso es mas sencillo negociarlo si el gobierno de que se trate tiene problemas para
pagar la deuda; en los afios 80 se organizaban “clubes de bancos” que renegociaban
las condiciones de los préstamos. Pero en el caso de la venta de bonos, como pueden
estar repartidos entre un gran numero de ahorristas de muchos paises, esa
negociacién no es posible, por lo que el Estado que quiera “renegociar” los términos
de su deuda debe ofrecer un nuevo bono, en otras condiciones —es decir, tentar a los
ahorristas para que los cambien— y probar el resultado que obtiene. Se conoce a
estos procedimientos como “canje de deuda”.

La deuda publica suele ser también clasificada como “externa” e “interna”. La primera
seria aquella que estd en manos de acreedores extranjeros, pero también suele darse
ese nombre a toda deuda que estd denominada en moneda extranjera (bonos en
ddlares, por ejemplo, aunque los tengan ahorristas locales); mientras que interna seria
aquella que estd en poder de acreedores locales, o denominada en moneda local.

Solo existe una diferencia econémica en el caso de deudas denominadas en moneda
local o extranjera, y la razén es que la primera puede pagarse emitiendo moneda, y de
esa forma se “licia”; mientras que en la segunda no existe tal posibilidad, pues un
gobierno no puede emitir moneda extranjera. Existe también una diferencia “politica”
si la deuda estd en manos de acreedores internos o externos, ya que para un estado es
mas sencillo incumplir con los pagos de su deuda en el primer caso, pues se trata de
“subditos” a los que puede imponer condiciones mas facilmente; esto no es igual en el
caso de acreedores externos.

Por ultimo, el hecho de que tanto los bancos como los fondos de jubilaciones y
pensiones sean instituciones con reservas monetarias los ha tornado apetecibles para
gobiernos sedientos de deuda, ya que alli hay fondos depositados que pueden
tomarse voluntaria o forzosamente. Histéricamente hablando, esto ha llevado varias
veces al colapso de los sistemas financieros.

VENTA DE ACTIVOS

Un gobierno puede obtener recursos mediante la venta de los activos que posee. Esto
suele denominarse en la actualidad “privatizacion”, aunque no se limita a la venta de
empresas en manos del Estado, sino que incluso se extiende a la venta de todo tipo de
propiedad estatal.
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Puede ser que esta politica se lleve adelante por otras razones, como reducir la
cantidad de actividades en manos del Estado, obtener mejores servicios u otros
motivos. De todas formas, sea cual fuere el objeto, se obtienen recursos que ingresan
en las arcas fiscales y permiten financiar el gasto del Estado o reducir su deuda.

Por cierto, que este ingreso se realiza por una Unica vez, aunque, en el caso de las
privatizaciones, al pasar la propiedad a manos privadas, comienza a partir de ese
momento a pagar impuestos, algo que en la mayoria de los casos antes no ocurria.

EXPROPIAR ACTIVOS

Es la cara inversa de la venta de activos, pues el Estado se apropia de ellos por la
fuerza. Puede hacerlo compensando a los anteriores propietarios o no. Asimismo, la
expropiacion puede no solo ser la toma efectiva de la propiedad, sino también
imponer condiciones que fuercen una venta al Estado, impidan la continuidad de una
actividad o eliminen toda rentabilidad.

Las expropiaciones generan un aumento de los activos estatales de una sola vez,
aunque, si luego esto generara a su vez mayores ingresos al fisco, ello dependera de la
gestion estatal.

INGRESOS PROPIOS

Se refiere a los que obtiene el Estado por la venta o cobro del disfrute de
determinados bienes y servicios, como el ingreso a un parque nacional, la publicidad
en un canal de televisién o radio estatal, el servicio prestado por un hospital o una
universidad. Muchas agencias estatales obtienen recursos propios de esta forma.
Tienen sobre los impuestos la ventaja de que los pagan aquellos que usan los servicios
o consumen los bienes, pero, por supuesto, es necesario plantearse si dichas
actividades corresponden a la esfera estatal.

EMISION DE MONEDA

Esta es una forma muy tentadora de financiar el gasto publico, por varias razones:
A diferencia de los impuestos explicitos, un gobierno no debe someter a aprobacién
parlamentaria la cantidad de dinero que va a emitir.

No aparece ante la poblacién como un impuesto. Por supuesto que lo es, ya que la
emision de moneda es un impuesto sobre las tenencias de dinero en efectivo, y esto
afecta sobre todo a los de menores ingresos, pues dedican la mayor parte de los
mismos al consumo, y los precios de los articulos que consumen crecen debido a la
mayor cantidad de moneda en el mercado. Se puede y se suele echar la culpa de sus
efectos —aumento de precios, reduccién del poder adquisitivo de los salarios y
jubilaciones— a otros, como comerciantes, empresarios o especuladores.
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D,

LA EFICIENCIA DEL
GASTO PUBLICO

Si bien la calidad de los servicios que el Estado brinda es muy dispar segun los
distintos paises, en cada uno de ellos se observa una diferencia en cuanto se refiere a
la eficiencia de las actividades que lleva a cabo el sector publico y las que ejecuta el
sector privado.

{Por qué esa gran diferencia entre la actividad productiva de los individuos y la
del Estado? Tiene que ver con los incentivos de las personas en uno y otro caso. Los
incentivos a la eficiencia en el sector privado son muy fuertes, y no se podria definir
claramente cudl es mdas poderoso, si las ganancias o las pérdidas. Si el producto o
servicio es bueno, las ganancias pueden ser grandes; si es malo, se puede terminar
perdiendo el capital invertido. Son como el garrote y la zanahoria, para hacer que el
burro camine.

Pero en el sector estatal esos incentivos estan inevitablemente aletargados: un gran
administrador no puede llevarse todas las ganancias que su administracién genere, ni
tampoco asume las pérdidas quien sea ineficiente. Las ganancias y pérdidas pueden
ser “politicas”, con premios para el buen administrador, a fin de que pueda luego
proyectarse hacia posiciones mas importantes, y castigos para el malo, que ve
cerradas esas posibilidades.
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EL CONTROL DEL

GASTO PUBLICO Y EL
ABUSO DE PODER

Los principios basicos que conformaron la idea moderna de republica, incluian ciertos
elementos fundamentales para responder aquella pregunta central de la filosofia
politica: ;quis custodiet ipsos custodes? Es decir, una vez que el estado ha adquirido el
monopolio del uso de la coercién, ;como sera que tendran suficiente poder como
para garantizar la paz y la cooperacion entre los habitantes, pero no tanta como
para violar los derechos de los individuos? En nuestro idioma: ;Quién custodiara a
los custodios?

La respuesta a esta pregunta forma la esencia del sistema republicano. Esto delimita el
ambito del poder para, precisamente, evitar su abuso. Algunas de estas ideas tenian ya
una larga tradicién como las cartas de garantias y derechos individuales, que no
pueden ser derogados por ninguna mayoria circunstancial. En 2015 se cumplieron 800
anos de la Carta Magna, y todas nuestras constituciones presentan una primera parte
equivalente donde se explicitan los derechos y garantias. Los otros elementos
delinearon una misién restringida para el poder estatal: la division de poderes, la
renovacién de mandatos por elecciones democraticas, la independencia de la justicia.

La division de poderes, que originalmente se planteara en términos ‘horizontales’, esto
es, de la division entre el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial, se profundiza luego de la
revolucion norteamericana y las propuestas federalista para extender esa divisién en
forma ‘vertical’, entre el gobierno nacional, los gobiernos estaduales y los gobiernos
departamentales o locales.

Pero estos elementos basicos de la republica no han sido suficientes para frenar el
crecimiento y el abuso del gasto publico. Es decir, no han sido una barrera eficaz para
los problemas que se mencionaran antes en este trabajo. Es por eso que ciertos
economistas han realizado propuestas de tipo institucional para el control del
despilfarro estatal.

Estas soluciones son mas efectivas si pueden implementarse a nivel constitucional, ya
que, por un lado, expresan un mayor nivel de consenso respecto a contener o reducir
el nivel y la ineficiencia del gasto publico y, por otro, brindan mas credibilidad ya que
se necesitarian también altos consensos para dejarlas sin efecto. Entre otras,
encontramos:
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LIMITES AL DEFICIT FISCAL

Se impone una prohibiciéon o limite al déficit fiscal. En el primer caso, no puede
gastarse mas de lo que ingresa, pero el Estado, como cualquier empresa, se maneja
con un presupuesto anual que se espera cumplird. Si el dinero recaudado no alcanzara
para cubrir el gasto presupuestado, el Estado terminaria sin cumplir algunos contratos
y paralizando ciertos servicios. Para evitar esto, es necesario que el presupuesto
presentado para su aprobacién no tenga déficit; luego puede haber algun desvio, si
durante el transcurso del ejercicio fiscal los ingresos o los gastos difieren de lo
presupuestado. Para que la prohibicion de déficit tenga alguna credibilidad, ese limite
al desvio debe ser pequefio y también considerarse un mecanismo para compensarlo.
Es decir, si el ejercicio termina con déficit, podria pensarse que ese exceso se cubrird
en el ejercicio siguiente; y si termina con superavit, pasa a formar una reserva que sirva
para cubrir desvios negativos en el futuro.

En cuanto a establecer un limite al déficit fiscal, se suele hacer en relacién con el PIB.
Asi, por ejemplo, el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, parte del Tratado de
Maastricht, establece un limite del 3% del PIB para los paises miembros de la Unién
Europea; un nivel superior impone la obligacion de medidas correctivas. Argentina
promulgé una ley de “déficit cero” el 30 de julio del 2001, pocos meses antes de que se
desatara la peor crisis de su historia.

En este ultimo caso, la norma fue aprobada cuando ya era demasiado tarde. Pretendia
ser mas una sefal para generar confianza en los mercados, a fin de que siguieran
financiado la renovacién de la deuda argentina. En el primero, su incumplimiento por
los paises mas importantes de Europa no generé suficiente credibilidad respecto a las
sanciones y no extrafa que luego se desatara en la regién una profunda crisis fiscal
(2010-2011).

Una diferencia importante entre una y otra, que analizaremos con mayor detalle mas
adelante, es el nivel constitucional de la norma. En el caso argentino, se trataba de una
ley aprobada por el Congreso; en el de la Unién Europea formaba, parte de un tratado
internacional. Algunos autores sostienen que cuanto mas alto el nivel constitucional,
mayor impedimento serd para las conductas que se quieren evitar —mejor una ley
que un decreto presidencial, mejor una cldusula constitucional que una ley, mejor un
tratado internacional que una cldusula constitucional—, pero la experiencia europea
muestra que esto no es necesariamente asi. Todo depende de dénde se encuentra el
mayor poder de control sobre el cumplimiento de la norma. En el caso europeo, el
tratado imponia un limite relativamente estricto, pero con pocas posibilidades de
control, y generaba un incentivo de ciertos paises a actuar como free riders de los
esfuerzos de los demas. Ellos obtenian los beneficios de las garantias de estabilidad
generadas por la UE, pero aplicaban politicas fiscales irresponsables, con las que
nunca podrian haber generado tal credibilidad por parte de los acreedores que
financiaron esos déficits.
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La obligacion de no incurrir en un déficit fiscal no necesariamente genera una
restriccion en el crecimiento del gasto publico, ya que se lo puede aumentar al mismo
tiempo que se aumenta la presiéon impositiva e igualmente se cumple con el requisito,
y el Estado termina asi llevdndose una mayor parte de la riqueza producida por los
ciudadanos. Para evitarlo se han propuesto limites al crecimiento del gasto y a la
creacion de nuevos impuestos o el aumento de las tasas de los existentes.

LIMITES AL CRECIMIENTO DEL GASTO PUBLICO

En este caso se establece un limite a su crecimiento, normalmente asociado a la
evolucién del PIB. Podria establecerse un limite algo por encima del crecimiento del
PIB si se quiere que el gasto aumente en relacién con ese indicador, igual para que se
mantenga o menor para que se reduzca.

En Brasil, por ejemplo, se estd considerando ahora una reforma constitucional para
limitar el crecimiento del gasto publico al nivel de la inflacién del afo anterior. Es decir,
se trata de mantener el nivel del gasto en términos reales, y si la economia crece mas
que la inflacién el gasto caeria en relacién al PIB.

LIMITES AL ENDEUDAMIENTO

Estos limites pueden ser de dos tipos. Como en el caso del Tratado de Maastricht, se
puede establecer un tope al endeudamiento total, en este caso del 60% del PIB.
Tendrd que incluir, por supuesto, algin mecanismo de control y sanciones por
incumplimiento. El otro puede ser como el que existe en los Estados Unidos, donde el
Congreso establece un limite sobre el monto total de la deuda permitida —esto es
una cantidad de ddlares, no un porcentaje sobre el PIB—, techo que, cuando se
alcanza, no puede ser superado: el Gobierno no puede emitir mas deuda, a menos que
sea modificado por el Congreso.

Pero éste es un buen ejemplo de la rigurosidad institucional de un caso y otro. En el
Estados Unidos, siendo que ese techo se aprueba y se modifica con una ley aprobada
por el Congreso, la experiencia muestra que no cumple con su objetivo porque cada
vez que se alcanza el limite, mas temprano que tarde el Congreso eleva el monto de la
deuda para que no se frenen ciertos programas gubernamentales. En el caso de
Tratado de Maastricht, si bien tiene problemas para sancionar su incumplimiento, su
reforma es mucho mads dificil por ser un tratado internacional que obliga a obtener un
alto consenso entre distintos gobiernos.

Otra forma de restringir el endeudamiento se refiere a su proceso de aprobacién, entre
los que se encuentra la que demanda que toda emisién de deuda sea aprobada por
los votantes en un referéndum o por mayorias parlamentarias especiales, hasta llegar
a la prohibicién constitucional absoluta (Kiewiet y Szakaly 1996).
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Otra alternativa, aplicada por algunos gobiernos regionales en Espaia, es limitar el
plazo del endeudamiento de tal forma que se permita solamente el de corto plazo, lo
que significa que la deuda debe ser cancelada dentro del propio ejercicio
presupuestario. Kiewiet y Szakaly (1996), consideran que, entre los estados en los
Estados Unidos, veintiuno demandan la aprobaciéon por referendo y doce por
mayorias especiales, que pueden estar conformadas por tres quintos o cuatro quintos
de los representantes.

No obstante, estos autores estiman que los gobiernos buscan, y muchas veces
encuentran, diversos caminos para eludir esas restricciones, como, por ejemplo,
canalizar el endeudamiento por agencias estatales especiales que no estan sujetas a
ese tipo de control. ;Seria efectivo un limite a través del voto popular emitido en
referendo? Se puede argumentar que los votantes estarian predispuestos a aprobar el
endeudamiento, porque disfrutarian del gasto ahora y lo terminarian pagando futuros
votantes. Sin embargo, la evidencia empirica muestra que no actian de esa forma y
tienden a rechazar el endeudamiento.

Los Estados que tienen mas de un control muestran menores niveles de
endeudamiento, siendo el referendo popular mediante el voto el que mayor éxito
muestra, junto con la prohibicién total.

APROBACION ELECTORAL DE NUEVOS IMPUESTOS
O ALICUOTAS

La limitacion para crear nuevos impuestos esta en la raiz de la historia de la republica
moderna y la limitacion del poder absoluto del gobernante. Formaba parte de la Carta
Magna (1215) aquel famoso principio “no habra impuestos sin la aprobacién de los
representantes”. En casi todas las Constituciones, los impuestos tienen que ser
aprobados por el Congreso, integrado por los representantes de los votantes.

En las democracias modernas, esta restriccion funciona cuando el poder esta dividido;
por ejemplo, cuando el parlamento esta controlado por un partido politico o coalicién
diferente del control del Ejecutivo. Se da este caso, por ejemplo, en Estados Unidos
cuando el presidente es demodcrata y el Congreso estd controlado por los
republicanos. Cuando ambos poderes estan controlados por la misma mayoria, el
control se diluye o directamente no existe.

Por eso se sugiere como mecanismo de control del gasto que cada vez que se quieran
crear nuevos impuestos o subir las alicuotas se los someta a consulta de los votantes
mediante de un referéndum. La ventaja de este procedimiento es que los votantes
estan dispuestos pocas veces a pagar mas impuestos, a menos que el servicio que a
partir de ellos se obtenga sea realmente apreciado y no pueda producirse con los
recursos existentes. El problema que puede presentarse es que la mayoria abuse de la
minoria, aprobando un impuesto sobre tal minoria que dicha mayoria no estaria
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dispuesta a pagar. No debe extrafiar que muchas veces los representantes hayan
incluido a los impuestos en una lista de asuntos que no pueden ser sometidos a
consulta popular.

IMPUESTOS EXPLICITOS

En relacién con el punto anterior, las dificultades que tiene cada individuo para
evaluar el verdadero costo del gasto publico le impiden evaluar su verdadero peso.
Resulta casi imposible para un individuo determinar cudl es la carga impositiva real
que estd soportando, porque el “precio” resulta borroso. En un intercambio normal de
mercado existe un precio directamente visible y el costo resulta claro. Si, en cambio,
consideramos una compra que se realiza mediante una cuota mensual —la cuota de
un club, el pago de un seguro— la relacién no es tan directa, pero todavia es fuerte.
Seria comparable a que un ciudadano recibiera una factura mensual por todos los
servicios que le brindara el Estado.

En cambio, si esos pagos se deducen de su recibo mensual de sueldo, la relacién es un
poco mas débil, ya que no existe un acto de “pago”, ni hay que tomar una decisién
positiva para efectuarlo.

Algo similar sucede con los impuestos: los indirectos son menos obvios y evidentes
que los directos, sobre todo si es necesario preparar una declaraciéon anual y pagar un
determinado monto. Menos lo son si esos pagos se deducen directamente del salario.
En cuanto a los indirectos, son incluso menos evidentes si forman parte del precio y no
aparecen en forma separada. Y menos todavia si el gasto se financia a través de la
inflacién, considerada a menudo como un “impuesto”.

Con esas percepciones debilitadas, el interesado terminara aceptando niveles de gasto
mas altos de los que estaria dispuesto a pagar. No extrafia que el crecimiento del gasto
publico se haya gestado con la multiplicacion de estos modos de esconder su
verdadero peso.

Por eso, una alternativa para facilitar la evaluaciéon de costos y beneficios del gasto
publico es explicitar los impuestos: que el impuesto indirecto aparezca separado del
precio del producto o servicio y haga evidente ese pago adicional. Imaginemos un
conductor que llena su tanque de combustible y recibe el siguiente mensaje: “$30 de
combustible y $70 de impuesto”; que el impuesto directo conlleve un acto explicito de
pago; que beneficiarse de ciertos servicios gubernamentales implique la ejecucion de
un pago directo para recibirlos.
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ARANCELES EXTERNOS Y BARRERAS NO ARANCELARIAS

Pese a las limitaciones que genera participar en la Organizacion Mundial del Comercio
(OMCQ), en tratados bilaterales de libre comercio o en zonas aduaneras comunes, los
gobiernos suelen seguir teniendo, en algunos casos, una gran discrecionalidad para
manejar aranceles a las importaciones, impuestos a las exportaciones o barreras de tipo
no arancelario —que van desde requisitos sanitarios o ambientales hasta simples
formularios de licencia para importar—.

Esa discrecionalidad genera condiciones de abuso de poder, violacién del derecho de
propiedad y de la libertad de disponer de bienes y servicios mediante el comercio, e
inseguridad juridica, ya que las condiciones de cualquier actividad econémica pueden
cambiar de un dia para otro, si se modifican estos aranceles y normas. Este poder es,
ademas, facil presa de intereses especiales que buscan obtener algun privilegio, y
muchas veces por el camino de la corrupcién.

Para evitar esto, no solamente es conveniente que un pais participe en distintos tratados
internacionales, sino también asignar al Congreso y a una cierta mayoria su modificacién,
lo que reduce la discrecionalidad, ya que se requiere un cierto consenso para obtener la
mayoria. Asi los aranceles serian mas estables y se reducirian los privilegios.

REGLA MONETARIA CONSTITUCIONAL

Uno de los mas grandes abusos de poder es la imposicion de una moneda monopélica
por parte del Estado y luego la degradacion de su valor, lo cual genera inflacién, pérdida
del poder adquisitivo de los ingresos y activos en moneda, y hasta su destruccion
completa en procesos de hiperinflacion. La historia del control estatal de la moneda esta
plagada de tales abusos, tanto por gobiernos democraticos como por gobiernos
autoritarios.

Los abusos se cometen sobre todo cuando una autoridad monetaria estatal tiene
discrecién para aplicar la politica monetaria que estima conveniente, aunque dicha
conveniencia sea mas bien la del gobierno que la de los ciudadanos. Hay casos en los que
no existié tal discrecionalidad y sin embargo hubo profundas crisis, como en el de la
convertibilidad en Argentina, en 2001, pero estas se relacionan con la discrecionalidad en
el gasto publico y el endeudamiento.

Por eso muchos economistas han propuesto algun tipo de regla monetaria para evitar
esa discrecionalidad que, aunque la autoridad monetaria sea formalmente
“independiente”, termina siendo guiada por los intereses politicos de corto plazo. Como
se explicé antes, el nivel de aplicacién de la norma es importante, ya que determinara la
facilidad mayor o menor de modificarla, afectando su estabilidad.
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Estas normas pueden adoptarse a nivel nacional y en tal caso no es lo mismo que lo
sean como simples decretos, leyes o formen parte de las normas constitucionales;
también pueden ser parte de tratados internacionales.

Existe una gran variedad de normas propuestas, algunas de las cuales ya han sido
implementadas. Por ejemplo:

la cantidad de moneda en circulacion se relaciona directamente con
la cantidad de oro en reserva. Si el sistema, ademas, exige un encaje bancario del
100%, entonces el Gobierno no puede aumentar la masa monetaria a su gusto y la
cantidad de dinero es determinada por el mercado, reflejada en el precio del oro, que
a su vez depende de su demanda y su oferta —Ila cual tiene limitaciones fisicas, por la
necesidad de encontrar nuevos yacimientos y explotarlos—.

GV o NIIY o] JW NV A Lo N3 :HI2Y propuesta por Milton Friedman, impone

a la autoridad monetaria estatal la obligacion de ampliar la base monetaria en una
determinada proporcién (3 o 5% anual, por ejemplo). Este crecimiento se
corresponderia con el crecimiento promedio del PIB —o sea de la produccién de
bienes y servicios—, por lo que el nivel general de precios se mantendria estable.

{e) o LAV A\ V.Y a[o)\V:YM €5 el caso del euro, una moneda emitida por un ente

supranacional como el Banco Central Europeo. Elimina la discrecionalidad de los
gobiernos nacionales, ya que no tienen una moneda propia, pero deja en pie la
discrecionalidad “regional” de la autoridad monetaria. Respecto a esta autoridad,
también se presenta el dilema “reglas o discrecionalidad”: podria tener libertad para
manejar la oferta monetaria o podria estar sujeta a determinada norma.

se establece una paridad fija entre una moneda y otra, y la
autoridad monetaria esta obligada a comprar o vender esa moneda segun la paridad
establecida. Aqui se elimina la discrecionalidad, porque el crecimiento y contracciéon
de la oferta monetaria dependera del ingreso o salida de la moneda de referencia.

en verdad, se refiere a toda situacién en la que un pais adopte
como moneda de curso legal la que emite otro pais. Puede ser el délar —como en los
casos de Panamd, El Salvador o Ecuador—, pero bien podria ser otra moneda
cualquiera —como en el caso del euro para Andorra, Ménaco o el Vaticano—.
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esta norma, iniciada por Nueva Zelandia en 1990 esta
hoy en vigencia en muchos paises. Obliga a la autoridad monetaria a llegar a ciertas
metas de inflacién, relacionadas con algunos indices de precios. La autoridad
monetaria mantiene su discrecion, pero debe alcanzar ese objetivo y estara forzada a
actuar en tanto el resultado sobrepase la meta.

(ao] U303\ [d W] W (o] [ LVW se puede presentar como regla monetaria, aunque

es, en verdad, ausencia de la misma. Las personas pueden utilizar la moneda que
deseen, formalizar sus contratos en cualquiera de ellas, y al elegir una u otra las
someten a la competencia del mercado, pues escogeran aquellas que mejor protegen
su valor. La eleccion de monedas puede considerarse en distintos niveles, desde la
posibilidad de hacerlo entre distintas monedas estatales (délar, euro, franco suizo,
etc.), hasta la de hacerlo con monedas privadas.
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FEDERALISMO 'Y

CORRESPONDENCIA
FISCAL

No solamente se utiliza al gasto publico para transferir recursos de unos grupos a
otros, sino también de ciertas regiones a otras: se recauda en un lado, pero se gasta en
otro. Y, como en el primer caso, si bien aparece como si se transfiriera de zonas mas
ricas a zonas mas pobres, al final del dia, las transferencias son tantas y tan cruzadas
que dificilmente esto ocurre y, muchas veces, es el gobierno central el que se queda
con la mayor parte, o con la decisiéon de repartir, con lo cual acapara un poder
extraordinario.

Para evitar esta peligrosa concentraciéon de poder se pueden considerar dos politicas
basicas:

1. La descentralizacion del gasto publico: que se realice en los niveles de
gobierno mas cercanos a la poblacion (gobiernos locales o estaduales), de
forma que los ciudadanos tengan mas posibilidad de controlarlo y los servicios
sean visibles y utiles para ellos.

2. La correspondencia fiscal: que la mayor parte de los recursos se gasten donde
se recaudan; es decir, que se reduzcan las transferencias entre jurisdicciones,
para incrementar la responsabilidad fiscal de los gobernantes, ya que tendran a
su cargo no solamente el gasto (que es lo que los politicos quieren mostrar)
sino también la recaudacién (que es costosa para ellos ya que tienen que
enfrentar a los votantes y pedirles su dinero).

¢{COMO MEJORAR EL GASTO PUBLICO?

La esencia del argumento presentado en estas pdaginas es que cuando nos
preguntamos cdmo mejorar el gasto publico debemos pensar en cdbmo mejorar las
instituciones a través de las cuales se decide sobre este tema. Es cierto, es importante
discutir si ha de gastarse en esto o en aquello, pero mucho mds importante aun son las
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reglas de juego que permitan limitar el abuso y el descontrol del gasto que luego
termina, de una forma u otra, sobre las espaldas de los ciudadanos.

Esas normas deben imponer limites al abuso de poder y al malgasto de los dineros
publicos, y es mejor que lo sean a nivel constitucional para evitar su manipulacién y
modificacion ante la primera barrera que se erija delante de un politico ambicioso.
Normas de ese tipo, y una estricta vigilancia sobre su cumplimiento, brindaran
credibilidad al marco institucional vigente en un pais y esto promovera el crecimiento
econémico y la generacién de riqueza para todos sus habitantes.

En dltima instancia, una nacién es como una familia, y no conocemos a ninguna
familia que se haya hecho rica gastando y despilfarrando sus recursos, mas bien todo
lo contrario, produciendo y siendo austeros en los gastos. Pero, a diferencia de la
familia, la politica es un animal duro de domar, a menos que esté acorralado por
estrictas normas que le impongan racionalidad en las decisiones que afectan a todos.
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Observatorio de Gasto Piblico

El Observatorio de Gasto Publico del Centro de Divulgacion del Conocimiento Econémico para la
Libertad tiene como objetivo el de hacer seguimiento y monitoreo del gasto publico para mejorar la
calidad, la disponibilidad, la demanda y el uso de informacion, para que la sociedad civil y actores
politicos conozcan el impacto que el presupuesto publico tiene para el pals.
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