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LA TEORIA DE LOS PRESUPUESTOS MULTIPLES y SU
APLICACION EN LOS PAISES SUBDESARROLLADOS *

Federico Julio Herschel**

!) INTRODUJe ION

En este artículo nos proponemos examinar ciertos principios orien=
tadores de la política fiscalo A tal fin hemos creído conveniente exponer el
esquema elaborado por Musgrave en su obra "The Theory oí Publ1c F1nance"ol

Indicar que se trata de normas o principios nos dice que nos en-
contramos en un terreno vinculado a la Economía del Bienestar9 es decir aque=
lla rama que trata de formular proposiciones por medio de las cuales podemos
clasificar como mejores o peores alternativas económicas que puede tomar la
sociedado2

Hemos preferido decir que el objeto de este artículo se encuen-
tra vinculado a la Economía del Bienestar y no que pertenece a la misma~ pues
frente al escepticismo existente entre muchos economistas que han profundiza~
do esta materia9 surgirá la posibilidad de que los juicios sobre política eco=
nómica resulten de la "infusión de un poco de pOlítican3 en lugar de aplicar
principios rigurosos de la economía del bienestaro

Dentro de la secuencia de la política económica~ para adoptar una
deci~ión es preciso~ una vez efectuado un disgn6stico de la situación actual
y un pronóstico de los acontecimientos futuros, evaluar las alternativas que
pueden tomarse y luego realizar una elección entre las mismaso4 El esquema de

(*) Se agradece a los asistentes al curso de ~olítica Monetaria y Fiscalj se-
ñores M,o Sidrauski, He Diéguez, Ao Meyerj 00 Braun y No Kleiman los comentaex>
rios que hicieron a este trabajoo
(**) Universidad de Buenos Aires
(1)' Richard Ao Musgrave~ The TheoEY of Public F1nanceo A Study in Public'~

Economyo Nueva York~ 1959
(2) Jo Mishan Ac 8 SU.rvey of Welfare Economics 1939/59, Economic Journa19 Juac

nia 1960~ pág& 199
(3) JD De V. Graafg nOn Making a Recommendation in a Democracy" en Economic
Journalo Junio 1962~ págo 293
(4) H. Theil: Economic Forecasts and PolicYe Amsterdam, 19589 págs. 2/39

380 y siguientese
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Musgrave se ocupa pues del proceso de valorización de aceiones posibles y de
la selección de la que se reputa mejoro

De inmediato se nos presenta un problema fundamentalc Ocupados
como están los paises en proceso de desarrollo para solucionar cuestiones
fundamentales de su realidad económica~ podría parecer.ocioso mencionar nor=
mas que pudieran parecer abstractas y desprovistas de contenido realo Sin
embargo 9 la situación económica de un país es el resultado no solamente de
fuerzas que no son controladas por el hombre sino también de su quehacer dia~
rio y sobre todo por la política concreta de los gobiernoso Pero precisamen=
te esta política es a su vez en buena medida guiada por principios orienta=
dos por una visión de lo que debe sere

Si no existe claridad en los principios orientadores que guían
nuestra acción~ no puede haber claridad en la acci6n mismao En alguna medida
parece ser precisamente que los conflictos frecuentes en la política econó=
mica de distintos grupos~ partidos 9 etce~ si bien en parte ocasionados por
diferencias genuinas de interés o enfoques y de la circunstancia particular
de la política económica en un momento dado~ son también = por lo menos en
parte = consecuencia de que muchas veces no existe claridad sobre cuáles
son las finalidades de la política económica, y otras veces instrumentos o
medios de la política se convierten en fines últimos y ellos, con frecuen~
eia se insiste en formas de acción ya superadas en otras partes del mundoo

¿Quién en nuestros países de América Latina ~yendo ya al campo
concreto de las Finanzas PUblicas= no ha oído hablar de las ventajas de un
presupuesto equioibrado~ del caracter ineludiblemente regre~ivo de los im=
puestos "indirectost~ o de la pesada carga tributaria?Q Estos son precisamen.-

te ejemplos de juicios de tipo normativo~ que se introducen ~en forma abierto
o no~ en el debate de problemas de carácter general eminentemente pragmáticoo

Por otra parte~ a pesar del contenido fuertemente acientífico de
las normas ~ basadas en juicios de valor= no se debe interpretarlas como in-
dependientes del conocimiento de los hechos y de la interpretación teórica
de los mismos~ En efecto9 juicios de valor y conocimientos científicos no se
mueven en planos totalmente separados Y'no sólo.influyen los juicios sobre el
actuar económico~ sino que el conocimiento que se va ganando diariamente in~
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fluye en la reformulación de las normas y principiaso A ello cabe agregar
que aun cuando los fines de la política econ6mica pertenecen a la esfera de
los juicios de valoT9 pueden analizarse en forma científica -como lo ha se-
ñalado Erik Lindahl= las relaciones que existen entre dichos principios y su
contenidoo5

6Como lo señala Musgrave su enfoque~ que trata de indicar como de-
bería ser un presupuesto óptimo, es distinto de un análisis de la forma en
que efectivamente se gestan determinadas políticas y predecir su resultado
futuro, que podría llamarse sociología de la política fiscal. Como aquí no
nos hemos propuesto ocuparnos de este tema~ sólo haremos una referencia al
mismo~ pero ello no significa querer disminuir su significaci6n fundamental
para comprender la formulaci6n de la políticao Cebe mencionar en especial el
aporte de la doctrina italiana que concibió la teoría de la clase dominante~
Esta puede ser Ul18 9vclase hereditaria~t9 v~unaelite intelectua19 un partido

político en el poder, o el proletariadotl
9 pero sea cual fuere su composición,

determina la elecci6n de los fines y medios de acción.?
En una forma muy clara puede encontrarse este tipo de análisis en

la obra de Lindahl~ quien indic6 que nla distribuci6n de los impuestos en un
país parece ser funci6n de la distribución del poder políticono El mencionado
autor analiza así la evolución del sistema tributario sueco en su evoluci6n

(5) ¡VTax PrincipIes and Tax Policyt~ en International Economic Papers $) NO 109

pág. lO. Estos argumentos de Lindahl se dirigieron principalmente a las crí=
ticas que le había formulado Gunnar MWrdal, quien consider6 como no científi-
ca toda teoría fiscal que no fuera la teoría de la incidencia (en su libro
The Political Element in the Development of Economic TheoEY9 Londres9 1953).
(6) Págo 4

(7) James Mo Buchanang Fiscal Theor¡ and Political Economy (Durham N.Co 1960)
Cap& 2 nThe Ita1ian Tradition in Fiscal Theoryn, Cesare Coscianig Principios
de Ciencia de la Hacienda (Madrid 9) 1960~ Capt'III() "La clase dirigente sujeto
del orden coercitivofVo Puede mencionarse también el artículo de Rudolf.oQo~.
Goldscheid "A Sociological Approach to Problems of Public Finance", en Classics
in the Theory oí Public Finance (Edo Richard Ao Musgrave & Alan T~ Peacock~
Londres, 1958)0 Según este autor5J las controversias en materia impositiva son
el reflejo dela lucha de clases, comentando particularmente la "expropiación
del Estado por sus acreedores" en la era del gobierno constitucionalo



hist6rica relacionándolo con las ideas poéticas del partido mayoritario en
8cada épocao

II)EXPLICACION DE LA TEORIA

La división tripartita de las funciones del presupuesto elaborada
por Musgrave intenta dar un enfoque teórico de un programa presupuestario
óptimo o sea enseñar cómo pueden determinarse de la mejor manera posible los
objetivos de la política pr~supuestaria y de qué forma pueden ser llevados
1 (? tO 9a .8 prac1C8o

Los objetivos de la política fiscal son clasificados en 3 grupos
según su uso~ parag

1) efectuar modificaciones en la asignación de los recursos;
2) realizar cambios en la distribución del ingreso y de la fortuna
3) asegurar la estabilizaci6n econ6mic8o

Lo novedoso del enfoque de Musgrave consiste en su idea de pensar
como si las 3 funciones fueran desempeñadas por secciones, ramas o departa=
mentos distintos del Ministerio de Finanzas o del ente que definitivamente
elabora el presupuestoo

De este modo el plan presupuestario es el resultado final de los
3 planes parcialeso Evidentemente no se quiere describir con este método una
elaboraci6n posible de un presupuesto sino indicar los diferentes principios

d d Q (? d b t t f 1 o (? 10Y me ioe e aCC10n qU.e . e en enerse presen e en au ormu aC1ono

No sería justo tampoco dejar de señalar que el mismo Musgrave no
esté consciente de muchas limitaciones de este enfoque9 ya que en última ins~
taneia aún la "asignación de recursos implica consideraciones relativas a la
distribuci6n" ~ pero la "determinación de solucimnes 6ptimas (para la asigna==>

ci6n de recursos) puede ser manejada con mas facilidad en términos econ6micos
que la distribución adecuada" (págo 135)

(8) Arto cito~ págso 18=23~ En el caso de nuestro pafs se ha hecho referencia
a una cierta coincidencia de cambios en el régimen tributario con la toma del
poder por varios gobiernos de facto .•FeJo Herschel y Samuel Itzcovici trFiscal
Policy en ArgentineVº en Public Finance9 Nose 2. y 3$) 1957
(9) Richard Aa Musgraveg The Theo;y of Public Financeo A Study. in Public Eco=
~~ págo 5e
{lO) Idem, págo 60
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En otras palabras puede decirse que existe una notoria interde-
pendencia entre cada uno de los presupuestos parciales, y su consideración
parcial es sólo una primera pero importante aproximacion al problemao

Hechas estas salvedades podemos examinar con mayor extensión el
papel de cada uno de los presupuestos parcialeso

a) El presupuesto parcial de aSign8Ci6ne

La funci6n del sector '¡asignación de recursos" consiste en la reaaoo

lización de los ajustes necesarios en la distribución de los recursos econ6~
micos efectuados por el mercadoo El autor indica los siguientes casos en que
el mecanismo del mercado no funciona eficazmente, haciéndose necesaria pues
la intervención del Estadog

a) c'llando no se logra el 6ptimo en la asignacl.on de recursos con=>

forme a condiciones de competencia perfecta1 (esta regulación de la compe-
tencia perfecta no pertenece, sin embargo~ en genera19 a la política presu~
puestaria) ,

b) un segundo caso se produce en los casos °de indivisibilidad de
factores o precesos de producción,

e) cuando existen situaciones de economías o deseconomías externas
d) discrepancias que pueden surgir de diferencias entre el riesgo

privado y público~
e) diferencias que pueden resultar entre la preferencia de tiempo

pública y privad80
En los casos hasta aquí comentados el mecanismo de mercado opera9

aunque se producen defectos en la adecuada asignación de los recursos econó~
micQSe ~isten otras situaciones, sin embargo9 en que el mecanismo de merca~
do no puede actuar, pues se trata de necesidades que el mercado no puede ss-
tisfacero Se trata de necesidades colectivas (social wants)oll

Esta clase de neceisdades poseen una característica propia que las
distingue claramente de las necesidades que normalmente se satisfacen en el
mercadoo En estas últimas se aplica el principio de exclusión~ es decir~ el

(11) Richard Ao Musgraveg The Theory of Public Financee Study in Publ1c Eco~
nornyo
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consumidor es excluido del goce de un bien~ si no paga un precio por el mis~
moo Este principio no se aplica en el caso de bienes colectivos pues la sa~
tisfacción experimentada por el consumidor individual es independiente de su
propia contri bucióno, (Ej () una campaña sani taria, ete o)

Musgrave distingue luego otro tipo de necesidades püblicas9 cuya

satisfacción a diferencia de las anteriores no puede quedar sujeta a la Bobe~
ranía del consumidore Las llama necesidades de estímulo (merit wants)o Aunque
por sus características podrían satisfacerse por el mecanismo de mercado~ ya

que se aplica el principio de exclusión~ pertenecen sin embargo a la esfera
de acción del sectoT públicoo Ello ocurre~ porque se los considera. tan impor=
tantes o dignos de ser estimulados que se interfiere en la soberanía del con=
sumidor proveyendo para su satisfacción por el Estadoo Un ejemplo sería la
enseñanza gratuitao

Es de la esencia de este presupuesto parcial que la función de
los impuestos consiste en distribuir el costo de dichos servicios; a su vez

la realización de estos servicios implica una transferencia de recursos rea~
les desde el sector privado o~sea en otras palabras a medida que se incremen~
ta la dimensión de los servicios del Estado se reduce la disponibilidad de
factores de la produ,cc1ón para el sector privadoo La idea central es pues la

del costo de oportunidado Como resultado de este concepto este presupuesto
parcial debe estar en equilibrioo

No puede esperarse que los consumidores hagan una. contribución
voluntaria, por lo tanto el problema a resolver es qué gastos debe efectuar
el Estado y c6mo se debe distribuir su costo~

En una sociedad democrática~ los consumidores resuelven el pro=
blema manifestando su elección por un proceso político~ pues no se ve "nin=
guna raz6n porqué los individuos no serían capaces de evaluar los beneficios
que obtendrán de la satisfacción de las necesidades colectivas (no se refie-
re a las necesidades de estímulo)no

Aun cuando Musgrave señala claramente que se trata de un proceso
político en que los individuos deben adherirse a la decisi6n del gruP09 el
autor se basa en la premisa de que los individuos pueden evaluar las nece--
sidades sociales de la misma manera que las privadas~ es decir9 se basa en
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la doctrina individualista que se opone a la concepción orgánica del Estadoe

Por su parte la carga de los impuestos se distribuirá conforme con la elas~
ticidad ingreso de las necesidades colectivas que se deseen obtenero La si=
guiente cita de la. obra de Mus grave aclara perfectamente la ideag ifLos tri=>
butos impuestos por la Rama de Asignación están destinados a cubrir el cos--
to de los servicios públicoso ¿La distribución del pago de los imouestos por
la Rama de Asignaci6n están destinados a cubrir el costo de los servicios
públicoso ¿La distribuci6n del pago de los impuestos será regresiva, propor~
cional o progresiva? Como (estos impuestos) deben expresar la valuaci6n del
individuo de las necesidades sociales basadas en una distribución justa del
ingreso, la contestación depende de la elasticidad ingreso de las necesida-
des colectivaso Si esta necesidad tiende a ser unitaria, las contribuciones
impositivas serán proporcionales; si es superior a 1, serán progresivas y si
es inferior a la unidad9 serán regresivaso De cualquier forma debe tenerse
presente que las consi.deraciones que subyacen la cuestión de la progresivi~
dad son totalmente distintas en este contexto de aquellas consideraciones
que surgen en relación con ajustes en la distribución'Q. (Pág. 12)

b) Ea presupuesto parcial para distribuci6n.

La tarea de este presupuesto es llevar a cabo una distribuci6n
adecuada del ingreso y de la fortunao Existirán por supuesto en cada sociec:.>
dad y en cada grupo social distintos conceptos de lo que debe entenderse por
el estado de distribución adecuado, sin embargo, no cabe duda que en todos
los países existirán situaciones en las cuales se hace necesario modificar
la situación actualo Si suponemos que este nivel deseado se hubiera deter-
minado nos queda por resolver cómo el mecanismo fiscal actúa a tal fine La
forma mas sencilla y directa es precisamente efectuar los ajustes por medio
de impuestos y pagos de transferenciaQ La funci6n del mecanismo presupuesta~
rio ya no es ahora transferir recursos de la satisfacci6n de necesidades pri~
vadas a la de las públicas, sino transferir recursos de un miembro a otro de
la comunidad.

En cuanto a los impuestos serán progresivos, proporcionales o re~
gresivos según el ajuste de la distribución que se desee~ El presupuesto de-
be estar en equilibrio, pues los recursos que se dan a la persona X deben ser
extraídos a la persona Yo
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e) El presupuesto parcial de estabilizaci6nC)

Su objetivo es mantener un nivel elevado de ocupación y un valor
estable de la monedee Es ese objetivo el más comentado de la política fiscalc
Se realiza actuando sobre la demanda efectivac

El presupuesto arrojará excedente o déficito La función de los im~
puestos en este presupuesto parcial es sólo reducir la presión inflacionaria
y la. de los pagos por transferencia evitar una. deflacióne Esta a.cción a tra~
vés del presupuesto no debe pues modificar la adecuada distribuci6n del in=
greso y de las fortunas tal como se la ha conseguido a través del presupues-
to parcial anterioro

III) LA TEORIA DE MUSGRAVEFRENTE A CY.rBASTEORIAS

Como ha podido apreciarse a través de la breve síntesis de la teo~
ría de los presupuestos parciales,! aun cuando dividido en partes9 se conside<=>

ran simultáneamente gastos e ingresoso Es esta una diferencia fundamental del
pensamiento financiero predominante =en especial en la literatura inglesa del
siglo XIX y sus continuadores= que se basa en la capacidad contributiva. Con-
forme con la interesante explicaci6n de James Buchanan;2 esta última teoría
surgió como reacción frente a la teoría individualista del Estado, según la,
cual éste no constituye una unida.d de decisi6n distinta a sus miembros9 sino
que el proceso representa una transaci6n entre el gobierno y todos los'indi~
viduos considerados conjuntamentee Idealmente debería haber pues una equiva-
lencia entre los beneficios que reciben las personas y el costo de los mismos
o sea los impuestos que deben pagarse. Este es el principio del beneficio que
prevalecía en los siglos XVII y XVIII.,13

Este principio del beneficio fue abandonado por dos razones bási~
casg la dificultad de asignar en forma concreta los beneficios de la acción
del Estado a cada persona y la noci6n de que el principio de.~'la equíva.lencia.

ya. no era aceptableo La consecuencia. fué que se hablaba de la carga tributa--

(12) "The Pure Théory of Government Finance~: a Suggested Approachu en Journal
of Politicel Economy. Diciembre, 1949, págso 496/505~ y también en Fiscal
Theory and Poli tical Economy (Chape]. Hill~ 1960).

(13) J" Buchnan desta.ca que esta. teoría fue reintroducida a fines del Si,glo
XIX por Pantaleoni~ Sax y De Viti De Marco (lib& Cite9 páge 13)
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ria y su distribuci6n~ dejando de lado el gasto públicoe Puede caracterizar~
se por lo tanto a esta doctrina de la nCapacidad contributiva'~ por el trata=

mientó prácticamente independiente del problema de la tributaci6no Los teó~
ricos de la capacidad contributiva consideraron que la determinación de los
gastos públicos era'un asunto político y no debería ser incluído en el aná=
lo o p o 14
.1S~S economJ.co o

Las teorías basadas en el principio del beneficio~ que aparente~
mente habían sido abandonadas~ volvieron sin embargo luego a surgir en una
forma más evolucionadae Debemos hacer referencia a Wicksell y Lindahlo

Lindahl =en un artículo aparecido en 196015 = expuso con claridad
la tesis de Wicksell y la que el mismo había sostenido 40 años anteso16

Según Lindahl el principio del beneficio significaba que '~el imc=

puesto marginal para cada individuo 110 debe exceder la utilid.ad marginal es=

timada que los gastos del gobierno representan para élo Este principio debi6
ser modificado sin embargo~ en la práctica~ pues la mayoría frecuentemente
consider6 justo ignorar diferencias en los beneficios"o17 Si se acepta esta
premisa de igual gobierno variaría según su capacidad económica$ En esta for=
ma el princi.pio de la capacidad contributiva coincidiría con el de beneficio9

siempre y cuando la distribuci6n de la propiedad fuese justae Si no fuese así9

es decir si fu.era injusta se la. debería corregir por una. tributación especial
de t1bienestar social fV e 18

A pesar de su coincidencia en determinados casos =es decir cuando
se supone igualdad de beneficio=, Lindahl considera que el principio del bene=

(14) Richard Musgrave y Alan To Peocockg Classics in the Theo;y of Public
Finance (Londres~ 1958)e Introducci6n, págo XIo
(15) fVTax PrincipIes and Tax Policy" en International Economic Papers~ NO lO~
páginas 7=>23

(16) Die Gerecht:i g.1{ei t Besteu.erung, Lund.9) 1919

(17) Tax Principles9 arte Cit~9 pág. 9
(18) Lindahl aclara que por beneficio se debe entender lo que entiende la
mayoría~ es decir se procede como si todos gozaran de igual beneficioo
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ficio ~s superior al de la capacidad contributiva~ pues este es una norma
meramente aplicable para la distribuci6n, y no tiene en cuenta el nivel de
los impuestos~ pero puede considerarse la distribución confonne al princi~
pio de la capacidad contributiva como una forma de aplicar la teoría del be~
neficio cuando la utilidad de la actividad gubernamental no puede valuarse
subjetivamente por los ciudadanoso Este principio debe ser completamentado
por la imposición basada en la idea del bienestar social para corregir la
distribuci6n de la propiedado19

IV) OBSERVACION CRITICAS

Debemos señalar que con las limita.ciones inherentes a toda formu~
lación amplia de la política econ6mic8$ la teoría de los presupuestos múlti~
pIes es un esquema sumamente valioso no 8610 por la claridad con que se ex~
ponen los principios y su interelaci6n sino también porque en nuestra opi~
nión puede merecer el calificativo de ~v.ser útil desde un punto de vista. opec:o

~ GO 20rat~vOHo
Musgrave insiste en su esquema en la distinción ya efectuada por

Wicksell entre la decisión con respecto a la provisi6n de bienes públicos en
general y la función distribuci6no' Aunque la elección se efectúa por un pro~
ceso políti,cO para decidir con respecto a.l primer grupo de bienes~ se tiene

en cuenta los beneficios que los mi-embros de la comunidad esperan de los mis~
mos y que ponderan frente al costo de los mismos; en cambio en el caso de la.
funci6n redistribución la decisión se realiza conforme a.un juicio de valor
de la comunidado Debe tenerse en cuenta sin embargo~ que en ambos casos se
trata de normas que son aplicadas por la comunidadj es decir~ estamos dentro
de lo que Dahl y Lindblom designan como sistema de poliarquíso A diferencia
de lo anterior al describir el mecanismo de estabilización del presupuesto
=aún estando de acuerdo con el mismo~ nos trasladamos ~sin que el autor nos
10 señale explícitamente~ a un sistema de decisión distintoo Eh efecto se
indican reglas que parecerían i,ndicar que se trata de una delegación automá"""'

tica de funciones por los miembros de la comuhidade

(19) Arte cito$) págo 18

(20) Robert Ae Dahl y Charles Ee Lindblomg Politics~ Economics and Welfare
Nueva York$) 1953~ págo 26e
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Puede objetarae la división de las necesidades colectivas en las
propiamente dichas (social wants) y las de estímulo (merit wants)o A pesar
de que estas últimas están más cerca del mecanismo de precios~ (o según el
autor precisamente por esta razón)9 a diferencia del primer grupo de necesi~
dades ~donde el mecanismo de precios falla completamente= es en estas necesi-
dftdes de estímulo donde no rige la soberanía del consumidore Se podría lle~
gar pues al absurdo de que la comunidad decide según sus preferencias en l~
elecci6n de la cantidad del servicio de defensa que desee~ en cambio en el
caso de educación ya no rige la soberanía del consumidor y se debe interfe~
rir en su elecci6no Este último ejemplo se basaría en la hipótesis de que la
educación fuese un caso puro de necesidades de estímulo~ idea que Musgrave
mismo critica ya que la educación aporta también ventajas para toda le co~
lectividad es decir en parte es necesidad colectivao Esta aclaración de Mus~
grave demuestra por otr~ parte la dificultad de distinguir entre ambas cla=
ses de gastoso

Debe señalarse también que MUsgrave indica que en el caso de las
necesi.dades colectivas la tributaci6n se debe basar en la elasticidad ingre~
so de dichas necesidades9 en cambio no indica cuál ha de ser el principio
aplicable en el caso de las necesidades de estímuloc

Musgrave =tal como se ha visto= indica tres objetivos de la polí=
tica económicao Aun cuando no queremos negar de ninguna manera que la fijación
de las metas es un juicio de valor individual, en nuestra opini6n sería prefe-
rible reducirlos a dosj es decir, no considerar la funci6n de estabilizaci6n
como un fin aparte de las otras dos y de igual significaci6n.

Entiendo que la función de estabilizaci6n puede ser subsumida bajo
las otras dos ramas~ El.logro de la plena ocupación y el mantenimiento de un
valor estable de la moneda son problemas que afectan la distribución justa del
ingreso, pero también la asignación eficiente de los reéursos. No cabe duda
que ésta exige en primer lugar, salvo casos de excepci6n,21 que todos los re-
cursos estén plenamente ocupadose Tampoco puede ponerse en tela de juicio que

(21) Los casos de excepci6n serían más típicos de países subdesarrollados en
que la escasez de capital tendría por efecto hacer más eficiente ~en ciertos
casos- la no utilizaci6n del factor abundanteo
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la desocupación implicaría una situación que requeriría un ajuste del tipo
distribucionalo Tal vez con mayor raz6n aún puede aplicarse lo dicho con res=
pacto a la otra funci6n de esta. ramao Debe mantenerse precios estables porque

~o mejor dicho en la medida en que~ las presiones inflacionarias impidan una
asignaci6n eficiente de los recursos o causen una distribución injusta de los
ingresoso Dentro de estas alternativas en mi opinión~ involucraría la desocu=
pación dentro del presupuesto parcial de distribuci.ón y la de estabilizar la

moneda dentro de la asignaci6n más eficiente de los recursoso

Si se suprimier~a esta f'unción de estabilización comometa distin=

ta~ se habría vuelto en realidad a las funciones de la política fiscal como
fueron fijadas por Wagner$)Wicksell o L:lndahlo

v) APLICACION DEL ESQUEMA A LOS PAISES SUBDESARROLLADOS

Este problema puede ser analizado desde dos enfoques fundamenta=

a) qué conclusiones pueden extraerse del análisis de Musgrave y
b) qué modificaciones habría que introducir o~ si ello no fuera

necesario~ qué partes de la teoI"ía adqu,ieren mayor relieveo

Musgrave men.ciona explíci tamente el caso de las economías externas

tales como el caso v~d,e UIl f'errocarril a~ravés de tierras nue'vas que puede

causar adelantos en el desarrollo económico que exceden considerablemente'
las ganancias que logral:ía el ferrocarril considerado a:i.sladame:nte~qo (po7)o
En esencia la contribución que el Estado debe llevar a cabo para acelerar el
crecimiento económico está encuadrada dentro del Presupuesto de Asignación
de RecllrsOSe Qt.lé significa ahora concretamente la consideración de presu<=>

puestos parcialeso En pri,mer' término$) la función de la rama de estabiliza=

ción debe llevarse a cabo por impuestos y pagos de transferencia~ de este
modo "una política eficiente debe basarse en la distinción básica entre la
satisfacción de necesi.dades colecti1J'as como un asunto de asignaci6n por un

lado y la acción estabilizadora de la política presupuestaria por otra par=
tefVo (Págo 39)0 Consideraciones similares se aplican con respecto a la rela~
ci6n que existe entre la Rama de Estabilizaci6n y de Distribucióno Estas re~
glas simples son de suma importancia y desgraciadamente la política concreta
en muchos países de América Latina pareció basarse en criterios muy distintoso
En efecto~ el deseo de lograr la estabilidad a toda costa hizo que se reduje=
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ran inversiones públicas o sea en otras palabras se redujeron servicios pú=
blicos útiles para disminuir la demanda vVpara lo cual no hay excusa" (págo

38)0 Por supuesto tampoco se respet6 una distribución adecuada del ingreso9

sino que la estabilización fue un factor que causó u.na redistribuci6n al

revés~ ya sea por medidas que afectaban pagos que beneficiaban a los grupos
de ingresos inferiores o aumentando impuestos al consumo~ mientras que por
otra parte se concedían beneficios por el instrumento defVincent~ vos tributsa=
rios~Y indiscriminados para los grupos de ingresos superiores e

Si nos concentramos ahora algo más en el presupuesto de asignación
de recursos con particular consideración de los gastos para desarrollo~ debe~
ríamos preguntarnos cómo puede ser esta elasticidad=ingreso de tales rubros9

pero más aún ¿debemos prever a quién beneficiará ese desarrollo en el futu~
ro? Sin embargo9 existe otra pregunta previa ¿cómo se fija la parte que de~
be destinarse a la formación de capital?o Podríamos suponer por ejemplo que
hubiéramos aceptado la divisi6n efectuada por Musgrave entre necesidades so-=-
ciales y de estímulo o ¿A qué clase pertenece la decisión sobre la formación
de capital? Claro está que implícitamente hemos aceptado =al igual que Mus=
grave~ un principio que puede ser discutidog la fijación de la proporción
del ingreso que debe ser destinado para formaci6n de capital es tarea del
go~ierno y escapa pues a las decisiones reservadas al mecanismo de mercadOe
Cabe observar que esta decisión puede ser llevada a cabo en forma fundamen=
tal por la política fiscals ya sea por la influencia que por impuestos o 8ub~

sidios se ejerce sobre la inversi6n privadao Se trata pues de una necesidad
colectiva~ pero como lo aclara Musgrave9 la provisión de las mismas puede
ser llevada a cabo ppr el Estado como productor, pero también puede confor=
marsa con el control de la producci6n privada (págo 43 y siguientes)e

Puede recordarse aquí que ya Keynes abogaba por la socialización
de las inversiones~ dejando bien en claro que iUno es la propiedad de los me--

dims de producción la que conviene al estado a8umir~ Si éste es capaz de de~
terminar el monto global de los reCllrsos destinados a aumentar esos medios y

la tasa básica de remuneración de quienes los poseen~ habrá realizado todo lo
que le corresponde0~v22 Debemos volver sin embargo por un instante al problema

(22) John Maybard Keynesg Teoría General de la Ocupación, el Interés y el
Dinero (Méjico~ 1945~ págo 362)0
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planteado anteriormente al preguntarnos si la de~isi6n no puede ser llevada
a cabo por el mercadoo La cuestión aquí suscitada es en realidad más ampliag
no sólo se trata de determinar si esta decisión debe ser realizada por el Go~
bierno, sino también si el proceso político que es el que determina la elec~
ción presupuestaria debe basarse en un criterio individualista o noo .Emplean=
do el lenguaje de Musgrave podríamos preguntarnos en otras palabras si se
trata de una necesidad de est!muloc No creo que puede haber duda que para los
países en proceso de desarrollo la formación de 9apital es una de las nece~
sidades de estímulo fundamentaleso23

La dificultad para elegir una extensión de tiempo (horizonte) para
el cual se desea maximizar el bienestar es de importancia fundamental. Lo
querramos o no~ una decisión sobre este problema. debe ser realizadaGJoVo de
Graff se ha ocupado =entre otros~ de esta cuesti6n y destacó que la elección
de la duración del tiempo delimita el grupo cuyo bienestar deseamos maximizaro
Si lo extendemos hasta el año 2000~ son los hombres que viven ahora y los que
nacerán antes de fin de siglo que constituirán el grupooo~o Un juicio de va~
lor es necesario para determinar el período y poco importa si se trata de una
decisi6n simple y llana~ una dj.scriminación contra el bienestar de las genecz:>

raciones futuras o una convención sobre la forma de descontar por incertidum~
breooocSi no h~ unanimidad el horizonte debe ser impuesto a todos los que no
compartan nuestro punto de vista sobre la extensión correcta"o24

Queda sin modificar la norma de Musgrave en el sentido de que el
presupuesto parcial de asignación debe estar siempre en equilibrio~ si encua~
dramos dentro de él los ajustes necesarios en la distribución de los recursos
para acelerar el desarrollo econ6micoo Musgrave mismo se ocupa extensamente
de la posibilidad de financiar inversiones con empréstitos~ y al mencionar
luego el aspecto de estabilizaci6n indica la diferente incidencia de formas
alternativas de estabilización, ya sea con respecto al crecimiento como en 10
que concierne la distribuci6n de ingresos; no menciona sin embargo la posibi~
lidad de que la formaci6n de capital sea financiado por emisi6n monetaria,

(23) Se posiría hacer aquí un comentario sobre el concepto adecuado de forma-=>
ci6n de capital~ ya que se insiste cada vez mas en un concepto más amplio que
no se restringe a los bienes físicos de produccióno
(24) Theoretical Welfare Economice (Cambridge9 19579 págs. 93=96)
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cuando ello no sea lo indicado, en lo que respecta al presupuesto parcial de
estabilizacióno Aun cuando se pudiera argüir que en realidad la posibilidad
de déficit (en períodos que no fuesen de desocupación) estaría implícitamen~
te contemplada9 ya que correspondería a una situación en que se da mayor pre=
ponderancia al objetivo asignación de recursos~ creo que sería conveniente
considerarlo expresamente o Si aconsejamos tal proceder no lo hacemos por una
inconfesada predilección por el déficit9 sino porque es conveniente basar
nuestro análisis en la realidad de lo que ocurre en muchos países de Améri-
ca Latinao Sin embargo~ si incorporamos el déficit (por emisi6n) en esta for~
me dentro del presupuesto de asignación de recursos~ debe tenerse presente
que su sifnificado es bien distinto del que pudiera tener al parecer (en un
período deflacionario) en el presupuesto de estabilizacióno En este último
caso es una medida de política recomendada que no tiene costo}) en cambio en
el otro caso se trata de una alternqtiva entre otras con costo (generalmen~
te alto

j
ya que nadie puede negar los efectos negativos de la inflaci6n),

incidencia sobre la formación de capital privada y sobre la distri.bución del
25ingreso o

Habiendo aclarado la forma del presupuestos debemos ocuparnos aho~
ra de la clase de impuestos que debe servir para financiar gastos de desarro=
1100 El problema es encontrar una expresión que represente vVEl balance finan~
'ciera que traduce meramente el subyacente balance real entre los beneficios
derivados de la satisfacción de necesidades colectivas y el costo de oportu~
nidad de retirar recursos de la satisfacci6n de necesidades privadas" (pág.17)e
(Puede notarse que en éste párrafo Musgra,re utiliza expresamente el concepto

de Beneficio)o ¿Cómo podemos solucionar este problema? Su solución exigiría
poder prever qu:i.én se beneficiará con el desarrollo ec anómico o (Recordemos que

estamos tratando el presupuesto de asignaci6n de recursos po.r ahora ,en forma,

independiente del de distribución del ingreso) o Parece en general que la dis~
tribución en los países desarrollados es más igualitaria que en los subde8a~

(25) Musgrave solo hace una fugaz mención de este problema al señalar que '"'el
ahorro forzoso a través de la inflaci6n puede ser usado para transferir re~
cursos para la forma~ión de capital~ pero la elecci6n resultante de la inver~
si6n es ineficiente en el mejor de los casos y la distribución de la carga
inequitativa" (págo 497)0
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26rrollados y podríamos extraer de allí la fácil conclusión de que esta evo=
luci6n se repetirá en el futuroo

Sin embargo~ debemos indagar si este proceso se ha producido en
forma automática, es decir como consecuencia natural del crecimiento o si ha
sido como resultado de una política deliberada de gobiernoo Es evidente que
toda generalización en este campo es peligrosa~ ya que depende de las condi=
ciones iniciales que existen en cada país y la forma en que procede el pro~
ceso de desarrolloo Al mencionar un proceso natural de crecimiento nos refe~
rimos a la posibilidad de que se repita el proceso ~uen que en las primeras
fases del proceso de industrialización ampliarán las desigualdades del ingre=
so, antes que las fuerzas niveladoras adquieran fuerzas suficientes para es=
tabilizar y luego reducir las desigualdade8i~ o 21

Frente a la. evoluci.pn de la política fiscal en los países deserro=:>

lIados y su empleo práctico preponderantemente como instrumento para reducir
presiones inflacionarias o combatir la desocupación~ la preocupación en los
países en proceso de desarrollo debe consistir en exponer en forma clara las
metas de la política~ contribuyendo así para que ~e comprenda mejor el cami=
no que se ha de recorrero Con ello no es suficiente~ debemos tratar de elabo~
rar con creciente precisi6n instrumentos de análisis que sirvan para convertir
la política fiscal en i.nstrumento para el desarrolloCl En este momento 8610
quisiéramos esbozar ideas muy generales al respectoo En primer lugar debe in~
sistirse en la necesidad de que el análisis del sector público como factor de
crecimiento económico sea expuesto en forma clara dentro de un análisis glo~
bal de desarrollo económico para la comunidad en su conjuntoo Debe merecer ma~
yor atenci6n el análisis de los gastos públicos al considerar el "Presupuesto
parcial de Asignación de RecursosVio Por esta razón su estudio debe comprender
la aplicación de c16i terios de inversión a los gastos de capital del sector pú=

(26) Consejo Econ6mico y Social (Unesco/ED/CEDES/22) ST/ECLA/CONF. lO/L22/PAU/
SB::/22 nnesarrollo Económico y Educaci6n en América LatinaV~ 9 páge 7g vVEn líneas
generáles~ se comprueba que en los países industrializados que poseen un mayor
nivel de ingreso9 tiene lugar una distribución personal y funcional entre el
traba jo y el capital más equitativa que en los países de bajo nivel de ingre~
SO"f> (Véase también bibliografía cita). .
(27) Simón Kuznets ,vEconomic Growth and Income Inequali ty'~ en American Eco11omic
Review~ marzo 1955~ págo 240 Véase también Arthur Lewisg The Theory of Economi~
Growth (Londres9 ,1959)~ págso 428/9
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blico y un exámen más minucioso de la planeación de los gastos públicos en
prácticao La elaboración de presupuestos~programa como un instrumento para
apreciar mejor la forma o efectividad de los servicios prestados a través
del pago de los gastos públicos ha adquirido una. creciente atención desde hagoo

ce ya varios años~ en cambio sólo gradualmente se reconoce uque por lo menos
parcialmente la asignación de los recursos entre varias actividades y por lo
tanto su nivel cae dentro del dominio de la Finanza Pública"o28

RESUMEN

En este artículo se hace una exposición del presupuesto múltiple
que consiste en imagina.rse que como esquema ideal-$) la política presupuestaria.
se elabora por tres departamentos di{~tintos que se ocupan respectivamenteg de
la asignación de los recursos; de los cambiis de la distribuci9n del ingreso
y de la inversión y de la estabilización econ6mic8o Para cada uno de estos pl~e=
supuestos parciales9 se examin6 luego su contenido y los criterios que deberán
regir la distribuci6n d.ela carga tributaris.o

.Enun análisis oncreto se ..examinó la división de las necesidades
colectivas en las propiame:nte dichas y las de estímulO$) señalándose la dificul<=>
tad de distinguir entre ambas clases de gastoso Se sostiene también que sería
preferible subsumir la función de la estabilización en las otras dos ramas del
presupuesto o De esta manera9 se volvería a conceptos similares a los que fue~
ron fijados por Wargner9 Wicksell o Lindahlo

Luego se aplica el esquema a los paíese subdesarrollados9 señalán=
dose que la distinci6n en la rama de estabilización y distribuci6n como la qlle
recomendamos, puede ser de importancia para estos países, pero desgraciadamen=
te la política concreta en muchos países de América Latina pareci6 basarse en
criterios muy distintoso Eh efectoj el fanatismo estabilizador hizo que se re=
dujeran inversiones públicas o ses9 en otras palabras9 se redujeron servicios
públicos útiles para disminuir la. demanda topara lo cual no hay excue.avvo Por
supuesto tampoco se respetó una distribuci6n adecuada del ingreso9 sino que
la estabilizaci6n fué un factor que causó una redistribuci6n al revés, ya sea
por medidas que afectaban pagos que beneficiaban a los grupos de ingresos i~
feriores o aumentando impuestos al consumo9 mientras que por otra parte se
concedían beneficios por el instruID.ento de Uincentivos tributariosU indiscri ....
minados para los grupos de ingresos superioreso

Con respecto a la asignaci6n de los recursos~ se hace un exámen es~
pecial del problema de la inversi6n pública y de la necesidad de tener en cuen~
ta el horizonte de tiempoo

*************

(28) Roland No McKeang tvEvaluating Alternative Expenditure ProgramsU en
Public Finances8 NeedS2 Sourc~ and Utilization (Princeton9 1961)


