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Escribir una resefia, valorizando la calidad y la pertinencia de un libro
sobre 1a economia del sector piblico, en plena onda privatista, puede parecer
una provocacion o una afioranza. Sin embargo, pretendemos que es oportuno
y que es itil, dado que las economias de hoy y del futuro son irremediable-
mente mixtas, es decir, son economias en que conviven € interactuan agentes
privados y piblicos. Esto no es nuevo, pero tiene hoy aspectos novedosos.

El autor, J.E. Stiglitz, es insospechable de estatismo y es ciertamente uno
de los mayores contribuyentes al desarrollo de la teoria econémica en las
ultimas décadas. Une a su perspicacia y brillo tedrico una apreciable preocu-
pacién por problemas concretos. Por ello, tal vez, la amplia gama de temas
que cubre su produccién intelectual. El libro que presentamos, en su versién
espaiiola, debida a los cuidados de A. Bosch es, tipicamente, un libro de
andlisis econémico y no una descripcién institucional; y, la referencia al sector
piiblico le permite incursionar en temas de lo mds relevantes de la problematica
. econémica actual, por lo demds, amenazados de tratamiento simplista o por
a priorismos de corte ideolégico.

Tal como se anota en el prefacio, hace treinta afios un intento. similar
hubiera llevado otro titulo e involucrado o concedido mayor importancia a
otros contenidos. Recordemos que un texto que fue referencia forzosa y al-
tamente apreciada durante un periodo importante y que aun la conserva, el libro
de R. Musgrave (1959) llevaba el titulo de Teoria de las Finanzas Piblicas
pues, en efecto, se referfa mas a la generacion de ingresos fiscales y a la
produccién de bienes piiblicos. Estas cuestiones mantienen, ciertamente, una
gran importancia, pero hay nuevas y hay cambios en el funcionamiento de las
sociedades que se deben tener en cuenta.

El titulo elegido esta vez, Economia del Sector Piiblico, expresa el
enfoque y el alcance que se ha querido dar al trabajo, es decir, asumir los
problemas clasicos en el nuevo o modificado contexto de las economias
actuales, con un evidente énfasis en el gasto piblico que, aun en periodo de
«desestatizacién» ha adquirido y mantiene una importancia muy grande, tanto
por lo que significa cuantitativamente (en algunos pafses alcanza al 50% del
PIB), como por su composicion que es cada vez mds compleja y cargada de
consecuencias para el desarrollo econémico. En la actugilidad preocupa a los
economistas, independientemente de escuelas, enfoquesyo tendencias, la for-
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macién de déficits iportantes y persistentes, de manera que «ya no basta saber
de donde procede el dinero, sino también, saber como se gasta» y cual seria
la justificacién de montos y aplicaciones.

Por una parte, se podria decir que Stiglitz recoge los aportes producidos
en los tiltimos cuarenta afios, muchos de los cuales le corresponden, e incorpora
novedades de enfoque, de método y de tratamiento de la informacién que
marcan la evolucién de la disciplina econémica en los tiempos recientes. Por
otra parte, es evidente que se hace eco de problemas que preocupan o afectan
a todos y que cotidianamente recogen la prensa y los politicos, como son la
salud puiblica, la educacién, la defensa, la seguridad social, la pobreza, asi
como la aparentemente siempre necesaria reforma fiscal, es decir, la bisqueda
de incidencia adecuada, de eficiencia y de equidad de la tributacién. Anotemos
que todos estos son temas que no se resuelven con buenas intenciones o
convirtiendo arbitrariamente en operativas, normas €ticas o seudoéticas, resol-
viendo precipitada e irracionalmente conflictos reales o, por dltimo, ignorando
consecuencias inmediatas o futuras. En realidad, todo esto requiere andlisis
riguroso y, por tanto, recurrir al conjunto de la teorfa mas elaborada y reciente
para refinar hipétesis; y, a lo mds eficiente de los métodos e instrumentos de
tratamiento de la informacién para interpretar hechos.

Desde ¢l comienzo del libro se nos recuerda cémo las actividades del
Estado influyen en la forma mds variada, en nuestra vida y cémo, el
financiamiento que esas actividades suponen tiene caricter excluyente o implica
costos de oportunidad. Las economias modernas son tipicamente mixtas en el
sentido que si bien muchas actividades econémicas son realizadas por empre-
sas o por entidades privadas, hay algunas no precisadas o asignadas a priori,
que son realizadas por el Estado y, quiere decir también que a través de la
normatividad (reglamentacién, legislacion y privilegios institucionales), asi
como de la ineludible politica piblica (propuestas, acciones y decisiones), en
materias concretas, el Estado influye en el comportamiento y en el desempeiio
de los agentes privados. En este campo se puede discutir la extensién y lo
especifico de la presencia del Estado y, de hecho existen experiencias variadas,
pero aun en las propuestas mas radicales se reconoce la legitimidad de una
presencia y actividad directa del Estado.

Por otra parte, una vieja comprobacién es que existen «fallas del mer-
cado», es decir que las libertades y seguridades que sustentan la competencia
no siempre aseguran los mejores resultados para todos ni para la sociedad en
su conjunto. Para muchos, estas fallas son las que justifican o requieren la
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intervencién del Estado, a titulo correctivo transitorio o aun permanente. El
problema es que nadie puede garantizar aciertos y eficiencia y permanecen
dudas y reservas en medio de urgencias y de necesidades no satisfechas. Hay
consecuencias del funcionamiento de los mercados concretos en los cuales hay
problemas de mala o insuficiente informacién y en que juega el poder, por
eso se producen habitualmente fallas que originan problemas reales, impor-
tantes y complejos, en la medida que lo son las necesidades sociales y, que
el poder del Estado resulta comprometido y que tiene escaso control sobre las
consecuencias de sus acciones y omisiones.

‘ Consecuentemente, es fundamental conocer qué actividades realiza el
sector publico y a cuales renuncia o delega y, en todo caso, c6mo estdn
organizadas; es fundamental, igualmente, comprender y prever, hasta donde
es posible, las consecuencias de afrontar actividades o de excluirse de ellas.
Es por iltimo importante evaluar la politica del Estado y las medidas concretas
que la conforman, para asegurar pertinencia e intentar eficiencia.

Luego de una referencia a la estructura y actividades del sector piblico
de la economia norteamericana (de la espafiola en la versién traducida), se
presentan algunos fundamentos de la teorfa del bienestar, més precisamente
de la que puede conducir a juicios sobre la eficiencia y las consecuencias
distributivas, asf como del proverbial conflicto entre ambas. Es como un puente
para analizar el papel del sector piblico en economias que pueden ser imper-
fectamente competitivas o en que se producen fallas de la competencia; en
economias en que es necesario suministrar bienes que no ofrece el mercado,
sea bienes piiblicos o bienes privados producidos ptblicamente; en economias
en que actos de empresas o de personas afectan a otros, las externalidades,
que unas veces promueven y otras comprometen la eficiencia o la equidad.
Igualmente, para analizar economias en las que existen mercados incompletos,
es decir cuando hay déficits estructurales de oferta o cuando los precios son
inaccesibles o son excluyentes para los consumidores. Por 1ltimo, para analizar
economias en que el Estado debe intervenir, legitimamente, debido a fallas de
la informacién, es decir, cuando ésta resulta insuficiente o distorsionada y
perjudica a los agentes.

El funcionamiento del mercado libre, en definitiva, no asegura pleno
empleo, estabilidad de precios ni equilibrio fiscal. El Estado tiene pues un
papel ineludible que es necesario evaluar en lo que toca a sus modalidades,
su magnitud o extensién y sus efectos, ya que la intervencién piiblica, por si
misma, no asegura lo mejor.
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En este sentido la segunda y tercera parte del libro son particularmente
iitiles. Los capitulos 5 al 15 estdn dedicados a estudiar el gasto piblico, tanto
en términos tedricos, como en lo que toca a los programas de gasto. Encon-
tramos que esta parte es sumamente novedosa y actual por que se plantea en
términos positivos la produccién de bienes piiblicos y de bienes privados por
el Estado: pasa en revista y evalia los criterios de decisién o de eleccién, que
son diferentes de los correspondientes criterios privados; y, en fin, analiza los
problemas de asignacién y de decision en sociedades mds o menos democra-
ticas. Igualmente, se analizan los riesgos y los impactos probables de la
burocracia en la produccién piblica; y, a propdsito de hechos observados, se
analizan tanto las externalidades que generan decisiones de algunos, como a
las regulaciones y a las sanciones sociales (multas y compensaciones) que
tratan de reducirlas o reorientarlas. En todo esto estd presente y lo estd en forma
especifica, el derecho y el ejercicio de la propiedad que son centrales en el
sistema de mercado y que estdn llenos de consecuencias sobre el desempefio
econdmico.

En lo que concierne a los programas de gasto, se analiza, primero desde
el punto de vista tedrico, la racionalidad del gasto piblico en relacién con los
objetivos de eficiencia y equidad, asi como de las influencias que ejerce sobre
el conjunto de la economia y de las que recibe del proceso politico en que
estd involucrado, ya sea para su formulacién como para su ejecuciéon. En
segundo lugar se presenta en forma especifica un examen de los programas
de gasto en salud, en defensa, en seguridad social, en alivio a la pobreza y
redistribucién del ingreso y, finalmente, en educacién. Todos son rubros y
temas relevantes, ineludibles para un Estado moderno, con aspiraciones de
eficiencia econémica y beneficio social y, por lo demds, rubros en los que
incurre cualquier Estado.

La conclusion de estos capitulos o su ensefianza, no precisamente ori-
ginal, pero muy bien fundamentada y referida a condiciones histéricas e
institucionales recientes, es sobre la necesidad de un andlisis econémico serio
y de las posibilidades de hacerlo superando dogmatismos y posiciones a priori
o simplistamente imitativas.

La cuarta parte del libro afronta una tematica clésica, es decir aquella
de la tributacién. Lo hace recuperando algo de la historia del sistema tributario
y de las dificultades que siempre ha tenido que afrontar, como son la elusién
y el caricter ambiguo del impuesto en relacién con la eficiencia econémica.
El impuesto es una posibilidad abierta a los Estados para afrontar programas
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sociales y para redistribuir ingresos y cargas en la sociedad, pero no todo
impuesto asegura la consecucién de los objetivos propuestos, no siempre es
viable o aplicable en las condiciones deseadas y puede generar problemas
administrativos, asi como secuelas de corrupcién. Un impuesto eficiente y
equitativo debe pues cumplir ciertos requisitos en cuanto a su concepcién,
alcance y administracién y eso lleva a plantear preguntas cuya respuesta
requiere fundamentos analiticos ¢ informacién sélidos.

Las cuestiones a que acabamos de referirnos son sobre la incidencia es
decir quien o quienes deben pagar el impuesto; sobre la forma cémo afecta
alaactividad y a las personas, es decir, cual es la materia o el objeto imponible;
y, finalmente, sobre los efectos probables y sobre las distorsiones que se
pueden generar. La idea de un «impuesto Gptimo» estd presente como la de
un impuesto que alcanza eficiencia y equidad simultdneamente y est4 también
la idea de un sistema tributario 6ptimo, esta vez como un sistema en que cada
impuesto influye y condiciona la optimalidad de los otros, asi como recibe
influencias. Ese es el caso, bien conocido por la experiencia y no siempre bien
procesado, de los impuestos a la renta y al gasto, pero se presenta en muchos
otros casos.

La quinta parte del libro viene a ser una aplicacién practica de la anterior,
pues se trata de un anélisis de la experiencia de la tributacién. Esta parte es
muy ilustrativa a pesar de su explicable y aun necesaria referencia a los casos
y opciones tomadas en los Estados Unidos, pues ayuda a reflexionar, acadé-
mica o profesionalmente, sobre los problemas de la tributacién dentro de un
marco legal y administrativo concreto y frente a desafios o requerimientos
también especificos, como ocurre habitualmente. '

- La sexta y dltima parte se refiere a las finanzas y programas regionales
y municipales, cuyo conocimiento y andlisis no es menos importante y puede
ser también apoyado por el andlisis econémico mds avanzado, refinado y
profundo. '

En resumen, estamos en un pafs y en una situacién en que se discute
0 se propone como objetivo central el elevar la carga tributaria; en que con
cierta ligereza se califica de «antitécnicos» algunos impuestos o se los defiende
0 mantiene en la misma forma y como si no lo fueran; en que, en la prictica
se privilegia la facilidad de la recaudacién sobre otras consideraciones y en
que habitualmente se pasa por alto las consecuencias sociales y las de largo
plazo. Por todo esto es muy importante analizar seria y rigurosamente las
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cuestiones referentes a la tributacién, justamente por que administrativamente
se ha experimentado que existen posibilidades de elevar eficiencia. Toca a la
concepcion de los impuestos el mejorar equidad y contribucién al desarrollo.

Igualmente, estamos en un pafs y en una etapa en la que se estd poniendo
gran énfasis en los efectos bienhechores de la privatizacién («privatizar es
desarrollar») y en una transformacién-del Estado que lo reduzca a lo esencial
y, sin embargo, como en todas partes y con Estados modernos, permanecen
y se legitiman importantes programas de gasto en educacién, en salud y
seguridad social y en alivio a la pobreza, por ejemplo. Es pues necesario
analizar montos y contenidos en relacién con objetivos claros y de largo
alcance; tomar en cuenta las irrenunciables responsabilidades del poder pi-
blico, no sélo en lo inmediato (salvar el momento) sino en funcién del de-
sarrollo y, en ese sentido, no s6lo medir, sino sobre todo-interpretar el déficit
fiscal que puede resultar. Estamos en un pafs, por tiltimo, en que la tributacién
no es aun universal, cuyos efectos se soslayan o se sobrentienden y en que
el concepto y el requerimiento de bienestar social no estdn claros ni alcanzan
concresion adecuada; en que existe, en forma extensa, pobreza extrema, y en
que existe limitacién de recursos por el estado de subdesarrollo, y por com-
promisos, como los de la refinanciacién de la Deuda Externa.

En el marco de problemas reales y de responsabilidades institucionales
que se plantean en el Perii de hoy, pensamos que el libro de J.E. Stiglitz, que
no es un recetario, es un instrumento itil, es un mensaje de equilibrio y de
apertura que esperamos sea bien acogido por la profesién. Es un estimulo a
la reflexion y al trabajo profesional que, cada vez mds, estd desafiado por
problemas nuevos, que se agudizan o que adoptan modalidades diferentes y,
que también estd exigido de utilizar, al maximo, el avance de la teoria y de
los métodos de andlisis.

Maiximo Vega-Centeno
Pontificia Universidad Catdlica del Peri
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