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NOTAS TEORICAS
SOBRE POLITICA FISCAL

"La descentralizacion no es solamente un
valor administrativo, lo es también civico,
puesto que multiplica las ocasiones para
que los cindadanos se interesen en los asun-
tos piblicos; ello los acostumbra a wsar
correctamente de la libertad”

Alexis de Tocqueville

I
INTRODUCCION
Este ensayo tiene el propdsito de
compilar, de manera general, los as-
pectos histéricos y tedricos mas re-
levantes de la politica fiscal, conce-
bidos y aplicados a través de la po-
litica econdémica por los distintos
gobiernos a lo largo del siglo XX.

Se realizaran algunos analisis que
cotejen las aplicaciones de politica
fiscal desde las visiones clasicas,
neocléasicas, keynesianas y algunas
menos ortodoxas que se recomien-
dan en la actualidad. Ademais, se
analizardn algunas situaciones del
medio ambiente y la forma en que
los gobiernos emprenden sus solu-
ciones por medio de distintos ins-
trumentos de politica fiscal.

Por: Armando A. Gil Ospina

En resumen, este recuento historico a manera
ensayo, consta de cinco acapites que denotan
una panoramica amplia de los desatrollos teo-
ricos de la ciencia econémica en el campo de
las finanzas publicas y, especialmente de politi-

ca fiscal, ellos son:

1) Breve Recuento Histérico,

2) Déficit Fiscal,

3) Principios de Politica Fiscal,

4) Financiamiento del Déficit Fis-
caly

5) Impuestos y Medio Ambiente.

II
BREVE RECUENTO HISTORICO

Los hechos econémicos de los afios
treinta, la década de la Gran depre-
sion, dieron pie a muchos estudios
sobre asuntos macroeconémicos,
vale decir, aquellos factores deter-
minantes del producto nacional to-
tal, del nivel general de precios y del
empleo total de la economia.

Antes de la Gran depresion, los eco-
nomistas solian aplicar modelos
microeco-némicos, en ocasiones lla-
mados "modelos clasicos" a los pro-
blemas que afectaban a la econo-
mia. Por ejemplo, el andlisis clasico




de la oferta y la demanda presupo-
nia que el exceso de la oferta de tra-
bajo disminuitia los salarios hasta un
nuevo nivel de equilibrio y, en con-
secuencia, el desempleo no duraria.
Los economistas clasicos pensaban
que las recesiones (periodos de ba-
jas econdmicas) se corregian solas
y, por ende, las fuerzas del mercado
libremente allanarian los desequi-
librios. Sin embargo, en la Gran
Depresién el desempleo, de hecho,
permanecié a niveles muy altos du-
rante casi diez afios. En gran medi-
da, el fracaso de los modelos clasi-
cos simples, que no pudieron expli-
car la existencia del prolongado des-
empleo elevado, fue la causa de que
se desarrollara la macroeconomia.
Por tanto, no es raro que lo que aho-
ra se llama macroeconomia naciera

en la década de 1930.

En la obra de John Maynard Keynes
intitulada La Teoria General del
Empleo, el Interés y el Dinero, pu-
blicada en 1936, su autor aboga por
la intervencion del Estado en la eco-
nomia para que afecte el nivel de
producto y empleo. Segun Keynes,
el papel del gobierno en los perio-
dos de poca demanda privada es
estimular la demanda agregada vy, al
hacerlo, sacar a la economia de la
recesion.

Después de la Segunda Guerra
Mundial, sobre todo en la década

de 1950, las opiniones de Keynes
empezaron a ejercer cada vez mas
influencia en los economistas pro-
fesionales y los hacedores guberna-
mentales de politicas. Los gobiernos
llegaron a pensar que podian inter-
venitr en sus economias para alcan-
zar metas especificas de empleo y
de producto y empezaron a usar sus
facultades para imponer impuestos
y gastar, as{ como su capacidad para
afectar las tasas de interés y la ofer-
ta monetaria, con el proposito ex-
plicito, de controlar las alzas y bajas
del ciclo de los negocios.

El concepto de que el gobierno po-
dia y debia actuar para estabilizar la
economia alcanzé su mayor popula-
ridad en la década de 1960. En estos
afios, en los Hstados Unidos, se in-
venté la frase afinacion para referirse
al papel del gobierno para regular la
inflacién y el desempleo. En los afios
sesenta, muchos economistas pensa-
ban que el gobierno podia usar los
instrumentos a su alcance para mani-
pular los niveles de inflacién y des-
empleo.

Generalmente, el conjunto de las de-
cisiones que toma el gobierno para
intervenir en la economia se llama
Politica Econémica. Por medio de ella
(Politica Fiscal, Politica Monetaria,
Cambiaria, Presupues-tal), se preten-
de alcanzar los equilibrios de las va-
riables agregadas basicas.

T




i

Con relacién a la politica fiscal, ésta
se entiende como una de las vias
centrales que tiene el gobierno para
influir en la economia por medio de
las decisiones relacionadas con el
gasto y los impuestos. Concreta-
mente, la politica fiscal es el uso del
presupuesto del gobierno que afec-
ta 2 una economfa. Cuando el go-
bierno decide los impuestos que te-
caudarin, los pagos de transferen-
cias que efectuard, o los bienes y
servicios que comprari, estd dando
forma a su politica fiscal. Por su par-
te, el presupuesto del gobierno es-
tablece, en un petiodo determina-
do, los ingresos y gastos del sector
publico que se obtendrin para ha-
cer efectiva la intervencién del Es-
tado en la actividad econémica, a

su vez refleja la evolucién de aquél”

en ésta.

Asi, la influencia del Estado es mu-
cho mayor que hace cincuenta
afios. El Estado produce mis, regu-
la més, grava mas y gasta mas. De
hecho, desde los inicios del siglo XX,
y a través de todo el mundo, el gas-
to publico total ha estado aumen-
tando no sélo en términos absolu-
tos, sino con relacién al PIB. De
igual forma, el déficit presupuesta-
rio ha ido aumentando sin cesar lo
que se ha convertido en algo habi-
tual en la mayoria de las economias
actuales.

111
DEFICIT FISCAL

Los déficit presupuestarios pueden
parecet inevitables hoy en dia, pero
la idea de financiar el gasto publico
sistematicamente por medio del
déficit es una de las ideas revolucio-
narias de John Maynard Keynes.
Hasta entonces, el principio del equi-
librio anual del presupuesto consti-
tufa una de las normas basicas de la
Hacienda Publica Cldsica. Asi, a
ptincipios de este siglo muchos eco-
nomistas sostenfan como dogma
bisico que un gobierno responsa-
ble estaba obligado a mantener
siempre equilibrado el presupuesto
del Estado. Keynes, por el contra-
rio, pensaba que esta defensa rigi-
da del presupuesto equilibrado era
desacertada, ya que en situaciones
de recesién econdmica el déficit
publico podia utilizarse para finan-
ciar un gasto publico que estimula-
ra la actividad econémica.

Efectivamente, uno de los concep-
tos medulares de Keynes en los
afios treinta era que la politica fiscal
se podia usar para estabilizar el ni-
vel de producto y empleo de la eco-
nomia. En concreto, Keynes pen-
saba que el gobierno deberfa redu-
cir impuestos y/o elevar el gasto -
las llamadas politicas fiscales
expansionistas - para sacar a la eco-
nomia de una baja.




Dependiendo de la realidad que esté
afrontando la economia, el gobier-
no debera aplicar, de un lado, una
politica fiscal expansiva, o del otro
lado, una politica fiscal contraccio-
nista. Cuando se presenta una re-
cesién, la implementacién de una
politica fiscal expansiva puede ser
adecuada. Cuando la inflacién ocu-
rre por jaléon de demanda, una poli-
tica fiscal contraccionista o restric-
tiva puede ayudar a controlarla. En
ocasiones, el procedimiento es ha-
cer una combinacién de incremen-
tos en el gasto del gobierno y re-
duccién de impuestos o una com-
binacién de reduccién de gastos del
gobierno e incrementos de impues-
tos.

En las décadas de 1960 y 1970 existia
una relacién bastante equilibrada
entre la tasa de desempleo y la tasa
de inflacién. Esta relacién estaba
sustentada tedricamente por medio
de la Curva de Phillips. Fue
A Phillips el primero en estudiar-
la por medio de una grafica que in-
dica que a mayor tasa de desem-
pleo, tanto menor la tasa de infla-
cién. En la década de 1960, las dis-
cusiones en torno a las politicas gi-
raban alrededor de la curva de
Phillips. Se pensaba que el papel del
hacedor de politicas era elegir un
punto en la curva. Los conserva-
dores eran partidarios de elegir un
punto con una tasa de inflacién baja

y estaban dispuestos a aceptar una
tasa de desempleo alta a cambio de
ello. Los economistas "conservado-

res" argumentaban que el sector pu-
blico era muy grande e ineficiente,
propugnaban por incrementar la
demanda agregada durante recesio-
nes recortando impuestos y duran-
te épocas de inflacién reduciendo
la demanda agregada mediante el
recorte del gasto del gobierno. En
general, los liberales eran partidarios
de aceptar mas inflacién para que el
desempleo estuviera en un nivel
bajo. Los economistas "liberales"
sostenfan que el sector publico ne-
cesitaba ser ampliado para cubrir
diversas fallas del sistema de mer-
cado, y recomendaban que la de-
manda agregada debiera ser expan-
dida durante épocas de recesién
incrementando las compras del go-
bierno y que la demanda fuese re-
ducida durante épocas de inflacién
mediante el aumento en los impues-
tos.

Sin embargo, la desilusién de las
décadas de 1970 y 1980 con fluc-
tuaciones dramaticas en el empleo,
el producto y la inflacién. La déca-
da de 1970 presencié el nacimiento
de un fenémeno nuevo llamado es-
tancamiento con inflacién. El estan-
camiento con inflacién se presenta
cuando el nivel general de precios
sube con rapidez (inflacién) en pe-
riodos de recesion o mucho desem-
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pleo (estancamiento). Los econo-
mistas llaman a este fenémeno
estanflacion.

En fecha mas reciente, algunos eco-
nomistas se han declarado partida-
rios de las politicas de la oferta para
dirigir la economia. Los partidarios
de la economia enfocada a la oferta
rechazan el concepto Keynesiano
de que el gobierno deberfa actuar
para estimular la demanda agrega-
da; en cambio miran hacia la oferta
agregada y el aumento de produc-
cién. En la practica, el instrumento
medular de la politica de la oferta
ha sido el sistema fiscal, (en este sen-
tido, la politica de la oferta no es
sino un caso especial de politica fis-
cal). A tal efecto se buscaba reducir
los impuestos para incrementar la
oferta de trabajo mediante el au-
mento del incentivo para trabajar y
aumentar la oferta de capital me-
diante el aumento del incentivo para
ahorrar. Inclusive, las reducciones
fiscales representadas en descensos
de los impuestos sobre las socieda-
des, se convierten en incentivos fis-
cales para estimular la inversion. En
definitiva, la teoria de la oferta agre-
gada explica que estimular la oferta
de trabajo y de capital genera un
aumento de la inversién que se con-
vierte en un mayor nivel de oferta
de bienes y servicios.

En torno al tépico de los impues-
tos, estos han sido, durante los dlti-
mos afios uno de los temas mads
prominentes y controvertidos en
economia politica. "Los impuestos
fueron uno de los temas principales
en tres elecciones presidenciales
consecutivas en los Estados Unidos,
con un amplio recorte fiscal como
tema vencedor en 1980, un incre-
mento de impuestos como tema
perdedor en 1984, y una promesa
de: "Leed mis labios: nada de nue-
vos impuestos" proporcionando
una de las imagenes mas duraderas
de 1988. Los impuestos fueron tam-
bién el tema de dos importantes, y
en buena parte inconsistentes, cam-
bios de politica. Todavia siguen

siendo fuente de debate".!

_ v
PRINCIPIOS DE POLITICA FISCAL

Existe consenso entre muchos eco-
nomistas especializados en finanzas
publicas en torno a cuatro objeti-
vos de politica fiscal: Simplicidad,
eficiencia, suficiencia y justicia; no
obstante se presenta disension en-
tre los economistas con respecto al
equilibtio adecuado entre ellos. Por
ejemplo, frente a la justicia o equi-
dad fiscal se presenta un acuerdo
unanime en el sentido que las car-
gas fiscales se deben distribuir de
manera justa, que todos debemos

1 MINARIK, Joseph, J. Impuestos. Enciclopedia de Economia Fortune. Ediciones Polio, Espafia, 1997.




pagar la "parte justa" de impuestos,
pero hay una discusién intermina-
ble en cuanto a qué constituye un
sistema fiscal justo.

Una teoria de la justicia se llama prin-
cipio de los beneficios recibidos.
Esta concepcién corresponde a la
doctrina cldsica que en cabeza del
economista Adam Smith afirma
que los contribuyentes deben pagar
al gobierno de acuerdo con los be-
neficios que derivan del gasto pu-
blico; ademds, este principio de
tributacién expresa que las familias
y las empresas deben comprar los
bienes y servicios del gobierno en
las mismas condiciones como se ad-
quieren otros productos. Aquellos
que se benefician de la mayoria de
los bienes y servicios proporciona-
dos por el gobierno deben pagar los
impuestos necesarios para su, finan-
ciacién. Algunos bienes publicos se
financian con base en este princi-
pio, el cual vincula el lado deilos im-
puestos de la ecuacién fiscal con el
lado del gasto. Por ejemplo, los due-
flos y usuarios de autos pagan im-
puestos sobre el consumo de la ga-
solina y sobre los automoéviles, los
cuales se destinan al mantenimien-
to y refaccién del sistema vial na-
cional. Por lo tanto, los beneficia-
tios de las carreteras publicas pagan
un impuesto aproximadamente pro-

porcional al uso que hacen de esas

carreteras.

Otro principio, y uno que ha domi-
nado la formulacién de la politica
fiscal en muchos paises durante las
ultimas décadas, es el principio de
la capacidad de pago, el cual con-
trasta en forma considerable con el
principio de los beneficios. Este
principio sostiene que los contribu-
yentes deberfan soportar cargas fis-
cales de acuerdo con su capacidad
de pago; en otras palabras, la
tributacién de acuerdo a la capaci-
dad de pago descansa en la idea de
que la catga tributaria debe orien-
tarse directamente al ingreso y al
patrimonio del contribuyente. En
este caso el lado de los impuestos
de la ecuacion fiscal se considera de
manera independiente que el lado
del gasto. Con este sistema se evita
el problema de atribuir los benefi-
cios del gasto publico a contribu-
yentes especificos o grupos de con-
tribuyentes®.

Del principio de la capacidad de
pago se detivan dos principios de-
nominados el de la igualdad hori-
zontal y el de la igualdad vertical. El
primero afirma que quienes tienen
igual capacidad de pago deberian
tener cargas fiscales iguales. El se-
gundo, afirma que quienes tienen

2 CASE, Karl, E. FAIR, Ray, C. Fundamentos de Economia. Segunda edicion. Editorial Prentice Hall Hispanoamericana,

México, 1993.




mayor capacidad de pago deberfan
pagar mas.

Cualquier anilisis acerca de los prin-
cipios de tributacién para la capaci-
dad de pago y los beneficios recibi-
dos conduce, a la postre, al

cuestionamiento de las tasas

tributarias y la manera como éstas
cambian a medida que se
incrementa el ingreso. Ciertamente,
cualquiera que sea el impuesto de
que se trate - progresivo, propot-
cional o regresivo - siempre relacio-
nan las tasas tributarias y el ingreso
debido a que todos los impuestos -
independientemente que se apliquen
al ingreso, a un producto, edificio o
parcela de tierra - a la postre se pa-
gan con el ingreso de alguien.

Ahora bien, una vez planteado el
conjunto de los distintos principios
surge un interesante interrogante:
¢Cual es la "mejor" base fiscal? La
respuesta nada facil se aborda a
partir del analisis de las variables in-
greso, consumo y riqueza.

- La escuela clasica abogaba por la

variable del consumo como la me-
jor base de impuestos. Por su parte,
algunos representantes neocldsicos,
como Irving Fisher y Herbert Fisher
argumentaban que el impuesto so-
bre el ingreso desalienta el ahorro
porque grava el ahorro dos veces y
distorsiona la eleccién entre ahorrar

o consumir, que en realidad es la

opcién entre el consumo presente
y el consumo futuro.

Adicionalmente, y a partir del ante-
rior criterio, el gravamen doble tam-
bién tiende a disminuir la tasa de
ahorro y la tasa de inversién vy, en
ultima instancia, la tasa de creci-
miento econdémico.

Con relacién a las aplicaciones
keynesianas, los economistas del
lado de'la oferta sefialan que en las
ultimas décadas se ha presentado
una tendencia en que los gobiernos
nacionales y  subnacionales
incrementan de manera considera-
ble los impuestos a las ventas y al
consumo asi como los impuestos a
la némina (seguridad social). Estos
impuestos se incorporan precisa-
mente en los costos empresariales
y se reflejan en los altos precios, ge-
nerando ademds una "cufia" entre
los costos de los insumos y el pre-
cio de un producto. A medida que
el gobierno se desarrolla, se
incrementa esta cufia impositiva.

Un argumento teérico de amplio co-
nocimiento que arguyen los eco-
nomistas del lado de la oferta es la
curva de Laffer. Esta curva mues-
tra la relacién entre las tasas de im-
puestos y los ingresos impositivos:
Cuando las tasas de impuestos se
incrementan de cero a 100%, los




z
|
|

ingresos impositivos ascienden de
cero a determinado nivel méximo
y luego disminuyen a cero. Los in-
gresos por impuestos descienden
mas alla de cierto punto puesto que
mayores  tasas  impositivas
desmotivan la actividad econémi-
ca, reduciendo la base de impues-
tos (produccién interna e ingreso
nacional).

Los economistas del lado de la ofer-
ta, apoyados en los razonamientos
de Laffer, plantean que las menores
tasas de impuestos estimularian los
incentivos para trabajar, ahorrar e
invertir, innovar y aceptar riesgos
de negocios, provocando de esta
manera una expansiéon de la pro-
duccién interna y el ingreso nacio-
nal. Esta base impositiva ampliada
sostendra los ingresos de impues-
tos aunque las tasas impositivas sean
menores. Inclusive, los apolbgistas
de esta corriente del pensamiento
fiscal consideran que las tasas de
impuestos se puedan disminuir sin
incurrir en déficit presupuestales por
medio de una menor evasion de
impuestos y de unas transferencias
reducidas.

Las tendencias actuales y los pro-
cesos de descentralizacién que han
empezado hace algo mas de una
década, tienen que ver con el regre-
so a aquellos postulados basicos de

libertad econémica planteados por
los primeros economistas, resumi-
dos brillantemente en la famosa
mano invisible de Adam Smith.

Aunque, en el caso extremo se pro-
pugna por la no intervencién del
Estado en la economia, argumen-
tos como la existencia de fallos del
mercado, la nada satisfactoria dis-
tribucion de la renta (jy de la rique-
zal), o la posibilidad que los indivi-
duos no actien en su propio bene-
ficio sirven de soporte tedrico para
la defensa del estado central.

En el caso de los gobiernos regio-
nales y locales, la defensa tedrica de
su existencia se ha fundamentado
en razones de eficiencia (entendida
como minimizacidén de costos y
maximizacién de beneficios). En
este caso, se trata de trasladar la 16-
gica de accién del mercado hacia el
sector publico. La hipétesis del voto
con los pies de Tiebout® se ha cons-
tituido en pilar fundamental de las
doctrinas descentralistas. En ella, el
elector contribuyente se convierte
en el cliente del sistema politico y
los gobiernos regionales y locales se
trastocan en empresas que compi-
ten entre s{ por captar el mayor nu-
mero de clientes posible. Es menes-
ter aclarar que, tedricamente, el es-
tado, como corrector de las fallas
del mercado, es necesario para pro-

3 TIEBOUT, Charles M. A pure theoty of local expenditures, journal of political economy, octubre de 1956.
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veer bienes publicos que, por razo-
nes de baja rentabilidad y/o falta
de capacidad de pago de los con-
sumidores, el sector privado no estd
dispuesto a producir directamente.

La teorfa propugna porque, en aras
del cumplimiento del principio de
coste-beneficio (eficiencia), los pre-
cios de los bienes publicos locales
sean lo menos distorsionados posi-
ble. Aunque esta implicito, no so-
bra advertir que cuando se habla de
precios de los bienes publicos loca-
les no se habla de otra cosa mas
que de los impuestos locales. Esto
es, la teorfa recomienda que el siste-
ma impositivo local permita recau-
dar montos aproximados al coste
de los bienes y servicios que produ-
ce el gobierno local (suponiendo que
a los gobiernos locales no les inte-
resa obtener rentabilidad), o al pre-
cio de mercado de esos bienes (su-
poniendo que la rentabilidad de las
inversiones es importante para las
administraciones locales).

Teoricamente, también se recono-
cen las diferencias en la capacidad
fiscal que deben ser subvenciona-
das por el gobierno central en cum-
plimiento de la  funcién
redistributiva que le compete. Claro
estd que esas subvenciones o trans-
ferencias no hacen mis que intro-
ducir distorsiones al sistema, con lo
cual se generan pérdidas de eficien-

cia y por ello se debe propugnar
por su eliminacién para que los sis-
temas impositivos puedan basarse
realmente en el principio del bene-
ficio (segin el cual cada individuo
paga impuestos de acuerdo con los
beneficios que obtiene por ellos).
Cuando los sistemas impositivos no
se fundamentan en este principio
generan también distorsiones, que
por si solas o en conjuncién con las
que produce el sistema de transfe-
rencias pueden influir sobre el co-
mercio (cosa que debe evitarse) y/
o sobre'la localizacién de los recur-
SOS.

Finalmente, el principio de neutrali-
dad considera que, en igualdad de
condiciones, los impuestos que son
neutros con relacién a las decisio-
nes econémicas (es decir, los im-
puestos que no distorsionan las de-
cisiones econdmicas) ‘son preferi-
bles, en general, a los impuestos que
distorsionan las decisiones econd-
micas. Los impuestos que no son
neutros imponen cargas excesivas.
La cantidad en que la carga de un
impuesto sea superior al ingreso
captado por el gobierno, es lo que
se denomina la carga excesiva del
impuesto. La carga total de un im-
puesto es la suma de los ingresos
captados por el impuesto y la carga
excesiva creada por él. En ocasio-
nes, los excesos de carga se llaman
"pérdida de peso muerto". Como




los excesos de carga son una forma
de desperdicio, o valor perdido, la
politica fiscal se debe establecer te-
niendo en mente la posibilidad de
reducirlos al minimo. El concepto
de que los impuestos funcionan jun-
tos para afectar el comportamien-
to ha llevado a los tedricos de los
impuestos a buscar sistemas Opti-
mos de imposicion fiscal. Si supié-
ramos cémo responde la gente a los
impuestos podriamos disefiar un sis-
tema que reduciria al minimo el ex-
ceso global de la carga. Por ejem-
plo, si conociéramos la elasticidad-
precio de la demanda de todos los
bienes comercializados, podriamos
elaborar un sistema 6ptimo de im-
puestos sobre consumo que fueran
mayores para los bienes que tienen
demanda relativamente inelastica y
menores para los bienes con de-
manda relativamente elastica, pues,
tal como lo indica la teoria de la elas-
ticidad, los consumidores revelan
menor sensibilidad frente a los cam-
bios en los precios, para el primer
caso, y mayor sensibilidad por los
cambios en los precios, en el segun-
do caso*.

Claro esta que es imposible reunir
toda la informacién que se requiere
para poner en practica los sistemas
6ptimos de imposicién fiscal que se

han sugerido. Este punto cierra el
circulo y acabamos donde empeza-
mos, con el principio de neutralidad:
En condiciones iguales, los impues-
tos neutros con relacién a las deci-
siones econdémicas por regla gene-
ral son preferibles a los impuestos
que distorsionan las decisiones eco-
némicas. Los impuestos que no son
neutros imponen cargas excesivas.

En general, tenemos entonces que
la teorfa econémica recomienda que
los estados organizados de manera
miés o menos descentralizada deban
propender porque los precios (im-
puestos) que se cobran por los bie-
nes y servicios provistos de mane-
ra local cubran como minimo los
costes de produccién de los mis-
mos.

Con relaciéon a las filosofias
presupuestales, hasta la Gran De-
presién de los afios treinta, el pre-
supuesto equilibrado anualmente fue
aceptado como una meta deseable
de finanzas publicas. Al examinatlo,
sin embargo, se hace evidente que
un presupuesto equilibrado anual-
mente no es compatible con una
actividad fiscal gubernamental, asu-
mida como fuerza para contrarres-
tar ciclos, o estabilizadora. Pero ain,
un presupuesto equilibrado anual-

4 En el anilisis econémico se sefiala que si el coeficiente de la elasticidad-precio de la demanda es menor a 1 significa que
el cambio en las cantidades compradas de un bien dado es menos que proporcional ante la variacion en el precio, que
es lo que se conoce como "un bien con demanda relativamente ineldstica”. En el caso que el coeficiente sea mayor que
1, significa que el cambio en las cantidades compradas de un bien dado es més que proporcional ante la variacién en el
precio, que es lo que se conoce como "un bien con demanda relativamente elistica
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mente intensifica el ciclo econémi-
co. Este planteamiento coincide
significativamente con las ideas de
la escuela clisica que sélo admitia la
deuda publica en casos excepciona-
les o esporadicos para recabar re-
cursos dirigidos a financiar gastos
extraordinarios (construccién de
obras publicas y emergencias béli-
cas). Para los clésicos, el uso del cré-
dito publico por medio de emision
de empréstitos no significaba real-

mente recursos publicos como si un

anticipo de recursos futuros distri-
buidos en el tiempo y adaptados a
los gastos.

En contraposicion, la visién moder-
na y mas concretamente, los
keynesianos aseveraban justamen-
te que el uso del crédito no implica-
ba una anticipacién de recursos.....
los epigonos de la doctrina
keynesiana no los diferenciaron y
los consideraban normalmente
como ingresos que se utilizaban de-
pendiendo de la oportunidad.

En aras de la precisiéon conceptual
habida cuenta del papel desempe-
fiado por el Estado en cada perio-
do histérico, es menester subrayar
que la figura juridica del déficit no
era recomendable dentro de la ha-
cienda publica clésica, entre otras ra-
zones, porque la filosofia imperante
consistia en que el Estado debia te-
ner una minima actividad en la vida

de la comunidad. En cambio, en el
manejo de las finanzas puablicas
modernas, el expediente permanen-
te del uso del crédito publico es ge-
neralmente aceptado, ya que el Es-
tado ha venido asumiendo una
gama de compromisos en el cam-
po del bienestar social.

Lo que se observa en la época con-
temporinea, como regla general, es
un persistente y creciente déficit fis-
cal, de tal suerte que hoy no se dis-
cute su existencia como si la mejor
manera ‘de financiarlo. En este or-
den de ideas, tedricamente el tama-
fio del déficit no es lo decisivo, sino
céomo se financia.

\"
FINANCIAMIENTO DEL
DEFICIT FISCAL
Acerca del financiamiento del défi-
cit fiscal, se presentan varias formas
para tal propésito: Emitiendo dine-
ro, disminuyendo las reservas inter-
nacionales, endeudiandose con el
exterior o, alternativamente, en el
mercado doméstico, aumentando
los impuestos o disminuyendo el
nivel de gastos. En la praxis, suelen
usarse formas mixtas para financiar
el déficit. Continuando con las filo-
soffas presupuestales, se presenta
otra vision relacionada con el pre-
supuesto equilibrado ciclicamente, la

- cual se sustenta en el hecho de que

el gobierno ejerza su influencia para




contrarrestar ciclos y al mismo tiem-
po equilibre su presupuesto. Sin em-
bargo, este presupuesto no estarfa
equilibrado anualmente sino mis
bien, durante el curso del ciclo eco-
némico. El problema con esta filo-
sofia presupuestal estriba en que los
giros ascendentes y descendentes
del ciclo econémico pueden diferir
en magnitud y duracién. La meta
de estabilizacién puede, por consi-
guiente, entrar en conflicto con el
logro del equilibrio del presupuesto
durante el ciclo. El gobierno no
debe dudar en incutrir en cualquier
déficit o superdvit que sea requeti-
do para alcanzar la estabilidad
macroeconomica y el crecimiento.

Con la financiacién funcional, un
presupuesto equilibrado - anual o
ciclicamente - es secundario. El ob-
jetivo principal de la financiacién del
gobierno central es proporcionar
pleno empleo no inflacionario, para
equilibrar la economia, no el presu-
puesto. No importa si dicho objeti-
VO ocasiona superavit persistentes
o una deuda publica grande y cre-
ciente. Con esta filosofia, los pro-
blemas del déficit o el superivit gu-
bernamentales son de menor im-
portancia comparada con las alter-
nativas indeseables de recesiones
prolongadas o de inflacién constan-
te. El presupuesto nacional es un
instrumento diseflado principal-
mente para alcanzar y mantener la

estabilidad macroecondémica. La

mejor manera de financiar el gasto
del gobierno - mediante impues-
tos o endeudamiento - depende de
las condiciones econémicas existen-
tes

Bajo la visién keynesiana, se hacen
relevantes algunas consideraciones
a favor tanto del déficit como de la
deuda publica. La deuda - tanto
publica como privada - desempefia
un papel positivo en una economia
prospera y creciente. A medida que
el ingreso aumenta, igual sucede con
el ahorro.

La teorfa macroeconémica y la po-
litica fiscal afirman que sf la deman-
da agregada debe mantenerse al ni-
vel de pleno empleo, este volumen
de ahorro en expansién o su equi-
valente debe ser obtenido y gasta-
do por los consumidores, las em-
presas o el gobierno. El proceso me-
diante el cual el ahorro es transferi-

“do a los agentes que gastan es la

creacion de la deuda. Los consumi-
dores y las empresas prestan y gas-
tan una gran cantidad de ahorro.

Pero si las unidades familiares y las
empresas no estin dispuestas a re-
cibir en préstamo y, por consiguien-
te, aumentar la deuda privada con
la suficiente rapidez para absorber
el volumen creciente de ahorro, un
incremento de la deuda publica debe

.




absorber la parte restante. Si esto
no sucede, la economia fallard en
lograr el pleno empleo y no alcan-
zara su potencial de crecimiento.
Como un caso especial se debe tra-
tar el topico de las transferencias o
participaciones del gobierno central
a los gobiernos subnacionales, ya
que han devenido en un instrumen-
to medular de la politica fiscal de
ambos niveles. Como se menciono
anteriormente, las teorias del
federalismo fiscal y las que abogan
por la estructuracién de un funcio-
namiento gubernamental més des-
centralizado basan sus recomenda-
ciones en la justificacién de los ma-
yores alcances de eficiencia y equi-
dad que se logra en el cumplimien-
to de las funciones propias de los
estados occidentales modernos. Una
ligera revision de la teoria en esta
materia permite precisar algunos
conceptos. Aduciendo razones de
eficiencia y equidad el gobierno na-
cional transfiere recursos a los go-
biernos subnacionales locales apro-
vechando, en primer lugar, la expe-
riencia historica de aquél para recau-
dar los tributos y, en segundo lugar,
el diagnéstico directo que hace la
poblacién regional o local de sus
verdaderas necesidades.

Ciertamente, la literatura econémi-
ca contiene varias tesis en torno a
la eficiencia que pueden alcanzar
cada una de las instancias de go-

bierno en su funcidon fiscal. Por

ejemplo, una interesante relacion en-
tre tasas de tributos y recaudos es
sefialada por el economista Joseph
Stiglitz (1998). Cuando se da un
aumento en la tasa impositiva del
gobierno central en aras de finan-
ciar actividades que llevaran a cabo
los entes locales, entonces los cos-
tes administrativos adicionales au-
mentarian menos que proporcional.
Lo anterior permite conjeturar que
el gobierno central serfa, asi mismo,
mas eficiente en la funcién de con-
trolar la'evasién y elusién con rela-
cién a un sistema regional de recau-
do (Breton A, & Fraschini A, 1992).
Otra base tedrica que refuerza a la
administracién central en el papel
eficiente de recaudador de impues-
tos tiene que ver con su papel de
redistribuidor de la renta nacional
pot medio de la tributacién. Segun
R. A. Musgrave (1983), una politica
redistributiva mediante la tributacién
resulta mds efectiva cuando se ma-
neja desde el nivel central, pues el
uso de impuestos desde el nivel des-
centralizado para tales fines,
incentiva las migraciones entre las
regiones, distorsionando la localiza-
cién de los recursos y de las activi-
dades productivas. En este contex-
to, un sistema centralizado de
recaudos oftece ciertas economias
de escala y ventajas en su manejo y
la transferencia de recursos hacia las
regiones se constituye en el elemen-




to compensador del sistema.’

La regién o la localidad son mas efi-
cientes cuando determinan sus pro-
pias necesidades y hacen, justamen-
te, la provision de sus bienes y set-
vicios. Este argumento estd susten-
tado en la llamada hipétesis del voto
con los pies de Tiebout, la cual se
ha convertido en la piedra angular
de las doctrinas descentralistas. Esta
hipétesis se fundamenta en las ra-
zones de eficiencia, entendida como
minimizacién de costes y
maximizacién de beneficios. En este
caso se trata de trasladar la l6gica
de accién del mercado hacia el sec-
tor publico. Evidentemente, es
como concebir un mercado de li-
bre concurrencia donde gracias a la
competencia entre las localidades y
regiones se definen las provisiones
de bienes y servicios publicos. Esta
hipétesis esencial se ha enriquecido
paulatinamente con el supuesto de
la mejor identificacién de las prefe-
rencias de los individuos en el nivel
municipal; es decir, entendiendo que
las comunidades identifican mejor
sus necesidades y preferencias, en-
tonces sus decisiones acerca de los
distintos bienes y servicios publicos
y la manera en que se financiarin,
ya sean con recursos propios o
transferidos, conducird a un proce-
so de mejoras paretianas.

Un principio que estd contemplado
en el espiritu de la descentralizacion
se refiere a la autonomia fiscal. Este
principio justifica precisamente las
transferencias de recursos del go-
bierno central a los gobiernos
subnacionales en razén de las dife-

rentes dificultades que este encuen-
tra cuando trata de implementar
programas destinados a reducir la
pobreza, como son, por ejemplo, la
identificacién de las localidades be-
neficiarias de la redistribucién de
recursos y la soberania del consu-
midot.

La administracion central debe es-
tablecer con claridad meridiana a las
regiones v localidades el tipo o ca-
tegoria de transferencia cuando se
realiza la cesién de recursos para que
se recaben los objetivos y principios
que rezan en la descentralizacién, de
lo contrario, los efectos de dicho
proceso resultaran estériles y supet-
fluos. De este modo, se debe preci-
sar si se trata de transferencias no
condicionadas, transferencias con-
dicionadas o transferencias condi-
cionadas equivalentes; vale decir, se
reconocen las bondades tedricas de
las transferencias, empero su efecti-
vidad depende de consideraciones
de distintos 6rdenes como los poli-
ticos e institucionales de organiza-
cidn, ejecucion y control.

5 LOZANO E. Ignacio. Borradores de Economia. Las Transferencias Intetgubernamentales y el Gasto Local en Colombia.

N°99, 1998.
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VI
IMPUESTOS Y MEDIO AMBIENTE
Finalmente, se hace imprescindible
examinar el pensamiento no solo del
estado sino del andlisis econémico
referente al tema del ambiente. Pre-
cisamente, la teorfa econdémica ha
abordado desde tiempo atrds este
topico; en concreto, autores como
A.C.Pigou; R:Coase; ] Meade,
PSamuelson, E.Lindahl, entre otros,
han teorizado y modelado sus pro-
puestas para contribuir al debate de
la contaminacién, las externalidades,
los bienes publicos, los derechos de
propiedad y la transformacién de
bienes privados en bienes publicos.

A.C.Pigou sugiere que los gobiernos
pueden establecer un impuesto ade-
cuado sobre las ventas de la empre-
sa que genera una deseconomia ex-
terna. Probablemente, este impues-
to haria que se redujera su produc-
cién vy la cantidad de trabajo nece-
sario para tal efecto. Esta solucion
clasica para resolver el problema de
las externalidades, si bien se ha so-
fisticado recientemente, sigue sien-
do una de las respuestas "conven-
cionales" de los economistas al pro-
blema de la externalidad. La cues-
tién fundamental para los regulado-
res es obtener suficiente informa-
cién empirica para poder imponer
directamente a la empresa contami-
nante el impuesto correcto.

En la practica, existen politicas en-
caminadas a resolver problemas
ambientales especificos, es decir, los
reglamentos e incentivos pata obli-
gar a que se consideren los valores
ambientales al momento de tomar
decisiones. En este orden de ideas,
se presenta un primer grupo de
politicas relacionadas con medidas
tendientes a la eliminacién de las
distorsiones, al esclarecimiento de
los derechos de propiedad y a mo-
dificar el comportamiento. Algunas
politicas gubernamentales son cla-
ramente dafiinas para el ambiente;
se destacan las que distorsionan los
precios en general, y las que sub-
vencionan los insumos (subsidios a
los energéticos). Las distorsiones de
los incentivos son evidentes sobre
todo en el comportamiento de las
empresas estatales. Esto es impor-
tante porque muchos sectotres en
que estas emptresas ocupan un lu-
gar prominente (generaciéon de
energia eléctrica, cemento, acero y
mineria), son generadores de gran
contaminacion. Ahora bien, cuan-
do las personas tienen acceso
irrestricto a recursos como los bos-
ques, las tierras de pastoteo y los
bancos de pesca, tienden a explo-
tarlos en exceso. El error mas grave
que cometen los gobiernos al tratar
de eliminar el acceso sin restriccio-
nes a los recursos es nacionalizatlos
en nombre de la conservacion. Sélo
quienes se sienten realmente pro-




pietarios de algo tendrin un interés
a latgo plazo de invertir en ese algo,
para asi asegurar su base de subsis-
tencia. Sin embargo, las anteriores
politicas son importantes pero no
suficientes. La eliminacién de los
subsidios a los combustibles no bas-
ta para acabar con la contaminacion
del aire. Ademas es evidente que el
otorgamiento de derechos de pro-
piedad no puede solucionar la ma-
yotia de los problemas ambientales
que afectan a los grandes grupos de
personas fuera del lugar donde se
originan, como la contaminacién
del aire y el agua, la pérdida de
biodiversidad, etc. En este sentido
se recomiendan politicas encamina-
das a modificar el comportamiento
de los agentes: Unas que utilizan in-
centivos (o se basan en el compor-
tamiento del mercado), es decir,
impuestos o cargos cuya magnitud
esta de acuerdo con los dafios cau-
sados; otras que aplican restriccio-
nes cuantitativas (o0 mecanismos
oficiales de control) que no tienen
esa flexibilidad.

Los instrumentos que se basan en
el funcionamiento del mercado
alientan a quienes contaminan a
adoptar el maximo posible de me-
didas paliativas con costos minimos
de control para asi imponer una car-
ga menos pesada a la economia, por
ejemplo, control de la contamina-
cién del aire. Los incentivos eco-

némicos se han usado durante afos

en forma indirecta: Impuestos a los
combustibles y vehiculos, tarifas por
congestion, recargos aplicados a los
insumos perjudiciales en potencia
(plaguicidas, plasticos, etc.), impues-
tos a las emisiones de carbono, pet-
misos negociables de contamina-
cion del aire, los sistemas de depo-
sitos y devolucion utilizados para las
botellas y baterfas, los cargos por
desechos peligrosos y las fianzas de
cumplimiento.

Los instrumentos que se basan en
restricciones cuantitativas, son me-
canismos oficiales de control de ca-
ricter cuantitativo, como los regla-
mentos especificos sobre las técni-
cas para reducir la contaminacién
que deben usar determinadas indus-
trias. Estos han venido adquirien-
do mala reputacién en los ultimos
afios debido a su costo elevado ya
que reprimen la innovacién; por
ende, es plausible una combinacién
de politicas ya que los dafios am-
bientales se deben a menudo a di-
ferentes agentes y causas, pues es
posible que la modificacién de una
sola politica no sea suficiente, v.gf.
para reducir la contaminacién del
aire debido al trafico de vehiculos
se necesitarin normas obligatorias
sobre emisiones y motores, mejora
de la calidad de los combustibles e
impuestos a la gasolina. En la ma-
yoria de los estados se han expedi-




do abundantes decretos regulado-
res del ambiente: Leyes, de elimina-
cién de basuras, de la proteccion
contra las emanaciones y emisiones,
de administraciéon de recursos
hidricos, sobre el pago de impues-
tos por aguas residuales, sobre sus-
tancias quimicas, etc. Esta fase le-
gislativa no ha surtido los resulta-
dos esperados y la inutilidad de las
leyes ha sido evidente por la falta
de aval y seguridad en su ejecucion
(jdéficit de ejecucién normatival).

Existe otra visién acerca de la pro-
blemética ambiental y que dista
significativamente de los criterios,
principios y leyes de la economia de
mercado. Esa concepcion plantea la
filosofia de la proteccion de los re-
cursos; sus tedricos piensan que la
contaminacién ambiental debe ca-
recer de todo atractivo econémico.
Es asi como recomiendan que la po-
litica ambiental de un estado no
pueda estar encaminada hacia la
negociacién de los derechos de con-
taminar para que se permita a las
compafifas obtener utilidades ex-
traordinarias con base en una con-
taminacion excesiva’del medio. Ca-
tegbricamente se sugiere que el es-
tado no debe comercializar el me-
dio ambiente, que se aplique una
punicion real a la violacién de las
leyes ecoldgicas y que exista una co-
ordinacion eficaz del derecho penal
y administrativo; sélo asi se garan-

tizard a las futuras generaciones un
ambiente en el que valga la pena vi-

VIL.

En conclusién. En estas paginas se
ha querido plasmar una rapida mi-
rada de la copiosa literatura histori-
co-tedrica que los investigadores
econdémicos de distintas corrientes
de pensamiento han producido a
lo largo de tres siglos de vigencia de
la moderna ciencia econémica. Esta
lectura también permite concebir,
en algun grado, la conveniencia,
efectividad y logros de las medidas
de politica econémica, precisamen-
te, en materia fiscal.

De otra parte, estas lineas también
permitieron conocer, grosso modo,
las visiones que se definen en eco-
nomia para tomar decisiones ten-
dientes a afectar la actividad pro-
ductiva: Lo positivo y-lo normati-
vo. En efecto, cuando se hace ana-
lisis de una aplicacién prictica de
un determinado instrumento de
politica fiscal, una vez que se ha
empleado el sistema de enunciados
econ6émicos ex profeso, se deduce
que la "brecha" entre lo positivo y
lo normativo es cada vez mas am-
plia, por ejemplo, cuando las autori-
dades gubernamentales optan por
incurrir en déficit fiscal en aras de
afectar positivamente el producto,
y a la postre no se logra como esta-
ba previsto, e incluso aparecen nue-




vos desajustes colaterales. Otro caso
se refiere al medioambiente cuan-
do el gobierno establece un impues-
to atendiendo al principio "Quien
contamina, paga"; es posible que los
dafios sean "irreversibles" y nunca
se logra, entonces, resarcir el dafio
causado al entorno. En este senti-
do, se recomienda un acercamien-
to entre "lo que es" y "lo que debe
ser", por medio de la revisién y el

cambio en los tipos de relaciones
que se presentan entre la teorfa fis-
cal y la prictica de la politica fiscal,
con un sentido mas ecléctico, aten-
diendo a las circunstancias de la si-

tuaciones concretas y reales, actuan-
do de una manera mas reflexiva y
procurando la convergencia entre la
eficiencia econémica, la eficacia tec-
nologica y la equidad social.
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