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Carta al Lector

Estimado Lector:

En visperas de un nuevo proceso eleccionario a nivel nacional, preparamos a Ustedes este nuevo
ntmero, el 86 de la revista Actualidad Economica, correspondiente al segundo cuatrimestre de 2015.

El presente nimero, como es habitual, cuenta con dos trabajos. En primer lugar, nos encontramos
con la pluma del prestigioso Profesor Ricardo Bara de la Universidad Nacional del Sur, autor de uno de
los libros mas originales de Finanzas Ptblicas que se hayan editado en Argentina, “Finanzas Piiblicas y
Decisiones Publicas: Un Enfoque de Economia Politica”, Ediciones Edicon, Buenos Aires. Como el titulo
del articulo que presentamos lo sefiala, “Reforma Tributaria en Argentina. Algunas definiciones
previas necesarias”, este ensayo aborda aspectos vinculados a la reforma tributaria que tanto se discute.
Tal como el autor apunta en el “copete” del trabajo, citando a Juan Bautista Alberdi, “Después de los
cambios en la religion y en el idioma del pueblo, ninguno mds delicado que el cambio en el sistema de con-
tribuciones.”. Esto significa que, sin duda, una reforma tributaria es un fenémeno altamente complejo
por todas las aristas que involucra. Por tanto, es muy necesario contar con una serie de definiciones
sobre ciertas cuestiones bésicas. El Profesor Bara en su trabajo brinda elementos para el debate de esas
definiciones previas necesarias para disefiar una reforma tributaria exitosa. Sin duda que su lectura va
enriquecernos y no solamente en los aspectos que hacen a la reflexion econémica sino al dmbito mds
amplio de las ciencias sociales y de la cultura.

El segundo trabajo resulta una colaboracion de la colega espafiola Carmen Gonzalez Marsal,
Master en Economia de la Escuela Austriaca (Universidad Rey Juan Carlos), con Diploma de Estudios
Avanzados y Licenciada en Derecho (Universidad Complutense de Madrid), quien nos aproxima sus
consideraciones analiticas sobre uno de los aspectos mas discutidos hoy, dada la obsesion que tiene
nuestra sociedad por el crecimiento, la innovacidn. La autora, haciendo gala de sus estudios académicos,
especializados en la mirada de la Escuela Austriaca, parte de la distincidon entre innovacién e invencion,
presente en Schumpeter, para a partir de alli trabajar estas aristas, como dijimos tan actuales, desde la
interesante vision de la Escuela en que estd formada en la destacada Universidad Rey Juan Carlos de
Madrid.

En la espera de que estas paginas sean de su mayor interés y utilidad, nos despedimos de Ustedes
hasta el proximo nimero.

Alberto José Figueras

Director Asociado
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Reforma Tributaria en Argentina:
Algunas necesarias definiciones previas

Ricardo Enrique Bara

Universidad Nacional del Sur
rbara@speedy.com.ar

Resumen

Hay aceptacion general que nuestro actual “sistema”
tributario tiene inconvenientes graves. Pero también
hay diferencias notorias respecto cudles son las refor-
mas aconsejables. Para ordenar el tratamiento del tema
se exponen los criterios normativos bésicos en los que
se apoya cualquier propuesta de un sistema tributario
aconsejable, derivados de la literatura académica sobre
Hacienda Publica y la experiencia practica de otras
naciones.

Las relaciones fiscales son una parte de las normas,
derechos y facultades de cada uno de los sectores,
establecidas en el sistema institucional que define la
Constituciéon Nacional. Los recientes avances de la
economia politica y de la economia institucional han
producido resultados importantes para la compren-
si6n de las interrelaciones en los sistemas econdmicos
e institucionales y ellos son aplicables a los sistemas
tributarios. El trabajo procura incorporar estos nuevos
aportes para derivar los criterios normativos.

Por otra parte, una reforma tributaria es un fenémeno
complejo. Se trata de un cambio sobre un sistema ya
existente que debe “seguir funcionando” con impor-
tantes efectos en la transicion. Una reforma tributaria
es un cambio institucional significativamente impor-
tante. Esto aconseja definir cuestiones como el sistema
econémico-politico donde se va aplicar la reformay el
orden institucional que va reglar las relaciones entre el
ciudadano-contribuyente y el fisco, el alcance del uso
del poder, la relacion entre reglas y discrecionalidad.

Palabras Clave: Sistema Tributario, Reforma Tributa-
ria, Argentina.

Cédigo JEL: H20
Keywords: Tax System, Tax Reform, Argentina.

Recibido 16/9/2015 Aceptado : 23/9/2015

1. Introduccion

Después de los cambios en la religion y en
el idioma del pueblo, ninguno mds delicado que
el cambio en el sistema de contribuciones.

Cambiar una contribucion por otra es
como renovar los cimientos de un edificio sin
deshacerlo: operacion en la que hay siempre un
peligro de ruina (...)

Juan Bautista Alberdi

Las Finanzas Publicas no son mds que
una sofisticada discusion de la relacion entre el
individuo y el estado.

Viiclav Klaus

1.1 Necesidad de una reforma impositiva
en Argentina

Nuestro actual régimen tributario tiene
inconvenientes graves. Hay aceptacion
general acerca de esto. Si hoy se hiciera una
encuesta preguntando jes necesaria una reforma
impositiva en Argentina? creo que la respuesta,
casi unanime, seria afirmativa. Ademas, muchos
agregarian que debiera ser amplia, integral, pro-
funda y otros adjetivos similares. Pero también
hay diferencias notorias respecto cudles son las
reformas aconsejables. Si en nuestra imaginaria
encuesta se preguntara qué es lo que hay que re-
formar y cémo hacerlo, habria una gran variedad
de repuestas muchas de ellas contradictorias. Esta
aparente incoherencia se explica, principalmente,
por la importancia del tema y por su complejidad.

Ricardo Bara
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1.2 La importancia de la fiscalidad

Schumpeter! ha descripto claramente la im-
portancia de la fiscalidad en la vida de las personas
que componen una sociedad.

La historia fiscal de un pueblo es, sobre
todo, una parte esencial de su historia general.
Una enorme influencia en el destino de los paises
emana de la hemorragia econémica que requieren
las necesidades del estado y del empleo que haga
de esos recursos. En algunos periodos histéricos,
la influencia de las necesidades y politicas fiscales
del estado sobre el desarrollo de la economia, y
con ello sobre todas las formas de vida y todos
los aspectos de la cultura, explica practicamente
todas las caracteristicas importantes de los acon-
tecimientos; en muchos periodos explica una gran
cantidad de cosas y tan sélo hay unos cuantos pe-
riodos en los que no explica nada. Nuestro orden
industrial no puede comprenderse en la forma
en que lo es efectivamente si omitimos esto. Y
nuestros pueblos han llegado a ser lo que son bajo
la presion fiscal del estado.

Mais atin, las medidas fiscales han creado
y destruido industrias, formas industriales y
regiones industriales incluso donde no era ése
su proposito, y de esta manera han contribuido
directamente a la construccion (y la distorsion)
del edificio de la economia moderna vy, a través de
ello, a la del espiritu moderno.

El espiritu del pueblo, su nivel cultural, su
estructura social, los hechos que puede preparar
su politica, todo esto y mas, esta escrito con claridad
en su historia fiscal y sin retdrica de ningtn género.
Aquel que sabe escuchar su mensaje discierne
aqui el tronar de la historia del mundo con més
claridad que en ninguna otra parte. ... La hacienda
publica es uno de los mejores puntos de partida
para realizar una investigacion de la sociedad, y
en especial, aunque no de manera exclusiva, de su
vida politica.

Hay dos citas clasicas que ayudan a completar
la comprension del por qué de la importancia. El
Juez Oliver Holmes escribié que “el impuesto es
el precio que pagamos por vivir en una sociedad

1. Schumpeter, J. (1918) Die Krise des Steuarstaats, Graz y
Leipzig. Version en castellano: “La crisis del estado fiscal”,
en Juan Francisco Corona (compilador) Lecturas de Hacien-
da Piiblica, Minerva Ediciones, Madrid, 1994, p: 59-60.

Aiio XXV, N° 86 —Mayo / Agosto 2015 Actualidad Econémica

civilizada. El Juez John Marshall, a su vez, sostuvo
que “el poder tributario implica el poder de destruir
... el poder de destruir puede derrotar e inutilizar
el poder de crear”.

Es decir, la tributacién tiene una doble cara:
es indispensable para una buena vida social.
Pero, segin sus caracteristicas, puede afectar las
formas aceptables de convivencia. Esta doble
cara es un caso particular del ejercicio del poder.
Tributo implica utilizar el poder, significa el uso
de la coaccién y, al menos desde Hobbes hemos
comprendido que la vida social requiere un ente
con poder coactivo. Pero coaccion implica el uso
de la fuerza y el uso de la fuerza siempre tiene su
lado oscuro, de acuerdo a la expresion de Jack
Hirschleifer que cita Mancur Olson.?

El equilibrio entre el alcance del poder
coactivo y el espacio que queda para las decisiones
voluntarias de las personas es el tema central del
orden social. Las finanzas pudblicas tienen mucho
que ver con ese equilibrio. A esto alude la frase de
Vaclav Klaus del comienzo de esta seccion.

1.3 La complejidad de una reforma impositiva

La complejidad del tema es otro rasgo fun-
damental. Una reforma tributaria no se hace en
el pizarrdn, sino sobre sistemas ya existentes que
deben “seguir funcionando”. El gobierno debe
continuar financiado de manera razonable sus
actividades. La economia debe seguir funcionando
de manera de poder transferir por tributos los
recursos necesarios para ese financiamiento. La
vida politica y social debe transcurrir sin que haya
perturbaciones graves como consecuencia de los
cambios. Una operacién quirdrgica a “corazén
abierto” es una comparacion ilustrativa: el paciente
debe seguir viviendo mientras se opera.

Una reforma impositiva consiste en un cambio
de normas en la relacién entre el estado y los con-
tribuyentes. Pero quizas sea mejor decir que es un
cambio en las normas que reglan la relacion entre
los funcionarios que toman decisiones fiscales
y las personas que toman decisiones de su vida
privada que, en determinadas circunstancias, son

2. Hirschleifer, J.(1994). “The Dark Side of the Force”, Eco-
nomic Inquiry, 32: 1-10. La cita ha sido tomada de Olson M.
(2000). Power and Prosperity, Basic Books, New York, p. 60.
Hay traduccién al castellano: Poder y Prosperidad (2001), Si-
glo XXI de Argentina Editores, Buenos Aires.
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afectadas por las decisiones fiscales. Los cambios
tributarios afectan los procesos decisorios de las
personas que acttan tanto en la esfera publica
como en la privada.

La reforma afectard derechos de propiedad
porque cambiara el valor de decisiones econdmicas
tomadas de acuerdo con el sistema anteriormente
vigente. Hay decisiones hundidas que tomaron
en cuenta un régimen que, presuntamente, va
dejar de existir y sera reemplazado por otro que
todavia es incierto cuando comienzan los debates
sobre la reforma. Hay decisiones en proceso de
elaboracién a las que se va a agregar una in-
certidumbre adicional a la que tienen todas las
decisiones econdmicas cuyas consecuencias se
van a ver en el futuro. Esa incertidumbre también
alcanza a los decisores publicos: como afectaran
las medidas que se proponen el funcionamiento
de la actividad econémica, cémo se modificara la
recaudacion fiscal, qué consecuencias politicas y
sociales tendran los cambios.

Auerbach3 nos advierte, ademas, las dificul-
tades que provienen del cardcter no experimental
de la economia y de su rama fiscal. Aunque con-
fiemos en la teoria para presumir qué resultados
generardn las distintas propuestas de reforma,
debemos distinguir claramente entre teoria y evi-
dencia y recordar que la evidencia no es abundante
ni concluyente.

Habra costos de transicion porque se requerird
dedicar tiempo y talento a adecuarse a la nueva
situacién. Hay un aprendizaje y un conocimiento
sobre un régimen tributario que, por naturaleza,
es complejo y de interpretaciones contrapuestas.
Se perdera mucha jurisprudencia administrativa
y judicial, al menos en parte, y habra que trabajar
para reemplazarla.

El cambio generard ganadores y perde-
dores por la naturaleza distributiva del tema vy,
por lo tanto, serd necesariamente conflictivo.
Adn cuando la reforma proponga una baja de
la recaudacion, tal baja muy dificilmente sera lo
suficientemente general como para no generar
debates distributivos.

El resultado de la reforma, muy probable-
mente, no sea un sistema racional y consistente

3. Auerbach, A. (1996). “Measuring the Impact of Tax Reform”,
National Tax Journal, Vol.49, n° 4, diciembre, p: 665-673.
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porque surgird de equilibrios politicos para los
diversos temas que la componen. La teoria de las
decisiones colectivas ha demostrado la dificultad
de lograr resultados estables por mayoria en
temas multi-dimensionales y redistributivos que
son, precisamente, caracteristicos de una reforma
tributaria.

1.4 La necesidad de prudencia

Las consideraciones anteriores nos ayudan a
comprender la advertencia de Alberdi que enca-
beza esta seccion. Nos obliga a la prudencia y a un
estudio cuidadoso.

Al problema general se agrega que una re-
forma tributaria no se hace “en el vacio”. Se hace
en un contexto particular de un pafs, que tiene
una cultura tributaria derivada de experiencias
pasadas, y en un determinado momento histérico.

Finalmente, debemos tener en cuenta que
todas las decisiones econdmicas se refieren al fu-
turo y por lo tanto son inciertas porque el futuro,
por su naturaleza, lo es. Las decisiones de modi-
ficar el sistema tributario, ademas, contienen una
incertidumbre acentuada por la complejidad del
tema.

1.5 Esquema del trabajo

El trabajo se propone analizar las cuestiones
normativas fundamentales que el trabajo académico
ha elaborado y acumulado en la literatura sobre
Finanzas Publicas, y qué criterios han logrado
aceptacion para definir las caracteristicas de un
buen sistema tributario. Se tendran en cuentan las
bases institucionales del régimen fiscal, su relacion
con el sistema econémico y politico en el que se
aplica, y las definiciones previas que requiere una
propuesta de reforma impositiva. La secciéon 2
expone las interdependencias entre los sistemas
fiscal, econémico e institucional. La seccién 3 se
dedica a exponer como la teoria de la economia
fiscal convencional analiza las propuestas de reforma
impositiva y la conveniencia de usar, para ello, los
aportes del enfoque econémico-politico-institucional.
La seccion 4 se ocupa de las definiciones bésicas
previas que se necesitan para fundamentar una
reforma impositiva conveniente. Finalmente, la
tltima seccién resume las conclusiones.
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2. Relacion entre los sistemas econo-
mico, politico y fiscal

La Constitucion Federal Argentina contiene
un sistema completo de politica econdomica
... libre accion del trabajo, del capital y de la
tierra como principales agentes de produccion,
ratifica a la ley natural de equilibrio que preside
el fenémeno de la distribucion de la riqueza y
encierra en limites duraderos y justos lo que
tiene que ver con el fendmeno de los consumos
publicos.

Juan Bautista Alberdi

Sistema Econdmico y Rentistico de la Confedera-
cion Argentina segiin La Constitucion de 1853

2.1 Conceptos generales

El sistema fiscal se aplica a una sociedad que
tiene un sistema econdémico y un ordenamiento
politico institucional. El sistema econémico regula
las relaciones entre las personas que se dedican
a la produccién de bienes y servicios y aquellas
otras que los demandan y los compran. El sistema
politico-institucional regla las relaciones entre
las personas que ocupan las funciones ptblicas y
las que componen lo que llamamos sector privado
o sociedad civil y establece el orden juridico que
rige en las relaciones entre estas ultimas personas.
En estos “sistemas” las personas interactdan,
negocian, intercambian y generan resultados
que dependen de sus preferencias, de sus com-
portamientos, y de las normas que regulan las
interrelaciones.

Las instituciones, entendidas como normas,
establecen limitaciones: lo que se puede hacer y lo
que no puede hacerse. Definen, ademds, el sistema
de incentivos, es decir las consecuencias, positivas
0 negativas, que tendran para cada persona sus ac-
ciones y sus conductas, los premios y los castigos.
En resumen, los sistemas son interdependientes,
los resultados dependen de lo que hagan las perso-
nas y estdn acciones estdn guiadas por el contexto
institucional de la sociedad de la que forman parte
y establece las limitaciones y los incentivos.

La cita de Alberdi ilustra esta interdependencia.
Podriamos decir que su obra Sistema Econdmico
y Rentistico de la Confederacion Argentina segiin
la Constitucion de 1853 resume en su titulo el
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concepto fundamental: el sistema rentistico (fiscal)
esta ligado al ordenamiento economico y al régi-
men institucional que la Constitucion Nacional
define.# Esta es la idea basica que preside nuestro
planteo de bisqueda de criterios normativos y la
consiguiente formulacién de recomendaciones.

En este sentido, analizar el funcionamiento
de los sistemas de compras de un Estado puede
tener dos objetivos generales que no deben ser
descuidados. En primer lugar, porque constituye
(0 podria constituir) una politica ptiblica vinculada
al desarrollo. Y ademas, porque los sistemas de
compras pueden generar mayores capacidades de
control y rendicién de cuentas (principios funda-
mentales de los sistemas democraticos).

2.2 Estado fiscal y sistema econdémico

El estado moderno es, en su forma de finan-
ciamiento, lo que Schumpeter llamé un estado
fiscal®. Se caracteriza por no vivir de sus recursos
propios. Depende para el cumplimiento de sus
fines de la riqueza que crean los individuos y
familias que constituyen lo que llamamos el
sector privado de la sociedad. El aporte relevante
de este trabajo de Schumpeter ha sido su analisis
detallado de la vinculacién entre fisco y economia
0, quizas con palabras mas precisas, la vinculacion
que existe entre las decisiones de gobernantes y
funcionarios en materia fiscal y los comporta-
mientos de las personas que producen, consumen
y ahorran. Una parte de la riqueza que producen
se transfiere al estado de manera coactiva. La
marcha general de la vida econémica y politica
de la sociedad se relaciona estrechamente con la
manera en que hacen esas transferencias y sus
finalidades. La fiscalidad es un tema central de
la economia con repercusiones importantes en la
convivencia social.®

4. Alberdi, J. B. (1854). Sistema Econémico y Rentistico de la
Confederacion Argentina segiin la Constitucion de 1853. La
cita de Alberdi y otras referencias han sido tomadas de la
re-edicién del libro, Emecé, Buenos Aires, 2010.

5. Schumpeter (1918). Op.cit., versién en castellano, p. 60 y
siguientes.

6. Es interesante sefialar que 64 afios antes que Schumpeter
analizara la naturaleza y limites del Estado fiscal, Juan Bau-
tista Alberdi (1854): op, cit, p.10, habia escrito:”; Quién hace
la riqueza? ;Es la riqueza obra del gobierno? ;Se decreta la
riqueza? El gobierno tiene el poder de estorbar o ayudar a su
produccidn, pero no es obra suya la creacion de la riqueza”.
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Schumpeter expuso, en el articulo antes
mencionado, algunas ideas que son basicas para
comprender la economia fiscal:

1) Los fenémenos se explican por lo que
hacen las personas. Esto sucede en la economia y
en la politica, en la esfera privada y en los asuntos
ptblicos. El individualismo metodoldgico es una
herramienta habitual del analisis econdémico, y es
muy util para la comprension de los fendmenos
politicos. La economia fiscal es, esencialmente,
economia politica, y su estudio requiere al eco-
nomista que analice el funcionamiento de la eco-
nomia privada y al especialista en ciencia politica
que estudie los procesos mediante los cuales se
toman las decisiones publicas.”

Escribe Schumpeter:

... [para] obtener un conocimiento realista
del fenomeno del Estado es decisivo reconocer la
importancia de ese grupo de personas en el que
asume forma social.®

En realidad no debiera decirse “el Estado
hace esto u lo otro”. Siempre es importante
reconocer quién es el que pone la maquina del
Estado en marcha y habla a través de ella, o
en interés de quién se hace. Esta vision debe
repugnar a aquellos para quienes el Estado
es el supremo bien del pueblo, el pindculo de
su desarrollo, la suma de sus ideales y de sus
fuerzas. Sin embargo, sdlo este punto de vista
es realista.’

2) Las motivaciones de las personas que se
ocupan de las funciones estatales son indepen-
dientes de las que guian a quienes se dedican a
actividades privadas.

Escribe Schumpeter:

(El Estado) lleva una vida separada ... frente
a los individuos y sus familias, cuyas vidas
privadas son para ellos el centro y el fin ... Se
enfrenta con las economias privadas ... cuya
significacion y tendencia es el servicio a la esfera
privada y cuya produccion es solo para ésta ...

7. Buchanan, J. (1965). The Public Finance, Richard Irwin
Inc, Homewood, Illinois, prélogo, p.x. Version en castellano
publicada por la Editorial de Derecho Financiero, Madrid.

8. Schumpeter (1918). Op.cit, version en castellano, p.64.

9. Schumpeter (1918). Op.cit, version en castellano, nota 6, p.64.
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(Sin embargo) el estado depende de lo que pueda
obtener de ellas. Aunque el estado puede ser sen-
tido (apreciado) en todas partes ... y a pesar que
su importancia pueda sernos recordada desde la
nifiez ... permanece como algo periférico, algo
ajeno al proposito propio de la economia privada,
incluso como algo hostil y en cualquier caso algo
derivado. '

En resumen, en la esfera publica y en la
actividad privada lo que sucede se explica por las
acciones de las personas y sus preferencias. Estas
son independientes aunque no necesariamente
opuestas o distintas en su esencia. En ambos casos
se mezclan proporciones diversas de altruismo y
egofsmo.!! La observacién de Véclav Klaus citada
al comienzo de la seccion anterior quizéds debiera
modificarse para hacerla mas precisa, y hablar de
una discusion sofisticada entre individuos que
participan de la economia privada e individuos
que se ocupan de la gestion de los asuntos publicos.

3) La interdependencia sefalada en los
parrafos anteriores explica por qué los requeri-
mientos publicos sobre la riqueza que generan
los privados tienen limites que se manifiestan en
el tamafio de los mismos y en las herramientas
tributarias que se usan para realizar la transfe-
rencia.

Escribe Schumpeter:

el Estado tiene sus limites definidos
... limites a su potencia fiscal. Estos varian
considerablemente en cada caso especifico, de
acuerdo con la riqueza o pobreza del pais, con
los detalles concretos de su estructura social.
Hay una gran diferencia entre la riqueza nueva,
activa y en aumento y la riqueza antigua, entre
Estados empresariales y Estados rentisticos.
Los limites de su potencia fiscal pueden diferir
también de acuerdo con la amplitud de sus gastos
militares o el servicio de la deuda, de acuerdo con
el poder y la moralidad de la burocracia, y con
la intensidad de la “conciencia de estado” de su
pueblo. Pero siempre estin presentes y pueden

10. Schumpeter (1918). Opcit,, version en castellano, p.65.

11.Buchanan, J. y Brennan G. (1985). The Reason of Rules,
Cambridge University Press, capitulo 5, tratan la convenien-
cia de la simetrfa como hipétesis de comportamiento de las
personas en las esferas publica y privada. Califican de esqui-
zofrénica la suposicion de que las personas buscan el bien
publico cuando actdan en politica y sélo sus intereses parti-
culares cuando lo hacen en sus actividades privadas.
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ser determinados tedricamente, en términos ge-
nerales, partiendo de la naturaleza del Estado.'?

cada uno trabaja y ahorra para si mismo,
Y quizds para algunos fines escogidos por ¢l
mismo. Lo que se produce ...(se hace) ... para los
fines propios de los sujetos econdmicos privados.
La fuerza productora es el interés individual,
entendido en un sentido muy amplio y en modo
alguno sindénimo de egoismo hedonistico indi-
vidual. En este mundo, el estado vive como un
pardsito econdmico. Puede retirar de la economia
privada sélo aquello que es compatible con la
existencia continuada de este interés individual,
en cada situacion ... En otras palabras, el estado
fiscal no debe pedir a la gente tanto que pierdan el
interés ... en la produccion o dejen de utilizar sus
mejores energias en ella. Esto supone una canti-
dad diferente que depende de la manera cémo un
pueblo determinado vea un estado determinado
en una situacion historica determinada. En tiem-
pos de fervor patridtico el pago de impuestos es
compatible ... con un esfuerzo extremo que, en
condiciones normales, haria que la produccion
cesase totalmente. De todos modos, aunque los
limites estén mds o manos alejados en situaciones
diferentes, son recognoscibles... '3

Algunas de las afirmaciones de Schumpeter
pueden ser criticadas por su énfasis. Pero, inde-
pendientemente de los matices, quedan en pie
los conceptos necesarios para comprender la
vinculacion entre régimen fiscal y sistema eco-
némico. Los temas se explican por lo que hacen
las personas; las motivaciones de los agentes pu-
blicos no difieren en su esencia de los individuos
que acttan en actividades privadas; las actividades
estatales dependen, para su financiamiento,
de lo que genere el sector privado y, segun su
naturaleza y la eficiencia de la gestion publica,
pueden promover o perturbar la creacion privada
de riqueza. Pero, en cualquiera de los casos, los
requerimientos publicos tienen algin limite.

2.3 Estado fiscal y poder coactivo

En la economia privada hay personas que se
interrelacionan, negocian e intercambian. En la
economia fiscal sucede lo mismo. Pero hay una
diferencia importante: los intercambios de la eco-
nomia privada son voluntarios, los intercambios

12. Schumpeter (1918). Op.it,, version en castellano, p.64.
13. Schumpeter (1918). Op.it,, version en castellano, p.65.
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de la economia fiscal son coactivos. Esta diferencia
tiene consecuencias importantes. Varias vertientes
académicas han sefialado este punto y se han
ocupado de las consecuencias de tal diferencia.

Una de ellas es la escuela italiana de Finanzas
Pablicas.!* Cesare Cosciani®®, por ejemplo, llama
" 14 4 :

orden” (con el s6lo objeto de entendernos, aclara)
al conjunto de condiciones dentro de la cuales
obran las personas. Distingue:

- 6rdenes o relaciones voluntarias, de natura-
leza contractual, y

- 6rdenes o relaciones politicas, de naturaleza
coercitiva

Siguiendo a Maffeo Pantaleoni, caracteriza
a los primeros porque las personas que intervie-
nen estan en una situacion de igualdad legal al
momento de tomar sus decisiones, mientras que
en los 6rdenes politicos las decisiones estdn de-
terminadas por el uso de la coercién, de la fuerza
o de la violencia. La fiscalidad se caracteriza por
el uso del poder y tal uso puede ser beneficioso
(como lo recuerda la frase de Holmes) o perjudicial
(como advierte Marshall).

La coercion es un rasgo “técnico” ineludible
de las relaciones fiscales: las contribuciones no pue-
den quedar libradas al cumplimiento voluntario en
un grupo numeroso donde, muy probablemente,
prevalecerdn los comportamientos free rider. La
forma en que el Estado utilice su poder coactivo
determinard las caracteristicas de su fiscalidad.

La imposibilidad de evitar la coercién en
las decisiones ptblicas introduce un elemento de
monopolio en las decisiones fiscales. Antonio De
Viti de Marco'® abordé la cuestion caracterizando
dos “modelos” de comportamiento estatal. Uno de
ellos, que llamé Estado absoluto o monopolista,
se caracteriza porque un grupo (clase) dirigente
tiene un poder discrecional como para generar
un excedente fiscal, que es la diferencia entre

14. Buchanan, James (1960): “La Scienza delle Finanze: The
Italian Tradition in Fiscal Theory”, en Fiscal Theory and Po-
litical Economy, The University of North Caroline Press,
Capitulo IL.

15. Cosciani, C. (1960). Principios de Ciencia de la Hacienda,
Editorial de Derecho Financiero, Madrid, capitulo 1.

16. De Viti de Marco, A. (1934). Principios Fundamentales de
Economia Financiera, Editorial Revista de Derecho Privado, Ma-
drid, Capitulo 1. Véase también la Introduccién por L. Einaudi.
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la recaudacion y el valor “real” de los bienes y
servicios que provee el Estado. Como en todo
monopolio el precio, en este caso los impuestos
(la presion tributaria), son superiores a los costos.
Las preferencias del grupo dirigente prevalecen y
el excedente fiscal se usa de acuerdo a los intere-
ses particulares de ese grupo. En el otro extremo
De Viti coloca al Estado cooperativo o democrético
donde las decisiones publicas reflejan las prefe-
rencias de los ciudadanos y el precio-impuesto
(o presion tributaria) cubre los costos de bienes
y servicios publicos producidos por una gestion
razonablemente eficiente. No hay, entonces,
excedente fiscal. En la economia de mercados
competitivos se produce lo que gente demanda,
es decir podemos hablar de “soberania del con-
sumidor”. La cuestion es qué ordenamientos
institucionales pueden llevar a que las decisiones
politicas se correspondan con la “soberania del
votante”1” o sea con los resultados que De Viti de
Marco espera del estado cooperativo.

Lo importante para nuestro tema es la po-
sibilidad de que los sistemas reales se acerquen
a uno u otro de estos modelos ideales extremos
y esa posibilidad depende del orden institucional
que define los derechos y garantias de los ciu-
dadanos, y del alcance del poder discrecional de
los funcionarios ptblicos. Segin sea el orden
institucional serd, también, el sistema fiscal y sus
efectos sobre la economia.

Otras corrientes de pensamiento se han ocu-
pado de las consecuencias presuntamente negati-
vas del poder fiscal por su cardcter coactivo. Han
procurado reducir los peligros de la coactividad
tratando de aproximar los intercambios fiscales a
las negociaciones privadas voluntarias. En dltima
instancia la finalidad de la actividad fiscal debiera ser
el bienestar de los ciudadanos. Cémo asegurar, en-
tonces, que el ideal normativo se logre en la realidad.

Una via de respuesta puede remontarse al
articulo pionero de Knut Wicksell.!8 Este trabajo

17. De Viti de Marco tenia una vision optimista del proceso
politico. Crefa que el estado real evolucionaba hacia el estado
cooperativo desprendiéndose de los elementos de monopolio.
Ocho décadas después no parece que haya un avance genera-
lizado hacia una mayor perfeccién de los mercados politicos.

18. Wicksell, K. (1896). Ein neuesder gerechten Besteue-
rung, Finanztheoretische Untersuchungen, Jena. Hay una
traduccion al inglés hecha por James Buchanan y publicada
en Musgrave, Richard y Alan Peacock (eds): Classics in the
Theory of Public Finance, Macmillan, Londres, 1958.
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contiene ideas que fueron fundamentales para
los desarrollos posteriores. Una sintesis de las
principales seria la siguiente:

1) Para Wicksell no puede comprenderse la
fiscalidad sin incluir la politica. El estudio de la
Hacienda Publica debe hacerse desde la perspec-
tiva de la economia politica. La politica no es un
factor exdgeno.

2) Lo que sucede, en economia y en politica,
surge de los comportamientos de las personas
que, esencialmente, tienen una naturaleza simi-
lar.’ En palabras de Wicksell:

“Los miembros de un drgano de repre-
sentacion politica estdn, en la abrumadora
mayoria de los casos, tan interesados en el
bienestar general como quienes los votaron,
ni mds ni menos”.

3) La politica puede entenderse como una
forma de intercambio, lo mismo que la economia.
Tanto la ciencia econémica como la politica son
disciplinas cientificas que estudian intercambios.

Las herramientas analiticas de la economia,
por lo tanto, pueden usarse para explicar los inter-
cambios politicos teniendo en cuenta las diferen-
cias entre ellos. Pero esa diferencia no proviene de
las personas que participan en esas actividades sino
de las condiciones “técnicas” en las que se realizan
los intercambios. En palabras de Buchanan:

“La diferencia esencial entre la economia y
la politica no reside en los valores o los intereses
que los individuos quieren alcanzar, sino en las
condiciones bajo las cuales los individuos persi-
quen sus diversos intereses. La politica es una
estructura compleja de intercambios ... dentro
de la cual los individuos tratan de alcanzar
colectivamente sus propios objetivos ... que no
pueden conseguirse eficientemente mediante
simples intercambio privados. En el mercado, los
individuos intercambian manzanas por naran-
jas; en la politica ... la contribucion a los costos
de lo que es colectivamente deseable, desde los
servicios locales de bomberos hasta las funciones
del poder judicial”.?

19. Nétese que este aspecto del pensamiento de Wicksell coin-
cide con Schumpeter, tal como se explica la subseccién anterior.

20. Buchanan J. (1986). “La Constitucion de la Politica Eco-
némica’, Lectura en ocasién de recibir el Premio Nobel de
Economia. Versién en castellano publicada por Papeles de
Economia Espaiiola, n® 30-31, Madrid, 1987.
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La diferencia fundamental entre intercam-
bios econémicos y politicos reside en la posibili-
dad del uso del poder coactivo. Los intercambios
en la economia privada son voluntarios y ello
implica que los participantes estdn de acuerdo
con lo que se ha convenido. Wicksell pensé
como se podria trasladar la voluntariedad de los
intercambios privados a la esfera de las finanzas
publicas y sefialé que para lograrlo las decisiones
fiscales debian ser tomadas por unanimidad. La
unanimidad en las decisiones publicas reproduce
el cardcter voluntario de las decisiones de inter-
cambio privado en mercados competitivos. En
ambos casos, los resultado seran 6ptimos de Pareto,
el proceso de la toma de decisiones asegura que
no haya perjudicados.

Pero, advirti6 Wicksell, la regla de unani-
midad serfa inaplicable, con altisimos costos de
negociacion y otorgaria poder de veto a todos los
votantes, lo que genera la posibilidad del oportu-
nismo de los comportamientos estratégicos y la
no revelacion de las preferencias sinceras sobre
las actividades publicas. Habria enormes dificul-
tades, ademds, para una fiscalidad redistributiva.
Wicksell exploré la posibilidad de reglas menos
exigentes pero no logré superar la imposibilidad
de reproducir en las decisiones publicas la volun-
tariedad de los acuerdos privados.

Otro intento, comparable con el anterior,
para convertir el poder coactivo del estado en
una expresion de la voluntad de los ciudadanos
ha consistido en aplicar el llamado Teorema de
Coase a la politica. La tesis de Coase es que en au-
sencia de costos de transaccion y con derechos de
propiedad bien definidos las cuestiones de exter-
nalidades y bienes ptblicos pueden ser resueltas
mediante negociaciones voluntarias. Es decir, se
puede prescindir de decisiones obligatorias con
lo cual se pretende trasladar la eficiencia de las
transacciones privadas voluntarias a los inter-
cambios en las actividades politicas. Gary Becker,
por ejemplo, ha sostenido que los programas
gubernamentales ineficientes serdn eliminados
por la competencia politica.?! Hettich y Winer 22
han extendido este argumento a la imposicion.
Suponen que los decisores politicos procuran

21. Becker, G. (1991). “A Theory of Competition Among
Pressure Groups for Political Influence”, Quarterly Journal
of Economics 106: 407-443.

22. Hettich, W. y Winer S. (1999). Democratic Choice and
Taxation, Cambridge University Press.
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maximizar los votos esperados en las elecciones
proximas. Para eso proponen “politicas” y, en
particular, medidas de politica tributaria. Resultaran
aprobadas las que tengan mayor probabilidad de
conseguir votos para quienes las promueven,
es decir, las que mds concuerden con las prefe-
rencias de los votantes. La politica tributaria,
entonces, depende del calculo de sus beneficios y
costos politicos. Las propiedades normativas del
sistema impositivo resultante estdn supeditadas
a su eficiencia politica. Las caracteristicas del
sistema resultante pueden estar en contradiccion
con las recomendaciones de la teorfa econdémica
fiscal. Puede haber distorsiones, redistribuciones
discutibles y complejidades. Pero eso no es decisivo,
en la opinién de Hettich y Winer, porque el
criterio normativo completo debe contemplar la
estructura impositiva que logre un “equilibrio
politico” aprobado por los votantes. En resumen,
los intercambios politicos seran eficientes si hay
un mercado electoral competitivo, como lo son
las transacciones de bienes privados en mercados
econémicos competitivos. Los mercados compe-
titivos son eficientes en economia y en politica,
en el sentido de que producen los resultados que
prefieren consumidores o votantes. 23

Otros estudiosos de la teoria de las decisiones
publicas cuestionan al enfoque anterior. La asi-
metria esencial de los intercambios fiscales es
que algunas de las personas que participan en
tales intercambios tienen poder coactivo y otras
no. Por lo tanto, los interrogantes bésicos son:
;puede corregir la asimetria el hecho de que las
personas que tienen el poder lleguen a sus cargos
por la competencia electoral? ;la democracia
puede introducir una voluntariedad indirecta en
los intercambios fiscales? La cuestion es el disefio
institucional adecuado: ;basta la competencia
electoral para llegar al poder para asegurar resul-
tados normativamente correctos o se necesitan,
ademas, otras instituciones?

La respuesta a estos interrogantes es crucial
y depende de cémo funciona la competencia en
economia y en politica. En la medida en que la
competencia econdmica se acerca a la forma
“pura’ o “perfecta’ los compradores guian las
decisiones de los productores. Estos se convierten
en “tomadores de precios” y su poder se diluye.
;Pasa lo mismo en politica?

23. Esta visién optimista del funcionamiento de los merca-
dos ha sido denominada Chicago political economy.
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Mancur Olson ha mostrado la inaplicabili-
dad del teorema de Coase a la politica: los costos
de transaccion son altos, es imposible evitar com-
portamientos estratégicos y conductas free-rider
y asi siguiendo.* En resumen, la necesidad del
poder coactivo no puede ser eliminada por los in-
tercambios politicos y la competencia por alcan-
zar el poder mediante elecciones no es suficiente
para evitar el poder discrecional de dirigentes
politicos y funcionarios publicos. La coercién es
inevitable. Por lo tanto, los peligros del mal uso
de la fuerza requieren instituciones adicionales a
la democracia electoral.

Una respuesta similar proviene de la teoria
de las decisiones colectivas.?> En 1785 Condorcet
mostr6 como las decisiones colectivas tomadas
por mayoria simple podian producir resultados
paraddjicos y ciclicos. La teoria moderna ha con-
firmado esos resultados. Principalmente los tra-
bajos de McKelvey y Schofield demuestran que
si existen tres 0 mas votantes y si las alternativas
son multidimensionales la regla de la mayoria no
asegura resultados estables, salvo circunstancias
muy especiales. Gordon Tullock, sin embargo,
sefald una contradiccion: la teorfa de las decisio-
nes colectivas predice resultados muy inestables
pero en la vida real vemos que los organismos
colectivos toman decisiones que tienen, al menos,
cierta permanencia. ;Por qué tanta estabilidad?
se pregunté Tullock. La respuesta provino, esen-
cialmente, de los trabajos de Kenneth Shepsle y
Barry Weingast. Los resultados del proceso de
toma de decisiones colectivas surgen de las reglas
de votacién y también de las normas —instituciones-
que reglan los procedimientos: como se seleccio-
nan las alternativas, de qué manera algunas se van
desechando y c6mo se organiza el proceso hasta
llegar a una votacion final. La multimensionali-
dad de las opciones culmina en una votacion de
carcter binario y una vez decidida la cuestion
la posible revision queda limitada por normas
que aseguran su vigencia temporal. Si bien el
proceso de votacion daria resultados inestables las
normas institucionales que se agregan le otorgan
estabilidad. Los procedimientos que requiere la

24. Olson, M. (2000). Power and Prosperity, Basic Books,
New York, capitulo 3. Hay una versién en castellano: Poder
y Prosperidad, Siglo xxi editores, Buenos Aires, 2001.

25. El parrafo que sigue es una sintesis muy resumida de
un extenso debate. Una exposicién mas amplia del mismo
puede verse en Bara, R. (2006). Finanzas Puiblicas y Deci-
siones Publicas, Fondo Editorial del CPCECABA, Buenos
Aires, capitulo 5.
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aprobacion de una ley, por ejemplo, ilustran esta
combinacion de votaciones, normas y comisiones
legislativas que participan. Lo importante para
nuestro analisis del poder y el uso de la coaccion
surge porque si bien “las instituciones inducen
estabilidad”, lo cual es absolutamente necesario
para el orden social, al mismo tiempo otorgan
poder a quienes orientan y manejan los procedi-
mientos. Habra, entonces, un poder discrecional
para quienes controlen la agenda que regla la
consideracion de las propuestas politicas. La esta-
bilidad requiere, al menos, cierta discrecionalidad.
El poder no se diluye en las decisiones publicas
con la misma facilidad que puede reducirse en las
transacciones privadas.

Otra linea de investigacién se ha ocupado
de analizar c6mo funciona, especificamente,
la competencia en los mercados politicos. Los
resultados muestran que el funcionamiento real
de los mercados politicos es mds imperfecto que
en el caso de los bienes privados, la presencia de
rasgos de monopolio es mayor, el poder no se
desvanece.?® Apliquemos, en este caso, el analisis
de los “tipos de mercado”. Podriamos afirmar,
entonces, que el mercado econémico se aproxima
a un mercado competitivo, de funcionamiento
continuo y con libertad de entrada. Por otro lado,
el mercado politico se asemeja a un oligopolio con
empresa dominante (el grupo que esté en el poder)
y con transacciones periddicas. La eleccion de un
gobernante implica “contratar a un proveedor”
por un periodo sin opcion de cambiarlo durante
el mismo, limitaciéon que no tiene un productor
de bienes privados. La eleccion politica es una
decision de “todo o nada”: s6lo uno (gobernante,
partido politico) accede al poder. El mercado de
bienes privados, en cambio, suele ser compartido
por varios productores. No es extrafio, por lo tanto,
que la competencia politica sea “mads intensa” que la
competencia econémica. La importancia del resul-
tado electoral explica la observacion de Tocqueville:

Cuando se acerca una eleccion el jefe de
gobierno piensa sélo en la lucha que estd por
delante; no tiene que mirar mds hacia el futu-
ro; no puede emprender nada nuevo.

Las decisiones, por lo tanto, tienden a ser
“miopes” o “cortoplacistas” lo que produce la
acumulacion de cuestiones no resueltas, los peligros
de la inconsistencia temporal y la reduccion del

26. Bara, Ricardo (2006): op.cit., capitulos 6 y 9.
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horizonte temporal de las decisiones, lo que es
perjudicial para el desarrollo econémico que
requiere, esencialmente, decisiones de largo plazo.

Ademds, los participantes del mercado eco-
ndémico tienen una buena informacion respecto a
las decisiones que deben tomar porque esa condi-
cién es un requisito basico del éxito. En cambio,
el mercado politico se caracteriza por la asimetria
e imperfeccion de la informacion. Sin duda, las
personas que se dedican a la actividad politica
tendran una informacion tan completa como tienen
las personas para sus actividades econdmicas. Pero
hay una gran cantidad de ciudadanos-votantes que
no la tienen.?” La informacién imperfecta de los
votantes explica la ambigiiedad de las propuestas
politicas y la dificultad de los candidatos para
asumir compromisos concretos.?8

En resumen, prevalece la idea de que la
competencia democratica para llegar al poder no
es suficiente para asegurar que sea usado para
satisfacer razonablemente las preferencias de
los ciudadanos-votantes, de una manera similar
a como los productores deben ofrecer lo que los
consumidores demandan. Se requiere, por lo
tanto, normas que regulen el ejercicio del podery
distintas instituciones generaran distintos resul-
tados. La calidad normativa de éstos, por lo tanto,
esta directamente relacionada con la calidad de
los ordenamientos institucionales. Esta afirma-
cién tiene validez general y especial aplicacion al
caso de los temas fiscales que se caracterizan por
ser intercambios que usan del poder coactivo.

2.4 El ordenamiento institucional y las
limitaciones al poder

En este punto podemos resumir las cuestio-
nes fundamentales a responder. La primera se re-
fiere al buen uso del poder fiscal. La segunda a la

27. Downs, A. (1973). Teoria Econémica de la Democracia,
Aguilar, Madrid, llama “ignorancia racional” a la situacién de
los votantes insuficientemente informados en los temas de la
politica. Los costos de estar bien informado supera a los bene-
ficios de un votante individual cuya decision tiene una bajisi-
ma probabilidad de influir en el resultado. Los beneficios de la
buena informacién politica tienen el cardcter de bien publico
y son vulnerables a las conducta free rider. Un gran aprecio
por los valores de una cultura civica puede superar este esco-
llo, pero choca con la escasez de recursos y de tiempo.

28. Un importante lider politico argentino afirmo que “lo que
sirve para llegar, no sirve para gobernar”. La afirmacion sélo
puede sostenerse en un contexto de informacién imperfecta.
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conciliacion de los intereses particulares de todos
los participantes de los intercambios politicos con
el interés general. La respuesta a estas cuestiones
depende de las caracteristicas del orden institu-
cional que establece la Constitucion Nacional, es
decir las normas basicas de la convivencia social.

Los economistas que se han ocupado de las
cuestiones institucionales sostienen que los “buenos”
ordenamientos institucionales contribuyen a la
prosperidad de los paises y al mejoramiento de la
convivencia social. Douglass North?? ha mostrado
como el crecimiento sostenido de la economia es
un acontecimiento histdrico excepcional que se
ha dado en un orden institucional que limita el
poder de los gobernantes. Observa North que el
hombre fue cazador y recolector hasta hace, apro-
ximadamente diez mil afios, tiempo en comenz6
a ser productor de bienes y servicios. Durante
esos diez mil afios de actividad productiva el
crecimiento sostenido y la mejora continua de las
condiciones de vida consiguiente abarca s6lo un
periodo de, aproximadamente, cuatrocientos afos
y s6lo en algunos paises. Ese periodo coincide con
ordenamientos institucionales que limitaron el
poder y con los paises que adoptaron tal modo de
ordenamiento.

El crecimiento econdmico sostenido no es
un “fenémeno natural” de la economia sino un
caso que podriamos llamar excepcional y que esta
ligado a la adopcion de ciertas formas institucio-
nales. Mancur Olson ha mostrado que el ejercicio
del poder favorece a la prosperidad si se cumplen
dos condiciones. La primera sostiene que las de-
cisiones ptblicas deben ser abarcativas, es decir
apuntar a los interese generales para lo cual se
requiere consensos que limiten el poder politi-
cos de grupos de interés particular. La segunda
requiere que las decisiones se tomen en base a
horizontes prolongados de tiempo, es decir que
las consideraciones de largo plazo se impongan
sobre las urgencias del momento. Las institucio-
nes adecuadas son las faciliten este tipo de deci-
siones puiblicas. Acemoglu, Johnson y Robinson®°
sostienen que “las instituciones son la causa fun-
damental del crecimiento a largo plazo”. La tesis

29. North, Douglass (2005): Understanding the Process of
Economis Change, Princeton University Press, capitulo 7.

30. Acemogly, D., Johnson S. y Robinson J. (2005). “Insti-
tutions as Fundamental Cause of Long-Run Growth”, en
Aghion y Durlauf (eds): Handbook of Economic Growth,
North Hollanda, Amsterdam, capitulo 5.



Actualidad Economica

principal de la economia politica institucional
sostiene que distintos ordenamientos generardn
resultados diferentes; que algunos favorecen la
prosperidad de las naciones y otros la perturban;
que la dindmica del cambio institucional no nece-
sariamente lleva al mejor ordenamiento, es decir
no estamos condenados al éxito ni al fracaso.
Acemoglu y Robinson3! distinguen instituciones
inclusivas e instituciones extractivas que son las
que conducen al éxito o al fracaso de las naciones.
Por lo tanto, puede definirse un concepto de “ca-
lidad institucional” segtin sean los resultados que
pueden preverse de cada ordenamiento. La clave
estd en como se usa el poder y como se puede
evitar los posibles abusos.

El constitucionalismo moderno ha buscado
la solucion por distintos caminos. Uno de ellos
es la distribucién del poder, los contrapesos y los
equilibrios. Tal distribucion se ha hecho en las
funciones y en la territorialidad. La separacién e
independencia de los poderes ejecutivo, legisla-
tivo y judicial se refiere a la division funcional
del poder. El federalismo genera la distribucién
territorial. Ambas distribuciones procuran redu-
cir la concentracion y la discrecionalidad de las
decisiones publicas. Otra via es asegurar a los
ciudadanos derechos personales que no pueden
ser afectados por el ejercicio del poder gober-
nante. La Parte Primera de nuestra constitucion
contiene “declaraciones, derechos y garantias”
desarrollados en 86 articulos que cumplen con
esa finalidad.

El sistema fiscal es un conjunto de normas,
es decir una institucion. Por lo tanto, podemos
examinarlo desde la perspectiva de la economia
institucional. Podemos juzgarlo con referencia
a su “calidad institucional” que se resume en la
respuesta a las cuestiones jes una institucion
inclusiva o extractiva? ;favorece el crecimiento a
largo plazo o lo perturba? Ademas, podemos con-
siderar la reforma impositiva desde la perspectiva
de la dinamica del cambio institucional.

El mismo fundamento l6gico que el cons-
titucionalismo moderno ha puesto limites al
ejercicio del poder para garantizar derechos
personales inviolables puede ser utilizado en
terreno fiscal. Podemos hablar entonces de una

31. Acemoglu, D. y Robinson J. (2012). Why Nations Fail.
Profile Books Ltd, Londres.
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“constitucion fiscal”. 32 En palabras de Buchanan:
“... la llamada restriccion electoral asegura que
los ciudadanos tienen la posibilidad de echar a los
malos gobernantes, pero sirven de poco para evi-
tar que los politicos electos puedan hacer malas
cosas mientras respeten las leyes electorales ”.33
Se necesitan, entonces, otras limitaciones que de-
ben provenir de la constitucion. Esta afirmacion
se refiere a todos los aspectos de la politica y tiene
especial importancia en los temas fiscales.

Nuestro texto constitucional contiene
elementos basicos de una constitucion fiscal.
Recordemos, brevemente, que incorpora el
principio de legalidad para que las decisiones
tributarias sean abarcativas y consensuadas con
los representantes de los ciudadanos; la dispo-
sicion constitucional segin la cual “la igualdad
es la base del impuesto y de las cargas ptiblicas”
de la cual deriva la generalidad como norma y la
exigencia de razonabilidad de los tratamientos
diferenciales; el principio de no confiscatoriedad,
destinado a proteger el derecho a la propiedad
privada y el principio de capacidad contributiva,
como base de la igualdad y la legitimidad del
tributo. En algunos casos se trata de disposiciones
explicitas, en otros de interpretaciones jurispru-
denciales que derivan de los derechos y garantias
que la nuestra constitucion consagra.

Nuestro pais puede considerarse un ejemplo
de calidad institucional de una buena Constitu-
cién y su influencia sobre la prosperidad econo-
mica. Su principal periodo de crecimiento, que
hizo que una de las economias mds pobres de
América del Sur se colocara entre las diez de me-
jor desempefio en el mundo, estd estrechamente
vinculado a la adopcion del régimen institucional

32. Se suele considerar como al antecedente principal del
constitucionalismo moderno la firma del acuerdo del rey de
Inglaterra Juan sin Tierra con los sefiores feudales de su rei-
no. Juan sin Tierra se comprometié a no establecer tributos
sin el consentimiento de aquellos. Esta limitacién a su poder,
que aceptd el rey, dio comienzo a la evolucién institucional
de lo que hoy llamamos principio de legalidad tributaria: no
hay tributo sin ley. El acuerdo firmado en 1215 se llamé
Carta Magna, denominacién que habitualmente se aplica a
las constituciones modernas. Por otra parte, el proceso de li-
mitacién del poder, que es la esencia del constitucionalismo,
comenzd con un tema tributario.

33. Buchanan, J.y Musgrave R. (2000). “Public Finance and
Public Choice”, Symposium realizado en la Universidad de
Munich en noviembre de 1998, publicado por MIT Press,
p. 110.
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de la constitucion de 1853-60. Seria de mucho
interés investigar si el periodo posterior, de
declinacion relativa, puede relacionarse con el de-
bilitamiento de la aplicacion real de los principios
fundamentales de ese régimen.

En resumen, la comprension y valoracion de
un sistema fiscal requiere tener muy en cuenta
sus relaciones armonicas con el sistema econd-
mico y el ordenamiento institucional en el que se
va aplicar. Esta ensefanza de la economia politica
institucional de nuestros dias es el enfoque que
Alberdi usé en su obra liminar sobre constitucién,
fiscalidad, economia y prosperidad de Argentina.

El sistema fiscal se alimenta de un sistema
econémico que genera los ingresos. La pro-
ductividad de ese sistema se ve afectada por las
caracteristicas particulares del sistema fiscal que
se aplica. Dichas caracteristicas varfan segin los
rasgos del orden coercitivo cuyo alcance deter-
mina el orden institucional. La comprension de
estas interdependencias y sus efectos sobre el
comportamiento de gobernante y gobernados
es esencial para valorar un sistema tributario y
sus posibilidades de mejoramiento por medio de
una reforma. Si la clave es cémo se usa el poder
y las condiciones de su uso estan establecidas por
el ordenamiento institucional que en las socie-
dades modernas se apoya en una “constitucion”,
la clave de la prosperidad econémica y la buena
convivencia social se traslada a la calidad de los
textos constitucionales y su cumplimiento.

3. Fundamentos de un sistema tributario
deseable

Los debates sobre temas fiscales
estan lejos de ser desapasionados. Como de
costumbre cada cual trata de afirmar que el
cumplimiento de sus propios deseos es una
consecuencia necesaria de la situacion.

Joseph Schumpeter

La frase de Schumpeter nos recuerda nuestro
deber de objetividad en las discusiones académicas,
lo que es mas necesario atin en temas tan con-
troversiales como son los tributarios. Por eso se
justifica una revision de la literatura académica
de reconocido mayor valor sobre fundamentos
normativos de un sistema tributario.
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3.1 El enfoque de la economia fiscal
convencional

Si hay necesidad de una reforma tributaria
es porque el sistema vigente no concuerda con los
criterios en los que se basa un sistema deseable.
Para encontrar una respuesta imparcial que supere
los inconvenientes que Schumpeter advierte en
la cita inicial de la seccién, debemos buscar los
fundamentos normativos de tal sistema. La teoria
econdmica fiscal sera nuestra guia.

La teorfa fiscal generalmente aceptada esta
expuesta en la literatura académica que se utiliza
en los cursos de Finanzas Publicas o de Economia
Fiscal en Argentina y en las principales universi-
dades del mundo. El planteo, en grandes rasgos, es
el siguiente. Se analiza un sistema de capitalismo de
mercado mixto donde coexisten un sector privado
y un sector publico. El sector privado genera re-
cursos y transfiere coactivamente al sector ptblico
una parte de los mismos para el financiamiento de
sus actividades. Los llamados teoremas fundamen-
tales de la economia del bienestar establecen las
condiciones 6ptimas del funcionamiento de este
sistema. Esas condiciones ideales se comparan con
el funcionamiento real de la economia y las dife-
rencias determinan las “fallas de mercado”. Tales
fallas justifican las posibles acciones correctoras
de los gobiernos y esas medidas se instrumentan
con herramientas fiscales que son las que menos
perturban el funcionamiento del sistema.3*

La produccion de bienes privados, que generan
posteriormente los recursos publicos, se realiza
en mercados razonablemente competitivos®® por
medio de empresas que toman sus decisiones de
asignacion de factores de produccién guiadas por
el sistema de precios que los mercados generan.
Los ingresos, provenientes del valor agregado que
crea durante el proceso productivo, se distribuyen
a los propietarios de los factores de produccion
de acuerdo a las cantidades de los mismos que se

34. Los Manuales de mayor uso, por ejemplo, Musgrave y
Musgrave, Rosen, Stiglitz, Albi y otros, usan, esta forma de
exposicion aunque, por supuesto, hay diferencias no esen-
ciales También este tipo de presentacion es usada en los tex-
tos més avanzados como Atkinson y Stiglotz, Raghbendra
Jha, Gareth Myles, Jonathan Gruber, los Hanbooks of Public
Finance y muchos otros.

35. La existencia de apartamientos significativos de las con-
diciones competitivas da lugar, precisa-mente, a fallas de
mercado y a posibles intervenciones ptblicas correctoras. El
monopolio natural es el caso extremo.
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aplican y a su valor de mercado que se relaciona
con su productividad. Este resultado se conoce
como distribucién funcional del ingreso.

Los llamados Teoremas Fundamentales de
la Economia del Bienestar muestran que la asig-
nacion de recursos que resulta de los mercados
competitivos es un optimo de Pareto (criterio de
eficiencia) y que cualquier distribucién del pro-
ducto puede lograrse si son posibles impuestos y
transferencias de suma fija (criterio de equidad).
A estos criterios algunos autores agregan la
factibilidad de aplicacion de las medidas fiscales
para incorporar los recursos administrativos que
requiere el funcionamiento del sistema fiscal. De
esta base normativa tedrica se derivan las reco-
mendaciones de politica. Si los mercados no son
razonablemente competitivos o los bienes que la
sociedad requiere tienen las caracteristicas técni-
cas de un bien publico o producen externalidades
que el sistema de precios no computa, habra fallas
de mercado por el lado de la eficiencia. Si la distri-
bucién funcional del ingreso no es apropiada de
acuerdos a los criterios de equidad predominantes,
habra fallas por el lado de la distribucién. La politi-
ca fiscal puede, en principio corregirlos, sin afectar
el funcionamiento del sistema de precios que sigue
siendo un instrumento util para asignar los recur-
sos en las actividades que no tienen fallas de mer-
cado. Lamentablemente, los instrumentos fiscales
de suma fija3® no son factibles de aplicacién y, por lo
tanto, las herramientas que se usan tienen costos de
eficiencia y esto se extiende al logro de los objetivos
distributivos. Surgen, entonces, las distorsiones, los
trade offs y la bisqueda de los instrumentos fiscales
optimos en un mundo de second best.

Es importante tener en cuenta que este en-
foque deja de lado aspectos politicos e institucio-
nales que da, implicitamente, por supuestos. Las
condiciones de optimalidad se definen en términos
estrictamente técnicos que resultan de resolver un
problema matemético de maximizacion de utili-
dades restringida por los recursos y la tecnologia
existentes. En principio la asignacion de recursos
puede hacerse, automdticamente, por los mercados
competitivos o por planificadores centrales que
dispongan de toda la informacion, resuelvan el
problema matemadtico de maximizacién condicio-
nada y tengan la voluntad de llevarla a la practica y
el poder para hacerlo.

36. Recuérdese que los instrumentos fiscales de suma fija
son los que no alteran los comportamientos de las personas.
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La cuestion distributiva se resuelve de una
manera similar. Una funcion de bienestar social
expresa las preferencias distributivas de las perso-
nas que componen la sociedad y las compara con
los costos de eficiencia de la modificacion de la
distribucién funcional que surge del proceso de
produccion. Nuevamente, se supone una autoridad
politica perfectamente informada (incluso conoce-
dora de las “ponderaciones sociales” entre eficien-
ciay equidad), sélo interesada en lograr el maximo
bienestar social que puede calcular y luego imple-
mentar. Ademas, se supone que los intercambios
privados se hacen sin costos de transaccion (o tan
bajos que influyen sobre los resultados) y que los
acuerdos voluntarios se cumplen o puede solucio-
narse su incumplimiento por medio de un sistema
judicial tan eficiente que su funcionamiento no
se incorpora a los costos de transaccion o, en todo
caso, se trata de un bien ptblico cuya provision y
financiamiento eficiente se da por supuesto.

3.2 Los aportes de la teoria de las decisiones
publicas y de la economia institucional

La teoria convencional expuesta en la sub-
seccion anterior ha sido criticada por su vacio ins-
titucional®” y porque supone un comportamiento
de los agentes estatales no realista o, quizds,
ingenuo.3® Coase sefiala “la objecién a la teoria
neocldsica es que flota en el aire. Es como si se
estudiara la circulacion de la sangre en ausencia
de un cuerpo”.3” Para aplicar, entonces, la teoria
convencional al disefio de un sistema impositivo
deseable, al que debiera apuntar cualquier refor-
ma, se requiere un analisis de tales criticas y los
posibles aportes que procuran superarlas y llenar
los vacios.

Examinemos algunas cuestiones que es ne-
cesaria aclarar antes de la aplicacion del enfoque
a la tributacién. En primer lugar, el criterio para
determinar “lo 6ptimo” se basa en una funcién
de bienestar social. Esto plantea dos problemas
principales: jcomo conocemos esa funcion que

37. Boadway, R. y Wildasin D. (1984). Public Sector Econo-
mics, p. 17. Hay traduccion al castellano publicada por el Ins-
tituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1986.

38.Buchanan, ].(1979). “Political without Romanticism”, con-
ferencia pronunciada en el Institute for Advanced Studies, Vie-
na. Hay traduccién publicada en “El Analisis Econémico de la
Politica”, Instituto de Estudios Econémicos, Madrid, 1986.

39. Coase, R. (1984). “The New Institutional Economics”,
Journal of Institutional and Theorethical Economics, 140.
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nos indica lo que es bueno? Arrow*’ mostré la

imposibilidad de derivar esa funcién de los valo-
res individuales si se sostienen ciertos axiomas
normativos totalmente razonables. Gibbard*!
y Sattewhaite?> mostraron que no hay regla de
decision social que asegure la revelacién sincera
de las preferencias individuales en un sistema no
dictatorial, con tres o mds opciones y tres o mas
votantes, libres de ordenar sus preferencias sobre
tales opciones. Es decir, no hay regla de decision
publica que no sea vulnerable al comportamiento
estratégico. Ademads, atin suponiendo que estos
inconvenientes pudieran ser superados, ;jhabra
un gobierno benevolente interesado en instru-
mentar las recomendaciones que derivan de la
teorfa fiscal? jno predominara en las decisiones
una racionalidad politica, fundada en los intereses
particulares de quienes gobiernan? ;las perspec-
tivas de una préxima competencial electoral es
una restriccion suficiente para evitar que quienes
gobiernan usen su poder discrecional de acuerdo
con sus intereses particulares o politicos?

La posibilidad del predominio de la racio-
nalidad politica pone en tela de juicio la llamada
funcién extra fiscal de la imposicion. El impuesto
dejaria de ser un instrumento de politica econo-
mica para pasar a ser un instrumento de la politica
electoral. Parafraseando a Anthony Downs*3, se
podria decir que los politicos no procuran llegar
al poder para instrumentar las politicas fiscales
que han propuesto, sino que proponen politicas
fiscales para llegar al poder. La vision de Hettich
y Winer segtn la cual las concesiones fiscales son
necesarias para lograr los equilibrios politicos
refuerza el temor.

Las decisiones fiscales son decisiones pu-
blicas y, por lo tanto, tienen estas debilidades que
impiden que puedan ser consideradas libres de la
discrecionalidades de las personas que tienen poder

40. Arrow, K. (1951). Social Choice and Individual Values,
Wiley, Nueva York.

41. Gibbard, A. (1973). “Manipulation of voting schemes: A
general result”, Econometrica, 41.

42. Satterwhaite, M.(1975).” Strategy-proofness and Arrows
Conditions: Existence and Correspond-ence Theorems for
Voting Procedures and Social Welfare Functions”, Journal
of Economics Theory 10.

43. Downs, A. (1973). Teoria Econémica de la Democracia,
Aguilar Madrid, escribe: “los partidos formulan politicas
que les permitan ganar las elecciones en lugar de ganar las
elecciones con el fin de formular politicas” (p. 30-31).
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politico cuando deciden en materia tributaria. La
fiscalidad no es s6lo un tema de la economia sino,
mas bien, de la economia politica.

3.2.1 El enfoque de la teoria de las decisiones
publicas (public choice)

La teoria de las decisiones publicas procura
completar el enfoque anterior incorporando el
estudio del funcionamiento interno del sector
publico, 0 sea de como se toman las decisiones
politicas y de cémo se implementan.

Las normas que rigen la actividad de los
agentes politicos —las instituciones politicas-
transforman los costos y beneficios econémicos
en costos y beneficios politicos y estos dltimos
definen las acciones de aquellos. No hay ninguna
seguridad de que lo que es conveniente para las
personas que toman las decisiones publicas —la
“eficiencia politica”- concuerde con la eficiencia
econémica.** Eso depende del marco institucional
y de sus incentivos. Por lo tanto, el proceso politico
corriente puede producir “fallas de gobierno” con-
ceptualmente andlogas a las “fallas de mercado”.
Es decir, resultados reales que se alejan de las re-
comendaciones normativas. Del mismo modo que
los mercados de bienes privados producen resul-
tados distintos si son monopélicos o competitivos,
los resultados de los procesos politicos variaran de
acuerdo al marco institucional que determina las
facultades y prohibiciones de los decisores publi-
cos. El punto central, entonces, es la comparacion
de ordenamientos institucionales alternativos que
sirvan de marco a las decisiones fiscales.

Como ya hemos sefialado una visién opti-
mista del funcionamiento de los procesos de toma
de decisiones ptblicas sostiene que la existencia
de la competencia electoral para llegar y perma-
necer en la funcién ptblica es una institucion
suficiente para asegurar “buenas” decisiones
politicas, valoradas desde la perspectiva del inte-
rés general. El mercado politico funciona con un
razonable grado de perfeccion.®®

La mayoria de los autores que se han dedicado
al estudio de las decisiones publicas, sin embargo,

44. Weingast B., Shepsle K. y Johnsen C. (1981). “The Po-
litical Economy of Benefits and Costs”, Journal of Political
Economy, vol.89, n° 4.

45. Wittman, D. (1995). The Myth of Democratic Failure,
The University of Chicago Press.
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sostienen que la mera restriccion electoral no
basta para garantizar resultados correctos. El
mercado politico estd lejos de ser un mercado
perfectamente competitivo. Deben existir, ademas,
otras limitaciones para que el ejercicio del poder
contribuya a la prosperidad de la nacion. La cuestion,
entonces, es descubrir cudles son las mejores nor-
mas. Esto vale para el disefio institucional en general
y para las instituciones tributarias en particular.
Buchanan® explica que en, principio, resulta
dificil para las personas aceptar que sea necesario
limitar el conjunto de opciones. Queremos tener
libertad de elegir y cuanto mds amplia mejor.*
Pero la logica de la accion colectiva es totalmente
diferente de la que rige el comportamiento in-
dividual. Una persona debe autolimitarse para
evitar los peligros de su propia conducta, por
ejemplo, hacer dieta. Pero estas conductas son la
excepcion y no la regla. La razén para que haya
reglas que limiten posibles comportamientos no
convenientes es totalmente distinta en las cues-
tiones publicas. En este caso el peligro no pro-
viene de las acciones propias sino de las de otros
que las toman en el contexto de los intercambios
politicos y que pueden imponer cargas a terceros
—externalidades- més atin quienes deciden tienen
poder coactivo.*® Como escribi6 Montesquieu
en El Espiritu de las Leyes “es una experiencia
eterna que todo hombre que tiene poder intenta
abusar del mismo; avanza hasta que encuentra
sus limites”.

Esta es la idea fundamental del constitu-
cionalismo moderno: los gobiernos deben tener
poderes limitados por las constituciones. Este
principio general se aplica, también, a las cuestio-
nes fiscales y al alcance del poder tributario.

En resumen, la calidad de las decisiones
publicas y, en particular, el uso correcto del poder

46. Buchanan y Musgrave (2000): op.cit., p.111:113.

47. La mitologia cldsica de Ulises atado al mastil de su navio
para evitar las tentaciones al cruzar la costa de las sirenas es la
imagen del sentido de las autolimitaciones. La revista Cons-
titutional Political Economy, una de las mds importantes en
la materia, ilustra su portada con una imagen del mito.

48. Estos argumentos han sido extensamente expuestos por
Buchanan y muchos otros estudiosos de las decisiones pt-
blicas. Un buen resumen de la argumentacion se puede en-
contrar en Buchanan, J. y Brennan G.(1985). The Reason of
Rules, Cambridge University Press. Hay traduccion al cas-
tellano con el titulo La Razén de las Normas, publicado por
Union Editorial, Madrid, 1987.
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coactivo tributario, dependen del contexto insti-
tucional. La cuestion, entonces, es encontrar los
criterios que caracterizan los disefios institucio-
nales adecuados.

3.2.2 La economia politica institucional

Los recientes avances de la economia insti-
tucional han producido resultados importantes
para la comprension de los procesos de creci-
miento econdmico sostenidos en el largo plazo.
Han mostrado que los paises que lo han logrado
son los que han adoptado normas que cumplen
con las condiciones de “calidad institucional”, que
se define por las caracteristicas que contribuyen
al buen funcionamiento de la economia, que se
manifiesta por el crecimiento sostenido del nivel
de vida de la poblacion y por una convivencia
social arménica.

Hay una amplia literatura, tedrica y empiri-
ca, acerca cuales son esas caracteristicas, coOmo se
las define, como se las mide y como se prueba su
relacién con los resultados deseables. La cuestién,
de complejidad tedrica y empirica, no ha sido
resuelta, todavia, como para exponer resultados
completos y de aceptacion general. Las relaciones
tedricas no estdn totalmente claras, por ejemplo,
los resultados de corto y de largo plazo de los
cambios institucionales, los factores que explican
la credibilidad de las normas, la importancia de los
costos de transicion y otras. Asi mismo, la eviden-
cia empirica no es robusta, tanto por problemas
de medicion como por los métodos empiricos
que se utilizan.*” A pesar de esto, se puede afir-
mar que se ha demostrado que las instituciones
importan significativamente sobre la prosperidad
de las naciones y que hay “buenos” y “malos”,
ordenamientos institucionales.

Dado que un sistema tributario es el marco
institucional de las relaciones entre el fisco y los
contribuyentes, la idea de calidad institucional
es aplicable. Mencionaremos algunas de las ca-
racteristicas del analisis de los factores de calidad
institucional que se aplican directamente a las
cuestiones tributarias.

49. Bjornslov, C. (2015). “Constitutional property rights
proteccién and economic growth”, Constitutional Political
Economiy, 26, septiembre,.p: 2247-280 y su referencia a Ha-
ggard y Tiede (2011). “The rule of law and economic growth.
Where are we?”, World Development, 39, p:673-685.
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Una de las mds importantes es la existencia
de instituciones que limiten el poder discrecio-
nalidad de los gobernantes y se expresa en el
concepto de gobierno de la ley o estado de derecho.
Las normas deben ser imparciales, impersonales,
reflejando que gobierna la ley y no las personas
que ejercen el mando. Para eso la ley debe provenir
de un poder legislativo independiente del poder
administrador y representativo de los votantes. En
materia tributaria se manifiesta en los principios
de legalidad y generalidad tributaria. La legalidad
debiera ser interpretada en forma amplia de modo
que la norma legal incluya todos los elementos,
cualitativos y cuantitativos de la obligacion tri-
butaria o sea la especificacion de los sujetos, la
definicion del hecho imponible, la determinacion
de la base imponible y las alicuotas. La generalidad
debe interpretarse como un corolario de la igual-
dad de todas las personas ante la ley y con una
vision restrictiva de las discriminaciones tributa-
rias, que deben ser la excepcion y no la regla. Esta
condicion tiene la mision de asegurar el predo-
minio del interés general frente a los grupos de
interés particular cuyos efectos contrarios sobre
la prosperidad de un pais han sido descriptos
liminarmente por Mancur Olson y desarrollados
extensamente por otros autores. El principio de
generalidad se relaciona también con la condicion
que ha sido denominada “la nivelacién del campo
de juego”. Significa que la competencia debe ejer-
cerse sin que el poder influya sobre la capacidad
competitiva de los participantes. Tal condicion es
necesaria para el correcto funcionamiento de la
competencia a favor de la eficiencia econdmica.
Acemoglu sostiene que la libre entrada y la
nivelacion del campo de juego constituyen la
garantia para que las innovaciones productivas y
las conductas econdmicas eficientes sean exitosas
en los mercados.””

También se sefiala la proteccion de los
derechos de propiedad como rasgo esencial de
calidad institucional. La inversion es una decision
hundida y puede convertirse en irrecuperable por
decisiones del poder discrecional. El valor de un
activo refleja el valor actual de los rendimientos
esperados. Si esos rendimientos pueden ser
reducidos por la imposicion, con la misma tasa
de descuento el valor del activo desciende. En el
caso extremo el impuesto puede reducir a cero su
valor y se convierte en una forma de confiscacion.

50. Acemoglu, D. (2007). “Is Democracy the best Setting for
Strong Economic Growth?”, The Wall Street Journal, marzo 13.
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De todos modos, aunque no llegue al extremo, la
modificacion de la legislacion impositiva afecta el
valor del capital y la posible arbitrariedad del uso
del poder fiscal retrae nuevas inversiones aunque
las ya existentes no puedan evitar la pérdida de
valor. Cuando Olson analiza las consecuencias
del uso del poder observa que “el autdcrata que
adopta una perspectiva de largo plazo intentard
convencer a sus subditos de que su capital estard
protegido” pero siempre estan expuestos cambios
de la conducta autocratica que “pone en riesgo
que capital sea confiscado, sus créditos cancela-
dos o su moneda devaluada”. La incertidumbre
reduce los niveles de ahorro e inversién.®! Las
instituciones, entonces, son la forma de reducir
esa posibilidad, disminuir la incertidumbre que
tiene toda decision orientada al futuro y, con ello,
favorecer el crecimiento.

El parrafo anterior pone de manifiesto la
importancia del riesgo de los cambios. Por eso
sequridad juridica y estabilidad de la norma son
rasgos importantes de la calidad institucional. Se
ha intentado reducir la inseguridad que provoca
la posibilidad de cambios en régimen tributario
con el cual se toman decisiones, mediante acuer-
dos limitados a empresas o actividades especificas.
Este método afecta las ventajas de la generalidad
que se sefalan en el parrafo anterior, reduce la
transparencia y abre vias para el “oportunismo”
como se verd enseguida y no tiene respuesta
satisfactoria a la pregunta ;si la estabilidad fiscal
es buena en esos casos qué razones hay para no
extenderla y generalizarla? Por eso estd ganando
apoyo la idea de “contrato” o “pacto fiscal” que dé
garantias de permanencia de normas y reduzca
el riesgo de hundir decisiones.”? Nétese que la
idea de garantia de permanencia es equivalente a
darle cardcter constitucional a normas tributarias
y, por consiguiente, exigir consensos amplios
para modificaciones que, entonces, no quedan
sujetas a las intereses de la politica corriente.
Noétese, también, que la idea de “acordar politicas
de estado” va en el mismo sentido: conseguir es-
tabilidad y permanencia aunque no se incorpore
el tema a los textos constitucionales. Otra ventaja
de los pactos fiscales y las miradas de largo plazo

51. Olson, M.(2000). op.cit., capitulo 2.

52. Por ejemplo, el trabajo CEPAL-CIDOB (2012) Reforma
Fiscal para América Latina, editado en Chile, capitulo VII
escrito por Juan Alberto Fuentes, “Hacia pactos fiscales en
América Latina: entre la reciprocidad y la confrontacién”,
expone una defensa de esta institucion.
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se relacionan con mejoras en la convivencia so-
cial. Mike Moore® sefiala que las negociaciones
de tales pactos acenttia la idea de reciprocidad
del intercambio fiscal, una mayor participacion
ciudadana en los temas fiscales, mayor predispo-
sicién al cumplimiento voluntario y, finalmente,
un fortalecimiento de la democracia.

Por tltimo consideremos el concepto de go-
bernanza.’* Incluye varias caracterizaciones: res-
ponsabilidad, rendicion de cuentas (“accountabil-
ity”), contencién de la corrupcion. Estos conceptos
estan vinculados a la fiscalidad: los dos primeros a la
administracion tributaria y a los procedimientos
presupuestarios; el Gltimo, con las oportunidades
que abren ciertas discriminaciones tributarias,
como veremos en la seccion siguiente. Ademas, la
efectividad gubernamental, vinculada a evaluacion
de la presion tributaria; la calidad regulatoria, que
podemos referir a las funciones fiscales implicitas
consideradas, también, en la seccion siguiente y la
transparencia que reduce la ilusion fiscal, mejora
la informacién de los votantes y la calidad del
funcionamiento de los mercados politicos.

Dos observaciones finales. Primero, nuestro
texto constitucional vigente, como se vio en la
seccion anterior, contiene disposiciones afines con
las caracteristicas propias de la calidad institucional
en materia tributaria. Segundo, hay que tener en
cuenta la posible diferencia entre instituciones
formales y de facto, idea que también se expresa
cuando se menciona la existencia de una constitu-
cion formal y una constitucién real. Por supuesto,
en este tema es crucial como funciona el Poder
Judicial y, especialmente, la Corte Suprema de
Justicia que tiene el control final de la constitu-
cionalidad de decisiones ejecutivas o legislativas.
Esto se refiere tanto a la independencia del Poder
Judicial como al comportamiento de los magistrados
respecto a la interpretacion de los textos y del
espiritu de la Constitucion. Esta observacion se
aplica a la realidad argentina.

53. Moore, M.(2008).”Between coercion and contract: com-
peting narratives on taxation and governance”. En Taxation
and State-Building in Developing Countries. Capacity and
Consent, Britigam, Fjeldstad y Moore (eds), Cambridge
University Press.

54. Utilizamos gobernanza como traduccion del vocablo inglés
governance. No hay acuerdo general sobre la traduccién que
mejor refleja el significado con que el término se usa en ingles.
Se lo ha tra ducido como gobernabilidad, pero esta palabra
parece aludir a la capacidad para ejercer el gobierno y la esta-
bilidad politica, més a que la calidad con que se lo hace.
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4. Definiciones previas a una reforma
tributaria

Las consideraciones anteriores muestran
que antes de formular recomendaciones espe-
cificas de reforma tributaria deben definirse
previamente a qué sistema econémico y en qué
orden institucional se van a aplicar. La necesaria
coordinacion entre el sistema tributario con el
ordenamiento econémico e institucional muestra
la importancia de estas definiciones previas.

4.1 El tipo de sistema econémico

La busqueda de rentas se ha hecho mds
importante debido a que los cambios institucio-
nales han creado oportunidades que no existian
en los siglos xix y primera parte del siglo xx.

James Buchanan

Como sefialamos en la seccién 3, la teoria
fiscal estudia el sistema econémico conocido
como economia mixta de mercado. En tal sistema
la parte esencial de las decisiones econdmicas
son tomadas por las personas privadas y sus in-
gresos se originan compitiendo en los mercados.
El estado cumple sus funciones financiandolas
mediante transferencias coactivas de una parte de
€505 Ingresos.

La realidad muestra la existencia de otros
sistemas que desplazan decisiones econdmicas,
originalmente privadas, al ambito publico. Las
decisiones sobre asignacion de los recursos, es-
pecialmente la inversidn, pasan a ser decisiones
publicas. Lo mismo puede suceder con los mar-
genes de rentabilidad, la eleccion de insumos o
procesos tecnoldgicos, el acceso a mercados, el
grado de competencia y otros mads. La literatura
econémica no ha definido el “tipo” preciso de
este ordenamiento econémico, pero lo mas apro-
piado es el llamado capitalismo de estado (state
capitalism) en cual los gobiernos, democraticos o
autocraticos, ejercen una amplia influencia sobre
la economia por medio de la propiedad publica de
empresas (sobre todo las que explotan recursos
naturales no renovables) y, quizds mayormente,
mediante regulaciones, subsidios y los “arreglos”
con empresas importantes. El estado no asume la
propiedad pero si la toma de las decisiones mas
importantes dejando a los propietarios la gestion
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cotidiana de sus actividades.®® Ian Bremmer>®

afirma que este sistema implica que “la mano
fuerte del estado seniala un rechazo estratégico de
la doctrina del mercado libre”, que “la inyeccion de
la politica en la toma de decisiones econémicas ...
esta haciendo surgir un conjunto completamente
diferentes de ganadores y perdedores” y que los
ganadores surgen de un intercambio entre empre-
sarios —generalmente importantes- y funcionarios
politicos donde aquellos reciben “créditos, contratos,
subsidios y proteccion” a cambio de orientar sus
actividades de acuerdo a “los intereses politicos del
estado”.

Nos interesan aqui, la implicancias fiscales
del capitalismo de estado. Dado que atin no se ha
desarrollado “una teoria” de este tipo de sistema
econdémico, menos atin podemos pretender que
exista una teoria fiscal del mismo. Pero, de todos
modos, hay muchas cuestiones tributarias donde
los resultados tedricos y empiricos de la economia
fiscal convencional cambian como consecuencia
de la distinta estructura econdmica.

El capitalismo mixto de mercado da lugar
a la llamada sociedad de biisqueda de beneficios:
el éxito econémico depende de la eficacia de la
actividad de las personas compitiendo en los mer-
cados, de lograr la adhesion de los compradores
de sus productos o servicios. El segundo origina
la llamada sociedad de biisqueda de rentas donde
el éxito econémico depende de lograr decisiones
politicas favorables. En este momento sélo es
importante sefialar que el sistema tributario fun-
ciona de manera diferente en cada caso. En una
economia de decisiones de produccion predomi-
nantemente privadas el régimen tributario debe
procurar minimizar sus efectos sobre la eficien-
cia de esas decisiones, eficiencia que convalidaran
los mercados. Esta condicién pierde sentido en el
otro sistema porque la asignacion de los recursos
productivos dependerd del criterio de un funcio-
nario publico y su eficiencia resultard del acierto
de su decision. Por otra parte, ;jtienen el mismo
mérito los beneficios logrados por la competencia
en los mercados que los obtenidos a través de una

55. La crisis de 2007-2008 aumentd el interés en analizar
el funcionamiento del capitalismo de estado, sistema que,
también, presenta algunos “subtipos”. Los trabajos de Ian
Bremmer, Aldo Musacchio y Sergio Lazzarini, entre otros,
tienen una buena discusién del estado actual de la cuestién.

56. Bremmer, I. (2009). “State capitalism comes of age”,
Foreing Affairs, 88(3), pp. 40-55.
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decisién politica?>” Estos ingresos ;estan mas o
menos desigualmente distribuidos que los otros?
; Tiene sentido usar la imposicion para alterar la
rentabilidad relativa que ha sido fijada por un
funcionario puablico en razén de que, supuesta-
mente, es necesaria para la asignacion de recursos
que considera correcta? Nuevamente, vemos
que los sistemas tributarios funcionan manera
diferente segtin el tipo de sistema econdmico al
que se aplican y ello confirma que debe haber
una definicién previa sobre el tipo de sistema
econémico para poder hacer recomendaciones
fundadas de reforma.”®

Hay otros puntos importantes del funciona-
miento de la fiscalidad en una sociedad de biisqueda
de rentas.”” Si las decisiones sobre asignacion de
recursos se toman en base a un criterio politico
s6lo tendr eficiencia econdmica si la “racionalidad”
del decisor politico coincide con la racionalidad
econdmica que proviene de la competencia en los
mercados. Pero, claramente, éste no sera el caso
porque si lo fuera la intervencion estatal no ten-
dria sentido. La teoria econdmica fiscal se ocupa
del “peso muerto” de los impuesto. En este caso
habria que agregar otro “exceso de carga” de las
transferencias implicitas en los intercambios entre
funcionarios politicos y empresarios favorecidos.

Otro aspecto se refiere a las oportunida-
des de corrupcion que se abre ante el aumento
de decisiones, con consecuencias econdmicas
importantes, que toman funcionarios con poder
discrecional. Lo mismo sucede respecto a las
motivaciones para el cumplimiento tributario
y los niveles de evasion. En la seccidn anterior
mostramos las razones por qué los “contratos” o
“pactos” fiscales mejoraban la transparencia y el

57. Las cuestiones de equidad tributaria no sélo estan re-
feridas al monto del ingreso sino, también, a su origen. Este
punto esta claro en la discriminacién entre ingresos de ca-
pital e ingresos del trabajo, pero el concepto de mérito se
extiende a otros casos y se relaciona con la equidad en la for-
ma de adquisicién del ingreso y el “mérito” respectivo. Este
tipo de consideraciones estdn presentes en au-tores diversos
y de concepciones diferentes como, por ejemplo, Friedman,
Buchanan, Musgrave o Stiglitz.

58. Notese la similitud del analisis de las dos secciones an-
teriores. En ambos casos es importante el diferente marco
institucional de las situaciones que consideran y c6mo esa
diferencia influye sobre los resultados y, en nuestro caso, so-
bre las funciones del sistema tributario.

59. Aligica, P. y Tarko, V. (2012). “State capitalism and the
rent-seeking conjecture”, Constitutional Political Economy,
23(4), diciembre, pp. 357-379.
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cumplimiento. La toma de decisiones en este tipo
de sistemas es opuesto dado que no hay “criterios
generales pactados” sino dependencia de las con-
veniencias de cada intercambio particular entre
empresarios y funcionarios ptiblicos.®?

Algunas cuestiones anteriormente menciona-
das se relacionan con los criterios habituales de la
teoria tributaria: equidad y eficiencia. Los tltimos se
vinculan con la calidad institucional. La subsec-
cién siguiente se ocupa del ordenamiento insti-
tucional de estas nuevas formas de fiscalidad. La
debilidad institucional del capitalismo de estado
hace que el sistema sea susceptible de transfor-
marse en el llamado capitalismo de amigos.®!

4.2 Sistema fiscal normal y sistema fiscal
implicito

La pobreza y la riqueza ... dependen del
hombre, su cultura y su marco institucional

Peter Bauer

Las recomendaciones de reforma tributaria
que habitualmente se proponen se refieren a
los gravamenes que cumplen el ordenamiento
normativo de nuestra constitucion nacional y su
interpretacion jurisprudencial. Tratamos lo que se
lo suele llamar sistema fiscal explicito.

Sin embargo, los sistemas econémicos con
rasgos del capitalismo de estado desarrollan un
sistema fiscal implicito®?, paralelo al anterior, por
medio del cual se realizan transferencias coactivas a
través de controles y regulaciones que no tienen las
limitaciones institucionales del sistema explicito.

60.Aligica y Tarko (2012) op.cit., p. 372 exponen un cuadro
con datos de evasién y corrupcidn en paises con sistemas que
podrian considerarse capitalismos de estado, los cuales son
claramente superiores de los de los paises donde predomina
el capitalismo mixto de mercado.

61. Habitualmente se traduce por capitalismo de amigos la
expresion en inglés crony capitalism. Sin embargo, crony no
tiene, exactamente, el mismo sentido que la palabra castella-
na amigo. Por eso algunos traducen capitalismo de camara-
das o, incluso, capitalismo de compinches.

62. Posner R. (1971). Taxation by Regulation fue uno de
los primeros en tratar sistematicamente este tema. Para un
buen anélisis de la evolucién posterior puede consultarse el
trabajo de Juan Carlos Lerda “El componente implicito de
la politica cuasi-fiscal o la policia fiscal implicita”, expuesto
en el VIII Seminario de Politica Fiscal, CEPAL, Santiago de
Chile, enero de 1996.
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Por ejemplo, la fijacién estatal de un precio,
o el otorgamiento o no de permisos para importar
o exportar, y otras medidas similares generan
impuestos y subsidios implicitos por sus efectos
sobre los precios y la situacion de compradores y
vendedores. Las operaciones de control de cambios
y las intervenciones en los mercados para influir
sobre la cotizacion de divisas extranjeras tienen
importantes efectos fiscales implicitos y otras
formas de intervencién directa en los mercados
dan lugar al ejercicio de una funcién fiscal no
reglada por el sistema institucional. Incluso, esas
decisiones son tomadas, por funcionarios no elec-
tos y a veces de menor nivel, con discrecionalidad. ¢3

La coexistencia de dos sistema fiscales, uno
explicito y otro implicito da lugar a inconsisten-
cias que afectan el funcionamiento de un sistema
tributario normal, tanto en lo econémico como
en lo institucional.

Desde el punto de vista institucional el sistema
fiscal implicito constituye una alteracion del prin-
cipio de igualdad ante la ley, o sea de la generalidad
del estado de derecho. Habra personas que tendran
gravamenes o subsidios reglados por las normas
formales y habra otras personas que tendran
gravamenes o subsidios decididos por la discrecio-
nalidad de los funcionarios, e incluso, habra casos
en que tales transferencias son consecuencias no
previstas de esas decisiones discrecionales.

Desde el punto vista econémico las funciones
del sistema fiscal normal son afectadas por los
efectos del sistema implicito. Ambos tienen
efectos distorsivos, pero los tributos implicitos
agregan el inconveniente de su imprevisibilidad.
El efecto es principalmente dafiino en las deci-
siones de inversion, tanto en capital fisico como
en capital humano. La mayor incertidumbre®*
del sistema implicito eleva el riesgo de invertir

63. Hay numerosos ejemplos de impuestos y subsidios im-
plicitos imposibles de enumerarlos aqui en su totalidad. De
todos modos, a titulo de ejemplo, se pueden mencionar los
que derivan de los derechos y restricciones a las exportaciones,
de aranceles y requisitos para importar, del otorgamiento de
divisas en los regimenes de control de cambios, de las inter-
venciones de entes estatales en los mercados financieros me-
diante la venta o compra de titulos ptiblicos para influir sobre
el tipo de cambio en mercados no oficiales y muchos otros.

64. Douglass North ha enfatizado que una de las mayores
contribuciones de las instituciones al crecimiento se origina en
que reducen la incertidumbre. Esto es directamente aplicable a
los diferentes efectos de un sistema tributario instituciona-
lizado en relacién a otro implicito.
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y exige una mayor tasa de retorno. La mayor
tasa de retorno del capital afecta la distribucion
funcional del ingreso en contra de los ingresos
laborales y, la tasa de crecimiento econémico por
la menor inversion.

Las operaciones del Banco Central pueden
originar, también, efectos sociales implicitos. Este
hecho ha sido reconocido en la denominacion de
“cuasi” fiscal que refiere a esas operaciones y sus re-
sultados.®® Tales operaciones tienen efectos similares
porque son impuestos y subsidios no explicitos cu-
yas consecuencias patrimoniales son analogas a los
impuestos legales o a los subsidios presupuestarios.

El Banco Central actda como una agencia de
la politica fiscal y realiza transferencias coactivas al
sector publico, del sector ptiblico, o entre particula-
res. Se pueden dividir entre los vinculados al sector
monetario y financiero y los que corresponden al
sector externo por decisiones sobre las relaciones
de cambio y a la operatoria de pagos y créditos en
moneda extranjera. Es interesante notar que el cali-
ficativo “cuasi”, que parece relativizar la naturaleza
fiscal de las operaciones, no se aplica por diferencias
en las consecuencias econdmicas sino en el ordena-
miento institucional que rige la toma de esas deci-
siones. Précticas similares se desarrollan mediante
otros instrumentos extra presupuestarios, como
fondos especiales, fideicomisos e, incluso, empresas
publicas o semi publicas que adoptan las normas
legales de las sociedades de derecho privado.

En sintesis, lo que interesa sefialar aqui es que
no pueden hacerse recomendaciones de reforma
tributaria independientemente de que exista un
sistema fiscal implicito y qué alcance tiene, porque
no pueden conocerse sus efectos econémicos ya que
éstos podrian ser alterados por el sistema implicito
que es impredecible dada su discrecionalidad.

4.3 El impuesto inflacionario

A través de un proceso continuado de in-
flacion los gobiernos pueden confiscar -secreta
y disimuladamente- una parte importante de
la riqueza de sus ciudadanos ... este proceso
lleva al empobrecimiento de la mayoria aun-
que enriqueciendo a algunos.

John Maynard Keynes, 1919

65. FIEL (1987). EI Gasto Publico en la Argentina 1960-
1985, Buenos Aires.
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El llamado impuesto inflacionario es, tam-
bién, un instrumento fiscal implicito. Se origina
cuando los gobiernos, a través del banco central,
emiten moneda por encima del crecimiento de la
demanda de dinero. En tal caso, el exceso de oferta
se traslada a los precios y la emision se convierte
en un gravamen sobre los activos financieros con
valores nominales fijos o con tasas nominales de
interés inferiores a la tasa de inflacion. Este im-
puesto no tiene aprobacion legislativa explicita.

El impuesto inflacionario tiene baja “calidad
institucional”. Es regresivo porque los activos
que mas dificilmente pueden evitarlo son pro-
piedad, en mayor proporcién, de personas de in-
gresos bajos. Afecta negativamente las decisiones
econdmicas porque modifica precios relativos de
manera erratica y poco previsible en cada caso
particular. Son, podriamos decir, caprichosamente
distorsivos. Todo ello hace que exacerben la con-
flictividad social porque genera una lucha para
evitarlo o trasladarlo.

Pero, ademas de esas consecuencias desa-
gradables, perturba al sistema tributario normal
de varias maneras. Los valores nominales ya no
reflejan la capacidad contributiva real y se requie-
ren ajustes por inflacion que, a su vez, generan
problemas, costos de cumplimiento tributario,
Ademads se desactualizan los importes que fijan
las normas tributarias para distintas deducciones,
para las tarifas graduadas, para la practica de re-
tenciones y percepciones y otras.

La existencia de un impuesto inflacionario
crea oportunidades para el uso negativo del poder
coactivo del funcionario gobernante. No sélo no
necesita aprobacion legislativa. No hay ningtn
acto concreto publico de quien ejerce el poder eje-
cutivo porque la emisién monetaria se origina en
decisiones de funcionarios de menor nivel (por
ejemplo, del Banco Central), Por esa razén quién
toma la decision de establecer el impuesto infla-
cionario esconde su responsabilidad y aprovecha
los fenémenos de ilusién monetaria y fiscal para
ello. Afecta, por lo tanto, las condiciones de res-
ponsabilidad, rendicion de cuentas y transparen-
cia que forman parte de la calidad institucional.

Ademds, este gravamen no se coparticipa lo
que acentta las dificultades de los gobiernos pro-
vinciales y locales. El aumento inflacionario del
gasto publico de esos gobiernos no cuenta con el
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impuesto inflacionario como herramienta de fi-
nanciamiento y s6lo decisiones del poder central
pueden aportar una solucién. Lo mismo ocurre
con los fondos presupuestarios asignados, por
ejemplo, al poder judicial cuando la inflacion real
supera a la prevision presupuestaria y situaciones
similares afectan a entes estatales auténomos.
También crea una necesidad de negociacion en
muchas regulaciones —salariales, tarifarias, de
precios controlados, etc- aumentando el poder del
gobierno central que decide sobre la cuestion. Por
lo tanto, dado que la calidad institucional se rela-
ciona con la distribucion del poder, el impuesto
inflacionario claramente la afecta.

El disefio tributario adecuado al que debiera
apuntar una reforma requiere conocer si el orden
institucional contempla o no el uso del impuesto
inflacionario.

4.4 El grado de apertura de la economia

Los partidos politicos escapan al debate
sobre apertura y competencia y con su silencio
la sociedad deja de percibir la dimensién de lo
que estd en juego

Julio Nogués

Cualquier sistema econémico tiene relacio-
nes con los de otros paises tanto en materia de
intercambios comerciales como financieros. La
intensidad de esas relaciones se conoce como el
grado de apertura de la economia. La magnitud
de esa apertura es materia de un debate ajeno a
nuestro tema.®

Sin embargo, la apertura y la intensidad de
vinculos de intercambio con otros paises pueden
contribuir a una mejora de la calidad institu-
cional. Primero, porque crea un contexto mas
exigente en dinamismo y competitividad lo que
implica una mayor necesidad de instituciones de

66. De todos modos, prevalece la idea de que una economia
abierta, integrada con el mundo, aumenta su competitividad
y puede aprovechar de las oportunidades comerciales y tec-
nolégicas que ofrece el mercado internacional que son fuen-
te de crecimiento econémico. Hay argumentos favorables a
cierta proteccion pero, sin sostener una posicion extrema, en
Argentina el fiel de la balanza estd muy volcado a la econo-
mia cerrada. La evidencia muestra que los paises crecen mds
cuando avanzan en el sentido de la apertura que cuando se
cierran. Es la experiencia de los paises del oriente asidtico, de
los paises latinoamericanos de la costa del Pacifico y nuestra
propia historia de los afios de crecimiento sostenido.
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buena calidad. Segundo, porque el contexto mas
competitivo dificulta las dificultades de btisqueda
de rentas y, por consiguiente, las oportunidades
de discrecionalidad y corrupcion de los agentes
de los poderes ptiblicos. Tercero, porque facilita el
aprendizaje de las experiencias ajenas, tanto en lo
tecnolégico como en los institucional.®’

La apertura econdmica tiene relacion con el
nivel de la presion tributaria y con la eficacia que
se gastan los fondos que se recaudan. Las razones
son analogas a recién sefaladas: las necesidades
de la competencia elevan las exigencias de efi-
ciencia de la gestion ptblica.

Independientemente del grado de apertura
que se considere conveniente, lo importante en
nuestro caso es sefalar que la vinculacién con
las economias del resto del mundo requiere que
los precios internos se aproximen a los valores
internacionales. Por lo tanto, el sistema tributario
no debe perturbar esa aproximacion y los grava-
menes al comercio exterior son un obstaculo.
Lo mismo puede decir de las restricciones que
actian como formas fiscales implicitas.®®

4.5 El nivel de la presion tributaria

Una nacion puede caer en la decadencia
de dos maneras. Una, cuando el monto de
los impuestos excede las posibilidades de la
nacion ...

La otra, cuando el monto de los impuestos
estd distribuido de manera perversa.

Pietro Verri, 1771

La presion tributaria estima la proporcion
de los recursos que, generados por la economia
privada, se transfieren al uso pablico. Schumpeter
escribio que el gobierno “puede retirar de la eco-
nomia privada s6lo aquello que es compatible con
la existencia continuada del interés individual

... cuanto mas se acerca el estado fiscal a sus

67. Alonso, J. A. y Garcimartin, C. (2013). "The Determi-
nants Of Institutional Quality. More On The Debate”. Jour-
nal of International Development, vol. 25(2), pp. 206-226.

68. Ademas, el uso de los precios internacionales en las decisio-
nes econdmicas internas mejoran la asignacién de los recursos
productivos. Los precios internacionales son la mejor aproxima-
cién real a los precios tecricos de “escasez” (los precios sombra
de un equilibrio general competitivo). Por eso Little y Mirrlees
los recomiendan en su conocido Manual como base para los cél-
culos de costos y beneficios sociales de los proyectos de inversion.
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limites tanto mayor es la resistencia y la pérdida

de energfas”.6970

Los impuestos tienen, a partir de cierto nivel,
rendimientos decrecientes y costos crecientes.
Esto tiene importantes consecuencias econémicas,
porque influye sobre la tasa de crecimiento., Y
también institucionales porque a partir de cierto
nivel la “creatividad tributaria” de los gobiernos
genera lo que algunos llaman impuestos “extra-
vagantes” que violan los principios normativos.

El concepto convencional de presion tribu-
taria y la forma de medirla (habitualmente, un
cociente entre recaudacion y producto nacional)
deben ser reconsideradas cuando existe un siste-
ma fiscal implicito significativo. Los impuestos
de tal sistema deben incorporados al numerador.
La presion tributaria es una manera de apreciar
qué proporcion de los recursos son manejados
por decisiones publicas y cuanto por decisiones
privadas. La regulacion y su fiscalidad implicita
alteran esa proporcion lo que no se refleja en la
forma tradicional de medicién. Por supuesto, hay
grandes dificultades practicas para llevarla a cabo
la tarea.

El impuesto inflacionario debe incluirse,
también, en el numerador de la férmula de calculo
de la presion tributaria si se quiere tener una
estimacion completa de la misma.

Otro aspecto a tener en cuenta es forma en
que se distribuye la presion tributaria. Es necesario
contar con una estimacion de la economia informal
para calcular la presion tributaria nominal y la
real. Esta informacién es muy util para la lucha
contra la evasion, para comprender algunas de las
razones de la misma y para analizar sus efectos
sobre la eficiencia de la economia. Otro punto
importante es como se distribuye esa presion
entre sectores o actividades y el por qué de la
diferencia. Nétese que los fundamentos norma-
tivos de una presion diferente —las cuestiones de
equidad- se refieren a las capacidades contribu-

69. Schumpeter (1918): op.cit.

70. Las referencias a cifras porcentuales que serian los limites
a los requerimientos tributarios abundan en la literatura. La
impresion general es que tales limites son muy dificiles de
precisar en un ntimero de validez generan, “pero que existe,
existe”. Schumpeter predijo en Capitalismo, Socialismo y
Democracia, que el estado fiscal colapsard bajo la presion inexo-
rable de aumentar las expectativas de la gente por una mayor
gasto estatal con una base imponible cada vez mas estrecha.
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tivas personales, pero no a los sectores. ; Cudl es
el criterio que fundamenta presiones tributarias
diferenciales entre sectores?

También el nivel de presion tributaria
adecuada tiene relacion con la eficiencia de la
gestion estatal. El monto de impuestos que se
pueden recaudar sin causar dafios a la economia
y la sociedad es mayor cuando el gasto publico se
utiliza de manera que mejora la eficiencia eco-
ndémica y contribuye, de este modo, a la prospe-
ridad general. El tema se relaciona directamente
con los modelos de comportamiento estatal. Si
predomina un estado cooperativo, en palabras
de De Viti de Marco, mayor podra ser la presion
tributaria que no perjudique la actividad privada
y sea socialmente aceptable. Si, por el contrario,
predominan rasgos monopdlicos o leviatanicos, el
nivel de presion impositiva reflejara el excedente
fiscal a disposicion de los grupos gobernantes.

Al respecto, es interesante notar que el cierre
de la economia puede ser usado para aumentar la
presion tributaria porque limita la competencia
en general y la competencia fiscal en particular.
La posibilidad de conductas fiscales leviatdnicas
(monopdlicas) disminuye con la apertura de la
economia.

Algo similar sucede en plano interno cuando
existen gobiernos locales y federalismo entendi-
do como distribucion del poder tributario. En tal
caso, las tentaciones leviatdicas de los gobiernos
locales quedan limitadas por las conductas posibles
de otras jurisdicciones. Nuevamente, hay otro
aporte positivo de la competencia.

En resumen, el nivel de presion tributaria
que definirfa un sistema “optimo” es dificil de
precisar con exactitud. Depende de muchos fac-
tores, principalmente del nivel de desarrollo de la
economia, de la calidad del disefio tributario y su
administracién y, de manera crucial, de la eficien-
cia del gasto publico. Consideraciones similares
pueden hacerse acerca de como se distribuye esa
presion. De todos modos, formular propuestas
adecuadas de reforma tributaria no es indepen-
diente de los montos que se desea recaudar y de
co6mo se distribuyen. La cita de Pietro Vierri que
encabeza esta subseccion muestra que ya en el
siglo xviii existian ambas preocupaciones.
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4.6 La funcion fiscal distributiva

En general, el arte de gobernar consiste
en tomar tanto dinero como sea posible de una
parte de los ciudadanos para ddrselo a otra.

Voltaire

La teoria econdmica fiscal se ocupa de la
funcién distributiva fundada en la reduccion de
la desigualdad de la distribucion de los ingresos.
El criterio de equidad sustenta, obviamente, una
redistribucion de personas de altos ingresos a
otras de recursos bajos. Es decir, la redistribucion
debiera ser vertical y descendente. La realidad,
sin embargo, muestra que la redistribucién que
resulta de las politicas reales es predominante-
mente horizontal (entre personas de ingresos
no muy diferentes) o vertical pero en ambos
sentidos (descendente,como lo justificaria el
criterio normativo, pero también muchas veces
ascendente), sin que se mencionen justificaciones
claras de esto. El “saldo”, probablemente, sea vertical
descendente, pero la redistribucion “bruta” es
significativamente mayor.

Esta observacién se relaciona con otros dos
temas importantes.

Por un lado con el hecho de que la redistri-
bucién tiene un costo. Recaudar un peso cuesta
al contribuyente y al fisco mas que un peso.
Hay costos de administraciéon y cumplimiento.
Hay costos de eficiencia econémica dado que no
se usan tributos de suma fija. Del mismo modo,
transferir un peso cuesta mas que un peso. Es decir,
la funcién fiscal distributiva tiene un costo de
transaccion y esto es importante porque la buena
marcha de la economia esta negativamente rela-
cionada con el nivel de los costos de transaccion.
Por eso mucha redistribucién horizontal y poco
saldo neto vertical, aunque sea descendente, no
conduce a resultados sociales buenos.”!

Por otro lado, la fiscalidad implicita tiene
consecuencias distributivas muy importantes,
de magnitud total poco menos que desconocidas,
predominantemente horizontales y de resultado
neto vertical tampoco es claro.

Ambas cosas debilitan los argumentos
tradicionales que otorgan mucha relevancia a
la funcién redistributiva de los impuestos. Esto
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argumentos se unen a los que muestran que el
gasto publico es un instrumento distributivo mas
eficaz que los tributos.”?

Estas consideraciones merecen también una
consideracion previa a toda propuesta de reforma.

5. Algunas reflexiones finales

No es tan importante pensar

por qué andamos mal, sino por qué

en 50 arios de nuestros 500 de historia,
anduvimos bien.

Juan Carlos de Pablo, 1989

Richard Musgrave afirmé que la “buena
imposicion” es la prueba clave de la democracia
y el mayor componente del capital social. Joseph
Schumpeter habia senialado que la existencia o
creacién de un sistema impositivo universal y
“objetivamente bueno” es una tarea practicamente
imposible porque debe adaptarse al contexto
especifico de cada pais y a sus valores culturales.
De todos modos, aunque haya dificultades y no
sea posible lograr lo 6ptimo, avanzar en una me-
jora de lo que tenemos es posible y conveniente.
Sobre todo en Argentina cuya situacion, ya en
1975, habia sido descripta por Enrique Reig
diciendo “es una desafortunado eufemismo llamar
sistema tributario a lo que en realidad es un caos
de impuestos”. Por esta razon muchos autores
prefieren hablar de régimen tributario argentino
porque al vocablo “sistema” se asocia propiedades
de consistencia, racionalidad, coherencia de las
que nuestro conjunto de tributos carece.

La literatura reciente de economia politica
institucional distingue entre instituciones inclusivas
—las que favorecen la prosperidad- y las insti-
tuciones extractivas que la perjudican. El punto
importante es si la tributacion funciona como
una institucién inclusiva o como una extractiva.
Creo que nuestro régimen tributario actual estd
mads proximo a esta segunda alternativa que a la
primera.

71. Es conocida la descripcion de Arthur Okun segin la cual
la redistribucién se hace con un balde agujereado y con dis-
tintos tipo de “filitraciones”.

72. Harberger, A. (1995). Monetary and Fiscal Policy for
Equitable Economic Growth, FMI, Washington.

27




ISSN 2250-754X en linea

Nuestro pais ha tenido instituciones inclu-
sivas. Las mismas llevaron a Argentina, que era
la economia mds pobre de los territorios que en
1810 formaban el entonces Virreynato del Rio de
la Plata, a ser, un siglo después, una de las prime-
ras diez economias del mundo de acuerdo al in-
greso de sus habitantes. Roberto Cortés Conde”>
ha descripto el ordenamiento fiscal de 1853-60
diciendo “este consenso fiscal que incluy6 a las
provincias, a la nacién y a los diversos sectores
sociales, perdurd con algunas salvedades hasta
1930. Resultado, en gran parte, de circunstancias
que ampliaron los mercados y favorecieron el
progreso, fue también condicion de su continuidad”.

;Podremos recrear un consenso fiscal que
tenga caracteristicas similares adaptadas a las
condiciones del pais y del mundo en el siglo xxi?
Este trabajo ha tratado de analizar qué elementos
hay que considerar para ello y qué definiciones
previas se requieren para lograr un sistema
tributario con contribuya a las aspiraciones de
los argentinos a tener mejores condiciones eco-
ndémicas y una mds armodnica convivencia social.
Recordando la tarea de Juan Bautista Alberdi,
esperamos que el nuevo libro bdsico en esta
materia vuelva a titularse algo asi como Sistema
Economico y Fiscal de la Republica Argentina
seguin su Constitucion Nacional, tal como estd
escrita y se cumple.
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De la destruccion creativa al big bang social
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Resumen

El presente articulo parte de la distincion de Schumpe-
ter entre innovacion e invencién en funcién de sus con-
secuencias econdmicas y analiza su conocido concepto
de destruccidn creativa provocada por la innovacién em-
presarial. A continuacidn, se centra en el decisivo efecto
de armonizacion social del ejercicio de la empresariali-
dad, sugiriendo la superacién del concepto schumpete-
riano a través de la idea de la creatividad coordinadora.
De esta forma, se comprende que la innovacién empre-
sarial en vez de conducir a la autodestruccion del capi-
talismo, hace posible el desarrollo econémico y social de
manera ilimitada, proceso que ha sido denominado big
bang social coordinado.
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l. Innovacion e invencion

Schumpeter diferencia claramente los
conceptos de invenciéon e innovacion,
basandose en sus consecuencias econdmicas.
Mientras que la invencién consiste en crear algo
nuevo, en la innovacion se trata tanto de crear algo
nuevo, como de modificar lo ya existente, con la

*. Master en Economia de la Escuela Austriaca (Universidad
Rey Juan Carlos), Diploma de Estudios Avanzados y Licen-
ciada en Derecho (Universidad Complutense de Madrid).

singularidad de que esta nueva obra o cambio se
introduce en el mercado y por ello tiene conse-
cuencias econdmicas. Esta “nueva combinacién”
—en términos schumpeterianos— comprende la
creacién de un nuevo bien, las modificaciones o
nuevas aplicaciones de bienes existentes, el des-
cubrimiento de un nuevo método de produccion,
la creacion de una nueva organizacién industrial,
la apertura de un nuevo mercado (Schumpeter,
1934, pp. 65-66).

Il. De la destruccion creativa a la creatividad
coordinadora

El proceso innovador es impulsado —segtin
Schumpeter— por el empresario, €l es el auténtico
protagonista del capitalismo porque es quien
introduce nuevas combinaciones en el sistema
economico. El empresario schumpeteriano es
innovador, emprendedor, creativo, dindmico, vo-
luntarioso, enérgico y forma parte de esa minoria
de la sociedad dotada de una inteligencia espe-
cialmente aguda y una fantasia siempre activa
capaz de descubrir, desarrollar y aplicar nuevas
combinaciones en el proceso productivo. De este
modo, el empresario no se mantiene estatico,
sino que su funcién es profundamente activa,
al innovar crea lo nuevo y destruye lo antiguo
(Schumpeter, 1912, pp. 143, 147, 157).

La actividad innovadora para Schumpeter es
espontanea, discontinua y ciclica. Irrumpe en una
situacion previa de equilibrio econémico que des-
estabiliza, proporcionando una etapa de crecimien-
to y prosperidad econémica, que al cabo de més o
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menos tiempo desemboca en una recesion en la
que se corrigen los excesos de la sobreinversion
y la expansion crediticia, para alcanzar un nuevo
estado de equilibrio hasta que la innovacién vuel-
va a provocar un nuevo desequilibrio, seguido de
un periodo de prosperidad y otro de recesion, y
asi sucesivamente. Los ciclos econdmicos tienen
lugar entre dos situaciones de equilibrio, siendo
destruida la inicialmente existente por el desa-
rrollo econémico fruto del proceso innovador
emprendido por los empresarios (Schumpeter,
1939, p. 138; 1934, p. 64).

Como se observa, este “proceso de mutacion
industrial” —en palabras de Schumpeter—, im-
plica que el desarrollo de nuevas combinaciones
constituye no s6lo una tarea creativa, sino que a
la vez e inseparablemente conlleva una actividad
destructiva. La innovacién es entendida entonces
como “destruccion creadora”, los empresarios
al innovar y actuar posibilitando el desarrollo
econdmico, estan destruyendo simultdneamente
algo existente, ya sean bienes, empresas, méto-
dos de produccién u organizaciones industriales
(Schumpeter, 1952, p. 121).

Con este planteamiento Schumpeter se cen-
tra en el aspecto destructivo de la funcién empre-
sarial, pero —como sefala Huerta de Soto (2004,
pp. 35-36)— ignora su decisiva faceta coordinadora.
La creatividad empresarial no sélo destruye lo an-
tiguo, sino que principalmente coordina la actua-
cién de los sujetos que participan en el mercado,
pues emplea los recursos de la mejor forma que el
empresario es capaz de imaginarse para satisfacer
las necesidades de los demas, ya sean otros empre-
sarios o los consumidores finales de los bienes. Tan
pronto como existe un desajuste social, nos encon-
tramos ante una oportunidad de ganancia que sera
aprovechada por el empresario que la perciba y
actde para dar una respuesta a esa necesidad atn
no satisfecha!, beneficiandose asi tanto las per-
sonas que carecian de ese bien o servicio y ahora
pueden disfrutarlo, como el propio emprendedor
que ha movilizado su innata capacidad creativa en
este proceso de coordinacién social.?

1. Huerta de Soto (2000, p. 34) define la funcién empresarial
como «descubrir y apreciar (prehendo) las oportunidades de al-
canzar algun fin o, si se prefiere, de lograr alguna ganancia o be-
neficio, que se presentan en el entorno, actuando en consecuencia
para aprovecharlas».

2. «Todo acto empresarial descubre, coordina y elimina desajustes
sociales» (Huerta de Soto, 2010, p. 78; 2000, p. 46).

Aiio XXV, N° 86 —Mayo / Agosto 2015 Actualidad Econémica

Es por esto que al analizar la innovacién en el
marco del desarrollo econémico, debemos ir mas alla
del concepto schumpeteriano de destruccion creati-
va, para considerar el proceso innovador en toda su
amplitud, prestando especial atencion a sus efectos
armonizadores de los comportamientos de quienes
intervienen en el mercado.? La conceptualizacién de
la innovacién empresarial basada en la destruccion
ha sido ya superada por la idea que podriamos de-
nominar de la “creatividad coordinadora”.

Si bien es cierto que el proceso de innova-
ciéon empresarial por su cardcter coordinador
tiende hacia un equilibrio, en realidad nunca
llega a él, porque al mismo tiempo que coordina
las actuaciones individuales, crea y transmite
nueva informacion, la cual provoca un cambio en
la estimacion subjetiva de los demas acerca de los
fines y medios que quieren perseguir, aparecien-
do asi continuamente nuevos desajustes (Huerta
de Soto, 2004, p. 35).

Desde esta perspectiva, la economia no ha
estado ni puede estar nunca en una situacion de
equilibrio —ni antes, ni después de la puesta en
accion de la actividad innovadora—, por lo que
el estudio de la creatividad empresarial no debe
partir de modelos de equilibrio que son deses-
tabilizados por la innovacion, sino de la propia
creatividad coordinadora, caracteristica del dina-
mismo empresarial (Huerta de Soto, 2004, p. 35).

lll. De la autodestruccion del capitalis-
mo al big bang social coordinado

Llegados a este punto nos surge la pregunta
por el futuro de la economia de libre mercado,
en la que tiene lugar la innovacion empresarial,
;es posible un desarrollo econémico sin limites, o
bien alcanzaremos un estadio en el que el sistema
sufra un cataclismo y sea necesario un modelo
radicalmente distinto?

Schumpeter augura que el capitalismo con-
duce a la automatizacion y despersonalizacion del
progreso, pues los empresarios innovadores dejan
de ser quienes crean nuevas combinaciones, para
pasar a realizar esta tarea los empleados de grandes

3. «La funcién empresarial es, sin duda alguna, la funcién
social por excelencia, dado que hace posible la vida en so-
ciedad al ajustar y coordinar el comportamiento individual
de sus miembros» (Huerta de Soto, 2010, p. 67).
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empresas burocratizadas que desarrollan rutinaria-
mente trabajo de oficina (Schumpeter, 1972, p. 182).

El futuro del capitalismo —segiin Schum-
peter— se dirige hacia su propia destruccion,
pues al convertirse las actividades industriales y
mercantiles en el escenario de estructuras mo-
nopolisticas?, a la larga terminarédn expulsando
no sblo a las pequenas y medianas empresas, sino
también al propio empresario, imponiéndose el
fin de su funcion. En palabras de Schumpeter,
«La unidad industrial gigante, perfectamente
burocratizada, no solamente desaloja a la empresa
pequefia y de volumen medio y “expropia” a sus
propietarios, sino que termina también por desalo-
jar al empresario y por expropiar a la burguesia
como clase, que en este proceso estd en peligro
de perder no sélo su renta, sino también, lo que
es infinitamente mds importante, su funcion»
(Schumpeter, 1952, p. 184).

Sin embargo, partiendo de la innovacion
empresarial entendida como creatividad coordi-
nadora, el futuro de la economia de libre mercado
se presenta bien distinto. Como hemos visto, la
funcién empresarial esta presente alli donde hay
un desajuste social que un emprendedor es capaz
de captar y aprovecharlo para beneficiarse, a la
vez que satisface las necesidades ajenas.

De modo que la innata capacidad creativa
de los seres humanos configura la sociedad
como un proceso dindmico de continuo cambio,
en el que la empresarialidad tiende a coordinar
los comportamientos de los demds, sin alcanzar
nunca una situacion estatica de equilibrio, dado
que al descubrir y transmitir nueva informacion,
surgen ininterrumpidamente nuevos desajustes
—nuevas oportunidades de ganancia— que pueden
ser percibidos y coordinados nuevamente por los
emprendedores.

«El proceso empresarial de coordina-
cion social jamds se detiene ni agota. Esto
es asi porque el acto coordinador elemental

4. Schumpeter (1952, p. 139) define monopolio como «aque-
llos vendedores tinicos cuyos mercados no estdin abiertos a la
intromisién de productos potenciales de la misma mercancia
ni de los productos efectivos de mercancias similares». Sin
embargo, consideramos que resulta mds adecuada la defi-
nicién juridico-institucional de monopolio, que hace refe-
rencia al privilegio concedido por la autoridad politica, véase
Rothbard (2001, p. 84).
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consiste bdasicamente en crear y transmitir
nueva informacion que por fuerza ha de
modificar la percepcion general de objetivos y
medios de todos los actores implicados. Esto,
a su vez, da lugar a la aparicion sin limite de
nuevos desajustes que hacen surgir nuevas
oportunidades de ganancia empresarial, y asi
sucesivamente, en un proceso dindmico que
nunca se termina y que constantemente hace
avanzar la civilizacion. Es decir, la funcion
empresarial no solo hace posible la vida en
sociedad, al coordinar el comportamiento
desajustado de sus miembros, sino que tam-
bién permite el desarrollo de la civilizacion,
al crear continuamente nuevos objetivos y
conocimientos que se extienden en oleadas
sucesivas por toda la sociedad; y ademds, y
esto es muy importante, permite igualmente
que este desarrollo sea tan ajustado y armo-
nioso como sea humanamente posible en cada
circunstancia histérica», (Huerta de Soto,
2010, pp. 78-79; 2000, p. 47).

De esta forma, en el sistema capitalista el
desarrollo es ilimitado, y puede hablarse de lo que
Huerta de Soto denomina un “big bang social
coordinado”®, que espontineamente conduce a
una expansion sin limites del conocimiento en
la sociedad, avanzando también sin limitacién el
desarrollo econémico y social.®

V. Innovacion y emprendimiento

El estudio de la innovaciéon empresarial y el
desarrollo econémico centrado en la creatividad
humana y sus efectos de coordinacion social,

5. «El proceso empresarial da lugar, por tanto, a una espe-
cie de continuo big bang social que permite el crecimiento
sin limite del conocimiento [...] La Escuela Austriaca ofrece
como alternativa un paradigma basado en el “proceso diné-
mico general” o, si se prefiere “big bang social”, en continua
expansién y con tendencia a la coordinacién» (Huerta de
Soto, 2000, pp. 47-48).

6. «La empresarialidad como una fuerza impulsora, simulta-
neamente creativa y coordinadora, que continuamente hace
avanzar el mercado y la civilizacién» (Huerta de Soto, 2004,
p- 36). Siguiendo a Hayek (1990, p. 33), el mercado libre es
un orden espontdneo, «nuestra civilizaciéon depende, tanto
en sus origenes como en su mantenimiento, de la existencia
de lo que sélo con relativa precisién puede describirse como
un “amplio orden de cooperacién humana”, mas conocido
por el poco afortunado término “capitalismo”. [...] Este or-
den, lejos de ser fruto de designio o intencién, deriva de la
incidencia de ciertos procesos de cardcter espontaneos.
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hace posible superar el concepto schumpeteria-
no de la destruccion creativa para abrirse a una
perspectiva mucho mas amplia, dindmica y real
en la que el emprendimiento es el motor de la
innovacién y el progreso econémico. El desarrollo
de la innata capacidad creativa del ser humano se
encuentra en el origen mismo de la innovacion,
que provoca un proceso de ajuste de los compor-
tamientos de diferentes sujetos, permitiendo asi
la satisfaccion de necesidades ajenas. A su vez la
nueva informacion creada y transmitida a través
de una concreta innovacién, modifica los fines
que otros pretenden y los medios que buscan
para lograrlos, creaindose de nuevo un desajuste,
que podra ser percibido y aprovechado como
oportunidad por un emprendedor. De este modo
las innovaciones estan inmersas en el proceso
dinamico del desarrollo econémico que, movido
por la funcién empresarial, tiende tedricamente
al equilibrio, sin llegar a alcanzarlo nunca.
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tamentos s de Cordoba.

Consejo Profesional de Ciencias Econémicas de Cérdoba Hipdlito Yrigoyen 490 -
Tel/Fax (0351) 4688300 - www.cpcecba.org
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Temas de Economia Argentina

Alberto Figueras

Ediciones Eudecor, 2013, paginas 604

ISBN978-987-1536-41-2

Al apreciar la evolucion de la economia argentina en el largo
plazo no puede eludirse una sensacion de fracaso. Colin Clark
supo predecir, en 1942, que para 1960 Argentina seria el se-
gundo pais del mundo en ingreso por habitante (y muy cerca
del nivel de EEUU, que pronosticaba ocuparia el primer lugar);
y P.Samuelson, declaré en una oportunidad, a principios de los
80: “Si alguien me hubiese preguntado en 1945 qué pais espera
experimente el mayor despegue, habria respondido: Argentina”
.Entonces, ¢qué ha sucedido?

Las respuestas son mdltiples. Cada grupo politico tiene la suya..., e incluso cada economista.
Siguiendo una linea de interpretacion técnica mas consensuada, se ha pretendido remarcar cuatro
aspectos como determinantes principales de esa decepcion:

1. la restriccion externa (o problema de sector externo);

2. problemas en el funcionamiento de los mercados;

3. serias dificultades de organizacion en el orden fiscal y en el monetario;
4. desequilibrios geograficos regionales.

Esta obra, a través de un conjunto ordenado de ensayos técnicos, presenta todas estas aristas,
discutiendo los problemas por conjuntos de temas, asi como debatiendo las soluciones intentadas y las
polémicas a que éstas han dado lugar a lo largo de la historia (desde la estrategia de la Generacion del
Ochenta hasta la reciente “cuestion del campo” en 2008”). Ademas, en razén de que la realidad social
debe ser vista como un todo (holisticamente), y no sélo en su arista econdmica, no se dejan de lado las
explicaciones extraeconémicas de la realidad social, como las que provienen del ambito de la sociologia.

Disponible en: Ediciones EUDECOR, Dean Funes 70 - Loc. 12 - Tel/Fax 54-351-4113939/4231373,
Cérdoba, Argentina edicioneseudecor@hotmail.com

Los Microemprendimientos
Productivos e Innovadores
LOS MICROEMPRENDIMIENTOS en la Provincia de Cordoba (2006-2008)

PRODUCTIVOS E INNOVADORES
EN LA PROVINCIA DE CORDOEA i
(2006 - 2008) Fernando Sonnet (Editor)

ISBN 978-987-1436-69-9, afio 2012, paginas 287,
Ediciones ACFCE, (E-mail: asoccoop@eco.unc.edu.ar)

Contenidos - Cap. I: La Importancia del estudio propuesto. Cap. II: Revision
de antecedentes y organizacion y gestion del relevamiento de la informa-
cion. Cap. lll: La iniciativa empresarial, la evolucién del pensamiento y las
hipétesis. Algunas evidencias empiricas de los microemprendimientos en
la Provincia de Cordoba. Cap. IV: Microempresa en la actualidad: cambios
en el mercado laboral y protagonismo de la mujer. Cap. V: La sustentabi-
lidad econdmica y los microemprendimientos en la Provincia de Cérdoba.
Cap. VI: Caracterizacion de los microemprendimientos en la provincia de
Cérdoba: Politicas Publicas y empresarialidad. Cap. VII: El sector de las
microempresas: antecedentes politicas y programas para la promocion
de la microempresa en Argentina y la Provincia de Cérdoba (2003-2007).
Cap. VIII: Marco legal, fiscal e institucional para las microempresas de la
Provincia de Cordoba. Cap. IX: Evaluacion de las entrevistas mediante la
técnica de grupo de enfoque con camara de Gesell. Cap. X: Apéndice

Fernando H. Sonnet
Editor
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Normas para el envio de trabajos

1) Los trabajos sean articulos (informes de investigacion tedrica o empirica) o ensayos (reflexiones sobre
aspectos de la economia), enviados para su publicacién deberdn ser inéditos y se remitirdn a la Secretaria
de la Revista en una copia en papel junto con un CD con el contenido integro del trabajo en formato
Microsoft Word; o, en su defecto, a la direccién de correo electrénico instecon@eco.unc.edu.ar

2) La presentacion de los trabajos sera en hoja A4, fuentes Times New Roman 11, con interlineado de 1,5
lineas, y con encabezado y pie de pdgina de 1,25 cm.

3) La extension total de los trabajos no deberén exceder de 6000 a 6200 palabras aproximadamente (unas 20
paginas, incluidos cuadros y gréficos), aunque es conveniente una extension maxima menor. A su vez, la
dimensién minima recomendable sera de unas 2000 palabras (unas 7 paginas). En dicha extension, nos
reiteramos, se incluyen cuadros, figuras, referencias bibliogréficas, anexos, etc. La aceptacion de trabajos
de menor extension menor queda a criterio de la Direccién y el Comité Editorial.

4) Cada trabajo debers ir precedido de una primera pagina que contenga el titulo del trabajo y su resumen
en espanol (150 palabras aproximadamente), con palabras clave (entre dos y cinco).

5) Las Referencias bibliogréficas iran al final del articulo en el epigrafe Referencias bibliograficas, ordenadas
alfabéticamente por autores de acuerdo son el siguiente estilo: Articulos: (1) Apellidos e inicial de todos
los autores (en mintsculas); (2) Afio de publicacién (entre paréntesis); (3) titulo completo del articulo
(entre comillas); (4) titulo de la revista (en cursiva); (5) ndmero de la revista; y, en su caso, el volumen;
Ejemplo: Stigler, G.(1961). “The Economics of Information”, Jounal of Political Economy, Vol.69,N
3. Libros: (1) Apellidos e inicial de todos los autores (en mindsculas); (2) Afio de publicacién (entre
paréntesis); (3) titulo completo del libro (en cursiva); (4) edicion; (5) editorial; (6) lugar de publicacion.
Ejemplo: Graff, J. de V.(1967). Teoria de la economia del bienestar, Ed. Amorrortu, Buenos Aires.

6) De ser necesario, se utilizardn notas a pie de pagina que iran numeradas correlativamente y voladas sobre el
texto. Su contenido serd mecanografiado a espacio sencillo, en fuente Times New Roman 9.

7) Los cuadros, figuras, mapas, etc. pueden ir o no intercalados en el texto, a criterio del autor. Luego se
realizard su edicion al diagramar la publicacién. Tendran una calidad suficiente para su reproduccion y
han de acompafiarse con un titulo suficientemente explicativo y con sus respectivas fuentes. Los cua-
dros, figuras, etc. iran numerados correlativamente (cuadro 1, cuadro 2, figura 1...) Los cuadros y figuras
deberdn incluirse como objetos editables, de forma que puedan formatearse (no han de ir pegados como
imagen).

8) Los recursos matematicos y formalizaciones deben reducirse al maximo; y, en lo posible, ser evitados.
Sin embargo, en caso de recurrirse a estos medios técnicos deben colocarse en un Apéndice al final; y
de ser muy breve en nota al pie. Todo esto con el propésito de que el lector pueda acceder al articulo o
ensayo sin recurrir a la lectura de las formalizaciones utilizadas.

9) Todos los trabajos recibidos serdn leidos por la Secretaria o/y miembros del Comité Editorial con el
proposito de eventuales sugerencias. La coordinacion editorial enviard en todos los casos a los autores de
los trabajos sometidos a evaluacién una comunicacién con la decisién editorial adoptada respecto de su
trabajo, indicando claramente las razones que han llevado a los evaluadores del Comité de arbitraje y a
la Direccidn de la revista a decidir su publicacién, rechazo o modificacién. Se incluira un resumen de los
dictdmenes emitidos por los evaluadores.

10) El envio de articulos para su publicacién supone el total conocimiento y aceptacién de la politica edito-
rial y de las normas de presentacion y evaluacién de los trabajos en Actualidad Econémica. Para mayor
informacion acerca de la politica de acceso abierto, derechos de autor/a, declaracién de privacidad y
otros, dirigirse a la direccién http://revistas.unc.edu.ar/index.php/acteconomica/about
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