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EDITORIAL






Los iltimos afios se han caracterizado por importantes cambios en las condiciones
eonémicas y sociales de los paises miembros. Esos cambios obligaron a agudizar el ingenio
para poder hacer frente a necesidades crecientes con recursos cada vez mds €scasos.

Dentro de esa restriccién de medios, el financiero ha sido el més notorio y ello se vio

reflejado en todos los &mbitos, incluso en nuestra Asociacién Interamericana e Ibérica de
Presupuestio.

Sim embargo, ¢llo no afects la continuidad de las actividades, ya que las mismas
permitieron dar cumplimiento, en forma restringida, a los fines establecidos en nuestros
Estatutos. Los Seminarios fucron convocados anualmente (salvo en 1988), las revistas y
boletines fueron publicados regularmente y otras acciones encaradas comocursos, conferencias,
participacién en eveniws intemacionales, han ubicado a nuestra Asociacién en un plano
razonablemente activo.

Cabe ahora reflexionar sobre ¢l futuro, No se avizora, por lo menos hasta el presente, la
posibilidad concreta del traslado de la sede a otro pais.

Desde el punto de vista estatutario ¢] articulo 19 menciona, haciendo referencia a la sede y
subsedes, que “una y otras no podran permanecer en un mismo pafs porun lapso ininterrumpido
que exceda a cuatro afos, salvo que por razones de cualquier fndole, en especial de eficiencia
administrativa, y por mayoria de todos sus miembros, ¢l Conscjo Deliberante puede decidir
promogar por el lapso que estime conveniente™. En consecuencia, teniendo en cuenta que la
sede Buenos Aircg, Argentina va a cumplir sus cuatro afios se plantea la necesidad de que

algiin pais miembro ofrezca una nueva sede o se transite la via de decidir la prérroga d¢ 1a
misma.

Una aliernativa que sc ha sugerido es 1a de 1a sede permanente en un pais. Sin embargo, a
poco de mencionarse 1a idea esta aparece como poco practicable.

En primer lugar deberfa tratarse de una sede permanente de carfcter fundamentalmente
administrativo, debicndo rotar las autoridades de caricter politico, con ¢l consabido problema
de las distancias. El mantenimicnio de 1a sede quedarfa, de cualquict modo, supeditado a las
posibilidades de financiamicnto del pais sede y luego a las posibilidades de transferencias del
res1o.

Por otra parte, la distancia entre los Centros de decisién y los Centros de operacion, en este
caso Presidente y Secretanio Ejcentivo, plantean laobligacitn de viajes frecuentes con el gasto
que ello implica.

Enconsecuencias, alos cfectos de encontrar una solucién al problemade nuestra Asociacidn,
con relacién al tema de 1a sede, 1adecisién mis adecuada seriala de mantener lareglade cuatro
afios por pafs, que garantiza la natural renovacién, con la excepcidn prevista en el articulo

primero. Las anteriores reflexiones tienen un propdsito fundamental: asegurar la continvidad
de ASIP.






POLITICA FISCAL
PARAMETROS PARA PRESUPUESTAR

A. PREMCHAND

Esie wabajo es 1a traduccion del capitulo 1 del libro "Presupuesto Gubemamenml y
Control del Gasto_- Teoria v Practica”. Fondo Monetario Internacional. Washington D.C. -
1983.- Traducido por Mdnica Anta PAZ, como trabajo final de la materia " Anélisis y

Formulacién del Presupuesto Piiblico™ en el Programa de Posgrado en Administracidn
Publica - Universidad de Buenos Aires - CONICET.






"Podria decirme; por favor, qué camino debo tomar desde aqui?. Eso depende mucho
de a dénde quieres llegar”, dijo el gato.
LEWIS CARROLL, Alicia en el pals de las maraviilas.

La polftica fiscal, gue tradicionalmente fuvo que ver con la prestacidn de servicios por
parte del gobiemo y 1a:movilizacién de los recursos requeridos para su financiamiento, ha
sufrido una transformacién durante kas cinco dltimas décadas. Ahora estd en el umbral de
nuevos cambios. La maquinaria fiscal, en especial las técnicas y procedimientos para
presupuestar, estéin sufriendo ajustes a fin de adaptarse a los cambiantes requerimientos de 1a
politica fiscal. Una apropiada comprensin de ésta resulta esencial para lograr perspectivas
pertinentes acerca de los diferentes aspectos de las tareas presupuestarias. Por €so, este
capitulo se dedica a la consideracidn de las funciones de 1a politica fiscal, su rol en los pafses
industrizles y en desarrollo, y a resultados recientes de acciones de pobuw fiscal con sus
implicaciones en el presupuesto y el - control de gastos. -

~Lapolitica fiscal consiste en €l manejo de impuestos, gastos del gobiemno y operaciones
de deuda piiblica para orieritar 1as actividades econdmicas de la comunidad en los rumbos
descados y sc relaciona con la asignacidn de recursos para el sector piblico y el privado y su
uso a fin-de lograr estabilidad y crecimiento. A pesar de que los efectos de la polftica fiscal
son muchos, son particularmente mensurables en 4rcas tales como empleo, estabilidad de
precios, ahorro ¢ inversién y balanza de pagos. Se pretende que los tres instrumentos mis
importantes de Ia politica (iscal -impuestos, gastos y préstamos- sirvan como faciores que
actiien equilibrando el desarrollo de la economia. El uso del #érmino resulta aqui limitado
porque excluye ¢l manejo de la deuda que es visto como una parte integral de la politica
monetaria (1). La formulacidn de una politica fiscal implica la identificacién y el claro
reconocimiento de los aspectos institucionales de las finanzas gubernamentales como los
sistemas de impuesios, su incidencia y articulacién, la formulacion y cjecucitn presupoestaria
y €l manejo financiero. El nicleo central del presnpuesio estd en Jograr cficiencia ¢n la
asignaciGn de recursos en ¢l sector piiblico y se ve influido, a cada paso, por los avatares de
la polfica fiscal. Dado que este irabajo intenta analizar ¢ rol y funciones del presupuesto y
del control de gastos conexo, la siguiente discusidn acerca de la politica fiscal y sus
cambiantes impacios en ¢l marco y operacidn del presupuesto no incluye la consideracion de
los impuestos como instrumentos de politica fiscal.

DESARROLLO Y FUNCIONES DE LA POLITICA FISCAL

Eltérmino “politica fiscal " comenz6 a utilizarse popularmente durante la Gran Depresitn.
Hasta ese momento, si era utilizado, 1o era para referirse a aquella politica que afectaba al
tesoro de dominio pdblico. La politica cn sf misma era una extensién de laesperada y prudenie
conducia fiscal de Tos individuos, para equilibrar sus ingresos y egresos. Como dijo Adam
Smith, “Lo que €s prudente en la conducta privada de cada familia es raramenie un desatino
en lade un gran reino”. La aplicacién de este principio, sin embargo, implicaba una enorme
diferencia que reconocta las funciones mds amplias del estado y permitia la toma de préstamos
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en emergencias tales como guerras. Este enfoque, que gobernd el pensamiento de los siglos
X VI y XIX, recibi6 su més clara definicién en Bastable, quicn escribié hacia fines del siglo
XiX, “bajo condiciones normales deberia haber un equilibrio entre estos dos aspectos de la
actividad financiera...Los egresos no deberfan exceder los ingresos...El cobro de impuestos
deberfaser mantenido dentro de los niveles requeridos para subvencionar los gastos™ (2). En
Ila misma pdgina, é1 agregaba una modificacitn a este principio general, sugiriendo que “la
regla prictica més segura ¢s la que descansa en la wtilidad de estimar un superdvit moderado
por el cual se reducirfa al ménimo la posibilidad de déficit”. La garantia de prudencia fiscal
descansaba en la pretensién de un superdvit moderado para eliminar la posibilidad de un
déficit presupuestario. La restriccién del presupuesto equitibrado se convirtié en un factor
operativo clave tanto para agentes politicos cnanto civiles, y cualquier desvio de este enfoque
era considerado como un aventurismo hacia una prodigalidad que erosionarfa la prosperidad
de! pafs, y eventualmente conducir(a a laruina financiera. Todas las aproximaciones al tema
“presupuesto” reflejaban, naturalmente, este principio clisico y eran relativamente ingenuas.
Para ponerlo en marcha se organizaba una agenciacentral (llamada de finanzas) no auiénoma,
aefectos de revisar los objetivos de los departamentos de gastos, Sc aceplaba que esta agencia
central de finanzas deberfa, por sf sola, no séloencargarse de captar las rentas necesarias para
afrontar gasios y, 4 su vez, cubrir la reserva financiera sino tambi¢a deberfa conocer la
profundidad de esta reserva y sus destinos posibles. El mancjo de los aportes de los
contribuyentes no podia ser librado al arbilrio de los departamentos de gastos y se prelendia
gue que un Ministerio o Tesoreria de finanzas podria supervisar de cerca las actividades de
dichos dcpartamentos. La responsabilidad primaria de esta agencia central cra la de
* economizar y la de promover el ordenamiento financiero del gobierno. La incorporaci6n del
principio general de “un presupuesto eqailibrado como la estrella gufa de la actividad” fue ya
consignada por Durrell, quien observé: “¢l piiblico y el Parlamento deberian estar satisfechos
de que en el gobiemo exista una garantia para ¢f orden financiero; de que exista alguna
auteridad que controle la marcha de los gastos, las deudas en las que incurren Jos diferentes
departamentos y pueda advertir a tiempo si los gastos ¢ las obligaciones contraidas estin
superando lo asignado para el afio 0 comprometiendo profundamente a la nacidn en afios
futeros” (3). Elescrulinio y control presupuestarios se centraba en la legalidad, adecuacion,
sobriedad y eficiencia de los gastos. . Las funciones macroecondmicas, como se las llegd a
conocer después, no formaban parte del diccionario de operaciones de los presupuestos
oficiales; su abordaj estaba dominado por consideraciones administrativas y comtables.,
Desde cualquier punto de visia, sc tralaba, en ese tiempo, de un mundo mds sencillo.

Esta situacidn se revirtié en los afios 30cuando la polftica fiscal comenzé a ganar espacio
propio. La embestida violenta de 1a Depresién de 1929 incorpors un nidmero de materias
importantes al bagaje de polilicas presupuestarias gubernamentales. Al principio, los
esfuerzgs fucron principalmente orientados a combatir la Depresidn, que ya habian hecho
punta per medio de la provision de dincro a bajo costo para estimular la inversién. Sin
embargo, no habfa incremento en las inversiones, pues ios hombses de negocios cran
reticentes en solicitar préstamos e invertir en una época en la que la perspectiva de beneficios
resultaba escasa. El dincro s abarat6, pero demostrd ser incfectivo como instrumento para
inducir ala inversion al sector privade. El gasto familiar no resuitaba suficicnte, tampoco ¢t
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gubernamental. La simacién incitd a los formuladores de politica financiera a dirigir me mirag
hacia los déficits gubernamentales para reactivar 1a economia y reducir Jos niveles de
desempleo, Sin embargo, estaba también 1a vision oficial, que reflcjaba, adn encierto sentido,
la influencia: de los enfoques de presupuestos equilibrados, segin la cual los gastosg
gubernamentales financiados con préstamos no aumentaban, necesariamente, el nivel de
empleo y-podian ser interpretados como meros recursos disgresivos que, de otra forma,
hubieran sido invertidos por el sector privado. Fue en esie contexio que empezaron a ser
consideradas las ideas liberadoras de John Maynard Keynes y su defensa del gasto deficitario,
Las contribuciones keynesianas han influido en 1a economfa en més de un sentido y pueden
ser examinadas ‘a grandes rasgos en tArminocs de teorfa econdmica, como una politica de
prescripciones para tratar el desempleo y, B 1a vez, como una filosoffa que cree apta la
intervencién gubemamental a efectos de manejar la econom{a para minimizar ¢l desempleo,
Keynes puntualizd que 1a causa fundamental de la Depresion era1a falta de gasto. Ladecisién
de ahorrar en el secior de las familias no conducis, necesariamente, a la decision de invertir
y el gobiemodebia, por 1o anto, elevar sus gastos para “cebar la bomba™ de 1a economia. Era
sabido que el présiamo piiblico absorbia 1os ahorros privados, pero 1os préstamos contribufan
nummayoracuwdadmmlca,mmnuasqueeldnmmmmdoenelsecwrpmado hubiera,

pmbab!cmemc contribuido a aumentar el ‘desempleo més que a incrementar la inversi6n
privada, Emém:imskeynesmnos los déficits presupuestarios eran vistos como instrumentos
positivos para incorporar ingresos extra a fin de estimular a todos los sectores a gastar més.

Laeconomialiberdel pensamientodel Tesorodel estrecho concepiode equilibriopresupuestario
¥ Jo oriemd hacia 1a nocidn mas amplia de equilibrio de toda la economfa. La visién
keynesiana del estado implicaba que tenia tanto obligacién cuanto capacidad para controlar

vier inestabilidad en la cconomia y restaurar su correcto funcionamiento.

La aceptacion de estas ideas desembocd en una revolucién fiscal. El presupuestar dejé
de ser una. mera herramienta contable, y adquirié mayores dimensiones. El aumento en ¢l
gasto que acompafd al rol mds activo asumido por el estado conllevid una transformacion en
¢l tamafo del presupoesto, ya que la polftica fiscal serfa significativa s6lo si el gasto piblico
comprendia una porcién sustancial del producto bruto nacional (PEN). ‘Los presupuestos
comenzaron a ser asociados con el manejo de la economia, dando mayor consideracion a los
efectos del gasto en laeconomia. Habfan pasado los dias en que 105 gasios ersn considerados
s6lo en 1&rminos del tipo de gasio y de las amoridades responsables para realizarlos. Abora,
s& los encara incluso en términos del efecto multiplicador de los gastos en ¢l ingreso, el
consumno, ¢l ahorro y la inversidn. A medida que la mayoria de los gasios comenzaban a ser
financiados por los préstamos desde el sector piiblica, también se hizo necesario considerar
la capacidad productiva de 1os programas financiados para asegurar su viabilidad financiera
futura. E) proceso de presupucstar obviamente s¢ hizo central, porque en €l los objetivos
administrativos, contables, econdémicos y financicros se mlerrelncnmabm y producian entre
todos, una politica fiscal coberente. '

La dispersién de la economia keynesiana no ayudd demasiado a facilitar Jos problcmu
emergenies de ka Depresion, La propia Depresion lleg6 a su fin 2 comienzo de los crecienies
Bastos para la preparacion y conduccidn de 1a Segunda Guerra Mundial, Incluso el sustancial
crecimiento en los gastos que reflejaba la expansion de Ias funciones sociales del estado, y In
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operatoria del gobierno, comenzaron a tener un efecto magnificador en el nivel de 1a demanda
woial. Los aumentos en ¢] gasto elevaron el nivel de demanda, en tanto que los incrementos
impositivos (emprendidos para financiar los crecientes gastos) lo reducfan. Por consiguiente,
los déficits y superdivits del presupuesto tuvieron efectos diferentes. La polftica fiscal, vista
“la Depresidn unidireccionalmente, se volvié bidimensional al poder usar los
mmmemnsdcunpnwm pasto y présiamo para controlar Ia demands agregada, La politica
fiscal se extendié, mas alld de su definicién, en una serie de medidas orientadas a proveer
accidn compensatoria de las fluctuaciones del gasto privado en el contexto de un ciclo
comercial, para alcanzar la £swbilidad de 1a economia a través de su influencia sobre Ia
demanda agregada. Esto tenfa por 1o tanio que contener tanto la recesidn cuanto la inflacidn.
El balance entre oferta y demanda agregadas en la economia, que es la lave de la
estabilidad, se logra a través de Ia politica fiscal, Un aumento en ¢l fiujo de dincro hacia el
gobiemo, mientras ofros aspectos se mantiencn iguales, bajard ls demanda agregada en tanto
que una merma la ¢stimuland, La formulacidn de politicas disefiadas para el logro de estos
sutilez cambios econdmicos requiere, como prerrequisito, wna comprensidn detallada de las
articulaciones de la economia, las demoras con que los impuesios y gastos tiencn lugar y Ia
magnitud de esos efectos. La determinacidn de un nivel apropiado de demanda agregada cs
unatarea compleja y exiensa. En tirminos generales, un nivel apropiado de demanda es aquel
que asegura un uso razonable de la capacidad productiva (y consiguientemente del empleo)
mientras se mantiene alguna estabilidad en los precios y se sostiene una economia conducente
al crecimiento en el largo plazo y una posicién aceptable de la balanza de pagos. Esios amplios
propdsitos no pueden ser, sin embargo, perseguidos y menos adn establecidos, tan sdlo por
ia polftica fiscal y requieren una activa coordinacidn con las polfticas monetarias, de ingresos
y de balanza de pagos. Importa més el hecho de que estos objetivos no son siempre

‘conciliables. Las politicas no se presentan en paquetes claros, sin conflictos. Los conflictos

entre objetivos son habitvales y la adopcidn de cualquier solucion liene repercusiones
politicas. Tal falencia polftica es estrictamente natural, dado que el mundo real es un mundo
politico. El nivel de demanda agregada no s inmutable y el impacto presupuestario no
descansa en la consistencia interna contable, sino en la naturaleza y situacién de la economia.
Si ésta se caracteriza por la inflacién, la formulacién de un presupuesto equilibrado es,
probablemente, de poca eficacia. Su contribucion se limitar{a al aspecto negativo de no
agregar mayores presiones inflacionarias, El presupucsto tendrd que tener en consideracion
las tendencias y magnitudes del gasto de consumo y el uso spropiado de los instrumentos
fiscales. Comeo la naturaleza de la economia cambia tanto en el mediano cuanto en el large
plazo, ¢ incluso duranie el ejercicio fiscal, es forzoso para el gobierno ajusiar sus politicas y
cambiar, de ser necesario, “caballos en medio del rio”. El logro de estabilidad como meta de
lapolqua fiscal implica, por lo tanto, planeamiento presupuesiario y una continua fijacion de
la dmirmca laboral y del impacto presupuestario. El presupuesto tradicional implicaba un
calculo § paracl e_perc:cm siguiente con cierio grado de certeza. El futuro era obviamente més
claro cuando la dnicafuncidndela politicafiscal era destinar fondos parael limitado espectro
de servicios provisto por el gobierno. A medida que crecieronlos gastos ¥ que,asu vez, fueron
dependiendo no s6lo de las restricciones de Ia oferta sino también del clima general de la
economia, s incrementd la incertidumbre presupuestaria. Tal situacién impuso cargas
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adicionales a la tarea de presupuestar,

Elmme;odchdcmandaagregadaesunafunméndelcmoplamen 1a politica fiscal. La
estabilidad en una economda estancada es inconducente. Por lo tanto, la polftica fiscal debe
estimular Ja estabilidad déntro de una economfa en crecimiento. Como se discuie més
adclante, ¢l énfasis en'él crecimiento tiene diferentes consecuencias en los pafses industriales
y'en los paises en crecimiento. En los primeros, ¢l objetivo de 1a politica fiscal es asegurar
1a total utilizacién de la capacidad y uso productivo de los recursos; mientras que en los
1iltimos, la politica fiscal tiene como finalidad incrementar el flujo de ahorro hacia el sector
del gobierno para financiar los gastos de desarrolio y proveer la infraestructura necesaria para
gencrar mis crecimienio. En los pafses industriales 1a politica fiscal también da importancia
al empleo compleio, minimizando el impacto de las fuerzas ciclicas. Se usa asf 1a politica
ﬁscalpm'a.porunhdoesunm!arladcmmdayasiasegmarunmrcadoparalosblenes y
serwmuspmducidos y por otro, csumularelusoapmpxado del abajo y ¢l capital para elevar
deempleu Otrousodelapolihcaﬁscalesha:ermtscmoslosacuvosdempatalen
relaé contl &abajokﬁavésdelalevadelmpuwlosaphcadosalatecnologia de capital
inténsivo 'y el otorgamiiento de subsidios salariales. Sin embargo, lo mis importante a
condiderar en todo esto es la compaﬁblllzamén de estos objetivos con la estabilidad
econdmm : '

“‘Owrordl de la poliuca fiscal es, asimismo, minimizar el impacto distributivo adverso de
las politicas gubernamentales. Tradicionalmente 1a distribucién ha sido analizada entérminos
de- factores. compartidos {salarios ¢ ingresos de capital). Sin embargo, en realidad y
pamcuhnnenw en el contexto de mantener la demanda agregada y altos niveles de empleo,
se hizo evidente que mientras salarios ¢ ingresos de capital pudieran ser adecuados a nivel
nacional, las disparidades regionales y sectoriales persistirian y, en algunos casos, ademis, se
agrandarian. Por Jo mismo, aparccieron intensas presiones para reducir las disparidades
regionales (en 10s paises diversificados racnalmenw) y las diferencias entre los sectores rural
y urbano. Estnspresmnesseconvuuemnmlemamnstamzdehd:scusﬁncomenwdch
politica_- La necesidad de aterider ms estas dreas se patentiz6 en un contexto caracterizado
por 1a pobreza creciente en las sociedades en desarrollo y la falta de evidencia de que el
proceso de desarrolio hubicra tenido el impacto esperado en las clases més bajas. Otro factor
prepondéranie fue el reconocimiento de que. las realidades politicas no permitirian una
ampliacion adicional de los patrones de distribucién (4). A pesar de las evidencias poco
convincentes de que la politica fiscal, por si sola, deberia sercapaz de reducir las desigualdades
que surgen 'de 1as actuales operativas gubemémemales -menos aldn reducir la acumulacién
de desigualdades- resulta claro, sin embargo, que en conjuncién con otras reformas sociales
es polencialmente apta para es¢ propdsito.

" Lapolftica fiscal es tan amplia gue 1a seleccién y la combinacion de diferentes objetivos
es tanto compleja cuanto controvertida. Estos ‘objetivos tienen un triple impacto en el
presupuesto. Primero, presupuestar implica 1a identificacién y medicidn del impacto de las
upcramias presupuestarias en la economia, y de 1a economia en ¢l presupuesto, a 1a vez que
presupone también las relaciones de estas operaciones con los objetivos generales.  En
segundolugar los objetivos de lapoliuca fiscal pueden ser alcanzadosa través de instrumenios
1ales como impuestos, gastos, y hasta cierto punto, la provision del crédito. Los efectos de
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estos instrumentos no Son idénticos y, entonces, uno de los propdsitos del presupuesto es
seguir los efectos de cada uno, y lograr que los tres, colectivamente, sirvan a dicho propdsito.
Tercero, los objetivos son provistos por directas operativas gubernamentales, a través de las
aclividades de otros niveles, particularmente de los gebiernos provinciales y municipales y
de las repamcnonm piiblicas en cada nivel. En el nivel macroeconémico, la polftica fiscal
reqmére una ajustada coordinacién de los tres niveles en todas la etapas del proceso de
presupuestacion.

FORMULACION DE LA POLITICA FISCAL

La polftica fiscal adquirié a lo largo de los afios, el amplio rango de funciones arriba
mencionado, Perola politica actual, en cualquiera de sus etapas, implica la transmultacion de
actitudes y enfoques en respucsta especifica a los desafios particulares reconocidos en el
funcionamiento de 1a economia. Sise le da poco peso a los aspectos priclicos, 1a formulacitn
politica se convierle tan sélo en un gjercicio ritual e implica un contacto incierto con la
realidad. Por eso, laprimera tarea es desarrollar los componentes subyacenies que caracterizan
alacconomia de manera tal que su naturaleza y magnitud puedan ser percibidas y estimadas,
en la medida de lo posible, en términos cuantitativos tanto por 108 polfticos cuanto por los
planificadores. Dado que es inevitable que existan diferentes percepciones ya que cada
tomador de decisiones ests, implicita o explicitamente, influido por sus preferencias sociales
(ocultas 0 no), los componentes y su andlisis permiten un esquema en el que puedan ser
considerados los objetivos y los medios disponibles para lograrlos.

Noes necesario ni posible perseguir con el mismo vigor todos los objelivos. Algunos son,
obviamente, mds importanies que otros; algunos pertenecen al corto plazo, mientras otros
implican una continua asignacion de recursos a Jo largo de un periodo prolongado. Algunos
se alcanzan mejor a través de alentar al seclor privado, mientras que unos pocos objetivos sélo
pueden sér emprendidos por el sector piblico. El grado de compromiso politico implicito de
algunos objetivos reduce su atractivo. Por o tanto, la politica fiscal que se persigue en
cualquier ejercicio requiere el ajuste de un infinito ndmero de factores; se necesita una
planificacién consiente y deliberada para conciliar los objetivos dentro de un compromiso
factible. La formulacién de Ia politica fiscal deberia considerar el rango 10tal de instrumentos
y si1 eficacia relativa en el cumplimiento de los objetivos propuestos. Mucho depende de la
capacidad analftica del sistema administrativo y de la habilidad y amplitud de miras de los
administradores.

La segunda tarea importante s la determinacién de los recursos que el gobiemno capie del
sector privado y el mantenimiento del equilibrio entre los sectores piblico y privado. Los
recursos necesitados por el gobiemo estdn determinados, en parte, por sus gastos, y en parte
por sus metis de estabilizacién y distribucidn. Sin embargo, estos no son factores
mdepend:emcs sino que surgen de las percepciones de quicnes estdn encargados de la
responsabilidad de administrar el pafs. El equilibrio entre sector piblico y privado es,
primariaménte, una eleccion politica y esid influido por algunas consideraciones. El proceso
de dlcha eleccion es complicado y siempre fue controvertido. Los ejemplos tipicos de los

18



textos de una economia de mercado pura con empresas privadas, o economias totalmente
planificadas con empresas estatales, raramente s¢ encuentran en el mundoreal. En laprictica,
por 10 tanto, se trata de determinar los limites y duracién relativos entre los cuales deberfan
encuadrarse. Como se dijo antes, el papel del estado ha devenido dominante desde el punto
de vistaeconémico, y su funcién como agente estabilizador csta profundamente enraizada en
heconomfakeyneunm en la creencia de que ¢l estado tiene, cfectivamente, un papel
fundamemalmelmanejodelamnia.

Eltercernspectodelafmnulac:ﬁndeumpollmﬁscal serelacionaconlaconsideracién
de los instrumentos apropiados para alcanzar los objetivos especfficos. Visto en términos de
los gastos del gobierno, los objetivos discutidos en la seccién precedente, sus determinantes
y los instrumentos disponibles se ilustran en la Tabla [ En general, ¢l corazén de un
presupuesto cstd en 1a eleccion de los instrumentos relevantes y 1a asignacién de los fondos
necesarios, El cambio significativo que sufri6 el presupuesto -con la transformacion del
ob)euvo cemtal de la_polftica fiscal de un, prempuesm equilibrado:al de una economia en
eq:lihtno Ia promocion del crecimiento y.la disminucién de desiguakiades distributivas-
radicaen el usoesnmégmodeunammiaplamﬁcada sumado a las funciones tradicionales
de control financiero y de gestidn.. E! papel novedoso del presupuesto consiste en determinar
el npoynmldencuwdadesquedeberﬁlsec:wadas porlosgoblenm.

APL]CALION D_E ‘LA POLITICA FISCAL: PAISES INDUSTRIALES Y EN
DESARROLLO

;,Cual escl papcl y la aphcabnhdad de una poliuca fiscal en Jos paises industriales y en
los pafses en desarmllo" {Como s¢ la utiliza?, (Cufiles son sus limitaciones?. Estos son.
algunos tlemas que requwren ser examinados, aunque s6lo sca porque provecn tos parfimetros
relevanies entre los cuales el sistema de presupuesto opers. En las fres dliimas décadas los
economistas han usado varios 1érminos para agrupar econémnca:mnw alos pafscs Para
categonzaralospaisesnomdusma!es‘aﬁndedetemnmrhmlevmladelosbmosdcla
politica fiscat, las nucvas naciones emergentes eran desmpmscmmpa{m“nodmmlla(bs
“subdesarrollados”, “menos desarrollados™ o “en vias de desamrolio”. En la literatura sobre
prcsupueslo més reciente, se hace una distincién entre paiscs “ricos” 'y “pobres” (5) Alos
fines analiticos aquf usaremos sin embargo la dxsunmén entre pai'ses industriales y en
desarrollo. Sc deberfaaclarar que la categoria “pafses en desarrollo™ cubre una amplia gama
de sistemas ccondmicos en diferentes niveles de desarrollo. A pesar de que los enfoques
dicotSmicos o de amplios grupos ticnen limitaciones intrinsecas se los utiliza aquf, en Ia
discusién, como puntos de refercncia convenientes paraconsiderar larelevanciade lapolitica
fiscal,

En los comienzos del desarrollo de dicha politica, cuando todavia se la usaba para
prevenir una depresion, se entendia que la misma técnica podia ser aplicada tanto en pafses
industriales como cn pafses en desarrolle, Eswo demostrd ser incorrecto dadas las diferencias
en los niveles relativos de desarrollo. En los pafses industriales se identific primero a la
politica fiscal con 1a reduccién del desempleo, estimulando la demanda a través del gasto
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deficitario, Enlos perfodos de baja demanda, los pafses industriales tienen amplias “lagunas”
de recursos productivos desempleados, incluyendo capital, equipos y capacidades gerenciales
no utilizadas, y 1a politica fiscal puede minimizar el impacto ciclico a través del mantenimiento
de la demanda agregada. En estas economias, la causa principal de los ciclos comerciales es
lafluctuacién enla demanda, y una vez “cebada la bomba™ a través del gasto del sector piblico
losrecursos subutilizados pueden ser vueltos a usar paraaumentar la produccidn, 1a situacién
es diferente cn los pafses en desarrollo, en los que el desempleo es crénico y refleja “cuellos
de botella” estructurales de la economia més que aquéllos de naturalezaciclica. En los paises
en desarrollo, nnainyeccidn de mayor poderadquisitiva, como es usual en los industrializados,
tiende a autoanularse a través del incremento de las impontaciones y de los precios més que
allevar al incremento de la produccitn (6). Es principalmente por esa razén que en los pafses
en desarrollo sc usa la polftica fiscal como una parte integral de los planes de desarrollo con
la aspiracion de realizar los ajustes estructurales apropiados en la economia. Lograr el
crecimiento es, necesariamente, un objetivo de largo plazo y se deposita mas confianza en la
politica fiscal debido a las caracterfsticas peculiares asociadas con el funcionamiento de la
politica monetaria. La falta de mercados financieras o su escaso desarrollo y la existencia de
amplios sectores no monetizados han reducido 1a eficiencia de los instromentos monetarias,

pagando el peso del ajuste a la politica fiscal. Asimismo, el papel predominante asignado a
las operaciones del sector piiblico en el proceso de desarrollo requiere descansar ain mas en
la politica fiscal.

La politica fiscal es utilizada también en los pafses en desarrollo, para contrarrestar las
presiones inflacionarias. Las fluctuaciones en las economfas en desarrollo tienen lugar,

. primariamente, por las variaciones en ¢l frca de la agricultura y sus precios. Un incremento
enel precio de exportacién de los bienes primarios acarrears aumentosen el i ingreso y tarnbién
unincremento de laimportacion y de los precios, reflejando las tendencias expansionistas. La
politica fiscal puede ser dirigida, en este caso, a reforzar los aumentos ¢n ¢l ingreso real 0 a
uha diversificacién para uso en financiamiento del desarrollo econémico. Una variante de
esteé mismo tema se da en lospafses exportadores de petrdleo. Los incrementos de ingreso,
producto del aumento del precio det petrélec en 1973, contribuyeron a enormes presiones
inflacionarias dado que la capacidad de absorcién de la economia era limitada y el aumento
de las rentas del presupuesto gubernamental se gasté en salarios para empleados del gobierno
y otros, Consecuentemente, estos pafses se vieron forzados a emprender programas més
austeros y a ajustar los gastos en sus presupuesios para coniener los impulsos inflacionarios
generados por el uso de las rentas del petrleo repentinamente elevadas. En los pafses de
produccidn primaria, una caida de los precios de exporacide se mitiga con la extensién de
impuestos en el caso de precios altos, o a través de la prosecucién de una polftica fiscal
expansiva cuando hay reservas o créditos extranjeros disponibles. Esto no es decir, sin
embargo, que el ajusie en cualquicra de las dos direcciones es facil o sin problemas, pero
ilustra el uso doble de 1a polftica fiscal en un perfodo cono.

- Elpapel de 1a polftica fiscal a largo plazo en las economias en desarrollo es mas positivo
en tanto que busca reflejar las aspiraciones de todos los paises en desarrollo. El énfasisenia
expansi6n de la capacidad productiva, a través de grandcs gastos en objetivos del desarrolle,
0 en proyectos més viables desde el rédito social mds que del financiero y el logro de una
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distribucidn m4s equitativa de los ingresos, se convirtid en parie de 1a estrategia de desarroflo .
aceptada por estos pafses. En esie. contexto, la politica fiscal estd articulada con la
movilizacidn de recursos rentables, su asignacion en funcitn de prioridades pertinentes y debe
asegurar que ¢l amplio espectro de movimientos econdmicos esté en conformidad con las
aspiraciones nacionales. Se.hace particular €nfasis en el financiamiento presupuestario de
manera tal de no gencrar nuevas presiones inflacionarias. El financiamiento de los déficits
presupuecstarios ha sido materia de largos debates desde que se organizd formalmente el
planeamiento del desarrollo. Hay consenso en que en los pafses en desarrollo el monto de
finanzas no inflacionarias disponible es generalmente limitado y que, por consiguiente, es
inevilable recurrir al financiamiento del 3éficit. El problema es que si ese financiamiento se
lleva a cabo sin considerar 1os efectos en ¢l aprovisionamiento de dinero y enla disponibilidad
de recursos, inevitablemente llevarg a la inflacion y malogmriel plan. Esto no Quiere decir
qQue 5o, Dersiga b, presupucsia equilibrado. ‘per se”, El principal . problema. prictico ¢s -
de;erm n ;qué cantidad de financiamiento del déficit es 1a apropiada, dentro del marco de la-
politica encarada, y a partir de qué momento se hace excesiva. Es algo que se debe decidir
mis que de acuetdo a consideraciones doctrinarias, de acuerdo a criterios més pragméticos;
ahluzdeladlsmbuclﬁndclpmencmlecmﬁmco Sin embargo se sabe que mis alld de ciento
pumolamﬂacldn es laﬁnmfmmaprﬁcncade transferir recursos al sector piblico antes de
alcanzar ¢se punto. ayuda 3 minimizar los niveles de desempleo y proveer moderadas bases
parag elcrcclmlento £CONGMIco, y & modo de impuesto impticito le ofrece rentas al gobiermo.
La defend:bxhdad de estos enfoques,.como lo sefiala la experiencia, es més que sospechosa.
La mﬂacxén es clammenlc insuficiente como impuesto y sélo puede ser utilizada como fuente
dcphnadcﬁnancmnummpamelcrecinuuuosdloenmmhsganammsmmsdelas
inversiones gubermnamentales sean muy altas, .

_El papel del gasto en la politica fiscal depende en parte, cmnoseduoanws de su’
pmporcndn globalen el PBN, y en parte de sus caracteristicas econémicas y funcionales. Los
gastos del gobierno se pueden. dividir, por conveniencia analftica, en: a) bienes piblicos.
wadicionales y necesidades relevnnles (defensa, educacitn, eic.); b) actividades comerciales
] industriales directas de los gobxemos <) transferencias & sectores productivos (induswrias,
agriculra); y d) transferencias a familias ¢ individuos. Se admite que cada uno de éstos
dependcdzlaspcmepcmmspolmcasdel_esmdo y de }a confianza otorgada al sistema de
mercado.  Con fines comparativos (aungue hay que reconocer que las comparaciones
internacionales tienen limitaciones) se provecen 1a Tabla Il un perfil de gastos gubemamentales
cn algunos palses industriales y otros en desarrollo, Se advierie que, reflejando ¢l énfasis
general pucsto en gastos para el desarrollo, los paises en ¢l mundo en desarrollo gastan mas
en servicios econdmicos, o que va desde 1/5 a 173 del total de gastos, mientras que el
equivalentc egreso en paises industriales es relativamente menor. Los gastos en defensa no
permiten por s mismos arribar a ninguna conclusion clara, debido a los ameglos sobre
promateo de costos de las alianzas y fuerzas geopoliticas involucradas. Gastos en educacidn
y salud ticnden a ser superiores cn los pafses en desarrollo, reflejando el compromiso direcio
del estado en la provisién de servicios sociales {7). A pesar de que los datos de- gastos
schalados cn la Tabla I no son detallados, se ve claramente que los gastos en actividades
comcrcialese industriales tienden a ser mayores ¢n los pafses en desarrollo en vistas al papel
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que ¢l sector piblico tiene en el desarrolio de la economfa. Un dato importante a destacar es
que en fos pafses industriales y en algunos en desarrollo del hemisferio occidental, se
transfiere una mayor parte a las familias e individuos, reflejando asi 1a amplia prevalencia de
los sistemas de seguridad social (8). Estas transferencias constituyen mas de 1a mitad de los
gastos en los pafses industriales y han dado origen a problemas en 1a formulacidn de politicas
fiscales'porque mostraron una persistente tendencia a aumentar, y, por consiguiente, dejaron
de tener valor como medidas contraciclicas.

EL FUNCIONAMIENTO DE LA POLITICA FISCAL

Desde fines de 1a Segunda Guerra Mundial se produjo, en todo el mundo, un fenomenal
crecimiento del gasto piiblico. En el perfodo inicial, las causas del crecimiento del gasto en
magnitudesrelativas fueron, primariamente, de cardcier social y politico m4s que econémico.
La expansi6n de la democracia impuso obligaciones nuevas. Cuanto més democratico el
sistema politico de un pafs, mayores incentivos para que el liderazgo proveyera servicios
satisfaciendo los deseos de 1a comnnidad. El an4lisis empirico del incremenio de estos gastos
no prestd suficiente atencién a los factores polfticos. Los objetivos democréticos de llegar a
un sector mis amplio de 1a comunidad contribuyeron a la adopcidn del mantenimicnto de
ingresos y programas conexos a fin de ayudar a las clases sociales méds vulnerables y
desaventajadas. Se exiendieron ain més los programas de seguridad social introducidos en
los pafses de Europa occidental a fines del siglo XIX, y que reflejaban las complejas relaciones
entre el crecimiento de los gremios y las ideologias predominantes. También se ampliaron
los beneficios sociales. El sisiema de seguridad social fue introducido en Estados Unidos
mucho después pero, gradualmente, sus beneficios alcanzaron los niveles europeos. Estados
Unidos primero amplid la base de su sistema educativo y esto, posteriormente, fue emulado
en Europa. Los palses europeos demostraron mayor interés que los Estados Unidos, a nivel
gubernamental, en proveer vivienda y mejores facilidades sanitarias, conduciendo as{ al
concepto de “estado benefactor” que comenzd a dominar el planeamiento -que en realidad se
convinid en su tema central- en los pafses en desarrollo. El incremento del gasto refiejd los
cambios del gobiermo en sus papeles de consumidor, productor, distribuidor del ingreso.
empleador ¢ inversor. Las nuevas formas de gobierno y la 6ptica de su operatoria cambiaron
1anio que ya no se ajustaron {si s que alguna vez lo habfan hecho) a los modelos tedricos.

También, un cierto nimero de factores econdmicos contribuyd al rdpido crecimicnto del
gasto piblico. Un informe estadfstico de estos faciores y su relativa importancia queda, sin
embargo, fuera de las miras de este trabajo (9). En érminos generales, las variables externas
‘que tavigron decisiva influencia en fas magnitudes presupuestarias, incluyen: 1) elcrecimiento

- ¥ cambity de 1a estructura de edad de 1a poblacion y 2) 1a eldsticidad-ingreso de la demanda,
gue-implica que la demanda de servicios piblicos tiende a aumentar con ef incremenio del
tHpféso individual. En los pases industriales también se pucdc atribuir parte del crecimicnto
ﬂgﬂ'ﬁﬁ) 4 la disponibilidad de mayores rentas impositivas durantc ¢l periodo inicial de
miﬁ'f" “Estas rentas permitieron asignaciones del gasto gue, presumiblemente, no se
m@fﬁéﬁhd de otra forma. En el lado de la ofena, la accién del efecto de los precios



relativos (que implica que los precios pagados por el sector pidblico se elevaron més ripido
que la inflacidn), la indexacitn de ciena clase de beneficios y las mayores erogaciones como
_ consecuenciadel agudo aumento del precio det petrSleo contribuyeron, todos, al aumento del
gasto piiblico, Estos factores incidieron desigualmente, como se reflejacn las diferentes tasas
de crecimiento y en los componentes especificos del gasto (tales como transferencia de pagos,
consumo y:formacitn de capital) de los diferentes pafses. A pesar de que ninguna teoria
cientfficapuede explicar totalmente el crecimiento del gasto piiblico, esté claro que las fuerzas
sociales que determinan ia forma de gobierno -y las fuerzas econdmicas que operan a través
delpmcesopolfucoyorgamzanvo-hanconmbmdoaunawuaménenlaqueelaumemodel
gasto ha sido continue clamando por una mayor proparcién del PBN. :
El financiamiento del crecimienio en los gastos hizo obligatorios mayores wsfuemos
desunados aclevar los ingresos. Frecuentemente, tanto los pafses del mundo industrializado
g :ﬂ"]‘”,‘““dq en degarrollo han n;usmdosus tasas de i 1mpues;o y-las tasa genemles

presupuestario en nlgunos,pafsw s¢ ampli6. La Tabla Il provee dntos sclecuvos del estado
delas ﬁnanmpubhcasdumte 1950-1975, de sictc paises industriales y quince en desarrollo.
Es msano scﬂalarquc estosdalosscrqﬁemn solamente a los flujos presupuestarios y no
tienen en cuenta el gasto y ¢l préstamo extrapresupuestarios. Incluso, en algunos paises, ha
cambiado de. tiempo en J,g;.mpo la coberwre, presupuestaria, reflejando los esfuerzos de
descmunhzam&pampmmspmsabﬂldsdesdemgresosy gastos alosgobiemos provinciales
y municipales, Los datos revelan que los pafses industriales tuvieron en general superdvits
presupuestarios en 1950, y donde habian déficiis eran de pequel'la magnitud. Lasithaciénno
cambié radicalmente a lo largo de 1a década y salvo la Repiiblica Federal de Alemania y el
Reino. Unido los dem4s tuvieron superévns En 1965 el cuadro era de una inquietante
uniformidad en los déficits, No obstante, a los efectos de 1a poltica fiscal, se ven mejor las
magnitudes presupiestarias, no.en 6rminos absolutos sino en porcentajes del PBL El anjlisis
de estos datos en términos del PBI sefiata que el Reino Unido que, en 1950 tenia un superdvit
de 2,6%, tenfa un déficit del 8% del PB1 en 1975, La lendencia en los paism en desarrofio,
como lo muestra la Tabla I1I, con la. excepcidn de Birmania y Zambia, ha sido de un
ininterrumpido incremento en los déficits presupuestarios. ‘Una excesiva aceleracién en el
crecimiento de.este déficit es particularmente notable eanmmca (dcl 1% en 1960 al 3% en
1975), Pakistén (del 11% al 23%), Filipinas (del 15% al 19%) y Tanzania (cuyo déficit creciG
encinco afos -1970/75- del 4% al 10% del PBI). Zambia, que en 1965 y 1970 tenia superdvits,
experimentsd un déficit en 1975 equivalente a un quinto de su PB1.

El financiamiento de los déficits presupuestarios podria ser hecho, en teoria, en una de
estas tres formas: a) emitiendo mds dinero, b) pidiendo préstamos del piblico o del exterior
y ¢} através del mecanismo multipticador del presupuesto equilibrado manteniendo el déficit
constante y financiando el aumento del gasio a través de mayores impuestos. La iiltima
técnica no demostrd un impacto prictico de importancia, a pesar de que los ingresos
adicionales eran menores que el aumento del gasto. Rellejando sus diferencias estructurales,
los paiscs industriales mostraron mayor confianza en cf préstamo del piblico, mientras que
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el mundo en desarrollo tomé el camino de la expansidn del crédito. Los altos déficits
presupuestarios financiados con el préstamo del sistema bancario inlerno contribuyeron a
exceder la demanda y elevaron los precios intemos lo que recayd sobre las importaciones.
Como los cosios y precios crecian en relacién a Jos precios internacionales, se restringieron
los sectores de exportacién & importacion y se deteriord la balanza de pagos.

El.rol de la polftica fiscal en sitvaciones como las planteadas arriba es alcanzar la
estabitfacion de 1a economfa a través de medidas que contramesten las influencias negativas
y permiitan recuperar mejores condiciones econdmicas. Lac politicas de estabilizacidn
enfatizan la necesidad de hacer correcciones en el presupuesto gubermnamental ya sea
limitando ¢! crédito al gobiemo o a través de la adquisicién de una nueva deuda y 1a
movilizacién de recursos presupuestarios adicionales, a partir de ingresos incrementados o
gastos reducidos. La eleccién de los instrumentos polfticos se ve influida, en principio, por
la identificacién de las precisas causas del deterioro y los posibles efectos de dichos
instrumentos. Estas polfticas fiscales de estabilizacion fueron ampliamente seguidas durante
las décadas-de 1950, 1960 y 1970. Durante estas décadas, se hicieron esfuerzos conscientes
aefectosde manejar ka demanda agregada y laeconomia, a través de ajustesenlapolitica fiscal
de corto plazo, en conjuncién con otras politicas. Si vemos, sin embargo, los efectos de estas
politicasen términos de la envergadura de los déficils presupuestarios durante 1975 y después,
podrisa parecer que dichas politicas de estabilizacién no wavieron los efectos deseados.
Anilisis recientes de 1a experiencia internacional con estabilizacion sugieren que se trata més
de un arte que de una ciencia y que tanto la politica como los factores institucionales pueden
ubicarse, y lo hacen, en el camino de un apropiado manejo de 1a economia (10),

A nivel polftico los instrumentos fiscales fueron usados, frecuentemente, para combatir
las recesiones, con énfasis, en ¢l corto plazo, en objetivos de crecimiente y empleo. A pesar
de ser necesario cobrar impuestos para reducir los déficits presupuestarios y las presiones
inflacionarias generadas en ¢l proceso, su movilizacién fue un problema por la resistencia
general y los costos politicos implicados. La reduccidn del gasto trajo dilemas politicos aiin
més complejos y habia una renuencia perceptible aatacar el problema. Se crey6 gue esto serfa
compensado, hasta cierto punto, por las limitaciones en ta expansién del crédito v a través de
politicas de ingresos oricniadas a restringir €l incremento de salarios. Estos enfoques no
fueron seguidos consistentemente, sin embargo, y frecuentemente polfticas fiscales restrictivas
fueron seguidas por politicas inflacionarias para crear empleo y promover ¢l crecimicnio que
reparara ¢l dafio politico ocasionado. Estas oscilaciones peritdicas s6lo critaron nuevos
problemas. Dado que la reversion en las politicas se dio muy rdpidamente, parcci6 que la
restriccin fiscal adoplada para controlar 1a inflacién tenia muy poco efecto en ella y
realmente empeoraba la inversién y el desempleo. Contrariamente, el estimulo fiscal que se
crefa necesario para reducir el desempleo exacerbd la inflacién y tuvo un impacto incierto en
la inversion y el crecimienio. 1.a evidencia disponible sugiere que la confianza colocada en
las politicas fiscales para mancjar la economia se basd, en parte, en el éxilo que dichas politicas
tuvieronen 1950 y 1960, éxilo atribuible a 1as tasas de crecimiento relativamente estables del
periodo, juno con ¢l comportamiento del crecimiento. Cuando las condiciones cambiaron,
eléxito de estas politicas de estabilizacidn se hizo dudoso. Eran muy ambiciosasy las medidas
tenian efecto muy ardiamente. A nivel institucional, las politicas fucron formuladas en base



adalos econdmicos errneos y con un insuficiente reconocimiento de los retardos con los que
dichas politicas fiscales operaban. En sintesis, alrededor de mediados de la década de 1970
comenzé a dudarse seriamente de la eficacia de 1a politica fiscal para manejar Ia economfaen
el corto plazo (11).

RESULTADOS

Las tendencias que se exhiben en 1a Tabla I para 1970-75 sc han mantenido como
fendmeno global desde entonces, con algunas pequetias excepciones. El persistente crecimiento
del gasto, los déficits crecientes y las dificultades en obtencidn de recursos dieron-origen a
graves mtetrogmtcs acerca del sentidode 1a politica fiscal y de la adecuacitn institucional de
lamaquinaria presupuestaria parael control de] gasto. Los resultados reflejan, como no podia
habetsrdodcouafmma.lascmvmcn\esecmdnucasypolimdequwnesseadhmﬂmn
ellas. Algunos de los aspectos seflalados antes se relacionan con la escuela monetarista, otros
con laescucla del inter€s piblico del gasto, otros no pertenecen a ninguna escuela pero tienen
profundas visiones de los problemas corrientes enfrentados por 1a sociedad, y otros reflejan
el anélisis de operadores fiscales. Por conveniencia, se los examina en ¥rminos relacionados
con impuestos, gastos, y ¢l financiamiento del déficit presupuestario (12).

'Elincremento impositivo, que como se actpta, se ha hecho necesario como consecuencia
del crecimiento del gasto, tuvo efectos desincentivadores en 1a economia conteniendo el
crecimiento de los egresos. El ya adverso tratamiento impositivo del ingreso de capital fue
magnificado por una inflacién de dos digitos, erosionando los incentivos de ahorro ¢
incrementando los costos financieros de Is inversidn. Més aiin, el aumento impositivo
indirecto contribuy6 a aumentar los indices de precios al por menor que, aparte de sas efectos
en ncgociaciones salariales, hizo que las exportaciones fueron no remunerativas y no
compelitivas. El peso impositivo tivo tendencia (lo que no siempre fue probado) a estimular
actividades no mercantiles (trueque y economia monéiaria clandesting u ocio y asistencia
piiblica) y a incrementar el atractivo de tareas menos gravadas. Mis s:gmﬁcanvo fue que cl
incremento impositivo alentd 1a adopcidn de estrategias ¢vasoras para minimizar las cargas
a través de un sinnimero de actividades carentes de todo valor social relevante.

En cuanto a los gastos piblicos, el movimiento de pagos por asistencia social, desde
programas discrecionales hacia programas personalizados, ha tendido a producir efectos
adversos en los incentivos a 1a produccin, ademis de aumentar problemas de control
presupucstario. Como Idgica extension del crecimiento de esta categorfa de gastos, se
cntendfa que, dado que estos gastos se hicieron permanenies y parie inseparable de las
expeclalivas comunitarias, la posibilidad de restaurar incentivos através de recortes impositivos
sehizo Lambi¢n de remoia practicabilidad. Alincrementar el peso inflacionario y al achicarse
las miras competitivas de las industrias nacionales, el gobierno vo que recurrir a la provisitn
dc subsidios a las emprcsas privadas. Estos subsidios probaron ser “recétas ciertas no para
el crecimienio sin inflacidn, sino para 1a inflacién sin crecimiento™ (13). Otros subsidiospara |
familias e individuos carecicron de especificidad y tendieron a tralar a todas las calegorias de
ingreso por igual. Adn mas signilicativo fue que, en relacidn con 1a €stabilizaci6n, las
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consideraciones acerca de la eficiencia distributiva, Lanto como ¢l ataque a la pobreza, fueron
relegado al dltimo plano (14).

El financiamiento de! déficit presupuestaric gubernamental emitiendo mis moneda no
fue segnido de una expansién en Ia produccida y la viabilidad de tal pol(tica fue cuestionada
por algunos economistas ya a comienzos de los afios 1950. El segundo enfoque, financiar el
presupuesto recurriendo al préstamo miblico, implic6é un firme crecimiento en la oferta de
bonos gubernamentales. Para aumentar su atractivo a fin de que el piiblico los retuviera en
forma continuada, fueron ofrecidos a bajo precio, elevando asf las tasas de interés. Las altas
tasas de interés desalentaron la salida de bonos, la inversién y el gasto privados, todos los
cuales son eldsticos en relacién a los intereses. Esto contribuyd a un “crowding out”
financiero del sector privado. Fue asf que 1a politica fiscal, que en un marco keynesiano
hubiera incrementado los ingresos a través del gasto deficitario y alentando asf 1a inversién
pnvada habiia tenido efectos opuestos al reducir la inversién privada si el “crowding out”
ﬁuanc:eroesempfncmncnte vilido. Lasimplicaciones a largo plazo de estas politicas fiscales
fueron diferentes de las expectativas del corto plazo y esto origind una contradiccién en ta
economia keynesiana. Se desarroll6, también, una idea de que los problemas mencionados
podrian no darse si 1a politica gubernamental fuera més anticiclica que coyuntural, para que
¢ldéficit fuera scguidode superdvitenun proceso promed ioconfiable. Asociadoconestaidea
estaba el argumento de que sectores puiblig &dimensionados reducen las libertades
individuales. Los efectos debilitadoresde las poliucas gubernamentales, en esta visién, no
estin necesanameme confinados s6lo a las politicas fiscales sino que son inherentes al
crecimiento masivo de las regulaciones, por sobre las actividades individualcs.

Estas limitaciones de la politica fiscal cambian, obviamente, de pafs en pafs, y dcpcndcn
en gran parte, del patrén de financiamiento presupuestario que se tenga. Esto no quiere decir
que estas limitaciones sean aceptadas por todos. Algunos consideran que, a lo largo de los
aflos; ha habido una crecienie aceptacién de los niveles impositivos por parte del pblico
contribuyente, que tambi¢n ha tendido a considerar la dewda nacional no con aprensién ¢
alarma, sino como un instrumento monetario razonable para las inversiones de corto y largo
plaz.o ¥ que, a su vez, ¢l financiamiento inflacionario tiene sus propdsitos. No es intencién
aqui, sin embargo, entrar en una discusién acerca de los méritos relativos de cada punto de
vista, ni establecer 1a validez de uno sobre otro, sino tan sélo ilustrar ¢l hiato que alcanzé la
politica fiscal hacia fines de la década de 1970 (15). Todos los economistas aceptaron el
crecimiento del gasto pablico, o que algunos disputaban era si necesariamente implicaba un

“uso inadecuado de los recursos adquiridos del sector privado o si esa adquisicién era mis
descstabilizadora al alimentzar 1a inflacién a través de impuestos y 1asas de inicrés més altos.
. El conflicto enwre los usos de las prescripciones, en el corto plaze y en el largo plazo. de la
economfa keynesiana y su inhabilidad general para contener el incremento del gasio, empez6
a preocupar y el atractivo de esta teoria se vio seriamente desacreditado. Si las teorfas del
suchnsnmo, de comienzos de los afios ‘30, y losreconocidos [racasos del sistema de mercado
para dar cmpleo y eslabilidad, aumentaron lu intervencidn del gobierno, ¢! fracaso en
estabilizar la cconomia del estado administrativo trajo como consecuencia, Coma se Mostrard
mﬁsad“%lame elargumento’en contrade la intervencidn estatal y nacvamenie los presupucstos
Ae,th%gm como el dnico remedio efectivo para controlar el gasto piblice. Para bicn o para
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mal, Ia opci6n politica, acomienzos de 1a década de 1980, era vistacomo limitada a estabilizar
108 niveles del gasto piiblico s6lo para ese momento. Esto no debe ser considerado, siendo
tan: variadas las smmclmes fiscales, como algo en contra del gasto piiblico como tal. Hay
paises y smlacwnes donde hay necesidades claras de incrementar la inversi6n piblica a
efectos de una mejor provisién de necesidades colectivas y una mayor atencién a programas
de rednsmbuc:én No hacer esto puede llevar a 1a pérdida de] bienestar. La crucial cuestién
es, como siempre lo fue, t6mo proveer bienes y servicios y c6mo financiarlos de manera de
asegurm!aesmbﬂldademndmmayalmmnommpomwkmmmmquendosenmms
de 1a comunidad, proveyendo una estructura de incentivos que promucva ¢l crecimicnto
cconém:co Hay muchas soluciones y algunas no han sido todavia plenamenie probadas.

ALTERNAT]VAS

Pnn 4 nediar i, smxacnon amba senalada y dar nuevas orientaciones a la pulfﬂca fiscal
S _‘ger'cncias T)el enfoquedeuna escuela de pensamientoconocida como “economia
deoferm Y. 2)elenfoquedc los polilicos pragméticos, La primera escuela econémica ticric
vanadas interpretaciones; y todavia sc estén definiendo sus limites. Sin embargo, se pucden
sefialar dos cscuelas de pensamiento dentro de Ia “economia de oferta”. Los integrantes de
laprimerae muelauenenuna filosofla bésica acerca del estado, mientras quelosdelasegunda
cONCentran sus ‘esfuerzos en la eliminacidade los cuellos:de botella econémicos y en la
actividad dcpmmoclénmdwtml Ambasescuelascmmdaanqnedcbeabolnselamesmbﬂmd
del:presupuesto ¥ que éstos:debon ser equilibrados, - El equilibrio del presupuesto se puede
hacer de muchas maneras, y 4 diferentes niveles. Ambas concuerdan en que, dado que los
niveles impositivos. han alcanzado el punto de hacerse contraproducentes, se deben dar
alivios, reducir el nivel de impuestos y contener el gasio a dicho reducido nivel de i impuestos.

. Laj pnmcra escucla de la “economia de oferta” enfatiza que &l piblico debe ser libire de
elegir y que el ol del gobierno, que crecid comoun gigante proveyendo todo1ipo de servicios,
débe ser- dnisucamenw reducido. Laeducacion, Ia salud y otros servicios comunitarios como

laasisiencia al desempleo ¢ sumpaldo son micjor llevados por ¢ secior privado. Asancion

basica de este enfoque és que el estado no es sabio ni competente para proveer talesservicios
yquela comunidad misma puede hacerse cargo de sus intereses‘y requerimientos. Ej debate
acerca del rol preciso del sector piiblico estuvo en el centro de controversias politicas y
econdmicas durante baqmme_uc_hmpo Como filosofia presupuestaria encontnd aceptacion en:
los comienzos de 1950, en Estados Unidos al mismo tiempo que emergian las implicaciones
de la implementacidn de la aciual economia keynesiana (16). La implementacion pnicuea de
este enfoque se hace a través de dos medidas-privatizacién y limites constitucionales al gasto
gubernamental. Laprivatizacidn encuanto“economiade oferta”, iene vanadascmmlacnones
cn diferentes paises. En esencia implica la transferencia, de una vez por todas, de algunas
funciones del gobiemo al sector privado y una gran confianza en los arreglos coniractuales
para la provision de servicios. Enesie enfoque se acepta laresponsabilidad general del estado
en prove€r servicios, pero los medios para-proveerlos cambian porque segin esta visién, el
problema pnnc:pal eseltremendo crecimiento dél sector piblicoque en vez de llevara ahormr
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costos en una economia de escala, llevé al incremento de los costos unitarios y de los gasios..
Este efffoque se basa, también, en 1a creencia de que cualquier prescripcidn es mejor que la
situacidn acmal (17). Sepropone asf, para proteger al consumidor, que algunos servicios scan
impartidos con financiamiento oficial y control privado, el que puede llevar a cabomejor estos
servicios porque tiene una motivacion diferente. Ademas, ¢n vista de los costoscontractuales
conocidos y el hecho de que los costos en el sector privado tienden 8 ser menores por costos
generales menos pesados, la tasa de crecimiento del gasto piblico serdreducidaefectivamente.
Una-visién extrema de este enfoque, que refleja mejor su fe bdsica en el mecanismo de
mercado, esque el interés del consumidor, tanto en términos de 1a calidad como de 1a cantidad
de los servicios, se responde mejor cuando el gobiemo se libera a sl mismo de sus
responsabilidades y permite al sector privado funcionar en su lugar. La asuncion del primer
enfoque -de que no es posible esperar mayor eficiencia del gobiemo- puede considerarse
como una falta 1otal de fe en 1a administracion y una manifestacion de derrotismo. Su fe en
Ia capacidad del sector privado para proveer servicios puede ser considerada ingenua. Sin
embargo, si se acepta este enfoque, la privatizacién impondrd nuevas responsabilidades a las
agencias piiblicas para que aseguren la calidad de los servicios, agregando costos piblicos a
los ya incluidos en los contratos. Como se ilustra en ¢l capftulo 5, los servicios contractuales
privados tienen tendencia a subir los costos y en algunos casos son mAs costosos adn que los
‘del gobiémo. Por eso se puede privalizar pocos servicios. Tal vez este eénfoque debe ser visto
no como unaalternativa rigida entre ¢l sector piiblico y el privado sustiluyéndose mutuamente,
sino como unamanera de mejorar los sistemas motivacionales y de gestidn en ambos sectores
y de facilitar una revisidn de las prioridades del gasto. La versi6n extrema es, sin embargo,
‘més compleja y controvertida. Detrdsde su fe en ¢l mecanismo de mercado estd el sentimiento
de que las operaciones estatales (més all4 de las tradicionales de mantener la ley y el orden),
particularmente en el drea econGmica, son todas restricciones a la libertad individual y
colisionan con la libertad. Esias premisas filoséficas pueden ser largamente argumentadas
pero no llevan a ninguna conclusién. La eleccién final no es s6lo una reflexién acerca del
predicamento individual, sino 1a fe o falta de ella que cada uno tenga en el progreso llevado
acabo en los iltimos siglos. Enelcontexto mds écnicode la politica fiscal, esa transparencia
de funciones puede implicar que ¢l empico, la estabilidad econdémica y el mejoramiento de
la pobreza quedarian librados al mecanismo del mercado. Esto puede llevar, como lo
demostrara J. K. Galbraith, & 1a indefensi6n piiblica, a la afluencia privada y a un modelo de
estado que es la anifiesis de la imagen convencional del estado (18).

La sugerencia en relacidn con los limites constitucionales del gasto implica un grado
inusual de desesperacion y falta de fe en la maquinaria presupuestaria y de control del gasto
gubcrmamental. El principal argumento para sostener esto es que 1as presiones publicas son
ejercidas implacablemente por todos los grupos interesados y que la inica forma en que
pueden ser controladas cs a través del limite constitucional que especifica ¢l gasto publico
como un porcentaje del PBI, o insiste en un presupuesto equilibrado. Se puede decir que los
li;n’il_% “constitucionales no son inmutables; los legistas que los fijan pucden, también,
cambrarlos. Un aspecto atin ms significalivo ¢s, sin embargo, que los presupuestos dejan de
ser N&Kibles y pueden ser incleclivos para crear la estabilidad econdmica (19). El control del
gasto deberd pasar del gobierno a agencias externas y, si la experiencia sirve de algo. cse
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camihio dard fuerza ‘a mecanismos de escape que efectivamente anulardn el propdsito de
dichot 1imites. Especificarlos limites del gasto legalmente aplicables es.dificil, dado gue los
clenientos relevintes son altamenie varigbles. Para finalizar, los lfmites.no son de ninguna
nmmwevaspm{mlosgablemos siempre siguen lfmites autoimpuestos en cuanto al nivel
del déficit presupuestario 0 1a proporcion a ser financiada por préstamos del piblico o-del
sistema bancana, bajo-esta -propuesta los limites devendrfm legales. Es. dwioso que 1al
legnhdadi r8f sola; pmduzca algiin milagro. .

Qu!enes pcmmbcen ala segunda escuelade la “economiade ofena enfatizan que, como.
elv prgblema mayor (para clios) noes la falla de poder adquisitivo sino la réstriccién cansada
por los dltos niveles impositivos y 1a regulacion, estas restricciones deberfan ser reducidas a
[in'de-reparar el equilibrio entre ahorro e inversién. La reduccion impaositiva, se sugiere,
estimularé la producci6n y permiitird €] pleno empieo del capital existente. Se reconoce que
lateauceion de impiiestos pucde no ser posible enn contexto inflacionario, pero es cierto que-
citimintard 1a prodictién de manera-tal ‘qoe los' ingresos-ciértamente se elevardn ' ¢omo:
¢onseriericia 8¢l recbrisTimipositivo; Delrds:de csto “estd 1a visién de laeconoma como un.
resonie’ mcmhadopgr elpeso dé1-gobieme. Removiendo el peso; el resorie revelard so fuerza
natural® - (20)- <En-definiliva; s¢ espend i€ la redutcion impositiva provoque un milagro en:
1a prodicrividad. LiTelevancia de esto depende de la estructura impositiva y de la decisitn
de si-ha sido:cloctivaménte contraproducents. - Sin émbargo, es-dudoso:si los.incentivos
impositivos sonpor sfsojos s qug-posecnmaglces poderes, 0si, igual (sino mayor) atencion
merecen los factores Bstructiyrales tales coma of nivel de tocnologfa y dos modos cambiantes
de’la demanda Por-su f&; mcnquue 5¢-asemeja 4 1a confianza: inicial que tuvieron los
keynesianos- en ol ﬁnancgam\enm del déﬁm-mmo medio; para expandir ripidamentc 1a
produccidn. Lia reduccidn de la regukicitn debe sermlde;ac;a en.érminos del-impacio
beneficioso que tiene en 1as industrias y en tennmosdﬁlapétdida relativa del bienestar de la
comunidad. La regulagién presupone el reconocimiente de- lps efectos dafiinos de los
cmglomerados y oiras organizaciones.aiin mayores, Reducir.la regulaciondiene el efecto
poiencial de hacerias m4s poderosas y €] propio mecanismo del mercade, que es Ja pnedra de
tbgae de 1a “economia de-6ferta”, puede no reflejar lahhmadpre_gomda‘e T

La “economia de ofcria” Liene lugar en la politica fiscal, perono es-ia dpica respuesla a
los problemas corrientes, no pucde funcionar sola, necesita ser usada en eo;_n_]uqmén con los
enfoques del manejo de la demanda, Le lleva, también, un tiempo prolongado ser efectiva
porquc 1a reduccién imposiliva no ae aparejado un instantinco crecimiento del producto,
como.tampoco la privatizacidn reduce los cosios. Los aspectos positivos de este enfoque
consisten cn la apelacitn a una mirada més detallada y sistematica a Jos niveles impositivos
corrientes y al gasto y su composicion. La relevancia de la “economia de la oferta™ deberia
estar, preferentemente, a niveles desagregados en términos de cada impuesto y categoria de
gasto. Vistaasl, puedo artitar a conclusiones muy similares a las logradas a través del marco
keynesiano. El debale corricnte, sin embargo, se lleva acabo en el nivel general, teniendo cada
escucta una vision apocalfptica del futuro (una previendo una inflacién interminable y Ia
pérdida total de 1 libertad; 1a otra imaginando la desaparicidn del estado y con esto el olvido
dec lox pobres). Los problemas mds mundanos de la politica fiscal necesitan ser vistos en
términos de la eficiencia distributiva de los recursos.,
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Sin embargo, los problemas del crecimicnto del gasto son reales y necesitan ser dirigidos
si se pretende gue 1a politica fiscal tenga alguna relevancia en el mancjo de la cconomia. Es
aquf donde el enfoque de la escuela de pensamiento pragmética ofrece algunas orientaciones
positiyas parala conducta de la polftica fiscal. Estos enfoques reconocen que el gasto piiblico
crece a causa de pesiones politicas y 1a ausencia de competencia y disciplina en el mercado.
Ellos creen en una comunidad que busca el logro de sus necesidades a través del estado. El
objetivo primordial no es hacer las funciones fiscales de otra manera, sino hacerlas mejor y
mds eficientemente. Se reconoce, ademis, que la comunidad tiene una demanda creciente de
servicios piblicos al mismo tiempo que resiste el incremento impositivo y otros cambios. Este
enfoque, par lo tanto, busca encontrar un nexo entre servicios y pagos por una parte, y el mejor
uso de los instrumentos fiscales por 1a otra. No hay, como se dijo antes, niveles inmutables
del gasto piiblico que ofrezcan estabilidad o crecimiento inflacionario. Cada pais debe
encontrar su propio nivel a través de la experiencia. En términos de estos acercamientos
pragméticos los gobiernos deberian intentar alcanzar un nivel de gasto que no cologue
restricciones indebidas al comportamiento de la polftica monetaria, ni limite los incentivos de
iniversidn y trabajo en el scctor privado. Para lograr este nivel, no sélo se debe determinar Ia
politica fiscal, sino ademds debe ser vista por el piiblico como decisiva para reducir las
presiones inflacionarias en la economia. Dado que graves problemas del pasado ocurrieron
por cambios frecuentes en la politica, se deberian minimizar los cambios para proveer de un
cierto grado de estabilidad, cn el mediano plazo, a la politica fiscal. Orientados hacia este fin,
deberfan reconsiderarse los niveles generales impositivos y de gastos, y se deberian reorganizar
prioridades & 1a huz de la situacién econémica cambiante. Los incentivos impositivos podrian
ser introducidos en dreas determinadas. Junto con el gasto se podria revisar la estructura de
los subsidios y haceria més especffica. Aiin més significativamente, en vista de la continua
necesidad de la consigna de crecimiento, los recursos podrian ser selectivamente reasignados
y s¢ podria poner més énfasis en gastos de inversidn y en su eficiencia.

Losenfogues pragmdticos apuntan a un rol constructivo de la politica fiscal que se aplica,
- gencralmente, tanto en pafses industriales comoen desarrollo, Laconversion de gencralidades
‘en cosas practicas es, sin embargo, el trabajo de la maquinaria fiscal, lo que es tema de los
siguientes capinlos.

fxd



NOTAS

1. La accidn de Gobiemno sélo puede ser considerade materia de politica fiscal cuando el
efecto de los préstamos s néutral en términos de la disponibilidad de dinero para el sector
privado. Es raro, sin embargo, una politica fiscal pura porque cualquier cambio en resntas
y gastos implica cambios en €l exceso o déficit presupuestario y, por lo mismo, se
interinfluencia con la polftica monetaria. El manejo de la deuda, particularmente la
composicion de los instrurnentos, €l tismpo de su emisién y su duracidn son aspectos més
estrechamente asociados a 1a politica monetaria.

2. C.F. Bastable (1903), p. 611

3:°AL 1. Durrell (1917), p. 242
4. ‘Robert McNamara, primer presidente del Banco Mundial, sefialé en 1972 en su
discurso de apertura al Directorio de Gobernadores de 1a entidad y. del FMI, “...cuando los
muy privilcgiadossonpocmy los pobres desesperados muchas, y cuando 1a brecha entre
ellos empeora en vez do'mejorar, es s6lo cuestién de tiempo la decisiva eleccin que
tendrd que hacerss entre costo politicode una reforma y riesgo politico de una rebelion”,
También agregd una descripicién gréfica de 1a pobreza, en su discursé-inaugural ante el
mismo grupcen 1980: “La pobreza absoluta®, dijo; “es upa condicion de vida tan
deterniinada por la desnutricion, el analfabetismo, 1a enfermedad, la alta mortalidad
infantil y la baja expectativa de vida, que se encuentra debajo de cualquier definicién
racional de docencia humana™. ‘La pobreza no es s610 un problema de Jos pafses en
desarrollo, también existe ¢n Jos pafses industriales. ‘Las dlferencms son de natmaleu.
extensién y del perfil de 12 pobreza. :

5. Ver NAOMI CAIDEN y AARON WILDAVSKY (1974). En el enfoque de es1os
autores, los pafses que tienen un ingreso “per capita” inferior a $ 900 por afio, bajos
niveles de movilizacién de recursos, baja responsabilidad por el gasto y sistemas
administrativos débiles, deben ser considerados como “pobres™. La verificacién empirica
de estos criterios revela que son, al menos, 66 paises 1os que tienen menos del ingreso
*per capila” especificado, pero 1o son 10dos ellos pobres en sentido presupuestario pues,
al menos, 11 exhiben superdvils presupuestario duranie algunos afles, particularmente los
productores de peirSleo. Incluso desde el punto de vista de la movilizaci6n de recursos,
algunos de cllos tienen tasas impositivas superiores al 20% del PBN. Se advierte que no
¢st4 garantizado que, a pobreza material, corresponida pobreza de los sistemas
presupuestarios. Las restricciones cconémncas y ﬁnancneras operan en todos los pafses,

- incluyendo los ricos. \

6. Ver RICHARD GOODE 1967, Pags 238-52 y H. C MURPHY (1970) Pags 14-20

7. Los datot: de 1a Tabla 11 no evidencian mlme,nte es&e fac:un'i dndo que educacnén Y.
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salud integran la jusrisdiccidn estatal y Ia de los gobiernos locales, capos gasios no estin
incluidos,
do

R Sulisidios v mmma&wmmm
que incluye varios tipos de transferencias, incluso las de las empresas y otros niveles de
gobiemo. Las especificaciones en seguridad social se basan en datos no exhibidos aqui.

9. Para esos estudios, ver Organizacién para la Cooperacidn y el Desarrollo Econdmico
(1978). THOMAS E. BORCHERDING (1977). RICHARD M. BIRD (1979), y
MORRIS BECK (1979), Pags. 313-36. Estos informes tratan sdlo el crecimiento del gasto
plibllCO en paises industriales.

10. Para un anflisis de estas expericncias ver ASSAR LINDBECK (1976}, Pags. 1-19;, y
Fondo Monetario Internacional (1980-2), Pags. 34-36.

11. La futilidad de los esfuerzos en el corto plazo fue elocueniemenie expresada por el
primer ministro britdnico James Callaghan, ¢n 1976, en estos términos: “Crelamos que se
podia salir de una recesién y aumentar el émpleo a través del recorte de impuestos y del
incremento del gasto gubemamental, Les digo, candorosamente, que esa opcidn no existe
mis; si alguria vez existid, lo hizo inyectando inflacién a 1z economia y cada vez que
ocurria, ¢l nivel de desempleo se clevaba. Inflacion més alta, seguida de mds desempleo.
Esa es la historia de los ditimos veinte afos”, dirigiéndose a la Conferencia Anual del
Partido Laborista {1976). .

12. Para algunos enfoques tfpicos en este lema ver JAMES BUCHANAN y RICHARD
E. WAGNER (1978), Pags. 1-8; RICHARD WAGNER y ROBERT TOLLISON (1980).
En relacién al debate en el Reino Unido, ver P, M, JACKSON (1980), Pags. 66-82.

13. Organizaci6n para la Cooperacidn y el Desarrollo Econdmico (1977), parag. 343,

14. Asi describié Robent McNamara la situacidn: “El argumento serd de que la pobreza es
un problema a largo plazo, mientras que los déficits de cucnta corriente son una
emergencia de corto plazo, la pobreza puede esperar, los déficits no”. El agregd, " Apoyar
¢l ataque a 1a pobreza no es un lujo econdmico, algo que se puede enfrentar-cuando los
tiempos son buenos, ¥ evilar cuando se vuelven problemdticos”, Discurso de apertura al
Comité de Gobernadores del Banco Mundial y el FMI, septiembre, 1980.

15. Las'implicaciones institucionales de £310§ leMas presupueslanos s¢ consideran cn jos
siguienies capitulos.
=HT

16. El presidente Eisenhower colocé como obijetivo de su presupuesio. en 1954, lo

signiente: “Usando la nccpsidad y no la mera'descabilidad como prucba de nuestro gasto
reduciremos la parte del ingreso nacional gasiada por cl gobieme... Este debe jugar un rol
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vital en el mantcnimiento de la estabilidad y el crecimiento scondmico. Pero creo que
nuestro desarrollo, desde Jos comienzos de 1a repaiblica, se basé en ¢l hecho de que
dejamos una gran portion del ingreso nacional para que fuera usada por 1a gencic con
visién de futuro y deseos de felicidad”. Mensaje Presupuestario al Congreso.

17. Ver WILLIAM A, NISKANEN, Jr. (1971}, Pags. 200-210.

18. Los Social Dem(cratas que forjaron 1a expansidn del estado creen que la confianza en
¢l mecanismo del mercado no permite una teoria social o polftica aceptable.

19, Los que argumentan a favor de los limites constitucionales del gasto creen gue “la
politica fiscal no es una herrarmienta para crear estabilidad econdmica™. Sin embargo esta
negativa del rol de 1a politica fiscal no estd garantizada por ¢l anilisis de este enfoque.
Ver WAGNER y TOLLISON (1980), Pag. 17.

20. ROBERT L. HEILBRONER (1981), Pig. 37.
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TABLA 1. OBJETIVOS E INSTRUMENTOS DEL GASTO PUBLICO

OBJETVOS

DETERMINANTES DE
LOS OBJETIVOS

INSTRUMENTOS DEL
GASTO

Provisién parn necesidades
sociales

Enfoques sociopoliticos

Gastos de consumo para la
provisién de bienes y
servicios, gastos de inversién
en la produccitn de bienes y
pars ia provisién de servicios
generales sociales v
econdmicos.

Crecimiento 6pfirno

Imperaiivos socioecondmicos

Gastos de inversifn, otros
descmbolsos en 1a provision
de elementos de
infraestruciura y préstamos al
sector privado.

Ermplés -

Imperativos sbeioecondmicos

Inversién en industrias de
trabajo intensivo, subsidios e
incentivos fiscales conexos.

Estabilidad 0 mancjo de la

demanda

. Fadqres econSmicos

Reduccién o sumento de}

1 gwsto; cambms enla

cunponcndn del gusto y
tnéwsdos para finwiciar los
superivits y déficits

Distribucién del ingreso

1. entre a genle

2. entre las regiones

Enfoques sociopoliticos

Pagos por tmnsferecias;
subsidios directos ¢
indirecios, p'ovmdn gratita
de bienes y sérvicios a ghupos
de dererminado nivel de
ingresos de 1a comunidad.

Inversidn en regiones menos
desarrolladas; subsidios v
gwaniiss aumentadas.

Nota: En cierlo sentido todos los objetivos e instrumentes listsdos arriba se relacionan entre i,
Algunus objetivos, sin embargo, estin més relnclonn:los con ciertos instrumentos y esto es lo

ilustrado en el cuadso.
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TABLA I PERFIL DE GASTOS GUBERNAMENTALES EN

ALGUNOS PAISES (1)
Porcentaje de gastos lotales

Por funcidn Por tipo econémico

cacion) —
Aflo salod, | Servicios s"b';dm Tranfe-
Fiscal | Defensa [vivienda y| Econdmi- | Imereses [transferen| rencias de
servicios | cos cias | capitd
comuni- .

PAISES INDUSTRIALES tariok comemes
Canadé 1978 7 14 14 11 57 X
Dinamarca 1977 8 13 12 . . -
Rep. Fed. Alemana 1978 10 21 9 3 55 6
Tapén 1978 - . R 9 54 14
Holanda 1978 6 18 7 3 7 4
Reino Unido 1979 - . - 1 50 3
Estados Unidos 1978 20 15 1 |- s 53 5
PAISES EN DESARROLLO
Argentina 1978 1n 13 2 9 13 10
Brasil 1978 5 13 21 10 57 -
Birmania 1977 26 21 24 - ; -
Chile 1978 12 2 15 s I .
Egiplo 1978 7 15 19 6 | » 3
Ghana 1978 5 2 23 14 15 3
India 1978 14 6 23 9 32 6
Jamaica 1977 2 28 20 9 19 7
Kenia 1978 14 24 25 6 12 1
Méjico 1978 3 24 ; it 19 5
Nigeria 1977 14 12 37 - R 8
Pakistén 1978 3 8 30 8 13 1
Filipinas 1977 21 18 38 13 4 .
Sudén 1978 13 7 39 4 22 .
Tanzania 1979 10 20 46 5 6 .
Tailandia 1979 19 31 19 7 i3 3
Zambif® 1978 - 20 18 9 1 1

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Libro Anual de Estadisticas de las Finanzas
gubernamentales, Vol. 4 (Washinglon, 1980).

(1) La marca indica datos que no estin disponibles para el afio indicado, todos los

numeros son porcentajes del gasto total del gobiemo central y han sido redondeados.
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TABLA III. ALGUNOS PAISES: FINANZAS PUBLICAS, ANOS
SELECCIONADOS, 1950-75 (1)

PAIS 1950 1958 1960 1965 1970 1978
PAISES INDUSTRIALES
Canadé 354 4,68 592 886 1722 3612

294 4,56 6,17 8,88 1822 4240
+0,60 40,12 025 0,02 1,0 6,28

3.038 4835 7383 16086 36732 72223
3.048 5.040 7016 15023 33,183 80.265
10 205 +367 -1.063 43549 8,042

- 2568 3929 6127 8647 130,15
- W16 4119 6337 8104 16425
- 4152 1,90 2,10 057 34,10

Dinamarca

Rep. Fed. Alemana

Omx [Omx (Omx [ Umx |Umx ) Omx | Do

Japén - 1201 2415 3536 8053 10724

1341 2361 4050 8312 1717

- 140 54 514 319 7053

Holanda 5087 7149 10238 17332 31657 66908

4735 7263 9940 18449 32976 73314

4352 114 4298 11T 1319 6406

Reino Unido - 4214 5293  7.184 10439 18206 35.807

3875 5739 7491 11049 17536 44.183

4339 446 307 610 +670 8376

Estados Unidos 409 618 924 1168 1957 2807

431 705 922 1184 1902 3561

) 22 27 402 16 455 154
PAISES EN DESARROLLO

Argentina R - - - - 6,5 512

E - . . - 76 2M5s

p . - ; . 1.1 1603

Brasil R 21 59 247 3907 19.194 95446

E 24 65 324 4500 19932 95373

D 3 6 TT 593 T8 413

Birmania R 659 1106 1441 2109 - 2045

E 494 981 1218 1.607 - 2616

D +165 4125 4223 4502 . 511

Chile R . ; 07 31 160 77035

£ : . 08 38. 188 72423

D ] ..ot 07 28 461.2
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PAIS 1950 1955 1960 1965 1970 1978

Ghana

R . . . 284 332 880
E . . - 378 398 1.403

D . - . 94 66 523

Indis R 4n 584 1035 2384 3328 74,71
E 48 935 1684 3620 4633 109,51

D 015 351 649 1236 1355 3480

Jamaica R - - 713 1124 2046 631
E . - 766 1279 2363 8491

D - - 48 155 317 2150

Kenia R ; . 6§36 949 1621 4438
E ; - 881 1342 1978 5697

D - - 245 393 357 1259

Méjico R - . : o 4248 131,09
B - ; - . 4856 189.97

D - . . - 608 5888

Nigeria R - . - 1908 4629 -
E . . . 2688 5817 -

D - - . 780 1188 .

Pakistén R - 1648 2766 4911 8215 14.637
E - 1995 3744 4891 12160 26103

D . 347 978 20 3945 11.466

Filipinas R ; - 1705 23533 4849 21426
E . - 1697 28315 4790 22374

D - R +8 302 +59 948

Tanzania R . N . - 1.6064 43210
E . . . - 19756 6.1862

D . . . . 3692 1.8652

Tailandia R 2245 4367 6894 11373 18809 39014
. E 2566 S014 6834 12475 24290 46484

D M 647 +60 602 SA4B1 7470

Zambia R - ) . 2094 4572 4492
E - . - 1852 4338 476

D - - - +242 +2134 208.4

Fuenie: Fondo Monetario Inlemacional. Libro anual de Estadisticas Financieras Internacionales
{Weashingion, 1980)

(1) Los datos estdn en la monede de los respectivos pafses: los ingresos incluyen Jas garantias
recibidas. Los datos no son consistentes para el periodo y no fueron ajustados por cambios en et

espectro y cobertura de los presupuestos gubernamentaies. Comprenden sélo datos del gobicrno
central.

Codigo R Ingreso E Gaso D Déficit. El superivit se
indica por un signo +
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FINALIDADES DEL PRESUPUESTO
Y DETERMINANTES DEL GASTO PUBLICO

A. PREMCHAND

Este trabajo es la traduccién del capitulo 2 de! libro "Presupuesto Gubernamental y
Control del Gasto.- Teoria y Practica”. Fondo Monetario Internacional. Washington D.C, -
1983.- Traducido por Emesto R. GANTMAN, como trabajo final de 1a materia "Andlisis

y Formulacién del Presupucstio Piblico” en el Programa de Posgrado en Administracidn
Piiblica - Universidad de Bucnos Aires - CONICET.







Naturaimente, lo primero que habla que hacer era un gran examen del pals a través del
cual ella iba a viajar.
LEWIS CARROLL - A través del Espejo.

Durante 1as dltimas cinco décadas, 1a presupnestacion se desarrolld de manera mis
natural y espontinea que planeada y, hasta cierto punto, més empirica goe tedricamente, Ha
sidofuertemente influcnciadapor sistemas politicos, teorfas econdmicas, enfoques gerenciales,
principios contables y el comportamiento de la administracién pdblica. Mientras las
incidencias especificas de cada disciplina no condacen por sf mismas a identificacidn precisa,
Ia Tabla IV indica los aspectos significativos de la presupuestacion, las influencias de
diferentes ciencias sociales y las dreas cubiertas por cada una.

La presupucstacion ¢s un proceso complejo ¢ intrincado, que contiene gran mimero de
piczas, si lo miramos comd a un rofmpecaberas. Estas no siempre pucden disponcrse
secuencialmente, ya que algunias de cilas interactian en forma simultinea. Aungue el inicio
de la actividad presupuestaria sea indicado por propdsitos administrativos, es de hecho nn
proceso continuo y, por o tanto, no sigue necesariamente una secuencia en la que pueda ser
examinado. Loimportaniees que estas piezas deben reunirse para revelar sus interconexiones.
Este capfulo combina los elementos preliminares y generales del proceso presupuestario,
conteniendo todo Jo necesario a tal fin, y es, ademds, una introduccion a la discusion de los
aspectos especificos que se efeciia, en detalle, en los capitulos siguientes.

LA PRESUPUESTACION: EVOLUCION Y FINALIDADES ACTUALES

La presupuestacion, en las etapas iniciales de su evolucién, se ocupaba de servir a los
propdsitos de 1a responsabilidad legislativa. La larga lncha con los monarcas culmind en el
control de la tributacién por parte de los legisiadores, El Pariamento, tras ganar algiin derecho
para imponer, modificar o aprobar propuestas impositivas, volvid su atencién al control del
gasio. Coamo resultado, las legislaturas requirieron ¢l envio anual de presupucsios, que
contuviesen un detalle enumerativo de erogaciones y de los ingresos necesarios pera cubrirlas.
Para colaborar con estas funciones, una maquinaria administrativa apropiada evoluciond, con
el objeto de recaudar fondos y asegurar que serfan gastados con debida observancia de
economfa y regularidad. A su tiempo, se establecieron agencias centrales dentro del sector
publico para vigilar 1a gestién financiera del mismo. Cuando los gobiernos aumentaron de
dimensitn, se confiaron mayores responsabilidades a las agencias de gastos. Dentro de este
amplio sistema de divisién de responsabilidades entre agencias centrales y de gastos, tuvicron
lugar desarrollos graduales en la naturaleza y enfoques de Ia presupucstacin, parareflejar las
corricntes cambiantes de la economia, La Primera y Segunda Guerras Mundiales y los
consecuentes incrementos en el gasto, 1a Depresitn y los cambios asociados en los enfogues
de politicas piiblicas y fiscales, el crecimiento inexorable del gasio piblico luego de la
Segunda Guerra Mundial, y lanecesidad de estabilidad econdmicay akeance del plenoempleo
influenciaron, como notamos antes, los objetivos presupuestarios. Los rasgos relacionados
con los sistemas presupuestarios clisicos o iniciales eran: 1a unidad, comprendiendo odas las
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transacciones del sector piblico; regularidad, requiriendo el envio anual de presupuesto;
exactitud, determinando que las estimaciones de recursos y gastos impliquen una obligacién
gubernamental con la legislatura y una base para su aprobacidn; claridad, para que la
comunidad y sus representantes puedan entender y deliberar sobre su contenido; publicidad,
requiriendo que fuera un documenio piblico y que su contenido fuese conocido por la
comunidad; y, finalmente, adecuacidn operativa como ekemento de administracion pablica
(1). Ademis, el presupuesto adquirié dimensiones de planeamiento y gestion, convirtiéndose
en la actualidad, en un instrumento clave en la elaboracidn de polfticas nacionales.
En'sentido amplio, 1as finalidades y caracterfsticas asociadas del presupuesto se pueden
considerar en términos de wes aspectos: como herramienta contable, de gestién y como
insgrumento de politicas piiblicas. El presupuesto en un andlisis final e independientementz
del tipo juridico, es un ejercicio politico. Desde este punto de vista, se espera que exprese
claramenle las finalidades del gasto, y 1o haga de una manera «til para la accién legislativa.
Ensuma,esel instrumento de laresponsabilidad contable, ya que las agencias gubemamentales
responden por el manejo apropiado de fondos y programas para los cuales se proveen los
mismos. Es también una herramienta de gestién ya que un presupuesto, como documento
operativo, especifica de manera directa o implicita el costo, plazo y naturaleza de los
resultados esperados. i
La presupuestacién como instrumento de politica econdmica tiene funciones mas
variadas. Primero, en términos de politica, indica la direccién de la economia y expresa
intenciones concernientes a 1a utilizacién de los recursos de la comunidad. En t&rminos
operativos, conduce a la determinacidn del crecimiento nacional y las metas de inversién y,
en mayor detalle, a la asignacién de recursos entre gastos de consumo, transferencia ¢
inversidn y entre sectores. Segundo, una funcidn principal del presupuesto es promover ¢l
equilibrioc macroeconémico en la economia. Las decisiones en politicas a este respecto,
incluyen la especificacién del total de crecimiento que es compatible con el empleo,
estahilidad de precios y equilibrio en el sector extemo. Los aspectos econdmicos del
Presupuesto requieren que se preste 1a debida atencidn a los ingresos, gastos y politicas
monetarias. Los ingresos disponibles deben ser asignados a usos diversos para maximizar los
beneficios arecibir. Elwotal de recursos, requerido a tal propdsilo, debe seradministrado para
asegurar una distribucidn equilativa de 1a carga impositiva, y debe tener efectos perjudiciales
minimos cn la economia. El presupuesto intenta equilibrar 1os benclicios soctales del gasto
con el costo social de extracr recursos del sector privado. La financiacién del défici
presupuestario debe estar en conformidad con las melas de crecimiento y estabilidad de
precios, 'y coordinarse con la politica monetaria. En los paises en desarrolle esto también
involira una valoracién cuidadosa de la ayuda internacional y del ahorro exiemo. Tercero,
con eFénfasis reciente en la distribucién igualitaria de recursos, el presupuesto s¢ ha
convéitido en un vchiculo para reducir desigualdades. El papel de la tributacién y los
programas de gastos, asf como la pauta de sus efectos distributivos, debe ser plancado
continuamente, a través del presupuesto. Por cicrto, pueden lograrse metas distributivas
mediante una variedad de instrumentos y éste s uno imporiante. Cuarto, ¢l presupuestoticne
- que estar organizado para permitir una medicién rdpida y cuidadosa de su impacto sobre I
economiz nacional, en forma global. Deberia permilir la determinacién de la parte
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correspondiente al sector piiblico en el ingreso nacional y la exicasidn con la cual se
consiguen, mediane su utilizacién, el crecimientoy otros objetivos gubernamentales asociades.
Durante aflos recientes, se produjeron avances significativos en la comprension general
de 1a relacién entre ¢l presupuesto y 1a economia y su impacto reciproco. Se asocid acllo el
recmocmnwmcpacmathpoliumewﬁmmumbm, de tiempo en tiempo, para ser
efectiva. A su vez, se percibe al presupuesio no sélo en ¥rminos anuales (gunque, por
.pmpésnmlegal&s éste contimda siendo el caso) sino de perfodos plurisnuales.. Cada vez mis,
'_selocmsndemcomolapotc:dn enual de un plan de mediano plazo. S¢ espera, lambién, que
la esuucllm dcl | presupuesto cumpla una seric de requerimienios institucionales, que a su vez
rcﬂejan, aunque 1o cn forma integral, Ia complejidad del trabajo de Ia gestion econdmica. El
pr&ﬁupuqsm debe tener una significativa correlacin con ¢l plan de desarrollo, asistir a la
_banca'cmual en la”valmzaudndel impacto sobre el crédito y 1as instituciones financieras y,
K i 'chnlmr al gobierno ¢l manejo de Ios balances de cajay de la deuda piblica.
: \_umansdescnptasmamba,secmvmmpolfmmglblesmelpmeeso
fprwupuwmno Los ingresos y gastos del sector piiblico'se deciden, se aprucban y se licvan
& cabo, miéntras se toman otras decisiones. El proceso involucra 1a generacion, transmisién
'y utilizacion de grandes cantidades de informacién de inmensa variedad. El proceso
‘presupuwanose desarrolld a lo largo de los afios, para reflejar esas tarcas. Por lo anto, es
necesarm precauclén enel momento de describirlo, para asignarlo a una etapa del desarrollo
del pmsnpuesto En sentido ideal, reflejando la experiencia acumulada, el proceso
prw:pmmnopuadeserwnctenzadocomoaqué! en que, en primer t&rmino, sc establecen
metas, a laluz de los datos disponibles y el reconocimiento de apremios politicos, econdmicos
y admmnsmnvos (CuadroI) El proximo paso del mismo, consiste en ¢l desamollo de planes
|y programas pamel corto, mediano y largo plazo. Este paso implica considerar beneficios y
alternativas, Més cspecfﬁcamcnte. significa la_preparacifin de proyecios con gastos de
tamafio razomblc .La expericncia indica que, en promedio, la identificacién, preparacion y
‘seleccién de pmyectos, asf como 1a .determinacién de su financiamiento, llevan hasta una
década.: Esia sola consideracion fequicre proyecciones organizadas. La formulacion de un
landedesarrollocsseguleaprcsupucsmcnm anuzal de la-asignacidn de recursos. La
' mplemcmacnén de ésta conlleva el reconocimiento posierior de nuevos eventos y la
reasngnacndn de recursos. La etapa final s 1a evaluaci6n del presupuestio ejecutado, a los
efeclosdclnrcspmsab;hdad contable y, de manera més significativa, comoretroalimentacion
para la formulacién de nuevas metas. Cada paso conduce al siguiente, facilitando ta toma de
) decnsmnes enlos aspeclospoliucos de responsabilidad contable y gerenciales del presupuesto.
En cada elapa, se planean distinlas cuestiones. Pero antes de considerar los problemas
operativos espec[ﬁcos es vilido preguntarse como se determina ¢ gasto piiblico y revisar la
bibliografia wcnica disponible. Los lectores mas intercsados en los aspectos operativos de la
presupuestacion pueden consultar dn‘ectamcnw tos capiluloa que siguen.
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DETERMINANTES DEL GASTO PUBLICO
Enfoques tedricos

El andlisis del gasso pdblico y sus determinantes es una tarea compleja, que de alguna
manera se vio exacerbada, en afios recientes, por intentos de cuantificacidn y formulacién de
ideas respecto a sus patrones de regularidad. Durante las diltimas tres décadas, han sido
propuestas varias teorias, que ofrecen explicaciones sobre los diferentes aspectos del gasto
piiblico. Algunas de ellas son operativas y no intentan ofrecer una teorfa empirica u
operacional de la presupuestacion, Otras son modelos que, dependiendo de l1a eleccidn del
investigador, se basan en supuesios y tratan de analizar los efectos de los precios, el ingreso
y Ia distribucién de 1a renta en el comportamiento del gasto. Cada una brinda, al parecer, una
explicacién incompleta de un fendmeno complejo, Consecuentemente, a pesar de numerosos
esfuerzos, no se ha desarrollado todavia una teoria integral del gasto piiblico. La literatura es,
sin embargo, prolffica y variada. Aungue cs completamente improbable que se haga
refercnciaateorias y escritos académicos en la administracién corriente del presupuesto, seria
witil disponer de un conocimiento de sus conceptos bisicos para lograr una mejor apreciacién
del arie de Ia presupuestacion. La discusidn que sigue no intenta un examen detatlado de ka
literatura, sino que serefiere, primordialmente, a [as wendencias relevantes ala presezpuestacitn
(2): Las teorias contiensn algunos elementos, pero sélo aguelias consideraciones que tienen
impacto directo en la misma y que se distinguen de las cuestiones filos6ficas més amplias,
refativas a la eleccion social, serén analizadas aqui. Unaexposicidn en detalle es, obviamente,
inadecuada yaque desviaria la atencién hacia los temas més generales de 1a finanzas piiblicas.
Al considerar estas teorfas, deberemos tener en cuenta tres salvedades: 1) noexiste un cuerpo
estable de conocimiento, 2) s¢ refieren a sociedades que son esencialmente democriticas, y
3) fueron concebidas, en gran medida, en las democracias occidentales.

El el periodoinicial de sudesarroilo, la presupuestacion era fundameritalmente considerada
comoun proceso administrativo, y no se daba atencién especifica a los gastos. Los escritores
cameralistas de Alemania, que dominaron el pensamiento sobre esta materia desde mediados
det siglo X VI hasta fines del siglo X VIIE, percibian los problemas civicos desde un punto de

-vista general ¢ intentaron sistematizar la rutina adminisirativa de los depanamentos fiscales
:{3). Esta tradicién tuvo una gran influencia en los enfoques de los escritores britAnicos del
.-siglo XIX, cuando James Mill y John Stuart Mill consideraron Jos asuntos financieros como
wuna: larea-de las fuerzas politicas y administrativas, En ¢l mismo periodo, escritores
«continentales, paricularmente los italianos, sostuvieron que ¢ gasto piblico debfa entenderse
zwomd parte integral del anlisis fiscal. Para los italianos habfa tres tipos de Estado: el Estado

i?al det mismo era proveer biencstar, considerado como La sumatoria total de
individuales; y el Estado palernnlista. que usualmente lmscend[a la sumatoria

como De Viti de Marco, que seinclinaban por el Estado individualista,
soberanla del consumidor y las preferencias individuales deberfan ser
¥.que Ia eleccion social debia reflejar la eleccidn de los individuos.




Otros escritores italianos, como Mazzola, privilegiaban el enfoque del Estado paternalista y
subrayaban la necesidad de autoridad politica para imponer planes de bienesiar general. Estas
dos tendencias -preferencias individuales para Jos servicios piblicos y su agregacion, por un
lado, yelmterésdelbaewstargeneral por &l otro- fueron los fundamentos de todas 1as teorfas
posieriores del gasto pdblico en sus posturas normativas, positivas, econdmicas, politices y
socioldgicas. Se¢ evidenciarf, a través de la discusidn que va a seguir, que Jos debates
académicos actuales giran alrededor de estos dos temas en diversas formas. 7

Las teorias que arrojan Inz sobre los determinantes del gasto piblico -sobre su magnitud
total y composicion- pueden dividirse en escuelas econ6micas, organizacionales y empiricas.
El cuedro 11 muesira 143 teorfas que forman parte de estas escuelas. Los componentes de las
teorfas considecadss son diversos; algunos de ellos pueden ser visualizados como politicos 0
econdmicos. Un criterio para distinguirlos es dificil de elegir, en una materia préctica como
Ia;umpuqmcidn. Las finanzas piblicas son, como sefiala Dalton, una dlscnplmalimlwennc
1a economia y 1a ciencia polftica (4). La pmsupuestacldn como una extension de la misma,
esth en la intérsecci6n entre economia, ciencia politica, administracién pdblica y un conjunto
de otras disciplinas sociales. Aquf es considerada como un ejercicio de economia aplicada,
unejutmoqnepuede ¥ liene lugaren un Smbitw polftico reguler. Porlo tanto, en cierto modo,
1a clasificacién del Cuadro Il puede ser considerada arbitraria. Naturalmente, son evidentes
tres conceptos de presupuesiacion en los enfoques econdmicos y organizacionales (5): 1) 1a
presupuestacion camo ui proceso de oplimizacion que Gene que ver, esencialmenie, con
teorfas normativas de asignacion de recursos que s¢ ocupan, a su vez, de la maximizacién del
bienestar individual y social; 2) la presupuestacidn considerada como un proceso interno
burocrético, y comprendiendo teorias que comparan los enfoques del gobierno respecto a
asignacién de recursos con las firmas del &mbiw comercial y 3) enfoques empiricos y
descriptivos que rélacionan la determinacién del presupuesto con las demandas de servicios
y examinan al mismo como algo que se decide, finalmente, mediante un proceso burecrético
con referencia a variables enddgenas (costo de servicios)y factores exégenos (disponibilidad
de recursos). Las teorias expuestas como parte de la escuela de optimizacion son consideradas
acontinuacién. La comparacion con firmas comerciales, que se refiere principalmente a la
toma de decisiones, se analizard en el capitulo IV, micntras que los enfoques descriptivos del
presupuesto son tratados en el capftulo 111,

UTILIDAD MARGINAL

Una escuela importanie de pensamiento en €l enfoque econdmico sobre 1a detcrminacion
de lacomposicidn del gasio y, porlo tanto, del presupuesto es lareferida a la utilidad marginal,
que fuera desarrollada a principios de 1a décadadel veinte. Lateoria sostiene que un individuo
gasta para satisfacer sus descos, de forma tal de lograr ciertoequilibrio catre los distintos tipos
deerogaciones, y ascgurarse que el beneficio marginal de satisfaccion sea el mismo paratodas
cllas. Este teoria fue adaptada al control fiscal, por primera vez, por Hawtrey, quicn observe
que “el propésito del sistema de control del tesoro ¢s ascgurar una pauta uniforme del
sacrificio financicro involucrado en las actividades de todos los departamentos de gobiemno”
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(6). Hawtrey, por supuesio, no empled el término wtilidad marginal, aunque lo implicitd como
regla bésica. Pigou, desarrollando este tema de manera més explicita, escribi6 que “de la
misma manera gue un individuo obtendrd mayor satisfaccién de su renta manteniendo cierto
equilibrio entre distintos tipos de gasto, también lo haré la comunidad 2 través de su gobiemo.
El principio de equilibrio, en ambos casos, es proporcionado por el postulado de que los
recursos deben ser distribuidos en diferentes usos, de manera tal que 1a tasa de satisfaccitn
marginal sea la misma para todos ellos.. El gasto piblico deberfa repartirse entre barcos de
guerra y ayuda a los pobres, de mado tal que el iltimo penique dedicado a cada uno amoje el
mismo beneficio efectivo” (7).

Los principios del marginalismo han sido extensamente debatidos en la literatura por més
de seis décadas. Elconcepto es normativo y es una construccion Iégica; su transicién aniveles
pricticos y empiricos es un arduo problema que aiin no ha sido resuelio. La primera dificultad
se refiere a la medicidn de la utilidad. Mientras gue un individuo estd en mejor posicidn de
asegurar que una unidad gastada le asegura, en ¢l margen, igual utilidad; 1a aplicacién a las
finanzas piiblicas es de dudoso rendimiento, porgue el sector piiblico consiste en una enorme
maquinaria que redne varios grupos heterogéneosde interés y de gente, lo que hace imposible
comparar utitidades. El mismo Pigou recanocis esto, y advartié que un equilibrio completo
de satisfaccién equimarginal sélo seria posible cuando la comunidad fuera literaimente un
ente unitario, con el gobiemo como cerebro. El concepto carece de base empirica y no puede
ser sometido a contrastacién. E! marginalismo s posible, aiin en teoria, s6lo cuando existe
una funcion objetiva, en términos de la cual pueda evaluarse la utilidad. Esto es dificil, a raiz
del gran conjuntode servicios y metas gubernamentales y la ausencia de una unidad de medida
aceptable. Adn cuando el concepto fuese aplicado en un contexio basado en supuestos, 1o
méximo que podria ofrecer serfa una gufa o principio general para el uso o distribucidn de un
monto fijo, m4s que una pauta para determinar la suma total. En finanzas piblicas, hay una
relacidn ileractiva entre el gasto total y sus componentes; al punto que si el pnncnplo mismo
no se refiere al gasto total, sélo ofrece una directiva parcial.

-La ansencia de una teoria econdmica, que trate a la presupuestacién como parte de la
economia aplicada, urgid a algunos escritores a examinar el tema (8). Lewis ofrecié un
modelo en 1952 (9), donde intenta hacer operalivos los principios de la utilidad marginal. Su
modelo comprende tres enfoques bdsicos: utilidad marginal y valor relativo, andlisis
incremental y efectividad relativa. El principio de la utilidad marginal implica: 1) medicién
de valores relativos, y 2) valuacién de usos altemativos de recursos financicros. En términos
précticos, este enfoque involucraria el cémputo de los costos de varias actividades y Ia
comparacién de los valores relativos de los resultado obtenidos, a través de usos altiernativos
de fondos. El enfoque incremental sugiere que el andlisis deberfa aplicarse al incremento de
recursos, mas que a la sumatoria total de los mismos. Si se emplease con la totalidad (estoes,
los recursos previos ¢ incrementales), serfa de aplicacién la ley de la utilidad decreciente y las
unidades adicionales producirian menor valor. Por lo tanto, la comparacién debe realizarse
enlos mérgenes. El enfoque de efectividad relativa indica que los valores relativos no pueden
compararse, a Menos que exisia un denominador o un objetivo comunes. Lewis afirmé que
tal denominador era disponible a través del sistema poiftico, que especificaba los fines
comunes. Lewis sabfa que la implementacién de este esquema era dificil, pero pensé que
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ofrecia una direccién Gtil.- Complementado este enfoque de tres puntos, formulé-un plan
présupucstario alternativo, por el cual cada agente relacionado con el gasto podia ofrecer
Planesallernativos parala utilizacidn de recursos, y sugiri que &stos brindarfan aproximaciones
de Jos valores relitivos (10), Elintento de Lewis, aiin cuandono se afirmaba esto.en su trabajo,
consistid esencialmente en proponer un sistema operalivo y presupuestario para el andlisis de
costo-beneficio, que prevalecia entonces en algunas agencias piblicasde EE. UU. Los valores
relativos no eran més gue una comparacion de los beneficios inter-proyecto, y el andlisis
incremental erauningrediente bsico del andlisis de costo-beneficio, concernicnie a incrementos
¥ no a costos nmdidos. - La efectividad relativa, en su anilisis, era el equivalente de la
especificacidn de Jos objetivos de los proyectos. En resumen, fue un esfuerzo por incorporar
unenfoquemglmal ulclcmlunwoyeclodebiaacepmsesﬂlocuandosusbeneﬁcms
excedian. sy COSK.; -

:;Almahzm'lacncsu(m smmbu-go lzw:snoseuucrnémlosmuchospoblenns.
DpumvmdehsmedwmmmdnshSMybemfwmmnwbswmdemfm
de objetivos; que resultan evidentes de ka aplicacion de sumodelo a la clasificacidn del gasio
propuesia en el capitulo 1. Elmodelo establece que, en lo referenie ala primera categoria del
gasm(defmmyouosmns sociales), ¢l andlisis de beneficios y costos puede realizarse
si las categorfas presupuestarias son comparables. Respecto ala segunda (bienes y servicios
prodocidos por el Estado para su venta on ¢l mercado), los precios deben fijarse conreferencia
a los costos marginales; pero esto produce serios problemas de medicién, dada Ia naturalera
de conjunto de los productos. En cuanto a la tercera categoria (wransferencias a sectores
productivos y a las familias), la enumeracién de costos y beneficios de 1a inlervencitn
gubernamental difiere segiin el tipo y depende mucho de la incidencia de los subsidios. Estos
epmploa ilustran que 1a economfa del gasto piblico es mds amplia que la aplicacion de los

principios marginalistas. Ms ain, el modelo de Lewis no explica cémo determinar el gasto
total. Esta deficiencia es posteriormente compensada, en forma parcial, por ¢l principio del
cosio de oportunidad, gue sefiala que la medicitn del valor relativo debe aplicarse no s6lo al
dinero piblico sino al dinero privado. Esto implica que el uso de un recurso por parnte del
Estado, impide que £sie pueda ser utilizado para un uso privado allemativo. A los efectos de
laeﬁcmmlamgnacson Jos recursos sélo deberian ser utilizados por el Estado cuando
mpmdeoblcneneuncmpleomeprdelosmlsmenelsectu-pnvado(l1) Perolaseleccidn
de una tasa que refleje el cosio de oportunidad y 1a medicién de costos y beneficios continiia
siendo un problema importante (12). Por ciesto, pareceria que 1a elaboracion del presupuesio
scria mids fAcil, ¢ incluso podria awtomatizarse, si tan s6lo los gastos pudieran ser examinados
a través de una fécmula alquimica,

ENFOQUES DE LOS BIENES PUBLICOS |
Los desarrollos de teorfa fiscal neociﬁsi{:a durante Ia década dcl cincuenia consistieron
principalmente en teorias acerca de los bienes piblicos y el proceso de su seleccion, con fines

presupuestarios, Samu¢lson, en su trabajo “Teora Pura del Gasto Piiblico™ (13), se refirid a
un sistema que inclufa bienes de consumo privado y de consumo piiblico {aqueltos que wdos
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pueden disfrutar), y asumi6 que cada individuo tiene un conjunto consistente de preferencias
para ambos tipos de bienes. Con la ayuda de ecuaciones y diagramas, mostr cémo ¢l
planificador obtendria para cada individuo la comespondiente funcién de demanda y los
bienes de consumo colective que contribuirfan 8 su maximizacién de utilidades. En este
esquema, s¢ espera que ¢l planificador tenga una presencia omnisciente y que sea capaz de
dilucidar las preferencias individuales, alin cuando no fuera reveladas voluntariamente.
Samuelson intenté descubrir la combinacidn y distribucidn de bienes piiblicos y privados que
maximizaran el bienestar social. Su interés se focalizaba en el bienestar total de 1a comunidad
y 1a totalidad de los bienes; no tenfa mucho que ver con la realidad del presupuesto en el mundo

La mayor contribucién de las tcorfas neocldsicas de determinacion del gasto gind
alrededor de los bienes piblicos y la implementacién de objetivos de politica presupunestaria.
Los bienes piiblicos, que han sido definidos de diversas maneras, son aquélios que no pueden
obienerse por medic de un mecanismo privado y que son consumidos por todas; la gente gque
no pagd por ellos no puede ser excluida de su utilizacidn (14). Son cualitativamente distintos
a los provistos por el sector privado, respecio a las necesidades que atienden, y tienen un
impacto distributive diferente. Se usan en correspondencia con los demis bienes y servicios
provistos por ¢l Estado, admiten gran variedad, y 1la demanda de los m:smos se convierte en
elemento importante en la dewerminacién del gasto pdblico.

En este contexto, es relevante la concepcion de Musgrave de Ias divisiones de 1a
administracién de la economia pdblica (15). Musgrave duda del planificador, en quien
Samuelson depositaba tanta confianza, y sostiene que las funciones gubernamentales se
Tlevan a cabo a través de tres tipos de decisiones: asignacién, distribucidn y estabilizacion.
La funcién de asignacién consiste en proveer bienes y servicios para la satisfaccién de
necesidades. Porcierto, al no existir un mercado que revele las preferencias de la comunidad,
asumimos que un proceso politico actia como sustituto del mismo. En esie caso, habria una
votacion que estableciese las preferencias de la poblacion. Para el propésito de formular el
presupuesto, consideramos que ¢l estado propio o deseado de distribucion del ingreso estd
determinado en forma exdgena, como también la funcitn de estabilizacidn. Una vez que se
dan esas metas, el encargado de la asignaci6n debe analizar las preferencias de biencs privados
contra piiblicos. Los impuestos para financiar dichas asignaciones se deciden sobre la base
del beneficio, siguiendo los principios de Wicksell. Para establecer los ajustes a la
distribucién, tendremos en cuenta que ¢f proceso politico debe haber especificado las
proporciones adecuadas de la misma. La interdependencia entre ella y la asignacién es
reconocida y, a los efectos de alcanzar una distribucion relevante, se espera que el impacto
de laasignaci6n en los coeficientes de ingresos sea tomado plenamente en cuenta. Le funcién
de estabilizacién es asegurar 1a plena ntilizacién de recursos, mientras se mantiene ¢l valor
delamoneda. En esie punto, se asume que se obtiene algyin tipo de consenso respecto al nivel
de desempleo y a la inflacién. Dentro de este esquema, los gerentes de cada una de las
divisiones deben consolidar sus presupuestos separados.

~En el sisiema de Musgrave, el rol del decisor es casi mecdnico y su responsabilidad
consiste en actuar de acuerdo a las preferencias reveladas, para obiener la optimizaciénen la
asignacion de recursos. Las dificultades se relacionan, en primer lugar, con el mecanismo de
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revelacién de preferencias. La fancion de distribucion de Musgrave se refiere mis a la
distribucion agregada entre sectores publico y privado que entre grupos. En términos
operativos, el esquema determina que si el presupuestador puede conducir una encuesta de
opinidn u organizar mecanismos para averiguar Jos puntos de vista de la comunidad sobre
bicnes pubhms paulas de distribucion y metas de estabilizacién, el acio de presupuestar se
convierte en un mere ejercicio arimético. Esto ambién implica que el presupuestador actie
enla esfempoliuca. Asi enunciado, puede aparecer un lugar comin © yna conclusidn obvia.
El mérito principal de la contribucién de Musgrave consiste en llamar la atencién respecioa
los procesos politicos y 8 la interaccidn entre Ia comunidad y el Estado. Debemos admitir que,
mientras su teorfa ilumina més que el analisis de Samuelson, en 1&rminos de ofrecer un
€squema operativo, ambas son incompletas y s6lo se distinguen por grados en ta formulacion
de paradigmas.

ELECCION PUBLICA

Elreconocimiento de la importancia de Jos procesos politicos para revelar las preferencias
piblicas ha contribuido, oportunamente, al crecimiento de las teorias sobre la “eleccién
piblica”, que cubren un amplio rango que va desde soluciones electorales y resolucidn de
conflictos hasta derechos de propiedad. En conjunto, podemos describirlas como el andlisis
de toma de decisiones fuera del mercado o 1a aplicacién de 1a economia a 1a cienicia politica.
En su consideracion, 1ambién deberemos tener en cuenta las premisas polfticas.

Laasignacidnde fondos, en ¢l andlisis final, ha sido reconocida como un proceso politico.
1Qué es, entonces, la teorfa de 1a presupuestacién en yna democracia?. (Cudles son los
accesos de la comunidad al presupuesto?. ;Cudn iitiles y precisos son ellos para revelar los
determinantes dél gasto piiblico?. Downs realizd un significative esfuerzo por ofrecer un
anélisis apropiado de estos procesos politicos (16). Su teorfa s¢ basa, principalmente, en cl
sistema de EE.UU., aunque parte de la misma podria aplicarse también a sociedades menos
democriticas. En su esquema, los gobiernos disponen los ingresos y los gastos para
maximizar sus oportunidades de ganar las elecciones (17); y se llega al presupucsto mismo
no con referencia al gasio y a los impuestos globales, sino a través de una seric de decisiones
pollticas separadas, basadas en pé:didas 'y ganancias de votos (18). No obstante, como
algunas propuestas presupucstarias no sc pueden adaptar al cdiculo de pérdidas/ganancias,
pueden agruparse en bloques convenientes, 1ales como defensa y no defensa. El gobierno
puede brindar 10 que guicren los votantes (reminiscencia de la escucla de 1a soberania del
consumidor en las finanzas publicas), pero no necesariamentc los que es beneficioso. Downs,
sin embargo, rompe con la teorfa del beneficio de asigracion de recursos y sugicre que los
presupuestos tienden a ser mésreducidos en una democracia, ya que cada beneficio involucra
algdin costo para los contribuyentes y los costos probablemente excedan los beneficios. Aiin
cuando hubiese una identificacién e informacién total respecto a los beneficios, los
contribuyentes podrian desear un presupuesto menor y solicitar la eliminaci6n dc proyectos
con los gue no obtienci ninguna uiilidad. Para Downs, la realidad central del gobierno es el
voun del ciudadano, no su bicnestar.
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Su teorfa ha sido sometida a una seria revision por parte de cientistas politicos y
econdmicos. El primer grupo la considera demasiado simplista ¢ idealista. Los economistas,
aiin cuando cuestionan parte de ella, han realizado modificaciones ulicriores, conocidas mas
tarde como las escuelas del interés priblico o 1a eleccion piiblica. Desde €l punto de vista
técnico de la presupuestacion, la teoria de Downs presenta muchas limitaciones. Ignorael rol
del Estado y considera al presupuesto como un ejercicio mecdnico y predecible. Lareaccion
del votante respecto a los costos es dependiente de la carga tributaria y su distribucion. El
votante es también un jugador, su interés no concierne s6lo a los beneficios directos sino a las
externalidades. En el célculode Downs, cada decision se toma como un paquete independiente,
sin interdependencia esencial. El presupuesto ¢s examinado en el vacfo, desprovisio de su
funcién econdmica. Si la teorfa fuese correcta, podria srgumentarse gue los gastos €
impuestos deberian haber descendido, en vez de subir (19). La teorfa de la elecci6n piblica
extiende la concepcitn de Wicksell sobre el gobierno, tomado como permuta quid pro quo de
servicios por pagos. Ei tema principal que debe desarrollarse es la aplicabilidad de un
mecanismo que sea ¢ equivalente 0 aproximacién més cercanos a la conducta de mercado.
El supuesto basico de 1a teoria de 1a eleccién piblica cs que los gobiernos son grupos de
maximizadores de beneficios (oficiales piblicos, representantes electorales, agencias
gubecrnamentales y grupos de intenés). Su preocupacion es el sistema institucional, en ¢l cual
Jos presupuestos son “elegidos”, més que articulados con criterios de eficiencia presupuestaria.
Estos temas se reflejaron en varias teorias que son ahora parte integrante de la escuela de 1a
eleccidn piiblica. Principalmente, se relacionan con ias reglas del voto y la conducta de los
votantes. Dentro de lasreglas del voto, aspecto que no necesitamos elaborar aqui, se encuentra
la relacién entre ef individuo y 1a maquinaria democritica. Las implicancias de laregla de la
unanimidad, reflejando un consenso undnime para los bienes piiblicos, asf como el tema de
1as mayori{as 6ptimas y su importancia para permitir la asignacién eficiente de recursos, son.
considerados parte integral de estas teotfas.
~ Siguiendo el enfoque de Downs, s¢ han realizado estudios sobre el interés individual del
votanie y c6mo el mismo puede maximizar su propio bienestar. El impacto de estos trabajos
sobre la presupucstacion reside en: 8) 1a viabilidad del proceso polftico como aproximacién
a las fuerzas del mercado, y b) las implicaciones de la maximizacién de utilidades por parte
delas agencias piiblicas. A pesar de la gran cantidad de bibliografia, parece que la revelacion
de las prefcrencias coleclivas, a través del proceso democritico, no constituye un mecanismo:
seguro. La wansitividad individual puede no trasladarse a dichas preferencias. Las fuerzas
del mercado difieren de las consideraciones de los volantes. En ¢l mexcado, €] quid pro quo
es directo; cn la posicidn de los votantes es indirecto y remoto. Esta sola diferencia puede
generar una respuesta diferente en el votante. El regaieo entre individuos y grupos, que es un

nie del poder electoral, no permite la asignacion 6plima de recursos. También hay

'stion fundamental: si los servicios producidos por ¢l Estado estin conectados, de
: con los precios que los ciudadanos quicren pagar por ellos. Evidentemente,
Yol dei Estado paternalista o al liderazgo, el patrén de deseos colectivos puede
3 ipulado. A un nivel més fundamental, las criticas al enfoque de
sefialan que los votanies carecen de informacion para maximizar
10 cfecuian los célculos necesarios para identificar ¢l beneficio




6ptimo. El tema de! interés individual ha sido sometido 2 versiones mds estrechas y mds
amplias; en 1a \ltirna de las cuales se lo extendid, paradéGjicamente, hasta alcanzar un interés
egoista por ¢l bienestar de otros. Lademanda de bienes estd influenciada tanto por la utilidad
comoporlapredisposicidn apagar, y ambas pueden no ser ignales ¢n magnitud, Estasieorfas,
sin embargo, ‘consideran 1as-preferencias colectivas a nivel agregado y no muestran gran
interés respectoa qmén paga qué cosa (20). Mientras las preferencias indican las direcciones
gencrales de las necesidades de los volantes, las teorfas no ayudan a brindar un proceso
opexativo, por el cual se pueden determinar 1as magnitudes de los desembolsos y el marco
temnporal para la prestacidn de los servicios.

. Losmprcsenmntcs de la escuela de maximizacién de utilidades sugicren que 1a adopcion
del cnfoque maximizador, por parte de las agencias piblicas, conducird invarisblemente a
mayoms presupuestos, burocracias més grandes, sector piiblico mds extenso y més problemas
producuiosporlaﬁnmcucndn de tales presupuestos. Procediendo sobre esta base, y de
mmapamdéjmmpecwalpuadngnmdemmmm de utilidades, algunos teSricos de
la eleccnén piblica argumenta en favor de una reduccién del tamafio del Estado y la
descentralizacion dcautoridad. Lasimplicancias polfiicas deeste enfoque fueron consideradas
enelcqplmlol pero debemos hacer notar que significa esto para 1a burocracia. Esta, si
ignoramos la connotacién peyorativa, es la estructura del Estado que existe para resolver
problemas y se espera que ienga un conlaclo creciente con la cindadanfa. -Organizados
propiamente y bien motivados, los burdcratas resolveran (e vez de aumentar) los dilemas
morales de la democrac:a ¥y se cree que servirdn a intereses colectivos y no personales (22).
La burocracia maneja los recursos financieros del Estado y el sistema provee amplios
controlcs. Este enfoque omite la heterogencidad de la burocracia. En realidad, cn la
presupuestacion el conflicio se produce entre quienes estén obligados a brindar servicios y
aquellos que estin obligados hacia la sociedad, en wérminos de contener la carga financiera.
Los paradigmas fiscales, en consecuencia, siguen siendo conceptuales y ofrecen una gufa que
puede parecer obvia.

ENFOQUES POSITIVOS

Los enfoques positivos, a diferencia de las teorias puras, se concentran en ¢l aumento
empfrico del gasio pdblico y se ocupan de la formulacion y verificacion de hipbtesis
determinadas. La literatura sobre ¢l tema, que akcanzd gran magnitud en los afios scsenta,
mucstra sefiales de abatimiento y parece haber experimentado un retroceso. Hasta cierio
punto, el esiado actual de apatfa se puede deber, en pane, a lo que parecen ser enfoques
eméneos y a dificullades estadfsticas inherentes al andlisis del crecimiento del gasto. La
mayor partc del trabajo se realiz0 en procura de Ieyes empiricas y explicaciones y ladificuitad
en formular leyes en ciencias sociales ha sido un importante factor, que contribuyd a la falta
dc progreso en esta materia.

La primera teoria avanzada es la de Adolph Wagner (1876), conocida como ley de
incremento de actividades del Estado. Sugerfa que la proporcién del sector piblico en la
economia creceria al aumentar la actividad ccondmica, debido ‘a la intensificacion de
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actividades existentes y a la treacién de nuevas, De cualquier modo, existen variaciones de
esta ley, ya que algunos investigadores la interpretaron a su modo y procedieron, en algunos
casos, acontrastarla empfricamente. Entre ellas, podemos sefialar cuatro hipiesis, apropiadas
para la verificacidn empirica de la ley: a) el gasto piblico debe incrementarse en mayor
proporcién que la produccién total; b) en economias en crecimiento, la proporcion del gasto
publico en consumo sobre la renta nacional ird en aumento; ¢) $i una nacidn experimenta
crecimiento econdmico, debe producirse un incremento de las actividades del secior piblico
y la tasa de crecimiento, en ¥rminos de gasto piblico, deberd exceder a la tasa de crecimiento
del producto per capita; y d) habré una proporcion creciente del sector publico (razén del gasi
puibico sobre ¢l Producio Bruto Nacional) en el contexto de palses que aumentan su renta pes’
capita {es decir, 1a elasticidad del gasto piiblico respecto al ingreso nacional serd mayor que
1a unidad). Los resultados de las contrastaciones, ademdis de las interpretaciones divergentes,
demuestran la falia de universalidad y qoe ¢l crecimiento del gasto piblico es mocho més
complejo de o que se evidencia en los andlisis, Musgrave afirma que, en vez de buscar una
explicacidn para el gaslo total, seria mAs apropiado adoptar un enfoque desagregado, a través
del estudio de las erogaciones piiblicas en la formacion de capital, el cmsnmoylospagosth
transferencia (23). El examen de eswos factores, no obstante, revela distintas proposiciones
que se consideran mds adelante.
Durante los afios cincuenta y sesenta, se hicieron intentos para lograr mayor empirisme
y efectuar comparaciones intemacionales en el crecimiento del gasto. Se pveden dividir em
dos categorias: a) aquellos que ponen énfasis en el crecimiento econdmico y los factores de
modernizacién del 1ado de la demanda (24), y b) los que centran su explicacién en el lado de
la oferta, analizando los cambios en el gasto piblico como resultado de disturbios sociales o
guerras (25). Estos iiltimos argumentaron que los incrementos del gasto piblico durante &
guerra, excedieron los limites de la tributacion, posibilitando 1ucgo mayores gastos del sector
privado en ¢l perfodo de posguerra. Este aumento del gasto del Estado producirfa efectos de
desplazamiento, concentracién e inspeccién. El efecto de desplazamiento consisie,
primondialmenie, en llevar los ingreses y egresos piiblicos a nuevos niveles, lo que estarfa
acompafiado por cambios cn la importancia relativa del gobierno central y fos gobiemos
locaies, en los que el primero tomaria nuevas funciones y asumirfa algunas de los iiltimos.
(efecto de concentracitn). Simultineamente, esios cambios despertarfan la atencién de los
gobiemos y ta comunidad respecto a problemas, ante 1os cuales estaban menos conscientes
con anterioridad(efectode inspeccién). Estahip6tesis generd numerosos estudios estadisticos
paracomprobar su validez. Losresultados de los mismos mostraroa conclusiones conflictivas,
pero es evidente que el eleclo de desplazamiento es una explicacién para ciertas situaciones.
Se efeciuaron algunas investigaciones acerca del comportamiento de los componentes
del gasto. Algunas de las hipdtesis sometidas a prucba, que cuentan con resultados variados,
son: 1) los paises ricos gastan més en defensa, seguridad social y subsidios alimentarios; 2)
el patrén de gasios en economias exportadoras es distinto del resto, produciéndose mayores
erogacioncs en educacion y salud; 3) ¢l nivel agregado del gasto se relaciona con los
_ desembolsos en defensay servicios econdmicos; 4) cuandocrece el PNB, la participacién del
gasid ¢ivil en consumo y los gasios generales de la administracién contindan en la misma
- proporcién que anies; 5) ¢l aumento en ingresos piiblicos es acompafado, a menudo, por un
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mramml.o emrespond:enle sino mayor, en ci gasto piblico con 1a posibilidad de una caida
enel ahorm plibhco, 6) los detmmnames econdémicos no exphcan totalmente e] gasto en
sectores. d:sumns alde defensa. y ‘l} debe darse consideracitn a los determinantes sociales.

Los enfogues estadfsncos tienen sus hmnaclones y. aplicados al gasto piblico, no han
posnb:htado BVANCES sngmﬁcanvos enla dcwccldn de indicadores tiles de los determinantes
delmismo Mmhnscanpmmms internaciotiales se basan en andlisis de datos cruzados y
pmccn gnorar é.mpOcomo variable. Los estudios no ofrecen una gufa confiable para el

andlisis del gasto o Ja toma de decisiones. , ,Su contribucién principal pudo haber sido
mvofmma, ¥ consistié en proporcionar una desvnamén ﬁul delos enfoques normau vos, al
ofrecer exphmmes opiativas del crecimiento del EAsI0. .

ofrece una explu:ac:én de la ‘Crisis fiscal det quado Moderno. chﬁn su punl.o de vista, ésta
seproduceamfzdélaiendcncnadelosgasmsa superar los ingresos. El gasto piblico realiza
dos funci ooescmn'ad:cmas acumulacién, en términos de proporcionar una ifracstruciura
social para 1a formacion del capltal privado, y 1a funcién de legitimidad, que comprende

hc“fa,henestar y mgac:ones mlacxonadas a efeclos de mantener la ley y el orden, El

és. ¢n gran pane. una mterpcucndn cuasi-politica de los enfoques fiscalistas y 1 no brinda
expllcacnon para los determinantes del aumento del gasto,

_Losmfoqwsaphmdosdel gaswpﬁblmoscocupm dewsnmpactos ysonu-atadosenlas

lonesdeanﬂmse incidencia econdmicos. Debemos notar gue. los enfoques de
han avanzadd reciciemente, péro aiin nb son operacionales. Esta cscuela
enfau:a la utillucldn de técnicas cconomélncas para la formulacién de politicas
macroecmémncas. mclmdas las presupuesiarias, y sugiere, en base a la analogia con las
operaciones mdusmalcs mecanismos aptoireguladores para que el gasio aumente o se
reduzca automaticamente, en relacién con indicadores seleccionados (28). Esta teoria se
interesa m4s en los cambios del gasio que en sus determinantes y considera al presupucsto
-COMO un ejercicio mecanico.

FALLAS DE MERCADO Y FUERA DE MERCADO
“Como stfialamos amcs la literatura econélmca ] ocupa de la pmwstén dc bienes

piiblicos. La necesidad de ést0§ aumenté por la nﬂlumlei.a misma de los mismos y dcbndo a
las nnperfeccmm del'sistema de mercado. Cuanido las actividades econdniicas generan
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externalidades (beneficios o costos para otros), éstas deben ser consideradas en las decisiones
de produccidn y el hecho de no hacerlo implicar una asignacién menos eficiente de recursos.
Existen, sin embargo, algunas externalidades que no entran en los célculos de los produciores
particulares. Su presencia y la necesidad de su correccién ofrecen una base para la
intervencitn y regulaci6n estatal. Del mismo modo, en industrias como los servicios
tradicionales, las inversiones de capital originario son elevados y estin Sujetas & costos
marginales decrecientes; lo que, asu vez, reduce la expectativa de competencia. Asf, el sector
piiblico surge como inversor. El interés del Estado también requicre que se preste atencion -
ala distribuci6n, &sto originarfa una necesidad de aoc:én por parte del gerente de distribucién
{si seguimos €l esquema de Musgrave).

Mientras estos aspectos recibieron estudio considerable, como mernicionamos, se dio
menor alencion a las fallas del Estado en el mecanismo fuera de mercado (o mecanismo del
no-mercado). Mis recientemente, no obstante, se iniciaron trabajos en esta materia, como
‘parte de la escuela de la eleccion piiblica (29). uleor{aexmdammwudm sobre’
fallas fuera de mercado sefiala que la adquisicién de informacidn y su control, Ia inercia
burocritica, y Ia tendencia hacia la auto-preservacion pueden contribuir al incremento de
costos redundanies y a un crecimiento sostenido del gasto piblico. La medicidn de estos
costos s6lo serd posible cuando exislan metas operacionales (formuladas sobre bases
factibles) que actiien como aproximaciones de los productos que notienen nmcado(nomnarkct
output). Mis aén, el Estado puede crear efectos no anticipados a través de polilicas
regulatorias. Respecto a la distribucién, puede crear mayores desigualdades, cuando los
pagos o ayudas a cierias clases se incrementan mientras otras ayudas mo lo hacen. Los
correctivos & cstas fallas del no-mercado son posibles sélo cuando haya una clara coniciencia
publica de los temas y un sistema de correccidn confiable dentro y fuera del gobierno. Estas
concepciones complementan el enfoque de tres clases de decisiones piiblicas, desmllndo
por Musgrave, ilustrando lanecesidad de correcciones politicas ¢ informativas al presupuesto,
Si, en el esquema de ese autor, se suponia un funcionamiento tranquilo del gobierno dentro
deun sisicma de intereses dado, tanto para la distribucién comopmhcmbmmcldn lateorfa
de fallas fuera de mercado subraya la necesidad de correcciones en un contexto dinfimico.

. Elandlisis precedente indica que, mientras s¢ han realizado progresos sustanciales en ¢l
estudio del gasto piblico, las teorfas s6lo explican aspectos selectos, gue estn lejos de 1o
operativo, En la préctica, por tanto, la presupuestacitn tiende a ser un proceso politico y
burocrdtico, que toma en cuenta factores econdmicos. En algunas situaciones, se convierte
€n un proceso econdmico, que reconece ampliamente factores asociados y politicos. En
consecucncia, contimda siendo un arte y no una ciencia.

INCIDENCIA DEL GASTO PUBLICO

El presupuestador s¢ enfrentacon un nimero de cuestiones para determinar asignaciones
entre programas, dentro de cada funcion del presupuesto, Mientras las influencias politicas
. Mo siempre estfin presentes, el encargade de las politicas piblicas desearfa estar informado

Vsobre Ia direccidn, los bencficios y la aceplacion y utilizacién, por parte de la comunidad, del
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gasto piiblico. Su interés puede analizarse a través de dos grupos complementarios. Desde
un punto de vista macroecondmico, los aspectos distributivos del gasto piblico son de
considerable importancia, ya Que cobraron mds fuerza en aflos recientes, con énfasis en ¢l uso
de las erogaciones para satisfacer necesidades bisicas, mejorar 1a suerte de los pobres y a
provisién de servicios pdblicos. También hay un lazo implicito (que no respeta las
preferericias individuales, el intercambio voluntario y las teorias tributativas de capacidad de
pago) entre la disposicidn de 1a comunidad a pagar impuestos en complicidad con el sistema
tributario, y la calidad, cantidad y costo de Jos servicios piiblicos. Desde el punio de vista de
la administracién de programas, y para los fines presupuestarios, el interés del policymaker
consiste en verificar si }os servicios son utilizados por laclientela, lalocalizacién dela misma,
la cantidad de uso, la adecuacion de los mismos, la suficiencia de los fondos y el monitoreo
& los movimientos de cosios. La evaluacién de heneficios es también il para efectuar
valoraciones ex ante de costo-beneficio de nuevos programas. Pueden también imaginarse
altemativas a programas existenies si, por ejemplo, los grupos objeto del gasto (regiones
atrasadas o clases humildes) no reciben los beneficios. El interés es, entonces, buscar
respuesm al cumplimiento de los objetivos de polftica gubernamental,

Para lograr respuestas, el policymaker dispone de dos intrumentos principales: técnicas
gerenciales y estudios econdmicos. El primero se refiere a mediciones de costos, valuacién
de efectividad, y una evaluacidn total de 1a ejecucion en términos de los objetivos primarios
de los programas o con referencia a criterios objetivos. Estos aspectos, que forman parte hasta
de 1a ejecucién de la presupucstacion, son considerados en detalle en el capitulo 11, Las
técnicas mencionadas son complementadas, a menudo, por una auditorfa de ejecucion o
efectividad, desarrollada por agencias de auditores independientes en nombre de 1a legislatura.
El punto central aqui se limitaa los csludlos econdémicos, que sean de utilidad al policymaker
cn las dreas descritas més arriba.

Los gasios cubren grandes fifeas y su incidencia y efecto son, también, de gran alcance.
Los efectos econémicos son examinados con referencia a los efectos primarios del gasto, los
efectos secundarios de los consumidores (cuado éstos comicnzan a gastar la rentaque reciben)
y los efecios terciarios en las nuevas inversiones privadas (inducidas por el crecimiento del
gasto piiblico) y en el impacto del gasto sobre la liquidez. Nuestro interés inmediato son los
efectos primarios del gasto. De ellos, los efectos en la primera etapa y 1a incidencia del gasto
se refieren al mismo fenémeno, es decir, al cambio producido en 1a distribucion de la rema
de las familias, como resultado de 1z intervencion del Estado a través de la erogaciones
presupucstarias.

Examinando su incidencia. debemos distinguir enire 1a del gasto, en términos de efectos
sobre la renta privada, y la de los beneficios, cn relacién a las utilidades recibidas de los
servicios piblicos. Aungue ambos aspectos han sido muy descuidados, se realizaron
csfuerzos en las ultimas dos décadas para investigar los efecios distributivos de los beneficios
del gasto piiblico y para lograr un esquema, que pudicse facilitar consideraciones futuras sobre
estos temas. Micniras es1os resultados se esperan con alguna desilusion. el hecho de gue estos
aspectos olvidados generen cierta awencitn es algo que puede dar cierta satisfaccién.

El estndio de la incidencia del gasto piblico requiere un andlisis de Jos ajustes efectuados
en la conducta econ6mica del sector privado, como resultado de la prestacion de [os servicios
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publicos. La incidencia misma es un fenémeno sumamente complejo, y su valuacion debe
considerar las relaciones intcrdependientes entre Ios sectores piiblico y privado vy las
dificultades enaislar los efectos del gasio. Elreconocimiente y la reaccidn de las familias ante
servicios piblicos depende de su percepcion de los mismos y del grado en que éllos son
internalizados. Ambas difieren, en funci6nal propdsito y categoria delos gastos. Recordemos
1as clasificaciones anteriores de las erogaciones: ¢l presupuesto piblico consiste en bienes
publicos y cuasi-piblicos, transacciones directas y actividades productivas, transferencias a
sectores de la produccion y transferencias a las familias. Los beneficios que surgen de las
transacciones directas y las actividades productivas son evidentes de manera clara, porque se
efectiian en el mercado. Los mecanismos de precios indican movimientos en el bienestar del
consumidor, 1.as transferencias a familias, que comprenden pensiones y otros beneficios
sociales, conducen a algunas mediciones en 1a primera etapa de Ia incidencia. Lo mismo ¢s
cierto de las transferencias a sectores productivos, donde los efectos se evidencian a través de
las sefiales del mercado. El dreamds compleja y menos tratable sc refiere a los bienes piblicos
y cuasi-piblicos. La mayor parte de los estudios recientes sobre 1a incidencia del gasto se
refieren a ella, El supuesto general subyacente en los mismos, aungue no formalmente
explicitado, es que el presupuesto es completo y todas las erogaciones relevanies a una
funcién se efectian sélo a través del mismo.

Los andlisis estadisticos que se realizaron pueden ser agrupados en dos grandes
categorias, enfoques de beneficio y de ingreso (30). El enfoque de benmeficio busca,
fundamentalmente, estimar las utilidades del gasto piiblice y distribuirlas entre. distintos
grupos, segin la preferencia del investigador. Como no existe un mecanismo de mercado que
reflejeefectivamente ¢l valor de los servicios piiblicos, los costos de produccién -o produccion
del Estado- se toman como base y se adjudican a diferentes grupos econdmicos. Entre los
grupos examinados se cuentan: rurales contra urbanos, carenciados contra no carenciados,
grupos de altos ingresos contra los de bajos ingresos, grupos regionales, y erogacioncs
generales contra especificas. Estos estudios presentan algunos problemas; el supuesto sobre
ia valuacién de los servicios piiblicos es el principal obstdculo, v los estudios no intentan
verificar si los servicios son substandard, o st los beneficios son mayores o menores que los
gastos. Elenfoque del ingreso (oel flujo de fondos) se concentra en los receptores de los pagos
directos que realiza el Estado, bajo 1a premisa gue los gastos benefician a la gente que recibe
dichos pagos. Hay variaciones sobre este tema. En algunos casos, la distribucién del gasto
8 considerada congruente con los grupos segiin el nivel de ingreso, y la carga del gasto y de
los impuesios se distribuye de acuerdo a ese patrén. El argumento en contra del enfoque
financiero es el interés en cl receptor y no en su tarea, y la limitacién del enfoque del gasto
se refiere a que éste se ocupa del gasto total (excluyendo, por lo tanto, el impacto de gastos
especificos) y no posibilita 1a verificacién empirica. Una varianie adicional es la medicién
de los costos dc programas seleccionados y tratarlos directamente como aproximaciones del
valor de los beneficios, para luego medir los costos reales para fos distintos grupos,
clasificados por niveles de ingreso, con énfasis en la distribucién de los servicios. Este
. enfoque implica supuestos heraicos y tiene limitaciones fundamentales, ya que el andlisis se
Jimita a pocos sectores y excluye las erogaciones en bienes piblicos. Como una variacién
mds, se propuso hace poco una teoria radical de la incidencia fiscal, pero su distincidn reside



- no'en buscar una medicién de beneficios, sino en analizar 1a naturaleza del Estado, e implica
que todas las exogaciones tienen el objeto de proteger a la clase capitalisia (31).
L.a discusidn sumaria sobre estos enfoques ilustra las dificultades para brindar respuestas
a las necesidades del policymaker. Algunos de los estudios se caracterizan por inherentes
Tlimitaciones estad{sticas y otrosrasgos que reducen Ia aceptabilidad de lasteorfas presentadas.
Desde un punto de vista estadistico, cubren un perfodo limitado (un aflo) y no posibilitan
distinguir los cfecws de los gastos corrientes y de los acumulados, son agregados por
naturaleza y reflejan una situacidn estitica més que un desarrollo en ¢l tempo. Sus
clasificaciones de los gastos no satisfacen los paquetes de toma de decisiones por parte del
policymaker y las investigaciones no responden a los intereses del mismo, respecio a la
hisqueda de nuevas direcciones para los servicios existentes y 1a prestacién de nuevos
servicios. Asimismo, en razon de la diversidad de enfoques, los mismos datos peeden servir
para llegar a distintas conclusiones. Como algunos de los estudios excluyeron importantes
gastos piblicos (como defensa), ignoraron implicitamente 1a interaccién entre grapos de
gastos, Noesinusual descubrir que losintentos distributivos de ciertos gastos son oscurecidos
oncutralizados por otros gastos. De este modo, la exclusién de externalidades continiia siendo
un problema relevante. Lo gue esmés, algunos estudios desconocen larelacion entre entradas
y salidas. Lasinvestigaciones, como sefialara un investigador, deben ser consideradas & una
escals menor que la implicada en sus ttulos. Volviendo al policymaker, ¢s obvio que su
trabajo no se vio facilitado por los estudios recientes. Su percepcion imtuitiva de las
necesidades, su confianza en técnicas de gestiGn sobre medicin de lo ejecutado, por una
parte, ¥ 1as preferencias reveladas por los votanies a través del proceso democritico, por la
otra, contimian determinando los programas de gastos,
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NOTAS

1. Para una dlsc:usxén de estos principios, véase J. W, Sundelson (1938),

2. Para uila re\nmén detallada de literatura econémzca. véase Jesse Burkhead y Jerry

Miller (197 l) Peter O. Stemer (1974) ps. 241-357 Dennis C. Mueller (1976) ps. 394-
44y (1979)

-3, Véase Alblon W Sma]] (1909) Paraun anéhsns de la influencia Cameralista en la
burocracia, véase Donna Robinson Divine (1979), ps. 143-58.

4, Hugh Dalton (1922), p 1.

'é:' mie & “fvl

5. Vémeloth Cmne(l%g) p. 9

6. R G Hawtrey {1931), p. 28.  Los fundamentos de la aplicacion del marginalismo al
sector piiblico surgieron en la segunda mitad del 5. XIX. Para una evaluacidn de las
contribuciones dé Sax a este respecto, véase Ugo Mazzola, *’La formacién de precios en
Ios Bienes piiblicos” en R. A. Musgrave y Alan T, Peacock, eds., “Cldsicos en 1a Teorfa
de las Finanzas Piblicas™ (1957), ps. 3448,

7. A. C. Pigou (1956) p. 3L

8. Véase, por ejemplo, V. O. Key (1940), ps. 1137-1144,

9. Véase Veme B. Lewis (1952), ps. 42-54.

10. .Este plan se volvid operativo, mis tarde, como parte de los sislemas presupuestarios
canadienses A, B y X y como parte de 1a presupuestacién base cero en EE.-UU. durante
1976-80. Este aspecto es considerado en el Capitulo 11.

11. A principios de los cincuenta, el crecimicenio det sector pablico y de sus gastos
motivé repetidos argumentos en favor de la introduccidn de algin mecanismo de precios
orientado al mercado y para ¢l uso de los principios del costo de oportunidad en la
asignacitn de recursos, por parte del gobierno, ’

12. En este contexto, es relevante el comentario de Bemard Shaw en “Hombre y

Superhombre”, respecto a que: ‘el gobiemno presenta ur séio problema: el
descubrimiento de un método anwopoméirico conliable”.

13. Los articulos de Paul Samuelson se encuentran en todas las antologias de economia

piblica. Véase “La Teoria Pura del Gasto Pablico” (1954) ps. 387-9, y “Exposici6n
Diagramdtica de una Teoria del Gasto Piblico” (1955), ps. 350-56.
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14. Se argumenta que en la era moderna la exclusitn de cierios grupos de gente del goce
de los beneficios es técnicamente factible, pero el costo de tal prohibicién serda,
seguramente, considerable y el Estado preferirfa el disfrute general como una alternativa
mas econémica. Dada esta falta de exclusion y el problema del “pasajero gratis”, la
revelacidn de preferencias en el sector piiblico aparace como imposible. Esto ocasiona un
problema para la medicidn del rendimiento piblico. La falla del mercado en brindar
informacién sobre las preferencias de los ciudadanos intenta ser compensada a través del
proceso politico.

15. Véase R. A. Musgrave (1959}, ps. 3-27.

16. Véase Anthony Downs (1960), reimpreso en E. S. Phelps, editor, “Private Wants and
Public Needs” (New Haven, Yale University Press, 1965). -

17. Podria argnmentarse que regimenes totalitarios siguen politicas similares para
perpetuarse en el poder,

18. Véase también, Anthony Downs (1957). El principal argumento de Downs en su
libro es que la racionalidd politica difiere de la econdmica e introduce distorsiones en la
asignacion de recursos.

19. En un contexto dindmico, mientras los impuestos y gastos reales pueden aumentar,
podrian hacerlo menos de lo que deberian. Dowas no ofrece una evaluacion de como
determinar los niveles de lo que “deberia ser”.

20. En todo esto, no puede ignorarse el rol de la ilusidn fiscal. La teoria de la eleccitn
piiblica argumenta que la forma institucional, en la cual se requiere a los ciudadanos que
paguen al Estado, puede afectar la percepcion de los contribuyentes del “precio” del
Estado y, a partir de ello, def 1amatio del mismo. Por ejemplo, en perfodos de inflacidn,
los contribuyentes objetan menos vigorosamente los incrementos del gasto piiblico.

21. Para una discusion de este enfoque, véase William A, Niskanen (1971).

22. El crecimiento de los “spoils systems” (premio a servicios polfticos con cargos
piiblicos) en detrimiento al sistema de méritp contribuyd frecueniemente al sentimiento de
que ia burocracia, en su peor nivel, es una forma amplia de patronazgo.

23. R. A. Musgrave (1970).

24.._ Véase el estudio pioncro de S. Fabricant (1952). Para una comparacitn internacional
de ingresos y gastos, el primer intento que marcé la lendencia fue el de Martin y Lewis
(1956), ps. 203-44. - -
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25. Véase A. T. Peacock y J. Wiseman {1961). Para una revisidn reciente de su
contribucién A.T. Peacock y J. Wiseman (1979)

26. Véase R. M. Bird (1970).

27. James O’Connor (1974).

28. Véase Reino Unido, “Report on Optimal Control Policies” (1978 c).

29. Para un resumen de estas teoras, véase Charles Wolf Jr. (1979), ps. 114-33.

30. Para una revisién de la literatura, véase Luc De Wulf (1975), ps. 61-131. Su
investigacitn s¢ refiere a un tercer enfoque, gue examina c6mo la transferencia del scctor
privado al piiblico modifica el patr6n de gasto de la economia y afecta a los factores y a ta
produccidn (ambos parte integrante de estudios sobre incidencia presupuestaria no
analizados aquf). Véase, lambién, J. Meerman (1979), Cap. 2: Ur Modelo de Incidencia
Presupuestaria; M. Selowsky (1979); y A. P. Gupta (1980).

31. Véase D. M. Peppard (1976), ps. 1-16.
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TABLA IV

Aspectos de la
Presupuestacién

Disciplinas

! Areas generales

que cubren

Conwol de responsa- !

bilidad Contable .

Administracién

Piiblica

Ciencia

i Pb_ﬂt‘ii:’a

. Contabilidad

-Descripcién de tarers ntermnas
de agencias administrativas; e-

-tapas del ciclo presupuestario;

etc. (Ej: Ministerio de Hacien-
da, agencias de auditoria y
contabilidad.)

-Legislacién; relaciones guber-
namentsles; procésos politicos
para determinar asignacion de
recursos; grupos de presién;.
conflictos.

-Auditoria de Eficiencia;
Contabilidad de Gestién;
Adaptacién de Principios de
Contabilidad Comercial al
Sector Paiblico.

Control de Eficiencia

Economfia

Contabilidad

Administracién
Pdblica

Ciencia
Politica

-Eficiencia de Asignacién;
Funciones de Produccién y

-Medicién de Costos.

-Aspectos Normativos de los
modemos sislemas de gestién y
su aplicaciém al Sector Piblico;
Centralizacidn y Descentrali-
zacifn.

-Frontera del Sector Piblico;

~ limites del gastos; privaliza-

ciones,

Control Econémico

Eoonomh

-Enfoques sobre Politica Fiscal
Esquemas Econdmicos del Pre-
supuesto Anual; Incidencia de
Impuestos y Erogaciories;
Asuntos Distributivos.
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CUADRO 1. PROCESO PRESUPUESTARIO

objetivos y politicas resiricciones econdmicas y de otros

Recoleccidn de datos; revision de-
Establecimiento de metas » datos; reconocimiento de
tipos; supuestos y otros inputs

Reportes y Desarrollo de
oro mon‘wf:‘j’u‘:fes g [ ‘l;“‘l:lac"s_‘; y programas de corto,
Eal"as- vaiuacion mediano pla 70
evaluacién Y largoj
™ Proyecciones y prongslicos;
formulacidn de criterios para la
seleccién de programas;
reconocimiento de programas
Ejecucidn del Asignacion de
Presupuesto B Ei
I
L —— Para proyectos de
importancia: preparacién y

Planes de financiacién de
corto, mediano y largo plazo;
Politicas Fiscales alternativas;

evaluacién de los mismos

prioridades
| N ]
Asignacién de Cambios de Corto An?lls13 I.Sacondmlgos. W
Responsabilidades Plazo en el 1Rancieros y de )
especificas; logro de metas Presupuesto y Programas: concordag;cla
dentro de los fequerimicntos reasignacién de cutre aspecios matenales
de tiempo-costo — y ﬁﬂaﬂcwﬂ_}S; metas
e operativas
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CUADRO 11. ENFOQUES SOBRE ANALISIS DEL GASTO PUBLICO Y LA

PRESUPUESTACION
Enfoques Econémicos Enfoques Organizacionales y
Enfoques Normativos Orientados al Proceso
o Neoclésicos
Enfoque de 1a Utilidad Marginal —
Eleccién Social
Teoria Pura del Resolucién de Conflictos;
Gasto; asignacién y Aprendizaje
Fallasde distribucién de Proceso | _,| otganizacional,
Mercado —————» recursos; 1 Burocrético | | Conductas de
y Bienes Piblicos tratamiento del Maximizacién por parte
equilibrio general y de Oficinas Piblicas
parcial
Regla de L’ a) Toma de decisiones
Eleccitn en | Unanimidad; Praceso de __| racional o normativa para
Democracia Mayoria Optima, Optimizacién | 1a asignacién de recursos
Negociacién. del o Toma de —»| b} Enfoques de
Voio Decisiones satisfaccién e
ﬂ incrementales
Conducta del - Teorfas del Interés J
Elector Tndividoal a) Variables Externas
como Poblacién, Nivel de
Enfoques __ | Estudios Empiricos | E| Recursos, cl¢.
Positivos yde Presupuesto | | b} Costo de Servicios,
Cmeortﬂmiemo como evento Enfoque de dcsempcﬂo
extermamente| |, ¢) Resultado de ia
Enfogues ., Relaciones entre los | | determinado | | Interaccion entre Grupos
Neomarxistas sectores Publico y " diferentes
Privado; Conflictos P T T e
‘Estudios de e — - — | Mecanismos
Enfoques ____,| Incidenciae Control | auoreguladores de
Aplicados Impacto; Andlisis - | | Optimo control que s¢ ajustan a
de Costo Beneficio || _ ! circunstancias cambiantes
. L

e e -

Indica influencias entre grupos principales
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_ COMENTARIOS SOBRE LOS SEMINARIOS
INTERAMERICANOS E IBERICOS DE PRESUPUESTO PUBLICO
CELEBRADOS ENTRE 1971 Y 1987

RODRIGO JAQUE GARCIA

Poncncia presentada por la Asociacién Interamericana ¢ 1bérica de Presupuestio Piblico
{(ASIP), en el XVII Set_ninario Interamericano e 1bérico de Presupuesto Piiblico, celebrado
en Gualcmala de la Asuncion en mayo de 1990. )






L INTRODUCCION

"Con frecuencia me asalia Ia duda y me pregunlo s5i no habré dedicado mi vida a una
fantasﬁa Charlcs Darwin. .

La tarea: de efcctuar un anéhs:s retrospectivo sobre ¢1 desarvollo de los Seminarios
Interamericanos de Presupuesto (1), no es senciila. Por una parte ellos abarcan un perfodo de
casi dos décadas, por lo cual su entorno se vio influenciado primeramente por la plancacion
econdmica qué se pone en baga en la década del sesenta, luego por los procesos inflacionarios
generados por el abandonc del sistema internacional de Breston Woodsen 1971, enelalzaen
los precios del pewrdleo, del ajuste en los pafses desarrollados y posieriormente, por la crisis
econbmica y financiera que se experimenta a nivel mundial. Todos estos diversos escenarios
influyen'sobre lasensibilidad de losintrumentos y variables que utilizalawcnica presupucstaria,
en,su necesidad deresponderavuna asignacidn de recursos que-optimice el bienestar de 1a
sociedad, bqjowndictones de restriccién. 0 escasez relativa de algunos de €s0s recursos
materiales, humanos, financieros y tecnolégicos.

Owro factor que provoca cierta aparente disonancia en los enfoqucs y por cndc falta de
entendimicnto al referirse a estos iemas, surge del espacio u hocizonte de tiempo que cada
persona tenga en mente al imaginarse 1a aplicacitn de Jos instrumentos, asl como los efectos
deseados ¢ indeseados que éstos pueden provocar. La programacion financiera, al igual que
el. financismiento del desarrollo, constitayen melodologfas orientadas a cuantificar los
-Tequisitos de movnhmcnéqde recursos en 10moe-a cierta variables reales como la inversidn y
elconsumo, Ambas metodologias son aplicadas para solucionar la igualdad entre ahorro ¢
imversién postilada, buscando €l minimo de friccién posible; por lo tanio, que ¢l proceso
ahorro-asignacion de recursos hac:a seclores -prioritarios para el desarrollo previsio, se
produzca dentro del mayor equilibrio dindmico, tanto a nivel sectonal como global de woda
la economfa.

... 5in embargo, ladl:fetencm enel periodo de tiempo que se abarca en cada caso, provaca
dmmmludcs importanies en mélodo y significacién enire el financiamiento del desarrollo,
que abarca tres o més aflos y| Ia progrmnacndn financiera que se orienta a perfodos més cortos

_que gencralmente NO pasan de un aflo, A medida que ¢l horizonte de tiempao es mas amplio,
las variables reales son las m4s relevantes, sus magnitudes se desplazan y pueden estar
influidas por medidas de politica econdmica en otras esferas de la accidn esiatal. En el corto
plazo las variables financieras son las que predominan, lo que se maneja es la asignacién de
recursos monetarios y crediticios que orientan las decisioncs de los entes econémicos,
induciéndolos a comportamienios coherentes y compatibles con ¢l desarrollo previslo en las

variables reales. ,

Al aplicar este hom.ome de uempo ala progrmnamén del presupuesto de ingresos, se
aprecia facilmente que en ¢l corlo plazo un planteamicnto de reforma wributaria no mejorard
enabsoluto laposx:lﬁn financiera de] Gobierna Central, Sus cfectos maudalonm se dejaran
sentir en el medumo ‘plazo, micntras que en el corto plazo se su[re ¢l costo politico de
sanc:onarln asi como Ias diliculiades administrativas para |mplam.arla Sin embargo, un
_recargo a ciertos derechos de aduana‘y/n alos impuestos a los alcoholes y cigarrillos. suelen
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ser aprobados sin mayor resistencia y con un efecto recaudatorio inmediato, De paso, éstaes
1a explicacién prictica del porqué las reformas tributarias suelen ser aprobadas en principio
y luego, postergadas en su aplicacion definitiva. )

Por otra parte, la relacidn entre el sisiema de asignacién de recursos y el reswo de los
sistemas gue integran la administracién del estado tampoco ha sido explicitado en estos
Seminarios. Ello se traduce en que al analizar los resultados del primero, se filtran las fallas
que se producen en otros sistemas que componen el complejo sistema de organizacion del
Estado, La descoordinacién entre el sistemia de asignacidén de recursos, ¢l monetario-
financiero y el cambiario, que s ha sido sefialada en reiteradas oportunidades, provoca
distorsiones enocmesentre lo planeado, loasignado y loefecti vamente ejecutado. La mayoria
de cstas fallas se le suelen achacar al sisiema presupuestario o al de planificacién, los cuales
se transforman en los *“perros flacos a los que se les pegan todas 1as pulgas™.

También se debe tomar en cuenta que ¢l proceso de cambio experimentado por la
economia mundial en las viltimas dos dé&cadas, desafia el pensamiento econémico neoclisico
y al keynesiano; 1o cual implica que nos movemos sin un marco tedrico de general aceptacion.
Los principales cambios que conducen a la demostracién empirica de esta situacion, son los
siguientcs:

-La primera modificacién trascendcntal es Ia gradual desvinculacion entre el
" crecimiento de las econom{as industrializadas y las economias en vias de desarrolio,
exportadoras de materias primas. Ello obedece tanto af aumento en la capacidad
productiva de materias primas, especialmente de bienes agricolas, como al uso més
eficiente de esas materias primas en los procesos industriales. Esta transformacidn
tienc enorme impacto en la economia mundial, ya que si en 1985 hubiesen existido
los mismos precios que en 1973, 1a balanza comercial de Estados Unidos tendrfa un
pequefio superévit en vez de un déficit de USS 150 mil millones. Ademds se estima
que bajo ese mismo supuesto de precios, Jos mayores ingresos hubiesen evitado la

crisis de los paises deudores de 1a regidn, que estalld en 1982,
-Otro cambio profundo es la desvinculacién entre la economia real y !a financiera,
integrada por movimientos de capitales, tasas de interés, corricnles de crédito y
transacciones financieras. Esta es ahora la parte dindmica de la economfa mundial,
ya que el mercado de Ios eurodélares en Londres moviliza USS 75 wrillones al afio,
0 sea 25 veces mis que Ixlo ¢ comercio mundial de bienes y servicios.
Adicionalmente, las ransacciones en los principales centros mundiales de monedas,
alcanzan cerca de USS 35 wiflones, o sea unas 12 veces més que dicho comercio

mundial.

-Un tercer cambio lo constituye 1la menor absorcion relativa de mano de obra en la
industria manufaclurera de los paises industrializados. Entre 1973 y 1985 la
produccién industrial de Estados Unidos aumenid cerca del 40 %, mientras que el
empleo decrecid casi en cinco milloncs de trabajadores. En los dliimos afios el
.. 7 dinamismo de las actividadcs terciarias no sélo ha compensado los despidos en la
" . industria manufacturera, sino ha hecho crecer el empleo total. No cabe duda que el
mundo se enfrenta a una acelerada substitucién de trabajadores por méaquinas, o sca
" "por10s productos del conocimiento, que a su vez se han convertido en e centro de
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expansion de las fuerza de trabajo. En consecuencia, las perspectivas son que el

~ trabajo barato dejard de ser una ventaja dentro del comercio internacional, dado que
enlospaisesmdusfmhzadoslossalanoslmdrén un pesomenor enlos costostotales,

Los cambiosy wndenci"asmnes sefialados, demuestran que el supuestoncocidsico, de que

el come:cm ‘dé bieries y servicios determina el movimiento internacional de capitales y las
1asas deé cambm. £8 incorrecio; tampoco el modelo keynesiano funciona en un sistema en ¢l
cual la cconomfh ﬁnmimem determina 1a economia real. La tendencia & desvincular el
crecimicnto mdusmal con el ritmo del empleo, desafia ambos pensamientos que vinculan ¢l
empleoxiaéi Han i n_:industml La'ruptura entre los precios de las materias primas y los
prec:bs mﬂusma‘ics contmdlce ia téorfa de los ciclos econémicos, que sostiene que una baja
prolongada de fas maicrias primas debe producir unadepresion mundial. Estono hasucedido
‘ 1as -econor [as desanolladas conﬁnuan su expansldn espec:almcnw

K ¢ a prﬂchca ds las f’nnnzas pﬁbhcas existe adn s unpenosa
neces iﬂ'acf 5 eﬁﬁmﬁrio“enne los abijetivos de corto y medigno plazo y enire los diveisos
instrumenios fiscales, como son los impuestos, ¢l gasto y el crédito. En losijitimos tiempos,
cfd&ﬂcu fiscal’y especmlmentc el dél sector piiblico consolidado, es un hecho que s¢ produce
5 ‘pa[ses del mindo; en circunstaficias que en ¢l pasado, s6lo s¢ asociaron a
Xpansivas aplicadas en momentos de Tecesion econdmica. Estos déficits pueden
toner ‘un"origen diferente segin el pafs d¢'que s¢ trate; pero en general, parecen scr més el
. resultado de 1a expansion del gasto o de 13 incapiacidad para contraerlo, que de la reduccién
de mgresos. "El exceso de los gastos puade deberse a diversas razones, pero 'es preciso
reconocer que 1AMpeco CONEAMOS ¢on una Leor(a comp]eta del gasto piiblico y sus factores
dt;tennmanms.

El fracasado intento de gcncrar una teoria basada en el andlisis cuantitativo del
crecimiento del gastopublmo no se debe a tas limitaciones técnicas o de Jos datosutilizados;
sino en la imposibilidad de considerar todos los elememos que podnan definir 1a funcién del
cstado en‘la economia (2). .

" Alaluz de 105 resuliados obienidos con las reformas presupuestarias, cabe preguntarse
para qué continuar intentindolas si persisten las dilicultades en la asignacion de recursos y en
las metas efectivamente alcanzadas, La siluacién de esiancamicnlo econémico y de
persistente insolvenciaextcrna, agudlzan problemas que ya son tan serios, que los encargados
de 1a gestién financicra del estado comncnzan adar mueslms de agotamiento en Ia khisqueda
de nuevas soluciones.

Finalmenic, enesic escuelo recuemode lasdlﬁculmdn‘:s que se confroman cnlaaplicacién
de las condusnones y-recomendaciones de los temas traiados en estos Seminarios, no puede
omitirse las fallas en el conirol del gasto. De hecho én el sector piblico por razones no s6ko
de indote politica, sino ambién de capacidad técriica y administrativa, cl sisiema de control
presenia deficiencias lamentables. habiéndose generalizado la corrupcion cn las
administraciones piblicas del mundo entero.
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II. ASPECTOS CUANTITATIVOS

Dado que ya seanahzm 15 Seminarios, celebrados en el peﬂodocomprendxdommlos
afios 1971 y 1987, cabefumuhrsevanaspregunnssohrceldesatmllodelosnums. La
primera de ellas podria ser dénde y cuéndo se han celebeado estos 15 eventos para lo cual se
prepar$ ¢l Cuadro AnexoN® 1. Endichocuadro seapreciaqueonce pafses han sido anfitriones
y cuatro de ellos, Argenting, Brasil, Costa Rica y México, mdosnpm-h:mdadosnosbnndaron
su hospitalidad para llevar a cabo estos Seminarios,

En conjunto se invirtieron 79 dfas, loquedctcnnmaunadmacidnpmnedmdemd[as.
1al como puede apreciarse en ¢l Cuadro Ancxo N® 2. Pormpanc ¢l 46,7 % o sca casila
mitad de los eventos, se hicieron entre los meses de mayo, junio y Jllllo. El mes que parece
serdmésadecuadoesurepresenmdopwhnndn.queenmmmspondealmesde
mayo, tal como puede apreciarse en la Gréfica N* 1. Sin embargo, cabecomemarqueenel
mes de diciembre sz han celebrado dos eventos, eldel979m001mnbnyeldel98‘7en3ms:l
1o cual desmiente la posicidn que muchos sostuvimos, dequemfechnmnmdecundapor
el proceso de aprobacién del presupuesto. ‘

Otro elemento importante, lo constituye ¢l némero y t:po de temm uatados por las
comisiones de trabajo, que normalmente ha sido la forma de organizar el andlisis y discusién
de los temas expuecsios en scsiones plenarias. En é Cuadro Anexo N' 3 se ardenan los
Seminarics por niimero de 1emas, ademdsdehacerlopornﬁmmdeevemo pafs y afio, Tal
como se desprende del referido cuadro, el total de temas trawndos alcanza a la suma de 39, con
¢l promedio general de 2,6 temas por seminario. Cabe sefialar que en ¢l caso del primer
seminario celebrado en Venezuela en 1971, asi como el decimotercero que e llevard a cabo
en Costa Rica en 1985, se aborda un sélo gran tema. En el primer caso, se desamrolla laidea
de crear la ASIP, de sostener el intercambio de experiencias en tomo a la aplicacion del
presupuesto por programas y a la posibilidad de incrementar la asistencia téenica intermacional
en estas dreas. En el de Costa Rica el ema central fue la crisis financiera y sus repercusiones,
si bicn sus impactos se analizaron desde variados &ngulos. Si ambos casos se desechan por
atipicos, ¢l promedio general de temas tratados en cada seminario, es de pricticamente tres.

La clasificacitn de los temas por materia fue el siguiente paso y luego de varios eventos,
se decidid aplicar la divisién o clasificacién que a continuacion se detalla;

Caodigo Categoria de tema
Técnicas presupuestarias.
Efecios Econémicos (del presupuesto),
Presupuesto-Planificaci6n (relaciones).
Programacion Financiera.
Programacién Inversiones.
Aspectos Polfticos.
Contabilidad Gubernamental.

R, SV - SRR R

El resulmdbdecodnfmarcadalema,dcacuerdoalnmbla'amenof seinﬁestraeneicﬁéthn
ex0 NY 4, sefialando ademds en orden cronolSgico el pais sede y los temas desarrollados
‘sigmmano Al resumir este cuadro por tema sc tienc la composnc:dn que se presenta



en su parte inferior, Guc revelan una marcada preocupacién por Ia relacién con el sisiema de

planificacién, en desmedro de la que exisie con la administracién financiera del Estado

(programacién financiera) y con ‘el ‘sisteina fundamental de registro (contabilidad

gubemamental), Con el propésito de fac:]itarlapemepc:én s¢ adjunta 1a GrﬂﬁcaN‘ 2,enla
o ‘evinio siinbalizads 5

Sy eﬂntﬂéspnrloslspecmspolmcosmhtoma
“aibién en el inmediato anterior, celebrado
; 'i)lesmwalanahzarelimpactodehcdm
j lcnlb deque Y5 decnsmnes pluupuestanas

¢ hasu la pmposlcmn de formular
enw : ‘ptﬂcndfnwtablecerunaperfecm

AvE; S6l0" Seobtania informactién financiers; dado
quena Secuentacon mfommndn descnpuva.de ulﬁdadesdemed:day de impactos esperados
y efectivos, que estd integrada con los dalos monetario-financiero.

En relamﬁn a la técmc' ‘presupuesmnn. mbe mencionar que los siguienies aspeclos han
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m. &SPFKI’OS CUALITATIVOS

El iltimo seminaric considerado en este trabajocelebrads.en Brasil en 1987 o v
degranunscendmcm,debﬂoaquesepmducennclammlmmmmdcrutasa:* X
mundocdmbignte, Tal vez lo primerc que cabe piantearesgue el desarrolloecondic:- o
elemenio de la evolucion social, se caracteriza o uyn constante Proceso de catih .
cmsememm, iauécnicas ﬁemnque adommcumya su ritmo, immdm i m;t Led

de la humanidad exigen.

Es notable como en dicho seminaric yamose contrastan:las diferencias entre ¢l ma&cma
de planificacion y el de presupuesto, sinogue se les refunde en uno méas amplio dencminade
sistemna de Gestidn Estratégica. 'Estores um:verdadero retomo al concepto original de gue
administrar no es més que la coordinaciéardel:-esfucrmoiumano, o sea, ¢l logrm de nietas
mediante la utilizacién del esfuerzo te prssEEyouns~or ende, €8 Un Proceso s ool

tant la toma de decisiones, la aplicacitm=le 3 cnicasy procedimientos seleccionadios v iz
motivacién de mdmduos y Erupos mhgmnb;omm especfﬁcos

puede cnnsnderarse y operarse mdcpcndmwneme del proceso admmxstmuvo tuw Las
decisiones deben tener propdsito y ser:desarrollistas o futuristas, o sea deben relaciorirse
primordialmente con el futura previsible a mediano y largo plazo, mas que en CONSices ao !
de validez momentineca. 1.atoma de decigionesrequiere cada vez més imaginacidn y sudscig,
dado que simultineamente tiene que manipular las variables controlables peruscnies w
aprovechar la situaci6n de las variablesnocontrolables, quepueden legar a influir e ¢ ¢xio
operacional a largo plazo. Tode estorimpliceque por més que se eNriquezcan estas iEonicas
de asignacidn de rccursos, si las otras:facems xel proceso administrativo -organizacida,
autoridad, coordinacién y conmni*noemimmmn en.su:calidad y capacidad, no so o
el proceso ni se obtendrin:lasansiadassoetas.(3).

“También cn el segundutema trutathoen €] seminario de Brasil de 1987, que v sode
los “Aspectos Politicos:del Presummestoren-los. Estados Demacrdticos”, se llcga & ai
canclusidn general similarrespectya la necesidad de revisac la organizacion y ba capis dacd
de la administracién piéblica:Dichaconclosién sefialatextualmente, *‘un elemento imporianic
en las nuevas politicas:de'desamolic.enlos:pafses de América Latina ¢s la modemizacidn el
Estado”.

En resumen, ambas:Comisionesso :Grupos de Trabajo coinciden en la umpencs:s
necesidad de revisarel smbitoestruetara y eficiencia de laadministracidn piblica; pars liego
precisar las icnicas o instrurRentosyue.completan la gestién administrativa. La coincidencia
- de opiniones es ¢lara; noséinseclamaposunEstado mis eficiente -en Wrminos de los costns

que sus ineficiencias ransmiten-iwestordel:aparato sociosconémico- sino ambien cn sus
funciones basicas: deiplanificacidn, organizacion; direccidn y control.
Esmbleqwﬂmwmmncﬁmuwmmmdodapamu et
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a tmcldn p\'lbhca. se deba al neganvo unpactoprovocado por lacrisis financieraexierna
qucazomalosyaisesdelamgléndeAmémauuna yel Caribe. Nos6lo se debilita el sisiema
de orientacién simbolizado por el de planificacion-presupuesto en ¢l rea de la asignacion de
recuxsos, sinoque lapropinmamacién financiera cay( en una inconsistencia sostenida. Al
co real, eshmdoenmnsanegauuacumuladade83 % dcl PIB per

capita. hmgiﬂnpmelpedndol%] 1989; seagrega unainflacién promedio, medidacomo
cvolncnén ' prectosg comumndoren su vnnac:dn anual, que pasa de 57,5 % cn 1981,
al 942 % &n 1089 (3). 7

Bl indicador sobre inflacion v 1 asombroso proceso devaluatorio experimentado en esie
periodo, schiala que 4 programacitn financicra fracasé rotundamente en su objetivo de
cstabllizar 1a econoinia.. S6lo con el propdsito de esbozar cémeo la incaherencia entre los
'ijeﬁmy sﬁpmsmsdeheﬂmrealomlosde luesfemﬁnanclm genemmnunverdadm

_ e s

‘vu‘iables financicra y ias no financieras y que ademis, las autoridades

pueden mampular algunas de Jas primeras y con elio, PIOvOCAr reacciones
rcai de 1a économia. Los instrumentos financieros empleados para alcanzar los

objeuvoc del programa ﬁnmcscm. son cominmente los siguicntes:

: -El crédito bancario interno. .

‘-Lll tasa de mués .

xLos ingresos y gastos del sector pﬁblrco

La‘tasa de cambio.

s, 'y hs operaclon:s del Tesoro en lo relative a ls deuda pablica, influyen en In
asxgmcxm de recursos. entre el seclorpnvadoy el piiblico,asfcomoenel logrode Ios objetivos
esenciales de estabilidad; crecimicnto y distribucién del bienestar social, En consecuencia,
en.cl manejo de cono plazo es imprescindible que se mantenga Ia coherencia cntre los
supuestos que delermman ei comporiamicnto de los entes. econémicos, tanto en la csfera
ﬁnancnm como enfa real. siendo csta Sltima el oh]etwn ﬁnal desoda polmca econdmica (5).

Enelprocesomntodcpmgmnacﬁncmnodeepcucm clcic de tiempo Nega dia a dfa,
debae.ndo mnmnwarselasauwnmmonunodel gasl.ocon\acapacubd delaCajaFiscal,
Esta ditima quedard determinada por el ingreso. efectivo det cobro de impuestos, tasas y
dercchos, més el uso previsto de crédito intermno y extemo. Estas facetas de In cjecuc:én
presupuestaria no han sido debidamente exploradas en estos Semmanos. como asl tampoco
2] hecho de que no sélo existen d:scmpancnas entre los plamﬁcadnms y los programdwes
presupucs:ams. también existe una scparacndn entre log plamﬁcadores y los encargados de
as decisiones a nivel de las autoridades monetarias. El hecho de que el Banco Central tenga

"unaconsiderable independencia, basada en normas legales yenunalarga Lradncvén se Lraduce

enque frecuentemente 1enga su propia opiniten para definir la politica econdmica, especmlmcme
1a de corto plazo.
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Finalmente, cabe enfatizar que parte importante de las dificuliades experimentadas por
¢l sistema de asignaci6n de recursos planificacién-presupuesio, tal como ya se comentara en
el capitulo anterior, derivan de las deficiencias en el sistema de informacién. Por una parte,
1a Contabilidad Gubermnamenial no logra ¢! desarrollo previsto como sistema integrado de
informacién y comtrol; sino gue ademds, el sistema estadistico tradicional se deteriora
ostensiblemente en la década pasada. En consecuencia, como usuarios de los sistemas de
informacidn deberfa pensarse en colaborar mediante la precisa definicion de las necesidades

de los flujos de informacitn y de su oportunidad, contribuyendo en esa forma a mejorar su
diseflo.

IV. ALGUNAS REFLEXIONES

En el acépite anterior se tratd de analizar o mds objetivamente posible, las relaciones del
sistema presupuesiario con los sistemas de planificacién. Mo se comentd en forma especifica
el de las técnicas presupuestarias puras, dado que son temas en evolucidn que se han venido
enriqueciendo con el intercambio de ideas y de experiencias que permiten estos Seminarios.

En un plano més personal y por eade subjetive; habiendo asistido a la mitad de los
Seminarios celebrados, debo manifestar que han sido para mf una invaluable ¢xperiencia,
especialmente desde el punto de vista del desarrollo de aplicaciones y de la comprension del
complejo mecanismo de toma de decisiones en tomo a la asignacién de los recursos.

Creo que por una parle, queda claro que el sisiema presupucstario no puede avanzar y
perfeccionarse, si concomitantemente no lo hacen los otros sisternas que se relacionan con
éste. En varios casos he podido constatar que al intentar avances técnicos significativos en
el sistema presupuestario, sin que el proceso de cambio 1ambién se produzca en otras 4reas
de la administracién financiera especialmente, los esfuerzos se estancan e incluso al cabo de
algin tiempo se produce un verdadero retroceso. Por otra, a esie ineludible principio de
ineraccidn entre sistemas relacionados, se suma el impacte de 1a lamada crisis (inancicra,
quehasido sumamente costoso, entérminos de eficiencia y eficacia, paralas administraciones
piblicas.

Sin embargo, estos Seminarios son un excelente medio para plantear metas g alcanzar,
1anto en términos de las diversas fases del proceso presupuestario, como en su relacion con
los demds sistemas, inclayendo el proceso politico de loma de decisiones. El hecho de poder
tencr una imagen objetliva de la concepeion, procedimientos y eelaciones de los diferentes
aspectos e instancias del quehacer presupucsiario, me parece aliamente valioso; puesto que
& Cucnia coh metas en el momento en que sea factible introducir cambios en las estructuras
técnicas y adrzinistrativas.

El pensamicnto citado al inicio de este trabajo, precisamente mueve a reflexionar sobre
el avance efective en las iéenicas de asignacion de recursos piblicos, que parece ser bastante
lento y en ocasioncs, retroceder bruscamente, No obstante, sigue siendo vélida la necesidad

de continuar los esfuerzos por mejorar los procesos involucrados en la toma de decisiones
conducentes a elevar el bienestar de nuestras sociedades.

76



NOTAS

1. El presente trabajo abarca hasta el XV Seminaric Interamericano de Presupuesto
realizado en Belo Horizonte, Brasil. No ha sido posible incluir en razdn del relativamenie
poco tiempo transcurrido, Ias conclusiones y recomendaciones de! XV1 Seminario llevado
a cabo en San Jos# de Costa Rica.

2. Ver “El crecimiento del gasio piblico: repaso del anélisis cuantitativo”, Alan A, Tait y
Jack Diamond. Aspectos de Presupuesto Paiblico, F.M.1., Washington, 1988,

3. Ver “Principles of Management, And Analysis of Managerial Functions™. Harold
Koontz y Cyril O'Donnell

4, Ver “Bailance preliminar de la Economia de América Latina y el Caribe 1989~
CEPAL.,

5. Ver “Programacién Financiera Global y del Sector Piblico”. Reuni6n de Directores de
Presupuesto, Contabilidad y Tesorerfa de Centroamérica. San Salvador, junio 1988,
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CUADRO 1. SEMINARIOS INTERMERICANOS DE PRESUPUESTO
NUMERO DE SEMINARIOS POR PAIS

-

SEMN? PAIS ANQS N* VECES
1714 Arxgentina 78719 2
6/15 Brasil 77187 2
11213 Cosia Rica 82/85 2
4710 Mejico 74/81 2

8 Colombia 79 1
3 Chile 73 1
5 Ecuador 75 i
12 Espafia 84 1
2 Perd 72 1
9 Uruguay 80 1
1 Venezuela 71 1
Total de Seminarios 15

CUADRO 2. SEMINARIOS INTERMERICANOS DE PRESUPUESTO

FECHA Y DURACION DE LOS SEMINARIOS

ARO

SEMN* PAIS MES N* DIAS

4 Mejico 74 MAY 7

b Ecuador 75 JUL 7

15 Brasil 87 DIC 6

6 Brasil 77 FEB 6

7 Argentina 78 AGO 6

9 Uruguay ]G JUN 5

10 Mcjico 81 MAY 5

12 Espafia 84 MAY 5

13 Costa Rica 85 JUN 5

11 Costa Rica 82 ABR 5

8 Colombia 79 DIC 5

3 Chile 73 MAY 5

1 Venezucla 7l oCT 4

2 Perid 72 JUL 4

14 Argenting 86 juL 4
TOQTAL 79 DIAS
PROMEDIO GENERAL 5.3 DIAS
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CUADRO 3. SEMINARIOS INTERMERICANOS DE PRESUPUESTO
NUMERO DE TEMAS POR SEMINARIO

SEM N° PAIS ANO N® TEMAS
2 Peni 72 3

9 : Uruguay 80 4
11 Costa Rica 82 4

10 Mejico 81 3

12 Espafia 84 3

8 Colombia 79 3

14 Argentina 86 3

4 Mejico 74 2

5 Ecuador 75 2

3 Chile 73 2

6 Brasil 77 2

15 Brasil 87 2

7 Argentina 78 2

1 Venezuela 71 1

13 Costa Rica 85 1

TOTAL39 DIAS

PROMEDIO GENERAL 2.6 TEMAS

B0
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GRAFICA 1. MESES DE REALIZACION
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GRAFICA 2. DISTRIBUCION DE TEMAS
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