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EDITORIAL



En 1a semana del 12 al 16 de junio proximo, 1a ciudad de San José, Costa Rica, serd
escenario del XVI Seminario Interamericano ¢ Ibérico de Presupuesto. Es un nuevo
eslabbn cn una larga tradicion, celosamente custodiada por ASIP, que nos cnorgullece y
nos obliga permanentemente.

La oportunidad se presta para intentar algonas reflexiones sobre nuestros Seminarios, y
sobre ¢l especial momento en el que se realizard.

Creemos, como antes se puntualizara, que 1a sucesion de estos Seminarios han forjado una
tradicién que hace ala esencia de 1a Institucién. Entendemos la tradicién como un acervo
gue hay que preservar, pero también, come algo dindmico cuya conservacion supone una
inguieta y vigilante accién que busca adaptacién y actualizacién. Significa la defensa de
Io esencial mediante el ajuste adaptativo de las formas.

Un andlisis retrospectivodel “modus operandi” al que los Seminarios se han cefiido, puede
constituir un vaiioso antecedente evatuativo en relacion a los logros positivos ylos déficit
a subsanar. Sobre esta base, 12 consideracién creativa de alternativas debe conducir
necesariamente a ia revitalizacién de estos eventos. Involucra, sin ningnna duda, 12
confirmacién o 1a redefinicion no sélo de los métodos de trabajo, sino también de los
objetivos planteados inicialmente, ain cuando fueran los que impulsaron esta actividad
de la que hoy nos cnorguliecemos.

Por otra parie, este XVI Seminario s¢ efectuard en un persistente contexto que asfixia y
condiciona a nuestros pafses. Inflacion, recesion, elevado endeudamiento extemno -y en
muchos casos también interno-, déficit recurrentes del secior piiblico, apremios de
balanza de pagos, cafda de la inversién, eic., son las caracteristicas dominantes.
Constituyendo esto una grave realidad que hay que afrontar y solucionar, existe también
una situacién preocupante de cardcter conceptual. Asf como en los afios sesenta reind 1a
idzz quela accién del Estado erala panacea universal que pricticamentz motorizaba todas
Ias soluciones para el subdesarrolio, existe hoy difundida y aceptada la de que todos
nuestros males derivan del Estado,

Oscilaciones exiremas de este tipg, deben llevarnos a ser cautelosos en 12 aceptacién de
su cerizza. Reflexionar scriamente sobre el rol del sector piiblico en nuestras sociedades
y, enlas actuales circunstacias, es responssbilidad que ASIP debe asumir en prevencién
de conceprualizaciones citoneas que pueden conducir al disefio de estrategias equivocas.
Un ejemplo es el atribuir 1a inflacién & 1a emisién monetaria para financiar el déficit del
sector piblico. Esté claro que la “monetizacidn” del déficit impulsa nuestros procesos in-
Nlacionarios, Pero ;cudl es 1a razén de estos déficit y 1a consecuente emisién?. ;Serd que
es agradable para los gobernantes emitir?. ; Serd fruto de politicas propuestas?. ;O de
tcorfas fiscales errdneas?. O existirén problemas en nuestras estructuras sociales y
productivas que “presionan’” al sector pablico y 1o desbalancean. Al ensayar las respues-
tas, tampoco debemos clvidar el reconocido sobredimensionamiento ¢ ineficacia de los
servicios estatales, que no cumplen adecuadamente con lag acciones de su responsabili-
dad. :

Enfoques de esta naturaleza se imponen para que, a través de trabajos rigurosos y
objetivos, acerquemos contribuciones esclarccedoras al debate.

Los Seminarios Interamericanos deben, entonces, fortalecerse y renovarse para ser los
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foros académicos en donde, desde 1a perspectiva presupuestaria, se discuta el perfil del
sector puiblico adecuado para Iberoamérica, y se motive alos agentes que desempefianuna
funcién que, desde el punto de vista de 1a persecuci6n del desarrollo y bienestar de nuestros
pueblos, sea eficaz y correctamente valorada.

Es ¢sta 1a oportunidad que avisoramos para que en nuestra Asociacién nos ocupemos de
untema que hoy esté tratado sin profundidad, lo cual mucho nos preocupa, ya que esta falta
de presencia desequilibra el discurso te6rico al no computar con realismo el verdadero
papel reservado al sector piblico en nuestros paises.
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ENFOQUE FUNCIONAL DE LA

PREFPARACION DEL PRESUPUESTO
por A, PREMCHAND

Este trabajo es Ia traduccidn del capitulo 3 del Yibro “Presupuesto Gubemamental y Control del
Gasto. Teorfa y Prictica”™. Fondo Monetaric Intemnacional, Washington D.C. 1983, y que fuera
incluido en el volumen 2, Documentos v Bibliografia, material de apoyo al Seminario sobre el
Presapuesto Piblico y ¢l Control del Gaste, realizado por el Departamento Finanzas Pilblicas del
Fondo Monstario Internacional entre ¢l 20 y el 30 de abril de 1987 en Washington D.C.



En el arte de preparar presupuestos intervienen vatios elementos y en este capftulo se

" examinan las wdltimas teorfas, los problemas y las perspectivas. Por consiguiente, el
capitulo abarca una amplia gama de temas. En primer lugar, se considera la amplitud del
presupuesto, sus lfmites y objetivos, y seguidamente se examinan los factores que en la
préctica determinan los gastos ¢ ingresos pdblicos, modalidades de su inclusién en el
presupuesto , y el cardcter ¢ importancia de diversos factores limitativos. El capftulo
concluye con una descripeién de los efectos que produce el presupuesto en 1a economfa
y de las técnicas que se utilizan para determinar dichos efectos.

AMPLITUD DEL PRESUPUESTO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Alo largo de los afios se ha debatido 1a amplitud del presupuesto de las administraciones
piblicas. Alextenderse 1as actividades del sector piiblico y ampliarse el proceso decisorio
a varios niveles, por una parte, y al hacer su aparicién las consignaciones de fondos para
determinados fines y la eliminacién de ciertas partidas del presupuesto con el fin de
reducir la incertidumbre originada por la supervisién que ejerce el poder legislativo, por
otra parte, cl debate ha adquirido mayor trascendencia. La determinacion de 1a amplitud
del presupuesto depende a su vez de 12 amplitud que tengan las administraciones piblicas
y de los fines que persiga el presupuesio. Ambas cosas han ejercido una fuerte influencia
en 1a configuracion del presupuesto de las administraciones piiblicas. :
El sector gobiemo se ¢lasifica, a efectos de las cuentas nacionales, en administracién
central y administraciones piiblicas.! El primer concepto comprende basicamente los
ministerios y organismos al nivel central, mientras que el segundo consiste en todas las
entidades 2 los miveles central, provincial, regional, de Estado de una federacién, local,
municipal, de condado y de poblado. Con todo, hay dos aspectos de laorganizacién de las
administraciones piblicas que han resultado algo diffciles. ; Cémo deben considerarse las
instituciones que no persiguen fines de lucro y las empresas piblicas? El tema de las
empresas piblicas es complejo y presenta algunos problemas de definicién. Dicho tema
se considera con algiin detzlie en el Capftulo 14. No obstante, puede decirse concisamente
que son entidades gue perienccen o son controladas por administraciones piblicas, que
pueden estar constituidas como parte de los presupuestos de las administraciones piblicas
o fuera de ésos, que pueden adoptar la forma de sociedad mercantil o ser establecida por
ley ¥ que se dedican ala produccitn o venta de bienes y servicios al piiblico, Instituciones
sin fines de lucro son aquellas que se dedican a actividades cuasipiiblicas y son financiadas
en gran parte por las administraciones piblicas. Poscen personalidad juridica por
separado. Por lo general, ambos tipos de entidad tienen sus propios presupucstos y rinden
cuentas cn forma especifica. En este sentido, las transacciones presupuestarias de las
administraciones piiblicas s¢ limitan normalmente a lzs transferencias que entran o salen
de éstas.
Una definicién més amplia del sector gobiemo, que trata de abarcar todos los centros en
gue se iomen decisiones financicras, es la de "sector piiblico”, Aunque esta definicién
tiene alguna ambigiiedad y posiblemente haya numerosos casos de clasificacién dudosa,
¢l sector piiblico estd formado por: a) 1os que prestan servicios de las administraciones

13



_publicas, es decir, los ministerios y otras dependencias, los planes de seguridad social y
las instituciones sin fines de lucro; b) Ias empresas publicas incluidas en €l presupuesto
de las administraciones publicas y dedicadas a la produccion y venta de bicnes y servicios
al piblico; ¢} Ias empresas publicas no financieras dedicadas a la produccién y venta de
bienes y servicios y que tienen presupuestos propios, y d) las instituciones financieras
publicas, inclufdo el banco central, los bancos comerciales y las instituciones de seguros.
(De éstos, se consideran por separado 1os sistemas de seguridad social}. Aun cuando la
definicidn es amplia, surgen problemas administrativos 2] establecer criterios para incluir
a las instituciones sin fines de lucro eu el sector piiblica. Los redactores de Un sistcma de
cuentas pacionales de las Naciones Unidas recomendaron que los criterios debfan ser: a)
si la institucién cjerce una funcién que en otro caso iendrfan que llevar a cabo las
administraciones pdblicas, y b) si mds de Ia mitad de los gastos son financiados con
cardcter permanente por las administraciones piblicas. Se reconoce en general que surgen
dificuliades para determinar si las administraciones piblicas habrian asumido fas fun-
ciones de las instituciones sin fines de lucro o si, sencillamente, prestan ayuda a una
actividad colectiva que es bésicamente privada. El criterio financiero estd también Licno
de problemas, ya que el financiamicnto por parte de Ias administraciones publicas de la
mitad de los recursos de las instituciones sin fines de Jucro lag harfa entidades piiblicas,
y la inclusién de dichas instituciones cn el sactor publico pudicra ser contraproducenie
paralos fines porlos que s crearon. Oiro problema préctico es que cstas cntidades pueden
ser demasiado numerosas para que pueda llevarse a cabo una recopilacién econémicade
datos y, cn la mayoria de los casos, ¢s posible que sea insignificanie su efecto global en
las decisionces financieras. El dmbito del sector piblico variarfa de vez en cuando si,
debido a la falta de recursos, el financiamiento recibido de las administraciones piblicas
se redujera a menos de Ia mitad de las necesidades totales de Ia institucién sin fines de
lucro. Por lo tanto, el concepto de sector priblico es dindmico y varia con el transcurso del
tiempa,

LIMITES PRESUPUESTARIOS

Se plantea Ia cuestidn de si el presupuesto de las administraciones piiblicas debe ser
amplio ¢ incluir a todos los niveles de operaciones que se financien con cargo al mismo.
Los partidarios de que se expanda ¢l presupuesto de las administracionss publicas alegan
que €s necesario un presupuesto amplio por razones de competencia técnica y de mejorar
¢l proceso decisorio. (Para este fin, la cuestiGn de Ia consignacién de fondos para fines

elerminades se considera por separado en el Capitulo 5). Se sostiene, por ejemplo, que
¢l presupuesto de las administraciones piblicas debs incluir toda la informacién impor-
tante sobre las transacciones del sector piblico v que un presupuesto unificado ofrecerfa
a las autoridades y administradores del presupuesto un panorama amplio de las transac-
ciones del sector pdblico. En forma andloga, se sugiere gus si ¢ excluyen del presupuesto
central las operaciones de los niveles subordinados de Ja administracién piblica se reduce
suamplitud y, lo que es més importante, hay tendencia a que se reduzea su capacidad para
ejecutar los programas de desarrolio del sector piblico.?
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Al considerarlavalidez de estas criticas, es precisoestablecer unadistincion entre Ios fines
formales, jurfdicos y legislativos del presupuesto de 1as administraciones piblicas y su
funcién general en relacién con 1a polftica formulada por el gobiemo. Aquf, empsro, no
se tratade sugerir que hayaincompatibilidad entre Jas dos funciones, sino que éstas pueden
cumplirse en formas distintas. Para alcanzar los fines jurfdicos, el presupuesto de Ias
administraciones piiblicas tendrd que limitarse a su propio nivel jurfdico y no podrd
extenderse a otros niveles como el de los gobiernos de los Estados que forman parte de
una federacién y las empresas piiblicas, que ticnen sus propias funciones juridicas. Los
fines jurfdicos tienen una influencia decisiva en la determinacién de los lfmites del
presupuesto de las administraciones piiblicas y hay que concederles la importancia que
merecen. En los casos en que se han instituido extensas separaciones jurfdicas a un nivel
de gobierno mediante 1a creacién de entidades auténomas, como sucede en varios paises
latincamericanos, una aliemnativa pertinente consistirfa en recursos juridiccionales al
nivel juridico mediante 1a eliminacién de entidades que reduzcan la eficacia del pre-
supuesto de las administraciones pidblicas. Es preciso también asegurarse de que el
presupuesto no esté lleno de transacciones superfluas y de complejidad innecesaria. Ahora
bicn, para los fines de la politica formulada por el gobiemo puede prescindirse de
consideraciones jurfdicas y formales y adoptarse mecanismoes suplementarios para
establecer el grado de amplitid que deba tener el presupuesto. Para este fin, 1os pafses

‘latinoamericanos desarrollaron en los primeros afios del decenio de 1950 un presupueste
econdmico nacional, integrado por los recursos econdmicos, financieros, naturales y
humanos del pais. Al adoptarse Ia planificacién oficial, este fin se logré por medio de Ios
planes de desarrollo. Més adelante, a partir de mediados de la década de 1960, las
previsiones a mediano plazo de los gastos piblicos efectuadas porlos gobiemos tuvieron
en cuenta las transacciones de las administraciones regionales y locales, as{ como las
operaciones de las empresas piiblicas. Los daios obtenidos de este modo han sido
utilizados en modelos econométricos empleados para reforzar el anélisis de 1a politica
seguida con el fin de comprender mejor los efectos ocasionados por el presupuesto en la
economia. Si bicn esta metodologia no est4 atin tan perfeccionada como deberfa, parece
que este enfoque pragmético ha resultado iitil para dar una idea general de las operaciones
del sector publico, reduciéndose de este modo al minimo el recurso a mecanismos
jurfdicos.

LA PREPARACION DEL PRESUPUESTO EN LA PRACTICA

Aun cuando los presupuestos son para ejercicios finacieros especificos, en la préctica la
preparacién del presupuesto es un proceso continuo v asf se Heva a cabo en los organismos
que reciben las asignaciones =n los ministerios de hacienda o planificacién. La prepara-
ci6n del presupuesto entrafia Ia accién reciproca entre varios €lementos v, para tener una
idea adecuada, puede distinguirse del control de los gastos. Es posibie que esa distincidn
sea arbitraria en cierto sentido, pero resulta wtil. En un sentido més amplio se considera
aqui que la preparacién del presupuesto tiene que ver con faclores institucionales,
reconocimiento de Ia situacién econdmica, formulacién de las polfticas pertinentes,
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mecanismos de rendicidn de cuentas y funciones que corresponden a los organismo;
centrales y a los que reciben las asignaciones. El control de gastos, que es un conceple
mucho m4s estricto, se refiere a las técnicas que se utilizan en determinadas etapasde I
preparacién del presupuesto para el examen de programas y de sus estimacione:
financieras y, en una etapa ulterior, para asegurarse de que en la practica se cumplen la
previsiones presupuestarias formuladas.

La elaboraci6n del presupuesto entrafia distintas tareas en 10 que respecta a los gastos ?
a los ingresos. En cuanto a los gastos, supone la determinacién de la cuantfa total de
presupuesto, cuantia de los egresos con destino a distintas funciones y 1a magnitud de lo;
gastos en los diversos programas que forman parte de una funcién. En lo que respecta :
las entradas, hay que decidir Ia cuantfa de los ingresos generales y de la ayuda externa
cuando proceda. Hay que tomar también. una decision con respecto a la magnitud de
déficit, los elementios de su financiamiento y quién habrd de sufragar probablemente I:
deuda publica.

Estas tareas son comunes a todos los pafses, independientemente de su ideologfa polftica
situacidén econdmica, cxperiencia como pafs independiente o nivel de responsabilidac
moral.* Ademés, todas csas tareas exigen el reconocimiento explicito de los pardmetros
de la polftica formulada que se examinaron en ¢l Capftulo L

Las tres funciones que cumnple el presupuesto modemo —asignacion de recursos
estabilizacién y distribucién—- implican 12 necesidad de preparar ¢l presupuesto por
medio de un proceso presupuestario, que comprende las cinco etapas que aparecen en ¢!
Grifico 1. Aqui pueden examinarse los elementos y tareas que‘se describen en ¢l mismc
en relacién con sus aspectos econdmicos y las medidas administrativas que han de
tornarse.

TAREAS PRESUPUESTARIAS: ECONOMICAS

Desde el punto de vista econdmico, el proceso presupuestario significa que en cada etapa
se presta la debida atencién ala eficiencia en 1z asignacién de recursos, a la estabilizaci6n
y a Ia distribucién. La eficiencia cn la asignacién de recursos, como se ha indicado
anteriormente, consisie en asignar recursos repartiéndolos entre los sectores publico y
privado, y entre peticiones que compiten entre sf dentro del scctor piblico, y en evaluar
las ventajas y desventajas de los objetivos de 12 asignacién de recursos y las de otros
objetivos. Para desempefiar estas subfunciones hay que asignar factores de ponderacién
a los diversos objetivos, cstablecer métodos para determinar Ia preferencia colectiva,
formular juicios sobre las relacionzs amplias entre los sectores pdblico y privado y sobre
Ia forma en que los ingresos, gastos y financiamiento que se proponen los afectarfan, y
—teniendo presente este analisis— asignar los recursos a los organismos piiblicos. Al
cfectuar la asignacién, se espera que el organismo presupuestario, en una situacién ideal,
compense las pérdidas marginales de bicnestar gue sufra la colectividad como resultado
del pago de impuesios con las ganancias marginalcs resultado de los gastos piblicos y
logre que scan iguales ios beneficios marginales obienidos de cada unidad monetaria de
gasto dentro de la administracién publica. En la préctica, como no hay una forma tnica
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en Jue pueda efectuarse ese estudio, es preciso depender de valores substitutivos, de la
jr.uicién y de otros métodos que reemplazan a las tendencias del mercado.®
r.a funcion de estabilizaci6n requiere una evaluacién m4s precisa de los efectos econdmi-
“cos gue ocasionan las operaciones de las administraciones piblicas en la economfa y del
consiguiente ajuste del presupuesto. A lo Jargo de los afios se han utilizado para ese fin
varios conceptos y técnicas. Algunos ejemplos son1a utilizacién de Jas cuentas nacionales
y de técnicas de previsién y una coordinacién més estrecha con las autoridades moneta-
rias. Como parte integral de esta tarea es preciso formular planes de reserva que prevean
aumentos o reducciones de los impuestos y de los gastos para hacer frente a cambios
repentinos o imprevistos que ocurran en la economfa. Si se quiere que el presupuesto
imponga un cierto grado de austeridad o imprima un determinado cstfmulo ala economia
se necesitar4n planes mis estrictos para controlar los gastos. Si el control no es estricto y
el gasto pdblico aumenta a un ritmo més répido que el previsto, o si las recaudaciones de
impuestos son menores que las previstas, no seré posible controlar con precision el grado
de moderaci6n o de estimulo y el presupuesto se convertird en un factor desestabilizador,
Hay que prestar atencién ala distribucién de los gastos piiblicos y a los grupos de diversos
niveles de ingresos a los que se destinen esos gastos. Posiblemente sea necesario
considerzr otras posibilidades, como por ejemplo efectuar pagos en efectivo en lugar de
prestar servicios, 0 quiz4 sea necesario reformular fos programas de manera que satisfagan
las necesidades de ciertos grupos de un determinado nivel de ingresos. Al tratar de
alcanzar estos objetivos surgen dificultades de cardcter ccondmico y administrativo.
(Cudl esladistribucién ideal entre los sectores publico y privado? ;Cuél es 1a distribucién
6ptima entre diversas peticiones que compiten entre sf en el sector piiblico? ;Cuél es la
compensaci6n de ventajas e inconvenientes entre 1a asignacién de recursos y 1a estabili-
zacién y entre la estabilizacién y la distribucién? No es ficil dar respuesta a estas
preguntas, que en realidad constituyen 1a médula de 1a polftica oficial. Tampoco se espera
que la formulacién de polfiicas en estas esferas corresponda exclusivamente a la oficina
encargada del presupuesto. Es parte intrinseca del proceso presupuestario que los aspectos
de distribucién correspondan en primer lugar a los organismos administrativos o alos que
reciben as asignaciones y que las funciones de asignacién y estabilizacién correspondan
mds bien a los organismos encargados de finanzas y planificacién. La funcién fiscal es
comiin a todos los organismos y abarca a la totalidad def sector gobierno. No obstante, el
punto de vista de los organismos que reciben las asignaciones serd probablemente distinto
que ¢l de los organismos centrales en o que se reficre 2 las funciones de asignacién y
estabilizacion, ya que ¢l conocimiento que tengan aquellos organismos de los recursos de
que verdaderamente se dispone y de los problemas de gestién cconémica serd menor de
lo que se ha supuesto, o0 en todo caso menor que el conocimiento que tengan los
organismos centrales. Para preparar ¢l presupuesto ticne que haber antes buena comuni-
cacién sobre estos asunlos durante e} proceso de determinacién de 1os presupuestos
anuales o de los planes financieros a2 mediano plazo.
La experiencia indica que hay dificultades pricticas para que en la elaboracion del
presupuesto influyan simult4ncamente estos tres factores. Los pafses que han formulado
planes de desarrollo parecen haber prestado m4s atencion 2 los aspectos de asignacién de
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recursos y menos a los de distribucion. Si bien se ha reconocido en var/os pafses que el
financiamiento de planes pormedio de la creacién de dinero tendrfa carvcter inflacionario,
no parece que se atribuyé la debida impoitancia a los efectos de dicho financiamiento en
la asignacidn y estabilizacién. Postcriormente, al convertirse 11 inflacién en grave
problema, se prest6 m4s atencion a la funcién de estabilizacidn, a costa hasta cierto punto
de las consideraciones relativas a 1a asignacién y distribucién. La persistencia de estos
problemas significa que hay una laguna en las polfiicas formuladas y también en las
instituciones. Lo que debe hacerse para mejorar el procedimiento presupuestario es
reducir al minimo los métodos ad hoc y adoptar un enfogue integral. Es una tautologfa
decir (aunque esto pocas veces s¢ reconoce) que una poiftica fiscal eficaz requiere un
procedimiento presupuestario eficaz que integre como parte del mismo Ios andlisis
econdmico, financiero y de programas. Lo ideal es que el andlisis econ6mico incluya los
planes fiscales a largo plazo, establezca las necesidades de recursos, formule otras
estrategias fiscales, evalde los efectos del proyecto de presupuesto v planee ¢l ajuste de
los impuestos y gastos. El andlisis financiero debe consistir ¢n 1a evaluacién de las
peticiones que compiten entre sf dentro de cada funcién y en su aportacién 2l logro de los
fines de asignacién y estabilizacién. El andlisis de programas comprende un andlisis
minucioso de las necesidades de programas, distribucién de gastos y beneficios, andlisis
de normas de los servicios, estimaciones del volumen de actividades, escalonamiento de
los desembolsos y 1a garantfa de una asignacién adecuada de los recursos.

Una misién importante de la polftica presupuestaria es 1a de fomentar ¢l crecimiento
econémico. Este puede acelerarse mediante gastos mayores en los sectores que se desee,
ya sea mediante desembolsos directos o por medio de una estrategia apropiada de
desarrollo de la infraestructura que, a su vez, induzca nuevas inversiones. La concesién
de incentivos fiscales y de crédito, sepin sea Ia necesidad, direccién y estructura de los
mismos, contribuye de manera util a fomeniar el crecimiento econémico. La aplicacitn
de una estrategia de crecimiento se pone de manifiesto en la asignacidn de recursos
presupuestarios a los sectores cuyos proyectos y programas s¢ hayan examinado y se
considere que influyen en el crecimiento. Esa estrategia es parte integral de una polftica
agricola, industrial o de transporte mis bien: que el ndcleo de una politica fiscal. La
importancia de esta Gltima radica en su tarea de ascgurarse de que se ticnen debidamente
£n cuenta la limitacién de los recursos disponibles y los efectos que producirdn en Ia
economfa los gastos propuestos. Especificamente, las tarcas presupuestarias en un
contexto de crecimiento econémico consisten en un examen financiero y econdrico de
los egresos y en una evaluacion de los efectos que producird el crecimiento econdmico en
los gastos e ingresos futuros. Estos aspectos deben estudiarse cuidadosamente al formular
1a estrategia a mediano plazo y elaborar el presupuesto anual.

Al determinar las tareas que es preciso llevar a cabo en una determinada etapa se
presentardn intereses contrapuestos y diversos conjuntos de ventajas y desventajas. En
una situacién ideal en Ia que se dispusiera de toda la informacién necesaria y hubicra un
control relativo de los factores cxdgenos, cabrfa esperar que el proceso presupuestario
estuviera organizado de modo que permitiera determinar simultdneamente todas las
principales cuestiones presupuesltarias. En la realidad no es posible ejercer ese control
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completo. No obstante, el proceso se organiza con ese fin en forma iterativo y con etapas
sucesivas. Al ser iterativo puede contribuir a que se presente un posible problema, ya que
se puede Degar a conclusiones que sean independientes del orden de sucesién o que
dependan en gran medida del procedimiento de sucesién de las etapas que se haya
adoptado. Para resolver los problemas se efecrda generalmente una exploracién si-
mult4nea o selectiva. Aunque con frecuencia se trata de llevar a cabo una exploracién
simultdneca de los problemas y de las relaciones existentes entre €stos es posible que enla
préctica, debido al gran nimero de problemas y las limitaciones de tiempo, solamente se
exploren ciertos problemas seleccionados. Esa exploracién selectiva no constituye un
objetivo sino un método empfrico que es de utilidad para el administrador cuando resulta
diffcil aplicar otros métodos.

DETERMINACION DE LOS GASTOS PUBLICOS

El proceso presupuestario es tan s6lo un medio para identificar los pardmetros que
influyen enlas decisiones sobre 1amagnitud de los gastos. En esa etapa el interés principal
se centra en 12 eficiencia en 1a asignacién de recursos entre 1os sectores piiblico y privado
yentre los diversos servicios de 1as administraciones piiblicas. La determinacion del gasto
total tiene lugar de dos maneras. En un modelo de transferencia, ese total lo decidiria €]
organismo central de finanzas o planificacion y lo comunicarfa alos demés organismos.
Enunmodelo global se recopilarfanlos diversos gastos correspondientes a cada programa
y luego se consolidarfan. Enla préctica se utiliza una combinacion de estos dos métodos.
Los organismos centrales que tienen a su cargo la gestién fiscal tienen que determinar el
nive} adecnado de gastos teniendo en cuenta los recursos disponibles y el nivel permisible
de déficit. Estos niveles iniciales de gastos suelen sertedricos y se utilizan como base para
las negociaciones conlos organismos que reciben 1as asignaciones. Dadosu cardcter, estas
magnitudes teéricas no pueden referirse con detalle a los numeros{simos de programas de
las administraciones ptblicas y se consideran, con cienta justificacién, como puntos de
referencia provisionales. Siendo este €l caso, se pueden determinar los l{mites normales
del gasto de la siguiente manera;

(Ingresos) + (Déficit) = (Gasto piblico total)

Esta ecuacién serd distinta en los pafses que tradicionalmente dependan de aynda externa.
En esos casos (Ingresos) -+ (Ayuda extema) + (Déficit) = (Gasto piblico total), Enlos
pafses cuyo presupucsto arroja un tuperdvit anual, como por ejemplo los pafses que son
miembros de 1a Organizacién de Pafses Exportadores de Petr6leo (OPEP), 0 en los casos
en que se sigue una politica de obtener superdvit, serf {Ingresos) - (Superdvit) = (Gasto
total). En consecuencia, aun en el caso de que solamente se adopten los gastos globales
para fines de la recopilaci6n inicial del presupuesto, tendrin que ajustarse luego de
acuerdo con los ingresos disponibles y el nivel pecrmisible del déficit.

Existen también otras variantes de este méiodo. Por ejemplo, hay quien sostiene,
baséndose en la experiencia obtenida por Estados Unidos, que los principales factores
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determinantes del gasto piiblico son las estimaciones del ingreso total y el nivel deseado
de gastos para la defensa. Los ingresos y los déficit se consideran como instrumentos de
politica econémica y los gastos no destinados a la defensa como el remanente después de
atender las necesidades de defensa.® Es cierto que, en algunos paises, esa agrupacién
amplia de los gastos facilita 1as preferencias politicas. Del mismo modo podria sostenerse
que, enlos pafses endesarrollo, el principal factor determinante del gasto es 1a proporcién
de gastos de desarrollo, considerdndose los demds gastos como un resto. Sinembargo, en
la realidad no parece predominaresadicotomia en los pafses en desarrollo y, entedo caso,
representa una simplificacion excesiva del proceso que de hecho tiene lugar.” En una
simacitn en la que Ia mayoria de los pafses tienen planes de desarrollo o previsiones de
gastos a mediano o a largo plazo, no puede decirse que haya ninguna divisién vinica de los
gastos que sea ¢l principal factor determinante del presupuesto. Ahora bien, durante un
conflicto bélico es casi seguro que los gastos de defensa serian la principal partida del
presupuesto, y 12 magnitud de los gastos de defensa dependerfa de las perspectivas de
guerra. ‘

Los factores determinantes del gasto en una situacién normal pueden clasificarse en
enddégenos y exSgenos. A estos efectos se considera que el sector gobiemno es una sola
entidad homogénea. Cabe observar que, dentro del sector gobiemo, es posible que 1o que
es un factor enddgeno para algunos lo sea exdgeno para otros. Los factores end6genos
comprenden egresos continuos que son resultado de legislacidn reciente o anterior y
costos de los servicios. Los objetivos fijados al formular 1a politica y los medios de
organizacién ya aprobados son parte de este grupo. Los factores exégencs comprenden
las modificaciones de 1a politica formulada que se introducen para adaptarse a una nueva
situacion, el crecimiento demografico y cambios experimentados por los beneficiarios de
los gastos, 1a tecnologia de 1os servicios, factores de precios y, sobre todo, 1a disponibili-
dad de recursos. Ademds de estos factores tangibles puede que haya otros de cardcter
intemo que influyan en la estructura y el aumento de los gastos. Por ejemplo, se cree en
general que en la administracién piblica hay un deseo innato de gastar més y que existe
tambi€n un deseo sinlfmites de hacer el bien. Es posible que también influya 1a costumbre
de mantener ciertas preferencias por razones de prestigio o hedonistas y que dichas
preferencias contribuyan intemamenic a un mayor gasto. Extemamente, l2 mayor
disponibilidad de recursos, especialmente mediante la tributacidn inducida por la infla-
cién, pueden dar lugar a mayores gastos. Ademds, el recurso al financiamiento mediante
déficit presupuestario puede de por sf inducir un ripido aumento del gasto pdblico.
Algunos de estos asertos son discutibles. La cuestién de si unas necesidades mayores dan
lugar a una mayor movilizacién de recursos o de si esta dltima inducirfa aquélias es de
cardcter ontolégico y no se puede dar una respuesta categdrica. La falta de una limitacién
inmediata de recursos ne induce por sf sola gastos si &stos han de estabilizarse por razén
de otras limitaciones econdémicas importantes. Por consiguiente, el nivel final de ios
gastos es resultado de varias influencias complejas y el atribuir estas influencias a un solo
factor podria ser erréneo.



ESTIMACIONES DE LOS GASTOS: CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Formular un presupuesto significa hacer una previsién de las necesidades del ejercicio
siguiente, Las previsiones ¢xtraoficiales y preliminares que preparan los organismos que
reciben las asignaciones y los centrales que son vtiles para determinar 1as necesidades de
éstos. Por lo general las previsiones tienen en cuenta: a) las necesidades de. cardcter
continuo para satisfacer las cuales se contrajeron compromisos a largo plazo, b) los
cambios del costo de estos servicios, ¢) el anuncio de nuevos gastes o de nuevalegislacion
que afecte a los gastos aprobados durante el ¢jercicio, d) la proporcién de gastos que
comresponde a proyectos ya en marcha, v €) los gastos en concepto de nuevas proyecios
y programas. Esas estimaciones tendrdn también presente toda decisi6n que se haya
tomado durante el ejercicio de liquidar o abandonar alguna actividad pdblica. El aspecto
importante para la decisi6n que haya de tomarse es ]a determinaci6n de Jos nuevos gastos,
su magnifud y asignacion, las variaciones que experimenten los gastos destinados a
actividades de carécter continuo, lo cual significa reasignar esas diferencias a otros y
determinar Ias necesidades que tendrin durante el ejercicio, Las estimaciones tienen
también en cuenta la relacidn existente entre las estimaciones anteriores y los gastos
efectivamente realizados, €l coeficiente de ejecucion presupuestaria y factores que hayan
contribuido a su variacién, y 1as obligaciones contrafdas durante ejercicios anteriores pero
cuyo desembolso en efectivo tenga que efectuarse en el gjercicio en curso. Estas
estimaciones las preparan con cardcter rutinario los organismos administrativos y el
ministerio de hacienda.?

La asignaci6n de gastos a los distintos programas se lleva a cabo mediante el proceso
decisorio normal utilizado en la administracién. El procedimiento se caracteriza por la
aplicacitn de reglas empfricas ttiles, estudios de costos/bensficios o de factibilidad
relativos a nuevos proyectos y negociaciones. Ei grado en que se utiliza cada uno de estos
elementos varfa segin la naturaleza del gasto y cl sistema administrativo, Tradicio-
nalmente, los sistemas del Reino Unido y de 1a Mancomunidad Britdnica de Naciones
establecen una distincidn entre cargos continuas y scrvicios nuevos. Los cargos continuos
incluyen los gastos "consolidados” o "no votados” por concepto de sueldos de los jefes de
gobiemo, la judicatura y otros entes que no tienen un perfodo limitado de actuacidn y que
no experimentan variaciones excesivas.” Otros cargos, como por ejemplo los intereses,
se incluyen también en los cargos continuos. Los servicios nuevos o las partidas nuevas
representan gastos destinados a fines que no han sido todavfa aprobados por el 6rgano
legislativo. En forma andloga, el presupuesto francés establece una distinci6n entre
services votés (cargos continuos) y.mesures nouvelles (medidas nuevas), que pueden ser
positivos 0 negativos. Enlos pafses que tienen planes oficiales de desarrollo los proyectos
nuevos provienen, con pocas excepcionss, del plan vigente. En cambio, si €] plan se limita
aproyectos de capital o a gastos de inversién, las medidasnuevas abarcardnlas actividades
yaen marcha o de cardcter rutinario. En teorfa, se espera que los proyectos del plan hayan
sido sometidos a una evaluacién de las inversiones que sea necesario efectuar y, por lo
1anto, s¢ supone que se ha prestado la debida atencidn a su eficiencia desde €l punto de vista
de 1a asignacién de fondos. La evalvacién de nuevos proyecios no puede incluir una
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comparacién de sus ventajas en una amplia gama de funciones pero dicha comparaci6r
sf puede efectuarse en una sola funcién.

Se cree que, puesto gue una gran parte de los gastos anuales se destina a proyectos que yz
estdn en marcha, 1a atencidn del proceso presupuestario se concentra solamente en las
adiciones marginales.!® Sin embargo, en Ia prictica ocurren cambios marginales aun en
los gastos para proyectos en marcha. Los cambios en los gastos existentes, asf como las
adiciones marginales, son objeto de la misma atencién y son sometidos al mismo
procedimiento administrativo. Sila adicién marginal esimportante paraun organismo que
yatiene asegurados los gastos para sus proyectos en marcha, es posible que sea importante
paraotro organismo mantener algunas de las asignaciones existentes. En cualquiera de los
dos casos, los elementos que intervienen para obtener asignaciones son los mismos. Dada
ia brevedad del tiempo disponible para preparar el presupuesto es posible gue solamente
se¢ pueda efectuar un examen sucinto de algunas propuestas nuevas. Las que ya se hayan
aceptado en principio o se hayan incluido en el plan de desarrollo puede que sean objeto
solamente-de un-examen-financierc para determinar la2 exactitud de las estimaciones,
mieniras que las propuestas totalmente nuevas probablemente s¢ sometan a andlisis
econémico, financiero y de programas. ,

Latareade formularestimaciones de los gastos para el ejercicio siguiente tiende a serm4s
facil cuando se dispone de una previsién a mediano plazo de los gastos. Si se cuenta con
esas previsiones, 1a tarea en relacién con el presupuesto anual consiste en efectuar los
ajustes necesarios para tener en cuenta los factores exdgenos, como por ejemplo cambios
de la situacion econémica (que pueden significar mayores o menores subvenciones o
egresos para obras piiblicas), cambios de los factores de costos (tasa de inflacién) o
cambios del perfil demogrifico (por ejemplo, un mayor nimero de pensionistas podria
entrafiarmayores pagos por jubilaciones). La atencién podrfa entonces concentrarse en las
nuevas propuestas, Si no existen esas previsiones a mediano plazo de los gastos sera
preciso considerar con detalle los factores anteriores en las estimaciones de los gastos,
efectuando un estudio m4s a fondo de los rubros de gastos. En el caso de los gastos de
personal serfa importante conocer los nuevos puestos netos creados, el iempo que vaya
a transcurrir hasta que s¢ ocupen y ¢l consiguiente ahorro, en su caso. Del mismo modo,
hay que prestar mayor atencion a los proyectos que ordinariamente se incluyen en un
presupuesto de capital, Serfa preciso examinar la ejecucién presupuestaria de ejercicios
anteriores, la disponibilidad de materiales para ¢l ejercicio siguiente y la probable
aparicién de estrangulamientos y sus efectos en el ritmo de construccién. La experiencia
obtenida tanto en los paifses industrializados como en los pafses en desarrollo indica que,
por lo general, se subestiman los gastos corrientes mientiras que se sobreestiman los de
capital. Esto dltimo puede que obedezca en parte ala visibilidad de los proyectos de capital
y-enlos pafses en desarrollo, puede que se incluyan algunos proyectos con miras a obtener
mds ayuda extema.

Las estimaciones anuales relativas a los proyectos de capital deben tener en cuenta el
cardcterdelos fondos presupuestarios. En los pafses que tienen un sistema presupuestario
basado en obligaciones es posible que tengan que aparecer en el presupuesto todos los
fondos necesarios durante la cxistenciz del proyecto. Como suplémento de esa preszn-
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taci6n se proporcionan por separado datos sobre los gastos anuales en efectivo. En el
sistema de! Reino Unido y de la Mancomunidad Britdnica de Naciones se siguen dos
précticas. S¢ incluyen en las estimaciones fondos nominales para obtener 1a aprobacién
legislativa. Estos fondos significan que, posteriormente, se presentardn estimaciones
suplementarias que indiquen las sumas que de hecho sc necesitarén. La otra prictica
consiste en consignar fondos anualmente para cubrir los gastos del proyecto durante ese
ejercicio. En este 1iltimo caso puede presentarse informacién suptementaria indicativa de
los costos totales del proyecto. En ¢l sistema francés, se establece una distincién entre
autorisation de programme, que constituye el limite superior de los fondos que los
ministerios pueden destinar a proyecios, y grédit de paiement, que representa los pagos
que pueden efectuarse en cualquicr cjercicio al amparo de 1a autorizacién aprobada.

En las estimaciones anuales de gastos hay que prestar atencién especial a los dos
elementos cuya importancia ha aumentado considerablemente en los Gllimos afios: 1) las
operaciones crediticas de las administraciones piiblicas y 2) 1a repercusion de los efecios
de las operaciones de los fondos rotatorios y 1as cuentas de comercio. Un andlisis somero
de las operaciones delas administraciones piblicasindica que ha idoen aumentoel crédiio
que se conceds a Ios organismos priblicos y al piiblico en general. En los paises en
desarrollo cse aumento de las transacciones crediticias es resultado en parte del crédito
intemacioral que se distribuye a través de los presupuestos de las administraciones
publicas. Las cperaciones crediticias significan que las actividades para alcanzarlos fines
sociales v ccondmicos del gobiemo las llevan a cabo entidades auténomas u otros
organismos y que dichas actividades se financian con préstamos. Las estimaciones
anvales de dichos préstamos deben ser objeto de la misma atencién que las demds
cstimaciones, Las decisiones que se toman con respecto a2 10s préstamos son distintas de
1as demés decisiones porque aquélias no se limitan a pequefios ajustes Sing que giran en
tomo 2 los antiguos préstamos y 2 1os nuevos, y 1as decisiones definitivas se basan en las
condiciones que imperen ei el mercado de capitales y en 10§ fines que se persigan con los
préstamos. Habriz gue prestar espacial atencidn 2 1z estimacién del elemento de subsidio
gue inclaya el crédito.

Los fondos rotatorios, que en principio se limitaban a 1as speraciones de comercio exterior
y que ahora se prevé que podrdn autofinanciarse, han rebasado las intenciones originales.
En la actualidad se utilizan extensamente y muchas veces han cesado de autofinanciarse.
Las actividades comerciales de las administraciones piiblicas, cspecialmente la adquisi-
cién y distribucién de cereales, han aumentado bastante en varios pafses, Como distan
mucho de contar con el capital necesario sus déficit recaen en et presupuests general. Si
no se prevén esas actividades, podrfan cambiar significativamente el resultado del
presupucsto. Para claborar las estimaciones de las actividades comerciales hay que
¢fectuar célculos minuciosos de precios y cantidades, Ic cual puede ser complejo en un
mercado mundial de producios que evoluciona con repidez. Estos factores subravan la
necesidad de formular con mayor cuidado y cabalidad las estimaciones de gastos.
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ESTIMACION DE LOS INGRESOS PUBLICOS

Laestimacién de los ingresos puede considerarse desde el punto de vista de 1a formulaci6r
de las estimaciones del ejercicio inmediato o de las correspondientes al mediano plazo
Este viltimo aspecto se considera en el Capitulo 6. '

Las estimaciones de los ingresos para el ejercicio siguicnte deben efectuarse antes de que
se comuniquen los topes de gastos a los organismos que reciben las asignaciones. Puedc
suceder que las estimaciones preliminares, que se basan en la tributacidn vigente, varfer:
con el transcurso del tiempo, y en titimo término, al elaborarse las estimaciones finales
de los gastos puede ser necesario tomar medidas discrecionales para movilizar ingresos
adicionales si se ha de mantener o reducir el nivel del déficit. Los ingresos presupuestarios
y el nivel del déficit representan las variables que, como se ha indicado antes, determinan
el nivel general de los gastos. Las estimaciones de los gastos ayudan a considerar las
opciones de 1a politica que se formule en relacién con los gastos y, por lo tanto, han de
prepararse cuidadosamente. No es posible comparar cada programa de gastos con los
ingresos, salvo en el caso de los gastos que se financien con cargo a fondos consignados
para ese fin determinado. Los gastos globales se determinan teniendo en cuenta esos
factores, y durante el procedimiento iterativo se efectiian ajustes de los gastos para que
éstos no excedan de los ingresos.

Las estimaciones de ingresos correspondientes al ejercicio siguiente se formulan de dos
maneras. En la primera, puede adoptarse para cada fuente importante de ingresos un
método contable de prevision de las entradas, basado cn Ia tasa de aumento que se haya
registrado en ejercicios anteriores. En este caso s¢ establece una distincién entre el
aumento auténomo y los ingresos provenienies de medidas discrecionales. Se calcuila la
capacidad de reaccién del sistema tributario, resultado de la expansién general de los
impuestos, y la elasticidad tributaria, que representa los efectos de 1as medidas discrecio-
nales, y se preparan las previsiones. Este método no deja de tener limitaciones puesto que
ias relaciones existentes con ¢l resto de 1a economia no se reconocen explfcitamente y se
toman como parte de [a tasa de aumento de ejercicios anteriores. Enla segunda, un método
m4s organizado consiste en reconocer explicitamente los pardmetros econémicos nacio-
nales, incluido el aumento probable del PNB, la tasa de inflacién y los efectos de los
mayores gastos pdblicos en los impuestos, Pueden introducirse variables especfficas,
seglin sea la estructura de los ingresos, para reflejar las actividades de los sectores
principales, como por ejemplo el comercio intemacional. En los pafses que obtienen la
mayor parte de sus ingresos mediante la venta de unos pocos productos bédsicos, como por
ejemplo minerales y petrdleo, puede suceder que la estimaci6n de los ingresos sea menos
compleja. En esos casos los ingresos vienen configurados por la produccién y los precios
de los productos bdsicos. En otras economfas exportadoras, especialmente cuando
predominan los productos agropecuarios y han sido inestables los mercados exteriores, la
estimacidn de los ingresos es mds compleja. En varios pafses en desarrollo la ayuda
€xterna, como se ha indicado anteriormente, es parte importante de los ingresos,
constituyendo a veces mds de una cuarta parte del total de los mismos. En general ha
resultado diffcil estimar la ayuda externa v ésta depende, entre otras cosas, de factares

b
-



intangibles, por ejemplo de orden polftico.
La experiencia obtenida con las estimaciones de ingresos pone de manifiesto que, por 1o
eneral, factores relativos a la organizacidn y 1a actitud han menoscabado la utilidad de
1as previsiones de ingresos. Con respecto a la organizacién, los ingresos son estimados por
organismos encargados de obtener los ingresos y, por 10 tanto, prudentes en sus estima-
ciones, en parte debido al deseo de que 1a ejecucion del presupuesto sea mejor que la
estimacidn. También el encargado de preparar el presupuesto prefiere esas subestima-
ciones, ya que ofrecen un margen si durante ¢l curso del ejercicio hay que financiar
mayores gastos. Las subestimaciones inducen también a los organismos que reciben las
asignaciones a creer que los ingresos cubrirdn los gastos En algunos pafses la estimacién
de ingresos es rudimentaria, sin prestar la debida atencion a los efectos que producen los
gastos piiblicos en la iributacién o los cfectos secundarios de cambios anteriores de la
tributaci6n. En unos cuantos pafses, existe una verdadera distancia fisica entre los
organismos encargados de Jos ingresos y los responsables de! presupuesto. Con frecuencia
las estimaciones se preparan demasiado tarde para que puedan evaluarse los gastos. En
algunos casos las estimaciones de ingresos se formulan, elaboran ¢ imprimen sin haber
considerado los gastos.
Para que la estimacién de los ingresos represente una estimacion 1til para el presupuesto
tiene gue estar mejor organizada e integrada en el cicle presupuestario. Asimismo para
protegerse contra variaciones excesivas y 1a consiguiente serie de ajustes de los gastos, es
preciso planear los ingresos basdndose cn supuestos diversos. Al igual que los gastos se
planean cn u sistema presupuestario de base cero teniendo presentes supuestos distintos
de disponibilidad de recursos, 1as previsiones de ingresos —incluida la ayuda externa—
podifan formularse del mismo modo baséndose en supuestos distintos.!! Al efectuar esa
estimacion se realiza un ajusie recfproco entre los gastos y los ingresos. Desde el punto
de vista de los gastos puede suponerse que 1os ingresos serdn los previstos, y pueden
forrnularse plancs para ajustar los gastos o adoptar nuevas medidas discrecionales
relativas alos ingresos. Enlo que respecta alos ingresos, puede darse por supuesto el nivel
de gastos y formularse distintas medidas para obtener ingresos adicionales. Los nuevos
ingresos pucden provenir de varias fuentes, figurando entre las opciones que ticnen las
autoridades las de adoptar nuevas medidas, mejorar !a recaudacion de impuestos y aplicar
m4s estrictamente 1a legislacién tributaria. Puesto que cada impuesto nuevo ejerce un
efecto en la produccién y el consummo, 1a formulacién de distintos conjuntos de medidas
ofrece 1a oportunidad de evaluar las ventajas de cada uno de ellos.

ENFOQUES DE AGREGACION Y DE RETROCESION

Enla preparacion del presupueste, que es un proceso iterative, hay un movimiento en dos
direcciones. La informacién que va de los organismos al centro (enfoque de agregacisn)
y del centro 2 1os organismos que trabajan sobre ¢l terrsno {enfoque de retrocesidn). En
una situacién ideal habria una combinaci6n acertada de estos dos enfoques. Enla practica
parece que solamente se sigue uno de ellos, contribuyendo cada situacién a problemas que
scria posible evitar. Aunque algunos problemas se han mitigado gracias al plancamiento
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a mediano plazo de los gastos, todavia persisten otros muchos, especialmente en palses
en los que no se lleva a cabo un planeamiento minucioso de los gastos.

Siguiende el enfoque de agregacién cada organismo y empresa actia como uridad
decisoria independiente. Su objetivo principal, que se ve en pare agravado por la falta de
conocimiento de lalimitacitn de los recursos, es el de obtener 1a mayor asignacién posible
de recursos. Las cantidades equivalentes al presupuesto del ejercicio en curso s¢
‘consideran como "lfmites inferiores” y puede que se incluya una lista de proyectos
programas que todav(a se encuentren en una etapa inicial. En parte esta actitud tiene su
origenenque la cuantfa de 1a asignacién presupuestaria se considera como {ndice de poder
¥, en parte, en que no se consideran favorablemente los intentos de economizar o de pedi
asignaciones mfnimas.? En ese contexto, las propuestas de los organismos que reciben las
asignaciones se examinan y consolidan en relacién con puntos de referencia especfficos
antes de formular el presupuesto. Se admite que este procedimiento, en boga en varios
paifses endesarrollo y en algunos pafses industrializados, ha contribuido a crear problemas
a lo largo de los afies. En primer lugar, al no haber una politica formulada que sirva de
orientacion, los programas de gastos estin muchas veces mal formulados y desfasados.
En ese caso los objetivos del gobierno tienden a depender de los resultados presupuestar-
ivs en vez de ser un punto de partida para la formulacién de programas. Esto origina
también problemas en lo que ¢l Comité de Plowden lamé 1a "esfera intermedia entre 12
fermulacién de politicas y la administracién”.'® Es posible que no se estudien las
alternativas de los gastos piblicos y que se siga incurriendo gn gastos aun después de que
el objetivo original haya cesado de tener sentido. Por la misma razén, no se cumplen
tampoco los fines de asignacidn, estabilizacidn y distribucién que persigue el gobiemo al
no utilizarse el presupuesto especfficamente para esos fines. En segundo lugar, s¢ foma3
negativo todo el proceso de preparacién del presupuesto, ya que los organismos centrales
se dedican a recortar lo que consideran estimaciones "infladas". Cuando los organismos
formutan los presupuestes para adaptarlos a las limitaciones externas se introducen
numerosas alteraciones para amafiar las estimaciones de los gastos. Esto puede hallarse
eit Jas transacciones cotidianas entre organismes subordinados y ministerios administra-
tivos, entre ministerios administrativos y el ministerio de hacienda, entre los gobiernos
locales y 1a administracién central y —en una federacién— entre los gobiernos de los
Estados y el gobiemo federal. Es inevitable que el procedimiento presupuestario, que
persigue el objetivo positivo de asignar los fondos y establecer la colaboracién en la
gestidn de la economfa, dé lugar a disputas administrativas incesantes. La caricatura
exagerada de los funcicnarios que intervienen ("serios y macabros, sentados en 1a
Tesoreria con los bisturfs listos™) y el intento continuo de echar la culpa a otros por los
fracasos propios son consecuericia de este enfoque, En ezas circunstancias es posible que
la revision se concentre en detalles mindsculos y trivisics, indicativos del triunfo de 1¢
técnica sobre los fines que se trata de conseguir. Lo que es mds importante, esos intentos
de control pueden considerarse como substitutivos de una preparacién acertada de
presupuesto y, como los presupuestos definitivos posiblemente no correspondan a las
verdaderas necesidades, hay que introducir medidas correctivas a lo largo del ejercicic
presupuestario. De este modo, los efectos de este enfoque tienen gran alcance y afectan
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a 1a totalidad del sector gobiemo. )
La alternativa del enfoque de agregacidn es el enfoque de retrocesin, el cual no debe
considerarse como un procedimiento impuesto por la ley para distribuir los fondos a los
que tengan derecho a ellos. Se considera més bien como un procedimiento en el que un
organismo central prepara planes anticipados de las necesidades de las administraciones
publicas e indica a Jos diversos organismos que han de recibir las asignaciones cudles son
dichas necesidades como topes iniciales de su presupuesto. No es posible evitar que
ciertos detalles de ¢sa tarea planieen problemas. La enumeracién detallada de los
proyectos y programas corresponde, en cualguier contexto administrativo, a los organis-
mos administrativos. I.a misidén del organismo ¢entral al formular e indicar leos montos de
que probablemente se dispondré es 12 de dar a conocer los verdaderos recursos con que
se cuenta, la planificacion prioritaria y una relacién més coherente entre los objetivos y
los programas. El procedimiento tiene por objeto establecer un nexo finme entre 1as inten-
ciones y los actos. La calidad delas indicaciones dependerd de quela entidad pueda prever
con precisidn y de que ésta formule las estimaciones en forma objetiva.

Ahora bien, enla prictica el método indicativo o de retrocesién no ha funcionado tan bien
como se esperaba. Ello se debe en gran parte a factores de actitud y cn parte a dificultades
en la estimacién. Entre los factores de actitud figura Ja tendencia por parte de los
organismos de finanzas y planificacion a formular los topes arbitraria y unilateralmente
y como base para las negociaciones presupuestarias. En consecuencia, los organismos que
reciben las asignaciones creen que no se les ha consultado ni se les han dado directrices
aparte de la indicacion de las sumas asignadas y, en consecuencia, no han recurrido ala
planificacién prioritaria sino a estrategias para la negociacion.'* Hasta cierto punto este
resultado obedecid también al hecho de que los organismos que reciben las asignacionss
estaban m4s familiarizados con las préciicas de negociacion y, a veces, carecfan de los
" medios necesarios para la planificacién prioritaria; porlotanio, les resultaba més cémode
seguir las pricticas anteriores. Técnicamente, los topes podrfan fijarse sin tener en cuenta
1a tasa prevista de inflacién ni los gastos de mantenimiento que necesiten 108 proyectos
concluidos, lo cual hace gue recelen mds 105 organismos que reciben las asignaciones. La
experiencia parece indicar que , aun cuando el enfoque de retrocesion persigue un fin y
¢s positivo, los resultados que dé dependerdn del cuidado con gue se formulen los topes
y la atencién que se dedique a establecer un didlogo con los organismos que reciben las
asignaciones.

REPASO Y EVALUACICN

Hasta ahora en este capitulo se ha tratado principalmente del mecanismo de formulacidn
de estimaciones y de los factores que influyen en dichas estimaciones. A su vez, los
distintos elementos que se combinan en el proceso presupuestario se ven influidos por los
aspectos estructurales del procedimiento y, por lo tanio, conviene considerarlos. Se
sugiere a veces, aungue no con frecuencia, que una de las razones de que sumenten fos
gaslos es el propio proceso presupuestario.'? Si bien es probable que, por sf solo, ¢l proceso
presupuestario no fomente el derroche ni estimule un aumento de los gastos a menos que
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ello esté justificado por Ia situacién econémica, hay algunos aspectos del proceso que
pueden contribuir de manera involuntaria 2 mayores gastos o a resultados bastante
distintos de las estimaciones presupuestarias. Los resultados cbedecen ala influencia de
varios fenémenos complejos, de los cuales tan s6lo algunos pueden preverse y evaluarse
con precisién. No obstante, puede decirse que el grado de variacidn depende de que se
reconozcan los factores que limitan el proceso presupuestario, los instrumentos elegidos,
el perfodo que abarca el presupuesto y 12 forma de considerar la incertidumbre.

El proceso presupuestario y las decisiones que éste entrafia sc verfan considerablemente
facilitados si se reconocieran debidamente los factores limitativos de orden econémico y
poiftico. Cabe observar, empero, que es dificil clasificar los factores limitativos en
categorias bien delimitadas. En 1a prictica es posible que los factores limitativos no estén
claramente delimitados y que se superpongan en parte o en su totalidad en 1a consecucion
de los objetivos econdmicos.!® La mayorfa de las soluciones econdmicas se pueden
convertit en problemas politicos y 1a mayorfa de las soluciones polfticas pueden tornarse
en problemas econdémicos. En la esfera de Ia politica oficial los buenos principios
econdmicos pueden dar malos resultados politicos y viceversa. A pesar de la ambigliedad
existente, en el Cuadro 5 se resumen los factores limitativos que influyen en el proceso
presupuestario.

FACTORES LIMITATIVOS DE CARACTER ECONOMICO Y PRESUPUESTARIO

Los factores que aparecen en ¢l Cuadro 5 son comunes a la mayorfa de las entidades
publicas. Su aplicacién a un gobiemo nacicnal difiere segin el grado de intervencion
estatal que haya en Ia gestién de la economf{a nacional. En el caso de los gobiermnos de los
Estados que formen parte de una federacién y de los gobiemos locales1a magnitud delos
recursos que les transfiera la administracién central es un factor limitativo importante,
mientras que para la administracion central la transferencia de recursos puede ser una
limitacién inicamente para 12 ejecucidn de ciertos aspectos del presupuesto. En teoria, se
supone que los factores limitativos de politica econémica que aparecen en el Cuadro 5 se
resuclvan en los planes de desarrollo y en las previsiones a mediano plazo de los gastos.
El resultado de los planes y de las previsiones depende en gran medida del grado de
realismo con que se hayan considerado los factores limitativos y de la adaptabilidad del
procedimiento presupuestario a la situacién econdmica en evolucidn. Conviene observar
que puede no ser suficiente ¢l simple reconocimiento de 1as limitaciones y que éste podiia
constituir una etapa imprecisa del largo proceso presupuestario. Para que los factores
limitativos sean plenamente funcionales hay que reconocerlos en forma oficial y explicita,
De no hacerse asf las polfticas tienden a fallar en el logro de Ios objetivos (que en la
mayorfa de los casos quizd no se han especificado) y los participantes tienden a dedicarse
atransacciones gue, si bien dan origen a un presupuesto, ponen en libertad influencias que
reducirdn la trascendencia del presupuestio.

En el procedimiento presupuesiario se debe también reconocer explfcitamenic la perti-
nencia y limitacién de cada instrumento. Por gjemple, si se supone que los gobiemos
t1enen ideas claras sobre sus objetivos econdmicos el proceso presupuestario deberd
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facilitar 1a evaluaci6n de los distintos instrumentos que sitven para lograr esos objetivos.
El objetivo del gobiemo de proporcionar vivienda podrfa lograrse mediante gastos
directos, préstamos o medidas tributarias. Del mismo modo, 1a contaminacién industrial
puede reducirse por medio de reglamentos, desgravaciones fiscales o gastos directos. La
consideracién prictica de estas alternativas no ha avanzado muche debido alos problemas
de organizacién y conceptuales. Desde ¢l punto de vista de la organizaci6n, el proceso
presupuestario se ha considerado en sentido estricto, como algo que se limita a asignar
fondos a los organismos que han de gastarlos. Adem4s, las administraciones piblicas
est4n organizadas de tal modo que cada instrumento puede formar parte de las funciones
gue corresponden a organismos gue pocas veces trabajanen colaboracién. Por esa razén,
hay tendencia a considerar cada instrumento como un ente independiente. Otro factor més
es la posibilidad de que las actividades principales queden fuera del &mbito del pre-
supuesto. Es mis, no ¢s ficil cuantificar algunos instrumentos, como por ejemplo las
concesiones y disposiciones tributarias, y mucho es lo que depende de Ia reaccién que
tenga cada contribuyente. El mismo tipo de dificultades se presenta al elegir entre
préstamos y gastos direclos en las administraciones ptiblicas y entre las administraciones
piblicas y 1a banca comercial. ' Para que la politica fiscal, y especialmente sus elementos
industriales, sea significativa y presente una imagen unificada, serd necesario concebir un
proceso presupuestario amplio en el que se consideren todos los distintos instrumentos.
Una parte del problema podrfa resolverse en la etapa inicial de formulacién de la politica
considerando las diversas altemnativas, y entonces el proceso presupuestario podria
dedicarse, al igual que en ejercicios anteriores, inicamente a determinar las asignaciones.
Estas mejoras todavia no se han Hevado a la practica. Un primer requisito en este sentido
es evidentemente el de preparar un inventario de los principales instramentos de politica
gue actualmente se utilizan y de los instrumentos que podrfan servir de base para la
formulacién de Ia politica. Es probable que, si ésto no se hace, los ministerios afectados
seguirdn aplicando medidas en la forma tradicional y contribuirdn a perpetuar el proce-
dimiento actual.
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Cuadro 5. Factores limitativos de cardcter econdmico, institucional y presupuesiario

i.

De politica econémica
a. Objetivos relativos al ingreso, el empleo y la inflacién
b. Politica del tipo de cambio
c. Polftica monetaria
d. Politica fiscal
1. Movilizacién de recursos
2. Tasas de aumenio de los gastos
3. Gastos de inversién
4. Subsidios
5. Déficit presupuestario

Institucionales

a. Consultas y coordinacién entre niveles de 1a administracién pablica.
b. Coordinacién en la administracién piblica

¢. Rigideces de organizacion

d. Consideraciones no econdmicas impuestas por elementos poifticos.
¢, Recursos administrativos

Presupuestarios
a. Méiodos de estimacién de los ingresos y gastos
b. Flexibilidad en 1a actacién fiscal
1. Nivel de las obligaciones ya contraidas
2. Facilidad para imponer nuevos gravémenes y tasas impositivas
o modificar los vigentes.
c. Factores limitativos del proceso presupuestario
1. Tiempo
2. Informacién; métodos de control financiero; fondos insuficientes.
d. Gestién financiera
1. Entrega a destiempo de los fondos
2. Costos superiores a los previstos
3. Falta de flexibilidad en la utilizacidn de los fondos
e. Limitaciones de personal
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La consideracién del presupuesto est4 influida también por el perfodo de vigencia de éste
y por 1a duracién del propio proceso de elaboraci6n. Este iltimo aspecto se considera en
1as paginas siguientes, pero parece que la periodicidad anual de! presupuesto puede dar
lugar a politicas orientadas a un plazo muy corto y crear la tendencia a aplazar para un
perfodo futuro aumentos importantes de los gastos o ingresos. Ese enfoque contribuird
({como ya lo ha hecho) 2 que se adopte Ia actitud de 1a "avestruz”, 1a cual no pucde evitar
los hechos reales. Como esta actitud afecta a toda la orientacién de 1a polftica fiscal
conviene concebir ¢l proceso presupuestario en un marco a largo plazo dentro del cual
puedan formularse presupuestos anuales.

Laeficacia del procedimiernto presupuestario estd influida porla forma en que se considere
1z incertidumnbre. Todas las polfticas que se adoptan en la esfera piiblica han de formularse
desconociendo una seric de factores, como por ejemplo la trayectoria que seguiré la
economfa, 1as variaciones y expeclativas de precios y otras variables. Los factores que
limitan los ingresos surgen en parte como resultado de 1as incertidumbres gue influyencn
los gastos de forma asimétrica. Sino existen directrices relativas alos factores limitativos
de los ingresos, el comportamiento de los ministerios que reciben las asignaciones diferird
de la pauta racional que nomalmente se espera que sigan. Como se ha indicado
anteriormente, 1a subestimaci6n de los ingresos sirve de vélvula de seguridad al nivel
politico y cjecutivo. En cambio, 12 sobreestimacidn de 10s ingresos puede inducir a los
ministerios a preparar estimaciones de gastos més liberales y, cn una etapa posterior,
puede crear graves dificultades para la polftica fiscal y monetaria. A 1a larga, es posible
que sea muy beneficioso subestimar los ingresos en vez de sobreestimarlos. Més impor-
tante es el hecho de que el proceso presupuestario debe incluir un mecanismo para
fomentar plancs estratégicos a diversos niveles de disponibilidad de recursos cone¢l finde
reducir 2l mfnimo la incertidumbre. Asimismo seré necesario que al aplicar las técnicas
de control se examinen y evalten Jos gastos piiblicos en forma més estricta a fin de reducir
al minimo los intentos evasivos de los organismos que reciben las asignaciones. Es
inevitable que haya incertidumbre en ia elaboracién del presupuesto, pero en el proceso
correspondienie debe haber amplias oportunidades para reconocerla y reducirla al
minimo. Esas oportunidades dependen de los medios de gestidn financiera de que
dispongan los ministerios y del espiritu de iniciativa de los organismos centrales,

Es posible establecer una distincién entre 1a revisién y 1a evaluacion presopuestarias, La
revisién es una tarea més especffica y, en el contexto inmediato del proceso presupues-
tario, implica un anélisis de programas que consistc en la coherencia interna de cada
elemento de gasto v su perlinencia para el marco general de accién que se prevea en
cualquier ejercicio, La evaluacién es un concepto més amplio. Aunque tradicionalmente
se utiliza para efectuar un estudio a posteriori, aplicada al futuro significa la formulacién
deestrategias parala consecucidn de objetivos sinningiin costo adicional. Especificamente,
tienen dos clementos bésicos: objetivos definidos desde ¢l punta de vista de las opera-
ciones; un conjunto de indicadores —producto, costo, productividad o realizacioncs—
que indican el grado en que se estd alcanzando ¢l objetivo del programa; laespecificacion
de 1a gama de instrumcentos para lograr Jos objetivos del programa, y un andlisis de las
relaciones exisientes entre Tos instrumentos de polftica y los indicadores. La evaluacidn
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presupone un plancamiento estratégico tal como se ilustra en el Grifico 1. En vltim
andlisis, ambos persiguen el mismo fin, es decir, ;qué puede lograrse con una ciert:
cantidad de recursos?. O bien, dado un objeto especifico, jcudles son las necesiddes di
recursos?. Ambas preguntas plantean Iz cuestion del costo y del valor de los servicios :
de los valores que se atribuyen a los mismos en las administraciones publicas. Si I
planificacién se lieva a cabo basdndose en las necesidades, la preparacion del presupuest
consisitrd en calcularlos valores de 1as necesidades y proporcionar las sumas necesarias
En cambio, si el planeamiento se basa en los recursos y se comunican a los ministerios lo:
topes impuestos a los recursos, la elaboracién del presupuesto consistird en prestar lo:
servicios pertinentes por valor de esas sumas. En ¢l caso de las autoridades piblicas s
sigue una combinacién de estos métodos.
El proceso presupuestario tiene por objeto reducir la lucha de intereses contrapuestos y
permitir que se tomen decisiones aceptables a los diversos participantes en el mismo
Como se ha indicado anteriommente, los participantes en el proceso tienen-intereses
distintos: los organismos que reciben las asignaciones tratan de que éstas sean mayores
ylos organismos centrales tratan de restringir las asignaciones avn nivel aceptable. Enese
sentido, la revisidn presupuestaria implica, por parte de los organismos centrales, lc
reduccidnde las peticiones de 1os ministerios que reciben las asignaciones. La posibilidac
de resistirse a aceptaresas peticiones depende de tres supuestos. En primer lugar, se da po:
supuesto que las decisiones generales de politica financiera las decide el consejo de
ministros u otro 6rgano semejante, perc, dentro de los lfmites establecidos, todavia qued:
mucho por decidir. La determinacién de esas cuestiones forma parte del proceos
presupuestario. Por la misma razén, ello implica que las cuestiones evitadas o aplazadas
por el 6rgano decisorio no pueden resolverse en el curso de las negociaciones que tiener
Iugar durante ¢l proceso presupuestario. En segundo lugar, los resultados que obtenga el
organismo central dependerdn del lugar que ocupe y del apoyo que reciba de los
responsables de formular la polftica.Toda batalla que tenga intencién de librar debe
planearse cuidadosamente, pues la pérdida de unas cuanias batallas podria ser causa de
que s¢ perdiera la guerra. Esta analogia podria interpretarse en el sentido de que el
organismo presupuestario debe adoptar medidas enérgicas. Por el contrario, hay que
. insistir en que las medidas deben ser realistas con el fin de lograr su aceptacién en vez de
provocar confrontaciones. Es evidente que el hecho de que el organismo presupuestaric
ocupe unlugar central y cuente con un fuerte apoyo no puede compensar las deficiencias
aparentes de las medidas de politica. En tercer lugar, mucho depende de las técnicas que
se uiilicen para revisar las estimaciones presupuestarias. Con iodo, exisiten numerosas
técnicas, algunas de las cuales solamente pueden aplicarse a tipos especificos de gastos.

TECNICAS DE REVISION

Una téeaica que s¢ utiliza extensamente en los pafses en desarrollo 5 1a del andlisis de 1as
variaciones. En esic método los organistmos determinan en primerlugar el Programad sus
elementos de costos que representen aumentos o reducciones Con respecto al presupuesto
del ¢jerciciv anterior. Después de efectuada esta determinacian, 1a revision anual guelleva
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2 cabo el organismo presupuestario se concentra principalmente en las variaciones,
prestando mayor atencién a los aumentos de los gastos. Este método se basaenla creencia.
de que las partidas que siguen estando en el presupuesto de las administraciones piiblicas
deben prorrogarse y se revisardn tnicamente cuando Io exija una situacién especial. En
ese caso 1os presupuestos de ejercicios anteriores representan un umbral m4s all4 del cuat
no es preciso realizar ningtin estudio. La revisién presupuestaria se convertird en parte en
una ceremonia popular con un sendmiento innato de satisfaccién respecto de las polfticas
ya existentes. La técnica tiene varias deficiencias, pero la més perniciosa es que esos
métodos s¢ aceptan como criterio tradicional, respaldados no por su contenido o
pertinencia sino por la historia, y que se convierten en obstdculos a 1a revitalizacién de la
gestion financiera de las administraciones priblicas.
Una técnica también tradicional que sigue aplicindose es la de revisar las partidas una por
una, lo cual significa examinar las peticiones presupuestarias anuales en relacién con
objetos especificos como por ejemplo salarios y otros conceptos conexos y materiales. Un
problema general que presenta este método, por lo demds cficaz, es que tiende a
concentrarse cn detalles insignificantes y, mientras tanto, descuida las cuestiones mds
importantes. Esatécnica tiene numerosos seguidores y ha perdurado durante largo tiempo,
dos factores que contribuyen a su atractivo inmediato. Como se examina en el Capftulo
11, el fin que persigue 1a reforma presupuestaria es precisamente el de abandonar este
método.
Al hacer su aparicién el desarrollo econdmico planificado y empezar a instituirse los
presupuestos funcionales tuvieron lugar ciertos cambios en la aplicacion de las técnicas
de revisién presupuestaria. Lz planificacién significé que 1os organismos que reciben las
asignaciones tuvieron que indicar un orden de prioridades. Espectficamente, enel caso de
Pproyectos y programas 1os organismos que reciben las asignaciones indican las priori-
dades, que luego son analizadas por el organismo presupuestario, La preparacién de
presupuestos funcionales entrafia una evaluaciSa de las peticiones para determinar ¢l
volumen de trabajo, costos de las actividades, normas de ejecucion y criterios conexos.
Desde entonces en la revisién de presupestos han predominado variantes de esta técnica
y s¢ ha adoptado parcialmente el método de evaluacién que se ha descriio antes.
Més recientemente, se han adoptado iécnicas perfeccionadas al reconocerse explici-
tamente el anmenio de los gastos y su complejidad, los cambios de 1a situacién econdmica
y las deficiencias de los sistemas presupucstarios existenies. Estas técnicas pueden
agrupaise cn tres clases: 1) sisiemas presupuestarios perfeccionados, incluida la implan-
tacidn de presupuestos dz base coro, presupucstos multiznuales, presupuestos en volumen
y legislacion tarcfe; 2) iécnicas presupuastaras para regular 1a demanda, que consisten en
mélodos para producis cambios 2 corto plazs ci 103 gasios aprobades con el fin de
satisfacer los requisitos de ragulacidn de la demandz, y 3) sistemas de gestién y técnicas
de evaluacion suplementarios que comprenden sistemas perieccionados de datos para
facilitar el andlisis de determinades aspectos. Como la mayor pante de todo esto se
examina con mayprdctallc enel Capftulo 11 basta con reconocer aquf que las técnicas pre-
supuestarias han ido evolucionando para adaptarse a nuevas situacioncs. Cabe bacer tna
advertercia. Esias 1€cnicas son reflejo dnicamente de los medios de que dispone el
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gobiemo y no son necesariamente representativas de todas las situaciones o de todos los
pafses. En la préctica no se utiliza ninguna técnica con carécter exclusivo, sino que lo mds
probable es que se adopte una combinacién de métodos.

FUNCIONAMIENTO DE LAS TECNICAS

Silas técnicas se utilizan tal como se supone, ;c6mo es que 1os resultados presupuestarios

son distintos de las estimaciones? La respuesta a esa pregunta puede encontrarse en parte

en el funcionamiento de las instituciones y en parte en los métodos que rigen la aplicacién

de 1as técnicas. Una vez aceptado que se subestiman deliberadamente los ingresos, ;qué

puede decirse sobre 1a subestimacion de los gastos corrientes y 1a sobreestimacion de los
gastos de inversion o de desarrollo? La subestimaci6n de los gastos corrientes se atribuye
al principio general de que si se reducen los gastos ordinarios podrin destinarse mayores
sumas a inversiones e, independientemente de lo acertada que puede ser esa opinién, con
frecuencia los organismos que reciben Ias asignaciones aparentan estar de acuerdo y
comprendenla realidad dela situacién. En cierto sentido, especialmente en lo que respecta-
alos gastos relacionados con ta demanda, las técnicas de prevision de que se dispone no
permiten efectuar estimaciones con errores minimos. Los ministerios tienen también un
sesgo persistente al alza en sus estimaciones, de manera que €stas tienden a convetirse en
profecias que se cumplen por sf mismas. Institucionalmente, 1a apatfa y la falta de medios
en los organismos han hecho que se preste menos atencidn a las cuestiones mds
importantes y, al mismo tiempo, se ha dado mayor importancia a las técnicas de revisién
del presupuesto. Esta nueva orientacién ha contribuido en parte a que se hayan adoptado
métodos arbitrarios de revisién de las estimaciones. Hartle sostiene que las decisiones que
se toman al formular el presupuesto son bisicamente arbitrarias y que el procedimiento
de elaboracién del presupuesto legitimiza esas decisiones. ** En cierto modo, el comen-
tario de Hartle es exagerado y entrafia una paradoja. Es preciso reconocer que los métodos
arbitrarios tienen graves limitaciones y solamente pueden aplicarse duranie breves
perfodos. _

No hace falta insistir en que no bastarfa adoptar métodos mecanistas sin que fueran
acompaiiados de principios filoséficos relativos a la elaboracién de presupuecstos, Los
aspectos filos6ficos de los métodos presupuestarios han sido analizados por varios
especialislas en ciencias polfticas, especialmente Caiden y Wildavsky, Crecine y Cowart
y Brofass. ! En estos estudios se teoriza principalmente que los métodos que se siguenal
preparar presupuestos son lineales y previsibles. Adn cuando varias tesis han sido
sometidas a pruebas empiricas limitadas, cabe mencionar algunas de las m4s importantes.
Se mantiene que el método seguido serfa uno de los cinco siguientes: 1) ¢l organismo
presupuesiario aprovard por 1o gencial las peticiones que sc mantengan al mismo nivel que
ias del ejercicio anterior; 2) todo aumento de asignaciones por encima del nivel del
ejercicio anterior dependerd de la influencia o poder de que gocen los organismos que las

reciben y de 1a magnitud de los ingresos de que probablemente se disponga en el ejercicio

siguiente; 3) la revisién del presupuesto tiende a ser superficial dentro del contexto de una

mayor disponibilidad de recursos; 4) en el caso de un probable déficit presupuestario se
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har4 un intento de nivelar el presupuesto mediante asignaciones menores, y 5 cuando se
prevé un superdvit es més probable que los funcionarios piblicos aprucben mayores
gastos. Si bien estos métodos se basan en la experiencia prictica no por ello dejan de
simplificar excesivamente la realidad. Sin duda, la aplicabilidad de estos métodos serd
distinta segtin el nivel de administracién piiblica y variard segin la situacién econémica.
Dichos métodos implican que 12 preparaci6n del presupuesto es puramente un proceso de
negociacidn, que los méritos que puedan tener los programas no determinan su aceptabili-
dad, que ¢l gobierno no ha formulado una polftica especifica y gue los gobicrnos no
establecen una distincién entre los factores limitativos de caricter econémico y los de
cardcter financiero, y que, en sfntesis, el procedimiento presupuestario ha cesado de
desempefiar una funcién normativa. Al expresar estas implicaciones es posible que los
analistas hayan tendido a generalizar basindose en conceptos limitados y que hayan
confundido lo que ¢s simbélico con el fonde de 1a cuestién. Al propio tiempo, no puede
decirse que esas tesis no sean defensibles, puesto que en parte son ciertas. El peligro radica
en creer en su aplicabilidad universal y en suponer que el presupuesto es el resultado de
un enfoque unilateral. El andlisis presentado en las secciones anteriores sirve de ejemplo
de 1a complejidad que entrafia 1a preparacién de presupuestos y demuestra también Ia
influencia que ejercen numerosos factores. Los resuliados que dé la revisién del pre-
supuesto y ¢l proceso conexo de elaboracion del presupuesto dependerédn, en resumen, de
Io siguicnte: 1) ¢l reconocimicnto explicito de los factores limitativos; 2) ¢l recono-
cimiento d¢ los elementos econdmicos que dejan sentir su influencia y del papel que
corresponde al presupuesto en su modificacién, incluidos los desfases con que entran en
vigor las medidas presupuestarias, y 3) el reconocimiento de que en el proceso presupues-
tario se debe atribuir 2 1a planificacién y ala gestién 1a importancia que merecen.

ANALISIS ECONOMICO DEL PRESUPUESTO

Anteriormente se ha hecho hincapié en el papel fundamental que corresponde ai pre-
supuesto ¢n la gestién econémica. Recapitulando la exposicién puede decirse que, aunque
hay diferencias en las opiniones polfticas y ¢l concepwo que se ticne de 1a funcién que
corresponde al Estado y hay diferencias importantes entre las polfticas intervencionistas
y nointervencionistas del gobiemo, un factor comiin es ¢l reconocimiento del presupuesto
como instrumento importante de gestién econémica. Con el transcurso d2 los afios se ha
ido reconociendo cada vez més 10s efectos que el presupuesto-ejerce en la economia ¥, a
su vez, los efectos que 13 economia produce en el presupucsto. En estos asuntos, las
decisiones anuales, tanto dentro como fuera de las administraciones piblicas, tienen que
ver con cl estimulo o freno qoe ha de gjercerse en Ja economia. Los indicadores del nivel
de cmpleo, los precios, el crecimiento econdmico y la balanza de pagos son zhora
imponanies para determinar el nivel correeto de gastos anuales, pero no han sido objeto
de Ia atencidn que sc les presta en fas prblicaciones tradicionzles sobre el presupuesto de
las administracioncs piblicas. En cierto modo, esta falta de atenci6n es indicio de la apatfa
que existe cn las burocracias, dado que el encargado del presupueste consideraba que Jos
aspectos econdmicos eran ajenos a sus actividades cotidianas. Esc enfegue basadn e ¢l
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aistamiento dio lugar a grandes diferencias entre la polftica presupuestaria y 1a formula-
cién de presupuestos, A veces parecfa que no hubiera ninguna relacién significativa entre
el discurso de presentacion del presupuesto y los documentos que 1o acompafiaban y como
si se hubieran puesto juntos con prisas. Esta etapa se ha superado en gran parte y la
experiencia obtenida en los pafses industriales y en los pafses en desarrollo indica que el
andlisis econémico ha pasado a formar parte integral de la elaboracién del presupuesto.
Es cierto que todavfa existen diferencias entre la funcién del economista y 1a del que
formula el presupuesto, pero en la nueva situacién cada uno de ellos achia a modo de
pardmetro y de fuerza disciplinaria del otro. El proceso presupuestario se ha visto también
facilitado por 1a expansién de 1a teorfa macreeconémica que tiene en cuenta la existencia
de relaciones causales entre los principales agregados econémicos. También se dispone
ahora de técnicas de investigacidn que permiten una mayor cuantificacién de las variables
al formular la politica fiscal y, en particular, al analizar polfticas alternativas, Las
cuestiones principales sonsi los efectos del presupuesto s¢ producen en sentido correcto
y son de magnitud suficiente. Al responder a esos interrogantes debe prestarse atencién
a lo siguiente: 1) la teorfa eleglda para explicar 1a macroeconomfa, 2) la naturaleza de la
econom{a (industrializada o endesarrolio) y 3) el tipo de mediciones elegidas para evaluar
el estimulo del presupuesto.

ENFOQUES TEORICOS

La expansién de la teorfa econdmica keynesiaﬁ‘t.ha gjercido, como se ha indicado en ¢l
Capftulo 1, un profundo efecto en la formulacién de la polftica fiscal en ios paises
industrializados. El objetivo principal que se siguid después de la Segunda Guerra
Mundial fue el de lograr el pleno empleo en estas economias, y se crefa que éste podrfa
conseguirse mediante la regulacién de 12 demanda. Sinembargo, luego se vio que el pleno
empleo no podfa lograrse de esta manera sin que fuera acompafiado de inestabilidad de
los precios y de problemas enrla balanza de pagos. Posteriormente, en el decenio de 1960,
se creyd que la gestién de la demanda, unida a 1a politica de ingresos, reduciria las
presiones sobre los precios. Este enfoque, que hace hincapié en la demanda global como
aspecto fundamental de 1a polftica de estabilizacidn, se basa en !a premisa de que un
cstimulo de la demanda global da lugar a un aumento de la demanda y, por ende,
contribuye al crecimiento del PNB. A su vez, ese estfmulo puede darse por medio de
maycres gastos piblicos. Los gastos piblicos crean ingresos y estimulan la demanda, y
los ingresos piblicos reducen el poder adquisitvo o la demanda de 1a colectividad y —en
unmarce en ¢l que los gastos pdblicos aumentan a un ritmo m4s acelerado que los ingresos
piblicos—- tienen 1a capacidad de contribuir a un aumento de los racursos reales. A la
inversz, un aumanto de los ingresos publicos reduce ¢l poder adguisitivodela colectividad
y libera recursos reales para el sector priblico. Al mismo tiempo se reducen las presiones
22 12 demanda. Este marco de regulacién de 1a demanda gicbal siguc desempefiando un
papel Lmpontante cn la polftica fiscal, aungue su cficacia ¢s dudosa. Otro enfoque,
denominado monetarismo, sostiene que los salarios eintereses reales dela economfaestdn
determinados por la oferta y la demanda. Segiin los monetaristas, un déficit del pre-
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supuesto de las administraciones piiblicas (como diferencia entre el total de gastos e
ingresos) que se financie recurriendo al crédito del banco central induce una considerable
expansién del crédito y contribuye a que suban los precios. Ademds, los partidarios del
monetarismo sugicren que el déficit que se financie mediante empréstitos pidblicos
“desplaza” a los gastos del sector privado y contribuye a que se eleven los tipos de interés,
y que el nivel de empleo, que es 1o que més interesa al gobiemo, queda basicamente sin
afectar. Después que las operaciones del sector privado quedan desplazadas, las ac-
tividades de las administraciones piblicas las suplantan pero no agregan ninguna
capacidad nueva de empleo en la economia. En cambio, sf ocurren al mismo ticmpo alzas
de los precios. El monetarismo da por sentado que la economfa es basicamente estable y -
que la intervencidn fiscal por medio de mayores déficit produce efectos perdurablesenla
liquidez. No obstante, si se hace menos estricto el supuesto de Ia estabilidad basicade la
economia, puede atribvirse una funcién més imponante al presupuesto. Los enfoques
basados en 1a regulacién de la demanda y en el monetarismo recalcan, respectivamente,
losefectos fiscales yde liquidez del presupuesto de 1a economf{a. Enlapréctica, los efectos
presupuestarios en la cconomfa son a la vez fiscales y de liquidez. Los efectos fiscales se
transmiten a través de las compras de bienes y servicios que representan una demanda neta
de recursos reales o del PNB, y los impuestos y las transferencias a 1os hogares y al sector
empresarial en el presupuesto afectan al poder adquisitivo de Ja colectividad y, de este
modo, a los gastos de consumo e inversién, Los efectos de liquidez provienen de las
operaciones de las administraciones piiblicas que afectan a la magnitud y composicién de
la deuda pidblica.

Estos enfoques amplios son reflejo del marco dentro del que es preciso analizarlos efectos
del presupuesto. Segun la situacion se har4 més hincapié en unos aspectos 0 en otros y
variarén los ajustes que se introduzcan. Un aspecto importante de interés especial para las
economfas abiertas es ¢l de los efectos que producen las operaciones de las administra-
ciones publicas en Ia balanza de pagos. En particular, en un régimen de tipos de cambio
flotantes, las variaciones de 1a oferta monetaria de un pafs en relacion con la de otros pafses
produce un efecto significaliva en su tipo de cambio.?® Esto significa que si hay una
contraccién del gasto piiblico y de la oferta monetaria interna, tinicamente se logrard
mejorar 1a tasa de inflacién intena si se permite que se aprecie ¢l tipo de cambio, A la
inversa, el tipo de cambio se deprecia cuando €l gasto piblico y 1a oferta monetaria son
cxpansionistas. El tipo de cambio es un indicador de 1a orientacién de 1a polftica fiscal y
monelaria en lo que respecta a las relaciones de un pafs con el resto del mundo.

Las distintas teorias tienen que rcconocer las diferencias estructurales que existen entre
los pafses industrialtizados y los pafses en desarrollo. Puede alegarse que los instrumentos
bésicos del an4lisis son los mismoes independientemente del nivel de ingresos o del nivel
econémico de los pafses. Con todo, hay diferencias reconocidas que implican grados
diversos de aplicabilidad de los instrumentos fiscales y monetarios. En lcs pafses
industrializados, la polftica fiscal o la regulacién de la demanda dentro del marco
keynesiano consisten en reducir el desempleo y estimular la demanda por medio del gaste
con déficit presupuestario. Dicho en términos presupuestarios, los objetivos de los pafses
en desarrollo se concentran en cl crecimiento econémico y en la formacién de capital. En
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realidad, el problema fundamental del anélisis presupuestario es el de encauzar los
recursos disponibles hacia la formacién de capital.

CARACTER DE LOS EFECTOS

Se ha indicado que los ingresos piiblicos tienden a ejercer un efecto reductor del ingreso
nacional, mientras que los gastos publicos tienen un efecto estimulante del ingreso
nacional. Noobstante, si bien son ciertos 1os principios tedricos que sirven de fundamento,
no puede decirse lo mismo sobre cada fuente de ingresos o tipo de gastos y de empréstitos.
Todo depende en gran parte de la estructura institucional y, en 1o que respecta a 1a deuda,
de la polftica monetaria. Por Io tanto, es pertinente examinar 1as consideraciones amplias
aplicables a las diversas categorfas presupuestarias. Se reconoce, empero, que existen
ciertas caracterfsticas presupuestarias comunes. En primer lugar, el anélisis econdmico da
por supuesta una definicion del sector gobiemo en la que se esté de acuerdo. El
presupuesto no solo incluye el presupuesto administrativo, que posiblemente sea limitado
por diversas razones, sino las operaciones del sector gobierno en su totalidad. Aunque,
como se ha indicado antcriormente en este capfiulo, la definicién de administraciones
pudblicas y de sector piblico s ambigua, el sistema de cuentzs nacionales ofrece un punto
de partida ttil. En segundo lugar, la trascendencia econémica radica en el impacto que
produce el presupuesto en la economfa durante ¢l perfodo para el que se calcula el
presupuesto, lo cual indica 1a necesidad de determinar los flujos de fondos inherentes al
proyecto de presupuesto. Hay que excluir las partidas que signifiquen obligaciones pero
ningiin desembolso en efectivo.?! En tercer lugar, hay que prestar atencién a las fechas
en que tienen lugar los cambios de los impuestos o de los gastos, ya que puede haber un
retraso antes de que se dejen sentir sus efectos. En cuarto lugar, lo que aguf interesa son
los efectos primarios que ocasiona el presupuesto y no los efectos secundarios ulteriores.
Aungque los efectos ulteriores son también importantes,su medicidn es problemdtica y
depende de los desfases y relaciones empfricas entre el ingreso nacional, el consumo y el
aherro.

Los efectos que produce cada categoria de presupuesto son caracteristicos. Sin necesidad
de efectuar un andlisis extenso y minucioso de cada elemento componente conviene
considerar ciertas propiedades generalesde comportamiento, que se resumenen el Cuadro
6. Se da por supuesto que la tributacién da por resultado una reduccidn del consumo, pero
ciertos impuestos, como por ejemplo gravdmenes sobre el capital, los impuestos suceso-
rios y las rentas provenientes de bienes ya existentes (a diferencia de bienes de nueva
creacion) puede que no se paguen con cargo a los ingresos corrientes y, por lo tanto,
pueden no reducir el consume, Al reconstruir el presupuesto con fines de andlisis
gcondmico serfa ideal si las transacciones que no inciden en el ingreso corriente pudieran
clasificarse por scparado a fin de medir el verdadero efecto inflacionario det pre-
supuesto.”? Del mismo modo, resulta diffcil determinar los efectos que ejercen los
impuestos sobre la renta de las empresas, ya que una pare de estos impuestos se
percibirfan en forma de impuestos sobre la renta personal y, por consiguicnte, serfan
deflacionarios. Pero, en parte, 10s impuestos sobre Ia renta de las empresas representan
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también una inversién en potencia. Los impuestos indirectos, inclufdos los impuestos
especificos al consurno y a las ventas, tendrfan que tener supuestos concretos en relacién
con su incidencia y traslacién. Si los paga cl productor, dicho pago representaria una
reduccién de 1a renta y se consideraria como impuesto sobre la renta. En cambio, cuando
¢l gravamen incide en los comsumidores el pago de impuestos especfficos al consumo y
a las ventas no afecta a la renta disponible pero sf puede afectar ala propensi6n al ahorro
o al consumo segiin ésta se vea influida por la renta real. Los impuestos indirectos,
incluidos los derechos arancelarios, aumentan ¢l costo de los materiales y elevan los
precios. Por consiguiente, hay que comparar cuidadosamente los efectos de los impuestos
en el consumo con su influencia en €l alza de los precios y 1a inflacién.

Hay que identificar por separado el efecto de las donaciones, que es considerable en los
presupuestos de los pafses en desarrollo. Las donaciones representan tan s6lo una parte
de los fondos provenientes del exterior, entre los que figuran también 10s empréstitos
externos. En ¢l Cuadro 6 se establece una distincién entre donaciones, que aparecen juntc
con los ingresos tributarios y no tributarios, y los empréstitos del exterior, que figuran en
la parte de financiacién. Cuando los fondos externos se gastan en el exterior su efecto en
el PNB y en la balanza de pagos es neutro, ya que no representan demanda alguna de
recursos reales de la economfa, Cuando los fondos provenientes del exterior se gastan en
la economf{a interna constituyen una demanda de recursos y, en ese ¢aso, cjercen uncfecto
expansionista en €l PNB y un efecto favorable en 1a balanza de pagos.

Los gastos abarcan una variedad més amplia de elementos que los ingresos, pero la
consideracién principal al analizarlos efectos del presupuesio es el grado en que los gastos
piblicos crean demanda de los recursos que provienen de la producci6n nacional y de la
importacién, Las diversas categorfas de gastos tienen repercusiones distintas. Almedirlos
efectos de los gastos no es pertinente su clasificacion en gastos corrientes u ordinarios y
gastos de capital. (Puedé que ese concepto sea necesario para determinar 1a aportacién de
las administraciones piblicas al financiamiento de! crecimiento econémico, tema que se
examina m4s adelante en este capftulo). La clasificacién delos gastos depende delos fines
que persiga el andlisis. Los gastos producen efectos importantes en el producto, el ingreso
nacional y 1a balanza de pagos, asf como en la distribucién de los beneficios. En vista de
objetivos de politica divergentes, ¢s posible que cada objetivo general de politica
econdmica necesite una clasificacidn diferente. Por ejemplo, las necesidades que tienen
las administraciones pdblicas de bienes y servicios pueden ejercer una fucrte influencia
en la estructura y localizacién de la industria, como sucede en el caso de ias compras
relacionadas con 1a defensa en los pafses industrializados. En algunos casos, las compras
de productos que efechian las administraciones piblicas serfan iitiles para determinar la
demanda de recursos escasos. En algunos pafses, especialmente en ios que se encuentran
en vfas de desarrollo, puede ser necesario indicar ¢l elemento de los gasios que
corresponde a importacioneso adivisas, con miras a determinar e incluir en cl presupuesto
las divisas necesarias.?® No obstante, por razones de conveniencia se clasifican los gastos
cn fondos gastados en bienes y servicios, que constituyen una demanda direcla de
recursos; transferencias, que represenlan una demanda indirecta de recursos; servicios,
inclufdos Ios desembolsos en conceplo de sueldos y salarios, que constituyen por término
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medio mds de Ia mitad de los gastos en los pafses en desarrollo, y fornacién bruta de
capital, que incluye las nuevas adiciones y sumentos de las existencias. Si se excluyen Jos
impuestos pagados por la adquisicién de biencs y servicios, lcs gasitos en concepto de
bienes y servicios ocasionan, con una correspondencia casi de unc a uno, aumentos de lz
demanda y presion inflacionaria. Las transferencias comprendsa una gran varicdad de
transacciones, que van desde el pago de intereses, pensiones y subsidics a los hogares y
sectores productivos hasta donaciones a personas f{sicas, Cunado esas transferencias dan
tugar a nuevos ingresos monetarios se creardn nuevas presicies de la demanda, segiin sea
la propension al consume. La demanda que se haya crezdo de este modo no tendrd, a
diferencia de los bienes y servicios, una relacién direeta en términos de demanda y variard
seguin sea el cardcter de 1a transaccién. Si se ha de efectuar un andlisis adecuado hay que
determinar por separado los efectos de cada caso.?*

Otra categorfa importante es el crédito que conceden Jas administraciones pablicas. Se
acepta en general que las administraciones piblicas no se dedican a prestar dinero para
obtenerutilidades como hace una institucion bancaria o financiera. El crédito 1o conceden
las administraciones piiblicas para contribuir al logro de un objetivo que no pueda
alcanzarse mediante gastos normales, y s de dos tipos: ayuda a otros pafses v préstamos
que se conceden dentro de la economfa. El crédito a otros pafses, cuando s¢ concede en
forma condicionada a que los fondos se gasten en ¢l pais que otorgue la ayuda, debe
considerarse mejor como gasto.®s Los préstamos que se conceden a las incustrias
nacientes, los pequefios agricultores ¥ a otros diversos beneficiarios constituyen un
aumento de la demanda global, si bien sus efectas pueden ser menores que los de la
demanda directa pero mayores que los de Ias transferencias.
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Cuadro 6. Esquema de andlisis econfmico del presupuesto

Categorfas del presupuesto

Efectos en la demanda global

1. Entradas
Ingresos tributarios
Ingresos no tributarios

Donaciones

2. Gastos
Gasto corriente en bienes y
servicios de formacién de capital

Transferencias

Créditos netos concedidos

3. Déficit (1-2)

D=flacionarios en general por razén de Ia
posible reduccién de 1a demanda. Son apli-
cables varias salvedades y dependen en
gran parie de si estos pagos se efectian con
cargo alacorriente actual de ingresos o alos
saldos.

El efecto neto es neutro cuando las
donaciones se gastan en el exterior,

Los gastos de las administraciones piblicas
contribuyen ala demanda global y suponen
una demanda neta de recursos. (Se excluye
la formacién de capital la compra de bienes
existentes).

indican genecralmente adiciones a los in-
gresos monetarios de los hogares. Los sub-
sidios aumentan los ingresos reales de los
hogares, y su efecto global depende del
cardcter de los subsidios y de su incidencia
en productores ¥ consumidores.

Generalmente expansionistas yaque aymen-
tan 1a demanda global; pero hay que tener
en cuenta el efecto de las compensaciones
fiscales, como por ejemplo €l aumento de
los ingresos pdblicos o 1a reduccién de los
gasios piiblicos.
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Cuadro 6 (continuacion)

Catégorfas del Presupuesto Efectos en la demanda Global

4, Financiado mediante

1. Deuda externa ‘ Generalmente ejerce un efecto expansio-
nista, pero un efecto favorable y compen-
sador en la balanza de pagos.

2. Deuda interna
a. Empréstitos no bancarios Efectos de contracei6n en vista de la re-
(hogares privados) duccién implicita del poder adquisitivo y

de la demanda. No es probable ningin

efecto significativo en la demanda global
si las aportaciones provienen de saldos
inactivos.

b. Bancos comerciales Ningun efecto expansionista si el ajuste se
efechia mediante 1a reduccién del crédito
al sector privado. Sin embargo, cuando es
posible 1a participacion de los bancos
comerciales debido a que el banco central
accede alaconcesidn adicional de crédito,
producirfa un efecto expansionista en la
demanda global.

c. Banco central Efecto expansionistz en la demanda a
través de los mayores ingresos privados y
de 1a mayor liquidez.

Los empréstitos pidblicos presentan un problema distintc ya que ¢s ahf donde se
manifiestan claramente los efectos que produce el presupuesto en la liquidez y las
relaciones con la politica monetaria. Los empréstitos obtenidos de los hogares, que
posiblemente no representen un monto constderable, podrian significar un efecto de
contraccion en algunas situaciones. La participacién del pdblico en el programa de
empréstitos piblicos no es obligatoria como sucede con la tributacién. Los impuestos
reducen el consumo al incidir directamente en la corriente de ingresos del sector privado.
La compra voluntaria de bonos del Estado por parte del piablico significa que los fondos
provienen de ahorro anterior y no de ingresos corrientes. No obstante, puede suponerse
una reduccién del poder adquisitivo y de la demanda si las compras de bonos provienen
de ingresos corrientes y son inducidas por tasas de interés elevadas y concesiones fiscales
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ofrecidas por el gobiemno. Una vez que se introduce la cuestion de las tasas de interés hay
que tener en cucnta varios resultados posibles que implican una consideracién més
extensa de la politica monetaria.

Los bonos del Estado los adquieren también los bancos comerciales. Los bancos pucden
otorgar crédito a] sector pablico si reduccn el que conceden al sector privado, Si este ajuste
del crédito ocurre dentre de un monto fijo, no se produciré ningin efecto en la demanda
global. Por ¢l contrario, si el crédito lo olorgan los bancos con cargo a un exceso de
reservas ¢ recurriendo a una linea de crédito del banco central, se introducird nueva
liquidez en la economfa, lo cual dard por resultade una expansion de la demanda global.
El mismo fendmeno surge cuando el banco central otorga crédito para financiar el
presupuesto; cudnto mayor sea el recurso al banco central mayores serdn los efectos
probables en la demanda global.

Las identidades que aparccen en el Cuadro 6 indican las tenderncias generales del impacto
del presupuesto: La existencia de un equilibrio entre los ingresos y los gastos no significa
necesariamente que se neutralicen los efectos estimulantes de 10s gastos y la influencia
restrictiva de los impuestos, Las consideraciones relativas ala politica fiscal no concluyen
con los saldos contables de un ejercicio, sino que se ocupan de 1a variacién con respecto
al ejercicio anterior y la tendencia que manifieste esa variacién. La nivelacién del
presupuesto se ve afectada no solamente por lo que haga cl gobiemno sino también por la
evolucién que registe Ia economfa. Aun en el caso de que no se modifique el presupuesto,
en realidad experimenta cambios de un ejercicio a otro. Los ingresos tributarios, como
resultado del cardcter progresivo del sisiema, puede que sean mayores que los gastes
cuando 1a actividad econémica sea intensa, ¢ bien puede suceder que los gastos sean
mayores que los ingresos debido 2 la accién de los estabilizadores automd4ticos cuande
haya atonfa econdmica.

CONCEPTOS DE DEFICIT C SUPERAVIT -

En el andlisis econdémico en conjunto es fundamental el concepto de déficit al presentar
los datos presupuestarios. En el pasado los déficit presupuestarios se consideraron
censurables e indicativos de una mala gestion financicra. La regla principal era la de
nivelar el presupuesto, regla que sigue dominando la elaboracién del presupucsto en
varios pafses. Por ¢jemplo, en Japén, Indonesia y Filipinas es requisito constitecional que
el presupuesto esté equilibrado. El equilibrio que se especifica ¢s de tipo contable y exige
que las entradas sean iguales que la salidas. En la prictica esa insistencia exige
procedimientos que incluyen fondos provenienies de préstamos en los ingresos globales.
El equilibrio contable no indica por si solo las cortientes econémicas fundamentales, ya
que, por definici6n, cuadran los totales de ambos lados del balance.

Al reorganizar los asientos en el presupuesto de ingresos y en el de gastos, el fin principal
que se persigue es el de facilitar la formulacién de Ia politica econémica. Con tal fin se han
instituido con el transcurso de los afios varias mediciones, que pueden clasificarse en a)
mediciones wnicas, b) el enfoque basado en componernites, y ¢) mediciones cfclicas. Una
caracterfstica comiin de todos estos enfoques es que se recurre y se utilizan las cuentas
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nzcionales. En las cuentas nacionales se utiliza muche menos la medicion unica y su uso
es de origen reciente, como se indicard més adclante,

El métode basadoe en una sola medicién se ha aplicado més con el transcurso de 1os afios,
como resultado de las tareas d= gestién econdmica y de la evolucién de las teorfas
econémicas. Se han elaborado cvatro conceptos claramente definides, cada uno de los
cuales es reflejo de las exigencias del andlisis econémico: 1) el eoncepto de déficit basado
en la deuda piblica, 2) el concepto de déficit basado en el activeo neto, 3) el déficit global,
y 4} ¢l concepto de déficit presupuestario intemo.

Enel Cuadro 7 se presenta el concepto del déficit basado en la deuda piblica, segiin el cual
la cuanifa del déficit presupuestario se define como 1a diferencia entre los ingresos (A),
pOT una parte, y los gasios corrientes (C) y adquisici6n neta de activos (D), por otra. Esta
cifra (A-C + D) es igual a los empréstiios netos (B), ajustados para tener en cuenta las
variaciones en cfectivo en poder de las administraciones puiblicas. No obstante, como
probablemente las tenencias de efectivo serdn insignificantes, se considera que el
presupuesto estd nivelado si los empréstitos netos no varfan con respecto a los ejercicios
anteriores o soniguales a cero.?® El concepto basado en la deuda priblica ofrece un ejempio
de politica fiscal prudente anterior a la Depresion que hacfa hincapié en presupuestos
equilibrados y consideraba la deuda como un derroche por parte del gobiemno que no tenfa
justificacion salvo en épocas de conflicte bélico. La ejecucion de ese tipo de presupuesto
significaba una disciplina rigurosa pero carecfa de flexibilidad para los fines de estabili-
zacién econdmica. El concepto del déficit basado en 1a deuda publica significaba gue la
mejor polftica fiscal consistfa en restringir Jos gastos de manera gue fueran iguales a los
ingresos tributarios. Sin embargo, al hacerse imperiosaluego la aplicacién de una polftica
fiscal activa, se creyé que las administraciones piiblicas podian cndeudarse mientras las
consiguientes obligaciones contrafdas tuvieran su equivalente en un aumento de los
activos. Esto dio lugar a que se elaborara el concepto del déficit basado en el activo neto.
De acuerdo con el ejemplo que aparece en ¢l Cuadro 7, se define el activo neto como la
diferencia entre los gastos corrientes y los ingresos (C - A), que es igual al exceso de
emprestitos netos con respecto al aumento neto del activo (B - D - E). Implicito en la
medicidn del activo neto figura el requisito de Ja division del presupuesto en gastos
corricnies y de capital, financidndose estos dltimos inediante empréstitos.

Una variante de este concepto es el de superdvit en cuenta corrienic. El superdvit corriente
trata de medir el ahorro que logran obiener ias administraciones publicas ya sea
movilizando mds ingresos o limitando los gastos corrientes. La utilizacién de este
conceplo tiene varias repercusiones que pueden examinarse desde el punto de vista de los
recursos obtenidos y de ia gestidn del presupuesto. Este dltimo aspecto, que tiene que ver
principalmente con la estructura del presupuesto y sus repercusiones para la elaboracién
del mismo, se examinaen el Capitulo 1. Desde el punto de vista de 10s recursos obtenidos,
el concepto es titil para determinar la medida n que ha habido una traslacién de recursos
de la colectividad a las administraciones piblicas. En los pafses en desarrolio se emplea
esta medicion para determinar Ia magnitud del ahorro piiblico y su aportacién a la
actividad global de desarrotlo. Con frecuencia los donantes de ayuda utilizan también esa
medicién para determinar el grado en que una colectividad estd sacrificando sus necesi-
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dades actuales a cambio de conseguir determinados finecs en el futuro. Con todo, €l
conceptono sirve deilustracién de Jos efectos del presupuesto, y su utilidad quedalimitada
a determinar la movilizacién de recursos.

Cuadro 7. Ejemplo de equilibrio del presupuesto

Entradas ‘ Gastos

A. Ingresos (tributarios y no tributarios) | C. Gastos cormrientes

B. Empréstitos netos D. Adquisicién de activos reales y finan-
cieros, excluido el efectivo.

E. Aumenio (+) o disminucidn de las tenen-
cias de efectivo. '

A+B =C+D+E

SALDO GLOBAL

El concepto del déficit o saldo globales tiene varias connotaciones y métodos de
elaboracién.?” A los efectos de esta exposicién, el déficit global es el que se ilustra en el
Cuadro 6, donde figuran los ingresos, gastos y empréstitos como grupos separados, cada
uno de los cuales podria utilizarse por sf solo o colectivamente para determinar los efectos
de] presupuesto.” Cada categorfa presupuecstaria puede relacionarse con la actividad
econémica calculdndola como proporcién dcl PNB. El saldo presupuestario global o el
déficit global, expresado como porcentaje del PNB, ofrece una primera aproximacién y
una medicidn tnica importante de los efeclos que ejercen las operaciones fiscales de las
administraciones piblicas. En la medida en que se formula por anticipado y se revisa
simultdneamente a la preparacién del presupuesto, indica los probables efectos en la
demanda, asf{ como los efectos del financiamiento en la liquidez que dimanan del
presupuesto. Ahora bien, si el saldo global se formula después de que se ha concluido la
actividad presupuestaria, como sucede en el caso de varios pafses en desarrolio, su utilidad
es puramente tedrica, Mds importante es ¢l hecho de que implica que el presupuesto se
prepara principalmente como una tarea contable y que toda politica econémica es de
cardcter secundario en vez de ser su inspiracién principal.

Una variante del concepto del déficit presupuestario global es €l concepto de saldo
presupuestario interno, que ocupé el primerplano después del encarecimiento del petréleo
en 1973-74. En los pafses que tenfan grandes ingresos fiscales, las mayores rentas
provenientes de los gastos piblicos provocaron tensiones en la economfa inteina y
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estimularon las presiones inflacionarias. En esos casos los superdvit presupuestarios, que
se supone producen efectos de contraccién, han resultado enla prctica serexpansionistas.
E! concepto de déficit o superdvit presupuestario global serfa engafioso como instrumento
de polftica econdmica en ese contexto. A fin de satisfacer las necesidades especificas de
los pafses exportadores de petréleo, y de otros pafses en circunstancias parecidas, se ha
propugnado la técnica de dividir el presupuesto en sus elementos interno y externo.
Conforme a este método, el saldo intemo es ¢l elemento del saldo global del que se han
exclufdo las transacciones presupuestarias extemas. Por ejemplo, si el pafs X tiene un
superdvit extemo de 500 y su superdvit presupuestario global es de 200, su déficit interno
es de 300. Es preciso analizar mis a fondo estos aspectos en relacién con los efectos del
presupuesto en la liquidez, pero esta medicién indica en términos generales el cardcter de
los efectos que experimenta 1a economf{a interna. La utilidad de esa técnica radica en que
pone de manifiesto el elemento que, en otro caso, quedarfa oculto si se sigue un enfoque
agregado del saldo presupuestario.

Estas dos técnicas ticnen ala vez limitaciones conceptuales y operativas. En primerlugar,
las operaciones y tareas de las administraciones piblicas son demasiado complejas para
gue puedan expresarse satisfactoriamente en un solo estado financiero. Aunque €sto s
cierto, 1a ventzja de un saldo global consiste en que €ste ofrece 1a informacién bésica en
forma 1til. En segundo lugar, 1a cnica del saldo global no tiene en cuenta factores de
ponderacidn, es decir, todas las partidas presupuestarias tienen ¢l mismo valor absoluto,
y desde ese punto de vista simplifica excesivamente un problema en vez de tratar de
resolverlo. En tercer lugar, como ya se ha indicado, el concepto global no reconoce por
separado los elementos interno y extemo. Pero, si ese concepto se suplementa por medio
del concepto de saldo presupuestario intemno, s¢ pueden cumplir mejor los fines que
persiga la politica formulada. El problema prictico consiste en establecer criterios
adecuados para separar los sectores intemo y externo y tener los datos presupuestarios
clasificados segiin se trate de gastos intemos o externos. Por ejemplo, los sueldos que se
pagan en las embajadas en el exterior pueden repatriarse, o es posible que los productos
adquiridos enlas tiendas del pafs sean de hecho importados. Estos conceptos no resuelven
definitivamente el problema presupuestario, pero sf ofrecen un método de célculo que va
quiz4 m4s all4 de los métodos intuitivos que han predominado en el pasado. El problema
principal sigue siendo el de integrarestos procesos analfticos en el proceso presupuestario.

OTROS CONCEPTOS

Para compensar algunas de las deficiencias del concepto agregado del saldo global, se ha
formulado un enfoque del presupuesto basado en los componentes ponderados del
saldo.*® En este método se asignan factores de ponderacion 2 1as distintas categorfas de
ingresos.y gastos. El saldo derivado de !a suma de los productos que se oblienen
multiplicando cada categoria presupuestaria por su coeficiente se considera indicativo de
los efectos del presupuesto. La eleccidn de los factores de ponderacién se basa en extensos
trabajos empiricos, ya que en otro caso existe el peligro de que sean reflejo de juicios
superficiales sobre el cardcter de las transacciones financieras. El concepto no se ha
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aplicado muy extensamente, debido en parte aeste riesgo y también a que los coeficientes
varfan con el tiempo y entre las diversas categorfas. Resulta dificil elaborar un calendario
sin plazos especificos, dado que la propia economfa s¢ encuentra siempre en evolucion.
En los casos en que se ha aplicado la técnica ha contribufdo a determinar los efectos en
1a balanza de pagos. Este método es 6til en los pafses en que los mayores ingresos se
traducen generalmente en una mayor demanda de productos de importacién.

El enfoque basado en el saldo global y los dem4s enfoques que aquf se describen tratan
principalmente de establecer una relacién con el PNB. Tres conceptos principales, que se
han formulado durante los cuatro iMimos decenios con diverso €xito y grado de
aplicabilidad, tratan de relacionar el déficit presupuestario con la fase en que se encuentie
el ciclo econdmico y suponen ia separacién de los efectos del presupuesto en fa economia
de los que produce la economfa en ¢l presupuesto. Los tres conceptos, elaborados en
Estados Unidos, la Repiblica Federal de Alemania y los Pafses Bajos, son respectiva-
mente el concepto de superdvit o szldo presupuestario de pleno empleo, el conceplo del
saldo neutro con respecto al ciclo y €l concepto de margen presupuestario estructural.
‘Estos conceptos tienen caractertisticas complejas y en lositimos afios han sido objeto de
considerables estudios tedricos.®® Seguidamente se presentan las caracteristicas princi-
pales de los conceptos, sus limitaciones y su aplicacién actual.

PRESUPUESTO DE PLENO EMPLEO

El concepto de presupuesto de pleno empleo surgié en los dltimos afios del decenio de
1950 y fue aceptado en 1972 cuando el Presidente de Estados Unidos lo emple6 en el
discurso anual scbre el presupuesto. En esencia, representaba un presupuesto en el que los
gastos no sobrepasarfan & los ingresos generados porla economia anivel de pleno empleo,
que se definid a tat fin como equivalente a un desemplec del 4% de 1a poblacidn activa.
En el discurso sc observé que "cl presupuesto de pleno empleo tiene el cardcter de una
profecfa que sc cumple por sf misma. Al actuar como si nos encontrdramos en una
situacién de pleno empleo, contribuiremos a que se origine ese pleno empleo”.3! El
concepto es una elaboracidn hipotética que tiene por objeto mostrar las estimaciones del
ingreso pudblico, a un nivel supuesto de produccin en situacién de pleno empleo,
correspondientes a la estructura vigente o supuesta de los impuestos y al nivel existente
o previsto del gasto pablico. Puesto que guarda relacién con una econornia que funciona
al nivel del pleno empleo, difiere del presupuesto real y es también independiente de las
fluctuaciones a corio plazo de laeconomia. Elconcepto se cuantifica mediante proyecciones
delos ingresos piiblicos como parte del PNB tomando por base el nivel existente o deseado
-de tributacidén, y los gasios se ajustan para tener en cuenta el seguro de desempleo que se
pagaria al nivel del 4% de desocupacién. Se supone que los demds gastos piblicos no se
vean afectados por la desviacién con respecto al nivel de pleno empleo. La cuantfa del
superdvit 0 déficit del presupuesto de pleno empleo se calcula prescindiendo de la parte
del margen del presupuesto verdadero que se debe a factores coyunturales o a Ia
divergencia de la economfa con respecto al pleno empleo. Por lo tanto, el superdvit o
déficit del presupuesto de pleno empleo no varfa a 1a par del nivel de actividad econémica
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sino en relacién con el nivel de gastos y de subsidios de desempleo que se paguen, por una
parte, y con 1a presion fiscal, por otra. El concepto se ha utilizado principalmente como
instrumento para demostrar la necesidad de déficit ciclicos, 1a aplicacién de una politica
anticoyuntural y la aceptacidn de déficit presupuestarios efectivos. Esto tuvo un cierto
atractivo inicial para justificar los déficit efectivos en funcién del superdvit al nivel de
pleno empleo, pero fuego hubo tendencia en algunos circulos a considerarlo como una
profecia que se cumplia por sf misma de déficit mayores y continuos.

El propio concepto de pleno empieo fue objeto de debate en iérminos generales por
considerarse que desviaba la atencién del verdadero presupuesto y fue también objeto de
criticas concretas de sus aspectos analiticos. En general se aceptd 1z aplicacién principal
el concepto para demostrar la necesidad de déficit en un perfodo de recesién econdmica,
pero lo que se puso en duda fue la metodologia utilizada. Si el concepto habfa de servir
de norna, jcudl serfa el nivel adecuado del superévit a largo plazo cuando se climinan los
factores coyunturalcs?, Como medida coyuntural presentaba vardas dificultades. En
primer lugar, se trata de un concepto que no tiene en cuenta factores de ponderacién;
ademds, extrapola tasas impositivas efectivas sin dar la debida ponderacién a los cambics
gue ocurren en la proporcidn que corresponda a los diversos impuestos como consecuen-
cia de modificacicnes del presupuesto. Asimismo, no parece haberse dado la debida
ponderacion a la tasa de alza de los precios que se utilice para calcular los ingresos
monetarios y la recaudacidn de impuestos al nivel de pleno empleo. Por estos motivos, el
concepto no lego a producir todos sus efectos practicos y s6lo sigue siendo #til con fines
de instruccidn.

PRESUPUESTO NEUTRO CON RESPECTO AL CICLO

En la Republica Federal de Alemania se elabord una medicién distinta en que 1a norma
del presupuesto se divide en elementos “neutros” y elementos “ciclicos”. Conforme a esta
norma, los gastos publicos efectivos se consideran ncutros cuando siguen siendo una
proporcion fija del producto o PNB potenciales y cuando la relacién entre los ingresos
tributarios y ¢l PNB efectivo es 1a misma que en el afio base. Para este fin se eligi6 1966
como afio base en el que el coeficiente neto de gastos fué 28,5% y 1os ingresos tributarios
fueron 22,9%. El déficit neutro en afios ulteriores fuc el que resultd al aumnentar los gastos
al mismo ritmo del producto potencial, y los ingresos al mismo ritmo que el producto
efectivo. El objetivo que se persigue es que los gastos piiblicos no aumenten a un ritmo
mds acelerado que el producto potencial y, de este modo, absorban més recursos reales de
la economfa. A corto plazo, el concepto significa que, cuando el PNB no llega a ser el
producte potencial, los ingresos neutros se reducen en proporcién a la deficiencia del
PNB, mientras que no varfa el gasto neutro con respecto al ciclo, El cencepto se aplica
relacionando los gastos con el producto potencial, y 1os ingresos con 1os valores efectivos
del PNB a las mismas bases que se encuentran en el afio base. El saldo del presupuesto
efectivo de cada ejercicio se compara con el saldo neutro calculado v, si el déficit efectivo
¢s mayor que el déficit neutro del ejercicio, se considera que es expansionista. Si el déficit
efectivo es mayor en un afio de expansion econémica exacerbarg las presiones inflacio-
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narias, mieniras que en un aflo caractenzado por una receston serd anucoyuntural,

El concepto alemdn se elabord en una fase de crecimicnto de la economia y tuvo por objeto
reducir al minimo los gastos inducidos por los ingresos piblicos que, en otro caso, tendrfan
lugar Se basé también en la creencia de que el afio base representaba una norma. No
obstante, el propio conceplo tiene algunas limitaciones ya que, al 1gual que ¢l superavit
de pleno empteo, no distingue entre las categorfas de gastos ni tiche en cuenta por separado
los efectos de 1a cconomf{a en el presupuesto. Asimismo, si se hubiese Hegado a aplicar.
hubiera significado que el enfoque dcl afio base se habifa convertido en una nucva
ortodoxia, con loda la rigidez que esto significa. Las autoridades alemanas no han
utilizado el conceplo en sus publicacioncs oficiales ya que se considerd que cra necesario
perfeccionarlo.

MARGEN PRESUPUESTARIO ESTRUCTURAL

Puede encontrarse una vanante del conceplo de presupucsto neto cn el concepto de
margen estructural elaborado porlas autoridades de los Pafses Bajos aproximadamente en
el mismo perfodo. El concepto tiene que ver con el aumento automdtico de los ingresos
puiblicos como resultado del crecimiento real de la economia, que se considera como el
margen presupucstario que podrfa ulilizarse para reducir los impuestos o aumentar 1os
gastos. El concepto tuvo su origen ¢n un intenle de restringir La carga fiscal. Para aplicar
el concepto se comparan tas decisiones anuales sobre ingresos y gastos publicos con una
norma estructural que se obtiene a partir de la tendencia de crecimiento del producto
nacional y del sistema tributario. A los efectos de calcular ¢l “‘margen”, se supone que los
ingresos y gastos presupuestarios aumentarfan al mismo ritmo que ¢l aumento estructural
del ingreso- nacional. Si no se rebajan las tasas impositivas los ingresos tributarios
aumentardn con mayor rapidez que el ingreso nacional debido al cardcter progresivo del
sistemna tributario. Entonces se calcula 1a cuantfa del margen como la suma del aumento
proporcional de los gastos piblicos y el aumento de los ingresos tributarios y no tributarios
basado en la tendencia. Seguidamente esta suma algebraica se utiliza para reducir los im-
puestos o aumentar los gastos, pero ambos tipos de ajuste tienen que permanecer dentro
de 1a suma. Con fines de aplicacién préctica, 1as autoridades neerlandesas establecieron
una norma para el saldo estructural del presupuesto a partir del afio base a mediados del
decenio de 1960, en que se consideré que el ecmpleo y 1a balanza de pagos estaban en
equilibrio. Esta norma del saldo presupuestario se utiliza para evaluar la polftica
presupuestaria @ mediado plazo, igual que en el caso del conceplo del presupuesto neutro
con respecto al ¢iclo econémico. Con el fin de mitigar ¢l efecto global de la progresividad
del sistema tributario y ¢l de ia inflacion, se implantd en 1971 un sisiema parcial de
indizacion del impuesto sobre 1a renta personal. El presupuesto de gastos se divide en
gastos pertinentes y no pertinentes. Entre estos vltimos figuran las de amortizacién de la
deuda, aportaciones a instituciones financieras internacionales y partidas concxas y se
excluyen del anélisis del presupuesto. El margen que se obticne de este modo sc utiliza
luego para el “andlisis del impulso™. que tiene por objeto determinar el efecto neto
estimulante del presupuesto efectivo en e! nivel de la demanda global y, de este modo,
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su impacto en la liquidez. No obstante ¢l actual concepto de superdvit en cuenta corricnte
no sirve para ese aspecto. La medicién del crecimiento debe basarse en los efectos que
producen los gastos en distintos sectores en crecimiento, los cuales no pueden manifes-
tarse pleniamente en mediciones basadas en el ingreso nacional, como por ¢jemplo 1as
cuentas nacionales. Para compensar esta deficiencia se esté tratando de elaboraruna serie
de indicadores humanos, econ6micos y sociales que den a conocer el nivel de nutricién,
educacién, vivienda, abastecimicnio de agua potable, nivel de sancamicnto y expectativa
matemética de vida.3* Estos aspectos se concentran en los resultados de los gastos
piiblicos, cuya medicién forma paric comrectamente de los presupuestos por programas.
El desarrollp del an4lisis econémico en los pafses en desarrollo dependerd de gue s¢ Heven
cuentas actualizadas del ingreso nacional y este aspecto debe ser objeto de atencién
prioritaria,®
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1 * Administraciones Puiblicas” es un concepto que se utiliza en las cuentas nacionales y que se diferencia del
uso miés écnico de esa expresicn al hablar de los presupuesios piblicos, donde se emplea como sinénimo
de Cuenta General. Véase lamblén el Capm.llo 13,

1 Naciones Unidas, e and Ex
9y10.

* A. Waterston (1965). pig. 210 y sig.

4 Bscribiendo en 1956, Jesse Burkhead observé que el caricter de 1a preparacién del presupuesto y de los
problemas conexos es distinto en los paises en deserrollo, pues en éstos "hay escasez de personal con
conocimientos de contabilidad y asdminisirativos; hay deficiencias en la organizacién administrativa; hay un
sentido insuficiente de responsabilidad moral para llevar a cabo los asuntos piiblicos” (Burkhead, 1956, pég.
455). Algunos de estos factores existen también, aunque en grado diverso, en los pafses indusuriales. En todo
caso, es dificil determinar si la responsabilidad mora! de un gobierno es adecuada.

$ En algunos casos es muy diffcil determinar el precio de mercado de los recursos. Niskanen cita el aspecio de
frecuencias electromagnélicas y el espacio aéreo como ejemplos en que el consumido no ha de pagar nada
y en que no existe precio alguno ni en el sector péblico ni en el privado (Niskanen, 1973, pég. 35).

& Véase un examen de estos aspectos en John P. Crecine (1971), pégs. 210-61; y en Steiner {1974), pigs. 241-
357

7 Asimismo, en 1a medida en que los gastos destinados a defensa o a desarrollo se reduzcan como proporcidn
del presupuesio, también disminuiré su importancia. En algunos paises puede considerarse que los gastos
corrientes son el principal factor determinante del presupuesto, constituyendo los gastos de inversién una
especie de residuo.

& Las estimaciones han de considerarse como instrumentos de politica presupuestaria general y deben tener una
cierta flexibilidad. En ese sentido, es posible que tenga ciertas limitaciones el anflisis de las estimaciones
globales para establecer las relaciones lincales entre el poder legislative y el ejecutive o la pauta de las
asignaciones 1 los organismos para predecir los resultados presupuestarios, o con el fin de postular modelos
para describir el proceso presupuestario global de las administraciones piblicas. Los estudios efectuados por
Davis, Dempster y Wildavsky han ofrecido una cierta explicacién (vedse Byme, 1971, pags. 292-375) de
estas relaciones, pero al mismo tiempo han lendido a dar por supuesto un comportamiento normal de los
ejecutivo de empresas y de los legisladores. Los gjecutivos sensatos estdn siempre atentos las necesidades
legislativas, ya que se espera de ellos sean reflejo de las preferencias colectivas de la sociedad. Ahora bien,
este comportamiemo depende de las ventajas que presente el programa y de la sitvacién financiera general.
El andlisis efectuado en 2stos estudios es excesivamente global y excluye un examen del nivel de ingresos
y de sus efectos en las estimaciones, Los presupuestos se consideran simplemente como una recopilacion de
propuestas de gastos, sin ningin fundamento en fines econdmicoes. La principal limitacién del méiodo
seguido por Davis, Dempster y Wildavsky es el supuesto implicito de que la determinacion de las peticiones
de los organismos se basa siempre en la experiencia anterior y ne 2n el método empirico 6l a que se recurre
enlas etapas preliminares de un proceso iterative. Es evidente que los modelos y los estudios estadisticos son
més vtiles cuando se tienen en cuenta los fectores exdgenos.

* El sistema de cargos continuos da lugar ocasionalmente a priciicas engafiosas. En algunos casos los gaslos
militares se incluyen en los de 1a presidencia.

19 Este enfoque, denominado incrementalismo, se examina detalladamente en ¢l Capitlo 4,

! Véase el Capitlo 11.

1? Leslie Chapman afirma que todo funcionario piblico que wrate de economizar descubrird que liene pocos
amigos y, naturalmente, adopta un criterio de "jugar seguro” (Chapman, 1979), pdg. 55.

13 Reino Unido, Control of Public Expendinme (1961).

" Ocurri6 comiinmerite en varios paises de la OPEP que los organismos que reciben las asignaciones creian
que no habfan recibido la parte que les correspondia del superdvit creado por la exportacién de peirdleo,
mientras que la realidad era que los minisierios de hacienda estaban watando de contener ls inflacién
mediante la moderacién de los gastos,

’* Douglas Hartle sostiene que un factor importante del aumento del gasto piiblico es el propio proceso
presupugsiario, aiin cuando no es el Gnico factor. En apoyo de esa tesis se refiere a la creencia convencional

es (1966b), pégs.
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‘de que los politicos recurren a la opcién més fécil de aumentar los gastos en vez de aumentar los ingresos

y que los gobicmos creen en ncrementar los gastos. Al nivel del proceso presupucstario, aduce que no se
presta suficiente atencin a varios problemas importantes gue son la causa del aumento de los gasios y que
dichos problemas sélo se podrén resolver. plenamente cuando haya voluntad politica y s¢ reconozca la
influencia que ticnen los gastos, no para oblener votos sino para estabilizar 1a economfa. Hartle tiende a
exagerar los aspectos politicos. La importancia que tienen los aspectos politicos no se pone en duda, pero ese
autor se ocupamés de los factores sistémicos que intervienen en un sistema politico que, cabe suponer, haya
especificado sus preferencias econdémicas y sociales. La funcién que comresponde 2l sistema s la de aclarar
y facilitar 1a evaluacién de los objetivos politicos. Véase Douglas G. Hartle (1978), pdg. 6.

18 Véase P.D. Henderson (1970).

37 |_a consideracién de un préstamo parece ester determinada por el tecnicismo contable de que forma parte
de Ios empréstitos piiblicos y que su reembolso impondria una cierta disciplina financiera al prestamista, La
cuestién de si los préstamos y los gastos directos ejercen efectos distintos de asignacién es un aspecto que
no ha sido objeto de mucha atencidn, salvo para decidir que ambos deben tratar de producir beneficios
equivalentes a los costos de oportunidad.

13 Douglas G. Hartle (1978), pig. 10.

19 Vase Caiden y Wildavsky (1974); Wildavsky (1975); Crecine (1969), y Cowart y Brofass (1579).

201 & Nueva Escuela de Cambridge, como ha venido & denominarse, sostiene que las fluctuantes de Jabalanza
de pagos son atribuibles primordialmente a variaciones del déficit del presupuesto y que la orientacién
acertada de la politica econémica consistiria en que el gasto piblico v la tributacién se coloquen al nivel que
requiere labalanza de pagos en una situacién de pleno empleo. Los estudios efectuados por escucla se basan
en la experienciz obtenida en el Reino Unido. Véase vn relate mimiciose pero no técnico de este enfogue en

¢l Noveno Informe del Comité de Gastos dz! Reino Unido, Public Expenditure, Inflation and the Balance of
Payments (1974b),

211 a eleccidn del criterio de contabilidad que reflejarfa mejor los efectos del presupueste ha sido objeto de
algin debate y se examina en e] Capitulo 13.

22 Uno de los primeros enfoques ciclicos para medir los efectos de las categorias presupuestarias fue el de
William H. White (1951), pégs. 355-78.

3 En Australiz, apurecen en los gastos presupuestarios de las administraciones piiblicas el elemento de
compras internas y ¢} de gastos externos.

¢ Varios paises han estimado factores de ponderacién de la demanda para las diversas categorias de gastos,
Véase un ejemplo relativo al Reino Unido en cl informe del Comité de Gastos, Public Expenditure and
Economic Management (1972b).

3 En Estados Unidos lzs transacciones que sparecen en el presuptiesto como préstamos se considerzn en las
cuentas nacionales como gastos en forma de donaciones, por razén de su cardcter condicionado y los largos
periodos de amortizacién y de gracia.

6 Véase una exposicién més extensa de la evelucidn de los conceptos relativos al déficit presupucstario en’
Comisién Econémica para Asiz y el Lejano Oriente (1956), pdgs. 11-25.

21 Véase un cjemplo de les préicticas seguidas cn los Gltimes afios del decenio de 1960 en United States
President's Cornmission Budget Concepts (1967a). Véase asimismo un estudio més reciente en Remo
UnidoComité de Gestos, Memorandz on Control of Public Expenditere (19782).

8 Véase una exposicién extensa de este calogue en Fondo Monetario Intemacional (1974). Los rubros que
figurancn el Cuadro 6 difieren de los del Manual encusstiones de detzlle. Véase una exposicién de larelacién
enlre esle concepto ¥ las cuentas nacionales en Poul Host-Madsen (1979).

¥ Jitendra G. Borpujari y Teresa Ter-Minassian (1973), p4gs. 801-31,

3¢ Véase uma cxposicién sclectiva de estos concepios en Sheetal K. Chand (1977), pégs., 40549; Amold H.

- Packer (1971), pags. 139-49; Joergen Lotz (1971), pégs. 3-31; Thomas F. Demnburg (1975), pégs. 825-57;
Daryl A. Dixon (1973}, pigs. 203-26, y Theo A. Stevers (1968), pégs. 44-73. .

31 Estados Unidos, The Budget of the United States Govemnment. Fiscal Year 1972 (1971), pég. 7.

32 Véase Th. A, J. Meys (1982), pégs. 242-66.

33 Tampoco ofrecen indicacion @il de las consecuencias monctariss q&puednprodumelﬁnmcxmnemodd
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presupuesto, las cuales han de estudiarse por separado.

#4 Véage Norman Hicks y Paul Swecten (1979), pags. 567-80.

35 £] andlisis del ingreso nacional parece indicar que muchas veces se subestima el ingreso nacional de los
pafses en desarrollo. Implicitamente, esto puede ocasionar que se sobreestimen los efectos fiscales, A corto
plazo ¢l ajuste de ese factor dependers del criteric que adopten las autoridades nacionales.
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CONTROL DE INSUMOS EN EL SECTOR PUBLICO

({QUE OFRECE LA TEORIA ECONOMICA?
por DAVID B, HEYMANN

‘Traduccidn iibre de un "paper” reaiizadc por David B. Heymana para ¢l Fondo Monetario
Internacional, EI trabajo fué escrito micniras el autor se encontraba visitando ¢! Departamento de
Asunios Fiscales del Tesoro de Nueva Zelanda. Adernds agradece a Murray Horn, Peter Heller,
Thanos Catsambas y Arigapundi Prenchand por los provechosos comentarios y sugerencias,



PROLOGO

Los gobiemos de varios paises han tornado recientemente a permitir a Jos administra-
dores del Sector Pdblico, un mayor albedrio en seleccionar 1a composicién de los insumos
con los que claboran el producido de sus organismos. Esta tendencia producird mejoras
en la eficiencia sélo si estos administradores estdr interesados en minimizar costos o
maximizar producidos. Este trabajo intenta determinar que clase de adiistradores tienen
este interés, y en aqucllos que no lo tuvieran, de que modo pueden ser inducidos a
imeresarse en €l tema.

Este trabajo investiga la bibliograffa relevante respecto de las aliernativas del Sector
Piblico, adem4s del comportamiento burocrético, incluyendo 1a teorfa de Niskanen
referida a que ¢l burdcrata es un maximizador del presupucsto.

Estose aplicaalateorfadel jefe (enel cual un jefe contrata un empleado para realizartarcas
en su nombre) de un organismo publico, concluyendo gue esta teorfa provee un marco
general satisfactorio para analizar cl problemg, resultando (til en 1érminos de politica en
1a materia.

Los controles de insumos se pueden practicar con el “problema del organismo™ en el
Sector Pdblico. Los principales criterios para controlar ingresos son el “riesgo ético”™ para
aguelios ingresos que permiten beneficios personales 2 la Direccién como agregado a su
contribucién al producto del organismo, por la no consideracién de un costo de capital,
Io que da lugar a directivas sin incentivos respecto de computar los resultados de sus
decisiones. :

Las lecciones subsiguientes que surgen dc este trabajo son:

19) El grado de delegacidn de . poder en 1a toma de decisiones en favor de los administra-
dores de organismos que deberia adoptar el gobiemo.

29) El 6ptimo grado de delegaci6n variable de un organismo a otro.

3°) EI control posterior y ademds del control de insumos y la tendencia a relacionar
Sueldos-Resultados, pueden también ayudar 2z resolver los problemas de tipo “riesgo
ético™,

Por otro lado imponiendo un costo de capital y eliminando la incidencia en los gastos
futuros de miembros superfluos del plantel de conduccidn ddndole ademi4s directivas y
atribuciones para reducir €l tamafio de este plantel, pueden resultar formas agregadas de
procedimiento respecio de los problemas ya mencionados.
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1. INTRODUCCION . -

Recientes reformas al control presupuestario cn Nueva Zelanda, como de otros pafses han
incluido entre clias, mayor liberiad de controles sobre 12 composicién de los insumos que
los organismos destinan a sus servicios y producidos. "

Donde esos cambios se han llevado a cabo constituyeron un desv{o de! tradicional control
previo y detallado de los gastos de las dependencias, por parie de los organismos de control
y el goblemo. Las reformas comprendieron también 12 reunién de los costos relevantes en
las oficinas de presupuesto, de tal modo que todos los costos son tomados en cuenta por
los responsables de los organismos.

Este hecho tan simple fue suficiente para poner en descubierto las ineficiencias potencia-
les que surgen de restringir recursos, de minimizar gastos o de no registrar adecuadamente
los insumos. Tratando que las refonmas produzcean mejoras en la eficiencia, los adminis-
tradores piblicos deberdn finalmente tener algin interés en minimizar costos o maximizar
producidos.

Charizs Schuitze puntualiza esto:

“En un sentido, estas consideraciones sugieren algo obvio: los incentivos para un
desempefio mésefectivo y eficiente de los programas piiblicos no pueden ser considerados
en forma independiente de la estructura de motivaciones, recompensas y castigos los
cuales determinan lag actitudes y acciones de la burocracia”

La pregunta de c6mo el comporlamiento burocrdtico ha atrafdo la atencidn de los
economistas, se entiende ha sido acicateada en parte por los desarrollos en la teorfa de 1a
empresa ¥ en el ancho campo de 1a teoria de las preferencias del sector publico. Sin
embargo Ia relevancia, (si Ia hubiera) de esta bibliograffa hacia el aspecto prictico de que
manera debe ser controlado el uso de los fondos piiblices par a burocracia, ha sido
arduamente considerado. Como acota Premchand:

“Por mucho, los economistas como grupo parecieran haberse resignado a2 sf mismos a2 un
martirio autoimpuesto por haberse desligado, durante los afios recientes, del estudio de
_ sistemnas presupuestarios”

- El propésito de este trabajo es examinar si la bibliograffa te6rica tiene algo que decir en
el sentido de cudn Iejos los gobiernos podrian llegar al delegar cl control respecto de los
edministradores del Sector Piblico.

La seccién I del trabajo trata Ias principales categorfas de control de ingresos del Sector
Publico, y bosqueja las razones del actual estado de estos controles en Nucva Zelanda y
los pafses de la Organizacién para la Cooperacién Econdmica y el Desarrollo (OECD),
incluyende un resumen de las recicntes tendencias 4 una mayor delegacién. Las Secciones
Ty I'V revisan la bibliograffa més relevante, inclusive la referida al comportamiento del
burbcrata, 1z teorfa de laempresa, lateorfa del organismo y su aplicacién al Sector Péblico.
La seceién V concluye ¢l trabajo presentando lecciones précticas de 1as secciones T y IV
ped el disefio de Sistemas de Control para ingresos del Sector Pablice.



I CONTROL DE INGRESOS EN EL SECTOR PUBLICO

1. Alpunas definiciones v cateporias de cgntrgll

Se entiende que una oficina pidblica se crea a cfectos de llevar a cabo ciertas funciones.
El personal a cargo de esa oficina, tiene algin presupuesto que les avtoriza a administrar
los recursos necesarios para realizar las funciones de la oficina. Dependiendo del tipo de
oficina, este presupuesto ira variando respecto de dos fundamentales fuentcs de recursos:
podré ser una apropiacién legal de rentas piblicas, o el prondstico de ingresos por ventas
de elementos o servicios producidos por el organismo,

Tradicionalmente, sin embarge, los responsables de las dependencias no estén libres de
decidir cudnto del presupuesto ellos gastardn en coincidencia con los objetivos polfticos
fijados para cllos. El grado de control sobre los organisinos después que han recibido un
presupuesto, varia respecto de los pafses, niveles de gobierno y tipo de organismo,
Con el propdsito de exponerios; tales controles pueden desplegarse en varias categorfas,
que incluyen las siguientes:

g8} Precio, cantidad y otros controles scbre la manoc de obra.

b) Control de gastos corrienies.

¢) Control de erogaciones de capital.

d) Control de ingresos por ventas (incluyendo los correspondicntes a Jas ventas de bienes
de capital) y

¢) Controles sobre mangjo de dinero efectivo.

Para simplificar, definiremos al organismo como asociado a una funcién particular,
aungue en la préciica un organismo puede encargarse de administrar un vanado ndmero
de funciones, actividades o programas. El nivel respectc del cual ¢l gobiemeo define 1as
funciones del organismo se considera como dado. El interés deltrabajo ne es, porejemplo,
que la cabeza ¢el Departamento de Educacidn tenga libertad de sustituir entre gastos de
universidades y gasios de instituios de ensefianza medie, si el gobiemo clige definir 2
¢sias, como funciones separadas.

IMas que eso, cltrabajo estd interesado en los controles que ¢l gobiermo aplica respecto de
como los jefes de dependencias pueden combinar los factores de produccion -mano de
obra, otros gastos corrienies y capital- para producir la actividad determinada por su
funcidn.

Se reconoce que tal propdsito no estd exento de dificultades. En Nueva Zelanda, por
gjemplo, los fondos para el perfeccionamiento de cducadores estdn inclufdes en el pre-
supuesto como programa separads. Sinembargo podris arguirse que el gaste en eatrena-
miento de profesores es un iasumo de los cbjetivos de owos programas, tal como
proporcionar ¢ducacidn secundaria,

Tiene poco sentide supervisar la habilidad del encargado de decidfr sobre 1a proporcién
dendmero y calidad de profesoresen el presupuesto de ensefianza secundaria si uno acepta
que el gasto cn preparar profesores estd fijado.

Una objecién mds -y probablemente una poderosa explicacidn respecto de algunos
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’

controles de insumos que hemos observados- es que el gobierno puede, en la préctica,
interesarse en factores que aparecen siendo insumos en apoyo de objetivos en su propio
interés. Por cjemplo mientras le proporciona fondos a la Marina con ¢l objeto de mantener
a las fuerzas navales en el nivel de alistamiento operacional necesario para mantener los
intereses de Defensa y Seguridad (transcribiendo el objetivo publicado en el presupuesto
de Nueva Zelanda), el gobierno podria controlar 1a inversion separadamente si éste tiene
¢l objetivo adicional de usar el presupuesto en inversi6n naval con propdsito de desarrollo
regional.

E! término “Gobiemo” como es usado en este trabajo, se refiere al cuerpo que tiene el
poder de autorizar impuestos y gastos publicos y legislar. Podria delegar algunos de estos
poderes a diversos organismos, y entonces residir dichas atribuciones enestratos menores
del cuerpo; para nuestros prop6sitos serfa suficiente considerar al gobiemo como al
cuerpo gue constituye el control final sobre 1a burocracia. El término burocracia, como se
usa en este trabajo es préximo al empleado en Niskamen (1971): “El maxfmo funcionario
de un organismo con un presupuesto identificable por separado”. Especialmente, el
interés se enfoca sobre los administradores o directores més que en los empleados de un
organismo. Cuando nosotros hablamos de control de insumos estamos refiriéndonos tanto
a aquello en lo que el director del organismo necesita aprobacién del gobiermo como en
el control del organismo para gastar fondos de su presupucsto en, por ejemplo papeleria,
no en lo que cl director distribuye como lfmites de gastos en papeleria intemamente entre
las divisién o secciones del organismo.

2. Precio. idad v ot ntroles 105 oastos en Personal

Los gastos en personal generalmente son insumos ajustadamente controlados en los
organismos piblicos. Muchos pafses cuentan con agencias de control responsables de Ia
fijacién de limites en cuanto a nimero y tipo de planta de personal que los organismos
pueden cmplear, fijando adem4s las remuneraciones de los empleados piblicos.

Los administradores de organismos estdn también tipicamente limitados en su capacidad
para contratar, despedir o ascender empleados de! modo que cllos Io vieran adecuado.
En Nueva Zelanda, una agencia de control, 1a Comisién de Servicios del Estado (SSC) es
considerada como la autoridad de empleo para ¢l servicio piblico. El gobiemo, con ¢l
asesoramiento de la SSC, fija el “techo de planta™ (méximo mimero de empleados
permitidos) por cada organismo, El pago y las condiciones de los empleos priblicos y sus
clases son también controladas centralizadamente, Alin cuando alguna autoridad tuviera
facultad delegada para contratar o promover personal, 2 pesar de cllo el SSC tienc ¢l
derecho de intervenir. Las entrevistas para los cargos de clevada jerargufa sc Hlevan a cabo
por un panel de especialistas, no perienccientes al organismo. (ng para Ministros) v los
sueldos para csos cargos se fijan a través de la Comiisidn de Altos Salarios, cuyas
conclusiones son confidencialmente presentadas al gobiemo. (En la actualidad se ha
cambiado radicalinente este marco, dejando en las cabezas departamentales Ia responsa-
kilidad de contratar por cinco (5) afios, retenicndo en el Primer Ministro el poder de veto
y ¢l control efectivo sobre 1as convocatorias para esos cargos a través del SSC. Ademds
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se ha reemplazado a1a Comisién de Altos Salarios en la determinacién de condiciones de
empleo, asumiendo cste rol Jas cabezas departamentales con negociacién individual entre
los entrevistados y la SSC, sujeta a 1a aprobacién del Primer Ministro).

Las recientes reformas en este aspecto han estado apuntando a una flexibilizacién en la
fijaci6n de retribuciones, enfatizando el criterio de contratacién y retencién en porcentajes
fijados. El mimero de empleados como variable a controlar se ha venido convirtiendo en
algo cada vez menos importanie; el “tope descendente * de a planta de personal ha sido
anulado y los administradores y directores tienen ahora alguna flexibilidad para ajustarel
mimero de empleados dentro del “techo de planta”. Un proyecto de Ley actualmente en
discusién, en caso de aprobarse, requerird del SSC “la negociacién de condiciones de
empleo que permitird a cada departamento competir efectivamente por empleos que le
sean necesarios para alcanzar los principales objetives del Departamento”™. En parte, tal
cambio sugiere que €l problema de los gastos en Personal del Sector Pdblico no siecmpre
se limita a que los burScratas pagan demasiado, como se expone en Ia Seccién ITI. Mas
que eso, los controles exisientes han planteado incficiencias en la produccién de
organismos, manteniendo demasiados empleados en algunas dreas y un mimero insufi-
ciente en otras, sin que los administradores pudieran hacer algo respecto de este problema,
yasea por falta de facultades o de interés en resolverlo, adn si ¢llos estuvieran tratando de
minimizar costos. A pesar de este problema, ninguno de los 19 pafses de la OECD
(inclufdo Nueva Zelanda) observados en la investigacién de 1a OECD respecto de las
pricticas en el contral de gastos, aparece como devolviendo formalmente autoridad para
fijar pagos a los Departamentos del Gobiemo. )

Cierto mimero de paises sin embergo (Dinamarca, Noruega y Succia, también Australia
y Gran Bretafia) han apuntado en el sentido de permitir 1a sustitucién entre personal y otros
gastos comientes, ademds de la flexibilizacidn respecto de diferentes calegorias de
personal,

Aiin dentro de este pequeiio grupo de paises, sin cmbargo, hay significativas variaciones.
Gran Bretafia y Noruega retiencn el control sobre ¢] mimero de cargos, en tanto que en
Sugcia ¢l control ¢s sobre 1a fuente de financiamiento. Donde la posibilidad de sustitucién
estd permiltida, es significativo que exista tipicamente mas libertad para sustitufr personal
pOr otros gastos corrientes que ¢l uso de gastos corrientes para incrementar los gastos en
personal.

En la préctica, donde el control sobre la planta de personal ha probado constitufrse enuna
restriccidn, con frecuencia losDepartamentos han pemmitido la expansion de sus gastosen
personal a través de otras vias diferentes al mero incremento de 1a planta permanente; un
ejemplo de cste ¢s el empleo de consultores en EE.UU. y otros pafses.

Los gastos cn Bienes y Servicios no Personales, en su calidad de insumos cordentes, son
frecucniemente controlados cn ¢l sisiema presupuestario, ya sea limitando items, en
particular 2l momentc de apropiar el gasto, o debiendo requerir los directores la
aprobacidn por perte de Ia agencia de control o del gobiemo por ¢l gasto, luego que los
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fondos de un programa han sido asignados.

El primer tipo de control, normalmente se aplica sobre gastos corrientes tales como,
pasajes, gastos de imprenta, papelerfa, suministros varios, mantenimiento y otros del tipo.
A pesarde ello muchos paises hanido m4s all4 de tan detallada especificacion de los costos
de operacién en cl presupuesto,

En Nueva Zelanda, los gastos no personales son considerados como un solo item, y
delegados a los directores de Departamentos de modo que el uso de dichos fondos ha sido
sustancialmente liberalizado.

La reduccion en el control de los gastos coriientes es probablemente ¢l drea donde ha
tenido lugar el mds significativo aflojamicnto. Como ejemplo, Australia, Canada, Di-
namarca, Ifdanda, Suecia y Gran Bretaiia han reducido rccientemente los controles
detallados sobre los gastos corrientes.

4. Control sobre las erogaciones de capital

Las erogaciones por la adquisicién o construccién de bienes de capital son apropiadas y
controladas en forma separada de los gastos corrientes, en un programa particular. Esto
se debe a que normalmente los bienes de capital traen aparejado un flujo de servicios y
compromete un flujo de costos mds all4 del periodo en ¢l cuai son apropiados los fondos
(en un presupuesto anual por ejemplo) y dado que el costo del capital no se considera a
nivel de presupuesto departamental serfa inadecuado permitir Ia libre sustitucién entre
gastos corrientes y de capital. Mds aiin, los proyectos de capital son frecuentemenie de
grandes proporciones y més visibles que los gastos corrientes estando también sujetos a
un mayor control por razones politicas.

Como veremgs en la Seccién 11, algunos modelos respecto del comportamiento buro-
critico proveen razones adicionales, sosteniendo 1a hip6tesis en el sentido de que los
burécratas tienen menores incentivos que los directivos del sector privado, a tener en
cuenta las consecuencias de sus decisiones. Bajo dichas hipétesis, los administradores de
organismos publicos, dado tal grade de libertad, podrian destinar mayores recursos a
inversiones de capital que los que se justificardn sobre 1a base del valor actual respecto de
la inversion futura y la preferencia de 1a sociedad a su escalonamiento en el tiempo, ain
¢dn 1a consideracién del costo del capital en los presupuestos.

Las erogaciones de capital en Nueva Zelanda se subdividen, a efectos de su control, en
erogaciones sujetas a los procedimientos de Obras Piiblicas, tales como construcciones y
proyectos de ingenierfa, y por otra parte equipamiento de capital de cardcter “administra-
tivo”, por ejemplo equipamiento de oficina, moblaje, y automotores. Mientras que el
Ministerio de Finanzas ha delegado algunas atribuciones de control al Ministro de Obras
Publicas (a efectos de verificar 1a exactitud y confiabilidad de los presupuestos) las obras
mayf)res ain requieren aprobacién del Ministro de Finanzas, Gabinete ejecutivo o
Gabmgte, aun después que los recursos han sido inclufdos en la Ley de Presupuesto. Esto
se a.phca estrictamente en los organismos del gobieme, sin embargo con el estable-
cimiento de muchas dependencias productoras de bienes y servicios con estructura de
empresas piiblicas, gran parte de los programas de obras en el Sector Publico se han
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sustrafdo de los procedimientos de control del presupuesto anual.

En tal sentido es interesante acotar que parte de las razones por las cuales se han
establecido estas organizaciones con forma de empresa han sido 1a de reducirla potencial
intervencidn polftica en las decisiones de inversién comercial, a traves organizaciones de
propiedad piiblica que produzcan y/o comercialicen bienes y servicios. Las empresas de
propicdad del Estado en Nueva Zelanda han recibido facultades de tomar préstamos por
su cuenta con una restriccién en el monto de los mismos referida al cocficiente de
endeudamicnto/capital propio.

Ninguno de los pafses de OECD autoriza alasdependencias a compensarhbremente entre
gastos cormricnies y erogaciones de capital.

En funcién del destino de la inversién algunos pafses permiten variados grados de
flexibilidad, Irlanda es un caso tipico de pafs con cierta delegacién “respecto de las
erogaciones de capital, 1a jerarquia del autorizante respecto de programas establecidos
tales como vivienda piblica, hospitales, obras viales y escuelas serd delegada al Depar-
tamento que refenga las pautas, pardmetros y objetivos del programa previamente
acordado con cl departamento de Finanzas”, Para ciertos proyectos mayores dentro de
tales programas, sin ecmbargo, deberd asegurarse la especifica autorizacién de Finanzas a
usar el crédito correspondiente para adquirir otros activos o financiar gastos corrientes.

35, Conirol de] use de ingresos (incluvenda log provenicntes de 1a venta de bienes de
ital} para otros gasto ientes o ¢ iones apital

Los organismos normalmente controlan algunos activos fijos, obtenidos o construfdos
con remanentes de las erogaciones anuales de capital. Los recursos representados por el
costo de oportunidad del capital de dichos activos, normalmente no estén disponibles
libremente por dichos organismos para otros usos. En otras palabras, 1as dependencias del
gobiemo no pueden vender activos existentes y usar el producido para adquirir otros
bienes y servicios.

Esta restriccién surge de los sistemas presupuestarios que impiden el uso de fondos
piblicos sin intervencién de parlamentarios.

Mecanismos tales como los fondos rotativos se han establecido en algunos pafses
(incluido Nueva Zelanda) para pemit{r a algunas reparticiones con actividades cuasi-
comerciales, a invertir ingresos por venta de activos o de otros orfgenes. Muchos
organismos del gobiemo, sin embargo, no tienen incentivos para la venta de bienes con
escaso recupero y dado gue ellos no toman en consideracién el costo del capital son
estimulados a transferir dichos bienes a sectores que oblengan un ingreso mayor.
Dinamarca y Nomega han llevado a su enfoque a “netear” fondos como una variable de
control permiticndo a las dependencias a usar ganancias adicionales “menores” sin
autorizaci6n previa A pesar gue originalmente se previeron dichas ganancias adicionales
de aplicar recargos sobre bienes y servicios, eslas ganancias “menores™ podifan, enteoria,
incluir ingresos por venta de aclivos, y de tal modo proveer algunos incentivos para la
administracién de bienes.



1 manej in fectiv

Habiéndose distribuido un presupuesto anual, log organismos no s¢ enfrentardn con el
costo del capital. Tampoco tendrén 1a libertad de dar préstamos del presupuesto ni tomar
prestado con cargo al mismo. Aun si ellos pudieran, (no estd permitido), no tendrfan
incentivos para hacerlo. Algunos paises controlan el porcentaje del presupuesio que
pueden ir gastando durante el afio. Irflanda, por ejemplo, utiliza un perfil acordado de
erogaciones mensuales durante el ¢jercicio, a modo de limites de efectivo establecidos,
debiendo el Ministro de Finanzas aprobar los excesos sobre el monto acordado y no
tomando en cuenta como saldos, aquellos fondos no utilizados opormmamente. Si bien
Nueva Zelanda no sigue este sistema, no obsta que 1a tasa sectorial sea controlada respecto
de su trayectoria contra €] gasto presupiestario.

Los pafses de 1a OECD, a excepcidn de las empresas de propiedad del Estado, no otorgan
liberiad a sus dependencias para administrar dinero efectivo, fuerade 1ag cuentas pablicas.
En U.S.A. el control respecto de las obligaciones en ¢l sistema presupuestario, podria
verse como permitiendo tomar préstamos contra el presupuesto d un organismo en ¢l
sentido que un compromiso legalmente avalado por dicho organismo es una promesa de
un futurc desembolso presupuestario. El costo del capital producto de tal “préstamo™, sin
embargp, no es afrontado por el organismo sino por los proveedores del suministro. (a
pesar que este costo puede estar cargado en ¢l precio de dicho suministro).

i

7. Resumen de procedimientos en 1os paises considerados

Un tema comn en las reformas presupuestarias de numerosos pafses ha sido et deseo de
descentralizar 1a autoridad para el uso de ingresos -"dejar que los administradores
administren”- a cambio de ampliar el enfoque en el producto final, 1a performance y 1a
responsabilidad por tal gestién. Como ejemplo “Issues in Budgeting Expenditure Con-
trol”, IMF, 1987 la GECD resume dichas tendencias citando “los esfuerzos llevados a
cabo en un grupo de pafses para pennitir una administracién mds descentralizada de los
gastos, destacando 1z habilidad de los administradores y asegurando una clara deter-
minacidn de las metas y objetivos de estos en forma individeal”. También puede verse en
el World Bank Development Report 1983: ** Las presiones externas deberan ser comple-
mentadas por agentes intemos responsables, siendo su respons‘.blhdad individualmente
reportada a sus superiores.

Esto raramente podria hacerse sin descentralizar al nivel adecuado, las responsabilidades
de 1a direccidén”.

La GECD apunta que “algunos pafses estdn delegando mucha m4s auttoridad a las depen-
dencias para transferir recursos entre insumos (sueldos, bienes, movilidad, consultorfa,
€1C.) a otros programas”.

Enla préctica, sin embargo, se han hecho pocos avances (con la destacada excepcidn del
drea de las empresas de propiedad estatal) en las siguientes dreas:

a) La facultad de fijar remuneraciones y sueldos.

b) La facultad de incrementar el ndmero de empleados de la planta, por redistribucién de
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gastos de otras 4reas.

c) Erogaciones de capital, especialmente en la facultad de sustitufr entre bienes y otros
gastos, ¥

d) La facultad de administrar saldos de dinero en efectivo.

Paste de la renuencia a delegar mayor control podria ser asocciada a las dificultades que
algunos pafses han experimentado enmedir el producto de sus dependencias y de disponer
directivos responsables de 1a gestién. Sin embargo, podria también haber ciertas facetas
asociadas a los insumos sujetos a control, que desalentarfan a algunos directores a usar de
éstos en forma eficiente si tuvieran la libertad de hacerlo asf. Nosotros vamos ahora a
explorar cn la bibliografia cconémica esta posibilidad.
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1I1. TEORIA DE LA LIBRE ELECCION PUBLICA DE ALTERNATIVAS Y EL
CONTROL DE LA BUROCRACIA '

1.1 i0n

La efectividad del bur6crata en satisfacer las demandas de la sociedad, por 1a provisién
publica de bienes y servicios puede ser interpretada como un subproducto de 1a amplia
teoria de la eleccidn pdblica de altemativas, definida por Mueller como “el estudio
econbmico de 1a toma de decisiones en un dmbito de no-mercado™.

Existen varias etapas para definir el conjunto de prestaciones piiblicas, incorporadas ala
funcién de preferencias sociales, en la actual situacién de posibilidad de dichas pres-
taciones, y sobre las cuales interaccionan agentes que pueden modificar su composicion.
E] tipo de nommas del sistema eleccionario influye en el modo en el que las preferencias
sociales son transmitidas a los representantes electos.

La plataforma politica del grupo de representantes puede diferir de las preferencias
polfticas de los representantes como individuos. '

Finalmente, los actos de la burocracia pueden no reflejar las preferencias del grupo
relevante de representantes que dirige la burocracia.

Podrfamos dividir este problema final, m4s alla de examinar e! problema de induciralos
burderatas subordinados a actuar en concordancia con las directivas del nivel superiorde
burdcratas directores. Este problema es comuin a todas las organizaciones y en este trabajo
obsrevaremos especialmente al grupo de direccidn.

La principal preocupacién de esta parte serd el andlisis del problema respecto de que
manera y bajo que condiciones los burdcratas del tipo “maximizadores de utilidad™
(especificamente directivos de organismos) actuarén de acuerdo con las preferencias de
sus jefes polfticos. Sin embargo podria notarse que lo relevante de la discusién de
“resultados de mejoramiento de bienestar”, descansa en la unién de representantes
polfticos por un lado y funcién social del bienestar por otro, Tullock, por ejemplo ha
sugerido que la burocracia puede extenderse m4s all4 del nivel Gptimo de bienestar porgue
los burécratas tienden a una influenciada preferencia por una burocracia por encima del
nivel 6ptimo, a través del sistema electoral. Si esto fuera verdad, sugiere que Ias actuales
normas de este sistema eleccionario fallan en ligar las preferencias de la sociedad a las
peliticas de los representantes elegidos. Desde que las leyes gobiernan la relacién entre
los representantes elegidos y 1a burocracia, son en si mismas, parte de l1a “plataforma” de
temas sobre los cuales los representantes son juzgados, sin embargo simplificaremos
asumiendo que las leyes promulgadas lo han sido como si los representantes estuvieron
actuando de acuerdo a los intereses de la sociedad.

En general, el siguiente andlisis no depende del tipo de gobierno.

Mientras que en un sistemna de representacién politica puede permitir gobernar a polticos
que persiguen sus propios objetivos a expensas de 1a poblacién, no hay razén porla cual
¢llos podrfan ceder esta libertad en favor de la burocracia (esta acotacidn fue hecha por
Breton y Wintrobe - 1975). Un sistema de control que di6 independencia a las burccracias
habrfa de estar reglamentado por los politicos, cuyas atribuctones para actuar en su propio
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interés a expensas del pueblo deberfan estar coartadas. (Ver la prevencion final de este
trabajo respecto de 1a independencia de 12 justicia como un ejemplo de cuando puede estar
en el interés de los politicos, el limitar sus propios poderes). Launder y Posner (1975)
acotan que una justicia independiente puede beneficiar a los peifticos porla expansisn del
rango de “contratos”’con beneficio mutuo con la participacién de grupos de electores que
apoyen la elaboracién de un “contrato” independiente y obligatorio.

2. Tullock v Downs

Gordon Tullock, en “La Polftica de 1a Burocracia”, y Anthony Downs, “Dentro de la
Burocracia” fucron los primeros economistzs en axaminar el comportamiento burocrético
apelando a asumir que los burdcratas son maximizadores de utilidad. Ambos derivan un
nimero de hipblesis a partir de esta asuncidn, si bien las dificultades en disefiar test
empiricos de csas hipdtesis puede explicar porque sus trabajos no recibieron mucia
atencién como podrfa tenerlo la bibliografia subsiguicnte.

La hipdiesis de Tullock se reficre a que un bur6erata, en caso de enfrentarse con la
altermativa de perseguir sus propios objetives o aquelios corresondientes a 1a organizacion
tal como £l 1os ve, elegiré Ios primeros. No obstante no todos los burdcratas han de seguir
zste comporiamiento cn todo momento. Tullock vy Downs sugicren también que los
organismos pasardn a ser dominados por agquellos gue s¢ 1o propongan, cuants masrapido
estos avancen dentro de 1a organizacidn.

Los burderatas de Downs tienen un amplio abanica de objetivos. El da como ejemplos™...
poder, dinero, prestigio, seguridad, convenieneia, leaitad (a una idea, a una organizacion
o 2 1a nacion) orgullo respecio de una buena tarca y deseo de servir & interés ptblico™.
Downs desarrolla tn modelo de burocracia usando 1as motivaciones de los burderatas, De
cste modelo deriva un grupo de hipétesis relevantes respecto del problemas de control de
1as erogaciones. Por ejemnplo: que procurande controlar grandes orgznizaciones se tiende
& generar Ciras organizaciones paracontrol delasprinicras. Ademds el volumen de control
de estas nuevas organizaciones generadas tiende 2 incrementarse con 2l correr del tiempo,
independientemente de la extensién o tipo de actividad a controlar. Downs también
sugiere que un organismo tiene incentivos para evadir 0 actuar contea 1os intentos de ser
controlade, de tal modo que imtentar incramentar el conirol puede no resultar una mejora
de 1a actual sitwacién del mismo.

Es muy dificalioso verificar las teorfas de Dewns, poro la idea de tipos de control
autogenerados y Ia tendencia de estos a womarse més complejss y costosos con el
transcurso del fempo, o§ quizd reminiscencia del trabajo de Mancur Clson (1982)
respecte de la comelacidn entre el crecimiente v poder de os grupos de intereses,

Esta idea, st bien plausibie, sugiers gue una reduceidn de ios contreles podrfa ahorrar
Tecursostanio en fos organismos de control comna aquelics gue soi controlados {los coales
invicren recursos en el cumplimiento de 1oz coniroles v axf mismo 2n tratar de cvadirlos)
¥ que ¢sos ahorros tendrian mayor peso que Io que podria perderse por ausencia de
controles.

Justamenie unc de los problemas consisie en evaluar si el incremento de controles debido
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a la introduccién de un ciclo de nuevos controles con 1a consecuente evasitn de dichos
controles. Por ello es que el andlisis de Downs también sugiere que los controles pueden
incrementarse aumentando su campo. Esto deja €l problema colateral de decidir que
incremento en la complejidad de lo controles ¢s debido al crecimiento del gobiemno y
cuanto se debe a 1a tendencia de los controles a aumentar con €l tiempo.

En tanio, nosotros no intentaremos probar o desaprobar estas hipdtesis, estas proveen un
posible contra-argumento aplicable a la teorfa del jefe-empleado (seccidn 6 siguiente) la
que sugiere que los controles y sus mecanismos sobreviven en diferentes estructuras de
organizacién porque representan la m4s eficiente solucién (dando informacién y costos
de transaccién) al problema de asegurar que los burdcratas actian en ¢l interés del
gobiemo.

3. Niskeman v el burdcrata como maximizador del presupuesto

El modelo de Niskeman respecto del comportamiento burocritico, ¢ita como hipétesis
que aquellas variables que entran en Ia funcién de utilidad del burdcrata, son encabezadas
por la tendencia a 1a maximizacion presupuestaria, La lista de variables de Niskamen
incluye: sueldos, algin complemento monetario de la oficina, reputacién piblica, poder,
paternalismo, facilidad en la direccion del organisme y facilidad en efectuar cambios. El
entiende que todas estas variables (en marco estdtico) forman una funcién monétona
positiva del total del presupuesto del organismo. Esta presuncion, de acuerdo con
Niskamen no implica “una cinica interpenetracién de la motivacién personal de los
buréeratas”. Mds adn, los burécratas que desarrollan cierta pericia en un campo en
particular, adquirirdn una dedicaci6n a tales campos, los cuales ellos tornarén a identifi-
carlos con el interés pblico.

El otro supuesto critico en el modelo de Niskamen es la idea que los organismos,
intercambiando producto final por un presupuesto dado pueden actuar como proveedores
monopoliticos de servicios.

Mientras que el individuo es un comprador monopsonista de tales servicios, con
posibilidades escasas de un indeterminado monopolio bilateral, Niskamen sugiere que
quién financia de mala gana los servicios proporcionados por un organismo, y observalos
costos de su produccidn ve al organismo con una posicién de fuerza para contratar,
posibilitando con ello que &ste extraiga toda la renta posible a través de su producto,
El hecho de asumir 1a maximizacién del presupuesto, sujeta a la restriccién de que el
presupuesto deber# ser igual 0 mayor que los costos mfnimos totales con un producto
equilibrado, tiende a los grandes presupuestos que el gobierno demandaria para tales
niveles de producto. La funcién demandada por el gobiemo respecto del producto del
organismo, fija un lfmite superior al presupuesto que aprobard.

Como Migue y Belanger puntualizan, el objetivo de maximizacién presupuestaria
descansa en la idea que el burdcrata maximiza el producto sujeto a la restriccién de su
presupuesto (en tanto y cuanto el valor marginal del producto del gobiemo sea positivo)
par 1o que no le deja saldo fiscal a modo de “plus” para et organismo.
Lainconsistencia de este modelo limita su valor como dispositivo de ayuda para un 6ptimo
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control sobre insumos. Segiinlas palabras de Migue y Belanger “desde el momentoen qué
los burgcratas no juegan ningin rol en la distribucin de recursos, no hay lugar para 1na
teorfa econémica de burocracia™.

En tanio subsiste la incapacidad de comentar la produccién ineficiente dentro de la
formulaci6n inicial del modelo de Niskamen, lo que limita su utilidad, (1975 Niskamen
propuso una reformulacién que tenga en cucnta esta critica) un grupo de esc.itores ha
fundado la asunci6n que 1a utilidad del burderata puede ser relacionada al presupuesto de
un organismo como un valorable punto de partida.

Nosotros examinamos algunos modelos que usen esta asuncién mientras que al mismo
tiempo tenga en cuenta la incficiencia de la produccién.

4_Mqodelos gue tengan en cuenta la ineficiencia de la produccion v preferencia en
determinados factores

&) Migue v Belangyer

Migue y Belanger proponen una formulacién m4s general que ¢l modelo de Niskamen,
enlacual el directorde una burocracia (o empresa) tiene posibilidades Ge generarun cierto
nivel de ganancias discrecionales, definido como la diferencia entre las ganancias
méximas y las m{nimas ganancias aceptables, Para un burderata las “ganancias” méximas
resaltan de 1a diferencias entre el actual presupuesto y el minimo coste de produccién, de
la mfnima cantidad aceptable del producto de su organismo.

La“ganancia” minima para ¢l organismo cs cero cuando el producido es maximizado para
un presupuecsto dado. Las ganancias discrccionales estan asequibles al director que tenga
cn cuenta el proceder de un consumider, maximizando utilidades sujeto tanto a una
ganacia discrecional como 2 una restriccién presupuestaria.

El director puede usar ¢sta ganancia discrecional para obtener mayor producido si asf lo
deseara, El modelo Niskamen es un caso especial del modclo de Migue - Belanger.
Donde Migue y Belanger difieren escencialmente del modelo de Niskamen de 1971 esen
1a asuncion de que el organismo puede obtener del gobiemo un mayor presupuesio que
el necesario para alcanzar una produccién mayor. Por el contrario, en el modelo de
Niskamen puede so0lo ascgurar un mayor presupuesto si se compromete (y obtienz) mayor
produclo.

b Modelos gue incorporan preferentemente mano de obra

Las prefercncias por particulares factores de producién pueden incorporarse al modelo de
Migue y Belanger. Por gjemplo Willianson considera que las directores derivan utilidad
enun grado mayor al nivel del mfnimao costo enmanc de obra, enla funcidn de produccidn,
(cl andlisis de Wiltianson sc reficre al gjecutive de una empresa ico-Ciésica, pero también
puede aplicarse a la burocracia). _

El plantel de personal cs visto como una fuente de wiilidad para el directivo porgue el
tamafio del plantel se relaciona cri forma positiva respecto de los sueldos de los ejecutivos
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medios y superiores, y ademds porque una gran dimensién de planta da sensacién de
incrementar “seguridad” tanto en la direccién como en la organizacién.

Una preferencia por el tamafio del plantel en Ia burocracia s més ampliamente apoyado
por escritores tales como Tullock, Borcherding Bush y Spann, debido a la condicion de
votantes de los empleados de 1a burocracia. Cuanto mayor sea el caudal de votos de los
empleados de la burocracia, mayor serd su influencia para elegir representantes que
favorezcan ain mayores presupuestos y burocracia (lo gue se asume esta en relacién
directa con la utilidad de los burdcratas).

1 e in ran €] ital

Louis de Alessi entiende que existe relacién directa entre 1a utilidad de un burdcrata y el
presupuesto bajo su control, en un trabajo que investiga las implicancias de ser propietario
en las alternativas de inversién del gobierno. Concretamente en 1966 de Alessi afirma La
hipétesis de maximizacién de 1a propiedad en ¢l sentido que ¢! individuo adoptador de
decisiones {d) tenderd a expandir los recursos bajo su jurisdiccién mds all4 del punto en
el cual, si ¢l costo de ejecutar un contrato fuera cero, serfa dptimo desde el punto de vista
de un més alto nivel en el papel de adoptador de decisiones™.

Mediante ¢l incremento de los recurses bajo su supervisién, un burGerata generard un
aumento en su producto marginal y, naturalmente en su salario. De manera similar (d) (el
decisor) tendrd cporiunidad de contratar mas personas que concuerden con é} en este
punto, tendiendo a comprometer proyectos para €l prioritarics, aiin a costa de algunas
ineficiencias. ‘

De Alessi sugiere que, un buréerata tiene interds en ¢l flujo de beneficios pecuniarios y
no pecuniarios que obtenga mientras s¢ encuentre en su cargo, provenientes de sus
decisicnes de inversién.

Desde ¢l punto de vista del conjunto de la sociedad, sin embargo el valor actual respecto
delavidatil de un proyecto de inversion debe considerarse, si el burderataes un miembro
de la sociedad, compartiendo los derechos de propicdad pdblica de los recursos, en
oposicién a derechos de propiedad privada. De Alessi predice que la eleccién del
bur6crata estard basada enuna tasa de descuento mis baja que la tasa de lasociedad, como
una especie de “costo de oportunidad de las altemativas desechadas por sobre la
posibilidad de que deba abandonar su cargo.” El trabajo también sugiere 1a hipdtesis de
maximizacién de utilidad gufa los propdsitos del buréerata por una mayor inversién de
capital a modo de “sfmbolo evidente de sus realizaciones™, en contextos en los cuales no
exista tendencia a un criterio de evaluaci6n de beneficios.

Laidea respecto a que el decisor tiene un inentivo en una baja tasa de descuento como la
que se le permite enlos niveles de decision més elevvados, da paso 2 otras predicciones que
se mencionan a continuacién:

1) Los burderatas (decisores) prefieren proyectos capital -intensivos con vna alta tasa de

inversién ¢n el presente (relacionado a proyectos elegidos usando la tasa social de
descuento).

¥ 74



2) Los burderatas prefieren los proyectos de vida util m4s prolongada en el tiempo y
capital-intensivos.

3) A fin de justificar tales proyectos, los burdcratas tendridn sumo interés en preseniar
¢ostos bajos con beneficios altos.

La afirmacién de que el burderata se comporia como un maximizador del presupuesto, ha
sido criticado por numerosos tratadistas. Un punto comuin de estas criticas ha sido 1a
ligazén entre funcién de utilidad del burdcrata y 1a dimensién del presupuesto. Margolis,
porejemplo sugiere que “‘para comprender el comportamiento del grupo de personas con
ambiciones y empuje, que alcanzan el méximo cargo de los organismos, deberiamos
considerar su formadevida, aspiraciones y, por consiguiente Ia estructurade retribuciones,
1a escala de puestos y ¢l comperiamicento que 10s burderatas superiores consideran de su
agrado. Nuestra sociedad cn expansion puede reservar las mayores recempensas para los
expansionistas, pero dado que ne hayunmodo impersonal ée eliminar loindeseable, como
en la esfera polfiica los “corta cabeza™ son bien recompensados™.

Enotras palabras, un gobicino conla politica e reduccién de gastos 25 propenso a retribuir
a los burdcratas que colaboran en alcanzar ese objetivo.

Prestigio y salario no est4n siempre en relacién directa con ¢l tamafio del organismo. En
muchos pafses los cargos polfticos mas prestigiosos (y niejor pagados) son aquellos que
conducen departamenios relativamente pequeiios, tales como los de relaciones exteriores,
los de las finanzas centrales o ¢l personal de las oficinas de control.

Breton y Wintrobe acotan que aunque los salarios y el tamafio de Jos organismos e
general no estén relacionados dircctamenie, no significa que lo sea para todos los
organismos. Sin embargo para una dependencia dada, la relacién entre tamafio y salario,
dentro de ésta, depende del mecanismo utilizado para determinar los salarios del sector
publico. No existe “a priori” una fuerle argumentacién para incluir el tamafio del
organismo cn tal mecanismo. Mds ain comoe Mieller puntualiza “los salarios a lo largo
de las burocracias gubcrnamentales tienden a ser muchos mas uniformes que los de las
empresas privadas”.

Y con una cicrta tendencia en los cargos superiores “a expandir ¢l tamafio del organismo,
aun si tamafio y salario estuvieran en relacién directa y no siempre favoreciendo al
burtcrata que posibilitd el incremenio™.

Musgrave critica Jo limitado de 1as variables en 1a funcién de utilidad del burdcerata, tales
como “ganancia personal y poder”. Consideraciones tales como “servicio, respecto de 1os
pares, disefio de Jo que uno considera una bucna sociedad”, y 1a satisfaccién de haber
contribuido a cllo, pucden también serimiportasies. (Un positic aspecto de este criticismo
podria ser que igualmenie si los burderaias estuvieran motivados por el deseo de “hacer
vn buen trabzjo”, podrian atn estar también llevados a competir por mejor presupuesto
y plantel de personal, no por beneficio propio ¥ tendicndo a un mejor desempefio del
Organismo).
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Sin embargo, 1a dependencia que tiene la afirmacidn de 1a maximizacién del presupuesto
respecto de las variables inclufdas en la funcién de utilidad plantea una inquietud
fundamental. Migue y Belanger destacan que “los escritores que han sugerido estas
variablesindependientes de la funcién utilidad se han permitido a si mismos la sospechosa
libertad de escudrifiar 1a sicologfa del jefe de un modo que los economistas generalmente
habfan evitado™.

Esto podria hacer dificultoso el disefiar sistemas de incentivo para burécratas, sin verse
envuelto en alguna especulacion respecto de tales variables.

El afimmar gue un organismo tiene una significativa posicién de fuerza para contratar
basado en su situacién monopdlica, ha sido cuestionada por numerosos tratadistas. Los
procedimientos de control presupuestario y los incentivos politicos tendientes a prevenir
el crecimiento excesivo de los presupuestos, han sido calificados como de escaso peso.
Miller y Moe sugieren que si el gobierno (representade por una comisién legislativa)
encubre su funcién de demanda respecto del producido de un organismo, la mejor
estrategia de este podria serexponer su verdadera funcién de costos de los insumos de ese
producido, de acuerdo a la preferencia del gobiemo respecto de un deterinado nivel de
produccion y presupuesto. Breton y Wintrobe puntualizan que mientras un organismo
puede ser monopélico, la autoridad superior no es un puesto monopélico, y si este
decidiera no proporcionar ¢l producto o servicio, podria ser reemplazado. Mis atn,
cualquier posicidn de fuerza para negociar por parte de un organismo, deriva del hecho
que dispone Ia informacién respecto del costo mfnimo para producirlos servicios del ente,
dato no disponible para los polfticos.

Los incentivos delos directores de algunes organismos puedendiferir de los que impulsan
a su personal, por o que no serfa adecuado desarrollar inferencias respecto de los
objetivos de un organismo a partir de las preferencias de su director,

La mencién de De Alessi respecto a que 1a tendencia del sector piblico a lo capital-
intensivo puede explicarse por las recompensas a los burdcratas, ha sido cuestionada por
Margolis quien plantea otra explicaci6n mis plausible. Destaca en primer término los
incentivos creados a partir de un ciclo de presupuesto anual, con burécratas afrontando un
costo de capital equivalente a cero, y oportunidades de aplicar ese capital a proyectos con
auspicio politico, entre tales explicaciones.

Finalmente, ¢l apoyo empfrico a Ia hipétesis de maximizacién presupuestaria, y los
e5casos intentos que se han hecho para verificaria, han sido insuficientes. 7

Mc Guire (1981) demuestra que si 1as oficinas maximizaran sus presupuestos, lademanda
de sus servicios y productos aparecerfa siempre como eldstica respecto del costo de dicho
producto,

Sin embargo, este presenta los resultados de tres estudios empiricos sobre la demanda de
servicios del gobiemo, los cuales indican que en caso de existir esta demanda, si es que
existe, serfa relativamente incl4stica para la mano de obraempleada por el estado y tratada
en otro estudio por Mc Guire es también inconsistente con 1a hipétesis de maximizacién
presupuestaria. Un estudio de Hood, Huby y Dunsire (1984) encuentra en el tamafio de
laplanta de personal y sus salarios el mejor conjunto de apoyos para ligar los incrementos
presupuastarics y la utilidad det buréerata.
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Los datos presentados para el pcriodo 1972/83 en el Reino Unido sugieren que finaimente
en conjunto, los burdcratas han sido relativamente poco existosos en el traslado de los
incrementos preupuestarios a 1a planta de personal y sus salarios {se podr{a arguir que el
control sobre estos insumos Yo han impedido). Analizando datos presentados por Sigel-
man (1986) no se encontrd que los funcionarios burdcratas apoyarén, en Ifneas generales,
mayores incrementos cn los presupuestos de sus organismos (a pesar que podria argiifrse
que no es inconsisiente con la maximizacién del presupuesto si el organismo estaba
previamente en equilibrio, obteniendo todo ¢l remanente del gobiernc en demanda por
mayor actividad del organismo).

IV TEORIA DEL JEFE-EMPLEADO Y TEOR{A DE LA EMPRESA

Migue y Belanguer, observando 1a generalizacién de teorfas sobre el comportamiento
burocritico, sugieren que los burderatas desvian utilidades de su presupuesto discrecional.
(la diferencia entre ¢l méximo presupuesio obtenible y el costo mihimo de producir la
actividad requerida).

Ellos mismos sugicren dos preguntas tratando de aplicar esta teorfa,

19 (Que determina el tamafio de un “presupuesto discrecional™? y 2%) ; Cémo podemos
incorporarla posibilidad que otras variables (tal como se plantea enla seccién V) puedan
entraren la funcién de vtilidad del burdcrata? La teorfa del jefe-empleado ofrece unmarco
para responder estos interrogantes.

Lateorfa del jefe-empleado examinales costos del organismo cuando una o més personas
el jefe(s) contrata a otra persona (cl empleado) para realizar algin servicio del innterés de
aguel(los), Io que implica delegar alguna autoridad para la toma de decisiones al
empleado.

Se asume que ambas partes maxfmizan utilidad pero no hay una razén a prori que
especifique de igual modo las funciones de utilidad tanto del jefe como del empleado, por
lo que las acciones del empleado pueden no cstar de acuerdo con Jos mejores intereses del
jefe. A efectos de limitar esta divergencia pueden tomarse un mimero de pasos tal como
sigue.

a) El jefe puede establecer incentiivos que consigan ubicar los intereses del empleado mas
cercanos a los del jefe.

b) El jefe puede controlar Ias actividades del empleado y

c) El empleado puede garantizar que actuard de acuerdo 2 los intereses del jefe o preveer
una compensacion si asf no lo hiciera (obligaciones acordadas).

Todos estos pasos involucran algin costo. Podrfamos esperar que los mecanismos para
limitar las diferencias entre los intereses del jefe y del ampleado podrfan implementarse
tendiendo a un punto donde el beneficio marginal iguala al costo marginal. En general lag
divergencias entre las decisiones tomadas por el empleado y aquellas que maximizarfan
1a utilidad del jefe subsistirén. Aplicando la terminologfa de Jensen y Meckling, podemos
denominar pérdida residual 21 costo remanente de las divergencias con el jefe. Este costo,
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junto con el de disefiar limitaciones a las divergencias del empleado respecto de los
intereses del jefe, constituyen el costo total det organismo.

En tanto que la mayoria de las veces la teorfa del jefe-empleado ha tenido aplicacién
enfocando el problema de la separacién entre la propiedad y la direccién de una empresa,
el problema del organismo es, como Jensesn y Meckling acotan, bastante m4s general: “el
problema de inducir al “empleado™ a comportarse como si estuviera maximizando el
bienestar del “jefe”... existe en todas las organizaciones y en todos los esfuerzos
cooperativos (a todo nivel gerencial en empresas, universidades, mutuales, cooperativas
y en todas las jerarquias y organismos gubemamentales™). Si pensamos del gobiemo
como que es jefe y de los directores de organismos como que son sus empleados, este
marco provee una poderosa forma de pensamiento respecto del problema de que tipo de
arreglos institucionales serfan los éptimos para 1a toma de decisiones burocritica.

Aplicacién de 1a teorfa del jefe-empleado al Sector Piiblico

A pesar que la aplicacién de la teorfa al gobierno ha sido-bastante reciente, algunos
escritores hemos estado considerando 1a naturaleza del tema.
Tullock, por ejemplo, invent§ el término “pérdida de control” para referirse a las
discrepancias entre 10s fies~os de la jefatura y los actos de los subordinados en su trabajo
“Las politicas de la burocracia™ (1965). Brenton y Wintrobe reconoce un costo-beneficio,
de los “sistemas de control” por polfticos (el costo de los mecanismos de control medidos
respecto de los beneficios, en términos de reduccidn de axcesos presupuestarios que
dichos mecanismos hacen posible). Para su andlisis, Brenton y Wintrobe infieren que el
costo de los mecanismos de control es una funcién de los costos requeridos para obtener
informacién de costos de produccidn para los diferentes productos finales de un orga-
nismo. Si el gobiemo conocfa el costo minimo de producir las actividades finales
deseadas, podria cefiir el organismo estrictamente a su presupuesto y relevar a cualquier
directivo del organismo que no produjera el producto final previsto. Debe destacarse, sin
embargo, que el término costo de control cero, en el sentide que Brenton y Wintrbe lo usan,
no implica que el costo del organismo sea cero. Hay costos del organismo asociados con
valorizaciones de producci6n final, por cuanto un directive de organismo podrfa usar el
presupucsto para conseguir un producto final diferente del deseado por el gobiemno.
Brenton y Wintrobe también destacan Io general de este acercamiento. E1 maximizador
presupuestario monopolistico de Niskamen, corresponde un caso lfmite donde los
mecanismos de control son tan costossos que no pueden financiarse en forma total. Otro
caso limite se presenta cuando burdcratas totalmente desinteresados implementan las
politicas del gobierno permitiendo que el costo del control sea cero.
De Alessi también reconoce el problema del organismo en su trabajo de 1969: tanto més
débil sea la correlacién entre el bienestar del “d’s” (individuo decisor) y ios decisores del
mas alto nivel, mayores la amplitud porlo cual “d” esta deseoso de incrementar su propio
bienestar a expensas de estos dltimos.
Sinembargo refiriéndose alamaximizacién de utilidad, De Alessi deja de generalizaresta
aproximacién como implicando que el adoptador de decisiones (decididor) tiene como
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objetivos expandir los recursos bajo su supervision.

De Alessi se refiere al use de controles de insumos como un mecanismo de control: “Los
decisores del m4s alic nivel (finalmente los propietarios, los votantes en el caso de un
gobiemo democritico) reconocen la existencia de ¢ste incentivo, € imponen restricciones
especiales alas opciones de Jos ““d’s”. Estas restricciones aparccen explicitas o implicitas
en ¢l contrato de empleo, y pueden incluir cldusulas tales como una especificacién
detallada de los propdsitos por los cuales ¢l presupuesto puede ser gastado,

Si consideramos al gobiemo como al jefe y al directivo burdcrata como al empleado, el
modo en que Ja maximizacion del presupucsto puede verse es una gran divergencia entre
ia funcién de utilidad del gobiemo y 1a del burderata. (Nosotros continuamos asumiendo
que la funcién de utilidad del gobiemo es ¢l deseo de productos y actividades a cosio
minimo; este es el punto de vista a partir del cual un asesor polftico desearfa hacer
recomendaciones sobre sisternas de control de gaslos).

Los controles sobre insumos puedenser vistos como restringiendo ¢l uso deinsumos aun
punto a partir del cuzl, csios tienen relacién inversa con l1a utilidad del gobierno pero
todavia guardan relacién direcia con la utilidad del burGerata.

El punto de inflcxién en la funcidn relacionada a use de insumos respecto de ia utilidad
del gobierno (5i ¢l gobierno tenia perfecto conocimiento de 1a funcién de produccitn del
organismo) serfa aguel en ¢l cual el producto marginal igualarfa a los insumos del
organismo. Eneste caso, sincmbarge, no serfanceesario el jefe burderata, como que todas
las divisiones respecto al uso de insumos estarfa en manos del director de més alto nivel.
El punto més relevante cn la relacién jefe-empleado cs aguel en cl cual las ganancias por
especializacién se obtienen por ambas partes 2l ejecutar los diferentes roles.

Por supuesto, resultz imposible para el gobiemo el disponer sin costo, informacién
disponible respecto 2 la mezcla a costo minimo de los insumos. Atin si 1a produccion
podria scr perfectamcnte medida y os burdcratas presentaran toda la informacidn
relevante al cobiemo, cste se enfrentaria con difercnles y dificultosos problemas de costos
tales como:

a} la nccesidad de ticmpo, esfuerzo y fondos para la comprensién del significado de los
daios, y adn si estos fueron provistos sin costo,

b) ios decisores ticnen solo limitada capacidad respecto de la cantidad de tiempo que
pueden dedicar 2 1a 1oma de decisionss, ¢l nimero de aspecios gue pueden considerar
simultineamente, y ¢l cimuio de datosque pueden absorber respecto de unsolo problema.
El “6ptimo™ grado de control de insumos llega con un intcrcambio cquilibrado de costos-
beneficios. El costo de los controles de insumos (¢s decir el grado de delegacion del jefe
al empleado) es la reduccién de las ganancias por especializacion, la cual proporciona el
criterio para la divisién jefe-empicado. Los teneficios en controlar insumos crecen con
lareduccién cnelcomporiamiento del emipieado y que es reduccidn de utilidad paracl jefe,
La relacidn jefe empleado se ha simplificado, aungue los argumentos bisicos avn se
mantienen en un madelo muy realista. Por ejeinplic los gobiemos delegan algo de su poder
en 1os ministros, y algo mds a ios organismos de control. En todas parles existen las
distintas relacionss jefe empleado. La delegacion de responsabilidades de control serfa
parte de Ia solucion para abordar ¢l amplio problema (gobiemo-burocracia) del orga-
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nismo.
Infortunadamente sin embargo, el problema es mucho més que el “simple” célculo de

costo-beneficio. Las desventajas de laespecializacidn, 1a divergencia del comportamiento
de los empleados respecto de los deseos del jefe no son exégenas (el jefe tiene poder para
adoptar decisiones observando ambas variables). A continuacién nos detendremos algin
tiempo desarrollando estos puntos antes de examinar las implicancias politicas.

rcando los intereses de burdcratas v gobiem

En el marco de las relaciones jefe-cmpleade; podemos ver el implicito contrato entre el
gobierno (el jefe) y el burdcrata (el empleado) como aquel al cual el gobiemo le asigna
el control de los recursos (incluyendo el presupuesio) a un organismo en compensacién
por algin producto o servicio. Tanto el jefe crea que las acciones del empleado serdn
divergentes con los intereses de aguet, menor poder de decisi6n el jefe deseard delegar y
viceversa.

El jefc puede probablemente oponer a las acciones divergentes del empleado respecto de
sus intereses, sistemas de incentivos, controles, resultados contables.

a) Incentivos.

Los incentivos deseables, desde ¢l punto de vista del jefe, son los acuerdos por los cuales
los efectos de las acciones adoptadas por los empleados respecto de 1a utilidad del jefe y
1a propia utilidad del empleado tienen correlacidn positiva.

Para tomar un ejemplo simple, si ¢l gobiemo desea reducir el tamafio de un crganismo y
1a utilidad de los burdcratas esté positivamente relacionada con los salarios, una promesa
de incremento de salarios a cambio de una reduccion exitosa del tamafio del organismo
proporciona un incentivo que hace coincidir los intereses del jefe y los empleados, Menos
obvias, algunas criticas ala hipdtesis de maximizacin del presupuesto vistosenla seccién
IIL.5 sugieren que argumentos tales como perspectivas de carrera, prestigio, reputacion,
y satisfaccién personal por hacer un “buen trabajo”, entran en la funcién de utilidad del
burdcrata. Si esas variables son aceptadas por juzgamiento de a actuacion de burdcrata
por parie del gobierno, entonces el burdcerata tiene un incentivo para actuar de modo de
maximizar la vtilidad del gobierno.

b) Controles

El gobiemo debe controlar la actuacién de los burécratas de modo que permita su
calificacién. El control puede tomar cuatro formas:

1. El gobiemo puede controlar los organismos directamente, requiriendo informes de
ellos, o responder a preguntas de varios niveles de gobiemo (por ejemplo Parlamento o
Congreso, Comisiones, Ministros 0 Miembros del gobiemo).

2. Otros organismos gubernamentales de “control” (por ejemplo Finanzas, Personal v
Departamenio de Auditoria) pueden delegar en un Centrolador; éste, en su momento,
informa al gobierno, a menos que aquellos hayan delegado autoridad en el sentido de
permitir accionar solo a partir de algunos resuliados del control.
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3. Oficinas ajenas al gobiemo pueden controlar organismos en nombre de aquel (audi-
torfas privadas, “grupos de tareas™ del sector privado).

4. Grupos de interés ajenos al gobiemo pueden controlar organismos con el fin de
influenciar polfticas del gobiemno a llevar a cabo por 10s organismos.

El control d¢ los organismos por parte de grupos de interés ajenos al gobiemo trae como
consecuencia una muy interesante conexion entre ¢l electorado y el gobiemo. Weingast
en un artfculo que analiza las relaciones entre el Congreso y los organismos legales en
U.S.A., menciona que estos tienen fuertes incentivos para actuarde acuerdo alosintereses
del Congreso, atin con muy pocas directivas por parte de los controladores de disposi-
ciones del Congreso. (Mc Cubbins y Schwartz proponen esta idea enn un trabajo previo,
definiendo al metodo 4) como de "vigfas de alarma de incendio” y alos 1) a 3) como de
“vigfas de patrulia policial”) Weingast basa su deduccidn en asumir que los objetivos de
los polfticos son los de maximizar los apoyos politicos (y recmplazar aquelios que no lo
hagan). Sugicre que, mas que controlar directamente los organismos, los plfticos contro-
lan a sus electores, quicnes a su vez controlan a los organismos: “Grupos partidarios, no
parlamentarios, tienen iniciativa y conocimicntos para controlar insumos y productos’.
Los parlamentarios califican los éxitos de los organismos a través del “decibelfmetro”,
que serfa prestar atencion a las reacciones de los partidarios respecto de Jas decisiones de
los organismos.

El imperativo clectoral asegura la atencién de los parlamentarios a estas informaciones.

C. Contabilizacién

El control v el sistema de incentivos son soluciones independientes al problema del
organismo: el control provee lo mds importante con informacion del comportamiento del
empleado, y el sistema de incentivos, actia basado en dicha informacién. Uno de los
costos de controlar insumos, es aquel que aumenta cl costo de esta solucién, con informes
de desempefio muy dificultosos. Los burécratas suelen culpar a los controles de insumos,
mas que a una pobre direccidn, en los casos de bajo desempefio. Un estudio del Banco
Mundial referido a gerencia de empresas comerciales de propiedad del Estado puntualiza:
“Hay ejemplos en varios pafses, en que los directorios deben conseguir aprobacién min-
isterial para inversiones rclativamente pequefias tomar o despedir empleados, fijar
retribuciones, decidir sobre capital operativo, polftica de compras, viajes al exterior y
muchos rubros mis. Esto a veces se plantea cn gobicmos que se involucran a sf mismos
en decisiones que las firmas privadas lo mangjarfan a nive! de directorio. Pero el
involucrarse en temas operativos ¢s consume-ticmpo para las burocracias sobredimen-
sionadas; los ministros carccen de informaciSn y de perspectiva de negocios para tomar
decisiones correctas, y, lo mds importante, esto absuelve al directivo de sus responsabili-
dad y del resultado de los balances que la empresa presenta”

Pérdida residual
Unaleccidn adicionat de 1a teorfa del Jefe-empleado cs que esta serd eficiente al permitir
alguna pérdida residual de rccursos cuando ¢l costo marginal de prevenir algunas
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“filtraciones™ o percepcién de bonificaciones, excede el ahorro marginal.

Como ejemplo Alchian y Demsetz (1972) ponen esto claramente en su trabajo: “En una
universidad, 1a facultad de usar los teléfonos, papelerfa y estampillas postales para uso
personal supera la estricta productividad de la universidad. Los administradores de la
universidad podrfan frenar tales practicas, identificando los responsables en cada caso,
pero solo pueden hacerlo a un costo mayor que ¢l que los administradores desean incurrir.
El costo extra de identificar cada participante (bastante m4s que identificar la presencia
de tal actividad) excederfa los ahorros de disminufr dichos “pecadillos™.

Asfla alternativa es permitir en algdn grado, privilegios, bonificaciones y beneficios casi
en el lfmite,

Este fué el criterio implicito que persegufa la liberacién de controles en algunos gastos
corrientes en Nueva Zelanda, Axin en dreas tales como viajes y agasajos, donde la
percepcién de bonificaciones es comun, se sentfa queel tiempo y el esfuerzo involucrados
en requerir informes sobre dichos gastos, sobrepasaba Ia pérdida que podria ocurrir si se
estableciera el control en el director del organismo. Néteses que si la utilidad del director
del organismo est4 correlacionada positivamente con 1a del gobiemo, aquél podria tener
un incentivo en buscar aprobacién gubernamental en gastos politicamente delicados.

E. Acuerdos Garantizados

Resultia dificultoso un paralelo directo en el sector piiblico respecto de 10s acuerdos ga-
rantizados que, de acuerdo a Jensen y Meckling, pueden ser parte de unasolucidneficiente
a los problemas de las empresas.

Acordando restringir tanto su poder de decisién como algunos gastos suntuarios, el
gerente de una empresa puede incrementar el valor de 1a misma beneficidndose tanto a s
mismo (si #1 tiene participacién en la propiedad) como al resto de los propietarios. Dada
1a ausencia de formas de transferir derechos de propiedad gubernamentales, el burécrata
no puede recibir beneficios similares si proporciona alguna garantfa.

Jensen y Meckling acota: La analogfa con el gobiemo y la burocracia, si bien compleja,
proporciona un criterio posible para adoptar controles de insumos como parte de la
solecién al problema del arganismo. En el andlisis de Jensen y Meckling, 1os incentivos
del gerente -propietario para maximizarel valor de la empresa depende de su participacién
an ia propiedad de 13 misma. Cuanto mayor sea el incentiva nara maximizar el valor de
laemrresa menores eerdnlas limitaciones que 61 v los dem g propietarios deseardn acentar
respects de log poderes de decisidn. Nosotros podriamos elaborar un postulado similar
respecto de los organismos:

-El grada dntimo de limitacidn de los noderes de decicidn de Ine hirdcratas es relativa-
menteinvercoacni

nrantiva anminimirareactac o mavimizar nrnductosennporeanisma
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alguna scial de estos al gobiemno, que esidn motivados por el trabajo en &{ y 1o solamente
por el salario y sus beneficios adicionales.

3. Factores que afectan os costos del organismo

El nivel de los costos incurridos por cada organismo depende de las particulares
caracterfsticas del arganismo y de los bur6cratas que lo integran.

Los costos del organismo, serédn bajos, por ejemplo, cuando la correlacién es muy estrecha
entre ¢l comportamiento maximizador de uiilidad de un burécrata y ¢l del gobiemo.
Jensen y Meckling describen esta variable como “el paladar de los directores™. Pierce
establece que 1a “falla” del buréerata es més destacada, cuando “el curso de accién porel
cual el burtcrata se conduce con su interés personal se encuentra en conflicto con los
objetivos legislados”. Breton y Wintrobe se reficren a 12 importancia de 1a lealtad en las
burocracias comoimmodo de mitigarla necesidad de “costosos disefios de control”, Fama
y Jensen, discutiendo el caso de las organizaciones sin fines de lucro, nota que “el
altrafsmo de los empleados permite un bajo costo de control en el organismo y su
actuacién garantizando la propiedad”.

El marco de valores prevalentes y caracterfsticos culturales y ¢l modo en que clias afecten
el comportamiento que se apruebe o Gesapruebe por parle de la sociedad, tiene un
importante cfecto en ¢l grado en que las diferentes variables actdan en la funci6n de
utilidad. Obviamente en pafses en donde Ia corrupcidn y el nepotismo burocrético son
usnales y aceptables, ios buricratas podrian estar menos preocupados por los potenciales
efecios en su repuiacién, prestigio y seguridad en el cargo, al involucrarse en tales
précticas y donde los costos de 1os organismos se volversin altos.

Hofstede sugicre otras caracteristicas culmrales que podrian ayudar a explicar Ias
diferencias en el grado de delegacion observado en los diferentes pafses.

Por ejemplo Orgediz sugiere que “en pafses donde existe un fuerte rechazc a la
incertidumbre (aversién al riesgo del cambio, ¢l tipo de buréerata que Downs define como
un “conservador™) los individuos sc sientcn amenazados por incicrtas y ambiguas
sitzaciones que cvitan, proporcionando una gran estabilidad en la carrera y un climulo de
regias formales. (tal ¢l caso de Bélgica, Francia, Grecia, Japn, Perd y Portugal). En pafses
donde se toleran grandes diferencias de poder entre personas (una actitud de 1a sociedad
tendiente al poder y su distribucidn) el sistema de autoridad jerdrquica y sus reglas son més
facilmente acepiadas que en aqueliasculturas de menores diferencias de poder (tales como
Istandia, Nueva Zelanda y los pafses escandinavos).

El trabajo de Orgediz proporciona una serie de ejemplos fascinantes de diferencias
culturales, particularemente eni 103 paises en drsarralio, los gue pueden ayndar a explicar
las diferencias entre paises respecto de! dptine gyado de delegzcidn. Los pamaleles y
diferencias cnire paiscs segin ¢l estudic de Volued rovwias de delegacion de
un ndmero de paises en un cstudio realizad: oy fa OLCTF va 1987 son realmenie
interesanties y plantean un canting parz wlizeidres invesugscionas.

Las diferencias de incentivos @ 1a direccidn enire pafses también es explorado 2n ¢l trabajo
del Banco Mundial N2 580 “iss ciectos de 1a corrupcion en el funcionamiento adminis-
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trativo” y N*® 577 “Dmgteudo empresas de propiedad estatal”.
La facilidad que tiene ¢l director para perseguir sus propias preferencias en lugar de las
del gobierno, también afecta los costos del organismo. La necesidad de obtener aproba-
¢ién superior para erogaciones que pudieran redituar beneficios personales (por ejemplo
en agasajos) puede verse como un intento para hacer més dificil al director €l perseguir
su propio beneficio a expensas del gobiemo. La actitud del gobierno respecto al riesgo
puede tambi¢n afectar el control de las actividades de los bur6cratas. Si se percibe muy
alto riesgo de exponerse a pérdidas, en términos de “'sobreprecios™ recaudados por los
burdcratas, pueden controlarse aquelias dreas més alld del punto donde el costo marginal
iguala a los beneficios de la sociedad.
Los costos de los organismos también dependen de los costos de controlar actividades, las
que a su vez dependen de otras variables tales como el tamafio del organismo, la
complejidad de sus operaciones, la dispersion geogrdfica de éstas y cl atractivo que
pueden representar los posibles “sobrepagos”. Los incentivos de-algunos grupos privados
en controlar los resultados de la actividad del organismo, y que puede influiren los costos
del mismo financiados por el gobiemno, dependen de 1a magnitud y difusién de los costos
y beneficios de sus operaciones.
El costo de medir y evaluar 1a actuacion del directivo (del empleada), el costo de disefiar
y aplicar un fndice para compensar a tal directivo por actuar de acuerdo a estilo del
gobiemno (del jefe) y el costo de disefiar e imponer especfficas reglas de comportamiento
o politicas , también afecta a los costos del organismo de acuerdo a Jensen y Meckling.
Finalmente estos ultimos puntualizan que el mercado de directivos y €l costg de
reemplazar a estos también afecta los costos del organismo.
El costo de reemplazar al directivo es menor, cuanto menos especializado requiera ser el
" organismo, de igual modo respecto del nivel de responsabilidades, de lo ficil que fuera
evaluar su actuacion y del bajo costo que resulte la bisqueda del reemplazo. Los costos
del gobierno también dependen del marco legal bajo el cuallos directivos son contratados
© despedidos ademds de los costos de alterar este marco legal.
Deberfa destacarse que fomentar la competencia entre organismos -como sugieren
Niskanen y otros- no necesariamente reducird las ineficiencias,
Los incentivos de que dispone el gobierno para lograr que la burgcracia minimice costos,
esindependiente de 1a cantidad de organismos que proporcionen un determinado servicio,
lo que implica que el gobiemo podria simplemente reemplazar el directivo en lugar de
proporcionar recursos para que €l organismo compita en el sentido de obtener el producto
deseade con el menor derroche. La ventaja de competir entre organismos es vista por
Niskanen, Mcguire, Coiner y Spancake como forzdndolos a una mayor previsién ¢
informacidn sobre los costos de funcionar, noobstante que la competencia entre directivos
puede producir el mismo resultado sin los costos fijos de estableser organismos duplica-
dos.
Se: justificaria ectablecer organismos con funcionas dupticads solo ~n 51 £2so Gue el coste
dz ellz frora menor al de reemplazar al directivo por otro que concuerde con producir al
Menor costo.



V- IMPLICANCIAS POLITICAS DE LA DELEGACION EN EL SECTOR PUBLICO

Habiendo examinado la practica de controlar insumos en el sector piiblico y revisando la
literatura econémica respecto de como cl buréerata se comporta, estamos ahora en
condiciones de responder algunas preguntas relacionadas a la politica.

Primeramente ;Cdmo explicarlos rigidos controles presupuestarios - (aun después que el
presupuesto fuera aprobado) hecho que ha sido y aun es prﬂcnca nomal en el Sector
Piblico de muchos pafses?

Segundo ;Qué razones han Hevado a algunos pafscs a renovarse en el sentido de alcjarse
de dichos controles?

Y finaimente, qué podemos decir acerca de cuan lejos este proceso de delegacidn en el
sector publico podrfa llegar. :

1. Fundamentos del Control de Insumos

El control de insumos es un modo de proceder con la divergencia de intereses entre el
gobicmo y l1a burocracia en csta particular relacién jefe-empleado.

El gobiemo podria eliminar algunos costos del organismo, haciendo que todas las
decisiones sobre ¢l empleo de insumos deben ser adoptadas por el propio gobiemo, pero
(presumiblements) no sin afrontar cnormes costos por ineficiencia causados por el
“proceso de adopcidn de decisiones™, debido al nimero de decisiones que habria que
tomar y a la falta de conocimicnios cspecializadas respecto a una amplia variedad de
operaciones. Debido ala consideracion de Ia diferencia entre ambos costos mencionados,
es que los gobicmos han tenido el buen sentido de delegar al menos algunos poderes de
decisién en el empleo de insumos.

La bibliografia citada en la secci6n HI relativa a la maximizacién del presupuesto
proporcionalo que podriamos denominar “criterio de riesgo £tico” en el control de ciertos
insumos que ticnen una mayor utilidad para el burdcrata que para el gobiemo. A modo de
ejemplo, 12 facultad de los directores en la fijacién de sus salarios, es controlada en la
mayor parte dc las organizaciones debido a que ¢l “criterio de riesgo ético™ cs particu-
larmente importante cn esta 4rez. Podrfa ser m4s dificulioso justificar restricciones 2 las
facultades del directivo-burderata, en la determinacién de salarios de los restantes
empleados, si quisiéramos aplicar el criterio de “Tiesgo ético”, aunque , sin una presién
minimizadora de costos, los directivos podrian encontrar como muy simple el incrementar
las remuncraciones come aliemativa preferida a otras técnicas gerenciales para retener
empleados. Mieniras que las aliemativas de incremento de salarios podifan resultar para
108 directivos dificultosas y cn exceso consumidoras de tiempo, estos podrfan ser mé4s
cficientes en ciertos casos. El modelo de Williamson desarrollado en da seccién IHI provee
un criterio para controlar ¢l tomafio de 1a planta de personal. La hipdtesis serfa que ¢l
burdcrata desvia beneficios hacia s{mismo cn funcién del tamafio de planta, y cn caso que
no fuera controlado, 12 expanderfa mds alld del nivel de costo-mfnimo. Tullock, con sus
argumentos sobre las preferencias del piblico, basados en el poder de Ia burocracia como
grupo votante, también sosticne que ¢l tamafio de 1a planta de personal, ante la falta de
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controles, podrfa expandirse més alld del nivel de costo-minimo.

Otros controles de insumos pueden ser justificados en el terreno de “riesgo £tico™. De
acuerdo a la hip6tesis de Niskamen acerca de 1os elementos en la funcién de utilidad del
burdcrata, éste dltimo podrfa mantener un mayor nivel de gastos de funcionamiento, con
su interés puesto en algunas “ventajas™ (tales como viajes y agasajos) en lugar de actuar
minimizande costos de produccién a un determinado nivel. La incapacidad de los
organismos en ejecutar su propio control de caja, podria deberse a que existe una
prevencién respecto alaobtencién de “ventajas”. Por ejemplo, un estudio de 1as Naciones
Unidas propicia el uso de la contabilizacién central como... “una salvaguardia centra la
corrupcidn; saldos no utilizados estdn localizados en cuentas departamentales, de donde
pueden utilizarse temporariamente o directamente apropiarse para beneficio privado”,
Los controles de insumos pueden también justificarse por los incentivos, sugeridos en fa
bibliograffa que hemos examinado, para los burdcratas al usar una muy baja tasa de
descuento al tomar decisiones de gasto.

L.a mencidn de “muy baja” es relativa a Iz tasa social de descuento, donde esta es de valor
tal que ¢l aporte de capital podria permitir todos los proyectos con un valor actual (VA)
positivo. De Alessi sugiere que el burécrata usa esas tasas porque €1 solo esta interesado
en maximizar bencficios personales tanto pecuniarios como no pecuniarios, durante su
periodo en el cargo; en tanto que Margolis afirma que el burécrata usa esas tasas debido
al perfodo anual del ciclo presupuestario y al costo cero por el uso del capital que debe
afrontar. Si ambas posturas son ciertas, el empleo de una muy baja tasa de descuento,
justificarfa los controles sobre cualquier gasto corriente que implique gastos en ejercicios
futuros, inclufdas 1as erogaciones de capital, los ingresos por ventas y el control sobre el
manejo del efectivo. Adem#s desde el momento que los organismos piiblicos son
restrictivos al despido de personal, podrfa incluirse también un control sobre la planta
permanente de personal. (Esto explicaria el porque de! auge de las consuitoras, dado gue
no obligan a futuros gastos).

La bibliografia citada en las Secciones III y IV proporcionan dos justificaciones princi-
pales sobre el control de insumos del Sector Piiblico; los burécratas obtienen utilidad de
ciertos insumos sin que esto se refleje en el resultado final; los burdcratas estdn incenti-
vados a aplicaruna demasiado baja tasa de descuento en oportunidad de aportar decisiones
sobre gastos.

2. Fundamentos de 1as recientes tendencias a 1a delegacién

Si 1a justificacién por los controles sobre insumos es vdlida entonces (porqué las
tendencias a una mayor delegacién (vistas en la Seccién 1IT) tienen lugar?

La consideracidn de variables que afectan los costos de 1os organismos enre Jos burdcratas
v ¢l gobierno pueden damos alguna posible razén.

Primero, el incremento enel tamafio y complejidad de las operaciones del gobiemo puede
haberaumentado los costos directos de administracién del control de insumos y unamayor
especializacion permitiendo a los directores de organismo una mayor autoridad para la
toma de decisiones. Ambas variables incrementarfan la pérdida residual (u obtencién de
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utilidad aumentando las *“ventajas” de los burScratasy aunque un incremento en la
eficiencia lo harfa tolerable por parte del gobiemo; (Premchard ha sugerido al antor que
los gobiernos tienden a ajustar los controles sobre insumos durante las épocas de mayor
desequilibrio, incluyendo los grandes déficit fiscales, y controles m4s relajades cuando no
hay problemas fiscales apremiantes. Esta comprobable proposicién, si fuera verdadera,
sugeriria que los gobiemos asociarfan la mayor importancia de controlar las pérdidas
residuales durante las crisis fiscales a las ineficiencias causadas por los controles
centrales),

Aceptando la plausibilidad de las ideas previas, nuestro interrogante sugiere una forma de
discriminacién entre aquellos pafses mencionados en Ia seccion Il gue han emprendido
movimientos tendientes a liberalizar controles sobre los gastos cormrientes y aquellos que
no lo han hecho. Si bien los datos de 1a Seccién I no son suficientemente detallados para
permitir un riguroso test de esta hip6iesis, observaciones eventuales de las diferencias
crecientes tanio de gastos corrientes, como de capital y servicios (exclufdos los gastos no
discrecionales) en aquellos pafses que han reiajado los controles respecto de aquelios que
10 1o han hecho, estd indicando que 1a hipétesis no explica las diferencias.

Alrespecto, en el suplemento N° 11 referido a finanzas gubemamentales de “Estadisticas
Financieras Internacionales” (Washington IMF, 1986) se menciona gue los ocho pafses
citados en la Seccidn 11, que han liberalizado controles, registraron en promedio porcen-
tual, erogaciones en relacién, con el producto bruto de los rubros de capital, corrientes y
servicios de 104 % en 1974 y 10,6% en 1983 amrojando un crecimignto del 0,2% anual
en ese perfodo. Los valores para los pafses restantes, excépto Japdn fueron 12,8%, 14,6%
y 1,6% respectivamente. Si la hip6tesis fuera correcta, podria esperarse un nimero mayor
para el grupo de pafses que liberaron el control de insumaos,

Otra posible explicacién por ¢! incremento ¢n la delegacidn de gastos corrientes, es que
en aquellos paises donde se han llevado a cabo, han encontrado otros mecanismos que
proveyeron un adecuado suslituto a Jos controles de insumos. Una adicional explicacion
es quc simplemente los costos de los organismos fueran bajando. Las clases de diferencias
culturales analizadas cn el estudio de HOFSTEDE (ver seccin IV.3) podrfa proveer
algunas explicaciones en cuanio a las actitudes prevalecientes en accién dentro de una
burocracia, y a 1a selecci6n y tdcnicas de control de actividades de los burdcratas,

En tanto que un muy cuidadoso cxdmen de esta linca de investigacién podrfa dar
explicaci6n a las diferencias de regimenes de control entre distintos pafses, podrfa ser de
menor utilidad para explicar cambios en el interior de cada uno de ellos.

La explicacion de los cambios interiores requerirfa un exdmen mds detallado, pafs por
pafs, que el que s¢ intenta cnesie trabajo. Tales estudios apuntarfan a otras reformas, como
la que intenta introducir el Reino Unido con una amplia variedad de mediciones de
producto, o 12 adopcidn del contrato de empleo por tiempo limitado para los servidores
piblicos de mayor nivel en Australia, y su conexién con la decisién de reflejar lIos
controles de insumos. :

Las leyes de Downs planteadas en “siempre expandiendo el control” 0 "contra-conirol”
(ver scccién I11.2) nos dan una posibilidad final.

En lo posible, cstas sugeririan que algunos gobicmos han decidide que ciertos controles
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de insumos son ampliamente ineficientes y pueden ser anulados sin efectos adversos.
Antes de concluir esta discusién, pensamos que seriz provechoso revisar aquellas dreas
=n 1as cuales no ha habido movimientos hacia una mayor delegacion. Ello incluira la
facultad de fijar salarios y retribuciones o incrementar 1a planta de personal, disponer de
mayor discrecionalidad en las erogacioncs de capital y en el manejo de los saldos en
efectivo. Es significativo destacar que estos controles podrian haberse explicado en la
discusién precedente debido 2 su implicancia en erogaciones futuras, y por los incentivos
hipotéticos de los burdcratas en usar una muy baja tasa de descuento.

A pesar de que los gobiernos perciben que existen métodos satisfactorios para control de
problemas de “riesgo ético™ que surgen como gastos corrientes , no estdn en aptitud de
disefiar formas (especialmente en los sectores no comerciales del gobiemo) de incentivar
a los burdcratas a usar Ia tasa social de descuento al iomar sus decisiones.

3. :Cudn leios habria de Hlegar en 1a delegacidn del control?

Lacuestién final a considerar es hasta que punto los gobiemnos deberian delegar el control
de los insumos péblicos en los burderatas.
En principio, dado que =1 gobiemocomo jefe asumelos costos de insumos y ademds deriva
heneficios del control de éstos; (adn indirectamente 2 través de las preferenciss de
susvotantes) deberfa decidir hasta donde delegar las atribucionss a cada organismo. Esta
ecisién se basard en 1a posibilidad de evaluar el desempeiio (el que a su vez depende de
factores discutidos enla seccidn IV.3, tales como tamaiio del organismo y 12 complejidad
de sus operaciones y objetivos); 1a medida en que Ia evaluacién del desemperio afectard
al directivo del organismo (a través de premios y castigos, tanto formales como infor-
males, es decir 1a estructura de incentivos); y aun en la valoracion de la “lealtad” del
directivo (l2 medida en que el gobierno piensa que el directivo actuard en el interds de
aquel}. Tales juicios cualitativos se hacen de acuerdo al Tesoro de Nueva Zelanda:
“No hay razén para suponer que el desempefio de los directivos del sector piiblico es en
algin sentido “no mensurable”, Es claro que los Ministros deberdn poder apreciar las
relativas virtudes y defectos de los directivos de mayor nivel del servicic piblico, a través
del contacto individual, la consideracidn de los asesoramientos politicos al gabinete
ejecutivo, y experiencia durante el proceso de revisidn de los presupuestos”.
Estos factores no son independientes. La valoracién de un directivo puede, en si, depender
de como el mismo apoye el proceso de valoracién de desempefios, proveyendo, por
ejemplo, una exacta informacién respecto de las actividades det organismo.
La variabilidad de los costos entre los distintos organismos sugiere que el nivel 6ptimo de
delegaciones dable a que varfe de uno a otro. No obstante es posible que el costo de decidir
e implementar distintos regimenes de delegacién supere los beneficios. Serd entonces el
caso en que se presentardn opciones al gobierno respecto del grado de independencia
directiva de los distintos organismos.
Unejemplo de la variabilidad entre organismos puede verse enlas empresas de propiedad
estatal. En algunos pafses, los administradores de empresas estatales comerciales, tienen
mayor capacidad de decisién que el resto de los organismos del gobiemo; aquellos pueden
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controlar el niimero de empleados y sus salarios, substitufr erogaciones de capital por
gastos corrientes ¥ viceversa, administrar el capital accionario y el fluir de fondos. Los
costos de las empresas estatales pucden ser més altos que los de las empresas privadas,
debido alas medidas institucionales que adopte el directivo enrelacién con 1z utilidad que
le derive a este Ja actividad de 1a empresa.
En el sector privado, la seguridad del puesto del directivo esta relacionada con el
desempefio de la empresa ante la posibilidad de bancastota o de absorcién por la
competencia, y por ¢l heche que el directivo tenga acciones de la empresa, cuyo valor
dependerd de su actuacién. (Beuston sugiere que el stock de acciones en poder de los
gjecutivos puede ser mecanismo importante para unir intereses de éstos y de los
accionistas, Murphy la apoya).
Tanto en el sector privado como en el piiblico, sin embargo, el desempefio de 1a empresa
puede afectarla reputacién de directivo, las futuras perspectivas de trabajo, remuneracién
y satisfaccidn personal. Atn la seguridad en los cargos de los directivos del sector piiblico
que se desempefia durante lapsos limitados, podrian estar sujetos a la performance de l1a
empresa si el gobierno ticnde a tenerla en cuenta.
El punto m4s importante es que ¢l incentivo del directivo para actuar de acuerdo al interés
del “jefe” podria tener lugar tanto en el sector piblico como en el privado, aun pensando
que los incentivos creados por 1a tencnciade acciones es dificil de aplicar en el sector
pliblico. Mds atn, las inquictudes accrca de la eficiencia de las empresas estatales
comerciales en relacién con las privadas basadas en el incentivo de los propictarios cn
controlar el desempefio de los directivos, es razén suficiénte para que el gobierno fuviera
un menor estimulo que un accionista privado a asegurar que 1a empresa comercial opera
con eficiencia.
Podemos defender la delegacion de las facultades de decisién en los directivos de las
empresas tanto publicas como privadas, por cuanto es posible crear incentivos que
encolumnen la utilidad del directivo con el funcionamiento eficiente de la empresa. Una
posible razdn para difercnciar la delegaci6n en las empresas estatales comerciales y los
‘dem4s organismos publicos podria basarse en la mayor dificultad para el gobiemao en
medir 1a actividad de los organismos no comerciales.
Si bicn se ha hecho un gran esfuerzo en desarrollar sistemas de medicion de producio en
organismos no comerciales de varios pafses, la experiencia con tales mediciones ha sido
relativa. Sin embargo los controles de insumos no se sustituyen por controles cn el
producta, por o cual las mediciones de producto no son requisitos pecesario para una
mayor delegacién de control sobre insumos. Por ejemplo si los controles sobre gastos de
movilidad le obligan a los burdcratas a someter las previsiones de viajes a aprobaci6n, cl
gobiemo deberia atin juzgar de que modo el viaje contribuir4 al producto final para decidir
0 no su aprobacién.
Uno podrfa inferir a partir de 1a discusién de este trabajo, que los controles de insumos no
son cliinico método paramanejarel problemadel jefe-empleado. Amodode ejemplo, una
aliernativa v4lida es proporcionar incentivos alos bur6cratas para que actiien en el interés
del gobicmo. Disefiar estructuras de estimulo puede requerir colocarse fuera del reino de
1a economfa tratando de “escrutar Ia sicologfa del direclivo”™, en las palabras de Migue y
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Belanguer {1974 a, p. 28) sin embargo la estructura de incentivos puede establecerse en
funcién a un rango de variables que pudieran aparecer en la funcién de utilidad del
directivo del organismo. Por ello y dado que los salarios varfan entre los directivos de los
distintos organismos, podrian también ligarse a 1a evaluacién que el gobierno hagade la
actuacién y no Gjarse directamente por el gobiemno.

Algunos métodos de revisidn periddica de la actuacién de directivos de organismos, con
laevaluacidn que afecte las perspectivas futuras de empleo y condicionen el cargo podran
robustecer 1a relacién jefe-empleado entre el gobiemo y sus directivos de organismos.
Tales revisiones podrian realizarse por el gobiemo o por algiin cuerpo independiente que
tuvieran en cuenta los puntos de vista de aquel.

El control ex-post, con requerimientos expuestos puede sustituirse por controles ex-ante,
si Ia valoracién del desempefio del directivo afecta su utilidad. En Nueva Zelanda, por
ejemplo los detalles de viajes al exterior de los politicos son publicados regularmente, y
su conocimiento porel electorado proporciona una verificacién de 1a aprobacién de viajes
como una “‘ventaja”, Los incentivos que unen mis intensamente 1a utilidad del gobiemo
v los burdcratas, permitirfa mayor confianza respecto de log controles ex-post por los
directivos de organismos.

Un resultado de ello podria verse en los directivos que voluntariamente buscaran
aprobacién de aquellas erogaciones de 1as que no tuvieran 1a seguridad de que su utilidad
1o fuera también para el gobiemo.

Mientras que los incentivos y sistemas de control pueden ser aptos parz manejar los
problemas de “riesgo ético” en insumos corrientes, el problema de distribucidén de
recursos justificando los controles de erogaciones de capital, de fondos remanentes y de
planta atin subsisten. :

Una solucidn podria ser 1a de adoptar un criterio distinto con erogaciones no permanentes.
Un obvio ejemplo se darfa en el 4rea de personal, donde los directivos podrian tener poder
para tomar y despedir empleados, ademds de ajustar su pago de modo que ¢l trabajo podria
ftomarse como un insumao corriente, sin involucrar una futura obligacidn. Sin embargo ¢l
impacto de tales cambios sobre el rol posible de seguridad en la permancncia deberfa ser
considerada. Examinar los modos de enfrentar a los directivos con el costo del capital (si
es que Margolis esta acertado en considerar el costo del capital como una parte del
problema) s otra posibilidad. Implicitamente esto podrfa suponer organismos recibiendo
“préstamos” del gobieme para financiar erogaciones de capital, las que podrian requerir
el afrontar su servicio como un gasto corriente.

4 _Resumen v Conclusion

La cuestién bésica tratada en este trabajo ¢ si los economistas tienen algo 1til que decir
acerca de cuanto poder deberfan delegar 1os “tomadores de decisiones” del gobiemo hacia
los administraderes del sector publico en el tema de utitizacién de insumos o factores de
produccitn.

Si bien se estd lejos de dar todas las respuestas, la bibliograffa que hemos examinado
finalmente nos provee un adecuado marco de pensamiento respecto del problema y cuales
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preguntas formular acerca de los intcrrogantes.

Al examinar los tipos de control usados cn fos sisicimas presupuestarnios actuales, notamos
un nimero de pafses que delega controles en distintos grados, junto con otros cuyos
* gobiemos generalmente retienen algunos tipos de factores ¢ insumos. {Se exceptian las
empresys e propicdad estatal).

Para explicar estas observaciones, nos inclinamos por las teorfas del comportamiento
burocrético. No resulta extrafio que cuantas mds variables s¢ incluyan en estos modelos,
m{s realistas se vuelven aunquc también menos tajantes son las predicciones que surgen.,
Buscamaos en la teorfa del jefe-empleado una manera de proprocionar un marco adecuado
para examinar ¢l problema. Entre 1as lecciones que surgen de dicho marco encontramos
gue el control de insumos o factores es uno de los tantos modos (todos implican algin
costo) para manejarse con el “problema del organismo”, como asf también que el grado
éptimo de delegacién es una funcitn corrclativa cntre ¢l comportamiento del burdcrata
maximizador de utilidad y 1z utilidad del gobicmo. Elnivel éptimo de control de insumos
es, en teorfa un probblema tfpico de maximizacién, aunque para resolver este problema,
debemos cruzar e limite entre la economf{a y otras disciplinas.

A pantir de esta aproximacién, comprendimos que es necesario examinai los incentivos
gue enfrentan los directores de organismos cuando deben decidir respecto del alcance de
Ia delegacion.

La eleccién de controles sobre insumos, de otras soluciones a! “problema del organismo”
debe ser hecha, en dltima instancia por el gobiemo en su papel de jefe. La decisidn del
gobiemno dependerd, en parte, de las deducciones de £sie acerca de las funciones de
utiliéad del burdcrata, las que podrfan ayudar a explicar ias diferencius cntre pafses y de
paso, el grado de delegacidn analizado en este irabajo.

La importancia del prestigio, reputacién y perspectivas de carrera de los burderatas, en la
medida que dependan del juicio del gobierno respecto de és10s, es de indole variabie. Tal
por ejemplo Iz duracién de la carrera, la estructura del sector publice, 1z oferta de
directores, 1a ética prevaleciente y el grado de corrupcion en ¢! pais.

Para decidir que perder de decisidn s delegard a un dirccior dado, el gobierno deberd
juzgar los beneficios y los costos relativos de ese ejecutivo en lémino de maximizar su
propia utilidad a expensas de reducir 1a correspondiente &l gobiemo.

Asimismo, deben entenderse que para obtener beneficios adicionales de la especiali-
zacion que surja de 1a relacion jefe-empleado, pedria requerir unincremento de incentivos
para los burderatas si su desempefio s¢ ajusta a los intereses del gobierne. Un caso de
incentivo podria ser la delegacién mas alld de determinados niveles.

Enfocando la cuestién sobre los incentivos que dispone ¢l director m4s all4 de los porpios
ofganismos, nos previene de aceptar lo sugerido por algunos escritores que definedenla
postura que los organismos competitivos permiten un método eficiente de reduccion de
costos. También sugieren como adecuado mecanismo de control, la minuciosa medicién
del producto o servicio que provee dicho organismo. En este sentido, cabe aclarar que si
bien ¢l control mencionado es una de las tantas soluciones posibles al problema del
organismo, la medicién del producto no serfa un necesario premrequisito para una mayor
delegacidn.



Ladiversidad de factores que afectan el grado dptimo de contrel de los insumos nos indica
gue la investigacion de una amplia varicdad de regimenes de control de organismos (de
los que deberfamos separar las empresas de propiedad del estado del resto de los
orgariismos) podria resultar provechosa.
Asimismo debemos hacer una acotacion final, se acepta en esic trabajo gue 1a burocracia
deberdz hacer lo que el gobiernoe quiere, y por otra parte es adecuado considerar a la
burccracia como empleado y al gobierno como jefe. Podriz argiiirse que parte de los
criterios que sustentan sisicmas que permiten una limitada intervencion del gobiemo
(como serfa Ia contratacién de directivos y la {ijacion de sus salarios) son aquelios en los
cuaics la burocracia deberia proporcionar alguna suerte de “cuenta de cheques y saldos”
respecto de 1as acciones del gobierno, 1o que en otras palabras darfa a 1a burocracia un
cbjetivo vdlido y distinto al de llevar & cabo las polilicas del gobierno, en una amplia
gefinicion. En este caso, el modelo del jefe-empleado fracasaria dado que el problema no
es mds que inducir al burderata, como empleado, a actuar en los intereses del gobiemo.
Un ¢jemplo de donde 1a relacién jefe-empleado no es apropiada serfa la justicia, va que
por cjemplo en los Estados Unidos el Congreso carece de la capacidad para reducir los
sueldos d= los jueces, por 1o que puede versc como mccanmno que asegura que la Corte
no es inducida a actuar en interés del gobiemo,
Muchos pafses tienen similares salvaguardas para asegurar iz independencia de 12 justicia
respecto del gobiemo.,
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