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

Federico Julio Herschel**

I) INTRODUCCION

En este articulo nos proponemos examinar ciertos principios orien-
tadores de la politica fiscal. A tal fin hemos crefdo conveniente exponer el

esquema elaborado por Musgrave en su obra "The Theory of Public Finance"ol

Indicar que se trata de normas o principios nos dice que nos en-
contramos en un terreno vinculado a la Economfa del Bienestar, es decir aque-
lla rema que trata de formular proposiciones por medio de las cuales podemos
clasificar como mejores o peores alternativas econGmicas que puede tomar la
sociedadg2

Hemos preferido decir que el objeto de este articulo se encuen-
tra vinculado a la Economia del Bienestar y no que pertenece a la misma, pues
frente al escepticismo existente entre muchos economistas que han profundiza-
do esta materia, surgird la posibilidad de que los juicios sobre politica eco-
némica resulten de la "infusién de un poco de politica"3 en lugar de aplicar

principios rigurosos de la economia del bienestar.

Dentro de la secuencia de la politica econdmica, para adoptar una
decisidn es preciso, una vez efectuado un disgnéstico de la situacidén actual
¥y un pronéstico de los acontecimientos futuros, evaluar las alternativas que

. . . 4
pueden tomarse y luego realizar una eleccién entre las mismas. El esquema de

(*) Se agradece a los asistentes al curso de Polftica Monetaria y Fiscal, se-
fiores M. Sidrauski, H. Diéguez, A. Meyer, O. Braun y N. Kleiman los comenta-
rios que hicieron a este trabajo.

(**) Universidad de Buenos Aires

(1) Richard A. Musgrave: The Theory of Public Finance. A Study in Public:
Economy. Nueva York, 1959

(2) J. Mishan A.: Survey of Welfare Economics 1939/59, Economic Journal, Ju-
nio 1960, pag. 199

(3) 3. De V. Graaf: "On Making a Recommendation in a Democracy" en Economic
Journal. Junio 1962, pdg. 293

(4) H. Theil: Economic Forecasts and Policy. Amsterdam, 1958, pags. 2/3,
380 y siguientes.
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Musgrave se ocupa pues del proceso de valorizacidén de acciones posibles y de

la seleccién de la gque se reputa mejor.

De inmediato se nos presenta un problema fundamental. Ocupados
como estdn los paises en proceso de desarrollo para solucionar cuestiones
_ fundamentales de su realidad econdmica, podria parecer-ocioso mencionar nor-
mas que pudieran parecer abstractas y desprovistas de contenido real. Sinm
embargo, la situacidén econdmica de un pais 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 politica concreta de los gobiernos. Pero precisamen-
te esta politica es a su vez en buena medida guiada por principios orienta-

dos por una visién de lo que debe ser.

Si no existe claridad en los principios orientadores que guian
nuestra accién, no puede haber claridad en la accién misma. En alguna medida
parece ser precisamente que los conflictos frecuentes en la politica econé-
mica de distintos grupos, partidos, etc., si bien en parte ocasionados por
diferencias genuinas de interés o enfoques y de la circunstancia particular
de la polftica econdmica en un momento dado, son también = por lo menos en
parte - consecuencia de que muchas veces no existe claridad sobre cuéfles
son las finalidades de la politica econémica; y otras veces instrumentos o
medios de la polftica se convierten en fines uUltimos y ellos, con frecuen-

cia se insiste en formas de accidn ya superadas en otras partes del mundo.

4Quién en nuestros pafses de América Latina =yendo ya al campo
concreto de las Finanzas Pdblicas-= no ha ofdo hablar de 1aé ventajas de un
presupuesto equioibrado, del caracter ineludiblemente regresivo de los im-
puestos "indirectos" o de la pesada carga tributaria?. Estos son precisamen~
te ejemplos de juicios de tipo normativo, que se introducen —en forma abierto

0 no- en el debate de problemas de cardcter general eminentemente pragmdtico.

Por otra parte, a pesar del contenido fuertemente acientifico de
las normas - basadas en juicios de valor- no se debe interpretarlas como in-
dependientes del conocimiento de los hechos y de la interpretacidn tebrica
de los mismos. En efecto, juicios de valor y conocimientos cientificos no se
mueven en planos totalmente separados y no s6lo influyen los juicios sobre el

actuar econémico, sino que el conocimiento que se va ganando diariamente in-
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fluye en la reformulacién de las normas y principios. A ello cabe agregar
que aun cuando los fines de la polftica econémica pertenecen a la esfera de
los juicios de valor, pueden analizarse en forma cientifica -como lo ha se-
fialado Erik Lindahl- las relaciones gue existen entre dichos principios y su
contenidoo5

Como lo seflala Musgrave6 su enfoque, que trata de indicar como de-
berfa ser un presupuesto éptimo, es distinto de un andlisis de la forma en
que efectivamente se gestan determinadas polfticas y predecir su resultado
futuro, que bodria 1lamarse sociologfia de la politica fiscal. Como aquf no
nos hemos propuesto ocuparnos de este tema, sélo haremos una referencia al
mismo; pero ello no significa querer disminuir su significacién fundamental
para comprender la formulacién de la politica. Cebe mencionar en especial el
aporte de la doctrina italiana que concibid la teorfa de la clase dominante.
Esta puede ser una "clase hereditaria®, "yuna elite intelectualy, un partido
polftico en el poder;, o el proletariado”; pero sea cual fuere su composicidn,

determina la eleccién de los fines y medios de accién,7

En una forme muy clara puede encontrarse este tipo de andlisis en
la obra de Lindahl, quien indicé que "la distribuciédn de los impuestos en un
pafs parece ser funcién de la distribucién del poder politico”. El mencionado

autor analiza asf la evolucidén del sistema tributario sueco en su evolucidén

(5) "Tax Principles and Tax Policy" en International Economic Papers, Ne 10,
pég. 10. Estos argumentos de Lindshl se dirigieron principalmente a las cri-
ticas que le habfa formulado Gunnar Myrdal, quien consideré como no cientffi-
ca toda teorfa fiscal que no fuera la teorfa de la incidencia (en su libro
The Political Element in the Development of Economic Theory, Londres, 1953).

(6) Pég. 4

(7) Jemes M. Buchanan: Fiscal Theory and Political Economy (Durham N.C. 1960)
Cap. 2 "The Italian Tradition in Fiscal Theory', Cesare Coscianis Principios
de Ciencia de 1a Hacienda (Madrid, 1960, Cap.III. "La clase dirigente sujeto

del orden coercitive™. Puede mencionarse también el articulo de Rudolf..c.-..

Goldscheid "A Sociological Approach to Problems of Public Finance", en Classics

in the Theory of Public Finance (Ed° Richard A. Musgrave & Alan T. Peacock,

Londres, 1958). Segin este autor; las controversias en materia impositiva son
el reflejo dela lucha de clases, comentando particularmente la "expropiacién
del Estado por sus acreedores" en la era del gobierno constitucional.
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histérica relaciondndolo con las ideas poéticas del partido mayoritario en

cada épocae8

II) EXPLICACION DE LA TEORIA

La divisién tripartita de las funciones del presupuesto elaborada
por Musgrave intenta dar un enfoque tedrico de un programa presupuestario
6ptimo o sea ensefiar cémo pueden determinarse de la mejor manera posible los
objetivos de la polftica presupuestaria y de qué forma pueden ser llevados

a la précticaog

Ios objetivos de la politica fiscal son clasificados en 3 grupos
segin su uso, paras

1) efectuar modificaciones en la asignacién de los recursos;

2) realizar cambios en la distribucién del ingreso y de la fortuna

3) asegufar la estabilizacién econdmica.,

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

elabora el presupuesto.

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

y medios de accidn que deben tenerse presente en su formulaciénolo

No seria justo tampoco dejar de sefialar que el mismo Musgrave no
esté consciente de muchas limitaciones de este enfoque, ya que en tltima ins-
tancia ain la "asignacién de recursos implica consideraciones relativas a la
distribucién"9 pero la "determinacién de soluciénes Sptimas (para la asigna-
cién de recursos) puede ser manejada con mis facilidad en términos econémicos

que la distribucién adecuada™ (pég. 135)

(8) Arto. cit., pégs. 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. F.J. Herschel y Samuel Itzcovici "Fiscal
Policy en Argentine™ en Public Finance, Nos. 2 y 3, 1957

(9) Richard A. Musgraves The Theory of Public Finance. A Study in Public Eco-
nomy, pég. 5.

10) Idem, pég. 6.




-5 =

En otras palabras puede decirse que existe una notoria interde-
pendencia entre cada uno de los presupuestos parciales, y su consideracidn

parcial es sélo una primera pero importante aproximacién al problema.

Hechas estas salvedades podemos examinar con mayor extensidn el
papel de cada uno de los presupuestos parciales.

a) El presupuesto parcial de asignacién.

La funcién del sector "asignadién de recursos" consiste en la rea-
lizacién de los ajustes necesarios en la distribucién de los recursos econé-
micos efectuados por el mércado. El autor indica los siguientes casos en que
el mecanismo del mercado no funciona eficazmente, haciéndose necesaria pues
la intervencién del Estado: '

a) cuando no se logra el 6ptimo en la asignacién de recursos con-
forme a condiciones de competencia perfecta; (esta regulacién de la compe=-
tencia perfecta no pertenece, sin embargo, en general, a la politica presu-
puestaria);

b) un segundo caso se produce en los casos de indivisibilidad de
factores o precesos de produccidng

¢) cuando existen situaciones de economfas o deseconomfas externas

d) discrepancias que pueden surgir de diferencias entre el riesgo
privado y pdblicos

e) diferencias que pueden resultar entre la preferencia de tiempo

pdblica y privada.

En los casos hasta aqui comentados el mecanismo de mercado opera,
aunque se producen defectos en la adecuada asignacién de los recursos econé-
micos. Existen otras situaciones, sin embargo, en que el mecanismo de merca-
do no puede actuar, pues se trata de necesidades que el mercado no puede sa-

tisfacer. Se trata de necesidades colectivas (social wants)oll

Esta clase de neceisdades poseen una caracteristica propia que las
distingue claramente de las necesidades que normalmente se satisfacen en el
mercado. En estas dltimas se aplica el principio de exclusidn,; es decir, el
(ll) Richard A. Musgrave: The Theory of Public Finance. Study in Public Eco-
nomy
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consumidor es exclufdo del goce de un bien, si no paga un precio por el mis-
mo. Este principio no se aplica en el caso de bienes colectivos pues la sa-
tisfaccién experimentada por el consumidor individual es independiente de su

propia contribucidén. (Ej° una campaila sanitaria, etco)

Musgrave distingue luego otro tipo de necesidades ptblicas,; cuya
satisfaccidén a diferencia de las anteriores no puede quedar sujeta a la zobe-
ranfa del consumidor. Las llama necesidades de estimulo (merit wants). Aunque
por sus caracteristicas podrian satisfacerse por el mecanismo de mercado, ya
que se aplica el principio de exclusidn, pertenecen sin embargo a la esfera
de accién del sector piblico. Ello ocurre, porque se los considera tan impor-
tantes o dignos de ser estimulados que se interfiere en la soberanfa del con-
sumidor proveyendo para su satisfaccién por el Estado. Un ejemplo seria la

engeflanza gratuita.

Es de la esencia de este presupuesto parcial que la funcién de
los impuestos consiste en distribuir el costo de dichos servicios; a su vez
la realizacién 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 dimensién de los servicios del Estado se reduce la disponibilidad de
" factores de la produccidn para el sector privado. La idea central es pues la
del costo de oportunidad. Como resultado de este concepto este presupuesto

parcial debe estar en equilibrio.

No puede esperarse que los consumidores hagan una contribucién
voluntaria; por lo tanto el problema a resolver es qué gastos debe efectuar

el Estado y cémo se debe distribuir su costo.

En una sociedad democritica, los consumidores resuelven el pro-=
blema manifestando su eleccidén por un proceso politico, pues no se ve "nin-
guna razén porqué los individuos no serfan capaces de evaluar los beneficios
que obtendrédn de la satisfaccién de las necesidades colectivas (no se refie-~

re a las necesidades de estfmulo)".

Aun cuando Musgrave sefiala claramente que se trata de un proceso
polftico en que los individuos deben adherirse a la decisién del grupo, 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 decir, se basa en
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la doctrina individualista que se opone a la concepcibén orgénica del Estado.
Por su parte la carga de los impuestos se distribuird conforme con la elas-
ticidad ingreso de las necesidades colectivas que se deseen obtener. La si-
guiente cita de la obra de Musgrave aclara perfectamente la ideas "Los tri-
butos impuestos por la Rama de Asignacidén estdn destinados a cubrir el cos-
to de los servicios piblicos. ¢La distribucidén del pago de los imouestos por
la Rama de Asignacién estdn destinados a cubrir el costo de los servicios
piblicos. ¢La distribucidn del pago de los impuestos serd regresiva, propor-
cional o progresiva? Como (estos impuestos) deben expresar la valuacidn del
individuo de las necesidades sociales basadas en una distribucidén justa del
ingreso, la contestacidn depende de la elasticidad ingreso de las necesida-
des colectivas. Si esta necesidad tiende a ser unitaria, las contribuciones
impositivas serdn proporcionales; si es superior a 1, serén progresivas y si
es inferior a la unided, serén regresivas. De cualquier forma debe tenerse
presente que las consideraciones que subyacen la cuestidn de la progresivi-
dad son totalmente distintas en este contexto de aquellas consideraciones

que surgen en relacién con ajustes en la distribucidén”. (P4g. 12)

b) El presupuesto parcial para distribucién.

La tarea de este presupuesto es llevar a cabo una distribucidn
adecuada del ingreso y de la fortuna. Existirén por supuesto en cada socie-
dad y en cada grupo social distintos conceptos de lo que debe entenderse por
el estado de distribucidn adecuado; sin embargo, no cabe duda que en todos
los paises existirdn situaciones en las cuales se hace necesario modificar
la situacién actual. Si suponemos que este nivel deseado se hubiera deter-
minado nos queda por resolver cémo el mecanismo fiscal actida a tal fin. Ia
forma mas sencilla y directa es precisamente efectuar los ajustes por medio
de impuestos y pagos de transferencia. La funcién del mecanismo presupuesta=
rio ya no es ahora transferir recursos de la satisfaccién de necesidades pri-
vadas a la de las piiblicas, sino transferir recursos de un miembro a otro de
la comunidad,

En cuanto a los impuestos seran progresivos, proporcionales o re-
gresivos segin el ajuste de la distribucidn que se desee. El presupuesto de-
be estar en equilibrio, pues los recursos que se dan a la persona X deben ser

extrafdos a la persona Y.
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c) El presupuesto parcial de estabilizacidn.

Su objetivo es mantener un nivel elevado de ocupacién y un valor
estable de la moneda. Es ese objetivo el mds comentado de la politica fiscal.

Se realiza actuando sobre la demanda efectiva,

El presupuesto arrojard excedente o déficit. La funcién de los im-
puestos en este presupuesto parcial es sdlo reducir la presibén inflacionaria
y la de los pagos por transferencia evitar una deflacién. Esta accién a tra=
vés del presupuesto no debe pues modificar la adecuada distribucién del in-
greso y de las fortunas tal como se la ha conseguido a través del presupues-

to parcial anterior.

III) LA TEORIA DE MUSGRAVE FRENTE A OTRAS TEORIAS

Como ha podido apreciarse a través de la breve sintesis de la teo-
rfa de los presupuestos parciales, aun cuando dividido en partes; se conside-
ran simultdneamente gastos e ingresos. 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 explicacidn de James Buchanan}2 esta dltima teoria
surgié como reaccidn frente a la teorfia individualista del Estado, s?gﬁn la
cual éste no constituye una unidad de decisidén distinta a sus miembros, sino
que el proceso representa una transacién entre el gobierno y todos los indi-
viduos considerados conjuntamente. Idealmente deberia 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

prevalecia en los siglos XVII y XVIIL13

Este principio del beneficio fue abendonado por dos razones bési-
cas: la dificultad de asignar en forma concreta los beneficios de la accidn
del Estado a cada persona y la nocién de que el principio de la equivalencia

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

(12) "The Pure Theory of Government Finance: a Suggested Approach" en Journal
of Political Economy. Diciembre;, 1949, pégs. 496/5059 y también en Fiscal
Theory and Political Economy (GhapelHill9 1960)

(13) J. Buchnan destaca que esta teoria fue reintroducida a fines del Siglo
XIX por Pantaleoni, Sax y De Viti De Marco <libe cit., pége. 13)
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ria y su distribucién, dejando de lado el gasto piblico. Puede caracterizar-
se por lo tanto a esta doctrina de la "Capacidad contributiva" por el trata-
miento précticamente independiente del problema de la tributacién. Los ted-
ricos de la capacidad contributivae consideraron que la determinacidn de los
gastos piblicos era un asunto polftico y no deberia ser inclufdo en el and-

o o e o l
lisis econdmico.

Las teorfas basadas en el principio del beneficio, que aparente-
mente haebfan sido abandonadas, volvieron sin embargo luego a surgir en una
forma mds evolucionada. Debemos hacer referencia a Wicksell y ILindahl.

Lindahl =en un articulo aparecido en 196015 = expuso con claridad

la tesis de Wicksell y la que el mismo habfa sostenido 40 afios anteso16

Seglin Lindahl el principio del beneficio significaba que "el im-
puesto marginal para cada individuo no debe exceder la utilidad marginal es-
timada que los gastos del gobierno representan para él. Este principio debid
ser modificado sin embargo, en la prdctica; pues la mayoria frecuentemente
considerd justo ignorar diferencias en los beneficios”ol7 S5i se acepta esta
premisa de igual gobierno variarfa segin su capacidad econdmica. En esta for-
ma el principio de la capacidad contributiva coincidirfa ccn el de beneficio,
siempre y cuando la distribucidn de la propiedad fuese justa. Si no fuese asf,
es decir si fuera injusta se la deberfa corregir por una tributacién especial

. . 18
de "bienestar social".

A pesar de su coincidencis en determinados casos -es decir cuando

se supone igualdad de beneficio-, Lindahl considera que el principio del bene=

(14) Richard Musgrave y Alan T. Peocock: Classics in the Theory of Public

Finance (Londres, 1958). Introduccién, pdg. XI.

(15) "Tax Principles and Tax Policy" en International Economic Papers, N2 10,
péginas 7=23

(16) Die Gerechtsgkeit Besteuerung, Iund, 1919
(17) Tax Principles, art. cit., pég. 9

(18) Lindahl aclara que por beneficio se debe entender lo que entiende la
mayoria, es decir se procede como si todos gozaran de igual beneficio.
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ficio es superior al de la capacidad contributiva, pues este es una norma
meramente aplicable para la distribueidn, y no tiene en cuenta el nivel de
los impuestos, pero puede considerarse la distribucién conforme al princi-
pio de la capacidad contributiva como una forma de aplicar la teorfa del be-
neficio cuando la utilidad de la actividad gubernamental no puede valuarse
subjetivamente por los ciudadenos. Este principio debe ser cdmpletamentado
por la imposicidén basada en la idea del bienestar social para corregir la

distribucién de la propiedadn19

IV) OBSERVACION CRITICAS

Debemos seflalar que con las limitaciones inherentes a toda formu-
lacién amplia de la politica econdmica, la teorfa de los presupuestos milti-
ples es un esquema sumamente valioso no sélo por la claridad con que se ex-
ponen los principios y su interelacidén sino también porque en nuestra opi-
nidn puede merecer el calificativo de "ser Gtil desde un punto de vista ope-
rativo”°20

Musgrave insiste en su esquema en la distincidén ya efectuada por
Wicksell entre la decisién con respecto a la provisién de bienes pdblicos en
general y la funcién distribucién. Aunque la eleccidén se efectia por un pro-
ceso politico para decidir con respecto al primer grupo de bienes, se tiene
en cuenta los beneficios que los miembros de la comunidad esperan de los mis-
mos y que ponderan frente al costo de los mismos; en cambio en el caso de la
funcidén redisiribucidén la decisidén se realiza conforme a uﬁ juicio de valor
de la comunidad. Debe tenerse en cuenta sin embargo, que en ambos casos se
trata de normas que son aplicedas por la comunidad, es decir, estamos dentro
de lo que Dahl y ILindblom designan como sistema de poliarquia. A diferencia
de lo anterior al describir el mecanismo de estabilizacidn del presupuesto
-aun estando de acuerdo con el mismo- nos trasladamos -sin que el autor nos
lo sefiale explfcitamente- a un sistema de decisidén distinto. En efecto se
indican reglas gque parecerian indicar gque se tra%a de una delegacién sutomé-

tica de funciones por los miembros de la comunidad.

5 0 o > > I e o

(19) Art. cit., pég. 18

(20) Robert A. Dahl y Charles E. Lindblom: Politics, Economics and Welfare
Nueva York, 1953, pég. 26.
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Puede objetarse la divisién de las necesidades colectivas en las
propiamente dichas (social wants) y las de estfmulo (merit wants). A pesar
de que estas Ultimas estdn mds cerca del mecanismo de precios, (o segin el
autor precisamente por esta razén)9 a diferencia del primer grupo de necesi-
dades ~donde el mecanismo de precios falla completamente- es en estas necesi-
dades de estfmulo donde no rige la soberanfa del consumidor. Se podrfa lle-
gar pues al absurdo de que la comunidad decide seglin sus preferencias en la
eleccidn de la cantidad del servicio de defensa que desee; en cambio en el
caso de educacién ya no rige la soberanfa del consumidor y se debe interfe~
rir en su eleccién. Este dltimo ejemplo se basaria en la hipétesis de que la
educacién fuese un caso puro de necesidades de estimulo, idea que Musgrave
mismo critica ya que la educacidn aporta tembién ventajas para toda la co-
lectividad es decir en parte es necesidad colectiva. Esta aclaracién de Mus-
grave demuestra por otra parte la dificultad de distinguir entre embas cla-

ses de gastose.

Debe sefialarse también que Musgrave indica que en el caso de las
necesidades colectivas la tributacién se debe basar en la elasticidad ingre-
so de dichas necesidades, en cambio no indica cudl ha de ser el principio

aplicable en el caso de las necesidades de estimulo.

Musgrave -tal como se ha visto- indica tres objetivos de la poli-
tica econdmica. Aun cuando no queremos negar de ninguna manera que la fijacidén
de las metas es un juicio de valor individual, en nuestra opinién seria prefe-
rible reducirlos a dos, es decir, no considerar la funcién de estabilizacidn

como un fin aparte de las otras dos y de igual significacidn.

Entiendo que la funcién de estabilizacidn puede ser subsumida bajo
las otras dos ramas. El1 logro de la plena ocupacién y el mantenimiento de un
valor estable de la moneda son problemas que afectan la distribucién justa del
ingreso, pero también la asignacién eficiente de los recursos. No cabe duda
que ésta exige en primer lugar, salvo casos de excepcién,zl que todos los re-

cursos estén plenamente ocupados. Tampoco puede ponerse en tela de juicio que

(21) Los casos de excepcidén serian mds tipicos de pafses subdesarrollados en
que la escasez de capital tendria por efecto hacer més eficiente —=en ciertos
casos—~ la no utilizacién del factor abundante.
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la desocupacién implicarfa una situacidén que requerirfia un ajuste del tipo

distribucional., Tal vez con mayor razdén ain puede aplicarse lo dicho con res-
pecto a la otra funcidén de esta rama. Debe mantenerse precios estables porque
-0 mejor dicho en la medida en que~ las presiones inflacionarias impidan una
asignacién eficiente de los recursos o causen una distribucién injusta de los
ingresos. Dentro de estas alternativas en mi opinién, involucraria la desocu-
pacidén dentro del presupuesto parcial de distribucién y la de estabilizar la

moneda dentro de la asignacidén mds eficiente de los recursos.

Si se suprimiera esta funcidn de estabilizacién como meta distin-
ta; se habrfa vuelto en realidad a las funciones de la politica fiscal como

fueron fijadas por Wagner, Wicksell o Lindahl.

V) APLICACION DEL ESQUEMA A LOS PAISES SUBDESARROLLADOS

Este problema puede ser analizado desde dos enfoques fundamenta-

less a) qué conclusicones pueden extraerse del andlisis de Musgrave y

b) qué modificaciones habrfa que introducir o, si ello no fuera

necesario, qué partes de la teoria adquieren mayor relieve.

Musgrave menciona explfcitemente el caso de las economfas externas
tales como el caso "de un ferrocarril a #ravés de tierras nuevas que puede
causar adelantos en el desarrollo econdmico que excedén considerablemente
las ganancias que lograria el ferrocarril considerade aisladamente', (po7)o
En esencia la contribucién que el Estado debe llevar a cabo para acelerar el
crecimiento econémico estd encuadrada dentro del Presupuesto de Asignacidén
de Recursos. Qué significa shora concretamente la consideracién de presu-~
puestos parciales. En primer término, la funcidén de la rama de estabiliza-
cidén debe llevarse a cabo por impuestos y pagos de transferencia, de este
modo "una polftica efieiente debe basarse en la distincién bdsica entre la
satisfacéién de necesidades colectivas como un asuntc de asignacién por un
lado y la accién estabilizadora de la politica presupuestaria por otra par-
te", (PSg. 39). Consideraciones similares se aplicen con respecto a la rela-
cién que existe entre la Rama de Estabilizacién y de Distribucién. Estas re-
glas simples son de suma importancis y desgra¢iadamente la polfitica concreta
en muchos pafses de América ILatina parecié basarse en criterios ﬁuy distintos.

En efecto, el desec de lograr la estabilidad a toda costa hizo que se reduje-



- 1% =

ran inversiones publicas o sea en otras palabras se redujeron servicios pé-
blicos dtiles para disminuir la demanda "para 1o cual no hay excusa" (pdg.
38)o Por supuesto tampoco se respetd una distribucién adecuada del ingreso,
sino que la estabilizacidén fue un factor que causd una redistribucidn al
revés, ya sea por medidas que afectaban pagos que beneficiaban a los gTrupos
de ingresos inferiores o aumentando impuestos al consumo, mientras que por
otra parte se concedian beneficios por el instrumento de "incent:vos tributa-

rios" indiscriminados para los grupos de ingresos superiores.

Si nos concentramos ahora algo mds en el presupuesto de asignacién
de recursos con particular consideracidén de los gastos para desarrocllo, debe-
riamos preguntarnos cémo puede ser esta elasticidad-ingreso de tales rubros,
pero mis ailin gdebemos prever a quién beneficiard ese desarrollo en el futu=
ro? Sin embargo, existe otra pregunta previa scémo se fija la parte que de-
be destinarse a la formacién de capital?. Podriamos suponer por ejemplo que
hubiéramos sceptado la divisién efectuada por Musgrave entre necesidades so-
ciales y de estfmulo. ¢A qué clase pertenece la decisién sobre la formacidn
de capital? Claro esté que implicitamente hemos aceptado —-al igual que Mus=-
grave- un principio que puede ser discutidos la fijacién de la proporcién
del ingreso que debe ser destinado para formacién de capital es tarea del
gobierno y escapa pues a las decisiones reservadas al mecanismo de mercado.
Cabe observar que esta decisién puede ser llevada a cabo en forma fundamen-
tal por la politica fiscal, ya sea por la influencia que por impuestos o sub-
sidios se ejerce sobre la invergién privada. Se trata pues de una necesidad
colectivay, perc como lo aclara Musgrave, la provisién de las mismas puede
ser llevada a cabo por el Estado como productor, pero también puede confor-

marse con el control de la produccién privada (pégo 43 y siguientes)e

Puede recordarse aquf que ya Keynes abogaba por la socializacidn
de las inversiones, dejando bien en claro que "no es la propiedad de los me-
dieés de produccidn la que conviene al estado asumir. Si éste es capaz de de=-
terminar el montoc global de los recursos destinados a aumentar esos medios y
la tasa bésica de remuneracidén de quienes los poseen, habrd realizado todo lo
que le correspondeeW22 Debemos volver sin embargo por un instante al problema

(22) John Maybard Keynes: Teorfa General de la Ocupacién, el Interés y el
Dinero (Méjico, 1945, pig. 362).
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planteado anteriormente al preguntarnos si la decisién no puede ser llevada
a cabo por el mercado. La cuestién aqui suscitada es en realidad més amplias
no sélo se trata de determinar si esta decisién debe ser realizada por el Go-
bierno, sino también si el proceso politico que es el que determina la elec-
cién presupuestaria debe basarse en un criterio individualista o no. Emplean=-
do el lenguaje de Musgrave podriamos preguntarnos en otras palabras si se
trata de una necesidad de estfmulo. No creo que puede haber duda que para los
paises en proceso de desarrollo la formacién de capital es una de las nece-

sidades de estimulo fundamentaleso23

La dificultad para elegir una extensién de tiempo (horizonte) para
el cual se desea meximizar el bienestar es de importancia fundamental, Io
querramos O no, una decisién sobre este problema debe ser realizada. J.V. de
Graff se ha ocupado -entre otros- de esta cuestién y destacé que la elecciédn
de la duracién del tiempo delimita el grupo cuyo bienestar deseamos maximizar.
Si lo extendemos hasta el afio 2000, son los hombres que viven shora y los que
nacerdn antes de fin de siglo que constituirdn el grupo.... Un juicio de va-
lor es necesario para determinar el periodo y poco importa si se trata de una
decisién simple y llanas, una discriminacién contra el bienestar de las gene-
raciones futuras o una convencién sobre la forma de descontar por incertidum-
bre..o..5i no hay unanimidad el horizonte debe ser impuesto a todos los que no

. . 24
compartan nuestro punto de vista sobre la extensién correcta®.

Queda sin modificar la norma de Musgrave en el sentido de que el
presupuesto parcial de asignacién debe estar siempre en equilibrioy; si encua-
dremos dentro de &1 los ajustes necesarios en la distribucién de los recursos
para acelerar el desarrollo econdmico. Musgrave mismo se ocupa extensamente
de la posibilidad de financiar inversiones con empréstitos,; y al mencionar
luego el aspecto de estabilizacién indica la diferente incidencia de formaé
alternativas de estabilizacién, ya sea con respecto al crecimiento como en lo
que concierne la distribucidén de ingresos; no menciona sin embargo la posibi=

1idad de que la formacién de capital sea financiado por emisién monetaria,

o > a0 e > D 5 0 D A

(23) Se podrfa hacer aqui un comentario sobre el concepto adecuado de forma-
cién de capital, ya que se insiste cada vez mas en un concepto més amplio que
no se restringe a los bienes fisicos de produccidn.

(24) Theoretical Welfare Economics (Cambridge, 1957, pégs. 93-96)
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cuando ello no sea lo indicado, en lo que respecta al presupuesto parcial de
estabilizacidn. Aun cuando se pudiera argliir que en realidad la posibilidad
de déficit (en perfodos que no fuesen de desocupacién) estarfa implficitamen-
te contemplada, ya que corresponderfa a una situacién en que se da mayor pre=-
ponderancia al objetivo asignacién de recursos, creo que seria conveniente
considerarlo expresamente. Si aconsejamos tal proceder no lc hacemos por una
inconfesada predileccién por el déficit, sino porque es conveniente basar
nuestro anilisis en la realidad de lo que ocurre en muéhos paises de Améri-
ca Latind. Sin embargo, si incorporamos el déficit (por emisién) en esta for-
ma dentro del presupuesto dé asignacidén de recursos, debe tenerse presente
que su sifnificado es bien distinto del que pudiera tener al parecer (en un
perfodo deflacionarioc) en el presupuesto de estabilizacidén. En este dltimo
caso es una medida de polftica recomendada que no tiene costoy, en cambio en
el otro caso se trata de una alterngtiva entre otras con costo (generalmen-
te alto, ya que nadie puede negar los efectos negativos de la inflacién)y
incidencia sobre la formacidn de capital privada y sobre la distribucidén del
ingresoo25

Habiendo aclarado la forma del presupuesto, debemos ocuparnos aho-
ra de la clase de impuestos que debe servir para financiar gastos de desarro-
1lo. El problema es encontrar una expresién que represente "El balance finan-
ciero que traduce meramente el subyacente balance real entre los beneficios
derivados de la satisfaccidén de necesidades colectivas y el costo de oportu-
nidad de retirar recursos de la satisfaccién de necesidades privadas" (pég.17).
(Puede notarse que en éste parrafo Musgrave utiliza expresamente el concepto
de Beneficio)o @Cémo podemos solucionar este problema? Su solucidn exigirfa
poder prever quién se beneficiaré‘con el desarrollo econdmico. (Recordemos que
estamos tratando el presupuesto de asignacién de recursos por ahora en forma,
independiente del de distribucidén del ingreso)o Parece en general que la dis-
tribucidén en los pafises desarrollados es més igualitaria que en los subdesa~-

(25) Musgrave solo hace una fugaz mencién de este problema al sefialar que "el
ahorro forzoso a través de la inflacidén puede ser usado para transferir re-
cursos para la formafidén de capital, pero la eleccidén resultante de la inver-
sién es ineficiente en el mejor de los casos y la distribucidén de la carga
inequitativa® (pég. 497).
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rrollados26 ¥y podriamos extraer de allf la f4cil conclusidn de que esta evo-

lucién se repetird en el futuro.

Sin embargo, debemos indagar si este proceso se ha producido en
forma sutomdtica, es decir como consecuencia natural del crecimiento o si ha
sido como resultado de una politica deliberada de gobierno. Es evidente que
toda generalizacién en este campo es peligrosa, ya que depende de las condi-
ciones iniciales que existen en cada pafs y la forma en que procede el pro-
ceso de desarrollo. Al mencionar un proceso natural de crecimiento nos refe-
rimos a la posibilidad de que se repita el proceso "en que en las primeras
fases del proceso de industrializacidén ampliardn las desigualdades del ingre-
so, antes que las fuerzas niveladoras adquieran fuerzas suficientes para es-

tabilizar y luego reducir las desigualdades”oz7

Frente a la evolucidén de la politica fiscal en los pafses desarro-
llados y su empleo préctico preponderantemente como instrumento para reducir
presiones inflacionarias o combatir la desocupacidn, la preocupacién en los
pafses en proceso de desarrollo debe consistir en exponer en forma clara las
metas de la polftica, contribuyendo asi para que se comprenda mejor el cami-
no que se ha de recorrer. Con ello no es suficiente, debemos tratar de elabo-
rar con creciente precisidn instrumentos de andlisis que sirvan para convertir
la politica fiscal en instrumento para el desarrollo. En este momento sélo
quisiéramos esbozar ideas muy generales al i‘espectoo En primer lugar debe in-
sistirse en la necesidad de que el andlisis del sector pdblico como factor de
crecimiento econdmico sea expuesto en forma clara dentro de un andlisis glo-
bal de desarrollo econdémico para la comunidad en su conjunto. Debe merecer ma-
yor atencibn el andlisis de los gastos piiblicos al considerar el "Presupuesto
parcial de Asignacidén de Recursos". Por esta razdén su estudio debe comprender
la aplicacién de criterios de inversidn a los gastos de capital del sector pi-

(26) Consejo Econémico y Social (Unesco/ED/CEDES/22) ST/ECLA/CONF. 10/122/PAU/
SEC/22 "Desarrollo Econdmico y Educacién en América Latina", pég. 7: "En lfneas
generales, se comprueba que en los paises industrializados que poseen un mayor
nivel de ingreso, tiene lugar una distribucién personal y funcional entre el
traba jo y el capital mds equitativa que en los pafses de bajo nivel de 1ngre~
so". (Véase también bibliograffa cit.).

(27) Simén Kuznets "Economic Growth and Income Inequality" en American Economic
Review, marzo 1955, pdg. 24. Véase también Arthur Lewis: The Theory of Economie
Growth (Londres, 1959), pdgs. 428/9
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blico y un exdmen més minuciomo de la planeacién de los gastos pdblicos en
prictica. La elaboracién de presupuestos-programs como un instrumento para
apreciar mejor la forma o efectividad de los servicios prestados a través

del pago de los gastos piblicos ha adquirido una creciente atencién desde ha-
ce ya varios afios; en cambio sélo gradualmente se reconoce 'que por lo menos

parcialmente la asignacién de los recursos entre varias actividades Yy por lo

tanto su nivel cae dentro del dominio de la Finanza Pﬁblica"°28

RESUMEN

En este articulo se hace una exposicién del presupuesto miltiple
que consiste en imaginarse que como esquema ideal, la politica presupuestaria
se elabora por tres departamentos distintos que se ocupan respectivamente: de
la asignacidn de los recursos; de los cambijg de la distribucidn del ingreso
y de la inversidn y de la estabilizacidén econémica. Para cada uno de estos pre=
supuestos parciales, se examind luego su contenido y los criterios que deberén
regir la distribucién de la carga tributaria.

En un anflisis oncreto se- examiné la divisién de las necesidades
colectivas en las propiamente dichas y las de estfmulo, sefialdndose la dificul-
tad de distinguir entre ambas clases de gastos. Se sostiene también que seria
preferible subsumir la funcién de la estabilizacidén en las otras dos ramas del
presupuesto. De esta manera; se volverfa a conceptos similares a los que fue-
ron fijados por Wargner, Wicksell o Lindahl.

Luego se aplica el esquema a los pafese subdesarrollados, sefialén-
dose que la distincidén en la rama de estabilizacién y distribucidén como la que
recomendamos, puede ser de importancia para estos paises, pero desgraciadamen=
te la polftica concreta en muchos pafses de América Latina parecid basarse en
criterios muy distintos. En efecto; el fanatismo estabilizador hizo que se re-
dujeran inversiones pidblicas o sea, en otras palabras, se redujeron servicios
piblicos Utiles para disminuir la demanda "para lo cual no hay excusa”. Por
supuesto tampoco se respetd una distribucién adecuada del ingreso, sino que
la estabilizacién fué un factor que causé una redistribucién al revés, ya sea
por medidas que afectaban pagos que beneficiaban a los grupos de ingresos in-
feriores o aumentando impuestos al consumo, mientras que por otra parte se
concedian beneficios por el instrumento de "incentivos tributarios" indiscri-
minados para los grupos de ingresos superiores.

Con respecto a la asignacién de los recursos, se hace un exdémen es—
pecial del problema de la inversién pdblica y de la necesidad de tener en cuen—
ta el horizonte de tiempo.
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(28) Roland N. McKean: "Evaluating Alternative Expenditure Programs" en
Public Finances: Needs, Sources, and Utilization (Princeton9 1961)




