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CONTEXTUALIZACION DE LA UNIDAD DIDACTICA

UNIDAD
Antes de abordar cualquier escrito, pero en especial aquel que se realiza con intencién claramente académica,

un autor imagina o visualiza varios esquemas mentales para desarrollar un problema como el planteado por el
titulo de la unidad. De manera concomitante, el propdsito educativo demanda la resolucion previa de algunos
interrogantes minimos: ¢A quién va dirigida la unidad? ¢Qué caracteristicas tienen los estudiantes que la han
de asumir? De igual modo, {Qué caracteristicas han de poseer los tutores o profesores que orientaran la
unidad? vy, finalmente, ¢Qué nivel de profundidad adquieren los temas tratados en una institucién como la
ESAP?

En centros académicos muy cercanos a la ESAP, algunos colegas comentan que esta escuela se encuentra

L.!J ' orientada a la difusidon de normas relacionadas con este y otros asuntos similares. Pero que no desarrolla la
teoria, los modelos planteados ni |la practica de otros paises de donde proviene este tipo de normas, o que

ERLEACION sirven de justificacidn para su expedicién. En otras palabras, que se aleja 0 no asume los aspectos existentes

detrds de cada norma ni lo alli establecido: Teorias, conceptos, criterios e instrumentos.

ﬁ ) ﬁ De igual manera, se comentan, califican o descalifican teorias, conceptos, modelos, y hasta la parte
e N instrumental. Sin embargo, vale la pena preguntarse hasta dénde se (des)conoce la tradicién de pensamiento
y el contexto en el cual se desarrolla. Es de anotar que, tal vez, tampoco sea un problema particular. éTan

generalizado es este fendmeno en las instituciones de educacién superior en Colombia?

4
g?f) Desde esta perspectiva, dentro de las limitaciones estipuladas para el tamafio del escrito, se intentard mostrar
MEDICAMBIENTE la tradicion de pensamiento que ha predominado para tratar el tema de las finanzas y la economia publica, del
federalismo fiscal y de la descentralizacion fiscal y sus consecuencias para el tema que aqui se pretende tratar:

Dependencia fiscal y autonomia en Colombia.

k A A A Dependencia Fiscal y Autdnoma
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Esta tradicion de pensamiento, denominada por algunos como ortodoxia, se constituyd en el paradigma
UNIDAD . . , o . . .
dominante desde mediados de la década de los afios cincuenta del siglo XX: los enfoques normativo y positivo
de la economia y, de manera mas precisa, de la economia de bienestar. Aspectos que también han dado origen
a otras escuelas como la de eleccidn social o colectiva y la de eleccidn publica. Uno de los exponentes mas
reconocidos del enfoque normativo de las finanzas publicas (en la literatura anglosajona se utiliza el término
public finance, que en nuestro medio se traduce como “finanzas publicas”; en Espana traducen y adoptan el
término con el nombre de “Hacienda Publica”) ha sido el profesor Richard Musgrave, quien encabezé la
Comisién de reforma tributaria en Colombia en el afio 1969, y el profesor Richard Bird, quien integraba la Mision
Wiesner-Bird del afilo 1981 que tenia por objeto fundamentar las bases del proceso de descentralizacién, el cual

se inicio formalmente en Colombia en 1983 (Ley 14, o estatuto de ingresos territoriales).

L1

EDUCACION someros en la presente unidad, pues de base se considera que existe una amplia literatura acerca del tema y

La perspectiva histdrica del proceso de la descentralizacién en Colombia y su andlisis pueden calificarse de

gue, de manera permanente, se constituye en asunto obligado de analisis por los problemas fiscales y de déficit
‘ fiscal que se han intentado resolver mediante actos legislativos de reforma a la Constitucion Politica de
2) ﬁ Colombia, promulgados entre los afios 2000 y 2007. Se hace evidente de este modo que la tendencia
ﬂ X permanente de reforma constitucional ha tenido y tiene como objetivo centralizar en el gobierno nacional el
: manejo fiscal de los gobiernos locales y regionales y, en su defecto, contrarrestar la autonomia que le otorgd

la Constitucidn a los entes territoriales.

MEDIO AMBIENTE
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OBJETIVO GENERAL DE LA UNIDAD DIDACTICA

UNIDAD Describir el proceso de descentralizacidon fiscal en Colombia y sus vicisitudes para cumplir el mandato
constitucional, con el objetivo de comprender la problematica, las limitaciones y los recursos, por medio del
analisis reflexivo del enfoque normativo.

JUSTIFICACION

Las finanzas publicas —economia normativa (lo que deberia ser) — disefian las politicas publicas que puedan
resultar mas eficaces para alcanzar los objetivos propuestos de la intervencién del sector publico.

=) Las finanzas publicas —economia positiva (lo que es) — analizan los criterios que guian la toma de decisiones
l!!] _l,.ﬁ' publicas y los efectos en la economia de la decisién de intervencidn del sector publico.
EDUCACION

Una de las contribuciones de Musgrave (1959), consistié en dividir las funciones fiscales del Estado en tres

clases: Estabilizacion macroecondmica, redistribucidén y asignacidon de recursos. Desde esta perspectiva, el

) sector publico tiene tres problemas econémicos primarios que resolver para que el sistema logre el éptimo

ﬁ J bienestar: Conseguir la distribucion mas equitativa de la renta (el problema de la distribucidon); el

mantenimiento de un alto nivel de empleo con precios estables (el problema de la estabilizacién); y el
establecimiento de un patrén eficiente en el uso de los recursos (el problema de la asignacion).

T Las finanzas publicas, después de Musgrave (1969), se han centrado en el campo microeconédmico —asignacion
. y distribuciéon—, pues aspectos como la estabilizacion —que por lo general abarca tanto la politica fiscal como la
MEDIO AMBIENTE

monetaria— se estudian en los textos de macroeconomia. Ademas, en la tradicion histérica del estudio de las
finanzas publicas, los problemas de asignacién y distribucidn han mostrado mayor relevancia que los de
estabilizacion.

7
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Desde la escuela clasica existe una doble interpretacidon del concepto de equidad. Los beneficios recibidos
del Estado deben quedar cubiertos con los ingresos publicos —principio del beneficio— vy, a su vez, los
ingresos deberdn reflejar la capacidad econdmica de los individuos —principio de capacidad de pago-—.

La teoria normativa del ingreso publico estudia los gastos que demandan la intervencién publica en la
economia y la forma como se podrian financiar.

La teoria del federalismo fiscal estudia en esencia la organizacidon del proceso de las decisiones de ingresos
y gastos publicos en un Estado descentralizado. El federalismo fiscal se reconoce como una perspectiva
econdmica enmarcada dentro del campo de la hacienda publica.

En casi todos los paises, el Estado se estructura en varios niveles de gobiernos con competencias territoriales:

Central-local o central-regional-local. La descentralizacion territorial en general implica establecer

competencias entre los distintos niveles de gobierno y las relaciones entre ellos.

La autonomia fiscal se encuentra limitada, puesto que el gobierno central decide, en dltima instancia, el reparto
global de responsabilidades relacionadas con el suministro de servicios en los distintos niveles de gobierno. Por
su parte, los gobiernos departamentales y municipales cumplen el papel de administrar las politicas del
gobierno central.

Dependencia Fiscal y Autanoma
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PLAN DE FORMACION DE LA UNIDAD DIDACTICA

Competencia general de la
unidad didactica

N°y nombre de la
unidad didactica

Estructura tematica

Describe el proceso de
descentralizacion fiscal en
Colombia y sus vicisitudes

para cumplir el mandato
constitucional, con el objetivo
de comprender la
problematica, las limitaciones
y los recursos, por medio del
analisis reflexivo del enfoque
normativo.

Dependencia Fiscal y
Autonomia.

1. Las finanzas publicas, la dependencia fiscal y la
autonomia en Colombia

2. Finanzas publicas: Positivas y normativas

2.1. Finanzas publicas normativas

2.1.1. La concepcidn liberal e individualista del Estado

y las fallas del mercado

2.1.2. Estado benevolente

2.2. La teoria de la eleccién social o colectiva

2.3. Finanzas publicas positivas

2.4. La teoria de la eleccién publica

3. Federalismo, descentralizacién fiscal y autonomia fiscal
3.1. Funcion de estabilizacion

3.2. Funcion de redistribucién

3.3. Funciones de asignacion (eficiencia)

4. Descentralizacion fiscal, dependencia fiscal y autonomia
en Colombia

4.1. Antecedentes al proceso de descentralizacidn en
Colombia (periodo 1968-1982)

4.2. El proceso de descentralizacion en Colombia (1983-
1990)

4.2.1. La descentralizacion fiscal

4.3, Constitucién politica y descentralizacion (1991-2007)
5. Comentarios finales

10
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UNIDAD DIDACTICA. DEPENDENCIA FISCAL Y AUTONOMIA

UNIDAD RESUMEN DE LA UNIDAD DIDACTICA

Dos preguntas son centrales en un enfoque normativo de la hacienda publica: ¢ Qué bienes y servicios publicos
deben proveerse? ¢ Quién debe financiarlos? La Hacienda Publica busca, dada la inoperancia del mercado, otros
mecanismos de revelacion de preferencias y asignacién del costo de los bienes publicos a sus usuarios.

Una de las contribuciones de Musgrave (1959), consistid en dividir las funciones del Estado en tres clases:

Estabilizacion macroecondmica, redistribucion y asignacién de recursos. El federalismo fiscal es una perspectiva

econdmica enmarcada dentro del campo de las finanzas publicas. Se trata de un modelo derivado del trabajo

=) del profesor Musgrave y desarrollado con mayor profundidad por otros cientificos sociales (Oates, 1977, p. 13).

L.I_J La descentralizacidn fiscal, que obedece al modelo de Estado unitario descentralizado, comparte en buena
e parte la misma literatura y principios idénticos.

Desde esta perspectiva, las transferencias de recursos del gobierno nacional a los gobiernos territoriales

2) ﬁ : (regional y local), estan motivadas por lo general en consideraciones de eficiencia y equidad.

ﬁ Al La descentralizacién esta al servicio de metas que tienen sentido social, econémico y politico, y restringida o

posibilitada por las particularidades de cada Estado nacional, de cada regién o de cada localidad. Al mismo

tiempo, la exploracién de estas esferas pondra en evidencia las tensiones reinantes entre los distintos grupos

A‘j %)) de objetivos. Estas son las tres esferas o dimensiones mas fundamentales de los procesos de descentralizacidn

_ géj conocidos en América Latina: Ellas condicionan todo el edificio de la descentralizacidn, su mayor o menor grado

MEDIO AMBIENTE

de solidez, su estructura y su funcionamiento interno.

11
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El proceso de descentralizacién en Colombia, por ejemplo, desde la esfera administrativa, organizacional
y de gestién, para garantizar los objetivos econdmicos y fiscales, a partir de la Ley 617 de 2000, ha entrado
UNIDAD en un proceso denominado modernizacidn administrativa y de gestiéon o de reestructuracion de las

entidades territoriales, orientado a la transformacién de estos entes territoriales y de los drganos de la
administracién central, con base en innovaciones gerenciales y administrativas dentro de los sectores
publico y privado, pero con orientacién desde lo privado (CLAD).

En general, se puede concluir que el sistema de descentralizacidn fiscal vigente perpetia la dependencia
de los gobiernos territoriales en los recursos del gobierno nacional. Las transferencias nacionales tienen
destinacion especifica; el sistema no estd orientado a que los territorios tengan un mayor nivel de recursos
propios y, ademas, algunos de estos recursos también tienen destinacidn especifica.

La autonomia se encuentra limitada, puesto que el gobierno central decide, en dltima instancia, el reparto

L1

EDUCACION gobierno. Por su parte, los gobiernos departamentales y municipales cumplen el papel de administrar las

global de responsabilidades relacionadas con el suministro de servicios en los distintos niveles de

politicas del gobierno central.

a (E
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CONTENIDOS DE LA UNIDAD DIDACTICA. DEPENDENCIA FISCAL Y AUTONOMIA

UNIDAD TEMA 1. LAS FINANZAS PUBLICAS, LA DEPENDENCIA FISCAL Y LA AUTONOMIA EN COLOMBIA

La Economia como disciplina se ha ocupado tradicionalmente del estudio del sector privado de la economia (de
sus agentes econdmicos —individuos, empresas y economias domésticas—); es decir, del mercado. Sin embargo,
el crecimiento del sector publico y su incidencia en las actividades econdmicas privadas, aunado a sus
caracteristicas particulares de decision politica, condujeron a la constitucién de una disciplina auténoma para
TEMA 1. su analisis.
LAS FINANZAS PUBLICAS,

LA DEPENDENCIA FISCAL Y “La diferencia entre la economia publica y privada es, fundamentalmente, una distincién legal. La distincion
LA AUTONOMIA EN entre el principio del presupuesto y el principio del mercado es una distincién entre dos métodos de
COLOMBIA Lll_] organizacién econdémica. Es cierto que en la economia publica el principio del presupuesto es el predominante,
N mientras que en la economia privada predomina el principio del mercado” (Hacienda Publica Espanola, 1970).

UCACIO
Esta disciplina, denominada en principio finanzas publicas, ha empezado a designarse, desde los anos setenta
) del siglo XX, economia publica. En principio traté los mismos problemas, mas alld de las limitaciones
ﬁ presupuestales de ingresos y gastos publicos. Amplid, de este modo, su campo de analisis a la incidencia de los

ﬂ MNERAESTAUCTURA

impuestos y gastos en el bienestar, a los efectos de las regulaciones publicas, los derechos de propiedad, el
problema de las externalidades y los procesos de toma de decisiones publicas.

9
) I
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B importante

TS

Importante

El proceso de toma de decisiones sobre los bienes publicos en el sector publico es de caracter politico,
y en él interviene una multiplicidad de agentes con intereses diversos (cuando no contrapuestos). Tal
situacion ha permitido que, en el estudio del proceso politico, se recurra cada vez mds a los instrumentos
habituales del andlisis econédmico dentro del campo de la hacienda publica.

Subyace un rasgo comun a las multiples definiciones de las finanzas publicas: la delimitacidn de sus actividades
a los componentes presupuestarios de ingresos, gastos y deuda publica. El Libro V de La riqueza de las naciones,
de Smith (1776), se constituye en la base de los tratados modernos de la hacienda publica. Smith, al estudiar
los problemas econdmicos publicos, contempla tres temas:

a) Los gastos publicos.
b) Los ingresos publicos.
c) Las deudas publicas.

La economia publica, en una concepcidn mas amplia, se constituye en el analisis del sector publico, lo cual
incluye los ingresos, la deuda y los gastos del sector publico como componentes del presupuesto y, a su vez,
base del analisis de la hacienda publica. Cubre, ademas, todas las actuaciones del sector publico: Actividades
presupuestarias, de regulacidon, de disefio de politicas publicas, de gestidon de agencias publicas, y de evaluacién
y control publicos.

14
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Sin embargo, algunos autores prefieren mantener la tradicidn ortodoxa y han titulado sus trabajos como
Hacienda publica (Musgrave, 1959) y Buchanan (1976). Otros consideran equivalentes los términos economia

UNIDAD publica y finanzas publicas. A partir del trabajo de Musgrave (1959), se encuentra que autores como Kolm

(1964) y Johansen (1970), reemplazan el concepto de “finanzas publicas” por uno mds amplio”: “Economia
publica. Los autores mas recientes y reconocidos en este campo han titulado sus manuales como Economia
publica —Atkinson y Stigltz (1988), Auerbach (1987), Laffont (1990), Jha (1998)—, o Economia del sector publico:
Boadway y Wildasi (1986), Brown y Jackson (1986), Stigltz (1988).
Las finanzas publicas y la economia publica en general han experimentado una evolucidn significativa desde la

TEMA 1.

) segunda mitad del siglo XX. En esta evolucidn ha incidido el estudio de los bienes publicos y su analisis
LAS FINANZAS PUBLICAS, LA

integracionista de los ingresos (tributacion) y del gasto a partir del paradigma Wicksell-Lindhal-Musgrave-
DEPENDENCIA FISCALY LA

Samuelson, e incluso desde los cambios en los manuales de la disciplina propiciados por el mismo Musgrave.

AUTONOMIA EN-COLOMBIA . A . . . .
Bl Al mirar la evolucidn de los trabajos de investigacion y el contenido de los manuales, puede observarse que han
L cambiado los temas, su importancia relativa y las técnicas o los instrumentos de andlisis, en esencia
EDUCACION provenientes de la economia. Esta evolucién también ha estado ligada a los desarrollos de la sociedad, del

Estado, de la misma economia como disciplina, asi como de la forma de analizar y resolver los problemas.

MEDIO AMBIENTE
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TEMA 2. FINANZAS PUBLICAS: POSITIVAS Y NORMATIVAS

A partir de los planteamientos de Keynes y Friedman, para el estudio y andlisis de las finanzas publicas,
Musgrave plantea la distincion clasica entre finanzas publicas:

e Normativas, que define como “economia del bienestar aplicada” —andlisis de los criterios para ordenar
situaciones econdmicas alternativas de mejor a peor—

e Positivas, definidas como el “analisis de los efectos de la toma de decisiones del sector publico”.

En términos mds generales, la divisidn entre economia positiva —lo que es— y normativa —lo que deberia ser—
, realizada por Keynes (1891), se lleva a conceptos e instrumentos analiticos para distinguir entre finanzas
publicas normativas y finanzas publicas positivas.

ﬂ Importante

oy
Importante
Las finanzas publicas positivas analizan los criterios que guian la toma de decisiones publicas y los
efectos en la economia de la decisidn de intervencién del sector publico.
Las finanzas publicas normativas, con base en el andlisis de la politica y los instrumentos de la
intervencion del sector publico en las actividades econdmicas, diseiian las politicas publicas que puedan
resultar mas eficaces para alcanzar los objetivos propuestos de esas intervenciones.
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2.1. FINANZAS PUBLICAS NORMATIVAS

UNIDAD La teoria normativa de la hacienda publica delimita aquellos ambitos en los que la intervencidn publica puede
mejorar la asignacién y la distribucidn de los recursos y proporciona las reglas que deben guiar esa actuacion.

Las finanzas publicas normativas pretenden resolver dos tipos de asuntos:

a) Disefian criterios para la racionalidad de los programas de gastos e ingresos publicos.
b) Validan la intervencién del sector publico enmarcdndola en una economia de mercado.

TEMA 2. FINANZAS
PUBLICAS: POSITIVAS Y
NORMATIVAS e e

La teoria normativa de la hacienda publica delimita aquellos ambitos en los que la intervencién publica

L.'J puede mejorar la asignacion y la distribucion de los recursos, y proporciona las reglas que deben guiar
—— esa actuacion.
2) ﬁ 3 El pensamiento econdmico ortodoxo parte del supuesto de que el mercado conduce a un funcionamiento
ﬁ " 6ptimo del sistema econdmico. En ese sentido, al Estado, se le asigna un papel complementario y subsidiario:
NRAESTAUCTLUR

Sélo podra intervenir en la economia cuando el mercado no funcione de manera eficiente y, cuando le
corresponda actuar, lo debera hacer de la forma como lo habria hecho de manera eficiente el mercado.

MEDIO AMBIENTE

# (3
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/;‘ Definiciones

Definicién

El criterio o principio de Pareto (Casahuga, 1985) es el mecanismo basico para evaluar la eficiencia en la
asignacion de recursos. De acuerdo con este principio, una situacion es eficiente si en ella es posible
mejorar la situacién de algun individuo sin empeorar la de otro.

La asignacion eficiente demanda la utilizacion de todos los recursos posibles, por cuanto, si existieran
posibilidades de produccién o de recursos no utilizados, seria factible realizar un aumento del bienestar de un
individuo sin perjudicar a otros.

2.1.1. LA CONCEPCION LIBERAL E INDIVIDUALISTA DEL ESTADO Y LAS FALLAS DEL MERCADO

Desde esta concepcion de filosofia liberal e individualista, el Estado podrd intervenir o actuar de manera
legitima, siempre que su actuacidn genere asignaciones Pareto superiores, en las cuales se puede aumentar el
bienestar de algun individuo sin que otros resulten perjudicados. Es decir, si existieran asignaciones Pareto
superiores, siempre sera posible encontrar una asignacion que aumente el bienestar de todos los individuos. Y
si todos ellos mejoran, nadie se opondra a la intervencion del sector publico.

La filosofia liberal e individualista domina el pensamiento politico y econdmico occidental. En lo econdmico, el
individuo como consumidor es quien mejor puede conocer lo que le conviene —el mejor juez de su propia
utilidad— y la asignacién de recursos se constituye en el mecanismo mas adecuado para la busqueda del
bienestar individual. La economia de libre mercado es la forma de organizacién que mejor se adapta a la toma
de las decisiones econémicas individuales —qué, como y para quién producir—vy, a partir de la blisqueda de sus
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propios intereses y de los recursos existentes, se pueden alcanzar los aumentos de bienestar individual —Primer
Teorema de la Economia del Bienestar—.
UNIDAD

n Importante

20
Importante

La concepcidn liberal e individualista del estado se inspira en la teoria del contrato social: el individuo es
anterior a la sociedad y el estado se crea por un contrato entre los individuos; el interés colectivo no
existe, solamente los individuos y sus intereses. Asi, lo colectivo se constituye a partir de la suma de los
intereses individuales, y los individuos crean el estado para servir a sus intereses.

TEMA 2. FINANZAS
PUBLICAS: POSITIVAS Y

NORMATIVAS
l!!] ‘ En la concepcidn individualista, las fallas del mercado legitiman la actuacidn del sector publico, al suponer que
' su intervencién corrige las ineficiencias del mercado, y conducen la economia a un resultado Pareto superior
EDUCACION

al equilibrio competitivo. Las fallas son:

) ) Existencia de monopolios -mercados no competitivos—.
ﬁ ﬁ ) Bienes publicos.
N-RAESTAULTURA

Externalidades.
Mercados incompletos.

Informacién imperfecta.

ORRE

MEDIO AMBIENTE
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2.1.2. ESTADO BENEVOLENTE

UNIDAD
Idea clave
Para Rawls, el contrato social parte de una situacidon previa dominada por el llamado velo de Ila
ignorancia; es decir, los individuos desconocen el lugar o la posicidon que pasaran a ocupar en la futura
sociedad, y también sus propias capacidades y preferencias.
TEMA 2. FINANZAS Los enfoques contractualistas, teoria de Rawls (1995), justifican las intervenciones redistributivas. Para Rawls,
PUBLICAS: POSITIVAS Y el contrato social parte de una situacion previa dominada por el llamado velo de la ignorancia; es decir, los
NORMATIVAS individuos desconocen el lugar o la posicién que pasaran a ocupar en la futura sociedad, y también sus propias
capacidades y preferencias. No saben cudl va a ser su situacién social, su nivel de riqueza, sus capacidades, etc.
L]J En otras palabras, desconocen toda la informacién moralmente irrelevante para realizar el contrato.
EDUCACION
Segln Rawls, un contrato social disefiado con estas condiciones lleva a los individuos a autorizar al Estado el
disefio de politicas de forma que generen el mayor beneficio al individuo peor situado en la sociedad (criterio
2) maximin).

ﬂ NTRAESTAUCTURA dk

M Importante
2
Importante
) Rawls intenta llegar a unos principios de justicia a través de un consenso indirecto y abstracto; realiza el
‘ b ) . . T . T
5= experimento mental de considerar que los individuos de una sociedad —individuos que supone
: MEDIO AMBIENTE igualmente libres, racionales e iguales— se reldnen para discutir las condiciones en las cuales estarian

dispuestos a cooperar conjuntamente en una sociedad.
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UNIDAD

TEMA 2. FINANZAS
PUBLICAS: POSITIVAS Y
NORMATIVAS

L1

EDUCACION

a (E

9
) I

MEDIO AMBIENTE
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Se trata de establecer, en otras palabras, un contrato social en el sentido filoséfico original de Rousseau o Locke
(Casahuga, 1985, p. 146).

Sin embargo, no resulta facil, desde las concepciones del contrato social y las preferencias individuales, justificar
ni explicar el problema de la redistribucidn: Los principios de justicia distributiva no sélo se derivan de un
acuerdo contractual sino por criterios éticos —o de equidad—imperantes en la sociedad, o por la decisién de un
dictador benevolente que hace uso de su poder para alcanzar una distribuciéon del bienestar éticamente
aceptable. Esto permite suponer que, a partir de ciertos niveles de bienestar individual, se pretende maximizar
una funcidén de bienestar social.

.

H Importante

2y

Importante

Desde la perspectiva del Estado paternalista, se considera que los individuos no siempre se encuentran
en capacidad de tomar las decisiones mas favorables. En ese caso, el Estado debe orientar aquello que
supuestamente mas les conviene y asi inducirlos al consumo de bienes llamados meritorios —educacién
obligatoria, seguridad social o pensiones de jubilacién— o prohibirles el consumo de bienes que puedan
resultar perjudiciales al individuo —drogas o alcohol para los menores, por ejemplo—.

La politica de transferencias para la provisién de bienes meritorios parte de la discusién de si a los individuos
de rentas bajas se les deben proporcionar en dinero —demanda: Subsidios a la vivienda, a la educacién o a la
salud— o en especie —oferta publica de bienes y servicios—.
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UNIDAD

TEMA 2. FINANZAS
PUBLICAS: POSITIVAS Y
NORMATIVAS

L

EDUCACION

A

MEDIO AMBIENTE

# (3

DA A
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Desde la concepcién paternalista del Estado:

e Cuando las intervenciones econdmicas en beneficio de los individuos se hallan motivadas por razones de
eficiencia, se dice que estan orientadas al logro de asignaciones Pareto dptimas.

e Cuando se fundamentan en razones de equidad, su objetivo consiste en maximizar una funcién de bienestar
social.

A partir de tal concepcidon de actuacién del sector publico, se pueden derivar implicaciones para las politicas de
gastos e ingresos publicos como veremos a continuacion.

2.1.3. GASTO PUBLICO

En la teoria econdmica, la aceptacion definitiva del andlisis de los bienes publicos y del gasto publico encuentra
su referente en los trabajos de Samuelson (1954, 1955, 1958, 1969) quien los integra en las condiciones de
eficiencia paretiana, a pesar de los trabajos de Adam Smith correspondientes a finales del siglo XVIII. En este
analisis del gasto publico, se hallan dos tradiciones (Musgrave, 1992): La britdnica y la continental (Alemania,
Suecia e ltalia).

A Importante

Importante

La tradicidén britanica contempla la vision individualista de Locke y Hume, y la idea de libertad natural de
los individuos, y reduce el papel del Estado a la correccion de las fallas de mercado en la provision de
bienes publicos.
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UNIDAD

TEMA 2. FINANZAS
PUBLICAS: POSITIVAS Y
NORMATIVAS

L1

EDUCACION

a (E

) )
e
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Esta concepcidn de Estado, perpetuada en los modernos estudios sobre el gasto publico (Musgrave, 1992),
tiene su origen en Smith quien limitd los “deberes del soberano” a la administracion de justicia, a la defensa
nacional, a las relaciones externas, al mantenimiento del orden interno, y a procurar ciertas obras y servicios
publicos que el sector privado no podia suministrar. El problema de la financiacion de los bienes de consumo
conjunto habia sido anticipado por Hume y, de su formulacidn rigurosa, se encargaria el marginalismo.

J. S. Mill, con base en la obra de Smith, identificd las situaciones en las que podria intervenir el Estado: La
regulacién de los monopolios y los casos en los cuales la incapacidad de los individuos impide valorar la utilidad

de determinados bienes, la educacidn de los nifios, por ejemplo.

M Importante

TR
Importante
A partir de una concepcion organicista del Estado, la tradicién continental encuentra un fundamento

filosofico distinto (Musgrave, 1992). Asigna al Estado un papel impulsor de la actividad econdmica y
considera que lo publico y lo privado deben cooperar en el proceso de creacién de riqueza y en el logro
del bienestar general. Asi, pensadores como Lorenz Stein y Wagner (“ley de expansion de la actividad
estatal”) asignaron al Estado unas funciones mas amplias que las contempladas en la tradicidn britanica.
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De acuerdo con Musgrave (1992), en la provisidon de los bienes sociales se debe usar un proceso politico; es
decir, la provisidn se realiza mediante una votacion a fin de tomar las decisiones relativas a impuestos y gastos.
Para servir como mecanismo eficiente de revelacidn de preferencias, el proceso de votacién ha de vincular las
WNRAR decisiones relacionadas con impuesto y gasto. De manera habitual, los impuestos y los gastos se efectian de
modo independiente. El mecanismo politico se considera imperfecto y sélo puede aproximarse a lo que seria
la eleccién presupuestaria dptima. Sin embargo, el mecanismo politico se constituye en la mejor, o mds bien

en la Unica, técnica disponible y, debe ser disefiada y utilizada de la mejor manera posible.

2.1.4. INGRESO PUBLICO (TENSIONES ENTRE LA EFICIENCIA Y LA EQUIDAD Y ENTRE LOS PRINCIPIOS

VEMA 2 FINANZAS DEL BENEFICIO Y DE LA CAPACIDAD DE PAGO)

PUBLICAS: POSITIVAS Y

NORMATIVAS Las limitaciones de ingresos del Estado para financiar sus intervenciones mediante el empleo de impuestos
neutrales o de tanto alzado y el establecimiento de impuestos para financiar el gasto publico implican

L.!J consideraciones de equidad y eficiencia. Su analisis se realiza desde un enfoque normativo. La teoria normativa

EDUCACION del ingreso publico estudia los gastos que demandan la intervencién publica en la economia y la forma como

se podrian financiar.

A

MEDIO AMBIENTE

Idea clave
De acuerdo con Musgrave (1992), en la provision de los bienes sociales se debe usar un proceso politico;
‘) % ” es decir, la provision se realiza mediante una votacion a fin de tomar las decisiones relativas a impuestos
) @5) y gastos.
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Importante
Importante
Smith (1776), expone el concepto de equidad o igualdad como fundamento para el disefio de los
sistemas impositivos. Alli establece cuatro reglas impositivas: igualdad, certeza, comodidad en el pago

y economia en la recaudacion.
La escuela clasica presentd una doble interpretacién del concepto:

a) Los beneficios recibidos del Estado deben quedar cubiertos con los ingresos publicos —principio
del beneficio-.
b) Losingresos deberan reflejar la capacidad econdmica de los individuos —principio de capacidad de

pago-—.

El principio del beneficio encuentra su origen en la filosofia de Locke y Smith (1776). De alli parte para plantear
gue, como los individuos se benefician con los ingresos alcanzados bajo la proteccién del Estado, los impuestos
deberian ser proporcionales a los ingresos recibidos. Ademas, los ingresos con los cuales tan sélo cubren la
subsistencia minima deberian estar exentos de impuestos (Musgrave, 1959). Wicksell y Lindhal condicionan
este principio a una distribucidn justa de la renta acordada (Musgrave, 1958).

El principio de capacidad de pago se origina en los trabajos de Bentham, Mill, Edgeworth y Pigou. Mill separé
la financiacién del gasto publico de sus beneficios, al considerar su fundamento en una regla justa de reparto
de los impuestos; esto llevaria a la igualdad en el sacrificio del pago de los impuestos a todos los ciudadanos vy,
a su vez, va a presentar diferentes incidencias en el disefio de sistemas impositivos progresivos, regresivos o
proporcionales.
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Este sacrificio igual deberia, a su vez, ocasionar una pérdida de bienestar minima a la economia. Desde el
supuesto utilitarista de que el bienestar social consiste en la suma de los niveles individuales de utilidad, la
UNIDAD interpretacion del sacrificio igual en términos marginales obliga a introducir impuestos con una progresividad

maxima. (Musgrave, 1996)

En la tradicion alemana, la defensa de la capacidad de pago no se va a fundamentar en el principio del sacrificio,
segun los autores britdnicos, sino en un principio de politica social (Musgrave, 1996).

2.2. LA TEORIA DE LA ELECCION SOCIAL O COLECTIVA

TEMA 2. FINANZAS

PUBLICAS: POSITIVAS Y : . 9 : . 9
El origen de la teoria de la eleccidn social se remonta a la época de la llustracién: John Locke y Jean-Jacques

NORMATIVAS .. . = pp .
Rousseau fijaron posicidn en relacion con las dificultades para establecer un contrato social, y Charles de Borda
< y el Marqués de Condorcet se manifestaron acerca de las contradicciones de las reglas de votacidn (Taylor,
L]
1999).
EDUCACION

A partir de los trabajos de Arrow (1963) comienza a gestarse la version moderna de la teoria de la eleccidon
social: El teorema de la posibilidad general del libro de Arrow acerca de la Eleccién social y valores individuales

2) : (1951).
B &

MEDIO AMBIENTE

ORRE
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Importante

UNIDAD Importante

Su andlisis se centra en el proceso de decisidn colectiva a partir de las preferencias de los individuos en
una democracia liberal capitalista. En ese sentido, la pregunta fundamental de analisis de la
problematica de la teoria de la eleccidn colectiva consiste en determinar cdmo conseguir que los valores
de la sociedad representen las preferencias de los individuos. Con base en la eleccidn individual, la
teoria de la eleccidn colectiva analiza de manera sistematica cdmo se expresan los procesos de decisidon

TEMA 2. FINANZAS colectiva. o en aué consiste el nroceso de adoncidn de las decisiones colectivas.

PUBLICAS: POSITIVAS Y

NORMATIVAS

Amartya Sen, con la pretension de ser el tedrico de la eleccidon social mds destacado del mundo después de

LIIJ Arrow, ha publicado varios escritos en economia y en temas que la desbordan. Tales documentos han hecho
e avanzar el programa de la eleccidn social, para luego tratar de aplicarlo a la mediciéon de la pobreza vy la
FOHEACION distribucién del ingreso. La eleccidon social aborda el tema de la desigualdad porque, dada la inconsistencia
entre las decisiones individuales y sociales, la sociedad debe buscar los medios que permitan mejorar la

2) situacidon de las minorias. Al lado de la desigualdad econdmica aparecen otros tipos de desigualdades: De
ﬁ oportunidades, de educacidn, de participacién, etc.

ﬂ NTRAESTAUCTURA

Sen (1970), propone la Funcidn de Decisidn Social (FDS) que debe cumplir las dos primeras condiciones de la
Funcidén de Bienestar Social (FBS). Y como solucidn al problema de la tercera condicidn, Sen sefala que, en lugar

‘)) % de la transitividad, basta con que la FDS sea casi transitiva: x Py & y P z entonces x P z. Asi, la FDS puede
5=>)

MEDIO AMBIENTE

responder a reglas que garantizan la consistencia entre las decisiones individual y social, al superar las trabas
gue habian conducido al teorema de imposibilidad de Arrow (Gonzalez, 2002). Entonces, la eleccion social se
expresa en la FBS de Arrow y en la FDS de Sen.
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UNIDAD Idea clave
La eleccidn social aborda el tema de la desigualdad porque, dada la inconsistencia entre las decisiones
individuales y sociales, la sociedad debe buscar los medios que permitan mejorar la situacién de las

minariac
TEMA 2. FINANZAS 2.3. FINANZAS PUBLICAS POSITIVAS
PUBLICAS: POSITIVAS Y
NORMATIVAS Uno de los aspectos fundamentales del analisis positivo de las finanzas publicas es la incidencia de las politicas
de ingresos y gastos publicos. En el andlisis de la incidencia, a su vez, se estudian los efectos econémicos y
L.'.J sociales que tienen los programas publicos en la distribucion del bienestar; es decir, cdmo se induce el
comportamiento de los agentes econdmicos por cambios en las politicas de ingresos y gastos publicos (los
EDUCACION ;. . . . 3 rae
efectos econdmicos de incentivos o desincentivos que estas politicas provocan).
=) : El analisis de la incidencia impositiva busca precisar quién o quiénes van a disminuir su renta por la aplicacién
ﬁ ﬁ ] de los impuestos, pues el sujeto de un impuesto directo puede trasladar la carga tributaria de manera parcial
——— o total a los consumidores finales o a otros agentes econdmicos a través de los precios. Por lo tanto, se puede

analizar la incidencia impositiva entre agentes econdmicos, entre consumidores, por tipos de rentas, por
sectores de industrias o por regiones.

# (3

MEDIO AMBIENTE
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UNIDAD

TEMA 2. FINANZAS
PUBLICAS: POSITIVAS Y
NORMATIVAS

L1

EDUCACION

a (E

MEDIO AMBIENTE
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‘_ Importante

Importante

El analisis del gasto publico trata de establecer la distribucién de beneficios del gasto por niveles de renta
y, en particular, a los beneficiarios de los bienes y servicios recibidos para determinar la valoracién de su
renta por efecto de los mismos. La medicion de la incidencia del gasto se realiza principalmente a través
del andlisis costo-beneficio y del de eficiencia.

La medicién de la incidencia de la aplicacion de impuestos se puede realizar de forma absoluta —consiste en
medir la pérdida total de bienestar ocasionado por el pago de impuestos—; o diferencialmente, midiendo la
variacién del nivel de bienestar por el pago de cada uno o de diferentes impuestos.

Ademas, los analisis de incidencia se pueden efectuar con las herramientas de equilibrio parcial o general. El
analisis de equilibrio parcial, pese a sus limitaciones, permite colegir que la imposicidn recae en los factores
cuyas ofertas son mas inelasticas, y que la distribucién de la carga tributaria entre oferentes y demandantes es
independiente de quién sea el sujeto responsable de pagar el impuesto.

Los andlisis de equilibrio general sirven para examinar los efectos de la imposicion en mercados
interrelacionados. Los alcances finales dependerdn de una serie de factores, entre estos, el grado de
competencia de los mercados, la movilidad y sustituibilidad de los factores y las preferencias de los
consumidores, entre otros.

El analisis de la incidencia de las politicas tributarias —ingresos—y de los gastos publicos se constituye en uno
de los asuntos esenciales del analisis positivo de la actividad econdmica del sector publico: Permite estudiar y
medir, de una parte, los efectos econémicos de los programas publicos en la distribucion del bienestar vy, de
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otro lado, el grado de respuesta de los agentes econdmicos frente a esos programas y los cambios que se
inducen en su comportamiento.

UNIDAD . . Ny, . ” A S T -
Los estudios de la incidencia del gasto también tratan de analizar la distribucidn de los beneficios del gasto por
niveles de renta. En tanto que el analisis de la incidencia impositiva intenta observar quién va a disminuir su
renta por la aplicaciéon de los impuestos, y los efectos en la movilidad y la sustituibilidad de los factores
productivos, las preferencias de los consumidores, la competencia de los mercados, entre otros.

“La importante distincion creada por Richard Musgrave (1959) entre las decisiones del gobierno que afectan a
TEMA 2. FINANZAS

PUBLICAS: POSITIVAS Y
NORMATIVAS

la asignacion y las que afectan a la redistribucion estd presente en Wicksell” (Mueller, 1979, p. 17). Y la
distincién de Wicksell, segun Mueller, constituye la frontera que separa la eleccién publica de cardcter positivo
y normativo. La eleccién publica y el gasto publico tienen predecesores comunes: Wicksell y Lindahl. En tanto,
la eleccidon social encuentra su antecedente mds reciente en Arrow (1951) y Sen.

L1

EDUCACION

) Idea clave
ﬂ ﬁ ‘ El analisis de la incidencia de las politicas tributarias y de los gastos publicos se constituye en uno de los
asuntos esenciales del analisis positivo de la actividad econdmica del sector publico.

>, )
Hh =)

MEDIO AMBIENTE
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2.4. LA TEORIA DE LA ELECCION PUBLICA

UNIDAD Antes de abordar propiamente el asunto de este apartado, es conveniente anotar que las principales fuentes
orientadoras empleadas en la elaboracion de esta seccidn corresponden a “Public Choice” de Gordon Tullock
(1987) en The New Palgrave Dictionary of Economics y a los trabajos de William Niskanen (1971) y (1976), asi

como al ensayo de Moe Terry de “The Positive Theory of Public Bureaucracy” en Mueller Dennis (1997).

Segun Tullock (en Palgrave, 1987), en los siglos XVIII y XIX, un nimero de matemadticos (Condocet, Borda &
Lewis Carroll) llegd a interesarse en la matemadtica de los procesos de votacién; su trabajo fue olvidado hasta
qgue lo redescubrié Duncan Black (1958). Black puede ser llamado el padre moderno de la eleccién publica, que
es, en esencia, el uso de las herramientas econdmicas para tratar los problemas tradicionales de la ciencia
politica. Historicamente, la economia (economia politica), traté la eleccion de las politicas gubernamentales en
relacidon con los asuntos econdmicos. Si las tarifas proteccionistas fueran o no adecuadas, seria un tépico

L1

EDUCACION estaba tratando bdsicamente de maximizar algun tipo de funcién de bienestar para la sociedad.

caracteristico de la economia tradicional y, examinando el problema, se supone, de hecho, que el gobierno

No se espera que los hombres de negocios dediquen mucho de su tiempo y atencidon a maximizar el interés
2 ﬁ publico. Se supone que, aunque ellos de hecho hacen algun sacrificio para ayudar a mitigar la pobreza y a
ﬂ promover el bienestar publico, basicamente estan interesados en ellos mismos. Los economistas no toman la
misma actitud hacia el gobierno oficial, pero la eleccidon publica si lo hace. Para simplificar el asunto, se piensa

en el votante en tanto que consumidor y en el politico en tanto que hombre de negocios/empresario.

D, )
‘) ggg) De hecho, el individuo tiene probablemente al menos alguna disposicidn de sacrificio para el bien publico. El
l.’.-—k,wr:n"'r.w‘;’H-. E hombre de negocios contribuye en tiempo y dinero a causas meritorias (dignas, valiosas, apreciables) y los
politicos en ocasiones votan por lo que ellos piensan que son correctas, mas que en lo que ayudaria a conseguir
su reeleccion. En ambos casos, sin embargo, se trata de una actividad relativamente menor comparada con la
maximizacion del bienestar.
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Lo sorprendente sobre las proposiciones antes expuestas es que no han sido tratadas tradicionalmente por la
ortodoxia, ni de la ciencia politica ni de la economia. Escritores cuyas opiniones eran parecidas a las expuestas
por Maquiavelo en El Principe, fueron mirados como moralmente sospechosos e inclinados a ser considerados
como malos ejemplos mas que como analistas profundos.

La eleccion publica cambia esto y, ain mds importante, utiliza un modelo en el cual los votantes, politicos y
burdcratas son asumidos por ser principalmente autointeresados o egoistas, con base en las herramientas de
analisis que se derivan de la metodologia econémica.

Como resultado, se han desarrollado modelos parcialmente rigurosos, los cuales pueden ser examinados con
el mismo tipo de procedimiento estadistico que se utiliza en economia, aunque sus datos se obtienen de la
esfera politica. El resultado es una nueva teoria de la politica, que es mas rigurosa, mas realista, y estd mejor
probado que el de la mas antigua ortodoxia.

Mientras el arranque inicial del trabajo de la eleccién publica ha sido positivo (dirigido hacia el entendimiento
de la politica), muy desde el comienzo también ha tenido un fuerte componente normativo. Los estudiantes de
la eleccidn publica podrian modificar a Marx para leer que “el problema es entender el mundo asi que nosotros
podemos mejorarlo”. Por eso, el disefio de perfeccionamiento de los métodos gubernamentales basados en la
informacidén positiva de cémo el gobierno funciona actualmente ha sido una parte esencial del trabajo de la
eleccién publica, y es usualmente referido como la teoria de las constituciones.

En la eleccidon publica se pueden resaltar diversas dreas generales de trabajo: Votantes, politicos, los procesos
de votacion que relacionan a votantes y politicos, y la teoria de la burocracia.
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2.4.1. VOTANTES Y POLITICOS

UNIDAD -
A Importante
Importante
La decisién por mayoria se reconoce como la regla de eleccion tipica de las democracias occidentales.
La mayoria debe considerar el punto de vista de la minoria y, ademas, tratar de realizar compensaciones
que mejoren su situacion. Pero también se puede presentar el caso de que la mayoria margine e intente

TEMA 2. FINANZAS aniquilar a la minoria; todo depende también del porcentaje obtenido por la mayoria y la minoria. Y
PUBLICAS: POSITIVAS Y puesto que la regla de la mayoria se cumple en cualquiera de estas dos situaciones, la democracia no
NORMATIVAS garantiza la justicia, vuelve a concluir Arrow.

L1

—— Los modelos de votacién consideran que todos los ciudadanos estan perfectamente informados acerca de las
+

alternativas por las que pueden votar y, en consecuencia, participan en el proceso de eleccién. Sin embargo,
muchos individuos no votan porque piensan que las alternativas no los convencen, o porque creen que la
2) ﬁ probabilidad de que su voto influya en el resultado final es insignificante. Ademas, votar tiene un costo,

ﬂ MNERAESTAUCTURA

generalmente de oportunidad, tiempo, dinero, etc.

2.4.2. GRUPOS DE PRESION

)

4‘) gg; 1 Se trata de asociaciones de individuos con intereses y objetivos comunes que buscan que las politicas publicas

MEDIO AMBIENTE

se orienten al logro de sus intereses. Olson (1965), encuentra que las actividades de estos grupos, para cada
uno de los miembros que los componen, tienen las caracteristicas propias de un bien publico: Si el grupo logra
imponer su interés, esto beneficiard a todos sus miembros —incluso a los no afiliados, pero que comparten el
mismo objetivo—. Y de manera similar, con los bienes publicos, se provocara que algunos individuos pretendan
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beneficiase sin incurrir en los costos de afiliacién e intenten ser usuarios gratuitos del grupo —problema de free
rider, “pasajero gratuito”, “
condiciones salariales y laborales, o de beneficios obtenidos por sindicatos, grupos o asociaciones sin aportar

los costos de la asociacién o cuotas sindicales, o sin participar en los costos de movilizacidn o riesgos de una

n u

gorron”, “colado” o “colinchado”—, (se hace referencia a los beneficios de mejores

huelga).

De acuerdo con Olson (1965), las minorias organizadas dominan a las mayorias dispersas, dado que los grupos
pequeiios se pueden organizar mas facilmente que los grandes, lo cual permite un control personalizado que
logra regular y castigar a los “colados” que intentan recibir beneficios sin cooperar. Para este mismo autor, los
grandes grupos (se define grupo grande como aquel donde los individuos perciben como muy pequefio el
efecto de las decisiones de cada uno de los otros miembros), sélo pueden ser organizados por minorias
previamente organizadas que, mediante incentivos selectivos como obligaciones e impuestos o premios,
imponen una accién colectiva racional.

Idea clave

De acuerdo con Olson (1965), las minorias organizadas dominan a las mayorias dispersas, dado que los
grupos pequefios se pueden organizar mas facilmente que los grandes, lo cual permite un control
personalizado que logra regular y castigar a los «colados” que intentan recibir beneficios sin cooperar
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J'—\

H Importante

Importante

Lo anterior justifica la existencia del Estado y su intervencion en la vida de la lamada sociedad civil con
el fin de imponer orden, ademas de monopolizar y regular bienes publicos. Si existe una intervencién
estatal efectiva, la accion colectiva podria ser exitosa a mas corto plazo.

Pero el problema de la cooperacién es también un problema de conflicto: Deben resolverse una serie de
desacuerdos en el interior del colectivo, en particular lo relacionado con la distribuciéon de cargas y de
reconocimiento. Cuando la gente no quiere asumir cargas sociales, se requiere la accién impositiva del Estado.
Asi, el tipo de accion colectiva deliberada, disenada y forzada por el Estado —como en la perspectiva de Olson—
puede ser mas intensiva en normas formales: Imposicion legal, impuestos o incentivos positivos.

2.4.3. BUROCRACIA

Los trabajos de William Niskanen como Bureaucracy and Representative Government (1971) y Cara y cruz de la
burocracia (1976), se constituyeron en el primer y sistematico esfuerzo por estudiar las burocracias. Para este
autor, los funcionarios tratan de maximizar el tamafio de su organismo —presupuesto— y otros intereses
personales de los burdcratas. Construye, ademas, su modelo alrededor de dos actores: el burdcrata y el
legislador que lo auspicia que establecen una relacién que puede calificarse de monopolio bilateral gracias a la
cual el burdcrata posee dos ventajas principales:

a) Su posicion como unico oferente le da monopolio sobre la informacidon de los verdaderos costos de
produccién.
b) El burdcrata sabe cuanto vale para la legislatura cada nivel de produccién.
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Niskanen concluye que los burdcratas se convierten en actores estratégicos que actian para lograr sus
propios fines, mientras que la legislatura y el gobierno son actores pasivos, lo cual termina por incidir en
problemas de ineficiencia y de tamano.
TEIMA 2. FINANZAS De acuerdo con tales premisas, Niskanen concluye que los burdcratas se convierten en actores estratégicos que
PUBLICAS: POSITIVAS Y actuan para lograr sus propios fines, mientras que la legislatura y el gobierno son actores pasivos, lo cual
NORMATIVAS termina por incidir en problemas de ineficiencia y de tamano.
L.'J Las principales criticas a Niskanen se han centrado en cuestiones relacionadas con el supuesto maximizador del
i presupuesto y el poder burocratico. En su modelo, los burdcratas controlan la informacién y la agenda. Migué
y Belanger (1974), sostenian que los burdcratas maximizaban el presupuesto discrecional, o sea, la diferencia
entre el presupuesto total y el costo minimo de produccién. En otras palabras, queda un margen (slack)
2) ﬁ disponible para que los burdcratas lo gasten como quieran. Otras criticas se centraron en aspectos relacionados
ﬂ con el poder burocratico —informacién y agenda—, pues Niskanen no es claro al respecto, segiin Bendor (1988).

El control de la agenda se convirtié en otra falla de la estructura. Romer y Rosenthal (1978), mostraron que el
poder sobre el control de agenda depende del nivel de “reversion”: Lo que efectivamente recibe quien acepta
o rechaza la oferta, si decide rechazarla —presupuesto para el legislador, por ejemplo—.

MEDIO AMBIENTE

9
) I
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l Importante

%0
UNIDAD Importante
Para Miller y Moe (1983), el modelo de Niskanen constituye una obra curiosamente sesgada: mientras
los burdcratas son actores estratégicos que actuan para lograr sus propios fines, los legisladores o el
ejecutivo son actores pasivos. Sin embargo, su relacién no se da simplemente gracias a una de un
monopolio bilateral; se constituye en una relacién de autoridad en la cual la legislatura y el gobierno
tienen el derecho legal de decirle a la burocracia qué hacer, pues la burocracia es el agente. El enfoque
TEMA 2. FINANZAS ~original de Niskanen comenzé a ceder espacio a la nueva economia politica de la organizacion.
PUBLICAS: POSITIVAS Y
NORMATIVAS

)

EDUCACION

) b
ﬁ N:P.A.:,:.T:VL‘:.T;F.E.
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TEMA 3. FEDERALISMO, DESCENTRALIZACION FISCAL Y AUTONOMIA FISCAL

La definicidn del nivel de gobierno se ha constituido en un aspecto importante del andlisis normativo. En casi
todos los paises, el Estado se estructura en varios niveles de gobiernos con competencias territoriales: Central-
local o central-regional-local.

L Importante

Importante

La descentralizacion en general implica establecer competencias entre los distintos niveles de gobierno
y las relaciones entre ellos. La teoria del federalismo fiscal estudia en esencia la organizacién del
proceso de las decisiones de ingresos y gastos publicos en un Estado descentralizado. El federalismo
fiscal se reconoce como una perspectiva econdmica enmarcada dentro del campo de la hacienda
publica.

Es un modelo derivado del trabajo del profesor Musgrave y desarrollado con mayor profundidad por
otros cientificos sociales, Oates, entre otros. Aunque Musgrave (1985, p. 9) considera que la teoria del
federalismo fiscal se desarrollé basandose en la teoria de los clubs de Buchanan (1965).

Una de las contribuciones de Musgrave (1959), consistié en dividir las funciones fiscales del Estado en tres

clases:

a) Estabilizacién macroecondmica. Esta primera funcion es, de manera precisa, responsabilidad del nivel
nacional que cuenta con los instrumentos de politica monetaria y fiscal.
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b) Redistribucién. Objeto de controversia, ya que, de manera tradicional, se ha considerado responsabilidad
del nivel nacional, pero se ha abierto la posibilidad de que sea desempeifiada por los gobiernos
subnacionales.

c) Asignacion de recursos. Comprende la provision de bienes y servicios publicos; otorga una distribucion
entre niveles de gobierno en atencidn a la naturaleza de dichos bienes, pues los beneficios de algunos
bienes sdélo alcanzan una poblacién local mientras que otros bienes benefician a una regién o al conjunto
del pais.

En resumen, el sector publico tiene tres problemas econémicos primarios que resolver para que el sistema logre
el bienestar éptimo: Conseguir la distribucién mas equitativa de la renta (el problema de la distribucion); el
mantenimiento de un alto nivel de empleo con precios estables (el problema de la estabilizacién); y el
establecimiento de un patroén eficiente en el uso de los recursos (el problema de la asignacién). (Oates, 1977)

3.1. FUNCION DE ESTABILIZACION

Tres razones explican su atribucién al nivel central:

a) Los gobiernos locales no tienen la funcién de emitir dinero y por ello carecen de politica monetaria,
elemento central en el disefio de las politicas de estabilizacion.

b) Las variables macroecondmicas, como control a la tasa de desempleo y la inflacidn, tipo de interés, tipo de
cambio, nivel de precios, se determinan en mercados de ambito nacional.

c) La efectividad de la politica fiscal no seria posible en el ambito subnacional debido a la integracion
econdmica de las diferentes regiones de un pais (Musgrave, 1992).
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3.2. FUNCION DE REDISTRIBUCION

UNIDAD Por lainequidad que se puede generar entre las diferentes regiones y localidades de un mismo pais, se plantean
argumentos diversos en contra de la descentralizaciéon de la redistribucion. Ademas, éticamente no seria
aceptable que cada subgobierno determinara unilateralmente qué grado de redistribucién desea o no. Esto
podria llevar a diversos problemas:

e Que los subgobiernos de renta elevada no realicen gastos redistributivos para fomentar que los individuos

de renta baja emigren a otras regiones o localidades.
TEMA 3. FEDERALISMO,

DESCENTRALIZACION
FISCAL Y AUTONOMIA
FISCAL

e Diferencias de capacidad redistributiva entre regiones o localidades.
e En el caso de alta movilidad, los gobiernos locales o regionales no podrian implementar politicas
redistributivas puesto que los subgobiernos mas redistributivos podrian desplazar a la poblacion mas ricay
atraer a los pobres de otras zonas (Musgrave, 1992).
L]

EDUCACION 3.3. FUNCIONES DE ASIGNACION (EFICIENCIA)

Por las razones expuestas en los puntos anteriores, y de acuerdo con el enfoque de analisis, el gobierno central
2 ﬁ | debe ejercer las funciones de estabilizacion y redistribucion. Las funciones de asignacién pueden ser
ﬂ compartidas entre el gobierno central, los gobiernos regionales y locales con prioridad para los dos ultimos.
Estas funciones corresponden a la producciéon de bienes y servicios publicos locales y, en algunos casos,

regionales; es decir, a bienes publicos localizados espacialmente.

D, )
OINE

MEDIO AMBIENTE
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La asignacion de responsabilidades entre gobiernos para la provisién de bienes publicos debe
considerar la presencia de externalidades territoriales, mas alld de las fronteras de cada jurisdiccion.
La provisién de un bien publico que afecta por igual a todos los ciudadanos, como la defensa nacional,
ha de asignarse al gobierno central. A su vez, un bien publico en el que estan presentes economias de
escala o externalidades sobre otras regiones o localidades, como salubridad y educacidon publica,
puede ser asignado a un nivel intermedio de gobierno. Cuando se trata de un bien cuya provisién no
afecta a las jurisdicciones vecinas ni se encuentra asociado con economias de escala, pero respecto
del cual pueden diferir las preferencias de los ciudadanos entre regiones, tiene que ser puramente
local, como el servicio de agua potable, la recoleccidn de basura o el disefio y cuidado de los parques
publicos.

Oates (1972), argumenta que, por su mayor cercania a los ciudadanos, los gobiernos locales cuentan con mejor
informacién que el gobierno nacional. De este modo, el bienestar social se puede maximizar cuando cada bien

publico se produce por orden del gobierno de menor nivel posible, dadas las externalidades y las economias de
escala.
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El teorema de la descentralizacion planteado por Oates (1977), establece que, cuando el consumo de
un bien publico se halla claramente determinado a subconjuntos geograficos de la poblacidn, sera

siempre mas eficiente que los gobiernos locales provean ese bien publico. La provisién, por parte del
gobierno central, sélo sera conveniente cuando los costos de provision sean los mismos para el
gobierno central que para los distintos gobiernos subnacionales. Este teorema es una de las bases de

la descentralizacion fiscal, pues encuentra ventajas en la provision descentralizada: se acerca el Estado

al ciudadano; los gobiernos locales conocen mejor las necesidades de su poblacién y se alcanzan

mayores niveles de eficiencia al poder incluir a toda su poblacién afectada por el gasto, en tanto que

el gobierno central ofrecia una produccién uniforme para todas las localidades sin reconocer las

distintas preferencias de consumo.

La financiaciéon de los gobiernos descentralizados es fundamental en un proceso de descentralizacion;

contempla en el proceso presupuestal cuatro fuentes de ingresos: Impuestos, transferencias, recursos o rentas

propias, y emisién de deuda.

A rt~ante
Importante

Idea clave

El teorema de la descentralizacion planteado por Oates establece que, cuando el consumo de un bien

publico se halla claramente determinado a subconjuntos geograficos de la poblacidn, sera siempre mas

eficiente que los gobiernos locales provean ese bien publico.
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3.3.1. FINANCIACION MEDIANTE IMPUESTOS

Se trata de los recursos que se pueden obtener en un periodo concreto y constituyen la contrapartida légica

SNIBED del gasto. Por tanto, la descentralizacidon de impuestos permite a los gobiernos territoriales generar sus propios
ingresos a partir del uso de determinados impuestos; pueden ser de uso general compartido por niveles de
gobierno o solo para el uso exclusivo de cada nivel de gobierno. En el caso de un modelo de Estado unitario
descentralizado, el legislativo y el gobierno central en ultimas deciden los alcances y las limitaciones de la
concesion tributaria, de acuerdo con el mandato constitucional.

TEMA 3. FEDERALISMO,

DESCENTRALIZACION _
) Definiciones
FISCALY AUTONOMIA
FISCAL Definicion
L.'J La competencia fiscal es la capacidad otorgada a los niveles subcentrales de gobierno para la aplicacion de
instrumentos fiscales en la distribucidn espacial de recursos y actividades productivas.
EDUCACION
). Cuando, en un sistema descentralizado, existe movilidad de factores entre los gobiernos locales, un gobierno
ﬁ local puede disminuir los impuestos para atraer empresas y contribuyentes a su territorio y mejorar asi la
ﬂ situacion de los suyos. Pero esto provoca la reaccion contraria y generalizada de los demas gobiernos locales a
fin de introducir las mismas estrategias para proteger sus recursos, asi como para atraer empresas de otras
localidades. Lo paraddjico de esta situacion es que todos terminan con niveles bajos de ingresos.
D, % )
‘) 5= La politica de no provocar competencia fiscal, por un lado, y la demanda de autonomia fiscal de los gobiernos
MEDIO AMBIENTE locales y regionales, por otro lado, han planteado la necesidad de establecer un conjunto de criterios de

referencia para el disefio de recursos fiscales propios entre los gobiernos subcentrales.

43

Dependencia Fiscal y Autanoma



@
Ay TODOS PORUN o S hir "
oo NUEVOPPAIS Administracidn Piblica Territorial
UNIDAD

Idea clave

La politica de no provocar competencia fiscal, por un lado, y la demanda de autonomia fiscal de los
gobiernos locales y regionales, por otro lado, han planteado la necesidad de establecer un conjunto de
criterios de referencia para el disefno de recursos fiscales propios entre los gobiernos subcentrales.

TEMA 3. FEDERALISMO,
DESCENTRALI’ZACION FISCAL Q Caso
Y AUTONOMIA FISCAL

Ejemplo
L.'_J ® Los impuestos para implementar politicas de estabilizacion deben corresponder al ambito
central.

EDUCACION e Los impuestos a fin de implementar politicas de redistribucion deben también corresponder al
ambito central con el fin de evitar la migracion de recursos y de agentes entre regiones y

localidades.
) ﬁ e Aunque los impuestos para la provisiéon de bienes y servicios pueden corresponder a los tres

ﬁ o niveles de gobierno, se enfatiza para los niveles medios y bajos.

e Los niveles medios y bajos de gobierno han de aplicar impuestos que generen baja movilidad
entre localidades y regiones.

D, ® Los impuestos progresivos solo se deben permitir a aquellos niveles de gobierno que puedan
‘) Ggg‘ demostrar niveles aceptables de eficiencia en su recaudo.
MEDIO AMBIENTE e Los recursos fiscales originados en el principio de beneficio se pueden otorgar a los tres niveles
de gobierno.
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3.3.2. FINANCIACION A TRAVES DE TRANSFERENCIAS

UNIDAD Definiciones
Definicion

Las transferencias constituyen el segundo instrumento de financiacién de los gobiernos regionales y
locales. Consisten en la suma de recursos recibidos del ambito central o de otro nivel de gobierno para
financiar los gastos bdsicos, o una parte de éstos.

TEMA 3. FEDERALISMO,
DESCENTRALIZACION FISCAL Las transferencias pueden ser condicionales e incondicionales (Musgrave, 1992), y ademas equivalentes
Y AUTONOMIA FISCAL (Stiglitz, 1988).

l!!] ' En el caso de las transferencias condicionales, el concedente define, al menos en cierta medida, los fines para

los que el receptor tiene que utilizar los fondos. Existe una variedad de formas posibles.
EDUCACION

2) ﬁ Ejemplo
ﬁ > En la transferencia compensadora, tipo comun de transferencia, el receptor se encuentra obligado a

NRAESTAUCTURA

igualar cada peso de transferencia que acepta con un cierto nUmero de pesos de sus propios ingresos.

ORRE

MEDIO AMBIENTE
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Por el contrario, cuando las transferencias son incondicionales, no existen tales especificaciones, de forma que
el gobierno puede emplear las transferencias de acuerdo con su propio conjunto de prioridades.
UNIDAD

De acuerdo con Stiglitz (1988), las transferencias existen por dos razones:

a) El gobierno central puede ser mas eficiente en la recaudacion de los impuestos; los costos administrativos
adicionales que conlleva una pequefia alza del tipo en un impuesto del gobierno central para financiar las
actividades desarrolladas por los gobiernos regionales y municipales se consideran insignificantes.

TEMA 3. FEDERALISMO,
DESCENTRALIZACION
FISCALY AUTONOMIA
FISCAL

b) La riqueza de las diferentes regiones y sus bases tributarias potenciales son muy diferentes; por tanto, el
gobierno central redistribuye los impuestos recaudados y, proporcionalmente, entrega mas a las regiones
mas pobres.

L

EDUCACION

3.3.3. FINANCIACION CON RENTAS Y RECURSOS PROPIOS

Una tercera forma de financiacion corresponde a las rentas propias y a los recursos de capital: Participacién en
los excedentes presupuestales de sus establecimientos publicos, de empresas de economia mixta, de empresas
E 2) ﬁ '; industriales y comerciales del municipio o del departamento e ingresos por la generacién de algunos servicios.

NRAESTAUCTURA

3.3.4. FINANCIACION A TRAVES DE DEUDA PUBLICA

MEDIO AMBIENTE

# (3
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Idea clave

De acuerdo con el teorema de la “equivalencia ricardiana”, la deuda publica no es mds que el
aplazamiento del cobro de impuestos que finalmente paga, a través de impuestos, la actual o la futura
generacion.

Permite cubrir los desfases entre los ingresos y los gastos. De acuerdo con el teorema de la “equivalencia
ricardiana”, la deuda publica no es mas que el aplazamiento del cobro de impuestos que finalmente paga, a
través de impuestos, la actual o la futura generacion. La deuda puede tener un origen externo o interno: Banca,
fondos de pensiones u otros.

El empleo del mecanismo de la deuda para los niveles de gobierno subcentrales generalmente queda limitado
por dos razones:

a) En primer lugar, la emisidon de deuda, ademas, constituye un instrumento para la implementacion de la
politica de estabilizacién —a cargo del gobierno central—.

b) Ensegundo lugar, como los gobiernos locales no pueden monetizar la deuda, su funcién se limita a prevenir
desfases de financiacion futuros por problemas de ingresos.
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Importante

Importante
Para estas cuatro formas de financiaciéon de los gobiernos locales y regionales, se torna util la
distincidn entre dos fases, al mismo tiempo légico y cronoldgico:

a) Lafijacién de las reglas de juego —fase constitucional-.
b) Elandlisis de los efectos de dicho juego —fase funcional— (Oates, 1977).

Una vez delimitados los distintos niveles de hacienda publica, se asignan las correspondientes
competencias a las haciendas locales. Se aplica el principio general del beneficio: los bienes deben
ser financiados por los usuarios en cada nivel territorial, mediante tarifas o impuestos. Sin embargo,
ante la evidencia de las desigualdades entre regiones y la existencia de economias de escala en el
recaudo de los impuestos mas importantes, el gobierno nacional termina recaudando la mayor parte
de los impuestos y haciendo transferencias a los gobiernos subnacionales.

El modelo Tiebout (1956), se sustenta en la premisa de que lo local, al estar mas cercano al individuo, es capaz
de captar con mayor precision sus preferencias de ingreso y gasto publico, y satisfacer asi sus necesidades. El
profesor Oates complementa tedricamente el modelo de Tiebout, a través de su conocido teorema de la
descentralizacion. Desde un punto de vista politico, asi como también econdmico, la forma federal de gobierno
ofrece una posibilidad de conseguir las ventajas de la centralizacién y de la descentralizacién.

48

Dependencia Fiscal y Autanoma



®
” TODOS PORUN

(AL
€$60 NUEVOPAIS
AL EQUIDAD EDQUCACION

UNIDAD

TEMA 3. FEDERALISMO,
DESCENTRALIZACION FISCAL
Y AUTONOMIA FISCAL

L1

EDUCACION

a (E

) )
e

MEDIO AMBIENTE

Administracidn Piblica Territorial

Las disparidades en términos de ingresos constituyen la desventaja de la descentralizacidn. Para que los niveles
de prestacion de servicios sean similares, se requieren sistemas de transferencias que, segun Oates, pueden
ser de dos tipos, condicionadas y no condicionadas a un uso predeterminado:

a) Las transferencias condicionadas serian las mas adecuadas para corregir distorsiones que pueden generar
las externalidades. A su vez, pueden ser de dos clases:

e Proporcionadas al dmbito de prestacion de un servicio, “compensadoras”.

e Por unasuma global, “a tanto alzado”, destinada a dicha prestacidn.
b) Las transferencias no condicionadas serian las mds adecuadas para redistribuir el ingreso.

Por tener distintos objetivos, cada tipo de transferencias deberia dar lugar a un tipo de sistema diferente
(Oates, 1977).

Idea clave
Las disparidades en términos de ingresos constituyen la desventaja de la descentralizacién. Para que los

niveles de prestacidn de servicios sean similares, se requieren sistemas de transferencias.
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TEMA 4. DESCENTRALIZACION FISCAL, DEPENDENCIA FISCAL Y AUTONOMIA EN COLOMBIA

i Importante

Importante

El Articulo primero de la Constitucidon Politica de Colombia establece que “Colombia es un Estado social
de derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad
humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés

III

general”. El Articulo 287 reitera la autonomia de los entes territoriales.

Sin embargo, desde la promulgaciéon de la Constitucion Politica, los sucesivos gobiernos centrales han
cuestionado y promulgado normas (decretos) y, a través del Congreso, leyes y actos legislativos tendentes a
centralizar funciones cedidas en la Constitucidn y, en su defecto, a contrarrestar la autonomia reconocida en
los Articulos 1y 287, con el argumento permanente de no poder cumplir con las obligaciones fiscales; es decir,
con los porcentajes de transferencias que debe realizar el gobierno central a los entes territoriales para salud,

educacion y propdsito general.

4.1. ANTECEDENTES AL PROCESO DE DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA (PERIODO 1968-1982)

De acuerdo con el diagnéstico del informe de la Comisién de reforma tributaria del afio 1969, a cargo del
profesor Richard Musgrave, desde mediados de la década de los afos setenta se hizo evidente en Colombia
una crisis del modelo de desarrollo y de la administracion central del Estado para impulsar el crecimiento,
mejorar el ingreso per capita y prestar servicios publicos. Se hizo notoria la carencia de una clara definicién de
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funciones y de competencias propias de los gobiernos subnacionales. Esto derivé en el impulso de una serie de
reformas en la estructura de ese modelo. Segun informe de la Contraloria General de la Republica, CGR, 2002,
para la “misién Musgrave”:

La finalidad del desarrollo econdmico es la de mejorar el bienestar del pueblo colombiano, mediante la elevacion
de su nivel de vida material. Esto significa no solamente aumentar el crecimiento en términos globales, sino
también el ingreso per capita. [...] Con un promedio de 1.3%, el crecimiento de ingresos per cdpita ha sido bajo
en relacién con otros paises en proceso de desarrollo, muy inferior al de muchos otros paises de América Latina,
y muy por debajo también de lo que sera necesario para elevar en forma significativa el nivel de vida de la mayoria
de su poblacidn. (Mision Musgrave, 2002).

Entre los pasos dados en el ambito tributario, se decidid iniciar el proceso mediante la cesiéon de varios
impuestos nacionales: Licores, espectdculos publicos y consumo de cerveza de produccidon nacional, entre
otros.

Estas tendencias se fortalecieron con la Reforma Constitucional. El Acto legislativo No. de 1968 creé el situado
fiscal, la Ley 33 de 1968 cedid el 10% del impuesto a las ventas a los departamentos y al Distrito de Bogota a
partir del afio 1969 y desde 1971 el 30%, se distribuiria asi: Un 30% en partes iguales y el resto, segun sus
habitantes. Los departamentos debian destinar el 50% a los municipios en proporcién al nimero de habitantes
—a la capital de departamento con mas de 100.000 habitantes no le podia corresponder mas del 10% de
participacién municipal, salvo que representara mas del 55% de la poblacién del departamento—.

Después, la Ley 46 de 1971 reglamentd el situado fiscal y establecid que las transferencias se destinaran a
competencias. Es decir, que los recursos fueran destinados a la prestacién de servicios por parte de los entes
territoriales: En la Ley de presupuesto el 15% minimo y el 25% maximo de los ingresos ordinarios de la nacion
debia destinarse a cubrir los gastos de funcionamiento de educacion primaria y salud publica. Este monto se
denomind situado fiscal, del cual el 30% se distribuyd entre los departamentos, las intendencias y comisarias y
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el Distrito Especial de Bogotd en proporciones iguales y el 70% en funcién de su respectiva poblacidon. Sumados
los montos, deberia destinarse un 74% para educacion y el 26% para salud.

UNIDAD . . L . L L
En el periodo comprendido entre 1968 y 1983 se contrataron dos misiones distintas con un mismo objetivo:
Revisar el sistema tributario y el gasto publico de la nacién, asi como los departamentos y municipios con miras
a adaptarlos a las necesidades del desarrollo econdmico y social del pais: La mision Musgrave creada en 1968
y la misién Bird-Wiesner en 1978.
Ademas del andlisis de los problemas de la tributacién, a la mision Musgrave se le solicito revisar la distribucidon
TEMA 4.

} de la prestacién de servicios por parte del gobierno nacional, los departamentos y los municipios.
DESCENTRALIZACION FISCAL,

DEPENDENCIA FISCALY
AUTONOMIA EN-COLOMBIA

L1

EDUCACION

“Esto es de una importancia especial en un pais como Colombia donde existe una marcada diferencia entre
una regién y otra, y las unidades gubernamentales subnacionales tienen un papel muy importante en la
conduccién de los asuntos publicos” (Musgrave 1969, p. 195).

La Mision Richard Bird (1981), mostrd la misma preocupacion cuando afirmé en 1981 que “uno de los temas
recurrentes en la discusién publica en Colombia es el desarrollo regional [...]. El concepto de disparidad

2) ﬁ regional, que subyace a lo que se denomina el problema regional, tiene significados muy diversos”. El concepto,
ﬂ segun la mision, se refiere:

o A veces, a las diferencias en el nivel absoluto de la actividad econdmica o concentracion del desarrollo en
algunas regiones o ciudades de un pais.

| )

‘) ggi )

- e i e Otras, se utiliza el concepto para hablar de las diferencias en el crecimiento econdmico de las regiones.
e Finalmente, las regiones se diferencian en el nivel de ingresos de sus habitantes.
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En ese mismo sentido, dos décadas mas adelante, la mision Wiesner (1992) concluyd, de manera similar, que
la descentralizacidn si puede contribuir al desarrollo econédmico.

UNIDAD Se requiere también que la descentralizacion tenga en cuenta la direccion en la que se mueven las fuerzas del
mercado y apoye principios tales como la competencia, los incentivos y la flexibilidad. Es decir, la
descentralizacion debe estimular la busqueda de nuevas soluciones de gobernabilidad y de gerencia a nivel del
sector publico local y la incorporacién de nuevas iniciativas para el manejo de la problematica regional. Tanto la
descentralizacién como el desarrollo son procesos muy dindmicos y entre ellos debe haber apoyo reciproco y una
gran capacidad de adaptacion a nuevas circunstancias (Wiesner, 1992).

TEMA 4. DESCENTRALIZACION
FISCAL, DEPENDENCIA FISCAL 4.2. EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA (1983-1990)
Y AUTONOMIA EN COLOMBIA
En Colombia se utiliza comunmente el término descentralizacién territorial para referirse a la combinacidn de
L.'J descentralizacion politica con descentralizacion administrativa bajo la modalidad de devolucién. (DNP, 2002, p.

16).
EDUCACION

La descentralizacidn consiste en un proceso mediante el cual se transfiere poder de decision y responsabilidad
desde el nivel central de una organizacién, a unidades descentralizadas o alejadas del centro (Cohen & Peterson,

ﬁ 2 ﬁ 1996)

El proceso de descentralizacién en Colombia descansa sobre tres esferas estrechamente interrelacionadas:
Politica, fiscal y administrativa.
)
“) ggg‘ 4.2.1. LA DESCENTRALIZACION FISCAL
e Ajuicio de algunos estudiosos del tema, los resultados del diagndstico, en especial los relacionados con la
recomendacion de politica tributaria de la misidn Bird-Wiesner, se constituyeron en la expresién juridica y
origen de la Ley 14 de 1983. Con distinta suerte corrieron las recomendaciones orientadas a reconocer la
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diferenciacion y autonomia de las entidades territoriales. La citada ley reformé los impuestos locales y se
considera como el primer “estatuto de ingresos territoriales”, orientada a realizar un nuevo arreglo
UNIDAD institucional que modificara esa dispersion y heterogeneidad en las bases tributarias del nivel territorial.

e Laley 12 de 1986 cambia el mecanismo de distribucidn de competencias y reafirma la politica de mantener
y reforzar la dependencia de los ingresos territoriales en relacion con las transferencias de recursos del
gobierno nacional. Reorganizé la participacion de los municipios en los ingresos de la nacién al determinar
un aumento progresivo de la cesidn del IVA, del 30% hasta alcanzar el 50% en 1992, de acuerdo con el
tamarfio poblacional de los departamentos y municipios, y una parte adicional para municipios con menos
de 100.000 habitantes. Condiciond asi la cesion a que el 74,2% de los recursos deberia destinarse a gastos
de inversidn —obras de infraestructura—y el otro porcentaje de libre disponibilidad, segun criterio de los

TEMA 4. DESCENTRALIZACION
FISCAL, DEPENDENCIA FISCAL

Y AUTONOMIA EN COLOMBIA . -
gobiernos municipales.

L.'J e LaLey 44 de 1990 intentd de manera timida reducir el nUmero de gravamenes en el ambito territorial al
EDUCACION crear el impuesto predial unificado: Agregod los impuestos prediales, parques y arborizacién, la sobretasa de
levantamiento catastral y la contribucién de desarrollo municipal; asimismo, generé la opcién del
autoavallo, como mecanismo para lograr la actualizacidn de la base gravable e incrementarla anualmente,

J, ﬁ segun el indice de inflacion.

4.3. CONSTITUCION POLITICA Y DESCENTRALIZACION (1991-2007)

=) La Constitucién Politica de 1991, marcd el inicio de un periodo caracterizado por cambios profundos y
‘) ggij contradictorios en la formulaciéon de politicas respecto de las finanzas publicas territoriales. El caso mas
iy MEDIO AMBIENTE discutido tiene relacion con las transferencias y, en particular, con el mecanismo inflexible que determina su

monto. Este mecanismo automatico se convirtié en uno de los factores que pudo contribuir al deterioro de las
finanzas del gobierno central nacional. La dindmica que tomaron estos recursos explica cerca de una tercera
parte del gasto de este nivel de gobierno.
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M Importante

UNIDAD Importante
La Constitucidn Politica en 1991 y, posteriormente, sus normas reglamentarias en descentralizacién fiscal
incrementaron el volumen de transferencias del gobierno central hacia los departamentos y municipios.
Redefinieron y aumentaron, ademas, las funciones y responsabilidades de los distintos niveles de
gobierno.

Los Articulos 356 y 357 de la Constitucidn establecieron el marco general de asignacién de funciones entre los
gobiernos subnacionales y la distribucién de las transferencias del gobierno nacional hacia las entidades
territoriales:

L1

EDUCACION

e El Articulo 356 definid el destino de los recursos del situado fiscal —salud y educacidn, pero no determiné el
porcentaje de los ingresos corrientes por transferir para este objetivo y establecié la forma de distribucion
entre los gobiernos departamentales y los distritos especiales. Este articulo determiné ademas que no se

:) “podran descentralizar responsabilidades sin la previa asignacién de los recursos fiscales suficientes para

ﬂ ﬁ atenderlas”.
e ElArticulo 357 definié el destino de los recursos del situado fiscal y establecié la forma de distribucién entre
los gobiernos departamentales y los distritos especiales, y también sefalé claramente los porcentajes de
‘) % los ingresos corrientes por transferir a los municipios, pero no establecid los programas especificos de gasto
) = por financiar con estos recursos. Este articulo determind ademads que no se “podran descentralizar

MEDIO AMBIENTE

responsabilidades sin la previa asignacion de los recursos fiscales suficientes para atenderlas”.
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e El mecanismo de las transferencias, de nuevo, se acogié como el instrumento para profundizar el proceso
de la descentralizacién en Colombia. Estas transferencias se incrementaron del 2.4% al 4.4% del PIB entre
los afios 1991 y 2000; las transferencias representan un 25% de los gastos totales del presupuesto general

UNIDAD .,
de la nacion.

e El problema del déficit fiscal del gobierno central ha sido atribuido en gran parte a las transferencias a los
departamentos y municipios; en particular, después de la Constitucion Politica del afio 1991. En general, el
pais entré en un circulo vicioso: El problema del déficit en buena parte se origina en las transferencias y,
por la misma inflexibilidad del modelo, al incrementar los ingresos tributarios del orden nacional para

TEMA 4. DESCENTRALIZACION solucionar el déficit, se incrementa el monto de las transferencias y el mismo déficit. Ademas, sin

HEEZHJ,IDI!AEI'IBEIEJIIII!SENLL desconocer que hasta el afo 2007 el principal componente del gasto publico del gobierno central lo
DERE! [!IEG?IA\HIIICQEDOMBIA constituye la deuda publica en cerca del 40% del presupuesto general de la nacién.
AUTONOMIA EN-COLOMBIA
l!!J e En el desarrollo de la Constitucidn, la Ley 60 de 1993 reformo el sistema de transferencias y establecié las
EDUCACION participaciones y el situado fiscal como porcentaje de los ingresos corrientes de la nacién. Se complementa

tal interés con la Ley 29 de 1989 —distribucion de competencias en educacion—, Ley 10 de 1990 —distribucion
de competencias en salud—, Ley 142 de 1994 —sectorial de servicios publicos—, Ley 30 de 1992 de educacién
2) ﬁ superior —financiacion de educacién superior—, Ley 100 de 1994 —sistema de seguridad social-y Ley 115 de

ﬂ S 1994 General de educacion.

e ElActo Legislativo 1 de 30 de julio de 2001 presentado por el gobierno nacional se fundamenté en que parte

) , del déficit fiscal se atribuia a los Articulos 356 y 357 de la Constitucion politica, en tanto que las
‘) gg’;‘ transferencias estaban atadas a la evolucién de los ingresos corrientes de la nacion. El gobierno argumentd
r.f.»x,wr:mv.w‘;'lH-.— qgue cualquier reforma tributaria que pretendiera incrementar los ingresos tributarios se veia

contrarrestada por la obligacion de transferir ese esfuerzo fiscal a las entidades territoriales. La Ley 617 de
2000 —saneamiento fiscal territorial-y la Ley 715 de 2001 —de reforma al sistema de participaciones o de
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redistribucion de competencias— que derogd la Ley 60 de 1993 se constituyen en el complemento y
desarrollo del Acto Legislativo 01 de 2001.

La Ley 617 de 2000 se constituyd en la manifestacion de la concepcidn centralista en el manejo de las
finanzas publicas y, por lo tanto, de mayor dependencia fiscal y de menor autonomia. Esta Ley fijd limites a
los gastos de funcionamiento de las entidades territoriales y sefiald los requisitos para la creacién de
municipios. Finalmente, autorizé a la nacion la posibilidad de otorgar garantia al endeudamiento de las
entidades territoriales para contratar créditos nuevos, sélo si se destinaban a efectuar programas de ajuste
fiscal.

De acuerdo con el Articulo 3 de la Ley 715 de 2001, se establece el Sistema General de Participaciones —
transferencias intergubernamentales—: Destinacién especifica — condicionada y equivalente— para salud,
educacion y propodsito general, 10% adicional por eficiencia administrativa. Por tanto, las transferencias
intergubernamentales en Colombia son de tipo condicionadas y, en parte, equivalentes.

Importante
Importante
El Acto Legislativo 04 de 2007 sefiala que el Gobierno debe definir una estrategia de monitoreo,
seguimiento y control integral al gasto ejecutado por las entidades territoriales con recursos del Sistema
General de Participaciones para asegurar el cumplimiento de metas de cobertura y calidad. La estrategia
debera fortalecer los espacios para la participacion ciudadana en el control social y en los procesos de
rendicion de cuentas.
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e En desarrollo del Acto Legislativo 04 de 2007, el Decreto 28 de 2008 define la estrategia de monitoreo,
seguimiento y control integral al gasto que ejecutan las entidades territoriales con recursos del Sistema
UNIDAD General de Participaciones, para asegurar el cumplimiento de metas de continuidad, cobertura y calidad en

los servicios y el uso adecuado de los recursos. Las disposiciones seran aplicables a los entes territoriales y
a los responsables de la administracion y la ejecucién de los recursos de asignacion especial del Sistema
General de Participaciones con destino a los resguardos indigenas (Figura 1).

)

EDUCACION

) b
ﬁ N:P.A.:,:.T:VL‘:.T;F.E.

MEDIO AMBIENTE

ORRE
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Figura 1. Acto Legislativo 4 de 2007, “por el cual se reforman los Articulos 356 y 357 de la Constitucion

Primera Infancia

Régimen subsidiado
(municipios y distritos)

Asignaciones Distribucion
Especiales 4% Sectorial 96%
Alimentacién Escolar Educacién
(Municipios y Distritos) ¢— — (departamentos, municipos
0,5% y distritos) 58,5%
Riberefios Rio Magdalena
(municipios y distritos) g Salud
0,08% __»| (departamentos, municipios
y distritos) 24,5%
Resguardos Indigenas
(poblacién indigena <« Aguas Potables*
de los resguardos) 0,52% L (departamentos, municipios
y distritos) 5,4%
Fon::r:et:::lseisnes Propésito General*
(departamentos, municipios > (munlclplt;ssy;‘dlstrltos)
y distritos) 2,9% g

Salud Publica
(departamentos,
municipios y distritos)

\ 4

Prestacion de Servicios
(departamentos
municipios y distritos)

Menores de 25.000
habitantes 17%

Otros sectores
83%

* Corresponde al Proyecto de Ley radicado por el cual se reglamenta el Acto Legislativo 04 de 2007.

Fuente: DNP (2007).
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UNIDAD Idea clave
La fuerte concentracion del ingreso tributario es un reflejo de las disparidades de desarrollo econdmico y
social de las localidades y las regiones colombianas.
La autonomia se encuentra limitada, puesto que el gobierno central decide, en ultima instancia, el reparto
TEMA 4. global de responsabilidades relacionadas con el suministro de servicios en los distintos niveles de gobierno. Por

DESCENTRALIZACION FISCAL, Su parte, los gobiernos departamentales y municipales cumplen el papel de administrar las politicas del
DEPENDENCIA FISCAL Y gobierno central.
AUTONOMIA EN.-COLOMBIA

L1

EDUCACION

L Importante
Importante
‘ Diferentes estudios y analisis de la descentralizacién fiscal en Colombia muestran como resultado la
J, ﬁ concentracion fiscal en unos cuantos municipios y departamentos y, en consecuencia, también la
ﬂ concentracion de los ingresos fiscales: Bogota (ciudad capital) y otros cuarenta municipios, de un total
de 1098, recaudan el 82% del recaudo tributario municipal. De los 32 departamentos, seis recaudan el
63% del recaudo tributario agregado departamental.
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La fuerte concentracién del ingreso tributario es un reflejo de las disparidades de desarrollo econédmico y social
UNIDAD de las localidades y las regiones colombianas. Veinte grandes ciudades concentran a su vez la mayor parte de
la poblacién y de la actividad econdmica; por eso, su nivel de recaudo es mas elevado que el de los municipios

de categorias tres a seis.

La Figura 2 muestra la capacidad fiscal de municipios y departamentos de Colombia; del mismo modo, la
dependencia fiscal de la mayoria de municipios y departamentos. Dependencia que les resta autonomia y

h capacidad de tomar decisiones.
TEMA 4. DESCENTRALIZACION

FISCAL, DEPENDENCIA FISCAL

| A este hecho se adiciona la baja autonomia otorgada por el gobierno central a los entes territoriales. Valga
Y AUTONOMIA EN COLOMBIA

decir que, en realidad, el modelo colombiano de Estado unitario descentralizado no se ha materializado y los
entes territoriales contindian con una gran dependencia fiscal y cada vez con menor autonomia.

L1

EDUCACION

Idea clave
J; ﬁ El modelo colombiano de Estado unitario descentralizado no se ha materializado y los entes territoriales
ﬂ contindan con una gran dependencia fiscal y cada vez con menor autonomia.
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Figura 2. Indicador de capacidad fiscal y su relacidon con el desempeiio fiscal, 2003
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Este nivel de concentracién ha sido permanente en la historia en Colombia,

a las demandas por servicios sociales que demanda la poblacién.
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Municipios

y ha afectado a las decisiones

publicas en materia de asignacion de recursos y a la capacidad de los gobiernos territoriales para dar respuesta
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CONCLUSIONES

UNIDAD

Idea clave
El sistema de descentralizacion fiscal vigente perpetua la dependencia de los gobiernos territoriales en los
recursos del gobierno nacional.

El sistema de descentralizacién fiscal colombiano se encuentra mas cerca del modelo centralizado. Los

gobiernos municipales y departamentales no cuentan con autonomia para establecer impuestos ni para

distribuir sus gastos. El establecimiento de bases gravables y rangos de tarifas ha correspondido exclusivamente

L.'J al Congreso por iniciativa del gobierno central. Los impuestos cedidos han estado condicionados a que los

recursos deban destinarse a rubros de gasto determinados por ley. Por tanto, una gran parte del gasto local no

EDUCACION . . P . . . .

resulta de decisiones autdnomas porque se financia con recursos de transferencias del gobierno central y con
destinacion especifica.

ﬂ / ﬁ El modelo predominante en hacienda y economia publica es el modelo normativo y positivo. Sin embargo, tiene
limitaciones y restricciones en cuanto al analisis, a la metodologia e instrumentos de aplicacién. Como casi

todos los modelos, trata de ajustar la realidad al modelo y no al contrario; si la realidad no se ajusta al modelo,

la realidad debe cambiar. En este sentido, al parecer, el principal objetivo de la descentralizacién fue mejorar

‘) % la eficiencia del gasto publico nacional al delegar su ejecucién en los gobiernos territoriales. Por esta via, el
‘ . .7 . . . . . . . o
) =) proceso de reformas a la descentralizacion fiscal ha venido imprimiendo un alto grado de inflexibilidad al

MEDIO AMBIENTE

manejo presupuestal del gobierno central, y esto no se ha traducido en una mayor autonomia fiscal de los
gobiernos territoriales.
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Importante

'

Importante

Las decisiones finales en materia de bienes publicos y de asuntos publicos relacionados con el gasto, los
impuestos, la distribucion de la renta, el problema de justicia e igualdad y la pobreza son asuntos que
debe solucionar la sociedad en su conjunto. El mecanismo politico de decision por mayoria presenta
grandes falencias: finalmente, quienes tienen el poder de decisidén es una minoria representativa que
accede al poder a través del poder del dinero con el claro objetivo de defender sus intereses

En general, se puede concluir que el sistema de descentralizacidn fiscal vigente perpetua la dependencia de los
gobiernos territoriales en los recursos del gobierno nacional. Las transferencias nacionales tienen destinacién
especifica; el sistema no esta orientado a que los territorios tengan un mayor nivel de recursos propios v,
ademds, algunos de estos recursos también tienen destinacidn especifica.

ESTUDIO DE CASO

El proceso de descentralizacién en Colombia descansa sobre tres esferas estrechamente interrelacionadas:
Politica, fiscal y administrativa.

La descentralizacion es un proceso mediante el cual se transfiere poder de decisidén y responsabilidad desde el
nivel central de una organizacién a unidades descentralizadas o alejadas del centro. En Colombia, este proceso

ha obedecido mas a principios tedricos, a modelos y practicas de paises desarrollados que a una discusion y
decision autonoma de la sociedad colombiana.
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Los debates tedricos en Hacienda Publica a finales de los afios setenta del siglo XX, muestran como las fallas del
gobierno (en contraposicion a las fallas del mercado que fueron el sustento para justificar la intervencién del
estado en la actividad econdmica en las tres décadas anteriores) presentan mas fallas que las soluciones

UNIDAD pretendidas.

Desde los afios setenta del siglo XX, se resalta la eficiencia como instrumento para una mejor asignacioén de los
programas de gasto publico y recaudacion de impuestos. Los debates sobre la equidad pasan a un segundo
plano. Se argumenta que la descentralizacién no es un fin en si mismo, sino un medio o instrumento para
reducir la pobreza, alcanzar el desarrollo econémico y ampliar la participacién ciudadana y la democracia; pero,
en la préctica, la descentralizacidn, y en particular la fiscal, ha estado orientada por la eficiencia del gasto
publico.

En términos generales, no existe una politica publica coherente de largo plazo en materia de descentralizacién

L.!J fiscal, y ésta no obedece siquiera a la aplicacién de unos principios tedricos sino a situaciones coyunturales, a

EDUCACION corto plazo, que no permiten resolver los problemas estructurales de la sociedad colombiana y menos, acceder
a un mayor nivel de autonomia local y regional.

ﬂ 2) ﬁ Aproximacion al problema
El sistema de descentralizacion fiscal vigente perpetia la dependencia de los gobiernos territoriales en los
recursos del gobierno nacional, por cuanto las transferencias nacionales tienen destinacion especifica, el
/ sistema no esta orientado a que los territorios tengan un mayor nivel de recursos propios, y porque incluso
‘) ggi/j algunos de estos recursos también tienen destinacion especifica.
MEDIO AMBIENTE
El Decreto 28 de 2008, en desarrollo del Acto Legislativo 04 de 2007, define la estrategia de monitoreo,
seguimiento y control integral al gasto que ejecutan las entidades territoriales con recursos del Sistema General
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de Participaciones, para asegurar el cumplimiento de metas de continuidad, cobertura y calidad en los servicios
y el uso adecuado de los recursos.

Las disposiciones seran aplicables a los entes territoriales y a los responsables de la administracién y la
ejecucion de los recursos de asignacion especial del Sistema General de Participaciones con destino a los
resguardos indigenas. Asi, una vez mas, los entes territoriales encuentran un tratamiento de tutela; es decir,
de menores de edad, lo cual significa menos autonomia fiscal para la orientacién de sus recursos.

Cuestiones para reflexionar

e (Es posible una mayor autonomia fiscal en Colombia para los departamentos y municipios?
e (Qué ocurriria si Colombia se organiza territorialmente por regiones?
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Desarrollo econémico local y descentralizacion: Aproximacion a un marco conceptual
Antonio Vazquez Barquero. 2000. Proyecto Cepal/GTZ de desarrollo econémico local y descentralizacion.
Santiago de Chile. Cepal/GTZ.
El federalismo fiscal es una perspectiva econdémica enmarcada en el campo de las finanzas publicas, un modelo
l!'_J derivado del trabajo del profesor Musgrave (Oates, 1977). Una de las contribuciones de Musgrave consistio en
dividir las funciones del Estado en tres clases (Musgrave, 1959): Estabilizacion macroecondémica, redistribucidon
ERLIEATION y asignacién de recursos.
Para el profesor Samuelson (1954), las finanzas publicas, dada la inoperancia del mercado, deberian buscar
:) otros mecanismos de revelacion de preferencias y asignacion del costo de los bienes publicos a sus usuarios, o
ﬁ “deberan ser elegidas otras clases de voto sefial [...]. La solucién existe; el problema es encontrarla”. Dos afios
ﬂ mas tarde, el profesor Tiebout planteaba una “soluciéon conceptual” al problema planteado por el profesor
Samuelson, para determinados bienes locales, la cual provenia de la mano del espacio. “Bastaria con suponer
una total movilidad de los ciudadanos dentro de una nacion, y prescindir de todos los factores no fiscales que
) % arraigan al hombre a una tierra, para que se produjera un desplazamiento de la poblacién hacia aquella
‘) 93" hacienda local cuya estructura de ingreso y gasto mas se adapta a sus preferencias”. Con la férmula de Tiebout
MEDIO AMBIENTE “se vota con los pies”. El modelo de Tiebout es un modelo de demanda...” (Oates, 1977).
El profesor Oates, en el capitulo 2 de Federalismo Fiscal, ofrece un importante complemento teérico al modelo
de Tiebout, en lo que el mismo denominé el teorema de la descentralizacion: Aqui, segin el profesor Oates,
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existe una perfecta correspondencia entre asentamiento de poblacidon en un darea, preferencias de esta
poblacién por los servicios publicos y provisién de dichos servicios por aquella hacienda local; se cumplen las
condiciones para la existencia de un dptimo paretiano. En otras palabras, la solucién final a la que conduce la
UNIDAD o . - . o .
dinamica presentada por Tiebout es éptima bajo el criterio de Pareto (Oates, 1977). Las criticas al modelo de
Tiebout sefialan que considera solamente las preferencias y no las fuentes de ingreso de las personas, pues
para la mayoria de éstas, la decision de cambiar de residencia depende no solamente de sus preferencias sino,

principalmente, de las probabilidades de conseguir un mejor empleo.

The Pure Theory of Public Expenditure, Review Economics and Statistics
Paul Samuelson. 1954. Vol. 36. Versidn en espaiiol en Revista de Hacienda Publica Espafiola. Vol. 5 (1970).
—  (1955) “Diagramatic Exposition of a Theory of Public Expenditure”, Review Economics and Statistics. Vol.
37. Version en espafiol en Revista de Hacienda Publica Espafiola. Vol. 5 (1970).
—  (1958) “Aspectos de las teorias de los gastos publicos”. Versidn en espafiol en Revista de Hacienda
l!!J Publica Espafiola. Vol. 5 (1970).
EDUCACION — (1969 -Biarritz 1966—) “La Teoria del Gasto Publico y la Tributacién”, Margolis, J.; Guitton, H. (eds.)
Public Economics. McMillan. Versién en espafiol en Revista de Hacienda Publica Espafiola. Vol. 5 (1970).
La denominada teoria de los bienes publicos, o sociales, descansa en buena parte en el paradigma Musgrave-
J, ﬁ Samuelson que, a su vez, parte del enfoque Wicksell-Lindhal.

ﬂ La aportacion de Samuelson se encuentra en una serie de trabajos, de los cuales revisamos los publicados en
los aflos 1954, 1955, 1958 y 1969 (conferencia de Biarritz 1966; en este ultimo trabajo, ademas de constituirse
en una revision de sus trabajos anteriores, polemiza con Musgrave). De Musgrave revisamos los trabajos de los

) ) afios 1959, 1969 (conferencia de Biarritz 1966) y 1992.

‘) gg’;‘ En el Articulo presentado por Samuelson a la conferencia de Biarritz (“Muchas de mis criticas son atendidas por

et S las reformulaciones de Musgrave en su ponencia para esta conferencia; y de las conversaciones con personas

afines que sé que estamos en la mayor parte de las cuestiones en acuerdo bdasico” (Samuelson, 1969, p. 194)
del afio 1966, convocada por la International Economic Association, el autor trata los problemas del gasto
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publico y la tributacion, vuelve sobre el tema de los bienes publicos, variando su primera definicion, y
controvierte con la otra gran figura de la época, el profesor Musgrave (1969).
Samuelson (1969, pp. 199-200) plantea que nada objetd a las criticas de sus trabajos anteriores, sobre que la
SNBas mayor parte de la realidad caia entre esos polos extremos, y que en su lugar sugirid que esos casos reales
podrian ser probablemente analizados con fruto como una “mezcla” de los dos casos polares. Y que la mayor
parte de los casos presentados como ajenos a uno u otro polo, en realidad pueden considerarse formalmente
como pertenecientes al polo de bien publico en vez de tener que considerarse como una mezcla entre los dos
polos.
“Un bien publico es aquel que figura en las funciones de utilidad de dos o mas individuos”. Segiin Samuelson,
ésta es la definicion de bien publico que considera en su trabajo de 1969 (p. 200), y la que deberia haber
definido como tal en sus articulos anteriores. ¢Qué nos queda? se pregunta Samuelson, y su respuesta es:
Tenemos de un lado un polo, el caso de un bien privado, y de otro lado, todo el resto del mundo integrado en
el terreno del bien publico en razén de la presencia de algin “efecto externo de consumo” Samuelson (1969,
l!!J p. 201) comenta que, en esa misma conferencia de Biarritz (1966), “en su actual ensayo Musgrave usa la
EDUCACION expresion algo curiosa de “no rivalidad de consumo” para referirse a lo que yo denomino “efectos externos de
consumo”): Es decir, por una parte los bienes privados puros en los que el mecanismo del mercado funciona
de manera 6ptima, y de otra, todo el amplio campo cubierto por los efectos externos de consumo, o sea, los
2) ﬁ bienes publicos.
ﬂ Musgrave (1959) advierte algunos problemas en cuanto a realismo en el modelo de Samuelson, pues, la
' ' abstraccion es tal que, frente a las opciones que incorporan el proceso de votacidn politica, se pierde toda idea
de interaccidn entre teoria y mundo real. Segin Musgrave, la formulacién del modelo es relevante para
) determinar las condiciones de optimalidad, pero irrelevante para la actuacién politica por excluir la revelacion
‘) gg’;‘ de preferencias, y por no contemplar el proceso conjunto de imposicién-gasto.
o Musgrave, con base en sus escritos anteriores (en especial 1959 y 1969) y de los desarrollos por Samuelson,
formulé un modelo presupuestario (1973), bajo la forma grafica, con el fin de demostrar como podian
satisfacerse los criterios de:
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e Un Estado de distribucion de la renta.
La imposicidn para proveer los bienes publicos y distribuir su costo entre los individuos.
Proveer un mecanismo de revelacién de preferencias, incorporando asi el proceso politico de votacién en
el modelo.
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