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Las instituciones como clave para el proceso de desarrollo endogeno

Federico Gonzalez Rouco?
El rol del Estado: Las tres |

A lo largo de la historia, el rol del Estado ha sido fuente de discusion. Desde la época
de los fil6sofos griegos, cuando habia posiciones encontradas sobre quién debia estar a cargo
de las decisiones y se debatia sobre si los bienes debian ser de la polis en su conjunto o si
debia existir la propiedad privada, el rol del Estado marco diferencias entre los principales
filésofos de la época. Platon, por ejemplo, estaba en contra de la propiedad privada y proponia
un colectivismo oligdrquico donde un pufiado de “sabios” manejaran los bienes y las
decisiones de los ciudadanos. Las clases altas no debian tener propiedad sobre los bienes, ya
que todo iba a ser bien comun, hasta las mujeres y los nifios. Creia que el hecho de que
hubiera propiedad podria ser nocivo para las personas ya que les corria el eje de lo que era
realmente importante: entregarse por completo al servicio de la polis. Por otro lado, y solo
para marcar algunas posiciones, se encontraba Aristoteles, quien creia que la propiedad
privada era imprescindible y que no era beneficioso el tipo de gobierno que planteaba Platon.

Luego, los autores escolasticos radicalizaron este debate, llegando al punto de tomar
posiciones bajo las cuales todo gobernante es un tirano si impone algin impuesto o, en el otro
extremo, posiciones que justificarian la intervencion total del Estado dado que la propiedad
privada es nociva para el espiritu humano y, a la postre, para la sociedad.

Con el tiempo, este debate perdi6 fuerza en sus extremos y se volvié a centrar en
posiciones moderadas que aceptan que el Estado es un participante y que lo que esta en duda

ya no es si el Estado participa, 0 no, sino cdmo y en qué situaciones es que éste interviene.

A partir del surgimiento de los Estados-Nacion, el Estado fue aceptado como

proveedor, en un comienzo, de seguridad (siguiendo antiguas relaciones sociales del
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feudalismo o los imperios de la época de Cristo, por ejemplo), salud y educacion, en lo que
se conoce como un “Estado Minimo”. Este Estado tendria, como objetivo principal, marcar
las condiciones bajo las cuales se respetaria la propiedad privada y los contratos. El rol del
Estado estaba justificado en esta concepcién (Rothbard, 1999, Hindriks y Myles, 2006).

Por otro lado, y aungue siguieron existiendo (marginalmente) posiciones extremas en
cuanto al Estado tales como el comunismo y el anarquismo, se fueron adjudicando nuevos
campos de accion al Estado, justificados a partir de conceptos como las fallas del mercado,
que son el resultado de las dindmicas enddgenas del mercado, una vez que éste no funciona
segun el primer teorema del bienestar, el cual predice eficiencia si el mercado funciona bajo
ciertas condiciones o circunstancias. Las condiciones que justificarian el papel del estado
serian: La existencia de competencia imperfecta, de externalidades, de bienes publicos, de
mercados incompletos, de mercados donde la informacion es asimétrica entre las partes y el

desempleo, la inflacion y otras perturbaciones econdémicas.

Sin embargo, existen autores que creen que estos fallos del mercado no son, en
realidad, justificaciones de la intervencion del Estado, sino que son consecuencias de una
intervencion previa del Estado. Asi, este tema parece no tener solucién pero, al menos, el
campo de discusion se acotd en comparacion a lo que era tiempo atras y, hoy por hoy, se
busca perfeccionar la intervencion mas que eliminarla o hacerla total (Stiglitz, 2003; Hindriks
y Myles, 2006).

Un estado activo seria necesario, pero no tanto en la produccion de bienes y servicios,
sino en el disefio y establecimiento de instituciones fuertes, creibles y duraderas. El rol de las
instituciones es clave a la hora de regular el marco legal, los derechos de propiedad privada
e intelectual y la seguridad juridica. Algunas sociedades incentivan a la gente a tomar riesgo
e innovar, educarse o ahorrar mientras que otras no. Por ejemplo, instituciones que prohiban
la innovacion no van a poder generar cambio tecnologico. No se dara el proceso de creacion
destructiva Schumpeteriano. Entonces, un cierto nivel de respeto a la propiedad privada y de
libertad para emprender son cruciales. A su vez, debe haber igualdad de oportunidades.
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El proceso de destruccion creativa, siguiendo la tradicion Schumpeteriana, es el
proceso por el cual la innovacion va generando que antiguos procesos o productos se vuelvan
obsoletos debido al surgimiento de nuevos procesos o productos que los reemplacen, ya sea
porque satisfacen mejor una necesidad, porque aumentan la productividad de un factor de
produccion, permitiendo una reduccion de costos o porque, simplemente, satisfacen una
necesidad antes no satisfecha. En este proceso, lo obsoleto deja de ser utilizado y lo “nuevo”
pasa a ser lo primordial. Esto genera, obviamente, productores que ya no tienen participacion
en el mercado y, entonces, empleados que quedaran sin su puesto laboral. Es decir, la
destruccion creativa generara distorsiones sociales. En el corto plazo, esto puede parecer un
problema pero, en el largo plazo, genera incentivos a innovar constantemente, ya que el
innovador pasa a obtener un mercado en forma semi-monopolica. Entonces, la innovacion
constante que se genera debido a la estructura de incentivos planteada por este proceso
implicara una reduccion constante de precios debido a un aumento sostenido de la
productividad. (Winter, 2004; Ravier, 2006; Acemoglu, Cap 14, 2009; Aghion, Akcigit y
Howitt, 2013).

Una vez que el marco institucional sea tal que promueva el proceso de destruccion
creativa, el Estado debe promover la inversion en innovacién. El estado, en los paises
subdesarrollados tiene un rol clave al dirigir y orientar los recursos hacia la inversién en
Investigacion y Desarrollo (I+D). Sin embargo, los privados son los que, luego, deben
encargarse de la produccién y comercializacion de la innovacién. Esta es la base de la escuela
neoschumepeteriana, desde donde se busca promover la intervencion del Estado, no como
jugador activo, sino como canal por donde se incentive la direccion de recursos en I+D, con
especial foco en el capital humano como determinante del desarrollo. El hecho de invertir en
I+D, con las consecuentes mejoras en productividad, reduccion de precios y mejora del nivel
de vida, llevara a tener una sociedad mas capacitada, mas competitiva y, en definitiva, mas
preparada para los desafios que la economia mundial pudiera deparar (Winter, 2004; Moreno-
Brid y Ruiz, 2009; Bielschowsky, 2010).
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Para concluir, en un contexto de competencia imperfecta y crecimiento escalonado de
la tecnologia (el cual se vuelve continuo una vez que el proceso de destruccion creativa esta
desarrollado), es imprescindible el papel del Estado para establecer y asegurar el correcto
funcionamiento de las instituciones. Una vez que esto sea conseguido, debera encausar los
recursos hacia la inversion en 1+D, lo que acelerara el proceso de innovacion que, a la postre,
generard un proceso de desarrollo sostenido que se reflejara en el crecimiento econémico y
de la calidad de vida. La explotacion de las innovaciones debe estar a cargo de los
empresarios, quienes serdn el motor de este proceso por su capacidad de encontrar
posibilidades aun no explotadas de creacion de riqueza. Cuanto menos concentrada este la
riqueza y las oportunidades, menores seran los incentivos de los funcionarios pablicos a dar
lugar a los buscadores de renta y al lobby que, en definitiva, atentan contra el correcto

funcionamiento del mercado, dando lugar a privilegios extraordinarios (Stiglitz, 2003)

Un proceso de destruccion creativa que funcione correctamente generara spillovers
tecnoldgicos ya que, una vez que se consigue un avance, el proximo investigador podra
comenzar su desarrollo desde ese punto, aunque este proceso debe tener en cuenta la
propiedad intelectual, que es el principal incentivo del innovador y que genera gque este
proceso sea mas lento que lo que se desearia. Como se generan imperfecciones en el mercado,
el Estado debe intervenir y corregir, otorgando la igualdad de posibilidades y acceso

homogéneo al capital humano (Romer, 1994, Rodrik, 2015).

Entonces el rol del Estado debe estar enfocado en el disefio y cuidado de un marco
institucional que asegure la propiedad privada, intelectual y el correcto funcionamiento del
marco juridico y la igualdad ante la ley. Esto, como consecuencia, y con el Estado como
promotor, generara mayores inversiones en 1+D, lo que impulsara el proceso de destruccién
creativa dado por la innovacion. Es decir, el rol del Estado es, principalmente, asegurar el
marco institucional, que asegurara inversiones en I+D y, como consecuencia, innovacion.

Estas son las tres | que marcan el rol del Estado: Instituciones, 1+D, Innovacién.
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Una vez que queda claro el rol del Estado y su relevancia a la hora de delimitar el
marco institucional que dara lugar a las innovaciones, otro factor relevante debe ser afiadido:
La libertad. En conjunto, la libertad y las instituciones seran determinantes para el sendero
de crecimiento y desarrollo que tendra un pais a futuro, y para entender como se llegd hasta

el punto donde se encuentre actualmente.
Libertad e Instituciones

Para progresar, es imprescindible poder llevar a cabo actos que sea acordes a la libre
voluntad y eleccion de los individuos. Es decir, la libertad es la base imprescindible de
cualquier proceso de progreso individual y social. La libertad es necesaria, pero la libertad
entendida como un todo. No existe tener libertad econdmica pero no libertad individual, como
asi no existe tener libertad individual pero no econémica. Esto es lo que anula el debate de
izquierdas y derechas. La libertad debe ser entendida como una sola, y comprende las
acciones humanas, como diria Mises. Cuando se empieza a decidir sobre qué hay libertad, ya

se esta acotando el campo de accién del individuo, y eso no es bueno.

Amartya Sen, un economista indio que no es precisamente un exponente del
liberalismo, ideo el indice de Desarrollo Humano (HDI, por sus siglas en inglés). En éste, se
tienen en cuenta tres grandes dimensiones: Educacién, Salud e Ingresos. Esto surge a partir
de la idea creciente en la segunda mitad del siglo XX acerca de como el PIB per capita
(PIBpc) no es una medida exacta del desarrollo, es solo un proxy. Este indice es bastante
aceptado a nivel mundial, en parte porque lo desarrolla la ONU. Sen, académico
especializado en el desarrollo, suele plantear la idea de la libertad negativa y positiva. La
diferencia entre ellas es que, por ejemplo, el hombre en las sociedades actuales, es libre de
votar. Pero si no existe una sociedad educada, capacitada e interesada por la politica, esto
pasa a ser una libertad negativa. Por qué se le esta permitiendo hacer algo para lo que no esta
capacitado. Por otro lado, la libertad positiva es la capacidad que tiene el hombre de explotar
sus voluntades sin estar co-actado por ninguna fuerza, por ejemplo, el Estado (Sen, 1983,
1996, 19992, 1999b).
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Por otro lado, la Heritage Foundation de USA, realiza el indice de Libertad
Economica. Esta fundacion si podria decirse que esta mas cerca de las ideas liberales que
Sen. Sin embargo, aunque las ideologias no sean las mismas, estas dos indices reflejan un
resultado comun: Salvo algunas excepciones (un ejemplo es Cuba, que tiene un alto HDI por
su nivel de salud y educacion, pero tiene un bajisimo nivel de ingresos) en casi toda la
muestra, de méas de 180 paises, se verifica que, a mayor libertad econémica, mayor desarrollo

humano.

Como en todo andlisis empirico dentro de una ciencia social, no se puede estar
completamente seguro de la direccion causal, por lo que este solo hecho no seria suficiente
para fundamentar que mayor libertad econémica es, necesariamente, causal de desarrollo
econdmico. Es méas, ambos podrian estar siendo impulsados por el nivel de ingresos. Si esto
fuera asi, paises como Qatar y los demas petroleros, deberian tener niveles altisimos, aunque
no es asi. Mas aun, que haya relacion directa entre estas tres variables nos deja ver qué camino
hay que tomar para llegar al desarrollo con altos ingresos: La libertad econémica es la Gnica
de estas tres variables que puede ser influenciada por accién politica en el corto plazo, en
cuanto que las otras dos variables son consecuencia de un proceso institucional y de largo
plazo. Es por esto que el camino mas directo seria fomentar las libertades, tanto econémicas

como sociales, impulsar una mejora en la calidad institucional y promover la innovacion.
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Grafico 1. Libertad Economica y Desarrollo Humano.
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Cuando el individuo esta incentivado socialmente a explotar sus voluntades y sus
capacidades, intrinsecamente va a tratar de llegar a la mejor situacion personal posible. Para
esto, buscara vivir en un ambiente de paz y certidumbre, cualidades claves de una sociedad
libre. En contraposicion, cuando el hombre se ve limitado en sus libertades, pierde incentivos
para desarrollar sus capacidades, lo que genera una pérdida de eficiencia general, y una

posterior caida en su motivacion frente al trabajo y a la generacion de bienestar.

Libertad y Educacion

La educacion, a su vez, produce individuos mas capacitados y mejor formados para
afrontar los desafios y, cuando esto pasa, los individuos son habiles para discernir lo bueno
y lo malo para ellos. Una vez que esto sucede, van a tratar de maximizar su bienestar personal.
Asi, no se dejaran influir por fuerzas externas, ya que ellos tendran el conocimiento y las

aptitudes necesarias para llevar a cabo el progreso por ellos mismos. Es decir, la educacion
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es condicion necesaria para una sociedad libre y desarrollada. Una sociedad educada, es una

sociedad capaz de conseguir lo que quiera.

Grafico 2. Libertad economica y Educacion
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Libertad y Desarrollo

En conclusion, y usando los datos de ambos indices, se puede ver cémo, a pesar de
venir de corrientes ideolodgicas distintas, ambas instituciones coinciden en cuan importante
es la libertad para el desarrollo. En la economia neoclasica, se solia poner al ingreso per capita
como proxy del desarrollo. Por suerte, actualmente la idea de desarrollo se tiene como algo
multidimensional, tal como plantea Sen. En el HDI, la educacion es un componente clave, al
igual que lo es de la libertad. Personas educadas cuentan con mayor posibilidad de buscar ser
libres.
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La relacion ingreso-desarrollo, prueba ser directa pero mucho mas importante en
valores bajos. Es decir, para paises con poco desarrollo y bajos ingresos, un aumento en el
ingreso les va a permitir desarrollarse mucho pero, a medida que el ingreso aumenta, ya no
es suficiente, sino que se requieren de otros aspectos. Ahi es donde entrarian a ser importantes
la libertad, la educacion, el respeto a la propiedad privada, a la propiedad intelectual, a las
reglas de juego y la confianza.

Grafico 3. indice de Desarrollo Humano y PNI per cépita
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Desde 2008, el mundo esta viviendo una época donde el liberalismo, y las libertades
individuales, estan siendo atacados en muchas partes del globo. Esto no puede ser asi. Por lo

menos no puede ser asi si se desea progresar.
Federalismo y Libertad

El hombre es un ser social y desde que nace vive en sociedades. En ellas puede

autorrealizarse, valiéndose tanto de sus capacidades, emociones y deseos como de los de los
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demas. Pero el hecho de que el hombre viva en sociedad es solo una consecuencia de que el
hombre viva. La sociedad es un todo compuesto de partes, de hombres. Es decir, para que

una sociedad pueda progresar, es requisito que los individuos que la componen progresen.

Cuando un individuo es parte de una sociedad donde las instituciones promueven
incentivos para que las personas exploten sus voluntades y sus capacidades, automaticamente
va a tratar de llegar a la mejor situacion personal posible. Para esto, buscara vivir en un
ambiente de paz y certidumbre, cualidades claves de una sociedad libre. A su vez, cuando los
individuos se ven limitado en sus libertades, pierde incentivos para desarrollar sus
capacidades, lo que genera una pérdida de eficiencia general, y una posterior caida en su

motivacion frente al trabajo y a la generacion de bienestar.

Centralizacion y toma de decisiones

El gobierno, en el sistema social en el que se vive hoy en dia, es el encargado de
delimitar el marco institucional que dara lugar al grado de libertad con el que viviran los
habitantes de un cierto territorio. El grado de libertad que los individuos tengan es crucial
para entender el nivel de ingresos, desarrollo y bienestar que tendra un pueblo, siempre
entendiendo que el progreso va desde los individuos a la sociedad y no desde la sociedad
hacia los individuos.

Por esto, es vital entender el rol del gobierno central en la toma de decisiones diarias.
En contraposicion a los gobiernos provinciales o municipales, el gobierno nacional estd muy
alejado de los individuos, por lo que las decisiones suelen no ser correctas y pueden
distorsionar el dia a dia de las personas.

Ya en el Predmbulo de la Constitucidén Argentina, se hace referencia a este problema:

“Nos, los Representantes del pueblo de la Confederacion Argentina, reunidos en
Congreso General Constituyente por voluntad y eleccion de las Provincias que la componen,
en cumplimiento de pactos preexistentes, con el objeto de constituir la unién nacional,

afianzar la justicia, consolidar la paz interior, proveer a la defensa comun, promover el
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bienestar general, y asegurar los beneficios de la libertad para nosotros, para nuestra
posteridad, y para todos los hombres del mundo que quieran habitar el suelo argentino:
invocando la proteccién de Dios, fuente de toda razén y justicia: ordenamos, decretamos y

establecemos esta Constitucion para la Confederacion Argentina.”

De aqui, el texto institucional mas importante de nuestro pais, se pueden sacar varios
extractos que dan luz al problema que hoy enfrentamos entre concentracion de poder y toma

de decisiones:

“...por voluntad y eleccion de las Provincias que la componen...”: Argentina existe
gracias a que un grupo de provincias decidieron unirse y formar algo méas grande que ellas.
Es decir, Argentina es lo que es gracias a las provincias y por las provincias. Cualquier
autoridad gubernamental de nivel nacional tendria que tener esto en claro. La soberania

provincial es vital para el funcionamiento y respeto de las ideas de los fundadores.

“...y asegurar los beneficios de la libertad para nosotros, para nuestra posteridad, y
para todos los hombres del mundo que quieran habitar el suelo argentino...”: La libertad era
una de las preocupaciones iniciales de nuestros fundadores. En busqueda de ella se unieron
las provincias y en busqueda de ella debemos seguir unidas. La libertad genera beneficios
que deben ser nuestro principal objetivo, para nosotros y los argentinos que vendran en un

futuro. Las provincias, y no el estado nacional, son las encargadas de llevar esto a cabo.

Hayek, en “La fatal Arrogancia” (1988) hace una brillante explicacion de los
problemas que enfrenta cualquier planificador central a la hora de querer decidir, desde la
cUpula de una sociedad, los pasos a seguir por los individuos de esta. EI error mas basico que
suelen cometer es creer que tienen la capacidad de recolectar todas las preferencias y decidir
en consecuencia. Esto es imposible ya que, al estar disperso el conocimiento por toda la
sociedad, nadie podra saber qué es lo que la sociedad en su conjunto desea. Los individuos,
aun sin quererlo, disefian instituciones que sirven de guia a la hora de tomar decisiones, como
el nivel de precios, el cual guia a los empresarios dando una idea de lo que los individuos

desean.
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Las provincias también tienen este inconveniente, aunque lo sufren en una magnitud
menor. Las autoridades provinciales, mucho mas las municipales, son elegidas por la gente
de su provincia y no de todo un pais. A lo largo de un pais tan extenso y diverso como
Argentina, seria imposible suponer que la eleccion de una autoridad central nacional esta
representando a todas las provincias, mucho menos a todos los individuos. Por esto, es que
el poder debe descentralizarse y repartirse a las provincias, quienes deben, a su vez, cederlo
a los municipios. Los municipios son los que méas conocen de las preferencias de los
individuos, ya que son la representacion del pueblo, de ellos mismos, y no una representacion
distorsionada muy alejada de las preferencias originales. Es decir, se supone que un

intendente sabe mucho mas acerca de las necesidades de sus electores que un presidente.

El federalismo le da poder a las provincias por sobre la autoridad nacional, la cual
solo deberia nuclear y discutir asuntos de alcance nacional, con lo dificil que decidir qué se
comprende por esto pudiera ser. EI hombre, por su condicién de ser social y porque necesita
al projimo para progresar, acepta vivir en sociedad y delega ciertas decisiones a una entidad
que esta sobre €l. Esta entidad no deberia desconocer las problematicas del dia a dia, ya que
de esto depende cuan buena sera su labor. Cuanto mas cerca estén los tomadores de decisiones
de los individuos a los que afectan estas decisiones, mas incentivos tendran a ser responsables
y a no equivocarse, ya que la respuesta sera rapida y de eso dependera su reputacion que,

suponemos, es muy importante en niveles de gobierno cercanos a los pueblos.

"El poder tiende a corromper y el poder absoluto corrompe absolutamente”, el
aforismo por el que Lord Acton es mas recordado, es una clara analogia del problema que se
esta discutiendo: El poder absoluto, dado por la soberania nacional por sobre las provincias,
tendera a corromper a las personas que estén encargadas de las decisiones desde el maximo
nivel de gobierno. Estas no tienen incentivos a actuar acorde a las preferencias de las personas
que las eligieron, salvo por las politicas. La respuesta de la sociedad es muy lenta, si es que

ocurre.
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Solo pueden expresarse cada cuatro afios, en el caso de Argentina, al menos. En
cambio, las autoridades provinciales, méas alla de estar en el poder (no absoluto) por un
periodo similar, deben vivir el dia a dia con la gente que se ve influida por las decisiones
tomadas por el gobierno. Esto es, los habitantes de pueblos y provincias tienen méas acceso a
las autoridades locales que a la nacional, por lo que estas son las primeras que tendran que
responder a las quejas de los individuos.

En el caso argentino, la realidad es preocupante. El nivel de gasto publico es elevado,
al punto de llegar a equivaler a méas del 50% del PIB, siendo que los paises de la region
promedian el 30%. Pero lo mas preocupante es como esta distribuido en cuanto a los niveles
de gobierno. En 2003, el gasto publico equivalia a casi el 30% del PIB y, de ese 30%, 16%
era ejecutado por el gobierno nacional, 11,5% era ejecutado por los gobiernos provinciales
y, tan solo, 2,5% era ejecutado por los municipios. Estos valores dan cuenta de la
concentracion del gasto publico en el nivel méaximo de gobierno, lo que genera problemas en

la toma de decisiones, por lo que ya se ha dicho.

Para el afio 2013, el gasto publico represento mas del 50% de la produccidn argentina,
del cual el gasto publico ejecutado por el gobierno nacional represento el 29%, mientras que
el gasto ejecutado por los gobiernos provinciales y municipales representé el 18% y 3,5%,
respectivamente. En otras palabras, el gasto ejecutado por el gobierno nacional, el que esta
mas alejado de las problematicas diarias de las personas, crecio un 85%, pasando de 15.5%
a 28.7%. Por otro lado, el gasto publico provincial crecié un 57%, yendo de 11.5% a 18.1%,
mientras que el gasto municipal paso de 2.4% a 3.4%, creciendo 41%.

En conclusién, una democracia es el gobierno del pueblo y, para que una democracia
sea sOlida, el gobierno debe tener poder sobre las autoridades. Para esto, mas alla de elegir a
quien seré el gobernante, los individuos deben tener una mayor incidencia en las elecciones
del dia a dia, las cuales son llevadas a cabo por autoridades locales. Estas son las que deberian
tener mayor poder para decidir sobre los asuntos claves de sus gobernados. La libertad debe

ser respetada y, para esto, la voluntad y elecciones de los individuos deben ser lo maés
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importante a la hora de decidir. Tal como lo expresa el PreAmbulo de la Constitucion

Argentina, tal como lo pensaron los fundadores.

Grafico 4. Gasto Publico por nivel de gobierno

30 1 28,7

!

Municipal Provincial Nacional
®2003 ®2013

Fuente: Elaboracion propia en base a IERAL

Innovacién, Instituciones, Federalismo y Libertad son conceptos que deberian ser la

base de todo programa politico que busque promover e impulsar el bienestar de una sociedad.

Mas alla de la interdependencia que existe entre estas, la calidad institucional y la libertad se

alzan como causas fundamentales de las otras dos y, por ende, de todo el armado social que

dard lugar al desarrollo. Instituciones que promuevan la liberad positiva de los habitantes de

un territorio, junto con un sistema federal que refuerce esta libertad, dara lugar a un entorno

innovador y emprendedor que, en Ultima instancia, generard un circulo virtuoso de

crecimiento y desarrollo. Los totalitarismos y el populismo, con su rechazo hacia la libertad,

el poder descentralizado y las instituciones sélidas, repelen el espiritu innovador. Es decir,

repelen el desarrollo.

Conegrse . .
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