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Lineamientos de una Teoria General de los
Gastos Publicos!

Mario PUGLIESE

1. ControvVERsIas CIENTIFICAS SOBRE EL TEMA DE Los GASTOS
PUBLICOS

Los estudiosos estin divididos, como es notorio, sobre la
oportunidad, v mas aun sobre la legitimidad de 1a ininclusion del
capitulo de los gastos piblicos en el campo de investigaciones de la
ciencia financiera.

Aqudéllos que sustentan la tesis negativa pueden ser clasifi-
cados en dos categorias. Hay en primer término un grupo de cstu-
diosos compuesto mas bien de cconomistas puros que de financistas,
fiel al esquema clasico de los tratados de Economia del siglo pasa-
do, el que ain hoy estima que tan solo ¢l problema de los efectos
del impuesto sobre el equilibrio econdmico tiene una real importan-
cia cientifica. A este grupo. hoy bastante escaso, pertenccen espe-
clalmente algunos economistas anglo-sajones.

! La parte ceniral de este estudio constituyd el objeto de una conferencia producida
por el autor en la Facultad de Derecho de la Universidad de Paris, el 24 de Enero de 1939

Material publicado en Revista de Eeonomia v Estadistica. 1° Serie, Afio I, N°2 v 3
Scgundo v Tercer Tnmestre 1940, p. 225.273
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Hay ademas otra corriente cientifica a la que pertenecen
estudiosos de varias escuelas y diversos paises, la cual proclama
que tmicamente la doctrina de las entradas presenta caracteres
homogéneos que fa hacen susceptible de tratamiento tedrico, al
paso que la doctrina de los gastos implicaria la adopcion, en cada
caso, de puntos de vista heterogeneos -economicos, politicos, juri-
dicos, administrativos- en modo de tornar poco proficua, v quizas
imposible, su tratamiento unitano.

Pero, a mi entender, n; una ni otra de estas opiniones es
aceptable.

La primera, porque aun queriendo aceptar ¢l punto de vista
estrecho en ¢l que se colocan algunos economistas con respecto al
estudio de los problemas financieros, es arbitraria la afirmaciéon de
que unicamente la percepecion de los tributos tiene la capacidad
para influir sobre ¢l equilibrio del mercado ccondmico, mientras es
evidentisimo que tal aptitud, en igual o mayor medida la tiene tam-
bién la erogacion del dinero publico. Esta concepcion restrictiva se
vincula substancialmente a la ya superada teoria del “impuesto
granizo profesada por la escuela financiera “pesimista”, de la quc
J. B. Say fué el mas ilustre representante, que veia en la percep-
cion de los tributos una pérdida definitiva para la colectividad. La
supervivenclia dc esta tecria puede hov considerarse un resabio,
desde que el movimiento cientifico de los Gltimos setenta afos
iniciado con la aparicion de la escuela historica alemana, ha afir-
mado definitivamente el principio de la productividad de los gastos
publicos.

Tampoco parece aceptable la segunda opinidn, que reposa
en realidad sobre la confusion de aspectos bien diversos del pro-
blema de los gastos publicos.

Que tal problema, en efecto, presenta un aspecto politico v
un aspecto Juridico-administrative, no puede negarse. Pero cllo
no significa de ningin modo que no presente también -exactamente
como sucede cn ¢l caso de percepeion de tributos- un aspecto
econdmico-financiero, que puede constituir el objeto de una in-
vestigacidn cientifica distinta y separada. perfectamente compren-
dida come tal en el campo de estudio de la economia financiera.
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Descartados, pues, tales planteamientos crroneos del proble-
ma, débese por el contrario afirmar que el desmenuzamiento de la
unidad del fenomeno financicro es no solo violatoria de toda co-
rrecta metodologia cientifica. sino que, ademas, contrasta cor la
cualidad y la especie de los datos cientificos fundamentales
que constituyen la escncia del problema mismo que todo investiga-
dor esta llamado a resolver en el campo del estudio de la economia
financiera.

Si en efecto es cierto, como no puede ponerse en duda, que
la actividad financiera es aquélla que tiene por objeto la obtencion
de bienes economicos por parte del Estado, y su transformacion en
bienes y servicios publicos a fin de satisfacer las necesidades puo-
blicas, es también cierto que ningin juicio econdmico puede ser
formulado, m siquiera a titulo de primera aproximacion, con res-
pecto a los resultados utiles, danosos o inocuos de tal actividad con
relacion a la economia del Estado mismo, de la colectividad de los
individuos, sin tener en cuenta el ciclo infegral del senalado proce-
so de transformacion, cuya dinamica se inicia ciertamente con el
acto de la percepecion coactiva, pero finaliza solo después que los
efectos del gasto realizado por el ente publico -que aquélla percep-
cion ha vuelto posible- se hayan agotados.

Si tal criterio elemental de metodologia cientifica puede ser
olvidado sin dafio por quien investiga los aspectos politicos v juridi-
co~adminmstrativos de los recursos y de los gastos publicos respec-
tivamente, a menudo carentes de una necesaria relacion entre si,
no puede cicrtamente ser descuidado por quien emprenda una in-
vestigacion analoga desde el punto de vista econémico-financiero.
respecto al cual las relaciones de correlacion entre las diversas
fases de un mismo fendomeno asumen una importancia que bien
puede decirse es fundamental.

Por lo tanto, la extension de la investigacion financiera (cuando
ella tenga caracter general, bien entendido) a los problemas teodri-
cos del gasto publico, muy lejos de representar una extralimitacion
del campo propio de la economia financiera, constituye por el con-
trario un elemento vital ¢ indispensable para la investigacion mis-
ma. que resultaria de otra manera incompleta ¢ inconcluvente.
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Con razon, pues, casi todos los tratados de ciencia de las
finanzas aparccidas en los ulumos veinte afics v en particular los
de Dalton, Shirras, Stamp, Robinson, Lutz, Studensky, Gerloff,
Englis, Terhalble, Tangora, Nitti, Jéze, Moll* dan cabida cn
medida tal vez bastante apreciable al estudio de la técnica, de los
fines y de los resultados de los gastos publicos.

2. InsuriciEncia DE LOS Estunios TeOricos REALIZADOS HASTA
AHORA

Diria, sin embargo, una falsedad st afirmase que los estudios
sobre gastos publicos citados son todos satisfactorios desde el pun-
to de vista tedrico.

Algunos de ellos, por lo pronto, se limitan, a semejanza de las
investigaciones mas antiguas, a describir el desarrollo de los gastos
pablicos, a indagar sus causas, a discutir qué parte del rédito na-
cional puede ser absorbida por ¢l Estado para fines pubhlicos, a
determinar cual es el mejor método de repartir los gastos publicos
segin sus fines, o segin su importancia, 0 segun Jas ventajas que
proporcionan a la colectividad cntera, a algunos grupos, a algunos
individuos, y asi sucesivamente. Ahora bien, vo no pretendo de
ninguna manera poner en duda la utilidad de tales investigaciones,
smo mas bien pongo en duda la bondad del métode adopiado para
realizarlas. como lo prueba el hecho de que este capitulo de la
ciencia de las finanzas no ha logrado ninguin progreso apreciable
en los ultimos cincuenta afios. Bastaria una confrontacién entre las
obras citadas mas arriba y los viejos tratados de Wagner, Graziani,
Adam, Bastable y Leroy Beaulieu, para demostrar que. mientras
la teoria de los recursos publicos, -bajo el influjo de los progresos
gue en ese intervalo ha alcanzado la ciencia econémica en otros
campos,- (especialmente en el de la teoria del equibbrio econdmi-

 Cabe sefialar ¢l oniginal capitulo “Ausgabenlehre’” en el conocido tratado de finanzas
de este avtor (B. Moll-Finanzurssenschatt, Berlin, 1930, pag. 101 vy sigs.), el cual, sin
embargo, sc reficre a aspectos particulares de la teoria de los gastos pubhcos, distintos de
los que se tratan ¢n el presente trabajo.
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co). ha cvolueionado notablemente. la teoria de los gastos publicos
ha permanecido casi en la misma posicion.

Esto deriva especitalmente del hecho de que, 2 mi entender,
ha faltado un método riguroso de mvestigacion teorica v ha faltado
gspecialmente la condicion primordial de todo progreso cientifico:
una distincion clara entre los problemas heterogéneos -politicos.
cconomicos. juridico-administrativos planteados por los gastos pu-
blicos piblicos, cada uno de los cuales debe ser enfrentado con
métodos v 1éenica apropirados. La sintesis entre estos diversos
elementos, de los que indudablemente s¢ compone el fendomeno
financicro en su unidad, no pucde, como es obvio, preceder al
analisis.

Algin mayor progreso. sin embargo, se ha cumplido en la
mvestigacion del aspecto economico de los gastos publicos merced,
principalmente, a los estudios cspeciales de Pigow®, v de Colm™ v a
la investigacton general de Dalton® que confiere un singular valor
al conocidisimo tratado de este escritor.

Pero tambien Pigou y Colm sc¢ han detemdo especialmente,
st bicn con gran agudcza y mediante el uso de instrumentos cienti-
ficos refinados, sobre problemas de clasificacion, los que represen-
tan, es cierto, una parte bastantc importante pero no definitiva del
capitulo de las gastos publicos, muentras que el estudio de Dalton
(sobre ¢l que se volvera en otro Jugar) no obstante ser completo, v
en algunos puntos de alto interés cientifico, no podia evidentemente
crear de la nada una “teoria de los gastos puablicos™ organica, la
cual podra formarse solo cuando el terreno esté preparado por un
trabajo paciente, de analisis sistematico, de investigacion metodica
v de zoordinacion, que hasta hov no se ha realizado de mingin
modo.

YA QL PIGOU. A study in public finance, London 1928 cap. TIVIL

P G.COLM Volkwirtschafiliche Theorie der Staatsausgaben. Tibingen, 1927, Las
ideas expuestas por Uolm en este libro son substancialimente resumidas en un articulo
publicado en ““The Annals of the American Academny of Political and Social Science ©*. Val.
183, January 1956, con ol vtule Theory of Public Expenditures.

P A DALTON. Principies of Public Finance, Londor, 1936, 9a, ¢d.. I paric
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Solo la teoria de las necesidades publicas ha alcanzado un
amplio desarrollo. particularmente por obra de los esentores ale-
manes, cuyas tendenclas filosoficas han encontrado en aqueélla un
vasto campo de actividad. Pero es claro que la teoria de las nece-
sidades publicas, cn tanto constituyen la premisa dc la tcoria de
los pastos publicos (v por lo demas de toda la teoria financiera), no
s¢ confunde con ella. Premisa necesaria sin duda, pero siempre
premisa. gue adquierz hov sustancialmente el valor de un “dato de
hecho™, stempre que se admita. dejando de lado vacias y estériles
disquisiciones filosoficas, quc las necesidades publicas constituyen
una simple categoria historica. o, en otros térmmos. son todas
aquellas necesidades, v solo aguellas, que en toda epoca historica
revisten la caracteristica de ser satisfechas por el Estado, con
miras a un mnterés publico objetiva v coactivamente determinado
por el mismo Estado que justifica el sacrificio comin®

3. Causas pEL Escaso DesaRrROLLO DE LA TEORIA DE LOs GASTOS
PrsLicos v ERROR DE ALGUNOs PUNTOS DE ViISTA

Otra explicacion del escaso desarrollo que hasta aqui ha
experimentado la teoria de los gastos piablicos, consiste en la ten-
dencia de muchos economistas a considerar los fendmenos finan-
cleros. no ya como auténomos (desde ¢l punto de vista de la divi-
sién del trabajo cientifico como es natural) sino como simples efe-
mentos capaces de influir sobre €l equilibrio econdmiceo general del
mercado, unicamente dignos de interés dentro de los limites en los
que tal influcncia se manifiesta.

Es claro que para estos estudiosos, la teoria de la incidencia
de los tributos presenta la maxima importancia precisamente por-
que csta intimamente higada con ¢l problema de la formacion de los
precios. No sucede o mismo, segin ellos, con la teoria de los
gastos publicos: cn efecto, aun prescindiendo de la superada doc-

© Para un mas ampho examen de este punto cfr. -M. PUGLIESE Corso di Scienza delle
Finanze, Padova, 1938, pdg 32 y sigmentes
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trina “pesimista” (la cual no podia evidentemente ocuparse de la
teoria de los gastos puablicos desde que consideraba como pérdida,
como salida del circutto productivo, la riqueza percibida por el
Estado), las mismas doctrinas economicas mas modernas, no pres-
taron jamas demasiada atencion a los fenomenos de los gastos
publicos, en virtud del convencimiento de que la transferencia dc
una cierta dosis de riqueza de la economia privada a la economia
colectiva, no puede influir substancialmente sobre la distribucton de
los factores productivos ni sobre fa demanda conjunta de los bienes
instrumentales o de consumo.

Pero este punto de vista parece ya insostenible. Y en verdad
aun queriendo dejar de lado consideraciones metodologicas de in-
dole general que inducen a afirmar que la ciencia financiera no es
solamente un capitulo de la economia, como sostiene la mayor
parte de la escuela economica inglesa, sino una disciplina auténo-
ma que tiene por objeto cl estudio de los fendmenos financieros
con métodos propios y con fines propios, los cuales no siempre ni
necesariamente coinciden con aquélios de la ciencia econdémica en
¢l sentide técnico y tradicional; aun queriendo prescindir de esto,
es evidente que el fenomeno de los gastos publicos ha logrado una
amplitud tal, una tan grande intensidad v tal vez una funcién
extrafinanciera tan sobresalientc, como para influir de manera
extraordinaria y a menudo decisiva, como se podra apreciar mejor
en las paginas que siguen, sobre el ciclo productivo, sobre la distri-
bucion, sobre el equilibrio del mercado econdmico nacional y algu-
na vez sobre el internacional. El fendmeno técnico-financiero se
confunde pues con el fendmeno economico general segun un juego
de influencias e mnterferencias reciprocas, y el analisis financiero
desemboca asi en la teoria cconomica. No se puede hablar de
gasto publico sin tener en cuenta sus efectos sobre la economia de
uno o mas patses (tal, por e¢jemplo, ¢l caso de los creditos v de las
subvenciones tendientes a estimular las exportaciones), no se pue-
de hablar de economia “regulada™ u “orientada” sin tener en cuen-
ta la actividad erogatoria del Estado que constituye ¢l presupuesto
técnico de dicha economia, no se puede hablar de un “plan econo-
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mico” sin considerar el plan financiero indispensable para su fun-
cionamiento.

Por otra parte, tampoco los escasos paises qué aun perma-
necen dentro de ciertos limites, fieles al método liberal en el campo
economGo, pueden sustraerse a la necesidad de proceder ellos
también a un enorme aumento de los gastos publicos. provocados
por las exigencias sociales v politicas del periodo histonico en que
vivimos. Y cuando el gasto publico alcanza va un limite proximo a
un tercio v aun quizas a la mitad del rédito nacional, se puede
afirmar con certeza que las erogaciones realizadas por los entes
publicos ejercitan, por necesidad, una influencia decisiva sobre las
condiciones en que se desenvuelve la actividad econdmica del pais
v la actividad financiera misma del Estado.

Es ¢l resultado de tan enorme aumento de los gastos publi-
cos lo gue interesa a la ciencia financiera, v no tanto las causas
que lo han provocado, las que constituyen en gran partes simples
“datos de hecho” importantes tan solo desde un punto de vista
politico e historico-descriptivo.

Ademas. ;,como disociar ¢l analisis econdomico de las causas
v remedios de la crisis economica, del analisis financicro de la
politica del gasto del Estado en las vanas fases del ciclo coyuntu-
ral? ; Como olvidar que todos los problemas politicos de
redistribucion de la riqueza estan ligados ahora no tanto a la politi-
ca de la entrada -que ha agotado toda eficacia como instrumento
de evolucion después de haberse alcanzado el limite maximo de la
fiscalidad compatible con la supervivencia del régimen econdmico
capitalista- como a la politica de los gastos publicos?

No ¢reo, por lo tanto, que sca aventurado afirmar que hoy el
gasto publico constituye un factor determinante del sistema eco-
ndmice y que, en consecuencia, constituye en la actualidad el
campo de investigacion mas proficuo y mas fecundo de la ciencia
financiera. Campo casi virgen, puede decirse, va que su clabora-
c16n teorica se encuentra muy en relraso en comparacion con la de
otras partes de la finanza piblica
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4. Los Tres Puntos DE Vista DeEsDE LOS CUALES PUEDE SER
ConsipeErano EL Gasto PUBLICO

Como todo fendomeno financiero, el gasto publico puede ser
considerado por e! estudioso desde tres puntos de vista distintos,
correspondicnics a los elementos de los cuales se compone el
fenomeno mismo en su sintesis objetiva: politico pure y sociolégi-
co, juridico-administrativo y econdmico-financiero.

De este 0ltimo me ocuparé de modo especial {(si bien sin
abandonar incidentalmente los elementos politicos v juridicos. a
menudo inseparables de los econdmicos en ¢l seno de los fenome-
nos financieros), para tentar de delinear. antes que toda otra cosa,
un plan de investigacion que responda a principios cientificos y
racionales correctos vy que evite especialmente las confusiones pe-
higrosas que hasta aqui han impedido todo progreso real en esta
materia.

5, EL PunTO DE VisTA FCONOMICO-FINANCIERO Y LOS TRES GRUPOS
DE INVESTIGACIONES QUE A EL SE REFIEREN

Tres grupos de busqueda diferentes me parecen a su vez
posibles en matena de gastos publicos desde el punto de vista de la
economia financiera. Su individualizacion clara es cxtremadamente
importante a los fines de una investigacion cientifica correctamen-
te planteada.

a) Influencia del gasto publico sobre la entrada publica
(investigacién econdémico-financiera en e} sentido estricto);

b) Influencia del gasto publico sobre la dindmica del
mercade econdmico con respecto a ;1) la estructura general del
mercado; 2) los precios; 3) la moneda; 4) el mercado de trabajo
(investigacién econdomico-financiera en sentido lato)’

? Considero cast superfluo justificar la referencia tan solo a la dindmica del mercado
economico. En efecte, es evidente que en una representacion estatica de ese mercado -la
cual, es bueno recordario, representa un instrumento de estudio v no la realidad de las cosas-
se debe suponer también el gasto piblico come un clemento invariable, que s¢ encuenira
en une cierte relacion eomstante con los otros elementos conshtuventes del equilibno
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¢} Influencia del gasto piblico sobre la distribucién de la
riqueza: 1) en el iempo; 2) en ¢l espacio; 3) entre clases, grupos
e mdividuos (Iinvestigacion cconémico-financiera en sentido lato,
con interferencia de elementos politicos y sociologicos).

Ademas, es obwio, que estas tres investigaciones, si bien
distintas por su objeto y, dentro de ciertos limites, por su método,
se encuentran hgadas en una intima correlacion entre si. Y es
obvio también que tal relacidon debe ser objeto, en una segunda
aproximacion, de una investigacion cientifica general, que se es-
fuerce por extraer del analisis de los particulares fenomenos finan-
cicros, la sintesis de! fenoOmeno unitario, que se resume en la
expresion “gasto publico”. Puede, en efecto, suponerse -si bien la
escasez de las investigaciones cientificas realizadas hasta hoy, mc
cbliga a una simple hipotesis- que el efecto del gasto publico en el
triple sentido expresado mas arriba (influencia sobre la entrada
publica, sobre la dinamica del mercado econdémico, sobre la distri-
bucion de la niqueza), produzca vanaciones concomitantes, acaso
de signo diverso, las cuales se manifiestan tanto en el area de la
economia publica como en el de la economia privada, segun una
ley; o leyes, que toca precisamente a la ciencia financiera descu-
brir e individualizar.

Las observaciones que seguiran no ambicionan llevar a cabo
una investigacion semejante cuyo desarrollo implica antes que se
vuelva posible una sintesis, una seric de bisquedas particulares
(corroboradas por los elementos estadisticos necesarios) las cua-
les deberan antes que nada, a mi cntender, proponerse la tarea de
agotar el estudio de los cfectos elementales y analiticos del gasto
publico de acuerdo a un plan sistematico racional.

geondmico del mercado mismo. En tales condiciones el gasto piblico no difiere
substancialmente de los otros datos de hecho que en la hipttesis estilica determinan
mediante mutus-correlacion up cierio equilibrio en un clerto instante. Ni, por otra parte,
seTia posible suponer en una hipotesis de economia estatien a) gasto piblico como ef Hnico
clemento vanable, va que ls presencia, ain de un solo elemento variable en una medida o
sentido diferente de los de aquellos etros que determinan el equilibric del mercado, produce,
sin mas, el pasaje de ln hipoless estatiea u una hipotesis dindamica, sunque sea narcial,
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Me limataré, pues, a tratar de establecer, con respecto a
cada una de las tres investigaciones necesarias en el campo de la
economia financicra, cual es la caracteristica de los principales
problemas a resolver, cuales los datos de hecho v los elementos
que influyven sobre la resolucion de tales protlemas, cuales. en fin,
segin mi modesta apreciacion, los criterios cientificos que la natu-
raleza de la investigacion sugiere scan adoptados en los casos
particulares,

6. INFLUENCIA DEL GAsTO PUBLICO SOBRE LA ENTRADA PUBLICA E
HiPOTESIS PARTICULARES RELATIVAS A ESTA INVESTIGACION

Entre los problemas financieros. técnicos, economicos y poli-
ticos que se prescntan a un mimstro de hacienda en materia de
gastos publicos, tiene, sin duda, gran importancia, para la elabora-
cién del presupuesto v para la determinacion del gravamen efecti-
vo que un nueve gasfo ordinario carga permanentcmente sobre el
balance estatal. poder establecer qué efectos -ceeteris paribus-
tiene aptitud para producir ¢l nuevo gasto sobre el recurso pablico.

Tratase, como es claro, de un problema que, examinado des-
de este punto de vista, es de indole estrictamente técnico-financie-
ra, mientras que desde un punto de vista mas vasto no es sino un
aspecto del problema general de la influencia de los gastos publi-
cos sobre la dinamica del mercado economico. Las exigencias de
un analisis correcto requieren pues que se tenga en cuenta, por
ahora, unicamente el primero de estos dos puntos de vista, pospo-
niendo el examen decl segundo en oportunidad de la investigacion
mas amplia indicada con la letra b) del paragrafo precedente. Lo
qué pone, por otra parte, y de inmediato, en evidencia, la estrecha
correlacion entre los diversos tipos de fendmenos que derivan de la
actividad erogatoria del ente piblico.

Una consideracion de indole general, justifica ante todo el
examen del problema propuesto: es obvie que si la actividad finan-
ciera tiene por objcto los bienes econdmucos, en la misma medida
en que la politica de los gastos del Estado es idonea para influir
sobre fendmenos cconémicos y sobre el equilibrioc ccondémico v
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soctal preexistenie, tambic¢n la actividad financiera adquisitiva esta
constrenida a tener en cuenta las nuevas situaciones que la misma
politica de gastos ha creado. Tales situaciones pueden derivar de
desplazamientos de nqueza provocados por una politica redistributiva
de los gastos. de la formacion de nuevos réditos de trabajo o dc
nuevas fuentes de provecho, de la decadencia. comparativamente
al menos, de algunos ramos de produccién, de la intensificacion de
clertas consumos, de la disminucion de cicrtos otros. Son fendome-
nos, todos c¢stos, que no pueden dejar de tener efecto sobre la
actividad financiera adquisitiva, la cual se encucntra con ellos no
solo en relacion de causa a cfecto. sino tambien de efecto a causa.

Parece, pues evidente que desde este punto de vista, la dis-
tincion de Pigow, entre gastos “consuntivos™ y gastos de * transfe-
rencia” no tiene ningun valor real siendo perfectamente analogo cl
resultado de uno o de otro tipo de gasto con respecto a las conse-
cuencias que de cllos se derrvan sobre la entrada publica. Tanto un
gasto “consuntivo” como un gasto de “transferencia”, de hecho
pueden provacar en la misma medida una variacion de las fuentes
de entradas del Estado, como mejor se vera dentro de poco.

Esto sentado en tesis general, las hipotesis particulares a
tomarse en consideracion para un estudio analitico de este aspecto
del problema de los gastos publicos parecen ser las siguientes:

a) acrecentamiento (o reduccion) del gasto publico corres-
pondiente a estipendios y salarios de los dependientes de los entes
publicos, sea en virtud de su aumento (o reduccion), sca como
consecuencia de nuevas designactones (o cesantias). Es claro que
tal acrecentamiento (o reduccion) provoca, en primer lugar, una
mayor (o menar) productividad de los tributos que gravan los rédi-
tos del trabajo; en segundeo lugar, una variacién correspondiente
del producido de los tributos indirectos que gravan los bienes con-
sumidos principalmente por los c¢tudadanos favorecidos (o grava-
dos). El problema se complica ulteriormente al considerar fa fuen-
te de la que el ente publico ha obtenido los medios necesarios para
sufragar ¢l nuevo gasto, o por ¢l destine dado a la suma ahorrada.
Es claro. en efecto. que de un lado la politica de la entrada puedc
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incidir preferentemente sobre orras clases de ciudadanos (cuyos
consumos resultaran por lo tanto restringidos con rclacion a los de
las clases beneficiadas), del mismo modo que puede mncidir tam-
bién -si no de manera particular- sobre las mismas clases de ciu-
dadanos bencficiados por la politica de los gastos, y que, por otra
parte, ¢l destino de la suma ahorrada (en la hipotesis de reduccion
de estipendios y salarios), puede favorecer a ofras clases de ciu-
dadanos o por ¢l contrario, compensar en todo o en parte a los
dependientes del Estado por la disminucion sufrida (es tipico el
caso de una imposicion sobre estipendios vy salarios con el fin de
atender a los gastos de un seguro forzoso para los mismos depen-
dientes del Estado).

b) acrecentamiento (0 reduccion) de Ja suma destinada a
financiar las obras publicas. Prescindiendo, por ahora, de toda con-
sideracion general de caracter economico. resulta evidente que
cada variacion positiva o negativa de este capitulo de los gastos
publicos. implica correlativamente un aumento o una disminucion
del producido de los tributos que gravan los estipendios y los sala-
rios de los trabajadores empleados en la ejecucion de obras publi-
cas, del producido de los tributos que gravan los beneficios de los
empresarios de dichas obras, del producido de los tributos indirec-
tos que gravan la transformacion v la transferencia de los materia-
les necesarios. También en este caso el problema se complica por
la circunstancia -esencial a los fines de la investigacion- de que el
acrecentamiento o la reduccion del gasto destinado a la ejecucién
de las obras publicas puede o no corresponder correlativamente a
una reduccion o a un acrecentamiento de la actividad econdmica
de los particulares. Dicho de otro modo, si la iniciativa piblica es
simplemente sustitutiva de la iniciativa privada, obligada a reducir-
se en la medida correspondiente, o si, por ¢l contrario, la iniciativa
privada toma inmediatamente ¢l lugar de Ia iniciativa publica, se
obtiene, desde el punto de vista aqui considerado, una mayor o
menor elision de los efectos de la variacion del gasto publico.

Que cste problema sca también susceptible de investigacién
cientifica aun desde el punto de vista de las finanzas publicas, esta
demostrado, (ademas de la conocida posicion teorica de Keynes.®



274 Mario Pugliese

sobre la cual no es posible detenerse aqui), por un importante
estudio de Mirtnitzky,” cuyas conclusiones aparentemente riguro-
sas, pero quizas demasiado optimistas, demostrarian la exactitud de
la teoria del “multiphcador™ es decir, que el Estado, en ciertas
condiciones, obtiene en un periodo relativamente breve, mediante
¢l acrecentamiento del producido de los tributos directos e indirec-
tos, en el curso de sucesivos gastos privados facilitados por el
gasto piblico complementario’”, el reembolso de las sumas gasta-
das en la ejecucion de una obra publica determinada.

Pero el examen del problema financiero suscitado por el
empleo de los dineros publicos para la realizacion de obra, de
utilidad general, no se detiene en la faz “ejecutiva™ de tales obras.
Muchas de éstas, en efecto, son destinadas a producir, directa o
indirectamente, un rédito que en la mavoria de los casos constituye
un nuevo recurso para el Estado. Este aspecto del problema ha
sido repetidamente considerado en las discusiones cientificas y po-
liticas promovidas sobre la oportunidad de garantizar cl
financiamiento de ciertas obras con el producido de empréstitos
publicos mas bien que con el de los tributos y constituye, sin duda,
uno de los cjemplos mas caracteristicos de la intima vinculacion
que existe entre entradas y gastos publicos. Es cierto que la con-
clusiones y la claridad de tales disputas se hubieran facilitado si
ellas se hubiesen encuadrado dentro de las lineas del problema mas
general del cual nos estamos ocupando, en cuyvo caso algunas

¥ Cfr. especialmente J. M. KEYNES, The Means fo Prosperity, London, 1933 y A
program for unemployement, ¢n “New Stateman™, 4 de febrero de 1933, pag. 121,

*M. MITNITZKY . Effet d’une politique de travaux publics sur le mouvemeni des
affaires et l'emploi, en *“Rev. Intern. du Travail”, cct. de 1934. En el mismo sentido
MANOILESCO. Le financement des fravaux public ef leur effet comme stimulgnt
économigue dans les pays agricoles, Bucarest 1937,

‘* Es casi superfluo observar que la hipitesis de la que parte MITNITZKY (gasto
suplementario cubierto no ya con un aumento de las entradas o con un empréstito interno,
sino con una inflaciéon de crédito) extrafia al punto de vista considerado en este estudio,
puede viciar profundamerite lus conclusiones gue prevé el autor, haciéndole cambiar, en
parte, los efectos de la miflacion del erédito con aguellos ole la obra pablica *"adicions!’”.
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disquisiciones muy superficiales habrian encontrado una base muy
solida.

¢) acrecentamiento (o reduccion) del gasto publico destinado
a la adquisicion de bienes econdmicos (instrumentales o de consu-
mo) por €l Estado. El ente pablico puede concurnir al mercado para
adquirir bienes de consumo (alimentos. tejidos, forrajes, ttiles, etc.)
¢ instrumentales (maquinas. medios de transporte. etc ): estos ulti-
mos sirven, a su vez, para la produccion, por el Estado, de otros
bienes econdémicos. Ademas, cuando el Estado procede a la adqui-
sicion de bienes patnimoniales (edificios, forestas, minas, etc.) rea-
liza igualmente un gasto que desde ¢l punto de vista economico
representa una transformacion de biencs de consumo en bienes
instrumentales en un sentido iato.

Prescindiendo por ahora de toda consideracion general de
indole economica, es cvidente que el acrecentamiento (o la reduc-
cion) de tales gastos influye directamente sobre el producido de
una importante serie de tributos directos e indirectos, va sea en un
sentido positivo, cuando la adquisicién de bienes de consumo por
parte del Estado aumenta la actividad comercial vy los reditos de
algunos empresarios y asalariados. (v lo contrario ocurre en caso
de reduccion), va sea en sentido negativo, cuando la adquisicion de
bienes mstrumentales coloca al Estado, después de cicrto periodo,
en grado de satisfacer directamente una parte de sus propias nece-
sidades (pero, acrecentando también, en csta ultima hipotesis, el
numero de sus propios empleados).

Este fenomeno es particularmente sensible en ¢l caso en que
el Estado acreciente en forma notable los propios bienes patrimo-
niales capaces de producir un rédito econémico. Esta politica de
incremento de los bienes patrimoniales del ente publico -que repre-
senta un propio y verdadero “recurso histérico”- consigue no sola-
mente reducir directamente los beneficios de ciertas categorias de
empresarios (y el volumen de los salarios pagados a sus depen-
dientes) sino que proporciona también al Estado una cantidad cre-
ciente de medios financieros de origen extrafiscal. que l¢ permite
soportar sin demasiadas preocupaciones la mevitable disminucion
del producido de una parte de los tributos. Es claro que en tal caso
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¢l Estado obtiene una mayor independencia financiera tanto en
orientacion técnica, cuante en orientacion politica’ y no es por
lo tanto para asombrarse que tal procedimiento, que corresponde
en sustancia a un procedimiento de socializacion parcial de los
medios de produccion, encuentre una aplicacion creciente en los
Estados totalitarios.

De aqui la importancia no solo técnico-financiera, sino tam-
bién economica y politica de los problemas que se vinculan a este
aspecto de los gastos publicos.

d) Acrecentamiento (o reduccion) de los gastos por reembol-
so y amortizacion de la deuda puablica. Bastara apenas sefialar que
un acrecentamiento de los capitales disponibles en el mercado, al
reducir la tasa de interés y facilitar el nacimiento de nuevas inicia-
tivas, puede influir sobre el producido de los tributos que se¢ refic-
ren a la actividad econdmica en general (siempre que los medios
financieros para seguir una politica tal no hayan sido obtenidos a
cxpensas de una reduccién drastica de la actividad econémica del
ente publico). Sin embargo, en la practica es muy dificil establecer
¢l vinculo que unc estos fenomenos, que aparccen confundidos con
muchos otros ¥ a menudo sin continuidad cronologica.

e) Acrecentamiento (o reduccion) de los gastos que implican
premios, subsidios y subvenciones a favor de clases, grupos v
ciudadanos.

Esta es la categoria caracteristica de gastos que Pigou defi-
ne como “tranfer expenditures” y que otros definen con ¢l término
de “proteccionismo administrativo”.

Después de lo dicho hasta ahora, parece casi superfluo ha-
cer notar que tales gastos, en cuanto influyen sobre la capacidad
contributiva de las clases, grupos ¢ individuos beneficiados (y so-

" Para una amplia exposicion de la teoria del “Estado-capitalista”, elaborada por la
-ciencia financiera alemana mdés reciente, cfr. W. ANDREAE. Grundlelung einer neten
Staarwirtschafilehre, Jena, 1930, v la larga bibliografia alli citada. Para una critica ofs. M.
PUGLIESL. La finanza e i suoi compiti extra-fiscali negl stati moderne, Padova, 1932,
pag. 221 v siguientes,
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bre aquellas clases llamadas a su vez a soportar las cargas de
aquellos gastos) influyen al mismo tiempo sobre el producido de
algunos tributos (especialmente indirectos) dotados de una cierta
sensibilidad. Asi, por ejemplo, fuertes subsidios del Estado capaces
de favorecer el nacimiento de nuevas industrias nacionales logra-
rian indudablemente los efectos de reducir el producto de los dere-
chos de importacion y de acrecentar, -si bien, como es logico, en
menor medida- el de los tributos que gravan los cambios internos.

7. ELGAsSTO PUBLICO INFLUYE SOBRE LA ENTRADA PUBLICA MEDIANTE
DOS DIFERENTES “ONDAS™ DE GASTOS

Es necesario, por ultimo, destacar que en el curso de los
fenomenos hasta aqui descriptos se pueden por lo gencral observar
al menos dos “ondas™ de gastos (o de restriccion de gastos) capa-
ces de producir determinados efectos de caracter financiero. La
primera de ellas esta representada por la consecuencia directa e
inmediata del gasto (o de su restriccion) del Estado en sus rela-
ciones con sus propios dependientcs, proveedores o acreedores.
La segunda esta representada por la reaccion swcesiva de las
economias de estos ultimos con respecto a otras economias con las
cuales se encuentran en relacién. Entre las dos “ondas”, en con-
clusion, existe mas o menos ¢l mismo vinculo que entre “inciden-
cia” y “difusion” de los tributos.

8. INFLUENCIA DE LOS (GASTOS PUBLICOS SOBRE LA DINAMICA DEL
MERCADO ECONOMICO; PLANTEAMIENTO GENERAL DEL PROBLEMA

Los cfectos del gasto publico sobre la dinamica del mercado
econdmico representan un problema tan vasto, tan intimamente
ligado con otros innumerables problemas economicos, politicos,
monetarios, que ¢s forzoso, -en el ambito de estas breves observa-
ciones- me limite a una alusion extremadamente sumaria.

Es necesario pensar antes que nada que en mi entender, ¢l
problema planteado solo esta integramente determinado cn una
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economia capitalista, es decir, solo cuando la economia publica
permanczca diferenciada de la economia privada, al menos desdc
el punto de vista funcional Por cierto, es evidente que cuando la
primera se confunde con la segunda, ¢l problema financiero forma
un todo con el problema econdmico, y la politica del “gasto™ sc
identifica con la politica econdmica, general del Estado, ya que, en
tal caso, “gasto pablico” significa. inicamente sumimistro de los
medios financieros necesarios para ¢l desenvolvimiento de cada
ciclo econémico, para cubrir los riesgos (gastos militares compren-
didos) v para el consumo en el transcurso de tal ciclo.

Entre los Estados con cconomia liberal -capitalista v los Es-
tados con gconomia colectivista pueden evidentemente darse va-
rias posiciones intermedias. Tal es la posicion de los Estados con
economia socialista, en los cuales la socializacion solamente de los
bienes instrumentales permte todavia distingwir desde ¢l punto de
vista funcional la economia piblica de la privada. Tal es aun la
posicion de los Estados con cconomia autarguica totalitaria en los
que el gasto pablico, en grado mucho mayor que los Estados de
economia liberal, representa, en muchos sectores productivos, el
complemento indispensable de los capitales de ejercicio y de in-
version, no proporcionados ya, o proporcionados insuficientemente,
por la miciativa privada,

Conceptuo también utl advertir que, aun a los efectos de
esta Investigacion, no parece que la distincion entie gastos
“consuntivos” y gastos “de transferencia” tenga ninguna importan-
cia, va quc tanto unos como otros tienen capacidad para influir
sobre la dinamica del mercado econémico’?. En fin, tampoco opino
que las insistentes alusiones a la teoria del valor que aparecen en
las obras de muchos escritores'® tenga, como justamente advierte
Colm'*, el rigor cientifico que se les quiere atribuir la teoria del

" Véase en este sentido, la apuda critica de TRUCHY (en “Revue d’économic
politique™, 1928, pag. 1429) desarrollada en el comentario bibliografico al estudio de Pigou,
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valor, en efecto -sea la clasica, o la expuesta en las mas recientes
revisiones de la escuela de Londres, no puede en manera alguna
ser transportada del campo de la economia al de la finanza publica
sin considerar el hecho de que la actividad financiera, economica
por su contenido v por su objeto, es esencialmente politica por cl
sujeto agente y por los fines a los que tiende. Y este error de
plantecamiento es tanto mas palpable si se procura resolver el pro-
blema de los efectos econdmicos de log gastos publicos aplicando
“in integro” la teoria del valor, ya que se llega de tal modo a
resultados, totalmente abstractos, (al punto de perder toda impor-
tancia completa), o totalmente falsos en cuanto se¢ fundan sobre
una confusion inexplicable entre el aspecto subjetivo que la teoria
del valor tiene en la economia, y el aspecto objetive (es decir,
substancialmente politico del ente publico) que tiene en el campo
de las finanzas. Una vez mas estamos en presencia financicra
integralmente con los mismos mstrumentos de la ciencia economi-
ca.

Esta es, opino, la critica principal que puede hacerse al estu-
dio -tan loable desde muchos puntos de vista- de Dalton.

A ¢sa critica podria ahadirse, que ademas, la observacion de
que a menudo el ilustre economista de la escuela de Londres no
parece haber discriminado con rigor analitico suficiente los cfectos
particulares (financieros, estrictamente econdmicos y politicos) del
gasto publico, los que s¢ manifiestan ademas no solamente con
respecto a ciertos gastos destinados a cierfos fines (por ejemplo:
creacion de bienes instrumentales duraderos), sino también a todos
los gastos publicos. cualesquiera sean su naturaleza y su objeto,

" La tentativa de aplicar la teoria del valor a [a finanzs piblica se remonta como es
sabido, principalmente a SAX. Principi feorici di economia di Steto, “Bibl. dell'ecom.,
V. XV, pag. 217. Con referencia a los gastos pablicos se ha repetido de modo especial por
BASTABLE. Pablic Finance, London 1903, 3a. Ed. por DALTON, op. cit, por
ENGLIS. Finangwisseschaft, Wien, 1931, v por GUEST, Public Expenditure, New
York, 1927, el cual mas directamente - aun sin convencer- toma su punto de partida en la
teoria de Von WIESLR.

" COLM. Theory of Public Lxpenditures, cit.
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siempre que, bien entendido, se trate de gastos reales v no nomi-
nales, como lo ha advertido con exactitud Lurz'®.

Aclarados, de esta manera, los limites y los términos del
problema a resolver (y quc estas observaciones quieren solo plan-
tear), opino que una investigacion exhaustiva debe llegar a esclare-
cer la influencia de un acrecentamiento (o de una reduccion) del
gasto publico sobre los siguientes elementos del mercado econdmi-
co: a) estructura general del mercado; b) precios: ¢) moneda; d)
mercado del trabajo.

Me Iimitaré a brevisimos comentarios

a) influencia sobre la estructura general del mercado eco-
nomico ‘

La influencia de los gastos publicos sobre la estructura gene-
ral del mercado economico se resuelve en la influencia que tales
gastos gjercen sobre el comportamiento de los varios factores que
crean ¢l “trend” del mercado mismo en un momento determinado.

Naturalmente la hipdtesis de estudio de la cual hemos de
partir es la de que ei Estado realice ¢l nuevo gasto en el interior
del pais y provea a él mediante lo percibido por tributos o mediante
la emision de un empréstito publico interno, sin creacion artificial
de medios internos de crédito y sin recurrir al crédito externo, ya
que el razonamiento se modificaria profundamente -y cxcederia el
campo de este estudio- si se supone que ¢l Estado realiza sus
adquisiciones en el extranjero o provee los medios financieros ne-
cesarios mediante una inflacion directa o indirecta.

Desde un punto de vista general, y en cierto sentide “acadé-
mico’’, 1a influencia de un nuevo gasto del Estado que alcance una
cierta medida (el razonamiento inverso debe ser hecho casi exac-
tamente en el caso de una reduccién de gastos), puede delinearse
asi: 1) ninguna influencia apreciable sobre las rentas (ricardianas
o no); 2) ninguna influencia apreciable sobre la tasa del interés,

¥ H. L. LUTZ. Public Finance, New York, 1936, 3a. ed. pag. 158 v sig
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va que ¢l efecto del gasto esta contrabalanceado “groso modo” por
el efecto del tributo percibido por el cfecto del empréstito publico
contraido (asimismo cn la hipotesis de que el nuevo gasto sea
cubierto con el producido de la reduccidm de otros gastos. el gasto
total como es obvio no varia); 3) una influencia favorable al alza
del provecho, debida a la mayor demanda presumible de manufac-
turas y productos agricolas, cuando el Estado haya obtemido los
medios financieros mediante imposicion o mediante el empréstito
de capitales ociosos o escasamente productivos; 4) una influencia
favorable a la suba de los salarios (o en todo caso al aumento de
su volurnen total) si los gastos del Estado se realizan en las mismas
condiciones.

Pero he definido a este cuadro como “académico”, y podria
agregar que esto es también impreciso, porque las tendencias se-
flaladas pueden variar notablemente segin la naturaleza de los
gastos del Estado'®. Asi:

1) La renta ricardiana puede scr reducida si el Estado, cons-
truyendo nuevas vias de comunicacion hace mas facil el acceso a
ciertos fundos, pero ofras rentas no ricardianas (cspecialmente rentas
de ubicacion) pueden acrecentarse debido a la realizacion de de-
terminados trabajos publicos;

2) la tasa de interés puede experimentar tendencias a la
baja, antes que al alza, si ¢l gasto estatal consiste en la amortiza-
cién de una partc de la dcuda publica;

3) los provechos en su conjunto pueden reducirse antes que
acrccer, si ¢l gasto del Estado tiende a la creacion de haciendas
publicas concurrentes con las privadas, capaces de practicar pre-
cios inferiores a los de estas (ltimas en virtud de exenciones fisca-
les o de otros privilegios;

4) los salarios (tanto individualmente cuanto en su conjunto)

'* Me parece que esta complejidad del problema, que resulta de los diversos fines del
gasto publico, no ha sido sulicientemente destacada por algunos estudiosos. Tal es el caso
del estudio del Prof. TIVARONIL. Influenza della spesa pubblica sulla ripartizione dei
reddifti, en “Giorn, degli Econom.™ 1935, pag. 188,
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por un cierto periodo pueden no sufrir ninguna influencia favorable,
o ser hasta forzados al descenso- lo que en el conjunto puede
acaccer también en presencia de contratos colectivos que fijen los
salarios minimos- si el gasto adicional del Estado consiste en la
amortizacion de una parte de la deuda publica, vy el capital reem-
bolsado a los tenedores de titulos no es repuesto inmediatamente
por éstos, en el ciclo productivo. Al contrario, las clases trabaja-
doras pueden aprovechar las ventajas integras del nuevo gasto, si
¢éste refleja el aumento de los salarios y estipendios de los depen-
dientes del Estado 6 nuevos nombramientos de éstos, o el gasto de
subsidios de desocupacion. Y a su vez los productores y revende-
dores de mercancias habitualmente consumidas por las clases tra-
bajadoras aprovechan de esta circunstancia,

Son éstos naturalmente, simples egjemplos que sirven para
mostrar la complejidad del problema, el que se complicaria ulterior-
mente si s¢ supone, como se ha sefialado, que el Estado realiza una
parte de los gastos en el exterior o recurre para sufragarlos a la
inflacion del crédito, o hace las dos cosas a la vez. Debe recordarse
a cste respecto cuantos cscritos cientificos, técnicos y periodisti-
cos -originados especialmente en la experiencia americana- han
aparecido en los ultimos afios en torno al problema de la politica de
los gastos publicos considerados como prevencion, o remedio, de
las crisis economicas y como instrumento para la creacion artificial
de la “capacidad adquisitiva”, v por lo tanto de consumo de las
masas'’. Una politica tal en cuanto mecesariamente implica que
debe sufragarse el gasto publico mediante la creacion de crédito,
es de caracter economico-monetario, y no financiero en sentido

" Es imposible citar la totalidad de la- copiosisima bibliografia aparecida en estos
ultimos afios sobre este tema. Me limitaré, pues, a sefialar dos de Jas mas recientes que tienen
un particular interés: PIETTRE. La politique du puvoir d'achat devant les faite. Paris,
1938, con larga bibliografia, JOHN M. CLARK. Social-Conirol of Business, 2a_ed., N.
York 1939, pag. 516/18;, B. LAVERGNE. La crise et ses remedes. Paris 1938 Ver también
los interesantes escritos de JEAN STTEELS, vy B. 8. CHLEPNER, en el niimero de Mave
de 1939 en la “Revue Economique Intemnacionales™.



Lineamientos de ung Teoria General de los Gastos Publicos 283

téenico. Escapa, pues, del cuadro de estas notas. Es, sin embargo,
licito hacer notar que ha faltado siempre a las innumerables discu-
siones que hasta agui han tenido lugar, el apoyo de una correcta
teoria financiera capaz de delinear los probables resultados nor-
males de los gastos publicos sobre los factores productivos parti-
culares v sobre el mercado economico en general. Conceptiao que
si hubiera existido una doctrina tal, habria impedido el nacimiento
de muchas 1lusiones, v especialmente la confusion de los efectos
técnicos del gasto publico con los efectos politico-economicos de la
inflacion. En fin, también el problema de la relacion entre el gasto
publico y la coyuntura, que ticne estrechisimas relaciones con el
que se ha sefialado mas arriba, y con el que tal vez se identifica, no
puede por cierto ser resuelto de manera satisfactoria’® mientras se
carezca como base de la discusion de una adecuada teoria general
del gasto-piblico.

b) sobre los precios

Las consideraciones generales hasta aqui desarrolladas sir-
ven para indicar de manera bastante aproximada las posibles solu-
ciones de los problemas particulares relativos a la influencia del
gasto publico sobre los precios, la moneda vy ¢l mercado del traba-
jo.

Su influencia sobre los precios depende esencialmente del
origen de la suma gastada por el Estado y mas ain de su em-
pleo'. Sila suma gastada proviene de imposicion sobre el ahorro o
del recurso al crédito publico y se dedica a la adquisicién de bicnes
patrimoniales o a la amortizacion o reembolso de un empréstito

* Como lo demuestra la tentativa hecha por Von MERING (New re Untersuchungen
iber dffentliche Einnahmen und Konjunkmur, en “Finanz. Archiv”, 1933, 286). El
pesado bagaje doctrinario del autor no aleanza a oculier la ausencia de un claro planteamiento
del problema.

' Cfr. sobre tal argumento K. ENGLIS. Die gffentlichen Ausgaben. en “Handb, der
Finanzwiss”, de Gerloft. Tabingen. 1926, Vol I, pag. 31819
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vencido y oneroso, su efecto tendera a ser “neutro”. Si por el
contrario la misma suma se emplea en adquirir bienes de consumo
(o armamentos) o cn el pago de estipendios v salarios, cila tendera
evidentemente a hacer crecer ¢l mvel de los precios, ya que a la
acrecentada demanda adicional de los empresarios y proveedores
del Estado, vy de los asalariados, no corresponde en este caso una
reduccidn equivalente de la demanda de tales bienes por parte de
los capitalistas gravados o de los prestamistas si, como se¢ ha su-
puesto, es principalmente el ahorro ¢l que ha proporcionado al
Estado; coactiva o voluntariamente, el medio para realizar el nuevo
gasto. El Estado. en substancia, con esta politica reduce la canti-
dad de riqueza disponible para inversiones a largo y mediano térmi-
no, y acrece cn cambio la’ cantidad de riqueza disponible para
nversiones a corto plazo y para la adquisicion de biencs de consu-
mo™®.

Dada la frecuencia bastante mayor de esta altima hipotesis,
no debe pues olvidarse que a menudo el gasto publico tiene una
influencia favorable al alza del nivel de los precios, en cuanto
generalmente sustituye a una demanda de bicnes de consumo poco
activa, una demanda unitaria (del Estado) dotada de maximo grado
de actividad que, a su vez, provoca una ulterior demanda (de los

¥ A este problema se refiere en substancia la famosa teoria de KEYNES del
“Multiphcador” (The General Theory of Employment, Interest and Money) cuya
vastedad y cuya relacion con la teoria general de la moneda y de los precios nos veda hacer
una exposicion detallada en €l curso de este articulo. Ademas el “Multiplicador™ de Keynes
se vincula con su conocida teoria monetana de las crisiy, que en este lugar no puede ser
discutida y a la que de todos modos consideramos inaceptable. Recientemente también la
teoria del “Multiplicador” ha sido objeto de algunas criticas en varios sentidos. Ver G. L.
5. SHACKLE. The Multiplier in closed and open System en “Oxford Economic Papers”,
Mayo 1939, pag. 135: C. BRESCIAN] TURRONI. Osservazioni sulla teoria del
muoltiplicatore, en * Rivista Bancana”™ Agosto 1939, pag. 693,
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provecdores v de los asalariados) de la misma especie v en la
misma direceidn, difundida cn todo el mercado .

Pero lo que aparece mas evidente es que el gasto publico
tiende a provocar, también sin mutacion sensible de! mivel general
de precios, notables oscilaciones entre los diversos grupos de pre-
cios artificiosamente vinculados enfre si {esto es que derivan de
un estimulo artificial en cierto sentido, v no de relaciones de
complementariedad o de concurrencia entre los varios grupos de
brenes) provocadas por la naturaleza ¢ imtensidad diversas de la
demanda del Estado con rcspecto a la de los consumidores priva-
dos. Esta dltima mnvestigacion tienc una importancia ledrica vy con-
creta no nferior, v quiza supernior, a la relativa al nivel general de
los precios. especialmente en la hipdtesis de reduccidn de los
gastos pablicos. Basta considerar que ella implica el examen las
posibles consecuencia econdémicas de una deseable reduccion de
los gastos militares.

¢} sobre [a moneda

Siempre que se parta de la hipotesis de que el Estado provea
a las necesidades del gasto pablico sin recurrir a la creacion de
nueves instrumentos de credito o a empreéstitos exiernos, ¢s obvio
admitir que ¢l gasto priblico, correspondiendo “grosso modo™ a una
restriccion del gaste privado o del ahorro privade™ no deba gjerci-

T Lo conlrane naturalmente puede suceder -es supertluo decirlo- 81 muda el destine
del gasto pliblico (ejemplo, el reembolso de uma parte de la deuda phblica). Tambien en la
hipétesis de que ¢l Estado erogue sumas para crear nuevos servicios cstzblecimientos
publicos capaces de producir ciertos bienes a precios de costo infenores a los de las
haciendas privadas, puede acaecer que después de un adecuado periodo de tiempo la
tendencia de algunos grupos de precios se vuelva hacia la baja. Pero. en rigor, en este caso
la baja no deriva del gasto publico sino del nuevo servicio o establecimiento, a menos que
el gasto plblica no sirva precisamente pera colmar ¢l “déficit” de la hacienda estatal a fin
de consentir la venta de sus productos a an precio inferior al costo. Pero ¢n tal case cambian
radicalmente los térmuinos de la cuestion. La varicdad de las situaciones particulares de hecho
parcce, on suma. excluir la posibilidad de dererminar una tendencia univeca.

B Cfr M. L. LUTZ op. et eap. VI
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tar por si mismo una influencia ni sensible m duradera sobre el
volumen de la circulacidn monetaria, sobre su velocidad, sobre ¢l
sistema monetario y creditorio en general.

Algunas consideraciones, sin embargo, inducen a suponer
que en cicrtos casos concretos (que investigaciones estadisticas
adecuadas permitirian verificar) también la dinamica de los gastos
publicos tiene capacidad para influir en una cierta medida sobre el
curso de los fendmenos monetarios.

Es bien posible, en efecto, qué el Estado cobrando tributos (o
contratando empréstitos) a cargo de clases sociales poco propen-
sas a conservar sus propias disponibilidades bajo forma de depési-
tos bancarios (agricultores o pequefios ahorradores, etc.) y efec-
tuando por ¢l contrario desembolsos a favor de individuos pertene-
cientes a clases ccondmicamente mas evolucionadas (proveedores,
empresarios, etc.) en las cuales esta difundido el habito del deposi-
to bancario y del rapido mancjo del dinero, llega de tal modo a
provocar una mavor velocidad de circulacion monetaria, y, parale-
lamente, una mejor utilizacién de los medios monetarios disponibles
en el mercado, facilitada indudablemente por ¢l inevitable acrecen-
tamiento del volumen de los medios de pago extra-monetarios.
Analogamente, si una politica tal perdurase por un periodo de tiem-
po bastante largo, podria considerarse natural una tendencia al
acrecentamiento temporario de la moneda comercial en circula-
cién, provocado por las crecientes demandas de crédito y de des-
cuento de las empresas proveedoras del Estado.

Un fenomeno andlogo pucde scr también considerado como
la l6gica consecucncia de un gasto publico consistente en un cuan-
tioso reemboiso o amortizacion de la deuda del Estade. En esta
hipétesis, en efecto, se aumentan rapidamente las disponibilidades
de los institutos bancarios, sea porque éstos poscen en todos los
paises un apreciable stock de titulos de la deuda piblica sea por-
que los tenedores de los titulos reembolsados dan a sus nuevas
disponibilidades durante el primer tiempo al menos, la forma de
depositos bancarios. Ahora, en un periodo de tiempo en que la tasa
del interés bancario es poco elevada (como debe presumirse que



Lincamientos de vna Teoria General de los Gastos Publicos 287

sea si el Estado procede a una reduccidn de la deuda piblica). las
cisponibilidades de los bancos se transforman rapidamente en nue-
vos créditos comerciales ¢ industriales, en un nuevo impulso a la
actividad econdmica, que influye sobre el volumen y sobre la velo-
cidad de la circulacion monetaria. Estamos, pues, en presencia de
uno de los aspectos que caracterizan a la denominada politica del
“open market” actuada por el banco central.

Fenoémenos opuestos tenderian naturalmente a verificarse en
¢l caso de. un cambio de orientacion del gasto publico, y también
en el de su reduccién, cuando a esta correspondan desgravaciones
a favor de clases propensas al atesoramiento o a la inversion de la
riqueza en empleos menos aptos para estimular la actividad econo-
mica.

En fin, un permancnte y notable acrecentamiento de los gas-
tos sociales realizados mediante imposiciones sobre el capital o
sobre ¢l provecho de las empresas, aumentando la demanda con-
junta de los bienes de consumo y reduciendo la de los bienes
instrumentales, no puede quedar sin efecto -al menos por un perio-
do correspondiente al ciclo productivo de las empresas que produ-
ccn bienes de consumo popular- sobre el volumen de los depésitos
bancarios y, en consecuencia, sobre la disponmibilidad relativa de los
instrumentos de crédito y sobre su velocidad de circulacion, consi-
derada también la menor capacidad y aptitud para ¢l ahorro (espe-
cialmente bajo la forma de depositos bancarios) de las clases mas
humildes.

Son éstas todas simples hipotesis de “desviacion” de la regla
(neutralidad desde el punto de vista monetario, del gasto publico
realizado sin inflacion de crédito y sin recurrir a empréstitos exter-
nos), que merecerian sin duda un examen profundo y un contralor
atento, que no es posible evidentemente, llevar a cabo en este
lugar.

d) sobre el mercado de trabajo

La influencia del gasto publico sobre el mercado de trabajo
vocupacian y salario) es la que ha atraido en mayor grado la aten-
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c16n de estadiosos y practicos, precisamente porque clla aparece
siempre como la mas evidente ¢ indiscutible.

Pero eso si, no se confunda, como es un error bastante
difundido entre los practicos, ¢l gasto pablico realizado mediante
inflacién de crédito o mediante contratacidn de empréstitos exter-
nos, con el gasto pablico llevado a cabo merced a los recursos
ordinarios y extraordinarios del presupuesto del Estado, y si ain se
prescinde -por obvias razones sistematicas- de aquella parte del
gasto publico que puede favorecer solo indirectamente la ocupa-
cion obrera (por ejemplo gastos para el incremento de las exporta-
ciones, del turismo, etc., finanza reproductiva en general), es for-
z0so admitir que la influencia del gasto publico, considerade como
tal, sobre el mercado del trabajo, no puede ultrapasar ciertos limi-
tes®. De otro modo se extralimita el campo del gasto publico
propiamente dicho v se cntra en el de la “economia maniobrada” -
ajeno a csta investigacion- en el cual el problema técnico-financie-
ro en sentido extricto pierde mucho de su propia mmportancia para
ceder el puesto a un problema econémico mucho mas vasto. Y
demasiado a menudo se confunden estas dos cosas bien diferen-
tes. .

Es en verdad indudable que todo aumento de los gastos des-
tinados a la realizacion de trabajos pablicos, o a la adquisicion de
bienes economicos producidos mediante la obra del hombre, 0 a la
contratacion de nuevos dependientes del Estado, aumenta en una
cierta medida también la ocupacion obrera y la masa conjunta de
los salarios. Pero es cast initil sefalar el error banal de quien
admite que tal acrecentamiento es igual al gasto “adicional” del
Estado. Por el contrario, es evidente que este dltimo, habiendo
recabado los medios financicros necesarios del impuesto o del em-
préstito, ha debido contemporaneamente constrefiir a los empresa-
rios privados a reducir en parte su demanda de mano de obra. Si,
pues, los medios financieros hubiesen sido obtenidos mediante la

2 Véanse a este respecto las agudas v todavia actuales observaciones de BASTARLE.
Op. cit. pag. 138 y siguientes.
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agudizacion de la impeosicion indirecta, es claro que el razonamien-
to no cambia, ya que de un lado el crecimiento de los precios de
venta de las mercancias reduce su demanda (e indirectamente la
demanda de trabajo que a tales mercancias se refiere) y. por otra
parte, dicho aumento limita, en lo que toca, a las clases obreras, su
capacidad adquisitiva conjunta®.

Pero si se excluye, por cuanto se ha dicho hasta aqui, que ¢l
gasto publico pueda mfluir de manera integral sobre el mercado de
trabajo, seria, sin embargo, ignalmente crréneo cacr ¢n la exagera-
¢10n opuesta. Persiste en todo caso, en efecto, una diferencia mas
0 menos notable entre el efecto del gasto privado antecedente v el
del gasto piblico, que representa precisamente el mddulo de inten-
sidad de la influencia de este ultimo sobre el mercado de trabajo.
Tal diferencia resulta principalmente de la circunstancia de que el
impuesto (o el empréstito) grava (o atrae) también capitales o
réditos ociosos, desperdiciados, atesorados, que de cualquier ma-
nera no contribuian al desarrollo del ciclo productivo. Por lo tanto,
el gasto publico provoca no solamente un desplazamiento de dis-
ponibilidades financieras (de los empresarios privados hacia ¢l Es-
tado), sino también un efective acrecentamiento de las disponmibili-
dades mismas, que de potenciales se transforman en reales.

El fenomeno no esta, por consiguiente, dominado sélo por la
circunstancia, bastante imprecisa por otra parte, y de cualquier
modo indcterminable en concreto, de que el Estado use los medios
financieros disponibles de manera mas productiva o menos produc-

¥ No parece que el razonamiento pueda cambiar en la hipdtesis de una economia
regulada, en la cual se trata de impedir que el sumento de las cargas tributarias provoque
un aumento de los precios al per menor (o al por mayor). En este caso, en efecto, sc obtendrd
una reduccién del provecho de los vendedores (o fabricantes) [a cual -aunque sea en un
periodo més largo- incidiendo sobre la acumulacién del ahorro, produciri los mismos
efectos. De la nada no se crea nada (salvo el nuevo papel moneda) y tampoco en una
economia regulada. Lo que e} Estado gasta debe de algin modo ser sustraido a alguien,

# De la nsuficiencia de este estrecho punto e vista “reproductive™ que considera
erronecamente el problema que se discute en témminos de economia privada en lugar de
hacerlo en términos de economis piblica, no me parece que se haya dado cuenta
ROBINSON. Public Finance, Cambnidge. 1924, pigs. 4 v sig.
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tiva que los particulares® sino mucho mas concretamente por el
hecho de que el Estado puede aplicar dichos medios financieros a
empleos diversos de aquellos preferidos por sus antiguos poseedo-
res, en base a valoraciones bien diferentes, de caracter politico, a
veces del todo independientes de los criterios de provecho y de
riesgo que determinan el comportamiento de los capitalistas priva-
dos.

Pero este fendmeno encuentra, sin embargo, un limite bas-
tante bien perceptible: si ¢l Estado, para llevar demasiado lejos una
politica tal no solo sc sustituye parcialmente a los particulares
como empresario, adquirente, dador de trabajo; no sdlo invierte
forzosamente en el circuito econdmico capitales escasamente pro-
ductivos, o atesorados, o dé¢ cualguier modo ociosos, sino gue tien-
ta, ademas, de invertir forzosamente capitales ya en actividad,
invertidos en empleos a largo plazo, o de cualquier manera aplica-
dos a funciones economicas esenciales de diversa naturaleza (por
gjemplo, amortizacion de instalaciones, perfeccionamientos indus-
triales, reconstitucion del ahorro, etc.) o intenta, en fin, comprimir
excesivamente algunos otros capitulos del presupuesto, derivaran
de una politica tal, evidentes desequilibrios que habran de conducir
muy pronto, S1 no se para en estc camino, a expedientes inflacio-
nistas. No se trata de reasumir, a este respecto, la superada teoria
de la no expansibilidad del “capital salario” sino mas bien de reco-
nocer la exactitud del principio evidente de que existe un equilibrio
necesario entre los varios tipos de empleos del capital y del rédito
nacional, equilibrio que ni aun la politica dc¢ los gastos publicos
puede violar si no se quiere crear -como se¢ ha hecho en los Esta-
dos Unidos durante el altimo quinquenio- instrumentos de crédito
supletorios.

Opino, por lo tanto, que sc puede concluir con la afinrmacién
de que la influencia del gasto publico sobre el mercado del trabajo
encucntra su propio limite -en cualquier régimen politico y econd-
mico- cn las relaciones de equilibrio que en todo momento deben
existir entre los diversos empleos de que son susceptibles el capital
v el rédito nacional, v entre las varias funciones que ¢l ente pablico
debe desempefiar.
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Dentro de tales limites la politica de los gastos publicos pue-
de determinar va un real acrecentamiento de la disponibilidad de la
riqueza para empleos productivos, ya un empleo de la nqueza mis-
ma mas ventajoso -prescindiendo de todo concepto de productivi-
dad econdmica “stricto sensu “- para las clases obreras. Mas arri-
ba o mas abajo de tal limite se tiene inevitablemente un desequili-
brio que provoca alternativamente desocupacion obrera o inflacion
creditoria.

9. INFLUENCIA DEL GASTO PUBLICO SOBRE LA REDISTRIBUCION DE LA
RIQUEZA; LIMITE DEL PROBLEMA

Resta examinar el problema de la influencia de los gastos
piblicos sobre la redistribucion de la riqueza en el tiempo, en el
espacio, entre clases, grupos e individuos.

Es necesario partir de la comprobacion de que una funcidn
politica es inherente a cualquier tributo y a cualquier crogacion del
Estado, ya que el impuesto “neutro”, la finanza “neutra”, represen-
tan abstracciones carentes de toda relacion con la realidad®.

También en materia de gastos pibhicos el Estado desenvuel-
ve una actividad que por su naturaleza y por sus fines es eminente-
mente politica, esto es, conforme a la voluntad politica del ente
publico v a los fines politicos, éticos, economicos, sociales que éste
persigue en cierta medida diversos y distintos, como tales, de la
voluntad y de los fines de los individuos.

Puede, pues, decirse desde un punto de vista general, que
cualquier gasto publico, sélo por serlo, implica una transposicién
coactiva de la riqueza, de un fin privado (potencial) hacia un fin
publico (virtual), o al menos una variacion coactiva de la cantidad
de riqueza que el contnibuyente habria empleado para satisfacer
una determinada necesidad. No creo, sin embargo, que esta com-
probacion pueda permitir hablar de una “redistribucion de la rique-

¥ Cfr. M. PUGLIESE. Op. cit. parte [, F. K. MANN. Steuerpolitische Ideale cn
“Finanswiss Forschungen , Jena, 1937. pags.342 y sigs..
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za de un fin a otro fin” como se ha hecho.?” porque entonces se
terminaria atribuyendo al término “redistribucién” un sentido tan
universal € mmpreciso que al mismo tiempo que abrazaria toda la
actividad financiera, perderia todo significado técnico. Es mas co-
rrecto, por el contrario, atenerse a una nocion de “redistribucion”
mas restringida. pero mas precisa y util desde el punto de vista
cientifico, entendiendo como tal “foda transferencia de riqueza
de una generacion a otra de ciudadanos, de una region a otra
(o territorio), de una a otra clase social (o grupo, o individuo),
operada por el Estado mediante el uso del instrumento finan-
.
ciero”.

10. ACRECENTAMIENTO DEL GASTO PUBLICO Y SU EXPLICACION,
HISTORICA Y SOCIOLOGICA} SU RELACION CON LAPOLITICA FINANCIERA
REDISTRIBUTIVA

Cualquier Estado digno de estc nombre debe llevar a cabo,
sin duda, ciertas tareas fundamentales, debe producir ciertos servi-
cios generales que respondan a las necesidades primarias de toda
colectividad organizada. '

Estas funciones basicas pueden, sin embargo, egjercitarse de
diferentes modos, en correspondencia con los caracteres estructu-
rales v con los fines politicos de cada forma de organizacién esta-
tal.

Ademas, el Estado moderno puede asumir (0 no asumir) una
inmensa variedad de funciones secumdarias -término que se usa
en un sentido puramente relativo- en cuyo cumplimiento (o incum-
plimiento) tiene oportunidad de mamifestarse en toda su amplitud la
voluntad politica del sujeto agente, dirigida hacia la consecucién de
los fines aludidos. El ente publico puede, en efecto. abstenerse de
cualquier intervencién capaz de modificar las condiciones politicas,
.econdmicas y sociales preexistentes (y esta es también una “poli-

¥ Asi P. TIVARONI. Op. cit | parte, y atin indireetamente en otro estudio: Vechie
€ nuove teerie relative alia spesa pubblica, en “Giomn. degli Econ™ 1934, pag. 394.
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tica”). Puede, al contrario, destinar una parte. de las entradas
publicas, en una cierta medida y en un cierto modo, a fin de lograr
objetivos particulares que el Estado mismo propone a su propia
actinidad politica. Pero estos fines pueden interesar a los mismos
contribuyentes que pagaron los impuestos, o tan sélo a una peque-
fia parte de aquellos, o también a ciudadanos que no pagaron nin-
guno o casi ningun impuesto. En cada una de cstas tres hipotesis el
ente publico persigue una politica de los gastos diversamente orien-
tada que pucde sumarse o contraponerse a la de las entradas. Es
evidente que los efectos de un sistema tributario proporcional, y
aun regresivo, pueden ser notablemente corregidos por los efectos
contrarios de una politica de los gastos dirigida a subvenir con
largueza a las necesidades de las clases mas pobres de la pobla-
cion, o, al contrario, agravados por los efectos conjuntos de una
politica de los gastos dirigida a favorecer a las clases capitalistas.
Del mismo modo, los tesultados de un sistema progresivo de im-
puestos pueden ser del todo ilusorios, o intolerables, por una politi-
ca de los gastos que atenue, o intensifique, la tendencia redistributiva
inherente al ordenamiento tributario. Y los ejemplos podrian multi-
plicarse,

Esta tendencia del Estado moderno a usar el instrumento
financiero para fines redistributivos, o de cualquier modo
extrafiscales, me parece que ofrece también una explicacion del
enorme y continuo acrecentamiento de los gastos publicos en todos
los paises, mas satisfactoria que la ofrecida por la teoria bastante
artificiosa que ve en tal acrecentamiento un fendémeno de transfor-
macion de los gastos especificos de la colectividad en gastos gene-
rales a través del espejismo del fenomeno andlogo que se verifica
en la economia privada. Tal explicacién (prescindiendo, bien enten-
dido, del caso particular v patologico de los gastos militares) me
parece gque, por el contrario, puede delinearse brevemente (los
limites de estas notas no permitirian un examen mas extenso desde
un punto de vista historico v socioldgico).

El movimiento ideologico subsiguiente a la revolucion france-
sa v al periodo napolednico, la afirmacién de nuevas doctrinas
liberales v socialistas, la aparicion sobre la escena politica de nue-
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vas clases sociales va en condicidon de influir directamente, a tra-
vés del sistema representativo, sobre la composicion de los orga-
nos politicos a los cuales compete la tarea dc formar la voluntad
del Estado, son fendémenos que han conducido, en la segunda mitad
del siglo pasado y hasta en nuestros dias, a un profundo cambio en
la concepcion de las funciones del ente piblico. Ya no solamente
organo de tutela de estabilidad v de conservacion sociales sino
también organo de propulsidén hacia una organizacion de la socie-
dad moldcada con mayor justicia, hacia una mayor tutela de las
clases humildes, hacia una mejor distribucion de la nqueza, se
guiso en aquélla época que el Estado llegara a ser.

Este pasaje de una concepeion estatica a una concepcion
dinamica de los fines del ente piblico, esta marcado por ¢l floreci-
miento de la escuela del asi llamado “‘socialismo de la catedra”,
que precisamente representa la construccidon doctrinaria que tuvo
la tarea de justificar este nuevo mito. Pero la escuela de Adolfo
Wagner v dc sus secuaces no se dio cuenta de que ¢l Estado,
como expresion de una determinada organizacién econoémica v po-
litica de la sociedad, no puede, por la contradiccion que implica.
realizar transformaciones politicas radicales, destruyvendo los ci-
mientos mismos sobre los cuales se apoya, y que, por el contrario,
cuando una revolucion es posible, existiendo ya las condiciones
para la transformacion profunda del orden vigente. la accion del
Estado es ineficaz y pleonastica, tornandose éste la simple facha-
da, vacia de contenido v energia, del mismo sistema politico desti-
nado al crepusculo.

De manera que, desaparecidas bien pronto muchas ilusiones
sobre la capacidad del Estado para cumplir funciones de transfor-
macion politica radical, sc renunciaba a asignarle tareas de tal
manera imposibles, pero se afirmaban, al mismo tiempo, nuevas
corrientes del pensamiento contemporaneo. que de la precedente
elaboracion doctrinaria solo conservaban la idea del eticismo del
Estado, esto es, del Estado investido de una mision moral e histori-
ca, que, verdaderamente, le atribuye la calidad de “superior” politi-
co: superior a los intereses de los individuos y de las clases socia-
les particulares, realizador del derecho en la sociedad humana.
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Diversas corrientes filosoficas convergentes aportaban su contri-
bucion a la construccion ideclégica del moderno concepto de “Es-
tado”, poniendo particularmente en evidencia las relaciones entre
este ultimo, intérprete de la continuidad historica y politica de la
nacion, y las clascs y los individuos, dotados de una propia csfera
de derechos subjctivos originarios, que componen la nacién.

Logica consecuencia de esta evolucion secular es aquélla de
que las funciones del Estado son ya universalmente conceptuadas.
como dirigidas no umcamente hacia fines de orden, de defensa, de
conservacion de la organizacién politica de la sociedad, sino tam-
bién destinadas a realizar todas aquellas tareas directa o indirecta-
mente concctadas con el interés publico, en cualquier campo y en
cualquier forma en que éste necesite tutela.

Por otra parte, también el concepto de “interés publico” se
ha ampliado grandemente, significando todo interés general -publi-
co y politico- que se relacione con la paz, el bienestar, el progreso
civil v econdémico de la nacion, los que obtienen indudablemente
ventajas -y éste es el punto crucial en el que desemboca las evolu-
cion historica hasta aqui trazada- de wna mejor distribucion y
utilizacion de la riqueza privada.

Como consecuencia de todo esto, también -las funciones y
las tarecas del Estado se han amphado en calidad y extension hasta
comprender formas de actividad e intervencion, procedimientos de
contralor, de estimulo, de produccion econdmica, procesos de
redistribucion, totalmente ignorados en las antiguas formas de Es-
tado, que de un lado han contribuido a acrecentar desmesurada-
mente ¢l monto de los gastos publicos (en sustitucion o como agre-
gado del gasto privado), v del otro han producido un imponente
desarrollo de la asi llamada finanza “extrafiscal”™ y “parafiscal™,
cuyo caracter saliente consiste precisamente en el fin re-distribu-
tivo que clla imprime a una gran parte de la actividad financiera
del Estado.

*® Cfr. otra vez nuestra obra antes citada, y literatura larga bibliografia alli mencionada,

¥ Cfr. HERMANN. Intermediaren Finanzgewalten, en “Finanzwiss. Forschungen
* Jena, 1936.
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Fenomenos estos que explican de manera logica, v coheren-
te con la realidad de la evolucion histérica vy sociologica, la génesis
del acrecentamiento de los gastos publicos, v que mal pueden con-
siderarse lamentables, si atn fuese posible lamentar un hecho his-
torico, va que representan el sintoma mas destacado de! cardcter
progresivo de nuestra sociedad.

11. INTRASCENDENCIA DE LA DISTINCION ENTRE EXHAUSTIVA EXPENDITURES
Y TRANSFER EXPENDITURES

St bien la distincion entre “exhaustive expenditures”™ vy
“transfer expenditures” tien¢ on este caso una mayer importancia,
no me parece que clla represente, mi siquiera con respecto a la
influencia redistributiva del gasto publico, un interds cientifico deci-
sivo. En efecto, mientras csta fucra de duda que las erogaciones
de dinero piiblico consistentes en subsidios, premios, subvenciones
y otros beneficios (“grants” segun la terminologia de Dalton) re-
presentan verdaderas v reales trameferencias de rigueza operadas
por el Estado, no puede de ninguna, manera excluirse gue también
las denominadas “exhaustive expenditures™ no produzcan en mu-
chos casos el mismo resultado. No puede en realidad concebirse
un consumo de riqueza, por parte del Estado zino a través de la
adquisicion y el empleo de servicios personalcs v bienes materiales
de vanadisima especie, y cste fenomeno, al menos en lo gue se
refiere a la primera parte del procese de transformacion de los
bienes econdémicos privados en bienes economicos piblicos. no pa-
rece muy diferente -salvo por su caracter Indirecto v su consi-
guiente menor velocidad- del que se verifica en el caso de los
gastos “de transferencia”.

Es cn efecto claro que si el Estado, aan en esta hipotesis, no
transfiere deliberadamente a otros la riqueza percibida de los con-
tribuventes, sino que la usa para sus propios fines, esta sin embar-
go, obligado a transformarla en servicios y bienes indispensables
para el desenvolvimiento de la propia actividad, los cuales no se
obtienen sin contraprestacion, sino, por ¢l contrario, mediante la
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erogacion de los medios economicos recaudados para este fin, de
modo que fos resultados que se consiguen no resultan sensiblemen-
te diferentes. Y es facil ofrecer un cjemplo: ¢l Estado puede em-
plear nuevos funcionarios para sus propias nccesidades sin propo-
nerse ningun fin redistribuido. Puede, por el contrario. decidir ia
erogacion de subsidios, con el fin preciso, de caracter politico-
redistributivo, de socorrer a los desocupados. En ambos casos pue-
de procurarse los medios econémicos necesarios mediante el esta-
blecimiento de un impuesto, supongamos, a cargo de los tenedores
de acciones. Pero ecn ambos casos se llega al mismo resultado: el
Estado substrae una cierta cantidad de capacidad adquisitiva (vir-
tual o potencial) a los contribuyentes gravados por ¢l tributo, para
trasladarla a los nuevos funcionarios o a los trabajadores desocu-
pados. Los cuales se aprovecharan de esta capacidad adquisitiva
probablemente para intensificar la demanda de bienes de consumo,
a expensas de la acumulacion capitalista o de la demanda de bie-
nes suntnarios o instrumentales exteriorizada con prioridad por las
clases gravadas.

Fenomenos analogos acaecen indiferentemente si el Estado
adquiere en el mercado una gran cantidad de bicnes para las pro-
pias exigencias directas “consuntivas” 0 para exigencias provoca-
das por una politica “protecciontsta” y por lo tanto redistribuida. En
ambos casos un cierto numero de empresarios v de trabajadores
saca igualmente ventaja, bajo la forma de provechos mas amplios,
de mas alto salario o de mayor cantidad de mano de obra emplea-
da, de los ingresos tributarios sustraidos a otras clases o, s1 se
quiere. a tedas las clases de la nacion.

Recordando cuanto antes s¢ ha dicho mncidentalmente a este
proposito, puede afirmarse, en conclusidn, que el efecto de los
gastos publicos depende mas que de su medida. de la direccion en
la que sc desenvuelve, de las fuentes de las cuales la riqueza
empleada proviene y no del caracter -a menudo incierto- consunti-
vo o traslativo que pueda serles atribuida.
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12, INFLUENCIA REDISTRIBUTIVA

Como ya se ha dicho, el gasto piblico puede ejercitar una
influencia sobre la distribucion de la riqueza: a) en el ticmpo; b) en
el espacio; c¢) entre clases, grupos ¢ individuos.

a) en el tiempo

Cuando el Estado procede a la amortizacion o al reembolso
de los empréstitos contraidos en ¢l pasado v aun cuando realiza
gastos publicos que se cubren con empréstitos, se verifica alterna-
tivamente un agravio a las generaciones presentes o un agravio a
las generaciones futuras y, respectivamente, un desagravio de las
ltimas o de las primeras. Y'este resultado es muy logico, puesto
que nos encontramos frente a una percepeion tributaria realizada
sobre generaciones presentes en un caso, y por el contrario, frente
a un gasto efectuado en su beneficio, en el otro.

Es obvio que esta tesis no puede ser compartida por quienes
admitan la exactitud del teorema ricardiano de la igualdad de pre-
sion del empréstito y del impuesto. Pero yo opino, en cambio, -si
bien no sea el caso de justificar mi afirmacion en este lugar- que
debe aceptarse la opinion de quienes niegan validez al teorema
ricardiano™, por lo menos desde el punto de vista de la dinamica
economica, que es por lo demas el unico en el cual puede situarse
el estudioso al considerar los fenémenos de redistribucion de la
riqueza.

Me parece, por lo demas, que aceptando esta posicion cien-
tifica, sc logra completar una parte tmportante de la tcoria gencral
de los gastos priblicos (desembolsos para amortizaciones y reem-
bolsos de empréstitos) y de la entrada publica (contratacion de
empréstito), que por lo general se descuida: efecto redistributivo en

*Cir. G. SENSINL. La teoria di Ricardo ed i diversi effetti del prestito e dell imposta.
en “Giorn. degli Econ’. Febrero 1920, B. GRIZIOTTL La diversa pressione del prestito
ed dell’ imposta_ en “G. degli Econ.”, Marzo 3 Mayo 1917



Lineamientos de una Teoria General de los Gastos Publicos 299

el tiempo del reembolso efectuado, v efecto redistributivo en ef
tiempo del gasto soportado, segin que éste sea economicamente
de!l todo improductivo, o tenga por un cierto periodo, o ilimitada-
mente, la capacidad de producir un rédito econémico (o extra-
economico), inferior, igual o superior a la carga prevista de la
deuda publica correspondiente. Esta ultima investigacion, en ver-
dad, ha sido ya realizada varias veces, pero sin poner ¢n relacion la
productividad actual o potencial del gasto efectuado con el despla-
zamiento en ¢l tiempo de la carga correlativa.

b) en el espacio

El gasto publico puede, ademas, efectuar una redistribucion
en el espacio: 1) entre diversas regiones del mismo territorio; 2)
entre diversos territorios.

1) En todos los Estados modernos rige el principio general de
la “no territorialidad”™ de la entrada publica que afluye al tesoro del
Estado, mientras que ¢l principio opuesto de la “territorialidad™ rige
para las entradas de los entes locales y de los distintos gobiernos
locales ¢n los paises con constitucion federal. Solo en casos muy
raros cicrias entradas cstatales (gjemplo: contribucién de mejoras)
tiene una precisa afectacion territorial.

Del principio de la “no territorialidad™ -que a su vez s¢ funda
en el principio ético de la solidaridad nacional- deriva la conse-
cuencia de que los gastos del Estado pueden beneficiar a algunas
regiones en mayor medida de la cuota-parte de la carga fiscal que
ellas soportan. Es decir, que ¢l Estado cfectua una verdadera
redistribucién territorial de la riqueza, trasladando de las partes
mas ricas del territorio nacional, recursos que son empleados para
favorecer ¢l desarrollo de las regiones mas pobres. La histona
financiera ensefia, por lo demas, que es igualmente posible efec-
tuar una politica de redistribucion territorial regresiva, mediante la
distraccién de recursos de las regiones mds pobres en beneficio de
las regiones ya naturalmente mas favorecidas. Tal es, por gjemplo,
la acusacidn que las regiones del Sud de Italia, dirigian, en la ¢poca
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anterior a la guerra de 1914, contra la politica financiera del go-
bierno 1taliano.

Los contactos entre la politica de la entrada v la del gasto
son intimas en este sector, va que una sperequalione territorila
entre las varias regiones de un Estado, puede ser provocada tanto
por una injusta reparticion de la carga tributaria global (debida, por
gjemplo, al sistema de valuacidn, o al caracter agricola o industrial
de ciertas regiones, o a una aplicacion equivocada de la reparticion
de la carga fiscal por “contingente”™). cuanto por una injusta repar-
ticion del gasto publico. Asi como una reparticion de estos ultimos,
injusta en apariencia pucde, en realidad, constituir una correccion
equitativa de una imposicion “sperequata’.

Por. otra parte, en la mayoria de los casos, 1a designaidad de
ta reparticion territorial de los gastos publicos no representa de
ningin modo, una practica condenable. A menudo, por el contrario,
ella constituye un instrumento del cual el Estado se sirve legitima-
mente para promover el progreso economico de las partes mas
atrasadas de la nacion, en interés de toda la colectividad nacional.
No debemos olviday que a menudo de este modo las regiones
menos adelantadas quedan colocadas en situacion de participar cn
mayor medida en la produccion del rédito nacional (ejemplo tipico
el de las mejoras agrarias) v, en consecuencia, la de acrecentar
automdticamente hasta un punto de sperequazione su cuota par-
te de la carga tributaria.

Pero cualquiera sea el juicio politico concreto que en los
casos particulares se pucda hacer sobre tal sistema, cierto es que
desde el punio de vista de la colectividad la redistribucion territorial
de la riqueza, si sc efectia en base a rigidas consideraciones de
equidad v de utilidad social, debe considerarse como un procedi-
miento econdmico de “Optima” utilizacion de la entrada publica, la
cual, de este modo, se aplica en aguéllos empleos que son capaces
de proporcionar la maxima productividad para la colectividad mis-
ma. Distinto evidentemente, es el punto de vista individual de los
contribuyentes obligados a soportar una carga superior a aquélla
que seria estrictamente nccesaria requerirles por la prestacion de
servicios publicos generales y particulares, cuando el Estado no
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debiere suplir la carencia de contribuyentes de otras regiones. Pero
al Estado, ente politico por excelencia, corresponde precisamente
la tarea de realizar una valoracidon objetiva de los dos intereses en
pugna, y de fijar su punto de equilibrio. Este, en cfecto, esta deter-
minado no solamente por criterios economicos de utilidad individual
y colectiva v de equivalencia entre cargas y ventajas, sino también,
y especialmente, por criterios de ética y de politica. Lo que prueba
todavia, si ain fuera necesario, la naturaleza esencialmente politica
de la actividad financiera.

Esta rapida division del problema de la reparticion territorial
de los gastos piiblicos, yo estimo suficiente como para demostrar el
interés que el mismo presenta para la economia la politica financie-
ra. que deben ser, en este caso, validamente auxiliadas por la
estadistica financiera® .

2) La redistribucién de gasto publico entre diversos territo-
rios se refiere al problema de las relaciones financicras entre ma-
dre patria v colonias®,

Es, en efecto, evidente que la madre patria puede soportar
en la colonmia un gasto superior a la entrada que ¢l erario publico
saca de ella (en cuyo caso el efecto redistributivo del gasto reali-

3 Es necesario, sin embargo, cuidarse de confundir la redistribucion territorial efectiva
de la aparente. Es evidente, por ejemiplo, que de la circunstancia d¢ que la maxima parte
de los tributos maobiliarios se cobra en las grandes ciudades no puede levar sin mds a coneluir
que los contribuyentes habitantes de tales ciudades soportan una carga tributaria
desproporcionada con respecto a los beneficios de los gastos publicos de que ellos gozan.
En efecto, entre dichos contribuyentes, figuran muchisimas empresas y personas juridicas
que a menudo ejercitan su actividad en otras regiones. o en todo ef pais, y que por lo tanto
se aprovechan en buena medida también de los beneficios que derivan de Jos gastos piblicos
efectuados en ofras partes del termiorio nacional.

* En el campo de la finanza extraordinania se puede recordar ademis el caso de Jas
reparaciones y de las contribuciones de guerra, pagadas por el erario del Estado vencido
al vencedor, las cuales se consideran con verdadero y propios fenfmenes de redistnbucion
territorial coactiva de la riqueza, actuados mediante un proceso formal de gastos piblicos,
y como tales clasificados. Nada tienen en comim tales fenomenos, como es claro, con las
transferencias ordinanas internacionales de capitales, pues faltd cualquier conlra presta-
¢cifn econdmica pasada o futura.
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zado sc verifica a favor de los habitantes de la colonia), o vicever-
sa puede empobrecer Ja colonia -segun los principios del viejo
“sistema colonial”- extrayendo recursos financieros en medida su-
perior a las ventajas obtenidas (en cuyo caso es a la politica de la
entrada a la que se le atribuye caracter redistributivo ). Si, por ¢l
contrario, en ultima hipétesis, la colonia provee a si misma con sus
propias entradas y ¢stas se gastan integramente en ¢l territorio
colonial, hay ausencia de cualquier fenémeno redistributivo.

Un problema tan vasto ¢ importantc, que pertenece al mismo
tiempo a las finanzas, a la economia y a la politica colonial, puede
aqui ser mencionado tan solo, para poner en relieve que su aspecto
financiero estd asimismo comprendido legitimamente cn el cuadro
dé la teoria general del gasto publico.

¢} entre clases, grupos e individuos; necesidad de desen-
volver la investigacion tomando en cuenta los distintos fines
de la politica financiera redistributiva del ente puablice

Por fin, los gastos publicos pueden efectuar una redistribucion
de la riqueza entre clases, grupos ¢ individuos. La afirmacion es
obvia, y casi diria banal. Pero no por eso el grave problema que
clla implica tiene menos viva y actual importancia desde el punto
de vista politico y econdmico.

Importancia desde ¢l punto de vista politico, porque uno de
los inconvenientes mas notables que en la actualidad traban cl
funcionamiento del sistema democratico reside precisamente en el
hecho de que en los Estados con constituciéon democratico-parla-
mentaria ¢l sufragio universal atribuye el poder politico
prevalentemente a clases sociales diversas de aquéllas que tienen
la capacidad economica para contribuir a los gastos del Estado
mismo. De tal manera resulta mas facil a las clases en el poder,
imprimir a los gastos pablicos un cardacter cada vez mas
redistributivo ya que la carpa de una politica tal se hace recaer
principalmente sobre las espaldas de clases sociales diferentes de
aquéllas que sancionaron el gasto mismo. He aqui la explicacion de
un fenomeno ya advertido en todos los Estados democraticos: la
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facultad de miciativa en materia de gastos, se atribuyo originaria-
mente en todas las constituciones a la cimara popular (y se negd a
las camaras elegidas por nombramiento real o por electorado mas
restringido), en cuanto precisamente se pensod que la camara popu-
lar compuesta principalmente por representanies del tercer Estado
(burgueses o “comunes”) sobre los que en mayor grado pesa [a
carga tributaria, tenia mavor interés en estimar con cautela la ne-
cesidad de consentir nuevos gastos publicos; actualmente esta fa-
cultad de iniciativa se ha transformado de fremo potencial en un
incentivo para la minterrumpida proposicion de nuevos gastos, de
cuya expansion es ahora el poder ejecutivo el que se preocupa.

Seria sin embargo crréneo conceptuar que unicamente los
asi llamados “gastos sociales” tengan caracter redistributivo, Mu-
chos otros gastos dirigidos a promover el desarrollo de las indus-
trias nacionales, de la exportacion, del comercio, gjercitan a su vez
hov dia una accion redistributiva en favor de las clases capitalistas,
compensando tal vez en buena medida los gastos que favorecen a
las clases proletarias, de modo tal que se ha vuelto ain mas dificil
la tarea de los hombres de gobierno que deben resistir a una doble
presién tendiente al aumento continuo de los gastos publicos.

En fin, con alguna frecuencia, simples grupos econdomicos v
sociales y hasta imdividuos aislados logran asegurarse ventajas par-
ticulares de los gastos del Estado, a veces deliberadamente conce-
didas por este ultimo (por ejemplo, para fines demograficos, sanita-
rios, militares, y otras incidentalmente}.

El problema en cucstion ticne, ademas, gran importancia desde
¢l punto de vista econdmico, porque el desarrollo creciente del
monto de los gastos publicos atribuye una eficacia cada vez mas
destacada a sus efectos redistributivos.

Cuando el gasto publico llega a absorber mas de la mitad del
rédito nactonal, es obvio que s1 una parte de aquél, por pequefia
que sea, beneficia a determinadas clases o grupos, los desplaza-
mientos de. riqueza ( al menos en términos comparativos de capa-
cidad de consumo) que de alli se derivan, asumen una importancia
antes desconocida. Mas rapidas, mas profundas, mas peligrosas
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son en consecuencia, las fricciones de orden econdomico que un
procedimiento tal de redistribucion puede provocar, alterando las
precedentes relaciones de equilibrio entre las varias clases y entre
los diversos grupos de empresas sujetas a tratamientos diferencia-
les.

Mientras la politica tributaria redistributiva ha suscitado nu-
merosas investigaciones cientificas, especialmente por obra de la
escuela socialista, la politica redistributiva del gasto publico ha
llamado en mavor grado la atencion de los hombres politicos que
de los estudiosos, s1 se exceptilan unas pocas alusiones no muy
profundizadas en las obras de algunos escritores (por ejemplo, en
los trabajos de Held v de Wicksell). Solo en épocas mas recientes
la elaboracion de un nuevo capitulo de las finanzas publicas, el de
la “finanzas extrafiscal”, ha comenzado a poner un poco de orden
en la masa de fenomenos vapos ¢ indistintos que estan comprendi-
dos bajo ¢l nombre de “politica redistributiva de los gastos publi-
cos”, evidenciando su comun caracter politico-financiero. Pero ta-
les fendmenos, después de haber sido reconocidos y reagrupados,
tienen ahora que ser estudiados y analizados si se quiere que este
capitulo de la ciencia de las finanzas se ajuste a la realidad de los
institutos financieros bajo el imperio de los cuales vivimos.

Investigacion ciertamente dificil pero no imposible, siempre
que se proceda sobre el sélido terreno de una sistematizacion cien-
tifica racional gue consienta el analisis de todo fenomeno, con el
método apropiado, sea éste economico-historico, economico-socio- -
légico o estadistico-inductivo. Los fendmenos de redistribucion de
la riqueza entre clases, grupos e individuos, tiencn que ser ante
todo distinguidos, como se ha hecho un poco mas arriba, de los
fenomenos de redistribucién en el tiempo v en el espacio.

Es necesario, en segundo lugar, individualizar en su propio
ambito -como simples datos de hecho de la investigacion cientifica-
los diversos fines de la politica redistributiva del Estado, corres-
pondientes a diversos procedimientos de gastos publicos, a diver-
sos frotamientos, a diversos resultados econdémicos, politicos ¢ his-
toricos, en parte solo potenciales y en parte ligados a tales fines
mediante relacidon constante de causa a efecto.
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Siguiendo este criterio es posible, a mi entender. distinguir
los siguientes fines de la politica redistributiva de los gastos publi-
cos:

a) fin productivo (protecciomismo mtemo y administrativo,
subvenciones a la industria y al comercio, primas a la exportacion,
seguro gratuito contra los riesgos, etc.);

b) fin demografico (premios, subsidios, pensiones, etc.);

c) fin politico-social (pensiones, subsidios, prestacidn gratuita
o semi gratuita de bienes econdmicos, de servicios publicos, etc.);

d) fin ético (prestacion gratuita o semi gratuita de la instruc-
cién publica general y profesional, de espectaculos piblicos, etc.).

A estos distintos fines corresponden fenomenos diversos, de
diversos relieves también desde el punto de vista ccondmico, los
que representan indudablemente la parte mas significativa de la
politica de los gastos de los Estados modernos, aunque mas no
fuera por la “interpretaciéon” de su dinamica.

Ellos merecerian por cierto, una alusién menos sumaria.

Pero el cuadro trazado me parece ya bastante amplio v ha
llegado, el momento de poner un término a una investigacion cuyos
limites amenazan ampliarse sin cesar a medida que ella se desarro-

lla.
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