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PROLOGO

En el Pera desde ya hace muchos afios se ha mencionado y menciona
como la caracteristica mas elocuente de la desigualdad socio-econémica
existente, la aguda concentracion del ingreso nacional a favor de los estratos
sociales mas altos del pais. Esta caracteristica que es continuamente
resaltada por los distintos sectores y estamentos del pais, sin embargo, pocas
veces ha sido tratada dentro del contexto de su vinculacion con algunos de los
mecanismos de politica econdmica mas utilizados por todo gobierno para
intervenir en la estructura econdémica: el ingreso y el gasto publico,

mecanismos éstos articulados dentro de la denominada Politica Fiscal.

De lo mencionado anteriormente, se desprenden los motivos que han
llevado a realizar la Tesis que lleva por titulo “LA POLITICA FISCAL Y SU
INCIDENCIA EN LA ESTRUCTURA DEL INGRESO NACIONAL EN EL
PERU: 1970-2000".

El tema central de esta investigacion es la relacion del ingreso y gasto
publico con el ingreso nacional, con la finalidad de analizar el peculiar uso
dado a estos mecanismos de la politica fiscal y su repercusion dentro de la
estructura del ingreso nacional, durante un periodo de enorme significacién en
la historia contemporanea peruana — 1970-2000 -, periodo éste que contempla,
por un lado, la experiencia de una mayor injerencia econémica del Estado
Peruano, caracterizada por un gran volumen de gasto publico y su particular
direccion y su gravitante participacion en la produccién y comercializacion
nacional en varios niveles y, por el otro, una suerte de “revision” a lo
anteriormente anotado. Sin embargo, en ambos casos una finalidad siempre
explicita los identificé: reducir la marcada desigualdad en la distribucién del
ingreso nacional en el Perd. La Investigacion, por tanto, contribuye a
esclarecer los roles desempefiados por las distintas politicas fiscales aplicadas
por los diversos gobiernos que se han sucedido a lo largo del aludido periodo,

precisando sus particulares impactos en la distribucion del ingreso nacional.



RESUMEN

El propésito de la Investigacion fue establecer e interpretar, mediante el
analisis de la accién de los instrumentos fiscales del ingreso y gasto publicd; el
rol desempefiado por la politica fiscal dentro de la estructura del ingreso
nacional del PerG en el periodo 1970-2000. Para lograr tal propédsito se
plantes la siguiente hipotesis: “En el Perd, en el periodo global 1970-2000, la
politica fiscal aplicada ha tenido un rol regresivo en la estructura del ingreso
nacional, por cuanto el ingreso y gasto plblico se han orientado hacia la mayor
concentracion del ingreso a favor de los estratos sociales mas altos del pais
(representados en la estructura del ingreso. nacional como rentas del capital), y
en desmedro de los estratos populares (representados por las rentas del

trabajo)”.

Para la demostracion de la hipétesis se utilizaron los siguientes métodos
generales: el método histérico, para determinar el marco historico de las
distintas politicas fiscales aplicadas en el Pert(; el método comparativo, para
analizar e interpretar comparativamente las distintas politicas fiscales aplicadas
en el Per(; y el método dialéctico, para analizar e interpretar el rol de la politica
fiscal en la distribucion-del ingreso nacional. También se emplearon como
métodos especificos: el método de analogia, para determinar las semejanzas y
diferencias en las politicas fiscales aplicadas en el Per(; y el método de
matematizacion, para cuantificar y determinar los valores_absolutos, relativos y
tendencias de los ingresos y gastos publicos, asi como el impacto cuantitativo

en la estructura del ingreso nacional.

Los resultados -obtenidos han permitido corroborar la hipétesis,
reflejando de manera especifica que el mantenimiento de una tributaria
regresiva y la pérdida de la importéncia relativa de los gastos publicos
redistributivos en el periodo 1970-2000 contribuyeron en la mayor
concentracion del ingreso nacional a favor de los estratos sociales mas altos
' del Per.



Para el adecuado desarrollo de la investigacion, se consideraron cinco

capitulos, cuyo resumen se consigna a continuacion:

El Capitulo |, se ocupa del planteamiento inicial de la Investigacion,
presentando la identificaciéon y formulacion del problema que le dio origen, los
objetivos, la justificacion, las limitaciones y facilidades encontradas y la

hipétesis de partida.

Capitulo I, se ocupa de diversos aspectos tedricos propios del tema
central de la Investigacion. De manera especifica presenta los distintos
instrumentos de politica econdmica que suele utilizar todo gobierno con la
finalidad de intervenir en la estructura econdémica, poniendo especial énfasis en
los instrumentos fiscales. Asimismo, presenta algunos aspectos basicos en
torno a la distribucion del ingreso nacional (sefialando sus principales factores
determinantes) y la particular incidencia que le cabe dentro de ella a la politica
fiscal. También se describe la estructura institucional del sector publico
peruano segun los siguientes criterios metodolégicos: segun el presupuesto
publico y segun el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) y el
Banco Central de Reserva del Peri (BCRP).

El Capitulo Ill, muestra la metodologia empleada en la Investigacion,
presentando, entre otros aspectos, la relacion entre las variables, el tipo y
disefo de la Investigacién, los métodos y la operacionalizaciéon de variables.
También, las técnicas, instrumentos y procedimientos de recoleccion y analisis

de datos.

El Capitulo IV, presenta los resultados obtenidos (resultados parciales y

finales) del desarrollo de la Investigacion.

' El Capitulo V, se ocupa de la discusion de los resultados, sometiendo a
evaluacion la hip6tesis planteada al inicio de la Investigaciéon, tomando como
base para ello el analisis comparativo de las estructuras de ingresos y gastos
del Gobierno Central con la estructura del Ingreso Nacional en el periodo base
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de la Investigacién. También se demuestra la hipotesis a través de un analisis
de correlacion.

Al final del desarrollo capitular, se presentan las Conclusiones y
Recomendaciones que se derivan de toda la Investigacion desarrollada y, una
relacion detallada de las fuentes consultadas (bibliografia). Por ultimo, se

consigna como Anexo la matriz de consistencia de la Investigacion.



ABSTRACT

The intention of the Investigation was to establish and to interpret, by
means of the analysis of the action of the fiscal instruments of the entrance and
public cost, the roll carried out by the fiscal policy inside of the structure of the
national entrance of Peru in period 1970-2000. In order to obtain such intention
the following hypothesis considered: “In Peru, in global period 1970-2000, the
applied fiscal policy has had a regressive roll in the structure of the national
entrance, inasmuch as the entrance and public cost have oriented towards the
greater concentration of the entrance in favor of the social layers more stops of
the country (represented in the structure of the national entrance like rents of
the capital), and in decline of the popular layers (represented by the rents of the

work)”.

For the demonstration of the hypothesis the following general methods
were used: the historical method, to determine the historical frame of the
different applied fiscal policies in Peru; the comparative method, comparativily
to analyze and to interpret the different applied fiscal policies in Peru; and the
dialectic method, to analyze and to interpret the roll of the fiscal policy in the
distribution of the national entrance. Also they were used like specific methods:
the analogy method, to determine the similarities and differences in the applied
fiscal policies in Peru; and the mathematization method, to quantify and to
determine the absolute, relative values and tendencies of the income and
expenses public, as well as the quantitative impact in the structure of the

national entrance.

The obtained results have allowed to corroborate the hypothesis,
reflecting of specific way that the tributary maintenance of regressive and a loss
of the relative importance of the expenses redistributive public in period 1970-
2000 contributed in the greater concentration of the national entrance in favor

of the social layers more stops of Peru.



For the adapted development of the investigation, five chapters were

considered, whose summary slogan next:

Chapter |, takes care of the initial exposition of the Investigation,
presenting/displaying the identification and formulation of the problem that
gave origin him, the objectives, the found justification, limitations and facilities

and the hypothesis to begin with.

Chapter ll, takes care of diverse own theoretical aspects of the central
subject of the Investigation. Of specific way it presents/displays the different
instruments from economic policy that usually uses all government with the
purpose of taking part in the economic structure, putting special emphasis in
the fiscal instruments. Also, it presents/displays some basic aspects around the
distribution of the national entrance (indicating its main factors determining) and
the particular incidence that fits to him within her to the fiscal policy. Also the
institutional structure of the Peruvian public sector is described according to the
following methodologic criteria: according to the public budget and the National
Institute of Statistic and Informatica (INEI) and the Central bank of Reserve of
Peru (BCRP).

Chapter 1ll, it shows the methodology used in the Investigation,
presenting/displaying, among other aspects, the relation between the variables,
the type and design of the Investigation, the methods and the
operacionalizacion of variables. Also, the techniques, instruments and

procedures of harvesting and analysis of data.

Chapter IV, presents/displays the obtained results (partial and final
results) of the development of the Investigation.

Chapter V, the hypothesis raised at the beginning of the Investigation
takes care of the discussion of the results, putting under evaluation, taking as it
bases for it the comparative analysis of the structures of income and expenses

of the Central Government with the structure of the National Entrance in the
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period base of the Investigation. Also the hypothesis through a correlation

analysis is demonstrated.

At the end of the development to capitulate, the Conclusions and
Recommendations appear that are derived from all the developed Investigation
and, a detailed relation of the consulted sources (bibliography). Finally, slogan

like Annexed the matrix of consistency of the Investigation.
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.. PLANTEAMIENTO INICIAL DE LA INVESTIGACION

1.1 IDENTIFICACION DEL PROBLEMA

1.1.1 SELECCION DEL PROBLEMA

A. General

La Politica Fiscal en el Peri.

La politica fiscal es uno de los principales instrumentos de la politica
econdmica que aplica todo gobierno para intervenir en la estructura econémica
de un pais, con la finalidad de alcanzar un objetivo o diversos objetivos
(crecimiento econémico, mejor asignacién de los recursos productivos, pleno
empleo, promocién de ciertas actividades econdémicas consideradas como
prioritarias, redistribucién del ingreso y la riqueza, etc.). En el Perd en el
periodo global 1970-2000 se hizo un uso intensivo de los instrumentos fiscales
del ingreso y gasto publico, dentro del contexto de diversos y variados objetivos
de politica econémica, configurandose una problematica compleja el evaluar

sus particulares impactos en las distintas variables econémicas y sociales

nacionales.
B.- [Especifica

La Politica Fiscal y su Incidencia en la Estructura del Ingreso Nacional en

el Pera.

La politica fiscal, a través de la acciéon de los instrumentos fiscales del
ingreso y gasto publico, tiene una importante incidencia dentro de la estructura
del ingreso nacional, es decir, en el particular reparto o distribucion de la

riqueza de todo pais. En el Peru en el periodo demarcado, la incidencia de la

1



politica fiscal en la distribucion del ingreso es un problema polémico y no lo

suficientemente evaluado.

1.1.2 DEFINICION DEL PROBLEMA

En el Peru desde ya hace muchos afios se ha mencionado y
menciona como la caracteristica mas elocuente de la desigualdad socio-
econémica existente, la aguda concentraciéon del ingreso nacional a favor de
los estratos sociales mas altos del pais. Esta caracteristica que es
continuamente resaltada por los distintos sectores y estamentos del pais, sin
embargo, pocas veces ha sido tratada dentro del contexto de su vinculacién
con algunos de los mecanismos de politica econédmica mas utilizados por todo
gobierno para intervenir en la estructura econémica: el ingreso y el gasto

publico, mecanismos éstos articulados dentro de la denominada Politica Fiscal.

1.2 FORMULACION DE PROBLEMAS

1.2.1 INTERROGANTE GENERAL

¢ Cual ha sido la incidencia de la politica fiscal en la estructura del Ingreso
Nacional del Pera en el periodo 1970-20007?

1.2.2 INTERROGANTES ESPECIFICAS

1. ¢La politica fiscal ha contribuido, a lo largo del periodo demarcado, a
una mayor concentracidn del ingreso a favor de los estratos sociales

mas pudientes del pais?
2. ¢Coémo han evolucionado los volimenes y estructura del ingreso publico

a lo largo del periodo y cual ha sido su particular incidencia en la

distribucién del ingreso nacional?

12



1.3

¢ Coémo han evolucionado los volimenes y estructura del gasto publico
en el periodo y cual ha sido su particular incidencia en la distribucion del

ingreso nacional?

¢ Coémo ha evolucionado la presion tributaria en el periodo y cual ha sido

su relacion con los volimenes de gasto publico realizados?

¢, Qué semejanzas y diferencias se han experimentado en la relacion

Politica Fiscal-Ingreso Nacional por periodos de gobierno?

OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

1.3.1 OBJETIVO GENERAL

Establecer e interpretar, mediante el andlisis de la accién de los
instrumentos fiscales del ingreso y gasto publico, el rol desempefiado
por la politica fiscal dentro de la estructura del ingreso nacional del Peru
en el periodo 1970-2000.

1.3.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Determinar y analizar las tendencias y orientaciones del ingreso ptblico-
a lo largo del periodo demarcado, precisando su particular incidencia en

la distribucién del ingreso nacional.

Determinar y analizar las tendencias y orientaciones del gasto publico a
lo largo del periodo demarcado, precisando su particular incidencia en la
distribucion del ingreso nacional.

Determinar y analizar las tendencias de la presion tributaria a lo largo del
periodo demarcado, estableciendo su relacion con los niveles de gasto

publico realizados.
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1.4 JUSTIFICACION

De lo mencionado en la Definicion del Problema (numeral 1.1.2), se
desprende nuestro particular interés por realizar una investigacion cuyo tema
central sea la relacion del ingreso y gasto ptblico con el ingreso nacional con la
finalidad de analizar el peculiar uso dado a estos mecanismos de la politica
fiscal y su repercusién dentro de la estructura del ingreso nacional, durante un
periodo de enorme significacion en la historia contemporanea peruana — 1970-
2000 -, periodo éste que contempla, por un lado, la experiencia de una mayor
injerencia econdémica del Estado Peruano, caracterizada por un gran volumen
de gasto publico y su particular direccion y su gravitante participacién en la
produccién y comercializacién nacional en varios niveles y, por el otro, una
suerte de “revisién” a lo anteriormente anotado. Sin embargo, en ambos casos
una finalidad siempre explicita los identificé: reducir la marcada desigualdad en
la distribucion del ingreso nacional en el Peria. La Investigacion, por tanto,
contribuira a esclarecer los roles desempefiados por las distintas politicas
fiscales aplicadas por los también distintos gobiernos que se han sucedido a lo
largo del aludido periodo, precisando sus particulares impactos en la

distribucion del ingreso nacional.

Con el desarrollo de la Investigacién, asi como de las Conclusiones y
Recomendaciones que se deriven de ella, se demostrara el importante rol que
cumple la politica fiscal como factor determinante de la estructura del ingreso
nacional, posibilitando con ello la formulacién y aplicacion de los instrumentos
fiscales del ingreso y gasto publico que contribuyan a la redistribucion del

ingreso nacional a favor de los estratos sociales menos favorecidos.
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1.5 LIMITACIONES Y FACILIDADES

Tedrica

Durante el desarrollo de la Investigacion, se utilizaran las diversas
teorias o enfoques tedricos sobre politica fiscal y su incidencia en la
distribucion del ingreso. Para tal efecto, se hara uso de libros, revistas

especializadas, articulos cientificos y otras fuentes documentales.

Temporal
El estudio es de tipo longitudinal.

Espacial

El problema de la Investigaciéon estd determinado en el ambito nacional

del Perd.

1.6 HIPOTESIS DE PARTIDA

- En el Pert, en el periodo global 1970-2000, la politica fiscal aplicada ha
tenido un rol regresivo en la estructura del ingreso nacional, por cuanto
el ingreso y gasto publico se han orientado hacia la mayor concentracion
del ingreso a favor de los estratos sociales mas altos del pais
(representados en la estructura del ingreso nacional como rentas del
capital), y en desmedro de los estratos populares (representados por las

rentas del trabajo).
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. MARCO TEORICO

2.1 LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA ECONOMICA

Se denominan instrumentos de politica econémica a las variables
econdémicas que todo gobierno puede alterar, o a los diferentes tipos de
intervencién de un gobierno en la estructura econémica de un pais. En otras
palabras, un instrumento es un medio que un gobierno puede utilizar para
producir un efecto econémico, en pro de alcanzar un objetivo especifico.
Como ejemplos de objetivos de politica econémica, podemos sefialar los

siguientes:

- Crecimiento econémico no dependiente.

- Redistribucién del ingreso y la riqueza.

- Mejor ésignacién de los recursos productivos.
- Pleno empleo.

- Promocion de ciertas actividades econémicas.
- Mejoras en la balanza de pagos.

- Estabilidad de precios.

Una caracteristica primordial de los instrumentos de politica econémica
es su caracter institucional, esto es, su estrecha vinculacién con la creacion,
desarrollo y eficiencia de los organismos publicos encargados de su

manipulaci6n1.

Debe sefalarse que uno de los principales problemas de la politica
econémica es el de seleccionar de entre la amplia gama de instrumentos de
politica existentes, aquellos que sean los mas apropiados para el logro de los

objetivos econdmicos del Gobierno.

' Como ejemplos de lo anotado se pueden mengcionar a los instrumentos fiscales que son
operados por el Ministerio de Economia y Finanzas, y aquellos instrumentos monetarios y
crediticios relacionados con la deuda existente, el tipo de interés o la creacion de dinero que
son orientados por el Banco Central de Reserva, etc.
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En lo que respecta a su clasificacion, los instrumentos de politica
econémica pueden ser agrupados en funcion al tipo de intervencion del
Gobierno: hay instrumentos “directos” que involucran la intervencion del Estado
en la economia a través de la propiedad o mediante la creacién de controles
administrativos, e instrumentos “indirectos” de politica econémica que inducen

el comportamiento de los entes econémicos en determinada direccion.

211 LOS INSTRUMENTOS DIRECTOS

Dijimos que los instrumentos directos involucran la intervenciéon
del Estado en la economia ya sea a través de la propiedad como a través de la
creacion de controles administrativos. A continuacién nos referiremos

esquematicamente a ellos.

El Estado, como propietario, puede abarcar diversos tipos de
actividades. En primer lugar, estan los servicios basicos de educacién, salud,
infraestructura, entre otros. El Estado también puede ser copropietario de
medios de producciéon, donde el nivel de inversion requerido sea de tal
magnitud que sélo exista la inversién extranjera como alternativa, dada la
incapacidad de la actividad privada nacional de asumir totalmente una gestién
de este volumen. En muchos casos, el Estado también participa como
propietario en las actividades que signifiquen extracciéon de recursos naturales,
para asegurar su renovacion de los productos de exportacion o importacion,

para lograr una mejor capacidad negociadora externa.

La selecciéon y delimitacién nitida de los sectores econémicos donde
pueden participar el Estado directamente, como propietario de los medios de la

produccion, es fundamental en la formulacién de la politica econémica.
La accion administrativa es el otro instrumento de control directo del

Estado para encausar las actividades que realiza el resto de los entes

econémicos. Puede, para ello, requerir la autorizacién previa o la fiscalizacién
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posterior al hecho. Para su funcionamiento eficaz, sin embargo, es

imprescindible contar con una burocracia eficiente y honesta.

b)

c)

Los controles directos pueden ser de tres tipos:

Controles de Precios

Los controles de precios de bienes y servicios, de alquileres, de

dividendos y de salarios, son ejemplos de controles de precios.

Controles sobre el Comercio Exterior, el Cambio y la Inmigracién

Podemos mencionar el control de importaciones y exportaciones, el

control de cambios y el control de las inmigraciones.

Otros Controles sobre la Economia Interna

Instrumentos de este tipo estan constituidos por el control sobre las
inversiones, la asignaciéon de materias primas y las operaciones de las
empresas, la regulacion de las condiciones de trabajo y el racionamiento
de los bienes de consumo, el control de la explotacion de recursos

naturales asi como los controles de calidad.

2.1.2 LOS INSTRUMENTOS INDIRECTOS

Los instrumentos indirectos de politica econémica son los que se

encuentran articulados por la politica cambiaria, la politica arancelaria, la

politica fiscal y la politica monetaria y crediticia.

La Politica Cambiaria

La politica cambiaria es aquella que regula las relaciones econémicas

de un pais con el exterior, al fijar Ia relacion del precio de la moneda del pais

con las monedas de los paises con quienes comercia. El objetivo fundamental
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en la materia es el equilibrio externo, que se refleja en la balanza de pagos.
Este instrumento es basico en la politica de desarrollo industrial, ya que a
través de su nivel se puede facilitar las importaciones, cuando la moneda
interna se sobrevalla, o, en el caso opuesto, promueve las actividades
generadoras de bienes y servicios de exportacion. La tasa de cambio puede
ser fija o flexible a través de su modificaciéon continua. Si se deja libre, su valor
gueda determinado exclusivamente por las fuerzas a través de su modificacion
continua. Si se deja libre, su valor queda determinado exclusivamente por las
fuerzas del mercado. También es posible establecer tasas de cambio duales o
multiples, que den distintos precios a la moneda extranjera segtn su destino o

uso.

La Politica Arancelaria

La politica arancelaria es aquella que discrimina entre otras actividades
productivas, segln la proteccion real que se da a cada una de ellas. Un mayor
nivel general de arancel complementa una politica cambiaria destinada a la
promocidén del desarrollo industrial. Importante también es la estructura del
arancel, ya que en base a ella se suele priorizar a sectores con mayor
proteccion efectiva. Al discriminar entre las diversas actividades productivas, el

arancel modifica las condiciones de rentabilidad en las mismas?>.
Es importante sefalar que la proteccion real o efectiva, no sélo depende
del arancel de los bienes finales, sino también de los aranceles que se

establezcan para los insumos®.

La Politica Fiscal®

Los instrumentos articulados mediante la politica fiscal estan

comprendidos en:

Véase al respecto. TORRES, Jorge. Protecciones Efectivas y Sustitucién _de
. Importaciones. En Revista Economia, Lima, Dic. 1982.
IBIDEM. _ . .
Nos detendremos con mayor detalle sobre el particular en el punto 2.2.
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a) Los Saldos de las Operaciones del Gobierno Central
Estos saldos son fundamentaimente dos: el saldo en cuenta corriente

(ahorro o desahorro neto del Gobierno Central) y el saldo global (déficit

0 superavit econémico).

b) El Gasto Publico
Los instrumentos del Gasto Publico, estan vinculados, entre otros

rubros, con la inversién publica, los subsidios y transferencia de capital a
las empresas, las transferencias a las familias, los cambios en los stocks
de propiedad del Gobierno, las compras corrientes de bienes y servicios,

los sueldos y salarios y las transferencias al exterior.

C) El Ingreso Publico

Los instrumentos relacionados con el Ingreso Publico son los impuestos
directos sobre la renta de las familias y las empresas, los impuestos
indirectos sobre transacciones internas, los derechog aduaneros®, las
contribuciones a la Seguridad Social, los impuestos éobre la propiedad y

las sucesiones y las transferencias del exterior.

La Politica Monetaria y Crediticia

La politica monetaria y crediticia es definida corrientemente como el
ejercicio del control, por parte de un Gobierno, de todo el conjunto del sistema
monetario y crediticio de un pais, con la finalidad de regular la oferta monetaria
y del crédito de toda su economia. De lo anterior se desprende que esta
politica esté dirigida a todo el conjunto de instituciones financieras de un pais,

que pueden considerarse como formando un gran mercado de crédito tnico.

Existen diversos instrumentos por los cuales pueden canalizarse las
orientaciones de politica monetaria y crediticia que se disefian para alcanzar el

objetivo ya sefialado; citaremos los mas importantes:

® Se considera aqui al arancel en su connotacion fiscal.
20



La Reserva Legal o Encaje.
Las Tasas de interés.
Las operaciones de descuento y redescuento.:

Las operaciones de mercado abierto.

Conviene mencionar que la teoria econémica ensefia que debe existir

cuando menos tantos instrumentos como metas. Sin embargo, como vemos

dentro de la politica monetaria existen diversos instrumentos que apuntan

generalmente hacia la misma meta: regulacién de la oferta de dinero. Al

respecto conviene mencionar lo siguiente:

1)

2)

3)

En un momento dado algin instrumento puede resultar ineficaz para
controlar la oferta de dinero de acuerdo a los requerimientos que la
economia asi lo demanda, por factores que no estén sujetos a control
de la Autoridad Monetaria Nacional (ej.. alteraciones en las tasas de
interés internacionales), lo que motivaria la aplicacion, si es el caso, de

un conjunto de instrumentos.

El efecto generado por algin instrumento puede no tener el “ritmo”
adecuado dentro del sistema monetario y crediticio, lo cual obligaria a

las Autoridades Monetarias a utilizar otros instrumentos alternativos.

En el caso de un pais como el nuestro, con un importante porcentaje de
nuestra economia en calidad de “informal’, en la mayoria de veces no
responde “adecuadamente” a la utilizacion de instrumentos aplicados de

manera aislada.

Se puede esgrimir otros argumentos que justifiquen plenamente la

utilizacion diversa de los instrumentos de politica monetaria y crediticia

referidos, sin embargo, como ilustraciéon, los tres mencionados resultan

suficientes.
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2.2 LA POLITICA FISCAL Y SUS INSTRUMENTOS DEL INGRESO Y
GASTO PUBLICO.

2.2.1 LA POLITICA FISCAL COMO INSTRUMENTO DE POLITICA
ECONOMICA.

Los instrumentos especificos que se articulan mediante la politica
fiscal, pueden cumplir importantes objetivos dentro de toda politica econdmica
en general. Es primeramente uno de los principales mecanismos de
distribucién del ingreso. Ademas, sirve para orientar el consumo, encareciendo
los bienes cuya adquisicion se desea no incentivar y fomentando la produccion
de los sectores considerados prioritarios al hacerlos mas rentables a través de

incentivos especificos®.

Los ingresos fiscales dependen basicamente de la tributacién. Es
importante para definir una politica econémica integral fijar su nivel en relacion
con el Producto Bruto Interno, para afirmar el grado de intervencion publica. La
tributacion comprende los impuestos a la produccién, consumo,
remuneraciones, al ingreso o renta y al comercio exterior, principalmente. Su
estructura incentiva el comportamiento de los entes econémicos en cierta

direccion y los disuade a seguir otros caminos’.

En lo que se refiere al gasto publico, sus rubros principales son el gasto
corriente y el gasto de capital. El gasto corriente se dedica, principalmente, a la
prestacion de ciertos servicios a la colectividad, tales como educacion, salud,
defensa nacional, seguridad publica, vivienda y otros. A través de él se pueden
subsidiar las actividades productivas a las cuales el Estado ofrece servicios, a
no ser que las tarifas cubran el costo real de los mismos. El egreso fiscal en
servicios para los componentes de la poblacion de menor ingreso tiene un

importante efecto distributivo, especialmente si la captacion de los fondos

& GROVES, Harold. Finanzas Publicas. Editorial Trillas. México, 1980. p. 44.
" IBIDEM. p. 46. :
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proviene de las capas sociales mas pudientes. Los subsidios otorgados

pueden ser, asimismo, a la produccién o al consumo.

El otro componente importante del gasto fiscal es el correspondiente al
capital, es decir, las inversiones que realiza el gobierno. Estas se pueden
destinar a infraestructura o a aumentar la produccion. El financiamiento del
gasto de capital del gobierno proviene del superavit fiscal en cuenta corriente y
se complementa con su endeudamiento interno o externo que debe ser
estructurado en relacién con la capacidad de absorcion del pais y de sus

posibilidades de repago.

Con respecto a la incidencia de la politica fiscal en la distribucién del

ingreso es conveniente enfatizar ain mas.

A diferencia de los otros medios que se emplean para lograr la
redistribucion del ingreso (medios que son de caracter cualitativo y de efectos a
largo plazo), la politica fiscal puede ser caracterizada como el medio corriente y

operativo por excelencia de una politica tal®.

Dicho de otra manera: mientras los cambios en el régimen de la
propiedad del capital y las variaciones en la productividad regional y sectorial,
generalmente introducen cambios de largo plazo (y por ello mismo duraderos),
en los ingresos proporcionales de la poblacion, la politica fiscal puede producir
reajustes a corto plazo en los mismos, aunque por su caracter corriente, sus

efectos no son ni suficientemente profundos, ni convenientemente duraderos®.

Los dos componentes de la politica fiscal son, de un lado, los ingresos, y
de otro lado, los egresos publicos. Los ingresos publicos pueden ser de tres
tipos: los impuestos directos, los impuestos indirectos y los pagos no
tributarios. Los impuestos directos son pagados tanto por las personas como

por las empresas, en proporcidon creciente a sus mayores ingresos (masa

® SOMERS, Harold. Finanzas Piblicas e Ingreso Nacional. Fondo de Cultura Economica,
Mexico, 1988. p. 99.
° IBIDEM.
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imponible); los impuestos indirectos son los que gravan a la produccion y
consumo y, los ingresos no tributarios son los que provienen de algun pago,
sea de las personas, sea de las empresas, en compensacion de los bienes o

servicios otorgados por el Gobierno.

Los efectos econdmicos de los impuestos indirectos no son los mismos
que los efectos econémicos de la imposicién directa: los impuestos indirectos
modifican el nivel y la estructura relativa de los precios, en virtud de la cual
aumentan o disminuyen el ingreso real (ingreso/precios) de las personas y por
lo tanto de su consumo, en otras palabras la utilizacion de este instrumento

. . 1
tributario afecta mayormente a las capas populares °

Los impuestos directos permiten orientar el instrumento tributario
directamente hacia las personas y grupos sociales de los cuales se quiere
sustraer ingresos en una determinada proporcion. Asimismo, permite afectar
diferenciadamente las distintas formas de obtener ingresos como trabajadores,
rentistas, capitalistas o pensionistas (transferencias). En este sentido, es
oportuno sefalar que es igualmente importante identificar tanto a los que
declaran y pagan el impuesto y en qué medidas se les sustrae ingresos, como
a los que debiendo declarar y pagar, no lo hacen. Igualmente, se debe
identificar a los que se benefician con las deducciones y las exoneraciones

tributarias y a los que legalmente estan exentos del pago de impuesto.

El impuesto directo, permite en consecuencia, dirigir la carga tributaria
con mayor especificidad y por lo tanto con mayor justicia hacia los grupos de
contribuyentes con mayores niveles de ingreso y sobre aquellas fuentes del
ingreso que no se quiere estimular. Este impuesto permite por lo tanto,
sustraer los ingresos de ciertos grupos y de ciertas actividades que se apropian
ingresos del sistema econémico en niveles superiores a lo que debieran, como
resultado de su insercién social y econémica en el sistema. Es un hecho que
hay personas que captan ingresos por encima de la productividad de su trabajo

o del valor de los servicios que ofrecen. Es decir, tienen mayor poder para

' SOMERS, Harold. Op. Cit. p. 101.
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captar las externalidades producidas por el gasto publico a través del tiempo:
los servicios publicos; el conocimiento y los cuadros técnicos generados por el
sistema educativo; el usufructo de los recursos mineros, pesqueros; el crédito;

los beneficios que otorgan las leyes promocionales, entre otros.

Con respecto al gasto publico redistributivo, se puede sefialar que éste
esta constituido fundamentalmente por los niveles de gasto tipificados como
“sociales” y algunos inmersos dentro de la categoria genérica de “productivos”.
Los gastos pulblicos sociales son aquellos que agrupan a los gastos
considerados como de asistencia social (cunas infantiles, asilos, etc.), creacion
de hospitales, colegios, viviendas populares, seguros de desempleo, subsidios,
etc. Algunos gastos publicos también se consideran redistributivos, en la
medida en que deriven hacia los sectores, regiones 0 zonas que se encuentran
deprimidos ¢ que sean estratégicos para poder producir “popularmente”.

2.2.2 EL INGRESO PUBLICO

Son ingresos publicos aquellos recursos que el Estado obtiene
para cubrir los gastos publicos, y con ello, hacer frente a las necesidades de

indole publica.

Resulta igualmente importante definir los ingresos publicos en un
sentido “amplio” y en un sentido “restringido”; en el sentido “amplio” abarca
toda clase de entradas, incluyendo los empréstitos, para cubrir el déficit si se
presentara, también tenemos la venta de bienes del patrimonio del Estado y el
papel moneda impreso. En el sentido “restringido” se consideran todas las
entradas que de acuerdo al concepto corriente se califica como “renta”.

La clasificacion de las fuentes de ingresos piblicos es ampliamente
discutida por muchos tratadistas en la materia; sin embargo, en base a las
discusiones habidas, clasificaremos los ingresos publicos de la siguiente

manera:
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La primera y mas importante distincion practica es aquella que considera
los impuestos por una parte, y las restantes fuentes de ingreso por otra.
Los impuestos los podemos definir como una carga compulsiva
dispuesta por la autoridad competente; por otro lado, se tiene también
como una importante fuente de ingresos publicos, a los precios
cargados por la autoridad publica por la prestacion de servicios
especificos (tasas) o por suministro de mercaderias determinadas e,
incluso, los precios cobrados por la utilizaciéon de bienes de propiedad
publica. En términos amplios puede decirse que estos precios son
pagados voluntariamente por los particulares que contratan con los
entes pulblicos, mientras que los impuestos son pagados

compuisivamente.

De esta amplia distincién entre impuestos y precios, los ingresos

publicos pueden obtenerse por intermedio de:
1. Los impuestos propiamente dichos.

2. Los tributos e indemnizaciones, resultantes de una guerra o de

otras causas.
3. Empréstitos forzosos.

4. Penas pecuniarias impuestas por los tribunales de justicia por la

comision de delitos o infracciones.

5. Entradas provenientes de los bienes pulblicos pasivamente
poseidos, como las tierras publicas arrendadas a quienes las
explotan.

6. Entradas provenientes de empresas manejadas por el Estado sin
hacer uso de su poder de monopolio para elevar las tarifas por

sobre el “nivel competitivo”.
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7. Derechos pagados en retribucién de servicios prestados por un
funcionario publico, como es el caso de la inscripcion de un

nacimiento.

8. Entradas provenientes‘ de empréstitos publicos voluntarios.

b) Sin tener relacion por completo dentro de una u otra de las distinciones
fundamentales anteriores, existen ofras cuatro clases de percepcion

fiscal; a saber:

1. Ingresos provenientes de la explotacion de empresas por el
Estado, en los casos en que éste aprovecha su caracter de

monopolizador para elevar tarifas por sobre el nivel competitivo.
2. Entradas provenientes de las “contribuciones de mejoras”.

3. Entradas provenientes de las nuevas emisiones de papel

moneda, efectuadas para afrontar gastos publicos.
4, Donaciones voluntarias.

Muchas empresas son explotadas por los entes publicos con el objeto
principal de procurarse una renta, merced a su poder monopdlico. Asi,
muchos gobiernos han establecido monopolios de Estado con respecto a
fésforos y al tabaco. En esos casos, la parte del precio que excede el costo de
produccion (incluyendo las ganancias normales), no difiere, en principio, de un

impuesto sobre tales mercaderias.

La “contribucién de rhejoras" o ‘“contribucion compuisiva” es una
invencion norteamericana, como un procedimiento para asegurar al tesoro
plblico parte del aumento del valor ganado que experimenta una propiedad
inmueble que se beneficia, por ejemplo, con la realizacion de una calle nueva
en las proximidades de la misma. La contribucion de mejoras se asemeja al

impuesto en cuanto ella significa una exaccion compulsiva.
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Las nuevas emisiones de papel moneda por los entes publicos no se
asemejan completamente a la aplicacién de un impuesto, pero sus efectos a
través de la reducciéon que implican del valor de la moneda son similares a los

de un impuesto general sobre todos los servicios.

Las donaciones voluntarias constituyen una parte infima del total de los

ingresos de los entes publicos.

Con respecto a las distintas clases de ingresos publicos enumerados
anteriormente en el acapite "a”, no se hallan en la mayoria de los casos bien
delimitadas, sino que a menudo se confunden gradualmente con las ofras.
Asi, los impuestos se convierten en cierta medida en tasas, cuando los
servicios prestados por la autoridad publica a las contribuyentes mantienen una
cierta relacién con los pagos efectuados por estos ultimos. Las tasas locales
por el suministro de agua, en los lugares en que no existen medidores,

constituyen una prueba de ello.

En forma similar es importante diferenciar “impuesto” y “pena
pecuniaria”. La diferencia entre impuesto y pena pecuniaria reside en el
motivo; un ente publico aplica impuestos, principalmente con el objeto de
obtener rentas, y sanciona penas fundamentalmente para disuadir de ciertos
actos. Si los conductores de automdéviles fueran multados por una cantidad “x”
por cada fraccion de exceso de velocidad y ese dinero se cobrara
periodicamente, estas multas podrian considerarse como un impuesto a las
altas velocidades, comparable en cierto modo, a un impuesto a la gasolina.
Pero si a cada infraccion sucesiva cometida por el mismo conductor se
aumentara la multa, y, finalmente, el reincidente fuera encarcelado o privado
de la licencia para conducir de manera tal que resultaria imposible multarlo
nuevamente, aquellas multas ya percibidas revestirian, a todas luces, el

caracter de penas y no de impuestos.
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En un grado intermedio entre el impuesto y la pena pecuniaria, se hallan
los gravamenes establecidos para frenar el consumo: por ejemplo el gravamen

sobre las bebidas alcohdlicas.

Consideremos ahora la distincion entre el impuesto directo e indirecto.
La mas comun es la que se basa en la idea de que el impuesto directo es
pagado por la misma persona a la cual esta destinado el gravamen (impuesto
a la renta, impuesto a las exportaciones, etc.), mientras que en el caso del
impuesto indirecto el pago lo efectia total o parcialmente una persona distinta

a la destinataria final (impuesto al consumo, impuesto a la importacién).

Se distinguen también impuestos a la propiedad, a los articulos de
consumo y mercaderias. La tierra, desde este punto de vista, es
evidentemente un bien “raiz” y el azicar un articulo de consumo. Las
viviendas y maquinarias se encuentran en una situacién intermedia, siendo su
durabilidad menor que la tierra, pero mayor que la del azicar. En la practica
esta distincidbn descansa principalmente sobre el hecho de que el impuesto se
aplique periddicamente de una sola vez. En el primer caso, el objeto del
impuesto puede ser considerado de una manera general como propiedad; en
el segundo, como articulo d_e consumo O mercancia. Tampoco es
indispensable, en el primer caso, la regularidad del periodo; asi, por ejemplo,
un impuesto sucesivo que se recauda a intervalos irregulares, puede ser
razonablemente denominado un impuesto sobre la propiedad; pero si se trata
de un impuesto que gravara el valor de la viviendas recién edificadas y que se
recaudaria de una sola vez, en este caso esas nuevas viviendas habrian sido

consideradas como articulos de uso o consumo.

Los impuestos que gravan las mercancias pueden ser “especificos” o
“ad valorem”. Un impuesto especifico esta basado en alguna clase de medicion
fisica, como ser una unidad de peso o volumen por ejemplo, un impuesto de
una cantidad “x” por una determinada cantidad de una “mercancia”. Un
impuesto ad-valorem esta basado sobre una unidad de valor, por ejemplo, un

impuesto de la tercera parte de su valor a algun articulo importado.

29



2.2.3 EL GASTO PUBLICO

Cuando las necesidades de una poblaciéon son asumidas por el
Estado, éste para la satisfaccion de dichas necesidades da origen a los gastos

publicos.

Existen dos tesis sobre la concepcion del gasto publico: la clasica y la
moderna. Los clasicos desde Adam Smith sostuvieron que deberia dejarse a
cada individuo una libertad econémica sin intervencién del Estado; a éste sélo
se le deberia asignar tres deberes, a saber: el primero, defender el pais contra
la agresion extranjera; segundo, establecer una buena administracién de
justicia y, tercero, sostener obras publicas e instituciones. La concepcion
moderna, basa su teoria en la realidad de las crisis contemporaneas, guerras
mundiales, aumento de la desocupacion, desigualdades econémicas y sociales

y la indigencia que prevalece en sectores mayoritarios en el mundo.

Los gastos publicos pueden justificarse por muchas razones, teniendo

entre ellas las siguientes:
a) Son inversiones que aumentaran la potencialidad econémica futura.
b) Aumentaran el goce humano.
c) Ahorran mayores gastos futuros.
d) Dan trabajo a la gente y difunden la capacidad adquisitiva.
Asi pues, de acuerdo a la justificacion de los gastos publicos, éstos
pueden clasificarse como gastos autoliquidables, reproductivos, productivos y

no productivos.

En la primera clase tenemos gastos autoliquidables, que son aquellos

gastos que se liquidan por si mismos mediante cargos directos que se imponen
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a los beneficiarios, estando éstos dispuestos a pagar por los servicios que
reciben gracias a tales desembolsos, de la misma manera que pagan por los

recibidos del mundo privado.

En la segunda clase se encuentran los gastos reproductivos, en el
sentido de gue crean ventajas econémicas para la comunidad, por medio de
las cuales se ensanchara en los afios futuros el impuesto sobre la renta y la
base de dicho impuesto. Dentro de esta clase estan incluidos los gastos por
conservacion publica. Son autoliquidables en un sentido, pero sin la aplicacién
del impuesto sobre la renta neta, o algin otro, para ayudar a su financiamiento.
Las carreteras, financiadas por medio del impuesto a la gasolina, son como un

intermedio de esas dos clases.

Una tercera clase de gastos son los productivos; son atiles y aumentan
el ingreso nacional, en el sentido de que aumentan el goce normal de la vida.
Si el gasto se destina a un servicio duradero, puede aumentar el goce durante
un periodo de afos. Ejemplos de este tipo de gastos son las diversiones

publicas, los parques publicos y la mayor parte de los edificios publicos.

Hay una cuarta clase de gastos publicos que debe clasificarse como no
productivo. Un desembolso excesivo en armamentos (mas alld de las

necesidades para la defensa), podria incluirse en esta categoria.

Quizas también valdria mencionar una quinta clase de gastos ptblicos:
la que implica un presente gasto de