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Editoridl

La Asociacion Argentina de Presupuesto Publico a través de este numero
presentaalgunas contribuciones académicas y de nivel empirico, vinculadas
a la relevancia de las Finanzas Publicas —como objeto cognoscitivo y
experimental— en los sistemas econémicos contemporaneos.

La primera contribucién pertenece a uno de los fundadores del enfoque
moderno de la disciplina que nos ocupa y que, con la profundidad que lo
caracteriza, en muy pocas paginas, analiza la problematica de las finanzas
ptiblicas a lo largo de estos ultimos cincuenta ahos, afios que no solo han
visto la vasta expansion del papel sino también del desarrolio de nuestra
ciencia. :

El segundo trabajo trata de vincular la politica fiscal con el crecimiento a
través del fendmeno de la incertidumbre, definida como variabilidad de un
conjunto de precios relativos macroeconémicamente clave, y que se consti-
tuyd en uno de los factores preminentes en la explicacion del virtual
estancamiento material que registra el pais desde los afos setenta.

Otro trabajo intenta analizar un tema central de la ciencia econémica: el uso
no econdmico de los factores productivos en el Estado, buscando elementos
para unateoria econémica de las “falias” del Estado, por analogia, alateoria
econémica de las “fallas” del mercado. El enfoque que se presenta intenta
colocar la problematica de la ineficiencia estatal en un nivel lo mas objetivo
posible, evitando las valoraciones y estimulando a los estudiosos del tema
a la discusién y formulacion de nuevas ideas tan necesarias en esta area del
campo econdmico.

Como contribucién a la gestién presupuestaria municipal, asimismo, se
estudian algunos indicadores utilizables para medir la performance del
presupuesto, si es que mediante este se pretende reflejar los procesos
productivos de las. instituciones ptblicas.

Finalmente, en la tradicional seccion “Comentarios de Libros” se comenta
el libro Presupuesto y Cuenta de Inversién, cuyo autor un prestigioso
tratadista del derecho publico argentino.
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CINCUENTA ANOS DE
FINANZAS PUBLICAS

Por Richard A. MUSGRAVE (')

| — Introduccion

Los pasados cincuenta aflos —la vida
transcurrida del Instituto Internacional de Fi-
nanzas Puablicas-— han visto una vasta ex-
pansién del papel, asi como también del de-
sarrollo de esla ciencia. )

E! gasto publico en las economias occi-
dentales ha crecido desde debajo del 20 al
40% y aun encima del 50% del PBI. Los gas-
los se han extendido hacia nuevas areas, lie-
vando a cabo el crecimienlo del Estado be-
nefaclor. Los gaslos militares y el pago de
transferencias han aumentado considera-
blemente su parlicipacion.

El crecimiento del gasto por mayores re-
querimientos presupueslarios ha originado
importantes cambios enla estruclura tributa-
ria. Niveles creclentes de deuda publica, uni-
dos a la interdependencia de las inslitucio-
nes fiscales y monetarias, hanincre mentado
fa interdependencia internacional de los sis-
temas fiscales.

Estos cambios en la practica de fas finan-
zas publicas fueron correspondidos con he-
chos no menos draslicos en la economia de
las finanzas publicas. En parte, esto ha suce-
dido como subproducto del avance general
de la ciencia econdmica.

£n los ahos treinta, la teoria de los pre-
cios descubrié la compelencia impertecia,

invitando a una reformulacién de lateoria de

la incidencia impositiva.

El nacimiento de la economia keynesia-
na puso al presupuesto en el centro del ana-
lisis macroeconémico, y la “nuava economla
del bienestar” indujo a una reformulacion de
la equidad impositiva. Subsecuentes avan-
ces en el andlisis de equilibrio y en las técni-
cas de computacién permitieron la realiza-
cién de estudios emplricos sobre la inciden-
cia. El desarrolio de las cuantas nacionales
abrié nuevas fuentes a la investigacion em-
pirica.

Pero la economia de las finanzas pubili-
cas, lejos de permanecer solamente como
beneficiaria, también produjo imporantes
innovaciones, liderando a veces el avance
cientifico.

Enlos ahoscincuenta, lateorladelosbie-
nes publicos irrumpi6 en la escena despues
de haber sido negada por varias décadas.
En los sesenta, ¢l analisis costo-benelicio
emergié como un nuevo y sofisticado méto-
do de evaluaciénde proyectos. Enlos seten-
ta, la teorfa de la imposicién éptima reabrié
cuestiones planteadas por primera vez cin-
cuenta ahos antes, @ impulsé el analisis Im-
positivo hacia las fronteras de la economla
del bienestar.

Elinterés por los modelos de votacion fis-
cal, que datan de 1890, inicid y desarrolid la

{*) Publicado por el Insliuto Intornacional de Finanzas Publicas y la Wayne State University Press, edilado
por Karl W. Roskamp, 1986, a quionos se agradoce la posibilidad de su version espafiola.

Nota: Este trabajo fue traducido por el Lic. Gustavo Gonzalez Padilla y bajo el cuidado téenico del Cont. Ro-

borlo A. Martirene,
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teor{a de a elecclén puiblica (Public Choice),
estableclendounmarco de referencia dentro
del cual evaluar el comportamiento fiscal.

Los modelos de “marginal cost princing”pro-

dujeron reglas normatlvas para las empre-
sas publicas, y los economistas fiscales hi-
cleron una imponrtante contribucién, enunin-
lercambio naciente con filésolos, a ta teoria
de la justicia distributiva. Podrian agregarse
olras refaranclas, pero las mencionadas son
suticientes para mostrar cémo los cincuenta
anos transcurrldos incluyen lo mas producti-
vo 0, tal vaz, los hechos mas productivos en
el desarrollo de nuestra ciencla.

* El4nimo de este ensayo és presantarun
vistazo general sobre el tema, ponilendo én-

.. fasis en el crecimiento de la economia fiscal

.. mds que en el de las Instituciones fiscales.

~ Para ahorrar espacio nos concentraremos
en la emergencia de nuevas ldeas, mas que
en las contribuciones de autores individua-
les y sus consecuencias. Se efectuard algu-
namenciénrespecto defos fundadoresy sus
trabajos de base, pero las contribuciones de
aquellos que aun viven, varios de los cuales
son miembros de este Institulo, serén trata-
das en el apartado de blenes publicos.

Il — Blenes Publicos y Elebclén Publica

En el libro V de fa Riqueza de las Nacio-
nes, lafuente de nuesira ciencia, que lleva el
tiulo “Del Ingreso del socherano o el blenes-
targeneral”, a pesar de este sorprendents /-
fulo, el doble de paginas esld dedicado a los
gastos. Esta amplia perspecliva, sin embar-
go, se perdié radpldamente. David Ricardo,
‘cuarenia afios mas tarde, apenas presté
atencién al aspecto relacionado con el gas-
~ lodaelsistemalfiscal, mientras inclufalaimpo-

. sicién en el litulo de su tratado. Los impues-
tos deblan sar examinados con el fin de mi-
nimizar su dafo y servir como un instrumen-
to conveniente mediante el cual explorar el
analisis de la participacién de los factores.

Esto 1|6 el perfil de las linanzas ptblicas

anglosajonas porunacenturia, incluyendo el .

importante tratado de Pigou de 1928, dedi-
cado completamenle a la imposicién. Esta

tradicion, no obstante, no prevalecid en Eu-
ropa continental. Dietzel y Wagner habian -

destacado 1a imporlancia del gasto, y poco.
antes del 1900 se produjo una viva discusién
entre tedricos austrlacos e italianos referida
a la naluraleza del gasto publico y las nece-
sidades que debla satisfacer. Wicksell parti-
cipd de la discusidn, y su analisis, junta con
la extansion de Lindahl del mismo, sentd las
bases parala mayor parte de la moderna le-
oria de los bienes publicos.

No fue si no en los afios cfncuenta cuan-

do emergié la moderna teoria de los blenes .
publicos, constituyéndose enuno de los més

excilantes capitulos de las finanzas publicas

en esle siglo. Hay dos capltulos mayores-en - |

este desarrollo, enfocando distinlos aspec-
tos, aunque ambos se derivan del modelo de
Wicksell-Lindahl. EI primero integrd los bie-
nes ptiblicos dentro de la teor(a normativa
deluso eficlente de los recursos; el segundo
analizé los problemas de implementacién y
los motivos porlos cuales se necesitaunpro-
€eso presupuaesiario o politico para su provi-

- si6n,
1. La economia de los blenes publlc'os'

Comenzando con la parte normativa, se -

demostré que las condiclones de eficiencia

de Pareto pueden aplicarse tanto a los big- -

nes privados como a los publicos, aunque
con una formulacién algo diferente, Defi-
niendo a lo0s hienes publicos como bienes
cuyo uso no es excluyente, Lindahl demos-
ré tempranamente cémo la provisién efi-

“cienle, vista en analogfa con un proceso de-
mercado, necesita que la suma de las pari-

cipaclones da los cosios de los consumido-
ras suma el clento por clento. Como quedd
astablecido mastarde, las curvas de deman-
da agregada se deben sumar en forma ver-

tical y no horizontal. La contribucién clave, -
. sin embargo, llegé en los cincuenta, cuando
las condiciones dé eficiencia se establecie-

-
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ron en términos de equilibrio general. Esta
solucién ha mostrado ‘que se requiere 1a
igualacién de la tasa marginal de sustitucion
en produccién con la suma de las tasas mar-
ginales de sustilucion en consumo. Esto no
solamenle define la naturaleza de los bienes
publicos y su provision eficiente en forma ri-
gurosa, sino que los ubica coimo ciudadanos
respelables del universo paretiano. ‘

Al mismo tiempo, la provision de tales
bienes no puede ser realizada elicientemen-
te por el mercado, el cual requiere la exclu-
sién de aquellos que no pagan. Con consu-
mo no rival, tal exciusion, aun si es posible,
podrfa ser ingficiente.

Mientras que el descubrimiento analitico
se originé con la definicion de las condicio-
nes de oplimacién para los bienes publicos
puros, muchas de las discusiones subse-
cuentes incluyeron el caso de bienes mixlos,
que tienen rasgos do ambos tipos, publicos
y privados. Una primera instancia surgié en
el contexlo de las externalidades. £l consu-
mo individual de bienes, de algunaforma pri-
vados, podia generar boneliclos exlernos
que estuvieran disponibles para olros, simi-
far en naturaleza a los beneficios derivados
de los bienes publicos puros. La solucion efi-
ciente necesita de un subsidio al precio de
mercado Igual a la suma de 10s beneficios
externos. Donde las externalidades impo-
nen un coslo, como en el ejemplo pigounia-
no de las molestias provocadas por el cllin,
corresponde la aplicacion de un impuesto,

Otro caso de bienes mixlos surge donde
el consumo conjunto resulta de presiones;
una situacién que cae entre el caso det bien
privado de total rivalidad en el consumo y el
caso del bien publico de total no rivalidad. La
exclusién es aqul apropiaday la asignacién
de los coslos, donde es posible, permite {a
provisiénvia el mecanismo delmercado. Pe-
ro, aunque apropiada, la exclusién puede no
ser posible, requiriendo una asignacién pre-
supuestaria. Tal ha sido el caso de las con-
gestiones deltransilo enlas ciudades. Como
las nuevas lecnologias permiten cargar los

costos en forma automatica, 1o que una vez
{ue un bien publico ahora puede comenzara
ser un bien privado.

A causa de esto, lasteorlas de los bienes
publicos y privados han retenido los mismos
fundamentos comunes, descansando am-
bos sobre la premisa de la elecciénindividual
con sendos bienes incluidos enlafuncidénde
utilidad de! consumidor. La diferencia surge
solamente porque las caracteristicas de los
bienes privados son de tal naturaleza que
permiten la eleccién a través del mercado,
mientras que los bienes publicos requieren
un proceso politico de votacién. Tai siluacion
surgo enla escenafiscal,1a cual parece con-
tener elementos que interllaren con la elec-
cién individual. El presupueslo incluye fre-
cuentemente subsidios en especie, lales co-
mo los conectados con programas de vivien-
das, aunque los beneficiarios puedan prefe-
rir el dinero en elaclivo.

La sociedad puade sostener qgtte los ciu-
dadanos tienen el derecho a ciertos servi-
cios, como ser los de salud publica, aun
cuando la disponibilidad de ta mayoriade los
otros bienes continue siendo una funcién del
ingreso personal.

Ciertos productos pueden estar sujetos a
Impueslos, no porque envuelven coslos ex-
ternos, sino parque su uso individual no es
deseado. Estas siluaciones, que hansidore-
feridas bajo el tilulo de bienes merilorios o
bienes no meritorios, van mas alla de la dis-
tincién gntre bienes publicos y privados. Su

presencia dentro de lateorlatiscal haparma-
necido como un hecho tangencial y contro-
_vertido.
[}

2. La politica de la eleccion publica

Ahora analicemos la otra cara de la mo-
neda: el mecanismo por el cual deben ser
provistos fos bienes publicos. E! problema
clave aqul no reside en si el gobierno por si
mismo debe construir caminos o sidebe con-
tratar los trabajos con un conslructor priva-
do, sino mds bien al asunto es cémo debe ser




delarminada la demanda de tales bienes.
| Siendo la exclusién ineficiente o inaplicable,
| los consumidores no estan obligados areve-
i lar sus preferencias medianta la puja compe-
“itiva; pueden actuar como “iree riders”, Es-
' te dilema habla sido sefialado ya por Hume
yestabaen elcorazon de la clasica contribu- .
-1 cidnde Wicksall de 1890. Desde que no exis-
~-.1e la-puja voluntaria por bienes publicos, el
~ mecanismo de decisién debe: ser resuello

mediante un proceso da votacldén. Este me-

' canlsmo Implica la determinacién simulta-

nea de ambos tados del presupuesto con el
resultado de 1a votacion obligatoria para tfo-
dos los miembros de la comunidad, Una re-

gla de unanimidad podria ser ideal, pero es

© - impracticable; Wicksell, propone la regla de
~ . la mayoria calificada.

Uno de-los primeros desarrolios en la te-

-orfa de la eleccién publica, tal cual se pre-
- sentd afines de 1940, fue el redescubrimien-
! todaunvielohallazgo establecido porprime-

- ra vez por Condorcet hacia fings de 1800 y
‘también analizado por C.L. Dodgson (Lewls
-Carroll), Esto es que la regla de la mayoria

puede producir un ciclo de volaciones, de
“manara que las soluciones de oqulllbno pue
" den no existir,

Investigaciones posleriores mostraron

- que éste es el caso para cualquier regla de

volaclén que-no sea lade unanimidad. Olros
hallazgos, como elteorema de la imposibili-

.- dad, demostraron que los procedimientos
" politicosg no arriban .a soluclones pedectas,
. Paro otros descubrimienias produjeron me-

nos desanimos. Asl se fue demostrando que
la regla de la'mayoria produce resultados de
equilibrio cuando las preferencias de los vo-
tantes son de una clase paricular, Donde fos
asuntos son unidimensionales y las prefe-

“rencias de los votantes tienen un solo pico,
pico de preferencias ofrece un resultado de -
equilibrio, aunque no necesarlamente opti-

mo. | - _
Recienlemente, estudios sobre el proble-
ma de agregacién en prelgrencia revelada

- han producido interesantes intentos para di-

seflar esquemas de incentivos para que 10s
votantes revelen sus demandas; paro eslos
estudios aun no han producido resultados
practicos. Contrariamente a lo que sucede
en el mercado, a medida que aumenta el nd-
mero de participanies las cosas se compli-
can, conduciendo a la paradoja de que un
volante racional no se molestarfa en volar si
toma concienciaque éltiene unefecto intras-
cendenle sobre elresultado: Pero exponer el
problema trae también parte de la respues-
ta. L.a gente debe volar (con obligacién co-
munitaria no enteramente desplazada por el
propio interés), Aqui, como con otras institu-
ciones soclales, la teorfa muestra que una
solucidn éptima puede no estar disponible.

-Esto lleva el objelivo practico de encontrar

procedimientos liscales que sean de segun-
do mds que de tercer mejor.

- Ullimamente, el analisis de la eleccién
publica ha sido ampliamente aplicado para
explicar por qué las decisiones liscales no
funcionan. Esto puede ser visto como el re-

surgimiento, en una forma diferente, de la

temprana tradicién de Goldscheid y otros,

~ quienes vieron el desarrollo del sector publi-
co en l8rminos marxistas. Los procedimien-

tos de votacién democréaticos, por el contra-

“rlo, son ahora sospachados de representar

un riesgo que provocala sobreexpansiéndsl
sector publico enun contexto en que los bu-

_récratas encueniran esa expansion de su
propio interés. Todo eslo, sumado ala acce-

sibilidad para financiar déficit, contribuye a
explicar el rapido crecimiento del sector pu-
blico en las racientes décadas.

. Crilicos de este modelohan sugendo que :

Ios procedimientos de votacién pueden cau-
sar riesgos en cualquier direcciény que gran
parte del crecimiento del sector publico refle-
jarespueslas a cambios genuinos en la par-
ticipacion de los votanties y en sus preferen-
cias sociales, asi como en factores lecnold-
gicos y demogralicos. El resultado, en la
opinién de algunos, ha sido'una relaliva ne-
gacion del seclor put)hco mas que una de-
fensa.
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Conrelacidn a este problema se presentd
una perspecliva Interesante, basada en las
propiedades especiales de los bienes publi-
cos y el rol de los bienes locales {municipa-
les), en particular. Como se sugirié por pri-
mera vez en los cincuenta, los individuos
pueden encontrar ventajoso “volar con sus
pies”, deforma de buscar residir conotros de
preferencias simiiares y encontrar un motivo
presupuestario para su unién. Esto puede
ser importante en la seleccion enltre barrios
adyacentes, pero lo es menos en un rango
mdas amplio, donde otros factores comien-
zan a ser mas importanles para la eleccion
de la residencia. ‘

Sin embargo este enfoque, COMO s6 se-
nald precedentemente, ofrece la llave para
una teorfa normativa del federalismo fiscal,
con varios niveles de gobiemo proveyendo
servicios publicos, cuyos benelicios se per-
ciben dentro de cada jurisdicclon,

Il — Ei papet fiscal en la distribucion

Ahora nos desplazamos desde la pers-
pectiva de la provisién de los bienes publi-
cos, que es tradicionalmente la funcién pri-
maria del sistema fiscal, hacia su conexion
con elestado de ladistribucién. Desde Smith,
pasando por Mill, hasta Pigou, el foco de
atencién ha sido como distribuir la carga im-
positiva en forma equitativa. Los ajustes en
la distribucién del gaslo, dentro del presu-
puesto, fueron de menor importancia. Esto
ha cambiado considerablemente durante la
vida del Instituto. Los gaslos sociales, enla
torma de transterencia, y l0s programas en
gspecie han aumentado notablemente su

participaciény comenzado asef, sinolama- -

yor, una de las mas importantes fuentes de
crecimiento del presupuesto.

1. La capacldad para pagar

En la tradicion de Wicksell-Lindahl, el
papel de la imposicion fue visto en relacién

&m‘m'ﬂ.-.m—,.m et

e A b,

con laravelacién de las preferencias y el pa-
go de los bienes publicos. Ambos lados del
presupuesio astaban as( unidos, con la im-
posicidn de acuerdo con el beneficio siendo
la visién subyacente,

Wicksell habrla nolado que la imposicién

" enlinea con elinterés del consumidor, para

ser equitativa, debia presumir una distribu-
cién equitativa del ingreso antes de los im-
puestos y, dada esta premisa, el disefio im-
positivo podia realizarse conforme al princi-
pio del beneficio. Este enfoque difiere sus-
tanciaimente con el de la capacidad de pago,
versién que ve la forma adecuada del siste-
ma impositivo como distinta del lado del gas-
to del presupuesto.

La cuestién residfa en averiguar como la
disminucién de ingresos, resultante de la im-
posicién, debla ser distribuida de manera de
confirmar una norma de equidad impositiva
o juslicia. Desde Benthan, pasando por Mill
y Edgworth hasla Pigou, la doctrina se con-
centré en cémo distribuir el sacrificio resul-
tante. Debe hacerse una distincién entre sa-
crificio igual absoluto, igual proporcional e
igual marginal, slendo éste Ultimo la solucion
éptima que minimizaria el sacrificio total.
Aplicada a la hipdtesis de funciones de ulili-
dad, iguales y decrecientes, se recomenda-
ba la méaxima progresion.

Esta hermosa solucién, sin embargo, no
sobrevivié al colapso de la “vieja economia
del bienestar” bajo la critica de Robbins, a
principios de los afios treinta. El supuesto de
un esquema de utilidad marginal decrecien-
te delingreso y conocido, igulamente aplica-
ble a toda 1a gente, probd no ser mas acep-
table: Esta tradicional construccién parecio,
por un tiempo, perder sus fundamentos con
ol disefo de la estructura impositiva limitada
a sus aspectos de eficlencia. El problemade
la equidad impositiva, sinembargo, reapare-
ci6 rapidamente hacia fines de 1930, cuando
surgi6 el concepto de una funcion de bienes-
tar social. Dada una hipdtesis sobre la forma
de tal funcién,la cueslién de la equidad ver-
lical debié una vez mas trasladarse a la

g



- distribucién imposiltva correspondlente No
estando mas fundada la respuesia enla “evi-
- denciapsicoldégica", el debate sobrelaforma
" da la funcién da bienestar social comenzd a
ser un asunto de filosofla socnal

2, Hedlstrlbuclén

El debate se lncemlvé por; Ia contnbuclén ‘

provenlente del renacimianto de escritos filo-
séficos sobre usticia distributlva, en las dé-
~ cadas del sesentay selenta,dentrode unre-
" surgimiento del Interés por asignar reglas
 ulllitarlstas de tipo lockeano a modelos de
. eleccion desinteresada y reglas de maximin
consideradas como soluciones ‘deseadas
para un consecuente ajuste en la distribu-
cién, alo que se le sumaé que la demanda por
bienes sociales, comenzé a ser tratado co-
mo un probiema de eleccion publica, con su
subyacente connotacién politica. Dificulta-
des en los modelos de votacién y complefi-
dades enla provisién de bienes sociales, co-

menzarona serubicados enelconlexlodela -

redistribucién. Lejos de la unidimensionali-
dad, las transferencias podian ser entre indi-
viduos con Ingresos similares, pero periene-
cientes adiferentes grupos de ingresos, algo
mas que elementos igualadores enlire cate-
gorlas imposilivas,

Sin embargo, el problema no se hmtlé so-
lamenta a la determinacién de esquemas im-
positivos equilativos; yendo mas alla, el inte-
rés se extendié hastaelarreglo da ladlistribu-
clén del Ingreso, Donde anteriormente el

principlo de la equidad estaba relacionada .

con 1a capacidad de pago para costear los
servicios publicos, ahora eslo fue exlendido
‘a la elegibilidad para recibir un bien publico
"y a los {ines més elementates de la distribu-

~ ¢ién primaria. L.as transferencias comenza-

ron a ser el madio que lmplementaba esta
funcién ampliada. El concepto de impuesto
negalivo a larenta, que surglé en los sesen-
ta, fue ta culminacién de este cambio de
perspectiva

Al misme tiempo, el crecumlenlo en las

transferenclas fue acompahado poruna ex-

pansion de los programas en especie para
cubrir necesidades. Los votantes llamados a
financiartales programas pueden desearim-

“poner sus propias preferencias sobre como

deberfa ser usado el producido, y los bene-
ficiarios, que tal vez hubieran preferido efec-

_livo, sin embargo-aceptan recibir 1al ayuda. -
Una cuestion definitiva del asunto de la -
distribucién primaria ha sido la considera-

cléndadaalaredistribuciénvoluntaria basa-
da en una distribucién pos-presupuestaria.
Dado que se pueden producir externalida-
des, la caridad nonecesila permanecer enel
ambito: privado, si no que puede también

~estar incluida en el proceso presupuestario.

Los donantes pueden desear dar en efeclivo

"o imponer sus prelerencias apoyando los

programas de redistribucién en especie, si-
guiendo una practica ampliamente reflejada
enlos modernos presupuestos de bienestar.

|V - Estabilizacion

El nacimiento del Instituto Internacional

de Finanzas Publicas tuvo la foriuna de coin-.

cidir conuno de log mas dramaticos acontec-
imienlos en la historia de la economla liscal:
la revolucién keynesiana de los afios treinta,

Donde hasta entonces el interés habla sido -

puesto en el rol del presupuesto desde la
perspecliva del uso alternalivo de los recur-
sos, con el crecimiento y 1a distribucion del

ingreso, la atencidén se desplazé ahora hacia -

los efectos de las varlables fiscales sobre el
nivel global de los recursos.

~ La visién del desempleo y la subullliza-

cién de los recursos aparecio antes. Malt-

hus, Marx, Hobson y olros habfan cuestiona--

do lavalldez de laley de Say, paro su Interés
gstabaenlos desequilibrios enlaproduccién
y en el consumo, més que en la existenciade
una brecha en el gasto agregado. En esle
escenario, el presupuesto habfa desempe-
fado un 1ol pequefo o nulo como remedio
para las enlermedades macroeaconémicas.
Todo esto fue cambiado por el modelo key-
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nesiano de equilibrio con subempleo. El de-
sempleo se debia a deficiencias en la de-
manda agregada, y 1a politica fiscal comen-
zaba a ser el héroe llamado a sobreponerse
al estancamiento. '

Con el ahorro polencial (pleno emplieo)
superando el nivel de inversidn, el ingreso
debia caer para que el ahorro se redujera.
Dada una inversién sumamente ineldstica
sumada a una funcion eldstica de preferen-
cia por 1a liquidez, la politica monetaria no
podiaincrementar lainversién mediante una
reduccién a la tasa de inlerés. [ a inversion
publica, sin embargo, ofrecia una salida que
permiliria que la inversidn tolal se elevara
hasla igualar el ahotro de pleno empieo.

Este modelo, resumido aqui en su forma
mds elemenlal, desplazé al presupuesto ha-
cia el centro de la politica macroecondmica.
Doesde entonces, la polilica fiscal adquirid
una importancia protagonica.

Este hecho se ha mantenido, ain cuando
el modelo macroecondmico y la funcién fis-
cal sufrieron numerosos cambios y adapta-
cionas. Al comienzo, la cueslion central fue
elvalor del multiplicador, con la inversidn pu-
blica sirviendo como mulliplicando, mientras
que la inversion privada y los ingresos impo-
silivos se mantenian constantes. Poslerior-
mente se admitié que la inversion privada
respondiera por la via del efecto acelerador
y los ingresos fiscales fluctuaron mediante
un cambio en los tipos impositivos. Con és-
to, el conceplo de flexibilidad incorporada al
sistema comenzd a tener mayor imporan-
cia. Eftemprano supuesto de que la genera-
cién de déficit era una fuente de expansion
fue sacudido por el teorema del presupues-
to balanceado. Laanalogiaentrelainversion
publica y }a privada dio lugar al reconoci-
miento de que cualquier incremento en el
gaslo (ejemplo de Keynesdela construccion
de pirdmides) lambién servia para determi-
nado propésitco. Luego vino el reconoci-
miento, aportado por Abba Lerner en el con-
cepto de finanzas funcionales, de que 1a ex-
pansion podia ser producida tanto por una

reduccién en los impueslos como por un in-
cremento en el gaslo.

Lo que habfa sido sefalado como un
vinculo l6gico entre la expansién fiscal y el
crecimiento def gasto se quebrd, cambiando
las funciones de la polilica fiscal. Lo que an-
les parecid ofrecer una razdén para incre-
mentos en el gaslo, podia ser visto ahora co-
mo un motivo en contra de mantener altas ta-
sas imposilivas. Raglas que requerian un
presupuesio equilibrado al nivel de pieno
empleo surgieron enlos afios cincuenta, ga-
nando considerable aceptacién. El interés
continué en el flujo de caja, prestando poca
atencion a la dislincién entre presupuesto
corriente y da capilal.

A través de los aflos, este consenso dio
paso a la presion de los acontecimientos. El
financiamiento de la Segunda Guerra Mun-
dial en palses tales como los Eslados Unl-
dos, parecieron verificar la prescripcion key-
nesiana en pro de la generacién de un vas-
to incremento en el producto. Pero en otros
paises, especialmente hacia el final de la
contienda, 1a financiacion del déficit produjo
un colapso intlacionario.

Enlasdécadas delcincuentay del sesen-
taseretornd alostempranos esquemaskey-
nesianos. Conunimportante fortalecimiento
de las economias, el peligro del estanca-
miento habia desaparecido. Los primeros
supueslos acerca de la forma de 1a funcion
de inversién y la preferencia por la liquidez
{fueron revisadas y la politica monetaria vol-
vié a ser un instrumento efectivo. Asi surgié
la sintesis neocladsica de los cincuenta y los
sesenla, uniendo labrecha entre las tradicio-
nes fisgales y monelarias. Ei nivel adecuado

de demanda agregada pod(a ahora ser ge-

nerado por varias combinaciones de politl-
cas monelarias y fiscales, contractivas o ex-
pansivas, habiendo una determinada combi-
nacién que permitiria generar la tasa desea-
da de crecimiento. Esta construccién co-
menzé a ser cuestionada por los aconteci-
mientos de los afios setenta y ochenta.

El nuevo fendmeno del estancamiento



- coninflacién y la crisis dal petréleo conduje-
' ron a que ni las medidas fiscales ni moneta-
rias detuvieran el rebrote inflacienario de fi-
nes de los ahos setentay los. déhcn excesi-
vos de la década siguiente, '
~ El cambio conceptual sobre el slslema
macroecondmico y del papelde la estabiliza-
cién produjo nuevas miradas sobre la deuda
publica, Latradiclén clasica habla concebido
el crecimiento de la deuda publica como un
reemplazo de la formacién de capital priva-
do, que relardaba el crecimiento y traspasa-
ha el problema de la deuda a las generacio-
nes futuras. Tal no era mas e| caso del mo-
delo keynesiano, donde por el déficit se po-
dian emplear recursos que de olra forma es-
tarfan desempleados, y en donde el servicio
de la deuda no generaba problemas, dado
que la gente se podia pagar a si misma; atin
sise permltfan electos de friccion no era ne-
cesario preocuparse mientras el ingreso na-
cionalcrecieraconladeuda, manteniéndose
constante el cociente entre los intereses y el
- ingraso nacional. Sin embargo, cuando apa-
recio fa formulacién neoclasica, el papel de
la deuda puiblica y su impacto sobre la liqui-
dez y latasade interés volvieron a tener im-
poriancia. No obstante, fue en los afos re-
cientes cuando el vasio cre¢imiento de la
deuda comenzd a ser un motwo de preocu-
pacion.

Enrespuestaalainflacién da los afios se-
tenta, una breve fascinacién con respecto a
la aceptacion de tasas de inflacién de equi-
librio fue rapldamente dejada de lado por los
hechos. Dos de los desarrollos mas recien-
les deben ser tenidos en cuenta. Uno impli-
ca el redescubrimiento del factor especula-
cién de Ricardo, que sostiene que un pibli-
co racional no verfa dilerencias entre un {i-
nanciamiento mediante impuestos o por en-
deudamiento, La gente deberia darse cuen-
tade que el valor presente da los servicios fu-
turos de la deuda es equlvalente a un pago
inmediato de los Impuestos, produciendo as(
la misma respuesla. Dados los supuestos
extremos de pronésticos perfeclos, expecta-
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livas racionales y ajuste instantaneo en los
mercados, parece cuestionabte que esla pro-
posicién pudiese proveer de alguna gula de
politica. Ricardo no dio credibilidad a este hi-
pdtesis y mostré gran interés en el financia-
miento de la deuda. Sin embargo, queda pa-

‘ra ser esludiado como el papel! de los instru-

menlos fiscaels puede ser afectado por el
nueve marco de pensamiento macroecono-
mico de los recientes afios y sus alaques ala
tradicién neocldsica.

Otro punto de interés, que ha ganado le-
rreno enlos anosrecientes, eselde los efec-
tos de la imposicién sobre ef lado de la ofer-
ta. En este contexto los efectos contractivos
0 expansivos no son vistos en términos de
cambios en los niveles de la demanda, sino
cemo modilicaclones enlaofertadefaclores
en respuesia a cambios en los retornos ne-
t0s. Analizado mas de cerca, no existe un
conflicto entre las perspectivas de la ofertao
de la demanda.. Ambas pueden coexistir,
aunque difieran én el “timing"y, como se no-
16 precedentemente, en su impacto sobre el
disefo del sislema impositivo

“L.ast but nat least”, un cambic mayor en
las perspeclivas vine con el pasaje de 1o que
ha sido un marco domeéstico del analisis fis
cal a la perspecliva de una economia abier-
fa. Mas alia del papel de las importaciones
como un vinculo del mulliplicador de las ex
poriaciones en la creacién de demanda, la
atencion ha sido prestada a los efectos de
las lasas de cambios, los movimientios de ca-
pitales y las raspuestas de olros palses. La
politica tiscal, como la monelaria, no puede
ser mas conducida en forma aislada, espe-
claimente entre los mayores paricipantes
del comercio internacional

V- Problemas en la estructura impaositiva

En los ultimos cincuenta afios, los palses
industrializados hanexperimentado un abrup
lo incremento en la proporcién de impuestos
al PBl y con ello un cambio en la estructura
impositiva.
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Mientras que los impuestos, en prome-
dia, estaban por debajo del 20% del PBI a fi-
nes de 1930, duranle la Segunda Guerra
Mundial subieron al 50% y nunca retornaron
a los niveles de preguerra. A mediados de
los afnos cincuenta, los “ralios” tipicos para
paises de la Comunidad Econdmica Euro-
pea erandel 25%; con un promedio del 30%,
0 mas, en los ahos sesenla y setenta. Los
principales cambio estructurales incluyen:

1) Laconversion delimpuesto alosingre-
sos en un lributo masivo, durante la Segun-
da Guerra Mundial;

2) elaumento de ios impuesios enlas no-
minas salariales, a fin de financiar un siste-
ma de seguridad social en expansién, y

3) una arplia adopcién de un coordinado
sistema de impuesto al valor agregado, en
reemplazo del impuesto a las ventas,

Estos desarrollos no pueden sequirse en
delalie, pero se analizaradn ciertos rasgos
claves.

1.Deflniciondelabase de unimpuesto in-
dividual al ingresa '

~ Adam Smith propuso en sus escritos lina-
les que los individuos deberian contribuir en
funcién de su habilidad para pagar, “esto es
{...) elingreso que ellos reciben..." &l ingre-
so fue asi designado como la medida de la
capacidad impositiva, precediendo por una
centuria al desarrollo de la moderna leoria
delimpueslo alingreso. Pero ain aceptando
al ingreso como la base adecuada, perma-
necia la cuestién de cdmo se lo debfa definir,
un problema que ha demandado !a atencién
de una generacién de econormistas impositi-
VOS.

Fundada en las pioneras contribuciones
de George Schanz y Roberl Murray Haig,
Henry Simons, afines de los ahos treinta, su-
girié que el incremento neto del ingreso era
el conceplo apropiado. Visto desde el punto
de visla de las fuentes, el ingreso asi delini-
do debia incluir todas las formas de ganan-
cias, en efeclivo 0 en especie, realizadas o

no, imputadas o derivadas de!l mercado.

Visto desde el lado de los usos, el con-
ceplo debia incluir todas las lormas de aho-
rro o consumo. Fundado en esta amplia de-
finicion, el ingreso fue visto como la mejor
medida de la capacidad de pago, sirviendo
de base parala norma de equidad horizontal
(igual tratamiento de los iguales) y para ia
equidad vertical (diferente tratamiento de los
desiguales).

Fijar el objelivo fue una cosa alcanzarlo,
ofra. Elingreso asl definido excedia—talvez
duplicaba— el monto de los ingresos inclui-
dos en la mayorfa de las bases imponibles,
haciendo aside la ampliaciéndelabase mis-
ma el objelivo clave de lareforma impositiva.
Diterimientos de Ingreso bajo la forma de
arreglos de pension, prelerencias a los pro-
pietarios y la exclusién de las ganancias de
capital, fueron los mayores fiems de preocu-
pacién.En realidad sélo se logré un peque-
fo progreso, dado que elinterés politico res-
guardd privilegios establecidos.

Asimismo, cuestiones de inflacién crea-
ron un nuevo y dilicil problema en la defini-
cién del ingreso. Para delinir al ingreso en
unaforma amplia, es necesario que el ingre-
so, como una medida de la capacidad de pa-
go, debe serdefinido entérminos reales. Pa-
ra cumplir esta condicion, las exenciones y
las escalas imposilivas deben ser indexa-
das. Este objetivo demosird ser mds proble-
matico, sin embargo, para el caso del ingre-
so de capital. Aqui laindexacién de ladepre-
ciacién es necesaria para recuperar el coslo
real y para medir gananciar reales, mientras
que la indexacion del interés de las transac-
ciones.debe ser ulilizada para tratar con los
cambios en el valor real de la deuda.

Dadas estas dificultades, no es cierta-
mente sorprendente que el impuesto al in-
greso, largamente tratado por !a profesion
como elmejorimpuesto, hayatenido bajare-
putacidn. Como elmayorinstrumento parala
imposicién progresiva, el impuesto al ingre-
so ha eslado en el centro del debate sobre la
equidad verlical y la capacidad del sistema

H
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-~ impositivo para ajustar la dlsmbucnén del in-
| greso.

En el lranscurso de la wda del Insmuto
fue ampliamente aceptado que el prinmplo

~de la imposicién progresiva debia aplicarse

- sobre elrango de la totalidad del Ingreso, pe-
~ ro las actiludes, y aiin las practicas, parecen .
“haberse dasplazado hacla tasas medias.

Si esto es asl, resulta imporiante para el

- disefio de 1a-estructura imposiliva. Migniras

+ -1 que la aplicacién de exenclones personales
| otorga progresividad a la mitad mas bajade

' la escalaimpositiva, el aumento de lastasas

! impositivas en las escalas superiores sélo es

! necesario sila progresidn se va a continuar

. en ia parle superior de la escala de ingreso.

Sino, laformacomplejade laimposicidnper-

sonal (la cual requiere que elingreso totalde
una persona sea recolectado en una fuente)
puede ser reemplazada por una forma mas

| simple como el Impuesto al Va!or Agregado.

2. Fuentes de Ingresos en el sistema de
impuesto al ingreso

Lafilosoffa del impuesto al ingreso, como

" hemos notado, requiere que la carga iributa-

ria sea distribuida entre los individuos de

~ acuerdo con su habilidad-para pagar, medi-
da por una delinicién comprensiva del ingre- .

so. Esto incluye los ingresos derivados- de

- las tenancias de acciones, sea en la forma
de dividendos o ganancias retenidas. La 16--.

gica del Impuaslo requiere que tales ingre-

- sos sean imputados & los litulares de las ac-
- ciones. Realizado ésto, no existe lugar para
I un impuesto separado o absolulo paralas
" empresas, Aunque esla postura no ha sido
- upiformemente aceptada, ha comenzado a

sar pante de la filosofia delimpuesto al ingre-
0, En linea con esta mision, los economis-
las les han prestado alencién a varias for-
mas de integrar las luentes delingreso de las
empresas con el Impusesto individual al in-

greso, dejando la imposicién a nivei de las-
. emprasas, esencialmenta como una materia
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de tuentes Vanos paises se han mowdo ha-
clatal ln!egracndn pero el problema se com-

plica con el lratamiento de las empresas
trasnacionales.

* El consumo como una base alternativa
antras que el impueslo al ingreso indi-

vidual ha permanecido como la preocupa-
clén de la actual politica Impositiva, el anali-

sis econdmico se ha Interesado por el consu-

mo como una base alternativa. Aplicado en
la forma de un impuesto al gasto. personali-
zado, este enfoque no compula fas debilida-
des de 1as formas tradicionales det impues-

-to al consumo.

Aplicado enla forma de unimpuesto per-
sonalizado, seria similar al enfoque del im-
puesto alingraso que uliliza el gasto lotal del
contribuyente como la base apropiada, lo
cual permite la aplicacidn de tasas progresi-
vas. l.aimagen tradicional delimpuesto alin-
greso como progresivo y del impuesto al
consumo coma regres‘wo deber(a des'apare-
cer.

El caso del impuesto al gaslo no es algo

" nuevo. Hobbes argumentd sus fundamentos
morales, y su eficiencia nos retrotrae a Mill,
“Marshall y especialmente a Irving Fisher. La
proposicién basica ha sido que el Impuesto

al ingreso, mediante la imposicién de los in-

tereses, discrimina en contra del ahorroy por ..

lo tanto del consumo futuro, neutral que el

impuesto al consumo es meritral en esla

‘eleccion. El Impuesto al ingreso impone asi
una pérdida y discrimina en contra de los

consumidores. Siguiendo la contribucién de
~ Kaldor en los afos cincuanta, se dedicd mu-

cha atencién a la implementacion del im-

puesto al gaslo, llegando a la conglusién de

que este impuesto no serfa mas dificil de
aplicar, y quizas més simple que el |mpues-
to al ingreso. -

~Algunos aspectos de Ia propuesta; sin
embargo, han permanecido sujelos a con-
trovarsias. Desde que no todo el ingreso es
consumido duranie la vida del receptor, se
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ha argumentado que las herencias y donali-
vos deberian ser incluidos en la base, de for-
ma de cubrir todas las opciones del uso del
ingreso en el ciclo de vida y no solamente la
del propio consumo. Asimismo, se ha suge-
rido que el ahorro no solamente financia con-
sumo futuro o donaciones, sino que también
rinde benelicios derivados de la lenencia de
riqueza. 2

La neutralidad perfecta puede requerir la
aplicacion de unimpuesto suplementario so-
bre la riqueza. Esto puede necesilar de un
impuesto al gaslo, lema que no ha recibido
una alencion seria a nivel legislativo.

Los desarrotlos actuales, por el conlrario,
han incrementado los impuestos con base
consumo via el uso de impuestos indireclos
no personales. Asi el reemplazo en Europa
de los impuestos alas ventas por el impues-
to al valor agregado con base consumo, ha
sido e! mayor cambio en la estructura impo-
siliva desde la Segunda Guerra Mundial.
Después de un tiempo, podria ser seguido
por la adopcién de unimpuesto al valor agre-
gado enlos Estados Unidos. Como s¢ obser-
vd anteriormenle, éslo seria coberente con
el abandono de la imposicion progresiva.

3. Coordinaclon Impositiva Internacional
Enlas décadas recientes, se ha dedicado

una atencién cada vez mayor a los aspeclos
internacionales de laimposicién. Un crecien-

te volumen de movimiento de capitales ha

planteado la cuestién de como el ingreso re-
sultante deberia ser tratado por el pais de

. origeny por aquel de residencia o incorpora-

cién. Simitarmente, existe interés porla asig-
naciénde! producto de labase impositivaen-
tre paises de origen y deslino. El problema
es muy compiejo, dado que abarca varios
aspeclos. Primero esld la cueslién de saber
cémo la exposicién a multiples autoridades
impositivas afecta el tcatamienlo equitativo
de los individuos, en su rol de consumidores,
trabajadores e inversores. ‘
Posteriormente, se presentd el tema de

discernir silos acuerdos imposilivos interna-
cionales afectan la eliciencia de los flujos do
capital y de los productos. Finalmente, esta
el problema de la equidad entre las nacio-
nes. Para ejemplificar, esta la cuestidén de
cémo la “torta impositiva” debe ser distribui-
da enlre las jurisdicciones paricipantes. Es-
te tipo de problema, sin embargo, no surge
solamente en el contexto internacional, sino
también entre las jurisdicciones de una lede-
racién, como es el caso de los estados en
Australia o enlos Estados Unidos de Améri-
ca o en las provincias en Canada.

Comenzando con el impuesto al ingreso
individual, elingreso ganado enelpais A, por
un residente primario de B, es gravado en A
a sus lasas regulares tanlo como en B,
siendo entonces, acreedorde los impueslos
pagados en A. Como resullado lenemos que
la eleccién de la fuente de ganancias no
estd aleclada por consideraciones imposili-
vas, el primer reclamo a la base impositiva
dado a A, el pafs de origen.

Problemas mas dificiles surgenen elcon-
lextodelimpuesto alos beneficios de las em-
presas. Una vez mas, 1a presuncion es que
el pais de origen tiene derecho a una partici-
pacién en la base; puede seren compensa-
cidn por servicios publicos prestados a la
produccién o por servir como huésped a los
factores exiranjeros de produccion. La pani-
cipacidn toma tipicamente la forma de una
retencién imposiliva, tal cual se eslablece en
los acuerdos respectivos.

Comeo en el impueslo al ingreso, el pais
de origentiene un crédito afavordelimpues-
to pagado en el pais de incorporacion. Asi, el
darderecho al pais de origen es de nuevo re-
conocido, pero tipicamente a las lasas acor-
dadas por los acuerdos impositivos mutuos.
El olorgamiento de créditos neutraliza cada
vez mas los eleclos de laimposicién sobre 1a
eficiencia dellujo de capitales, aunque, des-
de el punio de vista nacional, podria preler-
irse la deduccién (mas que el olorgamiento
de créditos) de los impuestos pagados en el
extranjero.
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La implementacion de estos principios
requiere que los beneficios a nivel mundial
do una corporacién con subsidlarias que
producenenvarios palses puedan ser dividi-

- dos equitativamente entre ellos como paises

de origen. R B

La derivacion de panicipaciones-de be-
neficios mediante retinados procedimientos
de imputacion, aunque ledricamente desea-

- ble,esimpracticable. En su lugar, debende-
sarrollarse y ponerse en praclica melodos .

mas o menos imperfectos de formas de
aproplacién. L o

Un importante esluerzo para armonizar
los impugstos a las mercancias fue realiza-

" do dentrodel conlexto delaComunidad Eco-

némica Europea. Segun la concepcion del
Tratado de Roma, el objetivo no fue solo eli-
minar los derechos aduaneros dentro de la
comunidad, sino también impedir interferen-
cias en el flujo del comercio mediante la im-
posicién a las mercancias. Siguiendo el In-
forme del Comité-Fiscal y Financiero, “The

EEC Report on Tax Harmonization”, (Ams-

tardam, 1963, “Neumark Reporl"), el primer
paso fue reemplazar impuestos a las ventas
con sus dislintas tasas por unimpuesto alva-
lor agregado ipo consumo. Con el-derecho

‘ala base impositiva otorgada alpafls de des-

tino, las importaciones deben ser-incluidas

- en la base impositiva, mientras que los im-

puestos a las exportaciones deben ser ex-
cluidos. Asl, los efeclos sobre el comercio
son neulralizados, aunque los paises indivi-
dualmente quedan libres para elagir sus pro-

plas tasas impositivas. El arreglo, sinembar-.
" go, requiere el mantenimiento de aduanas

confings de ajuste Impositivo en elcomercio

de bienes, una consecuencia que la Comu-

nidad Econdémica Europea tenia la esperan-

~ za de avilar. Con elfin de hacer tal ajuste in-

necesario, los paises miembros estan ahora

trabajando haciaunatasauniforme. Unavez -

lograda ésta, la imposicion puede aplicarse

scbre una base de destino. No ohstante, es--

tudios mas racientas sugieren que pueden
desarrollarse procedimientos de retencion
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con tasas diferenciales sin necesidad de

" aduanas, permitiendo asi la coexistencia de

la armonizaciéncon la diversidad,
_4.\ncidencia y efectos de ta imposicién
l.a economia de la imposicion, en una

consideracion mas cercana, comprende va-
rios niveles de analisis. Primero estd la cues-

“tién, tralada en la seccion precedente, de la
“definicion de la base impositiva y del lugar

donde deben ser cobrados los impuestos.

Luego, el problema de como la economiase

ajusla aaquélios y quién soportara finalmen-
te el pesode la politicaimpositiva. Asimismo,
dehe considerarse el lema adicional de co-

"o minimizar el costo resullante, el cual pue-
de exceder el monto recaudado. En el flnal,

el primer nivel (de cémo y donde recolectar)
no puede ser resuello apropiadamente sin
tenor en cuenta los olros asuntos. El diseho
impositivo, en-mas de una forma, tiene que
.ser vislo como un problema de equilibrio ge-
neral. L

Desplazamiento e incldencla: leoria

El desplazamiento y la incidencia de la’

imposicién han sido unasunto clave en elde-

- sarrollo de lateoria econdmica,talcualsere-

fleja en el titulo del tratado de David Ricardo
sabre Polilica Economicae imposicion. Des-
de enlonces, con miras al anélisis de la Inci-
dencia, fue ¢reciendo junto con los avances
en el analisis econdmico. Para los clasicos,
la teoria de la incidencia era un reflejo de su
hipdtesis de la panticipaclén de los factores,
en la cual el peso impositivo recaa sobre la
renta y, en menor proporcion, sobre los be-
neficios. Con el surgimiantode la teoria mar-
ginal de la distribucion, la participacién del

~ salariotambién comenzd a ser seleccionada
para soportar el peso de los impuestos. El.

marco para el moderno andlisis de la inci-
dencia emergié del sistema walrasiano, con
la incidencia vista en el contexto de un con-
junto interdependiente de factores y precios.

"
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La respuesta del ingreso y el producto a los
impuestos comienza a depener de las condi-

“ciones de elasticidad en el mercado de pro-

duclos y de factores, incluyendo la oferta de
faclores de produccion, las relaciones enlre
la demanda de produclos y la produccidn,
con una distincién hecha entre los ajustes a
una forma generai de imposiciény auna se-
tecliva, El marco basico para el moderno
analisis del equilibrio general habla sido es-
tablecido, pero el especifico quedaba por ser
resuello.

En este aspeclo, una considerable parte
del progreso fue realizada durante los ulli-
mos cincuenta afos. A su vez, el Institulo In-
ternacional de Finanzas Publicas puede una
vez mas reclamar haber presidido una era
parlicularmente productiva para el andlisis
fiscal. Un primer episodio, al comienzo de la
vidadel l..F.P,, implicd un reesludio de la te-
orfade laincidencia parareflejar modelos de
competencia imperfecta, los cuales habian
sido presentados durante los afios treinta
por Joan Robinson y Edward Chamberlain.
Como resultado, las soluciones previamen-
le aplicables, especialmente el de lainciden-
cia de los impueslos a los produclos, fueron
diticiles de ver. Elandlisis subsecuente intro-
dujo los mercados impertectos en la com-
prensién del impuesto a los beneficios, Otro
tema que surgid hacialines de los afos trein-
la fue el de la incidencia del impueslo a las
ventas. Suponiendo que la ofea monelaria

permanece inallerada, como Gunnison

Brown lo sosluvo, no todos los precios de los
productos pueden subir. Por lo tanto, la re-
muneracién de los factores debe caer, reca-
yendo el peso de la imposicién sobre Jos re-
ceptores de ingresos, méas que enlos consu-
midores. Se demostrd que esle razonamien-
lo no consideraba el hecho de que el precio
relalivo de los bienes de capital y consumo
podia cambiar, desplazando asi el peso ha-
cia los consumidores, cualquiera sea la di-
reccidn del ajusle del precio entre el produc-
loy elfactor productivo. Lo que importa en el
andlisis de Incidencia, como comenzd a ser

“hﬂ-..‘.‘m.d '

generalmeante aceplado, sonlos cambios en
los precios relativos de los productos o de los
faclores.

En los afos cincuenta, la atencién se
centrd en las formulaciones alternativas del
problema de la incidencia. La preocupacién
linal del moderno andlisis de incidencia esia
dada en la distribucién del peso de los im-
puestos sobre los individuos, mas que entre
los taclores de produccion o grupos de con-
sumidores. Elinterés radica en el impacto de
la carga impositiva sobre las fuenles y los
usos del presupuesto de las {amilias. Asimis-
mo, se volcaron esfuerzos para la formufa-
ciéndel problema de la incidencia de un mo-
do no ambiguo. Por ejemplo, el conceplo de
incidencia absoluta, que trata de resolver el
caso en el cualla carga impositiva resultan-

le de unimpuesto en particuiar, que es con-

veniente enun contexto de equilibrio parcial,
pero es menos relevante en un conlexto de
equilibrio general en el que son temidos en
cuenia los efeclos macroecondmicos se-
cundarios. Para evitar esta complicacién ser
reformulé el problema de ja incidencia enfor-
ma diferenle, por ejemplo reflejando cam-
bios en la distribucién de la carga resultante
de la suslitucién de impueslos de igual ren-
dimienlo. Alternativamente, el problema po-
dria ser visualizado en términos de inciden-
cia presupueslaria, donde son considerados
cambios en los Impuestos y en los gastos.
Enlre estos enfoques, el de la incidencia di-
lerencial ha recibido amplia aceptacién.
Contra estos antecedenles, los comien-
zos de los afios sesenta fueron tesligos de
unmayor avance en el disefio de modelos de
equilibrio general. Aunque basados en su-
pueslos simplificadores —tales como el de
competencia perfecta, oferlas agregadas fi-
jas de tactores, perfecla movilidad de facto-
resy funciones lineales homogéneas de pro-
duccién—, se demostré que laincidenciade-
pendia de ciertos valores clave. Estos inclui-
an los precios relativos, la elasticidad de sus-
titucidny laintensidad relativa de los faclores
utilizados en un producto en particular. Apli-
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cado el impuesto al ingreso de las empresas
como unimpuesto sobre unfactor enunuso,
la conclusidn fue que la carga de la inciden-

cia (visla‘desde el lado de la fuente) princi--

palmente recacria sobre el capilal, con efec-
tos adicionales sobre los consumidores de
produclos, comprendidos y no comprendi-
dos. Laaplicacién de un modelo similar alim-
puasto alapropledad concluyd enquela car-
ga impositiva serfa soportada bésicamente

por el capltal, lo cual cambia la prasuncion |
lradiclonal de que la incldancla recaeria so-

bre los duefios en particular. ,
Reflejando el renovado interés de la teo-
ria macroconémica en los determinantes del
crecimlento, en la década del cincuenla se
produjo una extensién de -aslos modelos,

- esencialmenle estaticos, denlro de un esce- -
_nario de crecimianto. Dependiendo de las

slasticidades de oferta delcapital y dettraba-
jo, asl como en sus diferencias en la

propension a ahorrar, unimpuesto al capitat -

podia reducir la tasa de crecimiento y provo-
car queuna parie de la carga imposiliva fue-

- se compartida por el tirabajo. Los efeclos so-

bre el "stock" de capital, sin émbargo, tardan
en emerger, enfatizando la: naturaleza “lar-
goplacista” del ana!isis dal Crecimiento. '

Desplazamlento e Incldencla. estudlos
emplrlcos

Queda por considerar la intensificacién -
de los estudios emplricos sobre Incidencla,

los cuales, al igual que la rama tadrica,
represemaron conslderablas progresos en
el transcurso da la vida del |.1.P.F. Este tra-
bajo incluye el analisis de impuestos particu-
lares, asi como enfoques del sistema en su

conjunto. Enire los primeros, una investiga-

cién controversial sobre el impuesto a las
empresas fue objeto de debate durante los
afos cincuenta.

Entre los estudios mas generales surgle-

‘ron dos metodologlas, Ui primer enfoque

daladelos estudios de Gerhard Colm, a prin-

clpios de 1940, que ofrecié una conjuncién
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de andlisis efnpirico y tedrico. El procedi-
mienlo fue postular esquemas de desplaza-
miento hacia adefante o atrds de impuestos
en particular y luego ulilizar los datos para
derivar las correspondientes asignaciones

de carga impositiva por nivel de ingreso. La

progresividad o regresividad de un impues-
lo en padicular se asignaba de acuerdo con
el patrén resultante de tasas efectivas. £l in-
convenienle de este enfoque fue que postu-

~laba, mas que derivaba, las respuestas a los

dosplazamientos. También tenfa la desven-
tajade ver elimpacto primario de los impues-
tos sobre uno v otro lado de la posicidn dei

“consumidor: per ejemplo, para los impues-
tos alos productos, desde el lado de la fuen-

tes de los ingresos y desde el lado de los
usos. Los efectos sistematicos sobre la dis-
tribucion, resullantes de la incidencia inicial,
fueron considerados, y no sin razén, como
mas importantes que los que resultan de los
efeclos indirectos. Almismotiempo, esle en-

- feque tenia la ventaja de permitir probar su-

puestos allernativos de incidencia.

Los afios reclentes han agregado un en-
foque alternalivo y mas interesante, hecho
posible por el desarrollo da las técnicas de
computacidn, en donde la disiribucién de la

carga Imposiliva se define de manera de in--

cluir “dead welghl losses", derivndose de

~-modelos de equilibrio general, mas que de la

poslulacién de esquemas de desplazamien-
to. Aunque basado sobre supuestos simpli-
ficadores, en particular el de mercados com-
petltivos, este nuevo enfoqua deberia, con el
tiempo, suministrar una descnpcnén de la
distribucion efectiva de la carga impositiva.
Sin embargo, no parece qus estos resulia-
dos vayan a diferir grandememe de las pri-
meras esumaciones

5. Co‘sto.s de etlc_lencla de la Imp‘oslclérj

La proposicién de que la imposicién dis-
lorsiona las decisiones econdmicas e impo-
ne uncosto tieng unalargatradicién, comen-

zando con Dupuit en 1850, continuando con

-
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Marshall en 1890, hasta Pigou y Ramsey en
los afos veinle. El interés acerca del costo
gcondmico de la imposicién o “dead weight
loss" reaparecio por inlervalos desde enton-
ces, pero no fue sino hasla ladécada del se-
lenla en que se desplazé hacia el centro del
gscenario.

Imposlciéon ¢ptima

El disefio de un sislema imposilivo opli-
mo, por ejemplo un sistema que deberfa mi-
nimizar el costo social de Ia imposicion, co-
menz6 a ser el foco de atencién de una nue-
va generacion de analistas imposilivos, con
preparacién matemalica. '

Entre los mayores hallazgos pueden des-
tacarse:

1) Pigou, en el examen de lo que denomi-
né el efecto anuncio de la imposicién, conje-
turd que ésle podria ser minimizado, impo-
niendo unatasaimpositiva mas alta alos bie-
nes con demanda ineldstica. Ramsey de-
mostrd que la solucién éptima requeria un
conjunto de lasas tal que redujese la produc-
ciénda lodos los bienes en la misma propor-
cién. Al requerir la aplicacién de tasas dife-
renciales en la mayoria de los escenarios,
esla regla va en contra de la presuncién in-
{uitiva de que las lasas diferenciales deberi-
an ser eviladas.

2) Ei problema de la distorsion surge por-
que, aun con un impueslo general a los bie-
nes, no se incluye al ocio, no alcanzando a
serunimpuesto del tipo de suma fija. La dis-
torsién puede ser reducida mediante la dis-
criminacion en contra de los productos que
son complementarios del ocio.

3) Volviendo al disefo eficiente de un im-
pueslo directo,.un primer problema com-
prende la definicion de la base imponible.
Como se sefialé anleriormente, el concepto
de acreencia discrimina contra el consumo
fuluro o ahotro, el cual es evitado medianta
la exencién del ahorro y definiendo la base

en 1érminos de consumo corrienle. Exisle
asi una presuncion de eficiencia enfavor de
la base consumo, pero esla conclusién pue-
de ser calilicada mediante 1a consideracion
de laclores adicionales lales como las rela-
cién enlre consumo {uturo y corriente con
respecto al ocio, las utilidades derivadas de
la lenencia de riquezas y el tratamiento de
las donaciones.

4) Un asunto adicional de la imposicién
éptima comprende la distribucién del coslo
delimpueslo atatasade progresividad. Des-
de que el "dead weight loss" es una funcién
de la tasa marginal de imposicién, la cual
liende a subir al cuadrado de la tasa, la pro-
gresividad incrementa el "dead weight loss”.
En los tramos bajos del ingreso, una lasa
promedio creciente puede ser oblenidacom-
binando exenciones con una tasa uniforme
moderada, pero lasas marginales crecien-
tes son necesarias si la tasa media de pro-
gresividad va a continuar en los tramos me-
dios y allos de ingresos. A causa de eslo, la
progresividad continua (por ejemplo tasas
medias en aumento) comienza a ser cre-
cientemente costosa (en términos de “dead
weight loss") a medida que avanzamos enla
gscala de ingresos.

5) La decision politica de cuan progresivo
debe ser el sistema imposilivo, comienza a
ser una funcién de (a) la magnitud resullan-
te del “dead weight loss” o coslo del sisterma
impositivo; (b) la forma de la funcidn de bie-
nestar social mediante la cual se evalua el
costo monetario de la imposicion (elimpues-
1o mas el "dead weight loss") en cada punto
de la escala de ingresos. Algunos esludios
emplricos han sugerido que, para minimizar
el costo social, las tasas marginales deben
alcanzar su maximo antes del maximo del
tramo de ingreso, siguiendo asi unesquema
sinusoidal. Esto esld reflejando (a) el incre-
mento en el “dead weight loss” que resulta
delincremento en 1as tasas marginales y ()
unatasadecreciente de declinaciénen elpe-
so social cuando sube en la escala da ingre-
SOS.
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6) A pesar de sus halla‘z-gos?. la teorla de

-ta imposiclén dptima ha ejercido poca in-

fluencia en efdisefo de la actual politica im-

_posiliva, La delicada naluraleza de los argu-

‘mentos hace dificil su aplicacién, dado el
contexto potitico. Los requerimientos impo-

las condiciones de optimacion que pueden
dar cablda a mejoras en la implementacion.
“Inclusive un conjunto uniforme de tasas Im-
~ positivas a las mercancias puede demostrar

. ser superlora tasas diferenciales arbitrarias.

: : : Efectos en la oterta

Miantras que Ia Imposlcién éphma haper-
manecido primariamente como una materia

- de interés tedrico, 1a atencién en los niveles
. préclicos se ha centrado, pore]emploA enlos

electos de la imposicién sobrd el crecimien-

" lodel producto, sobre 1a ofera; deltraba;o el
ahorro y la inversién. No hay presunciones

simples sobre cuél serd el efedto neto, como

lo demostrd Hicks en los afos treinta: unare-
. duccién en ias tasas nelas de retorno es
~ compensada mendiante efectos ingreso y
- suslitucion opuestos. Asl, trabajos empiri-
~ cosrealizados para estimar los efeclosdela
- imposicion sobre la oferla de factores pro-
~ ductivos, cenlrdndose principalmente enlos

niveles mas-bajos de ta escala de ingresos,
han mostrado un significatlvo efecto negati-

~ vo, especialmenle para las mujeres. Se es-

{imé que la sustitucién, en EE.UU., del pre-
valeciente sislema de impuesto aI ingreso,

por uno conunatasaimpositiva uniforme, in-
cremenla ia oferta de trabajo en cerca del
8%. Pese a que el problema puede parecer
de particular importancia, se dispone de da-
{os fimitados para el nivel mas alto de ia es-
‘calade ingresos, aunque hay Indicios deque
la respuesta es relativamente suave. Moti-

vOS no pecuniarios pueden comenzar a ser
més lmpodanles amedida que el ingreso se

18

- sitivos son tan imponantes, que es practica- .
_menle imposible poner en practica esa teo-

. rla. Sin embargo, hay cierlos casos en-que
" las politicas en vigencla violan claramente

¥

eleva.

Respecto da los eleclos sobre el ahorro,
se han estudiado diferentes inclinaciones a
éladistinlos niveles da ingreso y la respues-
ta sobra la tasa de retorno. Dado que la pro-
pension a ahorrar sube con elingreso, lapre-
suncién era que un sistema mas progresivo
castigaria mas fuertemente al ahorro. £n el
caso da la depresidn de la temprana econo-
mia keynasiana, se requer{a una imposicién
progresiva a fin de minimizar su impacto so-
bre el consumo, miantras que el escenarlo

“anlterlor suglere un caso deslfavorable a la
‘progresividad impositiva, a fin de permitir
una tasa méas elevada de crecimiento,

En ambos casos, sin embargo, lapresun-

~ cién puede ser menos poderosa de lo que

parece. Las propensiones marginales a aho-
rrar, que és lo que imporia, difieren menos de

lo que hacen ias propensiones medias, Con-
siderando el ahorro en el ciclo de vida, mas -

que patrones anuales, 8l margen se reduce.
La mayor importancia del ahorro de las em-
presas, finalmente, resalla!atmpoﬂancnadel
impuesto a las corporaciones en compara-
cién con el Impuesto personal al ingreso.
El debale sobre la elasticidad del ahorro
con respecto a latasa de retorno ha sido ex-
tenso, pero inconcluso. Mientras que algu-

nos estudios han sugerido una alla elastici- -

dad, otros han encontrado yna muy peque-
fia. Aqul, como en atros contextos, el anali-

- sis ha sido complicado por las implicaciones

distributivas de los distintos estudios, qua-

dando mucho por realizar para que se ase-

guren resullados confiabtes. o
Trabajos efectuados sobre los efectos en

- lainversién han prestado atencion alimpac-

10 de la compensacién de pérdidas y al
papelde fos esquemas de depreciacién. Co-
‘mo fue sehatade primariamente por Lernery
desarrolios posteriores, los efectos de laim-

- posicion sobre |a toma de riesgos dependen

en gran medida del tratamiento de las pérdi-

das. Dando plena seguridad a la compensa-

cion de‘pérdidas. como se demoslrd en los
ahos cuarenta, el Tesoro entra como un par-
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ticipante en el proceso de inversion, En con-
secuencia, el nivel de inversidn puede subir
o bajar en respuesta a la imposicidn, depen-
diendo del deseo de los inversores a correr
riesgos. La forma det esquema de deprecia-
cion entra como un faclor importante, como
que determina la secuencia de obligaciones
impositivas y asf su valor presente. Con de-
preciacion instantanea, mas plena compen-
sacion de pérdidas equivalenie a una tasa
imposiliva cero, el esquema de depreciacién
comienza a ser un factor delerminante de la
tasa impositiva efectiva. Sin embargo, en el
caso del disefio impositivo conunadeprecia-
cién econdmica correlativa a la vida econd-
mica def activo, los esquemas de deprecia-
cion pueden resuitar en lasas diferenciales
de imposicién entre las induslrias con acli-
vos de dislinla duracién, dislorsionando asi
la eleccion de las inversiones.

Vi - Anallsis del Gaslo_

Pasando del lado de la imposicién al del
gasto del sistema fiscal, la vida transcurrida
del L.I.F.P. fue nuevamente lestigo de los
mayores avances.

1. Evaluacion de proyectos

Através de los afios, el gaslo publico no
ha recibido la sostenida atencién dada al as-
pecto impositivo del presupueslo, pero los
afos sesenta mostraronun significalivo apar-
tamiento de este hecho. Bajo el nombre de
andlisis costo-beneficio, se desarrollé una
metodologia mediante la cual se determinan
los proyeclos que deberian ser realizados y
el orden de prioridad. Como Pigou lo habla
sostenido cuatro décadas anlas, el objetivo
consiste en levar proyectos de gastos al

punto donde los beneficios marginales se-

igualen conlos costos marginales. Asumien-
do que esto ullimo era dado por el costo de
los recursos empleados (un supuesto simpli-
ficador subsecueniemente cuastionado pa-
ra permitir considerar el "dead weight loss”)

y que los beneficios eran conocidos, la cali-
dad del proyeclo podia ser determinada me-
diante cocientes de benelicio-coslo, con co-
cientes superiores a uno, requeridos para su
aceplacién. Debieron ser desarrolladas re-
glas adicionales de seleccién, debido a que
los presupuesios disponibles para proyec-
tos de gasto son limitados y los proyeclos in-
dividuales tienden a estar unidos, de forma
que el ratio costo-beneiicio deun proyecto
particular no ofrece una base tinica de elec-
cién.

El mayor problema, sin embargo, se ma-
nifiesta en la medicidn de la corriente de los
benelicios resullantes. Con los beneficios
puramente pecuniarios excluidos, porque no
implican una ganancia social, todos los otros
beneficios deben ser considerados. Eslo in-
cluye los benelicios tangibles, entre los cua-
les los de los bienes publicos no permitental
prueba. Unavez mas, el proceso presupues-
tario encuentra inabarrera en la evaluacién
de los bienes publicos, como se sefiald al co-
mienzo de esle ensayo. Cuando los servi-
clos derivados de proyectos publicos tienen
la naluraleza de un bien intermedio puede
realizarse la medicion de los beneficios en
términos de producto final, pero enofras ins-
tancias la evaluacién de benelicios tiene que
efecluarse mediante un proceso politico.

En este sentido, el analisis costo-beneli-
cio no reemplaza la evaluacién de los bene-
ficios, pero sirve para implementar la selec-
cién de proyectos de una manera mas siste-
mdtica.

Evitando la valla de la evaluacién de be-
neficios, un enfoque mas modesto se limita
al analisis de la electividad del coslo por
ejemplo, comparando los coslos para alcan-
zar un mismo resuitado a través de proysc-
tos alternativos.

Dada la corriente de beneficios y su valor
alliempo de acredilacion, permansce el pro-
blema de detsrminar su valor presante a fin
de permitir la comparacién con coslos que
sonincurridos cuando se crea el proyeclo. El
primer paso requiere la seleccion de la lasa
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- dedescuento apropiada. Esto es de especial
~importancia en la modida en que el analisis

- de proyeclos comprende tipicamente la jn-

+ fraeslructura, tal como caminos, proyectos
. do larga duracién en los cuales el valor pra-

. senle dopende grandemenle de fa tasa do
¢+ dascuenlo aplicada. :

! Una primera cuestién ha glrado en torno
.1 de sise debe emplear una tasa de descuen-

. to social o hian una privada; como la prime-

© ra susle ser inferior a la segunda, cuando se
“1 utiizan mds proyeclos se selecciona la fasa

- social. Sise uliliza una lasa privada do des-
~ cuento, como ha sido el procedimiento usual,
surgen problemas adiclonales en el trata-
-1 miento del ingreso a los benellcu)s |mponi

_ bles.”

Eldescuento necesila sor aplmdo no so-
lamente a la corriente de beneficlos, sino
también a los coslos del proyeclo, definido
en lérminos de coslo social de oportunidad.

- Esle costo difiers en funcién de si el retiro de

‘recursos privados se hace a expensas del
consumo o da 1a inversién, con el costo de
oporlunidad en este ultimo cdso igual al va-
lor desconlado de la pérdlda rasullante de
consumo futuro,

‘Asuntos adiclonales surgen cuando se
toman préstamos en el extranjero mas que
. en ¢l marcado domaestico, un problema de
- particularimportancia en el conlexto de las fi-

" nanzas del desarrollo.

Todo etqrecnmlentodelana!isls delcosto-
henelicio ha contribuido indudablemente a
hacor més oficlonte 1a eleccidn de la Invar-
sién publica, pero no resuelve el problema
~ bésico subyacente de la eleccidn social. La
- dificulladde evaluar los benefjcios da los bie-

" nes publicos permanece Igual que aquel de
asignar una distribucién de unidades mone-
tarias a la corrienle de beneficios y costo.

2. Incremento de las transferenclas

Tal vez el desarrollo mas sorpréndente,
el que més ha camblado el lado del gasto del
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presupueslo, ha sido el crecimiento de las -

transterencias. El objetivo, coma fue fljado
por el Beveridge Report de 1942, consistié
en “eliminar las necesidades, asegurando

~que un ciudadano que desea trabajar de

acuerdo con sus posibilidades tenga en todo
momento un ingreso suficienta para cubrir
sus requerimigntos”. Para este propdsito,
sera necesario un sistema comprenswo de
sequnddd social, que cubra las mayorias de
las conhngenmas lales como desemplao
salud, jubilacion,
Elamplio desarrolio de esas Inshlu(‘aones
fue acompahado por nuevas luenles do fi-
nanciamiento, principalmente impuestaalos
nérninas de salarios, los cuales rapidamen-
te comenzaron a serimpuestos al irabajo di-

~ vidido tipicamente entre conlribucién patro-
_ naly asalariada, una distincidn mas simbali-

ca que real, Fue asi sustancialmente autofi-
nanciado elcrecimiento del Estado benefac-
tor. Sin embargo, ello derivé en imporiantes

desplazamienlos entre grupos de poblacion:
~ porejemplo, jévenes y ancianos, eampleados
-y desempleados, sanos y enlermos, -

Mientras puede ser dificil, retrospectiva-
mente, imaginar a nuestras sociedades in-
dustriales operando sin lales salvaguardas,
el Estado de completa felicidad. visualizado
por Bevaridge no se suscitd. Se han obleni-

do grandes beneficios, pero surgieron nue-

vos problamas; econdmicos y sociales, El
seguro social comprensivo puede ir en detri-
menlo de la tasa de ahorro privado, y con el
linanclamiento del presupuesto basado en
“pay - as - you -go" puede resullar en una co-

“rrespondiente caida en el ahorro totaly en el

crecimiento. E! seguro de desempleo, mien-
tras s capaz de aliviar la desocupaciéntem-
poraria, no ofrece una solucién a los proble-

mas estructurales talas como elinadecuado -
acceso al mercado laboral. Las polilicas de

bienestar, aunque efectivas en miligar lapo-
© breza, también crean dependencias. lLas

protecciones def seguro social han probado
sar capaces de aliviar las necesidades, pero
no proveen de una respuesla a problemas
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estructurales, los que requieren una solu-
cion directa.

Un nuevo enfoque de las politicas de
transferencias, el cual emergid a principios
delos afios sesenta, comienza a recibir aten-
cion. El pago de translerencias puede ser
visto como un impueslo negativo, sugiriendo
su incorporacién al sistema de tasas dentro
de un rango negativo. Como se noté ante-
riormente, los planes de impuesto negativo
alingreso, combinan flujos negalivos y posi-
livos en un solo sistema.

No obstante su elegancia, laidea ha sus-
citado poca alencion a nivel de politica. Es-
to es casi sorprendente. Siendo el pago de
transferencias una funcidn direcla dol ingro-
so o de su falla, sin referencia a otras cir-
cunstancias del receplor tales como los ac-
livos disponibles, incrementa sustanciaimen-
te el volumen de pagos requeridos aumen-
tando Ila magnitud de los tlujos fiscales.

3. Federalismo fiscal

Una de las principales dilerencias en la
organizaciénfiscalentre los paises hasido el
grado de cenlrafizacién o descentralizacién
sobre el particular. Esla divergencia refleja
diterencias enla histaria politica y en el con-

- ¢cepto de nacionalidad, pero es, sin embargo,

una materia que lambién se presla para el
analisis fiscal, habiéndosele dispensadouna
considerable atencidn a sus aspeclos nor-
malivos y aplicaciones. Cuando se ve la pro-
visidn de bienes publicos, en fa tradicién de
Lindahl, es evidente que tales bienes deben
ser pagados por sus usuarios. De esle prin-
cipio se sigue que la provisién regional de
bienes publicos debe estar relacionada con
la incidencia espacial de los beneficios, Bie-
nes con benelicios a nivel nacional deben
ser provislos nacionalmente. Aquellos con
un radio de influencia mds limilado, pueden
ser suminisirados regionalmente (por los es-
lados o las provincias) mientras que aque-
llos de naluraleza local deben ser provistos

localmente. Dejando de lado el gaslo en de-
fensa, estos criterios asignanuna responsa-
bilidad mayor a las finanzas locales. En prin-
cipio, el desplazamiento hacia éslas olraca
la venlajas adicional de permilir que se
congregen individuos con gasto similares
por bignes publicos, generando asi un pa-
trén mas eficiente de provisién de esosbie-
nes. Enelproceso, laeleccidnde lalocalidad
fiscal, como se me aprecié anteriormente,
puede servir como un mecanismo de revela-
cion de las preferencias. En la practica, sin
embargo, eslas consideraciones lienen un
peso limitado, dado que otros faclores pus-
den sarmads Impontantes en la eleccidn de Ia
localidad.

El caso de las finanzas locales no es 14-
cilmente aplicable a causa de que las fuan-
les regionales de imposicién estan severa-
mente limitadas. En un contexlo en el cual
las localidades estan estrechamente inte-
gradas enuna economia regionaly nacional,
la carga impositiva cruza rapidamente las
fronteras locales y surgen dificultades con ta
superposicionde basesimpositivas entre las
jurisdicciones.

-Proximo a eslo, est4 la cuestion de ver si

. el objetivo distribucional de la politica presu-

pueslaria se cumple mejor desde un punto
de vista local o nacional. Ambos casos han
sido fundamentados, dependiendo la res-
puesta de cémo son vistos los ajustes en la
distribucion (como voluntariamente dados,
como uha asignacién primaria) y cémo lo son
los asunlos de equidad (como entre vecinos
0 entre ciudadanos de una nacién). Sin em-
bargo, la préctica de la imposicién progresi-
va ha sido principalments dada a nivel nacio-
nal. Aun puede cuestionarse si una simple
jurisdiccién ha de involucrarse en medidas
redistributivas que no son seguidas por sus
vecinos. Tal politica puede ser insostenible,
siahuyenta alos receptores deingresos ele-
vados y alrae a los de bajas entradas. Sin
embargo, una imposicién progresivamen-
tesignificativa requiere Ia inclusién del in-
greso total incluyendo las fuentes externas,
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“a las que la unidad |ocal no puede acceder

-~ rapidamente.

Como etemento distintivo de los ajustes
distributivos entra Individuos, hay un proble-
ma adnclonal de redlstnbuczén entre jurisdic-
ciones,

En consecuencia, la mayoria de los pal-
ses exhibe sistemas de ayuda interguberna-
mental, fluyendo principalmente de los nive-

les superiores de gobierno a los inferiores. -
Estos flujos pueden comprender nuavamen- -

te el retorno de una recoleccion de impues-
los regional o localmente centralizada, o
blen rellejar objetivos redistributivos. Estos
puedentomar la forma de subsidios en efec-
tivo, afin de reducir diferencias en la capaci-
dad fiscal o necesidades, o eslar dirigidos a
financiar funciones particulares, tales como

-educacion, -enfatizando en 1al caso el-con-
- ceplo previamenie expuesto qa bienes me-
- rilorios. En este contexto, se ha prestado

mucha atencion al disefio de los instrumen-
105 de subsidio y su efectividad para alcan-
zar los objelivos propuestos. Mientras que
los problemas de la coordinacién impositiva

han estado en el cenlro de la discusidn inter-

nacional, losflujos de gastos internacionales

~ hanrecibido menos atencién, excepto en el

- contexto de la ayuda para el desarrollo.

: Finalmente, el problema de la centraliza- .
cién fiscal debe ser visto en el marco de una

politica macroecondmica o de estabiliza-
cion. Mientras que el estado de equitibrio.
presupuestario a nivel regional o local no es.
monos significativo quo a nivel nacional, so-
lamente ésle Ultimo pueda ser utilizado en
politicas monetarias o fiscales de estabiliza-

cién. Un sistema fiscal descentralizado debi-

lita el uso de la politica fiscal como un instru-

“menlo de eslabiiizacién, asi como puede re-

ducir el riesgo de que 1al politica pueda ser
mal empleada en un contexlo inflacionario. -

Vil-Determinaclén de preclos medlante el
costo marglnal

La !aorfa de Ias finanzas publlcas como
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|
se sefiald alcomienzo, se hafocalizado enia

provisidn de ciertos bienes que no permiten

la exclusiény la determinacién del precio por
el mercado, y que, por lo tanlo, deben ser
provistos mediante un proceso politico, pre-
supuestariamente financiado. Lateoriadela
determinacion del precio mediante el coslo
marginal, por el contrario, supone una deter-
minacidn eficiente de los precios por parle
del mercado. Aunque los dos niveles estan
relacionados, porque exislen situaciones en
que la determinacién del eficiente precio de
bienes excluyentes deja a la firma con una
pérdida. Tal siluacidn surge bajo condicio-
nes de costos daecrecientes, donde el costo
marginal cae por debajo del coste promedio.

Un subsidio es aqul necesario para permmr '

un nivel de “output” eliciente, donde el preCIo
iguala al costo marginal.

Las primeras discusiones de la detarmi-
nacién del precio mediante ¢l costo marginal
dalan de la conlribucidn de Dupuil de 1840,

‘modelada por Hotelling en el transcurso de,

los afios iniciales del |.1.F.P, El primer su-

puesto de que el subsidio podia serfinancia- .

do mediante un impuesto de suma fija, per-
mitid la solucuén de primer mejor. Esto dejé e

ser posible una vez que debieron ser consi-

deradas las pérdidas de peso muerto por et
financiamiento impositivo. El problema con-
sislid luego en comparar la distorsién que se
produce alfijar el precio por encima del cos-
to marginal con el de la imposicién, La base
para una solucién fue determinada por el

principio de Ramsey de la lmposlclén oplima '

a las vantas.

Mientras originalmente se analizé al pro- =

blema de la dislribucién déptima de una re-
caudaciondada entre varios impuestos a las

ventas, puede aplicarse el mismo analisis a.

la determinacién del precio mediante el cos-
to marginal. El exceso del precio por encima
del costo marginal puede ser visto como un

impueslo a las ventas, por lo que es aplica-

da la regla de la inversa de la elasticidad.
Buscando unaformulacién practicay apli-

cable se desarrollan varias variantes de as-

I
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taregla. Asl, puede obtenerse una solucién
de segundo mejor, mediante la igualacion
del "leakage ratio” en los mercados para los
cualeslos precios oimpuestos deben ser co-
ordinados.

El“ratio” es definido como (R’-R)/R, don-
de R es el ingreso que puede ser oblenido si
un incremento en el precio o en el impuesto
dejalacantidad sincambios, mientras que R’
es el ingreso actualmente obtenido como la
cantidad baja OR. El analisis puede ser en-
focado en el costo marginal socialde obtener
una unidad adicional, donde el costo margi-
nal social es definido entérminos del "leaka-
ge ratio”, ajustado por externalidades y otras
consideraciones especiales. ‘

Dependiendo delcontexto particular, otros
enfoques pueden ser mas apropiados. Enel
caso de ciertas facilidades cuyos beneticios
estan limitados a un area definida, tal como
la de ciertos servicios urbanos, puedelograr-
se una solucién superior cargando el coslo
marginal, mientras que el subsidio se finan-
cia mediante un impueslo a la tierra. El valor
de los servicios se reflejard en el valor de la
tierra, llevando a una solucién eficiente y
equitaliva.

La determinacién del precio mediante el
costo marginal, sin embargo, no siempre re-
quiere un subsidio. La calidad del servicio,
derivado de unafacilidad, puede sulrirconla
intensidad del uso. La eficiencia en el uso,
una rutla congestionada por ejemplo, es me-
joradacargando un precio igual alcoslo mar-
ginal de la congestién, generando ingresos
sustanciales a! mismo liempo. Precios dife-
renciales, enlinea conla fluctuacién del uso,
producirdn un mejoramiento adicional. La
lecnologla para asignar cargas de acuerdo
con el costo marginal de congestion ha sido
desarrollada, pero la resistencia politica ha
detenido su aplicaciéon, como ha fracasado
en darse cuenta del amplio diterencial entre
el costo medio y &l costo marginal.

Como se advirlié en nuestra primera dis-
cusién, 1as aclividades econémicas privadas
no solamente puede generar benelicios ex-

ternos, sino que tamblén pueden originar
costos externos. El primer caso requiere un
subsidio para expandir la produccién, y el ul-
timo necesita una resltriccion mediante la
aplicacién de un tributo. Con el impuesto
igual al costo marginal de la polucién, la mis-
ma se restringe a sus niveles éptimos y lo re-
caudado puede ser utilizado para financiar
servicios publicos sin incurrir en fa pérdida
de bienestar de la imposicidn alternativa.
Una vez mas el principio es evidente, pero la
determinacion del costo de la polucién pue-
de ser dificil. Asi como los beneliciarios ten-
derén a subestimar los beneficios de los bie-
nes publicos, las vicitimas se inclinaran por
sobrestimar el cosio deldafo. Se hace nece-
sario métodos indirectos para medir los cos-
los.

VIl - Conclusiones
En las paginas precedentes se ha reali-

zado un intento para bosquejar las mayores
areasde avance enlaeconomiade lasfinan-

- zas publicas, las cuales ocurrieron en el

transcurso de ia existencia del |.L.F.P. Mani-
festdndose progreso de un amplio rango de
asuntos, ésta ha sido una media centuria
productiva, en la cual el crecimiento de la
economla liscal se dio simultdneamente con
el de las instituciones respeclivas. Duranie
estos cincuenta anos, tas tinanzas publicas
comenzaron a ser un campo completo del
andlisis econdmico, contribuyendo a los avan-
ces de la técnica econdmica y a su utiliza-
cion.

Paro aun el progreso tiene sus costo. En
el proceso, el analisis ha comenzado a ser
crecientemente técnico y, en algunos aspec-
los, separado de la realidad de las institucio-
nes fiscales,

Dada !a variedad de intereses y su pro-
tundidad técnica, ha comenzado a ser cada
vez més diffcil pensar en las Finanzas Publi-
cas, o0 en la Economfa Publica, como un
campo homogéneo de investigacién. Laten-
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“dencia ha sido evolucionar hacia una cade-

- na mas o menos coneclada de inlereses es-
pecilicos, tralando con impueslos particula-
-fres, gastos o asuntos de la'deuda. De este
- modo, permanece el hecho de que los instru-
" mentosfiscales pueden servir a una varie-
' dad da objetives, bienes publicos, preocupa-
~.cionas distributivas, eslabilizacién y creci-
“miento, y que los mismos instrumentos de
~ polilica generan simulldneamente elaclos
_competitivos-an lodas esas direcciones. Co-

. mo esle aulor fo ve, alli radica un importan-

* le caso para entender la economia de las fi-

nanzas publicas como un todo. Mas que in- . '

tentar resolver las cuestiones ﬂscales enun
-/ conjunto de subasuntos, serd de la mayor
importancia para la joven generamén de
economistas_ especializados en la materia
~combinar la compelencia técnicos con una
-comprension de las instituciones, dado que
- cualquior enfoque, lomado por si mismo,
“puede ser da limitada productividad,

En conclusién, puede agregarse una pa-
~labra mas al hecho de las cambiantes pers-
pechvas El pensamiento fiscal en 1930 vy
1940 tue conducido por a visién de la politi-
ca presupeustaria como un instrumento de
pieno empleo. El andlisis de los bienes so-
" ciales eslaba complacido de moslrar cémo
la naturaleza de los bienes publicos requie-
. re un seclor publico para asegurar el uso efi-
 clente de los recuros. El surgimiento de la
Huncidn de bienestar social olrecié una nue-
va perspectiva a la polilica distributiva, si-
muttdneamente con el debalo sobre la justi-
cla distribuliva que comenzdé en los afios se-
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senta. Ellrabajo normativo sobre la base del

impueslo alingrso y el analisis costo-benefi-

cio establecieron los principios para un sec-
tor publico bien conducido.

Todo esto lue acompahado con un crecl-
miento de las inslituciones fiscales y con ac-
litudos politicas que dieron fe ala capacidad

“de la politica publica para apoyar eslos ob;e-_

fivos,
Los ahos recientes han plOduCldO un

~ cambio en las perspectivas y con ello en las

hipdtesis que seran puésia a prueba.

El énfasis se desplazé hacia el lado deli-
citario de la operacion del sector publico,
siendo ¢llo el resullado de la burocracia o del
sistema de volacién. El inlerés del anélisis
macroecondmico se desplazd a la inflacion,

con una visién escéplica de a politica fiscal

y su poder de curacién. Ef analisis de los “de-
ad weight loss" ha mostrado que los impuos-
fos son mds coslosos de lo que se habiapen-
sado. Latendencia se ha volcado hacia una
concepcion mas critica del seclor publico.
Esla cambio de perspecliva, de seguro,

refleja expenenmas con politicas pasadas.
Pero esto no es todo: también se refleja un
clima cambiante de politica, valores y modos
de pensamienio politico, un clima del cual
aun los economistas fiscales son 'sélo una
parte. Es esta amplia interaccién la que da
lugar a la fascinacién de nuestra ciencia.
Cuaiqu;ara sea lo que el presupuesto pueda
ser en 8l fuluro, tal indudablemente serd el
caso cliando un ensayo cenlenaric comien-

cé a sor escrilo justamenle dentro de cin-
cuenta afios
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POLITICA FISCAL,
INCERTIDUMBRE Y
CRECIMIENTO ECONOMICO *

Dr. Jorge C. Avlla**

I

LA EVOLUCION PRESUPUESTARIA ARGENTINA 1960-1985

Esle capitulo tiene un ohjeto meramente descriplivo, destacdndose los aspecios salien-
tes de la evolucién financlera del sector publico argentino a lo largo del perfodo de roferen-
cia. A tales efeclos, nos guiaremos por los resultados de la exploracién de las cuentas pu-
blicas realizada por FIEL (1987), que olrece la mas amplia cobertura disponible del gasto
ylos recursos dela aclividad oficial en el pais. Especificamente, se ente nderd por sector pu-
blico consolidado la suma de: Administracién Nacional (eslo es, Administracién Central, Or-
ganismos Descenlralizados y Cuentas Especiales), Gobiernos Provinciales, Municipios,
Empresas Publicas (nacionales, provinciales y municipales incluyéndose asimismo bancos
oficiales y entes binacionales), Sistema de Seguridad Social (cajas previsionales naciona-
les, provinciales ¥ municipales); y, por ultimo, el comunmente denominado Gasto Cuasifis-
cal maleriatizado por el BCRA. Ei orden de la exposicién es el siguiente: 1) Se segmenta-
r4 la historia fiscal reciente en tramos que, a nuestro juicio, revelan cambios importantes de
tendenciay se comentaranias allernativas del gasto y los recursos en cada tramo, 2) Se co-
tejaré la serie temporal de déficit publico consolidado (fiscaly cuasifiscal) obtenida como di-
terencia entre los flujos de ingresos y egresos, con mediciones alternativas del desequilibrio
global surgidas de las variaciones, ejercicio tras ejercicio, del stock de endeudamiento to-
lal del sector publice, que comprende tanto los pasivos Mo netarios del Banco Central como
el crédito contraido en el mercado doméstico de capitales (litulos publicos colocados en el
publico, bancario y no hancario, cerlificados de deudas impagas en manos de proveedores
del Estado, y préstamos olorgados al gobierno —en cualquierade sus niveles—, las empre-
sas estalales, organismos descentralizados y otras reparliciones oficlales, por el sistema i-
nanciero local) y los créditos comerciales y financieros y tltulos en moneda extranjera co-

iocados por el secclor publico en ol mercado de capitales (1); 3) Finaimente, se compara-
ra el grado de avance del gasto publico en el pais y sus alternativas de financiamiento con
los desarrollos internacionales enla maleria, a los fines de adquiriruna perspectivamas aca-

* Este articulo forma parte do un trabajo en conjunto con el Dr. Ricardo H. Ldpez Murphy y el Or. Reberla J.
Zorgno prosontado en la 6¢ Convencion do Bancos Privados Nacionales, organizada por ADEBA, en Buenos Al-

ros, del 29 at 31 de agosto de 1088.
Se agradece al Dr. Norberto C. Peruzzotli la autorizacién para publicar el mencionado trabajo en la Revista

de la ASAP.

» £x funcionario da la Secretarfa do Hacienda de la Nacién y Economista Jole de Macroecnémica S.A.
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- NOTAS:

bada de, posiblemente, el lenémeno mas definitorio que hayéi lenido lugar en la economia

argentina en las ultimas décadas.

1. Comentarlos sobrae las eétadistlcas

Es conveniente empezar con una visién global del proceso sequido por las finanzas pu-.

blicas enla Argentina. Con ese objeto proponemos apreciarla lrayectoria de las cuentas fis-

cales en una doble perspectiva. El Cuadro 1 ofrace una vision agregada, apla para deriva-

ciones de orclen financiero y monetario; el Cuadro 2, por su parte, explica en qué Jurisdic-

ciones y para atender qué fines se produjeron los camblos de tendencia deal presupuesio,

CUADRO I
Flujos Financieros del Sector Priblico Consolidado

—en % del PBI p.m, —

Seclor Publico No Financiero B.C.R.A.
Perlodo ‘Gasfo Hedursoé | Détick Gasto  Déficit
1960-64 379 319 . 6.0 - 00 60
1965-69 360 335 25 00 25
197072 382 345 37 00 3.7
1973 410 329 g1 0.0 8.1
1974-75 474 359 115 : 00 . 115
1976-77 445 37.3 72 . o8 78
1978-80 501 438 6.3 1.0 6.3

1981-85 58.4 459 125 _ 2.1 14.6

" Fuente: Elaboraclén propla basada an FIEL, op. E.II.. ¥ Secratarla de Haclenda. -

)

I. El concepto de gasto fiscal incluye las erogaciones corrientes ~figura el 100% de los intereses sobre las

- doudas intorna y exlorna— y de capilal do! cilado universo publico.

- II. El concepto recursos, asimismo, incluye los ingresos corrientes (tributarios y tarilarios) y de capital dal ra-
forido universg, ‘ e : : : :

Ill, El concaplo da gasto cuaslfiscal se refiore sélo al saldo do la cuonta da Regulacién Monotaria, ajustade

por: a) (més) la varlacién do compensaciones sobre efectivos minimos; b) (menos) la variacién de interesos y ac- -

tualizacionas ganadas sobro créditos al sistema financiore; ¢) {mas) variacién do Inlerosas y aclualizacionas per-
didas; d) (mas) variacién de pérdidas por CEDEP. S ha dojado do lado al cémpute del costo de las pérdidas por

los “swaps"y las Intarvenciones y liquidaciopes do enlidades bancarias, puas ostos rubros sefalan excesos do
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Traslasaclaracionesefectuadas, loscuadros sonilusirativosde desamolios cruciales paralaeconomiade
nuestropais. Lasprincipalesobservacionesse sinteizande estamanera:

a) El gasto

Elcriterio deminante enla eleccién de los subperiédos de andlisis ha sido e! del nivel del
gasto. Alrespecto, adviértase la relativa constancia de esta medida de intervencién estatal
directo en la economia en eltramo 1960-72. El gasto como proporcién del ingreso nacional
fluclud levemente enlorno del 37%, con picos arriba del 39% en los afios 1962, 1963y 1970
y un valle cercano al 33% en 1965. Luego, ya en 1973, el gasto experiment6 un abrupto sal-
to, superando por primera vez en nuestra hisloria registrada el 40% de! P8I, para mas tar-
de, hacia 1974 y 1975, afirmarse en niveles més elevados aun: légicamente por encima del
47%. Concisamente, ¢que factores impulsaron la suba? El Cuadro 2 pone a nhuestra dispo-
sicion explicaciones convincenles: de los 9 puntos porcentuales del PBi en los que aumen-
tan las erogaciones enlre 1970-72y 1874-75, 2,5 puntos se erogaron a través de las pro-
vincias y la MCBA, 1.2 via la administracién nacional, 4.0 por las empresas publicas y 1.1
fueron al sistema de seguridad social. Evaluando el sallo presupuestario segun los fines, so-
bresalenlas mejores remuneraciones al personal asi como una planta amptiada, 3.5 puntos,
las mejoras jubilatorias y el aumento de la clase pasiva —que, como ya se apuntara, fue de
1.1 puntos—, y un pico de inversién publica, que se incrementd en 1.1 puntos instalando-
se en un muy alto nivel: 9.6% del PBI, si se compara con los antecedenles cercanos.

Entramos asi enunanueva etapa, 1876-77, donde los recursos genuinos y explicilos del
lisco (gravamenesytarilas) se evidencianincapaces de financiar la mas alta meseta del gas-
to publico alcanzada en 1974-75. Esla es, entonces, una etapa de reacomodamiento fiscal
y monelario, que impuso una baija del gaslo. Las erogaciones del seclor publice no finan-
ciero se redujeron en 2.9 puntos porcenluales del PBI. En lineas generales, puede afirmar-
se que el grueso de la caida lue absorbido por las provincias y, muy especialmente, la se-
guridad social. Mas concrelamente, mirando el deslino del gasto por seclores se adverlira
que hubo una violenla reduccién de las erogaciones en personal por 5.3 puntos porcentua-
les, sequida por una suma menos dramatica rebaja de los londos para jubilados y pensio-
nados: 2.7 puntos; esla fuerle reversion de lendencia, que puso el subconjunto de eroga-
ciones por debajo de los restantes niveles observados entre 1960 y 1985, arrojé un ahorro
de recursos de unos 8 puntos que permilié mantener el considerable volumen de inversién
publica contratada y hajar practicamente en un 40% el déficit estrictamente fiscal. En 1977,
sin embargo, hace su aparicion, porvez primera en nuestra hisloria monetarla, el gasto cua-
sifiscal, en la forma de saldos negativos de la Cuenta de Regulacién Monetaria, que, por su
parte, era la secuela viluaimente inevitable del incremento de la deuda publica interna es-

T

la politica monetaria argentina que, si bien en determinadas instancias provacaron verdaderos colapsos finacie-
ros y cambiarios —los adelanlos a las entidades liquidadas signilicaron 0.6% del PBlen 1979, 3.4% en 1980, 1.1%
en 1981y 1.0% on 1182, por ejemplo—, no crearon, salvo por acumulacién de deuda, landencias da crecimien-
10 firma de la cantidad nominal da dinaro, factor esle que Ullimamente explica la lrayectoria de mediano plazo de
la tasa de inflacién y ol nivel de las lasas nominalos de interés. Por olra parte, ésle es el lugar apropiado para se-
falar que se considera altamenle cuestionable la incorporacion de la acumulacidn-de reservas internacionales
por parle del Banco Central, y del exceso o deleclo de crédilo otorgado a las entidades lmanc_:lgr.a\s privada:«; res-
peclo dal crecimiento de los encajes legales, dentro del conceplo do gasto publico. Las dehnlqones omnicom-
prensivas del gasto publico son uliles en circunslancias en extremo particutares, y, aun asl, sujetas a _hnas con-
sideraciones de equilibrio monetario; caso contrario, el prurito contable serd fuente de graves conlusiones ma-

croacondmicas,

27




 condido detras de la nacnonaiizacidn de los depéslios bancanols llevada a cabo en afios an-
1 leriores. 3

En el tramo siguiente, 1978- 80, una vez recompueslo el sistema recaudatorio, presen-_

| ciamos un nuevo golpe de gaslo publico que silua la participacion del Estado en la econo-
*. mia en el 51% del PBI. Este nivel configura un nuevo piso que hasla 1985 no pudo ser re-

' bajado —por el conlrario—, y que posiblemente en 1987 haya podido ser levemenie redu- '

- cido. Durante el tramo que nos ocupa y el anterior, el gasto crecié unos 6 puntos porcentua-
. les del PBI, y los camblos presupuestarios imporiantes fueron: mejores remuneraclones al
personal empleado, 2.3 puntos, y una significativa mejora'de los haberes previsionales, 3.5

- puntos, con o cual este tipo de erogaciones tocé el mas akto nivel a esa fecha; la inversidn

~ pubtica, al revés, cayé cerca de 1 punto, quedando asi, de todos modos, bien por arriba de

| los niveles observados desda 1960. El déficit global conlmud cayendo, logrando una gravi-

~ tacién un poco superior ala de 1960-64; claro estd, con una monetizacion de la economia
bastame m(enor a la de aquelia época; de alli la relativamente alla inflacién.-

cuAbno 2

EROGACIONES FISCALES SEGUN JURISDICCIONES DE GASTO Y SEGUN FINES
' —-En%delPBlpm—- '

‘ _ ADM. PROV. MUNICH  EMPRESY SEG. INT, {")CUAS] GASTO PERS.  INV.
L PEAIONO NAC. MCBA P08 ENTESDIN, 50C. _ FISCAL  TOTAL REAL

fo80/64 80 43 18 . 145 82 11 00 378 116 76
j065/69 77 50 13 110 100 09 00 360 111 67
1970772 84 87 14 1.9 102 08 00 382 107 65
1‘973“ 89 64 13 126 108 10 00 4108 127 85
1974775 984 . 82 15 158 118 L1 00 474 142 96
te7877 90 78 EEN 164 88 20 06 451 89 j2.9
'19_78280' 00 . 83 18 187 12 ,32 10 511 112 117

1081/85 91 90 ‘.1.8.' " 18,27 13.4 }6;8 2.1 60.5 129 9.3
e, : . i ' . '

r————————terie
i

Fuente: Elaboracién proplé basada en FIEL, op.clt, y Secretaria de Haclenda. -:

Nota: (*) se computa ol 100% da los Inloreées‘davengados.
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En el tramo que comentamos, 1981-85, el gasto publico fue todavia superior: levemen-
te por arriba de 60% del PBI, aunque exhibiendo apreciables oscilaciones alrededor de la
media, con un maximo de 64 en 1982 y un minimo de 58 en 1985, De esla manera, las ero-
gaciones se incrementaron 9.3 puntos porcentuales del PBI, yendo unos 3 punlos a finan-
ciar mejoras salariales y previsionales, 3.5 puntos al pago de intereses exlernos —esle ru-
bro habfa promediado unos 0.5 puntos en la década dei 70—, 3.4 puntos coma bienes y ser-
vicios y 1.1 para cubrir la erogacion especial conocida como gasto cuasifiscal interno. Pa-
ra cerrar las cuenlas, hasta donde se pudo, cayd la inversion publica en 2.4 puntos porcen-
tuales del PBI. Ademas del gasto cuasifiscal, los tactores primordiales que disociaron la tra-
yecloria de la serie de gasto fueron ia politica salarial y la de inversién. Considérense dos
ejemplos: en 1984 las erogaciones en personal (alrededor del 15% del PBl) superaron a las
verificadas en el afio pico de 1975, un volumen apareniemente insostenible en el marco de
las finanzas publicas de ias tltimas dos décadas. Luego, la inversion publica flutud hasla
1983 en torno del nivel alcanzado en 1980, para empezar una soslenida declinacion des-
de ese entonces. Hacia 1985 ya habfa descendido hasta casi 7% del PBI —igualando los
bajos niveles de los ahos 1964-67—,y enla aclualidad observaria niveles no muy distintos.

b) Los recursos

Mientras el nivel del gasto publico evidencia una acentuada independencia respeclo de

la coyuntura, los recusos fiscales son muy vuinerables a las condiciones econdmicas pre- .

valecientes, principalmenle aravés del nivel de la actividad industrial (gravamenes lales co-
mo Ganancias, Capitales, Ingresos Brulos, al Valor Agregado, Aranceles de Impontacién,
elc.), el tipo real de cambio y los términos de intercambio {derechos de exportacion, impo-
sicién inmobiliaria) y 1a tasa de inflacion, que alecla adversamente de manera desigual pe-
ro siempre imporiante a la mayoria de los tributos. Paralelamente, otro fundamental recur-
so corriente del Estado, el tarifario —incluyendo la imposicién scbre combustibles, aunque
obviamente también acusa el impacto de coyunturas desfavorables, depends cruciatmen-
te de decisiones administralivas del Gobierno, que muy a menudo han sido objelo de pon-
deraclones de naluraleza politica. Con el fin de ordénar nuestros comenlarlos sobre la ma-
teria, consideremos el Cuadro 3.

Juzgada por el tado de los recursos, la década de 1960 prueba una vez mas la estabi-
lidad comparativa que la distingue en el ultimo medio siglo. Los ingresos corrientes comen-
zaron fiuctuando alrededor del 31% del PBI, paratocarunacumbre de mas de}35%en 1967,
La misma esluvo apuntalada indudablemente por la marcada desacelaracién de lainflacion
del tramo 1967-69, asi come por un imporiante aumento de los recursos del sistema de se-
guridad socialy 1as fuertes recaudaciones porderechos de exportacién (1% del PBl en 1967,
0.8% en 1968). Ya en el tramo siguiente, 1970-72, 1as recaudaciones corrientes van erosio-
nandose a partir del pico temporario de 1870, recalando en 1972 enniveles parecidos al pro-
medio de los primeros afios de la decada anterior. ,

En 1973, los recursos fiscales, siblen inferiores en volumen al promedio de 1970-72, su-
bieron levemente en relacién a 1972, revirliendo el ciclo para rematar en 1974 en un nivel
excepcionalmente elevado, nunca antes logrado. El salto recaudatorio queda explicado por
la mayor presién tributaria provincial, 0.7 pu ntos porcentuales; la mejora de los ingresos de
sequridad social, 1.5 puntos; las tarifas por servicios plblicos, mas de 2.5 puntos, y los im-
puestos sobre los combustibles, todo ello en el marco de una coyuntura de exiraordinarios
\rminos de Intercambio, atenuacién inflacionaria y muy fuerie expansién econdmica. El
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comportamiento de los recursos fiscales en 1975 es Indice delfseverisimo impacto de una
coyuntura casi simétricamente opuesta a la anlerior. La contraccién econdmica y la inédi-
la explosioninflacionaria del afio erosionaron los ingresos fiscales enunos 8 puntos del PRI,

- CUADRO 3

RECURSOS FISCALES CORRIENTES (*
—(En % del PBl p.m.)— =

| | , TRIBUTARIOS -

PERIODO  NACIONAL PROVINCIA MUNICIPALES TARIFARIOS — SEG. SOC.(**)
1960/64  _7._7 45 1.3 129 54
1965/69 7.6 st 4 12.7 7
197072 8.3 a1 13.5 7.1

1973 75 45 0.8 125 7.4
197475 78 41 08 o154 7g
1976/77 78 67 - 06 16..7 6.4
1978/80 8.8 78 . | 17.6 8.3
1981/85 -~ 8.5 5.4 1 - 20...4 10.3

| Fuente; Etaboracién propla basada en FIEL, op.cit. ,

~ unquinto de lapresién de 1974, La calda fue generalizada, slendo los recursos tarlfarios los
menos vulnerados. ; :

- Desde el punto de vistade lios rebursos, los subperiodos 1976-77 y 1978-80 merecen ser

- agrupados en un unico tramo, pueslo que es una misma politica la que opera. La politica se

- caracterizd, en sus lineamientos bésicos, por un soslenido proceso de mejoramiento de {as

tareas de administracion, determinacién y control imposilivo, tanto a nivel nacional como

provincial, y el perfeccionamiento sistemalico de la legislacion tributaria con el lin de hacer

Nota: (*} Los recursos del cuadio no suman exactamente las cifras dol cuadre 1 porque na se incluyen los re-
cursos no tributarios do fos municipios, ni tos recursos de capital: ambas tionen muy poeca monla,

{**) Se compona de recaudaconos propias, coparticipacidn fedoral y giros dg cuenlas especialos, .
(***) Incluyo aportes porsonales y patronales privadas; excluye ranslerencias do fa adminstracién central, El
~ concoplo da saguridad social abarca las cajas previsionales y las abras sociales,
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la recaudacién menos sencible a la inflacion. La politica ——y luego la recaudacién— tarifa-
riafue erratica. Hacia 1980 fos ingresos globales del seclor publico habian quebrado un nue-
vo récord, superando 44% del PB{. El promedio para 1987-80, sin embargo, fue de 43.8%,
esto es un incremento de casi 11 puntos porcentuales del PBI respecto de 1973, que es el
ejercicio en elque se alcanzo iameseta anterior, menos alta, del gasto publico. § Cudles son
los agenles fundamentales del salto? Como sefala el Cuadro 3, los mas importantes fac-
lores son, de lejos, larecaudaciontarifaria, que aporté mas de 5 puntos porcentuales del au-
mento absoluto, y las recaudaciones provinciales, mas de 3 punlos, atribuibles al fortaleci-
miento de los recursos propios de las administraciones locales en lo esencial. Secundaria-
mente, lambién se registréd un aumenio de la recaudacién nacional impulsada por los im-
puestos al valor agregado, internos y aranceles sobre importaciones, parcialmente neutra-
lizado por la virlual desaparicén de los derechos de exportacion.

A diterencia deltramo anterior, al tltimo subperiode que comentamos, 1981-85, recono-
ce, para ser claros, tres etapas. El aho 1981 muestra la inercia recaudatoria de los ahos an-
leriores, combinada con una aguda recuperacion taritaria, Los recursos tributarios cayeron
lenuemente en relacion al pico de 1980, en tanlo que los tarifarios sallaron unos tres pun-
los porcenluales del PBI, tocando asl el techo histdrico e iniciando una era que se extien-
de hasta hoy, en la que cumplen un papel clave en el clerre de las cuentas publicas. El re-
crudecimienlo inflacionario y el clima recesivo que se instalaron en la economia argentina
este aho, se extendieron durante la segunda elapa, 1982-84, que diliere de la anlerior por
el progresivo delerioro de los recursos iribularios en lodos los niveles de gobierno, y el man-
lenimiento de la presién taritaria, menos sensible a las condiciones desfavorables de la co-
yuntura. Entonces, aparte de la politica tarifaria, fueton los gravamenes sobre combustibles
y las exporlaciones —que reaparecieron en 1982— y los aportes al sistema previsional, los
ingresos que hicieron menos desesperante la situacién del fisco. Finalmente, el Plan Aus-
tral, de mediados de 1985, revintié enérgicamente la situacién descripta: el seclor puiblico re-
cuperd en el segundo semeslre del aho cerca de 8 punlos porcenluales, 6 porimpuestos y
2 por tarifas, que empujaron los recursos publicos a la clase de 1a serie histérica, en conso-
nanciaconunnivelde gaslo globalque siblen resullé el mas bajo dellustro, excedia enunos
7 punlos porcenluales del PBI el promedio de los ahos 1978-80. Sosteniendo la hueva me-
sela recaudatoria, fueron parlicularmente gravitantes los recursos provistos par el ahorro
forzoso, 0.7% del PBI; los derechos de exportacion, 2%, y el ahora célebre efeclo Tanzipro-
movido por la caida vertical de latasa de inflacidn, cuyo aporte se estima entre 1.5 y 2% del
P8I. - -

2. LOS DEFICIT CONSOLIDADOS

Las cifras de délicit consolidado que exhibimos en el Cuadro 1 no son Indisputables; por
el contrarlo, existen por lo menos dos mediciones de los desequilibrios globales del seclor
publico argentino que se aparlan significativamente de los valores que aqui se toman como
guia, particularmenile a partir de mediados de los afios 70, época en la que el BCRA empe-
26 a operar como la segunda tesoreria pablica del pais, de manera importante y solventan-
do desajustes de caja a menudo bastante mas voluminosos que los tradicionales de la Te-
soreria General de la Nacidn, que es la principal caja del sector publico no financiero y que
frecuentemente ya engloba los desequelibrios de las restantes cajas del sector, Considé-
rese a continuacién el Cuadro 4, cuya misién es reproducir nuestra aproximacion al déficil
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consolidado '—que resulla de diversos ajustes pljaclicados sobre la serie de FIEL—y com-
pararla con series allernativas. ' L

- Como nuestro objelivo, en un capﬂu|o' proximo, sera el da telacionar el tamafo y fa for- -
" made financiamiento del déficlt consolidado con la “parformance” de crecimiento de la eco-
nomia argentina, prestaremos mas alencién a la serie de Cavallo-Pefia que a la de Arria-

zu-Leone-Lépez Murphy, pues asta--como se destaca enlas aclaraciones del cuadro—iue
concebida con otro fin In mente. La serle Cavalio-Pena es mas indicaliva de las praslones

_inflacionarlas y ademds, por su mismo mélodo de construccién, datalla-en qué proporcion

los sucesivos délicit se financlaran con emision monetaria, endeudamiento interno y/o en-
daeudamiento externo, cuyo conocimiento es Importante por lainfluencia que gjercenformas
allernativas de financiamiento sobre |08 nivetes de ciarlos precios relativos clave. Porolra

- parte, esta titima serie, si bien sufre de algunas limitaciones de medicién, 6s mas exlensa

y mas facilmente comparable con nuestras eslimaciones de déficit consolidado, que parten

“ de las dilerencias entre.ingresos y egresos presupuestarios y que comentamos con algun

detalle en las secciones anteriores. _ . :

Eltramo 1960-64 se caraclerizd por déficit consolidacos relativamente elevados parala
refarencia de ia época —6% del PBI en promedio—, conuna dispersién media de unos 1.5
puntos porcentuaies, y financiados hasicamente através del endeudamientointerno; de he-
cho, esta formade financlamiento representd el 64% del {otal, la proporcion mas elevada del
periodo 1960-85. Entre 1965y 1969, el déficit consolidado fue sensiblemante inferior —2.5%
del PBI—, observandose una dispersion media de 1.0 punto porcentual. El principal instru-
menilo de financlamiento continué siendo la colocacion de diversos tipos de deuda interna
y gand participacion el financiamiento via emisidn monetaria, aunque esla obsarvacion pue-
de ser no del todo apropiada, ya que 1a remonetizacion de la economia que se verifico en-
lre 1967 y 1969 seguramente s parte sustancial de la axplicacién del comportamiento de
la oferta de dinero en la coyuntura, Hacla 1970-72 el délicit crecié a 3.7% del PBI, pero aun
as{ quedd:por debajo del promedio de 1a década anterior; aungue la dispersién media del
mismo es mayor que en tramos previos. Declind marcadamentie el endeudamientointerno
y gand una decidida participacién en elfinanciamiento total la emisién monetaria, como pre-
ludio de los tlempos que se avecinaban. ' o
~ Alolargode 1973y 1974-75, el déficit sallé abruptamente, tocando untecho en 1975 con

15.3% dal P8I, de acuerdo con la definicion-guia que adoptamos y ligaramente menor se-
guin Cavallo-Pefa, E| déficlt promedio fue lavementle superior al 10% del PBly la dispersion
fue realmente elevada —unos 3.5 puntos porcentuales—, resultando sélo menos pronucla-
da que la experimentada en el ramo 1981 -85. Cabré en esta etapa gran impulso la emision

monetaria como medio da financlamiento dal desequllibrio ~alrededor del 58%. L.os sub-.

. perlodos1976-77y 1978-80 exhiben caracteristicas analogas. El déficlt cayd a un prome-

" dio de 7.5% del PBI, con una dispersién media de 1.6 puntos porcentuales. Cemo rasgos
sobresalientes cabe citar que el desequilibrio se redujo de 10% del PBlen 1976 a8.7% en
1980, y que en el financlamiento via emisién monataria fue declinante y creciente el prove-
niente del crédilo externo neto. - ' -
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CUADRO 4
SERIES DE DEFICIT GLOBAL
—En % del PBl p.m.—

DEFICIT CONSOLIDADO("*) CAVALLO- ARRIAZU-LEONE
| PENA (***) L.MURPHY (****)

PERIODOS (1) (2)
1960/64 6.0 6.0 52
1965/69 25 2.5 2.8 -
1970/72 a7 3.7 3.4 .
1973 8.1 8.1 , 6.9 .
1974175 115 11.6 11.9 1.9
1976/77 7.8 10.5 12.1 1.9
1978/80 7.3 7.3 8.3 2.9
1981 11.8 15.8 14.0 15.8
1982 20.2 36.8 16.5 19.7
1083 17.0 .- 25.6 . 1.9
1984 15.5 25 5 . .
1985 : 8.0 12.7 - ‘ .

Finalmente, entre 1981 y 1985 el déficit consolidado se remonto a niveles sin preceden-
1es, fluctuando el promedio significativamente —segun la forma de medirlo— entre 14.5y
23.3% del PBI, y la dispersion media enlre 4.2 y 8.5 punlos porcentuales del PBI, respec-
tivamente. Recrudecié el financiamiento monetario y se mantuvo la proporcién del endeu-
damiento exlerno neto en los niveles de 1978-80. Debe sefalarse, sin embargo, que en
1981-85 ese crédilo externo tomd la forma de refinanciacién de los intereses y el capital de
las deudas acumuladas, en lugar del “dinero fresco” de antes.

Nota: {*) El guién indica que no gxiste estimacién para el perfodo.

(**) Serios claboradas sobio ta base do datos de FIEL, La sorie (1) resulta de sumar a la diferencia entre in-
grosos y egrosos del sector publico no financiere ¢l saldo de la cuenta Regulacién Monetaria. La serie (2) adicio-
na a la anlerior ¢l costo do los "swaps” y las operaciongs do pase.

(***) Serio tomada dei trabajo ya citado da Cavallo-Poda. Ditiere de la original por la exclusidn de la emisién
monotaria qua fuera nocosaria para linanciar las intorvoncionos y liquidaciones bancarias.

(****} Los aulores detivan, en este €aso, SUS ostimaciones do déficit de las variaciones anuales dol palrimo-
nio financioro noto del sactor publico consolidado. El andlisis es parecido al de Cavallo y Paia en el sentido de
aproximar ¢! dosequilibrio global a pattir de variacionos do la douda amplia {dingro y endeudamiento interne y ex-
torno) del sector publico consolidado, aunque on asla ocasion se valuan las reservas internacionales dul BCRHA
a procios do mercado —on ol caso del agro—, o al lipo do cambic do fin de poriodo, dojando do lado vauacionos
contablos: asimismo, se computan as voriacionas da los dopdsilos oliclalas luera de los bancos oficialus; y sa
practica, entro olras cosas, una cuidadosa indexacién do divorsos aclivos y pasivos financieros, todo ello en fun-
cidn dul objulivo basico de modir las ransleroncias palrimonialos intersoctoriales. Es inleresanta advorlir que, on
osla modicién, la inclusién da las cuonlas del BCRA y 1a mejor valuacidn @ indaxacién da los aclivos y pasivos

publicos arrojan signilicativos supardvit en los cjorcicios 1077 (4.54% dol PBI), 1978 (3.43%}y 1979 (6.15%).

a3



A modo de sintesis, entonces, el déficit del seclor publico consolidado ha fluctuado gran-
demente a lo largo de! periodo analizado, con los menores niveles y una de las mds bajas
dispersiones en el lramo 1965-69 (durante 1978-80 se verificd la menor dispersion), y los
mayores nivelas y la mas elevada dispersion en eltramo 1981-85, Las estrategias —o las

posibilidades— da financiamiento fugron, a su vez, rotando. El endeudamiento interno fue.

predominante enladécada del 60; elimpuesto inflacionario, fundamental enire 1970 y 1975
¥ ya desde 1976-77 cobid 1mporlancna el endeudamiento internacional.

3. COMPARACIONES INTERNACIONALES

Esta seccidn ha sida incluida s6lo a los electos de redoncdear la vision del fendmeno fis-

cal argentino. Tener presente lo ocurrido en el mundo en el perfodo bajo analisis, permili-
ré una evaluacién mas objeliva e informada de los desarrollos presupuestarios que se vie-
nen comentando. Por lo demas, acé nos limitamos a sintetizar conclusiones de otras obras
lales como la ya mencionada de FIEL y el trabajo de H. Pelri (1983).

El avance del Estado en la econom(a es un fendmeno universal y propio del siglo XX. El

- - gasto pdblico come fraccién del ingreso nacional ha crecido sostenidamente, agudizando-
se el proceso a partir de la'década de 1950, Pelri sefiala que este indicador del grado de es-
tatizacion de la economia era del 31% en 1950, 38% en 1960, 48% en 1970 y del 52% en

1974, para el conjunto de pafses agrupados enla OECD. Por su parle, confuente enlas as-

tadisticas de finanzas publicas del FMI, FIEL compara la evolucién de los gastos de los go-
biernos centrales y locales desde 1974 en adelante, verificandose asimismo que el proce-
50 no mengud, al menos hasta 1982,

~ El'Cuadro & compacta un ciimulo de |nlormacm‘m sumamente ilustrativa. Cabe realizar
las siguientes observaciones:

|) Es notable el aumento del tamafho del seclor publico a nivel practicamente mundial en-
tre 1974y 1982. En los 101 paises miembros del FMI se registra un crecimiento absoluto
de 7.2 puntos porcentuales del ingreso nacional; esto equivale a una tasa anual acumula-
liva del 2.3% sobre la lasa de expansién de las economias. El ritmo ha sido parecido en am-
bos casos: paises industrializados y aquellos en vias de desarrollo.

ii) El grado de eslatizacién es notablemente superior enlos palses de mayor ingreso par
capna 37 % versus 27% en 1974, y 45% versus 33% en 1982,

lii) El grado da estatizacién en pa[ses industrializados como EE.UU. y Australia es bas-

lanle inferlor & la media del grupo babomos que esla caractorfshca s compaxhda por Ca-
nada y Japén. _

]
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CUADRO 5

EVOLUCION COMPARADA DEL GASTO PUBLICO EN DIVERSOS PAISES "
—en % del PBl—

1974 1975/9 1980/1 1982 1983

101 palises miembos FMI 353 38.2 40.8 425

Paises industrializados 37.2 40.7 436 453 457
Palses an vias de desarrollo {**) 27.1 28.4 30.1 3z.8 -

EE.UU. 325 34.8 36.5 38.3 39.2
AUSTRALIA _ 32.2 38.6 354 36.1 38.6
FRANCIA 39.0 435 48.0 50.9 50.7
ALEMANIA 451 47.7 499 50.5 493
ESPANA . 223 26.4 33.2 33.9 37.3
GRAN BRETARA ' 484 468 482 494 493
DRASIL 26.0 28.4 32.1 35.8 36.8
MEXICQ _ 17.8 20.2 24.9 36.7 -

ARGENTINA 323 274 32.2 33.5 -

Fuente: FIEL, op.cit.

iv) Etgrado de estatizacion en paises industriales de Europa, tales como Alemania, Fran-
ciay Gran Bretafia, se encuentra entre los mas elevados de la economia occidental (un 40%
del PBl en 1974 y un 50% en 1982). .

v) Cabe reparar en la comparativimanle escasa parlicipacion del gasto publico en Espa-
fa, México y Brasil. Este aspeclo puede crear conlusion, ya que estos palses, junto con ita-
lia y Argentina, son los que tienen la mayor cantidad de empresas publicas:

L]

CUADRO 6
Cantidad de empresas publicas
) T o83
Brasii T 77T BBO
Espana 548
ltalia 406
México 333
Argontina 302
Alomania Fedoral v 106
Suecia 97
Gran Bretada 60
EE.UU. 46
Australia 40

Nota: (*) Las comparaciongs internacionales do gasto pdblico (y déficit liscal) son generatmente dili;ullosas
por la falta do homogeneidad en los criterios aplicades en la definicidn de gasto en cada p.aI& Se aprecmré que
ol lamario dol sector publico computade para Argentina dificro signifigalivmnomu duI‘ consnderado.en socciongs
provias; ello s¢ debe a quo alas administraciones provincialus, & fos linus de una mejor comparacidn internacio-
nal, ya que para el resto de los paiscs se emplea esa definicién.

(**) Los no petroleros.
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vi) Tanto en 1974 como en 1982, Argentina exhibe niveles de estalizacion superiores a
la media de los pafses en vias de desarrollo. La apreciacion se refuerza al considerar que,
ademds, la Argentina es uno de los paises con maydr nimero de empresas publicas, he-

cho esle que no computa el Cuadro 5,

Diversos analislasopinan que a mvel mternamonai la exphcacién més adecuada del cre-

. cimlento del gasto publico reside en la creciente participacion de los ciudadanos en las de-
~ cisiones colectivas y en las reglas de la mayoria, agregandose que la motivacion redistribu-

tiva @s un componente importante. Por ejemplo, a nivet de la OECD, los aumentos mas no-

- |ables se concentran en "lransferencias” que en 1950 asciedlan al 7.3% del ingreso nacio-

nal y a mediados de los ahos 70 eran del 19%. L.as esladisticas también muestran un mar-
cado aumento de los gaslos denominados sociales {educacion, salud, etc.) £n la Argenti-
na, segun se informa en los cuadros relativos ala evolucion del gasto entre 1960y 1985, las
erogaciones adicionales fueron efecluadas por las jurisdicciones provinciales (néminas sa-
jariales, basicamente) y el sistema de seguridad social. El gasto provincial, que en 1960 era
un poco mas de la mitad del nacional, en 1985 practicamente lo iguala. Habiendo crecido
de 4.3% del PB! a 9%, el gasto de las administraciones provinciales ha aumentado a una
lasa anual acurmulativa del 3% por encima del crecimiento de la economia del pals. La se-
guridad soclal, por su parte, se expandié a unalasa anual acumulativa del 2% sobre el cre-
cimiento econdmico argentino. Analogamente, las empresas ptblicas ganaronterreno a un
ritmo del 1.1% anual acumulalivo. Poriltimo, es menester consignar que tin nuevo fenéme-
no, propio de la década que corre, es el pago de los intereses sobre la deuda publica exter-
na, que importaba hacia 1985 unos 5 puntos porcentuales de! PBI de gasto nacional,
‘Finalmente, en lo que hace a los délicit del sector pliblico consolidado, nuestro pals ex-
cede largamente el patron del conjunto de paises miembros del FMI, asi como también aca-
da pals en particular. Durante |a primera crisis pelrolera —1874 y 1975—y luego, durante
larecesiénde 1981 y 1982, los paises industrializados incurrieron en délicit enlorno del 5%
del PBI; la Argentina arrojé desequilibrio que virtualmente triplicaron tal guarismo, creyén-
dose aproplado sefalar razones doméslicas mas quo inlernacionales en su aplicacion.

NOTAS
{1) En 1al sentido meracen sehalarse las lmuresamus conlubuclonos do: O.F.Cavalio y A Poha (1083); y R.

Amazu A Leoney R. Ldpez Murphy {1985)
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POLITICA FISCAL, INCERTIDUMBE Y CRECIMIENTO ECONOMICO

Todas las naciones prosperas se parecen, las decadentes, en cambio, reconocen sus
desdichas en males propios. Uno de los males que aquején a la Argentina es la excepcio-
nal incerlidumbre que ha trabado su vida econémica en tas tllimas décadas. A menudo se
cilan como causas primordiales de! alraso, tanto el acenluado apartamiento del libre cam-
bio como el grado de regulacién de los mercados y de socializacion de la economia; en es-
te capitulo nos proponemos defender la tesis que 1a Incerlidumbre —delinicion de manera
particular-— es uno de los laclores preeminentes en la explicacion del virtual estancamien-
1o material que regisira el pais desde 1970, aproximadamente. No es que aquellos faclores,
que comunmente se cilan, no sean importantes; juzgamos que son, de algun modo, secun-
darios. £n esla ocasion pretendemos argumentar que hay olra razén mas persuasiva, so-
bre la que los desequilibrios fiscales tienen mucho que decir. El orden de la exposicion es
el siguiente. En la seccion | se vincula la Incertidumbre con la variabilidad de un conjunto de
precios relativos macroecondmicamente clave. Queda aqui en evidencia que la volatilidad
de precios relativos en Argentina es suslancialmente mas elevada que 1a prevaleciente en
paises internacionalmente considerados "previsibles” y "seguros”, sean los mismos desa-
rrollados o en rapido proceso de crecimiento. Enla seccidn |l se expande histéricamente el
registro de 1a volatilidad de precios relativos, advirtiéndose una significaliva corresponden-
cia negaliva entre volatilidad y crecimienlo econdmico. Finalmente, en la seccion Il se es-
pecula acerca de las causas mas responsables de la divegencia enlre el riesgo argentino
y el patrén de riesgo inlernacional, concluyéndose que tanto el nivel absoluto del déficit fis-
cal como las estrategias para su financiamiento tendr{an un papel de primer orden enla ex-
plicacién de la turbulencia de precios relativos y, por ende, en la “perfomance” argentina de

" crecimiento. ~

I. Un proyecto cualquiera de inversién real tiene dos elapas: cuando se inmoviliza o se
hunde el capital en la forma de maquinaria, equipos, inmuebles, coslos de propaganday de
entrada en el mercado, etc., y el pariodo de vida Util del proyecto, cuando fluyen desde el
futuro sus beneficios. Hacemos alusién a la nocidn de inmovilizacion o hundimiento porque
ésta se corresponde baslante bien con lo que efectivamente sucede en la realidad: el ca-
pital, una vez que dejé de ser financiero para malerializarse en formas definidas, pasa ate-
ner escasa estabilidad y muy poco valor de revenia. Por otra parte, nos referimos al futuro
porque sobre élversan las expeclativas, y por ende deberia alraerla atencién primera y mas
especial de una buena administracién econémica. Para ilustrar mejor el tema proponemos

esle gralico. \

Pesos 1Qué nivel de preclos relativos!
- Benellcios
T Biutoy
Copltal
Hundido™| Tlempo
‘ a7
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Elproyecto sera rentable en I:a medida en que el valor descdniade del flujo de beneticios

“netos de coslos varlables exceda el valor del capital hundido. Y por este camino arribamos
- alacruz de nuestro argumento: ;qué niveles de precios de venta final y de coslos labora-
les y de crédito, empleamos para valuar-los beneficios netos en cada tramo de {a vida il

del proyeclo? No nos imporia que los precios finales de venta o los costos de los insumos -
+* sean allos o bajos, ya que slempre es posible desechar al proyecto. Por el contrario, nos re-

sulta indispensable que los niveles de precios y coslos observen trayectorias mas o menos
‘$uaves y previsibles en el tiempo. Eslo es lo maximo y alavez lo minimo que un Inversor

potencial puede y debe pedir: Los gobiernos deberian entender que la provisidn de esfa ser-
-vicio de eslabilidad est4 entre sus misiones basicas, dé la misma manera que asegurar los
- derechos de propiedad o |a provisidn de educacién minima. - _ IERTE

' Pasemos revisla a la experiencia argentina comparada, A continuacién expondremos
-estadislicas-, cuya elocuencia nos exime de una larga presentacion. Comparemos el com-
porlamiento macroecondmico argentino en el periodo 1974-1985 con el registrado en ese
lapso por palses pertenecientes a tres grupos nitidamente diferenciados: -

A é) Paises econdmicamente ihestableé: Chile y Uruguay
. b) Paises eslables y desarrollados: EE.UU.,‘AIema_nia Federal y Japdn.
. c) Paises estables y en rapido crecimiento: Corea, Singapur y Paraguay.

Sobre series lemporales correspondientes al perlodo referido, hemos calculado lo que

- ~denominamos”indices de volatilidad” para tres precios relativos de importancia clave en el

- equilibrio macroecondmico y en:la evaluacién privada de proyeclos de inversion, a saber:
- salario real, fasas de intergs real y tipo real do cambio. Obtuvimos estos resuliados:

. _cuapbRol -
COMPARACION INTERNACIONAL DE INDICES DE VOLATILIDAD
~ DEPRECIOSRELATIVOS

Tipo de Tasa

Pals .- cambioreal  deinterds real - Salario
Argenlina 199 467.3 64.4

Chile 61 54 . 488
Uruguay - 6.3 6.8 - — o
Paraguay o 23 I 38 -

Corea 0.8 13.8 34
Singapur 0.3 - 3.0 —

EE.UU, 01 28 23
Afemania 3e . - 22 _ 0.6

Japén 1.0 5.4 : 1.1

Fuente: Avila (1988).
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Esta medida de volalilidad es simplemente la variacién de cada serie lemporal dividida

J por lamedia estadistica correspondiente. Elindice reflejala variabilidad inlertemporal de los
cilados precios relalivos, y enlendemos que caplura apropiadamente el grado de incerti-
] dumbre reinante en fa economia argentina en relacién con el resto del mundo. L.a conclu-
] sién del cuadro es de una contundencia pocas veces vista en comparaciones inlernaciona-
- les de “performance”economica. La inestabilidad relativa que exhibe la Argentina en el lap-
o so de referencia, en precios crucialmente importantes en la evaluacion de proyectos de in-
@ versién fisica, es lisa y lanamente descomunal e intolerable. Eltipo de cambio real obser-
- va un indice de dispersién que oscila entre 3 y 4 veces el nivel de los indices que se ocbser-
van en los paises del Cono Sur tradicionalmente considerados inestables, y fluctua entre 9
@ y 142 veces el nivel de los indices que se observanen los paises eslables. Elcomportamien-
®- 1o relalivo en materia de tasas de crecimiento del salario real evidencia, aproximadamen-
le, un patrén anélogo al anterior. Sin embargo, al entrar en el lerreno de las tasas reales de
®- interés, donde dominan los “shocks” monetarios no anticipados y las expeclativas de infla-
@- cidn frustradas —por exceso o por defecto—, la conclusion roza, ciertamente, los limites de
o la credibilidad y 1a imaginacién: el-coeficiente argenline de volalilidad es entre 69 y 86 ve-
cos los niveles de los coelicientes de Uruguay y Chile, respectivamente, y entre 87 y 210 ve-
L ces los niveles experimentados por las economias estables, con excepcion de Corea. Con
@ | semejante variabilidad, cualquiera de los precios relalivos (costos de mano de obra, capi-
® tal e indicador de competitividad inlernacional de la industria doméstica) liene suliciente po-
.7 der para sellar la suerte en materia de rentabilidad de la inmensa mayoria de los proyeclos
) de inversién. A continuacién se comparan las tasas de crecimienlo econémico en el perio-
® do bajo analisis: :
o] |
P : CUADRO Il
TASA ANUAL ACUMULATIVA, EN %
® 1974-1985
@ S — —- — R
o Argentina Chile  R.O.U. Paraguay Corea Singapur EE.UU. R.F.A. Japdn
o S 1.9 1.1 6.3 75 8.0 25 1.9 43
: Se apreciar4 la elevada correspondencia existents enlre el fndice de volatilidad y el rit--
mo de crecimiento econdmico. Mientras la economia de nuestro pais se contrae y Chile y
@ Uruguay apenas locan el limite inferior del rilmo de crecimiento de los grandes paises de-
® sarrollados —para los cuales tasas de 2 a 4% anual son apreciables, dada la madurez de
® sus economias y la escasez relaliva de excepcionales oporlunidades de inversién——, el gru-
po de paises macroecondmicamente estables y previsibles: Corea, Singapur y Paraguay,
@ ] despliegan tasas sostenidas de expansion verdaderamelne notables, que oscilanentre 6y
® 8% anual acumulativo.
® -] Il. En esla seccién procedemos a expandir nistdricamente el llamativo caso argentino. A
® tales efeclos consideramos la "performance” de nuestra economia desde 1932 hasta 1984,
® periodo que se halla cubierlo estadisticamente y con crileric homogéneo por el util releva-
) miento llevado a cabo por el IEERAL. La sinlesis que resulta de aplicar nuestro enfoque a
® las series releridas se mueslra en el cuadro siguiente.
o
® - ' 39
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CUADRO Il | |

DEFICIT FISCAL, VOLATILIDAD Y CRECIMIENTO ECONOMICO
 Défict . Indices de volalilidag®
prom. anual : ‘ ‘ T s Tasa acum,
en%PBI . TAC Sal.R TRl T.Inf de Crecim

1932-45 35 1 12 52 ' 54 89 1.1
1946-59 83 . 91 11.6 12.3 26.7 1.3
1960-73 34 0 14 80 122 9.0 3.0
1974-84 12.8 212 - 191 48.8 21.7 -0.9

Fuente: Elahoracldh‘propta bas?da en Roberio Domenech {1986) (bajo la direccidn de Cavallo y Mundlak);
tasa real de Interés entre 1635 y 1959 basada en Arnauda (1987). El resto de la serla se basa en FIEL, ta-
sas pasivas de aceplaciones), . .. - - co

Estas son las conclusiones mas Interesantes y sugestivas que.nos merece el cuadro:

| 1) Obsérvese la evolucibn del délicil del seclor publico y la del indice de volatilidad dé

cualquiera de las variables examinadas. Bajos déficit son correspondidos porreducidas me-

didas de turbulencia de precios relativos, y allos délicit por elevados indices de turbulencia.

'2) A suvez, pareciera existir una.correlacion negativa entre el nivel de! Indice de vola-
tilidad y 1a tasa acumulativa de crecimiento; la relacién se mantiene, asimismo, respecio de
las tasas anuales promedio de crecimiento. Corroboramos asi histéricamente nuesiro ha-
llazgo surgido de la comparacién internacional. |

3) Los perlodos 1932-45 y 1960-73 exhiben una acentuada similitud, tanto en los nive-
les da déficit como en el de los fndices de volatilidad —Ia dnica diferencia apreciable estri-
ba en la volatilidad de la tasa real de interés—, cuya explicacion tiene mucho que-ver con

el nivel inflaclonario de cada época: 4.3% promedio anual durante 1932-45 versus 28.0%

en 1960-73, lo cual es indicativo de politicas monelarias bien distintas, con mayores posi-
bilidades de frustracién de expeclativas en el segundo perfodo, ' :

4) A pesarde lo apunladb en 3), el cuadro sehalarla que el horizonte del cdlculo econd-
mico se hizo claro y ancho en la década de 1960, coadyuvando a unfuerte crecimiento.eco-
némico. - . | | ' S

¢Porquétanta diferencia de “perlormance” con respeclo al perfodo 1932:457 Los 16rmi-
nos de intercambio fueron similares en ambos periodos: sin embargo, en los afios 30 se vi-

" La velalilidad det tipo roal du cambic (TRG) y de fa 1asa de infl
le enre a varianto y la modia ustadistica del periodo, La volalilidad du ta tusa do crecimionto dul salario reat y do
la tasa roal de interés (TRI) so caplura a través dof dosvio standard del parfedo. Puesia quo ol nivel absoluts de
las dos Ullimas variablos resulla comparativaments establo on ol iempo, se ha padido emploar simplomonte ef
dusvio standard como madida; on ol caso do las duos primeras variables fuo necesario “normalizar” por la madia

astadistica. Da 1odos modos, como vl ustadistico usado on cada sotie 0s ol mismo, los dislintos parlodos son ho-
mogdnnos y comparablos. ' : :
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via un clima de recesiéninternacional, entanto que en los 60 se consolidaba la vigorosa ex-
pansidn de la posguerra.

5) La observacién anterior nos facilita una explicacion —sin duda parcial e incompleta—
de la discrepancia que habria entre el comportamiento de la economia en 1932-45 y en
1946-59 y las predicciones de la tesis que exponemos. Si bien el déficit fiscal aumenta sus-

" lancialmente hacia lines de la década de 1940y en la década de 1950, y los indices de vo-

latilidad crecen notablemente, el ritmo de expansién de la economia, no obslante, es leve-
menle superior. En Auestra opinion, hay en esto un derrame de situaciones mundiales co-
mo nunca opuestas: la recesion y la recuperacidn econémicas mas agudas, y los términos
de intercambio peores y mejores del siglo, respectivamente. '

6) Finalmente, el colapso fiscal de los ullimos 15 afios y la descomunal volalilidad de los
principales precios refalivos de la economia, que sufrimos hasta el presente. El ingreso na-
cional de Argentina se conlrae aunatasade 0.9% anual acumulativa entre 1974y 1984. La
primade riesgo argenlino alcanzaniveles virtualmente prohibitivos y su consecuencia se ha-
ce sentir sobre el ritmo de acumulacién de capital. Hace ala objetividad de este ensayo con-
signar que los términos de intercambio —siempre segun las esladisticas del IEERAL.—re-
sultaron inferiores a los vigentes como promedic en los periodos previos; aunque es me-
nester considerar que las comparaciones en este lerreno no llevan a buen puero, cuando
de cotejar cifras de periodos muy distnates se trata, por las consabidas alleraciones de la
eliciencia relativa de produccién de "commodities” en relacién a bienes induslriales y el ma-
yor valor unitario que secularmenle han ido ganando los bienes de capilal.

1I. Asillegamos a una de las lesis centrales de esta presentacién: uno de los males que
aqueja a la Argentina es la excepcional incertidumbre que ha trabado su vida econdimica en
las dllimas décadas. Para fundamentar la afirmacion hemos identificado la nocidn de incer-
lidumbre econdmica con el fenémeno de volatilidad que acabamos de exponer. Puesto que
no existen mercados donde elinversor polencial pueda asegurarse contra calamidades ma-
croecondmicas , el inversor no tiene otra allernaliva que asegurarse a si mismo. Inflando la
tasa de interés que emplea para descontar el flujo de benelicios del proyeclo que evalua,
conuna prima de riesgo que en Argentina no puede menos que alcanzar niveles varias ve-
ces superiores al internacional. Un mismo proyecto de inversién, con idéntico valor espera-
do, colocado sobre suelo y bajo leyes y circulares argentinas, estaria sometido a unaturbu-
lencia de precios relativos de alrededor de 30 veces el nivel observado en Corea. Ni com-
parar con Singapur. Al considerar las perspeclivas de invertir lisicamente en nuestro pais,
inversores racionales e informados sentados en Tokio, Nueva York, Londres o Buenos Ai-
res exhibiran idéntico comportamiento. En presencia de una Libor del 7,5% anual, un pro-
yeclo con unatasainterna de retorno del 15% —excelente en el marco de seguridad y pre-
visibilidad econémica y financiera de 1a generalidad de los paises europeos, Canaddy olros
en desarrollo como Corea y Singapur—, en la Argentina de las ultimas décadas seria eva-
luado ex-ante como un quebranto. Considérese la suerle que hubiera un proyeclo orienta-
do ala exporlacién no tradicional conla inusual apreciacién cambiaria real de los afios 1979-
80 o de 1987. Al revés, considérese un proyecto delinidamente orientado a producir servi-
cios domésticos en épocas de aguda depreciacion real de la moneda nacional. O la fortu-
na de un proyecto agricola que por dos o tres ejercicios fiscales ve subitamente triplicados
los derechos de exportacién que lo perculen, o el destino de cualquiera de las empresas
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' mencionadas cuando se linangian con capital de lesceros y que repentinamente se vencom-
“pelidas a desenvolverse en el contexlo de un programa antiinflacionario contasas reales de
interds de un 4% mensual promedio por el lapso de 10 a 12 meses. El grado de inestabili-
dad de coslos relativos cruciales —y, en el fondo, de los esquemas de politica econdmica—
es demasiado elevado en Argentina para que el inversor medio én el pais, se sienta atrai-
do porunatasade retorno del1 5%, siqulera indiferente respecto de paises alternativos. Ese

inversor ha venido exigiendo en afios recienles, para proyeclos de concrelar sobre sueloy -

bajo leyes argentinas, un retormnao no interior al 25-30% —o un rapido recupero de los fon-
dos invertidos, que concepluaimente es lo mismo—. Como ya dijimos, en este conlexto el
potencial inversor se cubre a s/ mismo requiriendo de sus proyectos el costo de oporluni-
~ dad internacional de 1os fondos a inmovilizar, la Libor, mas una prima de riesgo que ennues-
- {ro pals orllla ol 20%. Do tal manara, proyeclos quo contribuirdn on grado extraordinario al
crecimiento de la riqueza naclonal, estén siendo desechados hastaque el horizonte se acla-
re. El costo, para el pafs en su conjunto, de la sistematica postergacion de inversion real que
se advierie desde hace unos 16 afios:con mayor inlensidad, es lo qué llamarnos, por con-
traposicién, el valor econdmico de la certidumbre, : g o

- Enla seccién anterlor int(odLi]imos una presuncion respecto de la causa que Juzgamos

de mayor trascendencia en la generacion de la turbulencia de precios clave, En esla sec-
¢lén nos proponemos ahondar y fundamentar mas especificamente nuestra visidn. Hacia

principios de la década de 1970 comanzé a hacersa sentir, en las trayectoria de las princi- .

pales variables macroeconomicas y en la “performance” global de la economia, el peso
muerto de 1a Incertidumbre de preclos relalives, de la incertidumbre sobre giros, a menudo
espectaculares, de la polilica econdmica: los planes de estabilizacién de Gelbard, Rodrigo
y Marl(nez de Hoz, el intento de ajuste de Sigaut, la reforma financiera de Cavallo, la inde-
cisién respecto de la politica de deuda externa de Grinspun, el Plan Auslral y la hibrida po-
litica que le siguid. Por obseslive que parezca, planes econémicos lan diversos como 108 co-
menlados tiene un comun denominador: el abruplo salto del déficil fiscal a partir de 1973;
y sus diferencias estriban en tas cambiantes esiralegias para el financiamiento del mismo.
"En efecto, por aquel lempo tomé vuelo en Argentina un tendmane de importancia central
-yraravez apropladamente destacado. Elgasto del sector pliblico consolidado, que en 1970-
72 se sitlué en 38% del PBI, alcanzd un sélido 49%, como promedio, para el periodo 1973-

87.1.arecaudaclén da tributos convencionales y de tarilas publicas ha fluctuado entorno del |

- 41% en dicho lapso; correspondleniemente, el déficit fiscal se ha establecido en las cerca-

nfas dal 8% (con “swaps" @ Inlarvenclones de bancos superarfa holgadamente ol 10%). A’

continuacién presantamos pn cuadro sindplico que detalla las estrategias de financiamien-
to del délicit a lo largo del perfodo en cuestion: : S B
. v cuaprOWvV ;
ESTRATEGIAS DE FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT DEL SECTOR
: : PUBLICO NO FINANCIERO .

P, [—

_ w7ATe T Taruet T veszed T 1085/87
Délicit fiscal S 00 00 100 100
‘Deuda Interna y libramiantos impagos 40 46 ar S
Deuda extorna B 5 . 28 ‘\ 3 51
BCAA 55 . 28 60 . 28

Fuenle: Avila, op. clt. : ¢
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El mensaje del cuadro se resume en los siguiente:

-(l) se observa una marcada allernancia en el financiamiento del déficit liscal, entre cre-
acién moneraria —o impuesto inllacionario— y endeudamiento exlerno; por ejemplo, enlos
periodos 1973/76y 1982/84, prevalecié el Banco Central como luente de linanciamiento, en
tanlo que en los perfodos 1977/81 y 1985/87, predomind el financiamiento externo, siem-

pro en términos comparados.

-(I) cuando prevalecié el financiamiento del Banco Central, aumenl6 apreclablemente el
rilmo de crecimiento de la cantidad de dinero, recrudecié la inflacién y las lasas de interés
reales fueron negativas; asilo indica a experiencia. EHipo de cambio real, por suparte, ten-
did a subir sustanciaimente.,

-(Ill) cuando predomind el linanciamiento externo, eltipo real de cambio se “atrasd” ma-
niliostamente, la inflacién bajé y las lasas reales de interéds tendieron a ser fuertemente po-

sitivas.

Para laloma de decisionsas, el défictifiscal relevanie es el que se proyecla como prome-
dio para los proximos afos; ental senlido nuesira hipdtesis explica casi naturalmente la in-
corlidumbre que nos abruma desde hace 15 afios. Sibien es menester profundizar el and-
lisis cimpitico de las relaciones exhibidas, nos resulla poco cuestlionable y persuasivo gl he-
xo alumbrado entre déficil tan elevados, con estralegias de financiamiento tan cambiantes,
y la volalilidad de precios relalivos que discutimos. Al respecto, nuestra recomendacion ba-
sica es apuntar a un déficil liscal balanceado, no afio Iras afio, sino como promedio de un
periodo de no mds de 3 6 4 ejercicios, quo es la exlensién del ciclo econdmico tipico de Ar-
gentina. Se combinaria asf, meses de recesion con allas demandas de gastos y bajas dis-
ponibilidades de recursos convencionales (ributos explicitos y tarifas) y meses de expan-
sién en los que se verifica ¢l cuadro opueslo. Una practica presupueslaria de esta natura-
leza erradicaria la expectaliva de un déficit significativo, neutralizando la principal usina de
incertidumbre monetariay cambiaria. Ademds, la oslrategia volveriaocioso considerarlaes-
tructlura de linanciamiento del desequilibrio presupuestario, puesto que los lamahos posi-
bles de los délicil se encontrarian severamente limitados. Los déticit {ransilorios se finan-
ciarian mediante la emisién de titulos de la deuda publica de largo plazo y de caraleristicas
financieras que los apartaran de los cuasi-dineros. No se recurriria a medidas imposilivas
exiraordinarias, tales como aumentos de alicuolas o creacion de nuevos gravamenes. L.os
lilulos serian rescalados con los superdvit presupuestarios que traen aparejados las expan-
siones do la actividad econdmica. Cuando los déficit probaran ser permanenlas, deberian
revisarse los niveles glotales de gaslos e ingresos a fin de generar un presupuesio clclica-

mente batanceado en las nuevas circunslancias.

Nota: Esto capltulo es una adaptaciény exiensién da Jorge C. Avila (1988).
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La teoria econémica del despilfarro
piiblico: La ineficiencia del Estado

Horst C. Recktenwald *, Guillermo A. Sandle

Elpresente estudlio intenta analizarunte-
ma central de laciencia econémica: eluso no
aconomico de los faclores produclivos en el
Esiado, buscando elementos para una \60-
ria econémica de las “lallas” del Eslado, por
analogia, a la leoria econdmica de las fallas

del mercado.

En una época en qua alrededor del cin-
cuenta por ciento dol Producto Bruto Interno
so suministra {no se produce) a rravés del
seclor publico, y ademads, dado que los dis-
tinlos grupos sociales exigen cada vez mas
que los recursos econsmicos sean confia-
dos a la “mano publica”, la Teoria Econdmi-
ca del Despilfarro Publico adquiere mayor
significacion y actualidad.

Una teoria aceplabte de la Economfa Pu-
blica —tanlo desde el punto de visla posilivo
como normativo— parece necesaria y ur-
gente por dos molivos bdsicos:

a) El Estado mismo transiorma insumos
productivos en servicios, pues produce un

17-20% del PBI e influye considerablemen-

1@ con sus gaslos, tribulos y uso del crédito
sobro la economia privada;

b) el segundo motivo para el analisis eco-
némico del Estado reside en las circunstan-
cias, de ias cuales poco conocermos, de qué
manera o forma —econdmicamente o no—

son aplicados, adminisirados y gastados los

rit

recursos financieros det Estado. En suma,
cuan eficienta y equitativamente el Eslado y
1a Burocracia suministran bienes publicos a
la poblacion,

Dentro del marco ledrico aquf analizado,
el estudio pretende considerar tangencial-
mente, en forma objetiva y racional, la con-
lrovarsia suscitada entra los parlidarios y los
enemigos de la economia de mercado y la
economia publica {en el idioma aleman se¢
larma Ordnungspolitik). La cuestidn de cormno
subdividir las tareas o funciones asignadas
al mercado y al Estado esté unida insepara-
blemente a la de ordenamiento econdmico
dual. (Alrespeclo, ver el articulo de los auto-
res en la Revista N 18 de la ASAP, junio do
1087). Asimismo, la respuesta a la cueslion
comentada no deberia basarse en Suplies-
10s ideoldgicos, sino mas bien, en buscar so-
juciones con ayudade larazény la experien-
cia. Para juzgar racional ¥ realisticamente
una dada respuesla es necesario contar con
los siguienies supueslos:

a) Gonocer cémo es posible el abasteci-
miento 6ptimo de bienes (privados y publi-
cos) para el individuo, y

b) conocer como ambos sisternas de abas-
tecimiento, es decir, el mercado y el Estado
(Rudget) funcionan gleclivamente, en lanto
sp examina el comporlamiento del hombre
\al cual es y no cédmo deberla ser.

* Diractor dol Instituto do Economla d

nia).
** Funcionario de la Direccién Nacional da Progr

cidn), on uso du liconcia, y Prolusor Adjunte interino

2 1a Erlodrich Alaxandor Univarsliit Erlangen-Nambaerg (R.F. de Aloma

amacién Presupuestaria {Secralarla de Hacienda de la Na
do Finanzas Publicas, do la U.BA.



Estas formulaciones han sido discutidas
~ exiensay profundamente por|a ciencia eco-
~ némica contemporanea en lo que se refiere
‘alateoria de la demanda y oferta de bienes
privados. Modelos algebraicos y geométri-
cos flenan los manuales de econom(a sobre
ellema. Encambio, elinterés cientifico por la
economia del Estado hasta hoy dia eslé sas-
gadamente orignlado, tanto en lo que se re-

fiore a la asignacién éplima de recursos en- -

tre blenes privados y blenes pliblicos, como
en modelos macroecondmicos, 1po Hicks.
Son modelos sumamente agregados cuya
distribucion equitativa se asigna a un “dicta-
dor omniscleme" por ejemplo.

La elegancia de estos modelos es el re-
sultado de un gran esfuerzo intelectual debi-
do ados colosos de la cienciaeconémica ac-
lual: el Premio Nobel Paul A. Samuelson yel
palriarca de las Finanzas Publicas Prof. Ri-
chard A. Musgrave, pero se ha sacrificado Ia
apllcacsén préctica.

Estos modelos no investlgan el problema
de cudn eficientamente son ofrecidos y dis-
ribuidos los bienes o sarvicios publicos.
Elios ofrecen poco sustento a cémo son uli-
lizados “ahorrativamente” en la practica po-
INica los recursos hnanmeros

l.as finanzas publicas, po,r;cierto, han de-
sarrollado recientemente 1écnicas como el

analisis coslo-benelicio y 1a programacién |

- presupuestaria, que ayudan atomardeclsio-

- nes mds racionales: sin embargo, ellas sélo

- se aplican esporddicamente.

: Evidentemente, falla una teorfa | posmva

- comprensiva que explique la asignacién de

~ los faclores escasos a 'lo colactivo publico”,
_extensible a las conductas de todos los par-

- licipantes, es decir, del ciudadano como

- elector, beneficiarlo y conlribuyante; de los
© politicos y burdcratas, en el sentido weberia-
- no; de los grupos de intereses de toda clase,

- Incluyendo an el analisis sus Influencias so-

-/ bre la olenta y la demanda publicas,
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La Teoria del Despilfarro Publico intenta
ordenar racionalmente las multiples causas
posibles de despilfarro en el sector publico y
lograr conformar una estructura funcional. |

Raclentes esludios, por primera vez, han
ordenado racionalmente bajo un cencepto
analitico la multiplicidad de causas, debido a
la laita dg economicidad del Estado y de la
administracién publica, logrando funcienali-
dad en su contexto.

Conello, se formularén posibfes pérdidas
de bienestar social que el Estado causa (de-

bido esencialmente a su aparato burocrati- -

co) como oferenle monopolisla de bienes

publicos, constituyendo el punto central del

analisis de esle esludio

La dbservacidn social, la experiencla his-
lorica, la experimentacion econdmico-politi-

ca y el razonamienlo humano han hallado

(como resultado del esfuerzo cientifico y filo-
solico acumulado durante siglos) una multi-
plicidad de causas por falta de economici-
dad, cuando los recursos escasos son utili-

Zados, financiados y admmislrados colecl!-
vamenle.

Estas causas pueden basarse en;

a) La naturaleza del ser humano {cdmo
es y cédmo aclua y ho como deber{a ser).

by El slstema polmco y burocrallco ofe-

rente y las formas de administracién y finan- -

ciamiento de los bienes plblicos.

- Al primer grupo pertenecen, por lo me-
nos, ocho experiencias basicas del ser hu-
mano que valen secularmenta. Tienen ca-
racler axiomalico, no son elaboradas ficticia-
mente ni construidas para fines analiticos,
sino quie resultan de la observacién y la ex-
perimentacién (como el intercambio, p.ej.), y

‘estan siluadas entre el instinto y la razén hu-

mana (es decir, son caracterfsucas mas bien
inconsclente s)
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a.1) Interés propio o impulso decisorio y
motor def ser humano en su esfuerzo univer-
sal, continuado e ininterrumpido por mejorar
su existenca, elevar su bienestar personal y
lograr reconocimiento social f)‘br parte del
projimo.

a.2) Las necesidades son sentidas tinica-
menle por fos individuos. Por lo tanto, no
exislen necesidades colectivas, sino que las
llamadas necesidades colectivas represen-
tan el medio para satisfacer las necesidades
individuales en forma eficiente y equitativa.

a.3) El serhumano seinteresa mds por si
mismo o su familia que por los otros miem-
bros integrantes de la sociedad. .

a.4) El ser humano siente cierta inclina-
cion por las ficciones mas que por los he-
chos, sobre todo enlo que se refiere a si mis-
mo, pero también en cuanlo a su medio am-
biente (por ejemplo, la conocida ilusién im-
positiva o ilusion monelaria).

a.5) El ser humano uliliza y consume en
formadesplifarrada los bienes que real o su-
puestamente nada le cuestan.

a.6) Los bienes meritorios que la socie-
dad olrece sin coslo algunoy, por lo tanlto, li-
bremente, porque el como ciudadano debe
consumirlos, los uliliza siempre que puseda
sacar alguna venlaja personal e inclusoc en
exceso.

a.7) El ser humano culda mejor aquello
que le pertenece enpropledad individual que
lo que pertenece a un grupo mayor (consor-
cio en propiedad horizontal) o a la comuni-
dad donde vive (municipio), por ejemplo.

a.8) Elorden en la sociedad permanece
intacto cuando las relaciones de propiedad
sontirmes, de talmanera que no existen mo-
tivos inmediatos para discusiones scbre el
uso de las cosas en propiedad colectiva.
(lgualmente, enlo que se refiere a las cargas
impositivas, alfinanciamiento y mantenimien-
lo de bienes publicos.}

Enelgrupob), que serefiere alas causas
condicionadas al sistema, en lo inherente a
la ineficiencia del tuncionamiento del Esta-
do, cabe mencionar las siguientes:

b.1) La complejidad del aparalo politico y
adminislrativo, alque le corresponde la larea
de abastecer a la poblacién en ta mejor for-
ma posible, con bienes publicos, enun mun-
do de escasez. Este intrincado sistema esld
integrado por electores, partidos politicos,
representantes del pueblo, gobierno, buro-
cracia, "lobbies”, propuestas de individuos,
medios de comunicacién, organismos de
control, los cuales actuan en forma inmedia-
ta 0 mediata en ef complicado proceso de las
declisiones publicas.

CAUSAS DE INEFICIENCIA EN EL ESTADO

Electores, partidos . |Parlamanto ‘ |Grupos de presién, privados y
pollticos ? |y Gobiermo | < publicos (“lobbies” y propues-
1 tas individuales).

Valoran y deciden
via Presupussto.

1

El mercado produce

El contribuyente financia
voluntariamente ({lasas,
contribucionss, créditos)
o bajo coaccién (impues-
10s),

—M analizan los estados contables

La Administracion Publica adquie-
re o produce bienas publicos. Los
organismos de control (Contadu-
riaGeneral, Yribunalde Cuentas

(no la eficiencia).

bienes.

)+|-——J
b El bensliciario consume (de-

mandavoluntariamente) bienes

d

lOlerta de bienes pl’JincosI

publicos o bajo coaccién utiliza
bienes meritorios.
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1

| Latajante separacion existante entre el -
- Individuo-contribuyente, elindividuo-oleren-
e, el individuo-beneficiario del servicio ©
- bien publico conduce al despillarro (pérdida
~ de blenestar social}. o
' Los modelos bidimensionalgs utilizados
“enlasfinanzas publicas simplifican conside-
“rablemente la realidad en tanto mantienen
constantes los otros determinantes.

h.2) En oposicién al proceso de inlercam-
© bhio 0 compraventa que se realiza en el mer-
‘cado, donda las decisiones, las prestaciones
'y conlraprestaciones sa rel lejan en el precio

'y son evidentes para los parligipantes (ofe-

~ rontes y demandanies), encontrandose en-
" trelazados entre si uno actu; én cambio, en
el sistema publico, el contribuyente, elbane-
ficiario, el decisor y el oferente {como pro-
duclor y/u oferenle) estan, porregla general,
 rigurosamente separados entre si, al prove-
- er de servicios o bienes publicos.
dodsintegraciénde las personas menciona-
" das, contribuyen decididamente a una Inefi-
ciencia potencial, porgue la conducta de ca-
da uno da los participantes (en la practica y
en la teorfa) referida a la eficiencia, cambia
basicamente en forma negativa.
El desacople existente entre cadaunade

go generalmente de desconocidos), y la pro-
pla responsabilidad financiera, por otra, §0-
brepasan simplemente al individuo, fomen-
tando una conducta egolsla o el egolsmo de
grupo y perjudicando al sentimiento comuni-
tario, i : o

Laconducta “ventajista” del individuo (fre-
erider), del grupo, de la regién o de las gene-
raciones enlo que respectaalusoy financia-
mienio de los bienas publicos, pasa.a ser
una consecuencia explicable, comprensible
y obligada a analizar la teor(a economica del
Eslado. Conducla que responde ala natura-
{aza humana, pero que conduce a la ineli-
ciencia y a‘la distribucién no equitativa do la
riqueza enira los ciudadanos.

48

L.as fallas, debidas a este principio lfama- '

" tas demandas soclales, poruna parte (acar-

* Esta separacion artificiosa, incluso en los
modelos teéricos, es un grave error. La inle-

ligencia puramente analitica, sin sentido por

la sinlesis e innovacion y sin experimenta-

cién ni andlisls emplrico, conduce frecuente- '

mente a una genial parcialidad. Quien esle

‘acoslumbrado a demandar y usufructuar sin
lener que pagar alge por ello, nunca estima-
14 correctamente &l precio o el valor de un

bien, porque no conoce siquiera st costo de
oporiunidad,

b.3) No existen, por un lado, estimulos
suficientes para acluar eficientemente, ni

tampoco sanciones eleclivas para todos
-aquellos que obran Ineficieniemente.

Si el propio Eslado produce u ofrece al
mercado bienes o administra la propiedad

‘colectiva, alos agantes publicos les falltatan- -

1o el iriterés material como también la pre-
sion u obligaciénalesfuerzo, sea par conpe-
tencia intarna o externa, sea por legilimos y

corrientes controles y castigos, como suce- '
de en el funcionamiento del mercado. Las

mejoras salariales automaticas y la jerarqui-
zacion anual garantizada de los sueldos (ba-

jo condiclones de monopolio sindical) redu- -

cen comprensiblemente los estimulos per-
sonales (pecuniarios). De igual naluraleza
son la parmanencia en el cargo o la seguri-
dad del mismo. N

El sistema soclal carece ademas de las
transformaciones lecnolégicas en sus fun-

“clones y la utilizacion de la fuerza laboral en

sus 108 Mas productivos, como resulla ser
‘eficlentemente empleada enla econom(ade
mercado. :

Alll es donde el ethos profesional (o so-

cloldgicamente en los roles o en el senlido
por ¢l bienestar comun), como motivacion
para el esfuerzo, se desarrolla débilmente y

enlalsistemase trabaja obligatoriamente én

fa manera mas ineficiente,

Lo mismo rige para los mecanismos de
sanclén. Tal es el caso de la responsabilidad
personal e institucional por el planeamiento
equivocado, falsos pronasticos o malas de-
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cisionesy equivocadas ejecuciones. Porcon-
siguionle,seriacomplolamenteabsurdo pen-
sar que tal sistema use, bajo tales circuns-
lancias, los medios confiados en forma efi-
ciente e incluso los distribuya equitaliva-
mente.

Tales errores (pérdidas de bieneslar so-
cial) no pueden ser ni siquiera comprendidos
ni medidos: menos auin cuando no exislen
verdaderos mecanismos de control.

b.4) El antiguo sistema presupueslario y
contable es complelamente inapropiado pa-
ramedir y comparar el éxito o fracaso de una
decisién politica y la distribucion equitativa
de los benelicios y coslos paraol ciudadano,
la regidn y tas generaciones futuras.

Enlateoria y en la prictica, domina am-
pliamente la idea de que el aparalo burocra-
lico s610 aspira a la cobertura de las necesi-
dades o demandas y deja fuera de conside-
racién el principio econdmico de la maximi-
zacién de la ulilidad nela.

b.5) Otra fuente impoertante para la pérdi-
da de bieneslar social es el gaslo creciente
acausa de lainformacion; larigidez e inamo-
vilidad de la administracién burocralica a
través de mulliplicativas disposiciones juridi-

cas, deben invertir mucha energia en la lu-
cha por las compelencias jerarquicas.

Sobre el coslo de los actos adminisirati-
vos especilicos (por ejemplo, el costo admi-
nistrativo del cambio en una lasa impositiva)
o de las decisiones politicas (por ejemplo, la
preparacion, la ejecucionylas implicaciones
de leyesy disposiciones ospecificas), pocoo

nada s lo que se ha estudiado.

b.6) La observaciony ¢l andlisis empirico

permiten suponer que el anhelo natural de
los politicos y la burccracia hacia ventajas
personales (pecuniarias y no pecuniarias),
como p.ej., mejoras salariales, parlicipacion
mayor en el poder, ascenso social, mayor
prestigio, preferencias enlorma abiertaoen-
cubienla, genera un mayor gasto ¢ una am-
pliacién de los costos, pero, sin embargo,
apenas produce unincremento enla produc-
tividad. En general, el produclo o 1a utilidad
de su trabajo es practicamente desconocido.

Enlateoriayenlapraclicase aceplaam-
pliamente, en forma equivocada y no de-
mostrada, que la producciénpublicaliene lu-
gar medianle la combinacion de insumos a
coslos minimos.

b.7) Falta de un electivo conltrol a través
de los ciudadanos que financian el bien pu-
blico o del beneficiario que lo recibe. Asimis-
mo, este tllimo puede sobredemandar en
canlidades insaciables, debido a la existen-
cia de tarifa nula, cualquier servicio publico
que se le ofrezca.

1.8) Los autoconirales de la administra-
cidn puiblica son en general meramente for-
males y sin efectos duraderos, no existiendo
procedimiento alguno para medir la eficien-
cia del servicio que se presta.

b.9) Una de las causas mas imporantes
de la pérdida de bienestar reside definitiva-
menle en el poder monopdlico del Estado,
unido a su poder coercilivo. Con ello, sus
efeclos negalivos sobre elbienestar son mu-
cho mayores que los causados por los mo-
nopolios privados, como tralaremos de de-

mostrario.
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Ejemplo grafico del modelo “tradlclonél" de monopolio privado
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En la ordenada indicamos el precio del
bien x; en la abscisa, la cantidad del bien x,
Lalinea IH expresala demanda de imercado
que bajo condiciones monopdlicas esidéntica
a la demanda dirigida al unico oferente (la
empresa es laindustria). L.a linea horizontal
expresa el costo marginal (CMa) y el costo
medio (CMe), que a los elcclos de simplifica-
cién se trata de una funcién de produccién
lineal homogénea. Lalinea IMa es lafuncién
del ingreso marginal y representa el cambio
del ingreso como consecuencia del cambio
en el precio.

La pérdida de bienastar que un monopo-
lista causa puede representarse por el
tidngulo sombreado.

El monopolista que aspira a la ganancia
maxima se ubicara en el punto C (punto de
Cournot), obteniendolaganacia ABCD, pero
al consumidor todavi(a le queda unarenta de
IAC. Solo se pierde el triangulo sombreado
CDF. Una parte de la renta del comsumidor
que selograria con el precio de competencia
F, fluye al bolsillo de monopolista como
ganancia (= ABCD). El bieneslar, pues, no
se reduciria en una ganancia adicional, sino
que se distribuye de otra manera: los con-
sumidores deben renunciar a una parte de
su renla que fluye como ganancia para el
monopolista. Elvalorque se expresaen este
tidgulo se llama pérdida de eficiencia
scondmica o ineliciencia alocaliva

Ejemplo gratfico del modelo de monopolio publico

Px: precio o costo del bien

CMe = CMa

blen publico x
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Partamos de un modelo semejante al de
monopolio privado, pero iremos incorporan-
cdo nuevos elemenlos que increamentan la
‘pérdida de bienestar social. :

En el eje‘de las abscisas coioquemos el

' - bien porproveeryenele;e de lasordenadas -

el precio o costo del bien, y analicemos dis-
tinlas situaciones del mercado:

T Compolencna dmamtca. La existen-
- cia del empresario innovacdor hace disminuir
 los coslos minimos (Ol ) = precio.

(2): Si la competoncla dinamica se do-
- senvuelve con cierlas restricciones puede
- oblenerse el costo OG. :

 (3):Compelencia estdlica: el coslo se de-
line por OF y es la forma anticuada de con-
- siderar la compelencia perfecla.

; (4): La compelencia esldtica y restriccio-
~ nes dan el costo OF mas una cierta ganan-
cia como consecuencia del podor de morca-
doenlre Fy C.

(5): Monopolio estatico: coslo OF mas

ganancia monopalica FC es igual al precio

QC (versidnanticuada de monopoho de Cour- .

| not).

(6): Monopolio absoluto (estatico) del Es-
-+ lado: costo OB = “Pracio lributario”.

~(7): Con demanda anlilicialmente produ-
" cida N, implica que el coslo serd OA = im-
puostos sobredimensionados.

: Sobre la base de lo comentado siguiendo

~ con el andlisis del punto b.9), resultan final-
| mente las siguientes caracterfsticas del mo-
~ nopolio publico:

1. Su poder monopdlico es absoluto, es

decir, no exisle compelencia potencial ni
. electivo controi monopalico.

| ' .
2. l.a entrada a la ofera o prestacién de
servicios esta automalicamente prohibida,

contodas las pérdidas de bieneslar del mer-

ado no compellhvo

da, a menudo incluso legalmente.

4. Estimulos para elecluar innovaciones
lecnoldgicas, mejoramiento del "manage-

menl” y oblencidn de organizaciones mas

efeclivas, no tienen lugar, como sucede, por
ejamplo, en los mercados oligopdlicos, y por
ello no exisle. ninguna presion para Incre-
mentar la economicidad.

5. La presién o la motivacion para una

“mayor produccién es casi nula, porque el pa-
trimonio es de propiedad colecliva.

6. La curvade demanda del monopolista
es relalivamente inelastica, pueslo que los
bienes en general son vilales e inclusive de-
benconsumirse merilorlamente, al estilo Mus-
grave.

7.Engeneral, la coberturade las posibles

pérdidas (inancleras que generan cierlos
bienes, provistos o producidos por el Estado,
esla plenamente garantizada.

8. El propio interés politico y burocratico
esla estrechamente ligado a la expansién
permanento de los coslos y gastos, en vez
de mcrememar la productividad.

Et'mode!o expuesio intenta por primera
vez comprenderia multipticidad da ineticien-
cias potenciales e integrarlas analiticamen-
te a causa del sistema polilico y del compor-
lamlemo del ser humano

3.Lacompelencia suslituliva esta exclui-
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Nuevos conceptos de la pérdida potencial de bienestar
por el Estado y la administracién publica

Ineficiencia-Q e Ineficiencia-R

Para analizarlos elemenlos de unposible
despillarro en la economia de! Estado, para
lograr una relacion formal y ordenar los nu-
meroros ejemplos que se dan en el mundo
de la experiencia personal y en el comporia-
miento objetivo, se intentard desarrollar un
modelo que permite comprender la anato-
mia potencial de las pérdidas de bienestar
social por un monopolio publico.

El nuevo conceplo intenta:

a) Integrar analiticamente todos los lend-
menos de ineficiencia que causa el sistema
social, y

b) explicar las pérdidas en lanto eslas
causas estan relacionadas con la conducla
basica de! ser humano. '

£l despilfarro polencial se llama ineli-
ciencia-R, entanto el monopolio estalal pro-
duce u olrece (le falla presion exlerna para
actuar con eficiencia mediante la competen-
cia, por el cardcter patrimonial del capilal,
por la dislinta condicion de conltribuyente y
demandante, por elinterés propio de laburo-
cracia eslable, etc.) con costos sobredimen-
sionados de naturaleza técnica, organizati-
va y financiera. Se habla de Ineficiencia-Q
cuando el principio de integracion se relajay
los contribuyentes se desligan de los bene-
ficiarios o demandantes y decisores.

Ineficiencia-Q

Representemos nuevamente el modelo
de monopolio ptiblico y analicemos algunas
causas de despiltarro que provienen dellado
de la demanda publica (Ineliciencia-Q):

"precio”, costos

S T V. W

CMe = CMa
2 3 4 5 o) ,
|
| blen publico
0 N C D E F
Graficol

53



|~ 'Mencionaremos algunos ejemplos prac-
licos: '

- 1.Shel beneliciario de un bien valora su
- utitidad segun su coslo de oportunidad (por
o menos su pérdida da licmpo libre), corres-
-rponde 1a recla AA' y la canlidad-saciedad-

- con larila elecliva o supuesta.nula OA, sur-
| gen pérdidas econémicas al nivel de NALM

. (espacios 1y 2).

© ' lLacurva A'A corresponde posnblemente
‘| ala demanda do mercado.

| Slexisten precios politicos o administra-.
| dos (tributos) bajo reales costos de oporiuni-.
~dad, fatendencia es aldespiltarro: mas se pl--

- de cuanto mas se usa.

; 2. Si el beneliciario no es el contribuyen-
te, se deberfa valorar segun los costos de
- oportunidad. Esla evaluacion, por regla ge-
. neral, esta situada por débajo de laracla A'A,

‘ 3. Sise parle del principio llamado “volun-
tad" o “predisposicion de pago” (C'C) por
parte del beneficiario, se incrementard la ca-
pacidad inslalada para :myores ex!gencms
(OC).
L.a valoracién se exagera en 1orma natu-
ral puesto que:

a) Los presunlos tnbutos no se realizan,
de modo que el conceplo de coslo de opor-
tunidad no formata base real de valoracion,

7 b) un tribulo que cubre la;volunlad o pre-
disposicion de pago proporciona mas bien
éxlto al proyeclo de quo se lrate.

Como consecuenc:a de esta sobrevalo-
racion, surge una pérdida de bieneslar social
deil orden ACSL (espamo 3).

4. Sise pregunta al benehcnano por sus
- preferencias, es decir, por sus listado de de-
- seos (D'D), nuevamente su capacidad para
pretender serd mayor, originando una pérdi-
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da adicional de bienestar, despiltarrando los

recursos escasos a través de} espacio 4
(CDS1)

5. |.a exisiencia real o imaginaria de tari-

fa nula causa, ademas, pérdidas adiciona-

los. Biones que nada cuestan son evidente-
mante dospillarrados, s docir, sonusadog y
consumidos con menor cuidado que los bie-
nes propios. Eslo tiena lugar tambien en ol
uso del patrimonio publico. Per gjemplo, un

blon ptiblico divisible s 1a domanda dosen-

{renada de medicamentos gratis o demanda
de servicios médicos gratuitos (obras socia-

les). La canlidad adicional usada en forma

despiliarrada es AC,

6. Junlo a estas pérdidas, que surgen co-
mo consecuencia de basarse enfalsos tribu-
tos, conduce a una demanda arlificialmenie
producida, teniendo como consecuencia el
despilfarro: los funcionarios politicos y/o ad-
ministradores puaden producir por proplo in-

terés o através de los obbies”unaolerta ex-

cesiva, en cuanto aquéllos:

a) Preguntan a fos beneficiarios por sus
listados de preferencias (D'D), o

b) sugiereno suponenunademanda (bie- -

nes meritorios) que estd por encima de laca-
pacidad de la tarifa nula OA,

Esla equivocacién en la inversién se ori- -

ginafundamentalmente cuando se superala
canlidad ON, donde la demanda es cubijerta
financieramente porlos contribuyentes, quie-
nes son los que sufren la carga fiscal.

Elinterés propio de los funcionarios poli-

ticos o de la burocracia eslable puede eslar
fundado en el prestigio personal, institucio-
nal, reg:onal 0 en una fulura reeleccion poll-
tica.

Talconducla se puede verfacilitadacuan-
do los contribuyentes del proyeclo piiblico,
financiado via impositiva, son desconocidos’
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o cuando olros entes gubernamentales lo fi-
nancian lotal o parciaimente. Ejemplos: uni-
versidades, instalaciones polideporivas, au-
lopislas, cenlros culturales, elcétera.

El espacio designado con el nimero 5

. (DEVT)representalademanda sobredimen-

sionada politicamente; el espacio 6, [a so-
brecapacidad que ocasionan los administra-
dores, condicinnados por su naluraleza hu-
mana y por el sistema social. '

No se consideran aquellas pérdidas que

son causadas por una permanente subutili-
zacién de las instalaciones (natatorios pibti-
cos), que debido a los altos costos de man-
tenimiento y/o de su menor utilizacién per-
manecen cerrados durante cierta época del
aho. -

{neficiencia-R

Tralemos de representar esle conceplo
en un grafico como el siguiente:

El grupo de coslos EFZW expresa la Ine-

*Demanda’ politica l

Ulllidad
costos
N
) \ Z
Q \ 10 Y
A \ Q K
i \ 8 J
c AN T M
£ NS R 5 |F
1 2 CMe = CMa
4
P
0 3 blen pablico
. N
Utiidad Grafico 2




ficiencia-R. La caracleristica de lodas ollas
sonlos costos medios y marginales sobreva-
liacdos (de cardeler ldenico, organizalivo y li-
nanciero), tanto en 1a propia produceion de
los bienes publicos como en las compras ¢n

et mercado de bHienes o insumos, en ta pro- -

pia adminislracion, en la estructura regional
yenla forma de llnarmdmu,nlo de los entes
del Eslado.

También la Incliclencia-R tiene una serie
de fundamentos quo se ordonan segin sus
causas naturales y condicionadas alsistema
social. L.as pérdiclaq enlacconomicidad pue-
den dividirse segun distintos criterios y dis-
linguimos sicle gmpos

- 1) Los coslos medios sobrevaluados pue-
den generarse como consecuencia de la
propla produccién de bienes publicos (apro-
ximadamenle un 16-20% de los gastos del
Tslado). El grupo de coslos EFGD (espacio
5) comprende esla pérdida a causa del apa-

ralo politico y burocratico, que surge como
resultado de que quienes parlicipan en la
olerta y su ulitizacién estan desvinculados
an la relacién de inlercambio; en general, el

“interés personal de los politicos y de la buro-

cracia estable estd correlacionado conla ex-
pansion de los coslos o gaslos; el sistoma
presupuestario y contablg es anlicuado y
con (uerte tradicién camaralisia, 1alla abso-
lula de competencia y/o motivos de innova-
cidniocnolégica, ylas estimulos y sanciones
enlnorganizacién udmlnlslmtlvn publlcm son
poco clicaces.

2) La Ineliciencia-R puéde tener olra di-
mensién cuando el Estado compra.los bie-
nes en el mercado para ofrecerlos al uso pii-
blico {provisién de bienes), caso en que sa

presentan problemas de calidad-precio. El

recldngulo DGHC (6) describe esle hecho.

- 8) El espacio 7, a sabor, CHIB, responde

a los coslos d¢ una administracion ineficien-
te e los racursos colectivos, que no §a@ pue-

'dunac,upi.lrcomoooslos ccondmicos, tanto
en la produccion como en la distibucion da

servicios publicos. Estovale paralatotalidad
de la propiedad piblica o colecliva, entanto
no s¢ pueda incorporar el uso de las instala-
ciones y el palrimonio ptiblico en el presu-
pueslo nacional y en el andlisis coslo-bene-
ficio.

4) Gl rectangulo BIKA oxpresa la pérdida
de biengstar que nace como consecuencia
do laforma en que se efecthan la percep-
cion, la administracién y fa aplicacién de los
ingresos liscales.,

5) Dos razones significativas, causanies
declespillarro, son los costos adicionales por
fa puesla en vigencia de una disposicion le-
gal cualquisra (AKYQy 9). Valdérese el gas-

to que se produce cuando se cambiaelnom-
‘bre de un minislerio, ta planilla de una decla- -

racion impositiva, por ejemplo.

6) L.a estructura territorial ineficiente dei
Eslaclo, motivada por razones mas bien his-

\éricas, cuando desestima el principio de in-

legracion y exige mecanismos horizontales
y verticales de compensacion financiera en-
tre tas provincias (rectangulo QYZW, 10).

7) La ineficicncia alocativa puede pre-
senlarse alli donde la oferla sobreestimada

ostavinculadaconutiidades negativas, Jun-

1o al uso despillarrador de la tarifa nula, se
llega- a tales pérdidas porque debe renun-
ciarse al financiamiento de proyeclos priva-
dos o publicos conbeneticio neto, porque los
racursos escasos fueron mal mvemdos (rec-
tangulo MXNP, 3).
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Los autores hanquerido presentar breve-
mente untema, el de las “fallas” econémicas
del estado y sus ineficiencias en oposicion a
las “fallas” del mercado, cuya presentacion
sirve como punto de partida para investiga-
ciones mas especificas si se desean cono-
cer mejor algunos problemas vinculados al
seclor publico o con la provision de bienes
sociales.

Asimismo, con el propdsito de que la
solucién de los problemas que hacen a la
asignacién de los recursos en el Eslado,
tengan una base mas cientilica y no mera-
mente casufslica, se suglere que la facultad
de Ciencias Econémicas de la Universidad
de Buenos Aires cree el instituto de Finan-
zas Publicas donde docentes, alumnos y
especialislas de distinlas disciplinas —sin
distincién de carrera— pero mancomunados
por los aspectos que hacen al fendémeno
cognocilivo de las finanzas publicas puedan
cambiar experiencias y lograr un remozam-
ienlo académico de cada una de elias, que
tanto lo necesitan.

Una vez creado el inslituto, y en fun-
cionamiento, deberian desarrollarse regu-
larmente Seminarios, a cargo de profesores
nacionales y extranjeros, en que pueden
participar no solo docentes y alumnos sino

también invitados especiales pertenecien-
les a olros campos del saber.

Los seminarios deben ser dindmicos y
variables segun laimportancia de los temas.
A manera de ejemplo deberfan estudiarse
temas como: “analisis critico de las lallas del
mercado y del Eslado”; “comprencién de
teorias positivas para determinar la exten-
sidn de la actividad publica”; “funciones del
Estado y su distribucién federal”; "analisis
critico de la integracién del Estado en los
modelos macroecondémicos”; “el problema
del endeudamiento publico en los EE.UU. y
Argentina”; “invesligacién critica sobre los
Impuestos, la oferta laboral y la economia
sublerranea”; “confliclo entre eficiencia y re-
distribucién del ingresos”; "tareas y probie-
mas de analisis coslo-beneficio en el marco
del presupuesto por programas”; “compe-
tencia dindmica e impuesto a la ganancias”
y cualquier otro tema que planteen los par-
ticipantes. _

Eneste sentido, cabria alaSecretariade
Hacienda de la Nacién, mediante un con-
venio con el Instituto, olorgar apoyo financi-
ero y de esta manera cCOmo contrapartida
contar con profesionales dispuestos a inte-
grar pare de sus cua-dros {écnicos o de
cualquier organismo Nacional, Provinciai o
Municipat del pafs.
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INDICADORES PARA LA
MEDICION DE LA GESTION
| PRESUPUESTARIA
DEL GOBIERNO MUNICIPAL*

Marcos Pedro Makon

1. Presentacion

El presupuesto debe rellejar, en lodas
sus elapas, los procesos productivos de las
instituciones publicas. Para ello es necesa-
rio que la técnica presupueslaria posibilite
una clara determinacién, utilizacién e inler-
prelacion de los elementos que conforman
dichos procesos.

Esos elemenlos son: los bienes y servi-
cios que se producen, 10s recursos reales
que se utilizan y los recursos financieros que
se requieren. Todos ellos deben eslar inle-
rrelacionados y combinados tanto en canli-
dad como en calidad. :

La experiencia de las reformas presu-
pueslarias demueslra que se han logrado
importantes avances €nlos aspeclos forma-
les, tales como la conformacién de las es-
tructuras programaéticas y los esquemas de
presentaciéndelos documentos presupues-
larios, mientras que se han descuidado los
aspectos de conlenido de la programacion
presupuestaria, el no desarrollarse sislemas

* Subproyecto Administraclén Financlera — Municl

de los Estados Americanes

de informacién y registro de ta produccion
publica, de los recursos reales y de indicado-
res de la gestion presupuestaria. Los recur-
sos linancleros, expresados en créditos pre-
supuestarios y en el registro de su utiliza-
cién, son los que hantenido un mayor desa-
rrollo, ya que su instrumentaciéon es impres-
cindible para establecer los imites maximos
a gastar y, por ende, para dar cumplimiento
al control legal del use de dichos recursos.

La expresién, en el presupueslo, de la
produccién de bienes y servicios posibilita
no sélo la toma de decisiones de los niveles
politicos y direclivos sobre los recursos rea-
les y financieros necesarios para el logro de
las politicos, sino que es una base esencial
paraanalizar, controlary evaluar la gestion
presupuestaria.

Para que el proceso de reforma presu-
puestaria iniciado en la Municipalidad de 1a
Ciudad de Buenos Aires trapase la "frontera”
de la aplicacién formal de la técnica de pro-
gramacion presupuestaria, son necesarios
el desgrrollo graduaide unsistemade medi-

palidad de la Ciudad de Buenos Aires — Organizaclén

onsabilidad exclusiva del autor y, por tanlo, no comprome:

Las opinionos vertidas en 0sla documento son da rosp .
la cual fue contratado para prestar serviclos de consulto-

ten a la Organizacién de los Eslados Americanos, por
rla on 1a Municipalidad do la Ciudad da Buenos Aires.
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. ciéndela producciény el eslablecnmienlo de

Jindicadores de la geslién presupuestaria.

El ob]etivo de este documento as el d‘e
presentar las bases concepluales y operati-

" vasminimas, y alavez generales, que orlen-
~ienla lnslrumentamdn de dicho sistemaenla

Municipalidad de Buenos Aires. Es necesa-

- rio sefalar que los planteos que aqul se ha-
- cen se refieren exclusivamente a los indica-
' doras utilizados en los procesos productivos
-y no a los referidos a los aspeclos macro de

' lageslién presupuestaria global. Un sistema

| integralde indicadores debe contemplartam-
- bién los de naturaleza macropresupuestaria

' J global. v

Previo al lnlcio del lratamlento del tema

- cabe realizar una reflexién. La imporiancia
~ del desarrollo de fos aspectos cuantitativos
- Incluldos enel presupuesto, sibien es funda-
~ mental para efectuar un analisis integral de

- la gestién presupueslaria, no toda la produc--

© cién piblica es posible da cuantlficar (exis-
" len servicios que son cuantificables) y, por
~ olro lado, el an4lisls de la producclén cuan-

tificable debe compiementarse con exama-
nes de los aspectos cualitativos contenidos
en ella, Unano clara comprension de ello ha
llevado, en muchos casos, a un excesivo

- cuantitativismo que, en los hechos, ha des-
virluado el uso de la técnica del presupues-

to por programas.

Sa cuantlfican aspaclos Irretovantes que
no sdlo no posibilitan vincular las politicas y
planes con los presupuestos, sino que no
son necesarios para definir criterios de asig-
nacién de recursos. Esto ha llevado a que,
en repetidas oportunidades, Jos niveles poli-
ticos y directivos de la administracion cues-

tionan la utilidad y necesidad de latécnicade -

programacion presupuestaria en el proceso
de toma de decisiones sobre la asignacion

" derecursos para producnr bienesy servicios.

Sibien este documento se refiere exclu-

sivamente a los aspectos cuantitativos, no

" debe dejarde considerarse que el desarrollo

de éslos es condicidn necesaria pero no su-
ficienle para obtener avances en cuanio al
desarrollo det contenido de la programacion
presupuestaria y, por ende, de la reforma
presupuestaria, La consideracion de los ele-

- menlos cualitalivos de los procesos produc- .

livos puiblicos es una parte esencial del ana-
lisis integral que debe realizarse de la ges-
lidn presupuestaria publica.

2. Mediclén dé la producclién

2.1 Objetivos

Comoyase sehald, la medicién de la pro-

‘duccidn es un requisito o caracterisilca de la

técnica de programacién presupuestaria ya
que contribuye, a través de la cuanlificacion
de los resullados y de los recursos requeri-
dos por los procesos productivos, a la adop-
cién de decisiones sobre los mismos.

De lo anterior se deduce que los objetivos
cenlrales que se pretende alcanzar con la
medicidn de Ia produccién son los siguien-
les: :

' a) Facilitar la tomé de decisiones sobre el

tipo y lamagnitud de a produccién de bienes
y serviclos que se requieren para ellogro de
Ias politicas.

b) Sarvir de base para la determinacion y
elcdlculo de losrecursos realesyfinancieros
necesarios para Ilavar a cabo los procesos
productivos !

<) Contribuir a la realizacién de los anali-

sls de eficiencia y eficacia de la gesllén pre-

supueslana publlca

La no consideracién de eslos objetivos o

“razdn de ser” de la medicién de la produc-

cién ha llevadlo a que, en muchos casos, se
incluyan en los documentos presupuesta-
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rios cuantilicaciones que no sélo no brindan
elemenlos de juicio sobre fa geslion presu-
puestaria, sino que desvirtuan la esencia de
la técnica del presupuesto por programas.

Cuanlificaciones come “audiencias”, “reu-
niones”, sonutilizadas muy comunmente pa-
ra rellejar acciones de naturaleza adminis-
{rativa no cuantificables.

Por otro lado, en muchas ocasiones se
confunde la necesidad de expresar ia cuan-
tificacién de la produccién —para cumplir
con los objetivos arriba sefalados— con la
presentacion, enlos documentos presupues-
{arios, de los planes de rabajo de las unida-
des ejeculoras, a nivel de acciones micro-
operacionales.

Todo esto ha orginado largas listas de
cuantilicaciones que se incluyen en los do-
cumenlos presupuestarios, quitando clari-
dad a éstos, alavez que medializan, ante los
niveles polilicos y directivos, las ventajas de
la programacién presupuestaria.

A su vez, esto ha obstaculizado la instru-
menlacion de mecanismos de conlrol y eva-
luacién. Al no presenlarse una clara distin-
cién entre los dislintos bienesy servicios que
s@ producen, no es posible eslablecerlasre-
laciones de condicionamiento enlre elios y,
porlanto, analizar las causas de los desvios,
porolrolado, las cu anlificaciones "intrascen-
dentes” desde el punto de vista presupues-
tario, al ser numerosasy de dificil registro, se
repilen anualmente, dando la sensacién de
una aparente continuidad cuantitativa a 1a
produccion de los programas que gjecutan

. los organismos. ‘

{1) OEA — Administracion para cl Desar
Presupuesto — Quito — Eeuador, 1975.

rollo — Evaluacién presupucstaria — pig. 27—

2.2 Unidades de medida

La cara precisién y expresion de las uni-
dades de medida es una de las condicionan-
tes basicas en la instrumentacldén de un sis-
tema de medicién de la produccién.

La unidad de medida es 1a expresién que
sirve de base y permite cuantificar la produc-
cién de un bien y servicio,

Para su adecuada determinacién, 1a uni-
dad de medida debe cumplir con los siguien-
tes requisitos: (1)

a) Ser concreta y homogénea. Enningun
caso, la unidad de medida puede expresar-
se ulilizando lapalabra "unidad”o “uno”. Siel
produclo es “dictado de clases” la unidad de
medida sera “hora-clase" y no “hora”; si el
producto es “atencion medica en consulla
externa”, la unidad de medida sera “pacien-
te alendido"y no "personal”; siel produclo es
“mantenimiento de vehiculos de transporte”,
la unidad de medida sera “vehiculo” y no
“unidad”.

b) Representativa del producto. En algu-
nos casos, una sola unidad de medida no es
suficiente para expresar la naluraleza del
producto y, por lanto, para que ello suceda
se requiere contar con mas de una. Por
ejemplo, el producto “pavimentacién de ca-
lles” se puede expresar enlas siguientes uni-
dades de medida: “cuadra pavimentada” y
"metro cuadrado pavimentado”; el producto
“atencién materno-infantil" cuenta con dos
unidades de medida: “madre atendida”y "ni-
fo atendido”.

V Seminario Intcramericano de
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. c) Debe identificar el respeclivo bien o
“iservicio de que se trate y no otro producto re-
- lacionado con aqué). Por ejemplo, si el pro~
-iducto es "alencién alimentaria a ancianos”,
“launidad de medida sera “racién alimenllcia"
y-no *anclano”; sl el producto es “limpieza de
calles”, la unidad de medida es “melro lineal

limpiado" y no “kilémetro recorrido”.

d) Debe ser utilizable como unidad de re-
i gistro, es decir que, ademds de referirse a
“laspeclos cuantificables, debe ser de natura-
‘ileza tal que posibilite que la realizacion del
-respectivo bien o servicio pueda serregistra-
‘da e informada. Por ejemplo, si el servicio a
producirse es “erradicacion del insecto por-

- rociada" y no "inseclo exterminado”. .

llos y claros, de manera que el respectivo
' bien o servicio pueda ser comprendido-e in-
" tlerpretado por no especialistas.

 Lasunidades de medida puederi ser cla-
- silicadas de acuerdo conlos s:guienles cnle-
| rios:

a) segun su grado de uso:

- comunes o unlversales tales como_

fas que reflelan los sistemas legales de me-

- dicién (metro, kildmetro, hectarea, etc.)
' —especificaso propias de cada tlpo de
. bleno servlcio ~

b) segfm su grado de cmhplei'ld'ad
- simple, es decir que expresa unasola
_ unidad (paciente)

—compuesta, seaque se presenta com-
binando dos unidades (paclente dia)-

tador de la mataria”, as unidades de medida
“podradn ser: “hectdrea fumigada®, “vivienda

'e) Debe expresarse en términos senci- -

Cabe destacarque, parauna correcta de-
terminacion de las unidades de medida, es

imprescindible la parlicipacidn de los técni-

cos o especialistas de las respectivas unida-
des ejecutoras. Dicha participacion presen-
ta las sigulentes venlajas: 5

— permite que las unidades de medida
cumplan con los requisitos arriba sehalados;

— posibilita la elaboracién y aclualiza-

cién permanenle de un manual de unidades
de medida que exprese los dislintos tipos de
bienesy servicios que se producen, conside-
rando el nivel de desarrollo tecnoldgico exis-
lente;

—hace pOSlble la realizacion de analisis |

comparalivos de produccionas da bienas y
servicios similares realizadas por dislintas
instituciones.

‘2.3 Tipos de mediciones de la préduccidn (2)

El sector publico es un d&mbito en que fa
produccion de bienes y servicios es hetero-
géneay diversilicada. Desde el punto de vis-
la de la programacion presupueslaria, di-
chos bienes y servicios se pueden clasificar
en terminales e Intermedios.

Son bienes y servicios terminales aque-
llos que constituyen la razén de ser de una
institucién, ya que se caraclerizan y justifi-
can su existencia. La produccion da estos fi-
pos de bienes y servicios posibilita que la

respectiva institucidn efectie contribuciones

direclas allogrc de las politicas que le han si-
do delinidas. Eslos bianes y servicios eslan
orientados a satisfacer necesidades de la
comunidad o de olros entes ptiblicos. Dentro
de la respectiva institucion, los bienes y ser-

- vicios terminales no sufren ningan proceso

de transformacién. La produccion terminal

C {2YMas C. Mukén M.y Arricche V. — [Juses 'lcéncus det Presupuesto por l’mbrumu! = AVPI' — Caracas — Venezucla,

1978,
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es la que se origina a través de los progra-
mas, subprogramas y, en algunos casos, de
los proyectos incluidos en el presupuesto.

{ a eficacia de la gestién, presupuestaria
de los entes pubticos, tanto ex-ante como ex-
post, implica establecer el grado en que se
logran las polilicas por medio de la produc-
cion terminal.

Paraproducirlosbienesy servicios lermi-
nales, los entes publicos producen los bie-
nes y serviclos intermedios. Estos bienes
y servicios contribuyen o condicionan, en
forma directa o indirecta, larealizaciénde los
bienes y servicios terminales. De ello se de-
duce que la cantidad y calidad con que se
producen los primeros determinan la canti-
dad y calidad de los segundos. Es decir que
entre ambos tipos de producciones deben
exislir relaciones cuanlitativas y cualitativas

de causalidad.

Tal como se sefald anteriormente, no {o-
dalaproducciénpublicaes cuantificable; por
lanto, no es posible, entodos los casos, €5-
{ablecer relaciones cuantilativas de causali-
dad entre la produccionterminaly lainterme-
dia. La produccién de bienes es facilmente
identificable por cuanlo su naluraleza es fisi-
ca; pero exislen ciertos servicios que no son
posibles de cuantificar, pues su naluraleza
es esencialmente cualitativa. Por ejemplo, el
servicio de “direccién superior municipal”
ejecutado por el Intendente, el servicio de
wcoordinacién del planeamiento municipal”,
los servicios de "direccion” de cada Secreta-

ria, elcétlera.

La medicién de la produccién queda re-
servada, por tanto, a los bienes que produ-
cen las inslituciones publicas y a los servi-
cios prestados por ellas que puedan ser
cuantificables.

2.3.1. Mediciones de la produccién terminal

La cuantificacionde los bienesy servicios
terminales tisne una doble denominacién,
de acuerdo con sus caracler(sticas:

a) Mela

Es la cuantificacién de los bienes y servi-
cios terminales que realiza una inslitucion
durante un ejercicio presupuestario y cuya
produccién, concreta y acabada, se pone a
disposicién de sus usuarios, Por tanto, el
concepto de meta es siempre cuantitati-
vo.Expresalacantidad de bienesy servicios
que se producen para contribulr, de manera
diractay efectiva, ailogro delas politicas que
se le han fijado a la inslitucién para un peri-
odo determinade. Por tanto, es la meta la
que permite medir la eficacia de la gestion
publica.

Las metas pueden ser clasiticadas en
controlables y en no controlables, de
acuerdo con la influencia que ejerzan en la
cuantia de su ejecucion los usuarios de
aquélas,

Una mela es controlable cuando la pro-
gramacion de su cantidad depende exclusi-
vamenie de los recursos reales y financieros
previstos. Por ejemplo, 20.000 m2 de calles
pavimenladas, 30.000 m2 de parques puibli-
cos para su mantenimiento, elcétera.

Una mela es no controlable cuando su
malerializacién no sélo estd relacionada con
los recurses necesarios paraproducirla, efec-
tivas de los usuarios o del comportamiento
de la poblacién. Ejemplos de estos tipos de
melas son: cantidad de pacienles atentidos
en consulta externa, monto en australes a
oblenerse en conceplto de ingresos brutos,
certificados de matrimonios a expedirse, elc.
En estos casos se programa una "capaci-
dad"” de recursos reales y financieros dispo-
nibles para atender la demanda posible o la
que s¢ espera satisfacer.
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Como se puede apreciar, Ia determina-

-cidn y distincién entre metas controlables Yy
~no controlables son imporantes y necesa-
_irlas. Tanto en la programacién de éstas, co-
“mo en el control y evaluacién de su ejecu-

cién, se requiere tomar en consideracion el
hecho de que, en el caso de las metas no

. controlables, el mayor o menor cumplimien-
to esta parcialmente condiclonado por el

comportamiento real que asuman los usua-
rios. £n el caso de las metas conlrolables, la

| programacién que realiza el responsable de
la unidad ejecutora no esta sujeta de la mis-
. ma manera a los “imponderables” que pue-
- den ser originados por el comporlamnento de
- los usuarios,

~ Portanlo, el conceplo de controlable sig-
- nifica el mayor o menor grado de influencia
~ quetienelaunidad ejecutoraenta cuantiade

las metas a obtenerse en funcién de los re-

- cursos previslos. .’Eno determina distintos
- grados de responsabilidad en el logro de di-
- cha cuantia.

De acuerdo con la frecuencia con que se

~ obtienen durante un ejercicid presupuesta-
~ rio, las metas pueden clasificarse en petio-
., dicasyno perlédlcas

Son metas perlédicas o com(nuas las
que se logran, por ejemplo en forma diaria,
mensual o trimestral, a lo largo de todo el
ejerciclo presupuestario. Pongamos por ca-
so el monto del peaje cobrado por la circula-
cién de vehiculos enlas autopistas, las tone-
ladas de desechos sdlidos recogidos en las
calles, los pacientes atendidos en consulta
externa, etcétera, .

Son melas ho periddicas o puntuales
aquellas que se obtisnen en determinado
momento del ejercicio prasupuestario. Por

' eiemplo. los egresados de educacién prima-

ria, nimero de visitantes a upaferia de arle-
sania a realizarse en el mes de mayo, etcé-
lera.
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La clasificacién de las metas en periodi-
cas y no perisdicas implica la necesidad de
aplicar métodos distintos para el controly la.
evaluacion de su ejecucién. En el primer ca-
50, 8s@ controly esa evaluacién se efectian
permanentemente durante el ejercicio pre-

supueslario, a medida que se van logrando

las melas (loneladas de residuos sélidos re-

- cogidos diaria, semanal o mensualmente,

cantidad de pacientes alendidos diarla, se-

manal o mensualemente). Enelsegundoca-
80 (metas no periddicas), su cumplimiento,

al darse en un momenio determinado del
gjercicio (fin de aho para los egresados de
educacién primaria, mes de mayo para los
visitantes a la feria artesanal), implica que
durante el resto del aho sélo se controlard y
evaluard la ejecucion de la produccion inter-
media;tonbase en ello se podrdinferir el po-
sible cumplimiento futuro de las respeclivas
metas. :

b) Produccién bruta terminal
La otra cuantificacién necesaria de los

bienes y servicios terminales es {a denomi-
nada produccion bruta terminal.

Este tipo de medicidénde la produccién se

origina en aquellos procesos productivos en
los que, por sus caracterislicas, unaparte de
la produccién terminal se finallza en el ejer-
cicio presupuastario y otra queda en proce-
so para ejercicios posteriores. En estos ca-
sos, la cuantificacién esta constitulda por el
total de ia produccién terminal que se ejecu-
{a durante un ejercicio presupuestario a in-
cluye, por tanto, la produccidn acabada du-

_rante el ejarcicio (mela), asi como la produc-

cidn due se encuetra en proceso para si-
gulenles periodos.

Por ejemplo, el lolal de alumnos malricu-
lados en ensefianza primaria en un afio de-
terminado es la produccion brutaterminal de
ese ejercicio, mientras que la cantidad de

. . : ) . N .. —_— ——— |
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alumnos que egresan dicho aho conslituye
la meta. Olro ejemplo: en un plan de pavi-
mentacién a mediano plazo, la cantidad de
metros cuadrados, de calles pavimentadas
en un ejercicio presupuestario es la produc-
cién bruta terminal y la cantidad de cuadras
habilitadas en dicho afio es la meta.

Guando, por las caracteristicas de los
procesos productivos, la produccion termi-
nal esta “lista” para salisfacer necesidades a
medida que se produce, se utiliza exclusiva-
mente el conceplo de meta. Por ejemplo: pa-
cientes alendidos enconsultas médicas, me-
tros cuadrados de parques mantenidos, to-
neladas de residuos sélidos recogiedos, et-
célera.

La necesidad de contar con ambas cuan-
lificaciones, cuando ello corresponda, se
sustenta en los objetivos distintos delos que
responden. Mientras que la meta posibilita
medir 1a contribucién que se efeclia al logro
de las politicas, la cantidad de produccion
bruta terminal sirve de base para calcularla
cantidad de produccion intermedia que se
requiere y, por ende, los recursos reales y fi-
nancieros necesanos.

Elnimero de alumnos egresados de edu-
cacién primaria (mela) permite medir la con-
tribucién que se efectua al logro de la politi-
ca'en esta materia, mientras que la cantidad
de alumnos matriculados (produccion bruta
terminal) posibilita cuantificar la cantidad de
produccion intermedia requerida (horas-cla-
s, visitas de supervision, elc.) y, por tanto,
los recursos reales y financieros necesarios
(docentes, uliles de ensefanza, equipos,
glc.). La canlidad de cuadras pavimentadas
(mela) permite cuantificar el aporte de lain-
{raestructura vial municipal, mientras que la
cantidad de metros cuadrados de calles pa-
vimentadas (producclén bruta taerminal) po-
sibilita calcular la cantidad de producciénin-

lermedia necesaria (metros cuadrados de
nivelacién de terreno, melros cubicos de tie-

rra removida, etc.) y de alli calcular los recur-
sos reales y financieros (obreros, cemento,
alquiter de maquinaria).

En sintesis: en los procesos produclivos
publicos cuyas caracleristicas determinan
que una misma produccién terminal tenga
dos formas de medicién (meta y produccién
pruta terminal), ambos tipos de cuantilica-
cién deben programarse, expresarse y eva-
juarse, pues responden aobjelivos distintos.
La meta permite cuantificar el logro de
politicas, y la produccién bruta terminal,
los recursos reales y flnancieros requeri-
dos.

2.3.2 Mediciones de !a producclon
intermedia

La cuantificaciénde losbienesy servicios
intermedios se llama, en forma generica,
«yolumende trabajo". Por lo tanto, estadeno-
minacién se reserva para la produccion de
las aclividades y delas obras.

Exislen dos tipos o formas de cuantificar
la produccion intermedia.

El primero se expresa a nivel global de
cada aclividad, y obra refleja el bieno servi-
cio que surge como resultado de los respec-
tivos procesos productivos. Esta cuantifica-
cién se origina en los casos en los cuales es
posible determinarun solo bien o servicio pa-
racadaactividad uobra. Por gjemplo, enuna
actividad da docencia dentro de! programa
de educacién media, la cantidad de horas de
clase dictadas es la cuantificacion del servi-
cio que origina dicha aclividad. En la obra
“pavimentacién de vias de acceso” dentrode
un proyecto “construccién de un conjunto
habitacional”, la cantidad de metros cuadra-
dos pavimentados es la cuantilicacién a ni-
vel de obra

La cuantilicacién —cuando es posible—
de un solo bien o servicio intermedio a nivel
globalde cada actividad u obra, tiene una do-
ble utilidad. Por un lado, posibiiita relacionar

65



cuantitalivamenle la produccién Intermedia
-icon la respectiva produccion terminal (canti-

“Idad de horas de clase con la cantidad de
. alumnos matriculados; metros cuadrados de -

vias de acceso pavimentadas con numero
de viviendas o bloques de edificios a cons-
“1 lruirse), Por otro lado, dentro de cada aclivi-
dad u obra la respectiva cuantificacion del
bien o serviclo a nivel global permite estable-

" cer relacionas cuantitativas con los voluime- -

nes de trabajo de las respectivas tareas (la
~ canlidad de metros cuadradoside vias de ac-
- caso pavimentadas condiclona y determina

" la cantidad de melros cuadrados de tierra y

-removida, la cantidad de metros lineales de
' cunelas reahzadas etcélera).

El segundo tlpo o nivel de cuanmicacidn

-de laproduccién es el de las tareas. L.a cuan-

tificacion de' la tarea (también denominada
volumen de trabajo) es la base primariade la
programacién prasupuestaria, ya-que a par-

. tirde ella se calculan los recursos reales que

“sa asignan alas actividades u obras. Porotro
lado, los voliimenes de trabajo de las tareas
. posibllitan establecer relaciones cuantitati-
 vas con los bienes y servicios que se origi-
'-nan a nivel global de cada aclividad u obra;

en caso de que a nivel global de una activi-
dad no sea posible: cuantificar su produc-
cién, el relacionamiento de las tareas se es-
tablece directamenta con los bienes y servi-

_— ciosterminales (meta y produccién brutater-

?'5 minal) del respeclivo programa, subprogra-
' ma o proyecto,

La determinacién praclica y concreta de
las tareas y de sus correspondientes voll-
menes de trabajo no es sencilla; implica, en

muchos casos, incursionar en aspectos mi-

" cro-organizacionales o micro- -operativos de
Ios procesos productivos. :

La experienma en-aidentificacién de las

 areas dentro de cada aclividad demuestra

~ que, si no se tiene una clara concepcnén de
~ la "razén de ser" u objettvos a que respon-
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‘den, se incurre en el error de enumerar lar-

gas listas de apdrentes tareas, que sélo ex-
presan componentes de planes de lrabalo
de las actividades.

Desde el punto de vista de la programa-
cién presupuestaria, y en términos de medi-
cion.de la produccldn, los bienes y servicios
aldentificarse como tareas son aquellas que
sirven de-base para determinar las necesi-
dades de recursos reales y financieros. Por
tanto, cualquler otra_cuantificacién que no
posibilite el logro de dicho objetivo podra ser
utll para analizar la gestién administraliva de
las insliluclonas, podra servir de comple-
mento para analizar la gestién presupuesta-
tia, paro no forma parte del campo de la me-
dicion de la produccion de dicha gestién.

-Una tegla practica para definir si una de-
terminada cuantificacidnrepresenlaunvolu-
men de trabajo de una tarea es formularse
las siguientes preguntas: dicha cuantifica-
cién, (permite calcular recursos reales?, o,
variaciones en la mencionada cuantificacién

Jimplicanvariaciones en las respectivascan-

lidades de recursos reales?, posibllita el
seguimiento de la ejecuclén? Silas respues-
tas son negativas, no se estara ante volime-

nes de trabajo de tareas, sino ante acclones

micro-opéracionales. Asi, por eiempi_o. las
tradicionales "audienclas” o “reuniones” del
personal directivo de los organismos publl-
cos no son cuantificacionas que posibilitan el
calculo 0 sean necesarlas para determinar
ios respeclivos requerimientos de récursos

humanos y malerialas; por tanto, no deben -

ser incluidas como tareas en los dooumen-
ios presupueslanos

No,exnsten “recetas” para determinar las

tareas de las aclividades. No obslante ello,

es posible sefialar los principales pasos que
necesario efecluar para eslablecerlasenca-
da caso. Dichos pasos son los sigmenles

a) delinir la acnwdad. det_ermgnando !a
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produccién intermedia (cuantificada o no)
que origina a nivel global y la imposibilidad
de asignarlos correspondientes recursos re-
ales y financieros a la/s respecliva/s unidad/
es ejeculora’s; I

b) determinar los distintos bienes y/o ser-
vicios intermedios que se originan en la res-
pectiva aclividad,

c) eslablecerias respectivas unidades de
medida;

d) investigar la existencia o no de relacio-
nes cuantitativas entre cada uno de dichos
produclos intermedios y los recursos reales;
es decir delerminar, de acuerdo con las ¢a-
racterfsticas de los respectivos procesos pro-
duclivos, si variaciones en la cantidad de di-
chos produclos orginan o requieren variacio-
nes en la cantidad de recursos reales;

@) con base en el paso anterior, seleccio-
narcomotareas las que expresenrelaciones
recursos-productos inlermedios,

Asl, por ejemiplo, en una aclividad "ase-
sorla en presupuesto de gastos” del progra-
ma “coordinacién del sistema presupuesta-
rio”, una tarea son los “informes producidos
de ajustes presupuestrios”; en una actividad
de “servicios de laboralorio” ejeculadaenun
hospital, son tareas “exdmenes radioldgi-
cos";enuna actividad de “fiscalizacién de tri-
bulos” dentro da un programa de “adminis-
tracién Iributaria”, una de las tareas puede
ser inspeccidn de locales comerciales”, el-
célera.

Cabe sefialar que no en todos los casos
es posible o convenignta determinar tareas
dentro de las aclividades. Existen activida-
des como, por ejemplo, las de direccién, la-

de vigilancia, las relacionadas con la alen-
cion de imprevislos {defensa civil), donde la
cantidad de recursos reales no esta determi-
nada por la cantidad de servicios que se
prestan. Enestos casos, lacantidad y tipode
recursos reales se calculan sobre la base de
dalos histéricos o considerando las respec-
livas normas legales o administralivas que

los establecen taxativamente. (3)

En las obras, la determinacién de las ta-
reas es mucho mas sencillay precisayaque,
al tratarse siempre de realizaciones fisicas
tangibles, es posible establecer en forma
mas concrela las relaciones del respeclivo
producto con sus correspondientes recursos
especificos.

En sintesis, 1a cuantiticacién de la pro-
ducciénintermedia es unrequerimiento esen-
clalparala programacion, el andlisis y la eva-

~luaciénde la gestién presupueslaria publica,

por las siguientes razones basicas. En pri-
mer lugar, posibilita determinar relaciones
de condicionamiento cuantitativas conla pro-
duccion terminal (meta y produccién bruta
terminal); en segundo lugar, es la base para
elcélculodelosrecursosrealesylinancieros
que requieren los procesos productivos.

2.4 Mediciones de recursos reales y
financiaros

Un sistemade mediciénde lagestiénpre-
supuestaria no puede prescindir de la medi-
cién ex-ante y ex-post de los recursos reales
y financieros que requieren los procesos
productivos. No obstente ello, es necesario
considerar que el disefio de este ultimo tipo
de mediciones liene caracleristicas particu-
lares y complejas. Ademads de responder a
las necesidades paraprogramary analizarla
geslién presupuestaria, debe satisfacer los

{(3) Ver OLA, obra citada — pig. 23.
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requenm:emos proplos de los respectlvos
sislemas admlmslrallvos '

-Eneste punlo se Indlcaran las caracler{ §-
licas basicas que debe reunir, desde el pun-
to de vista estrictamente de la gestién presu-
.+ puestaria, la medicién de los recursos reales

~y linancieros. Ello no Implica desconocer

- que los requisitos que les plantean sus res-

~ pectivos sistemas administralivos también

- coadyuvan a los andlisis que se realicen de
- la gestion presupuestana

' 2.4.1. Medicién de los recuros reales

~ El célculo de los recursos reales, en el
~momento de formularse el presupueslo, se
electia lal como se indica en el punio 2.3.2,
a partir de la cuantificacion de Jos volumenes

de trabajo. Una excepcién a ello es el caso

de los recursos que no se relagionan directa-
mente con la cuantificacién de las tareas.

.. De lo anterior se deduce que la asigna-
| cién de recursos reales a las galegorias pro-
gramaticas de actividad y obra y, por ende, a
las restantes. calegorfas programalicas, es
la sumatoria de los recursos reales que re-
quieren las tareas. ;

Portanto, la mstrumentamén de un siste-

' ma de medicién de los recursos reales re-
- qulere, en primer lugar, la existencia de re-
- gistros sencillos que posiblliten la programa-
. cién e informacidn de utilizacion de dichos

. recursos por cada tarea, asf como registros
- simlilares, a nivel de actividad para los recur-
| 808 no vinculados a tareas.:Cabe sehalar
- que también deben estar registrados los re-
- cursos humanos alectados directamente a
~ los procesos productivos.

“En segundo lugar, es necesario que di-

| chos registros, en su versién primaria, sean
- producidos, de manera sistematizada, por
. las unidadas ejeculoras de las respeclivas
.| actividades'y obras. La agregaclon de dicha
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informacién —programacién'y utitizacién de

~ racursos reales a nivel de proyectos, subpro-

gramas y programas— debe involucrar la
exislencia de los respaclivos registros enlas
unidades ejeculoras de las categorias pro-
gramalicas correspondientes.

En tercer lugar, en lo que se reliere a la
amplitud de {a informacidn a considerar, no
es necesario ni (til que se regisire la lotali-
dad de los recursos reales. Enlodo proceso
productivo; exislen cierlos recursos reales
quo son los mas Imporianies o estratégicos;
disponer de informacién sobre ellos es suli-
ciente para programar y analizar la gestion
presupueslaria, vinculando dichos recursos
con los respectnvos bienes y servicios a pro-
ducirse. Asl, por ejemplo, en las acciones
vinculadas con la salud, los medicamentos,
alimentos e instrumental médico son recur-
sos eslrategicos; igual situacion se presenta
con el cemento y el hierro en entes construc-
lores de qbras publicas, con el papel en los
servicios de impresion, elcélera.

En cuarlo lugar, el contenido de la infor-
macién debe referirse tanto a la programa-

cién como a la efectiva aplicacion de los re-
cursos realesy debe estar permanenteme n-.

le actualizado,

En quinto lugar, los registros que se han

~ de utitizar a nivel de cada unidad ejecutora

deben estar coordinados con los que emple-
en las respeclivas unidades centrales de los
sistemas de personal y compras. Es decir
que deben permitir compatibilizar las necesi-

dades de programacién y andlisis.de fages-
tién presupuestana con las que planteen jos -

respectivos sistemas administrativos para

" su prdpia gerencia. Esto implica que las.ca-

racleristicas y el nivel de desarrollo de di-
chos sistemas {mayoro menorgrado de cen-
tralizacién, existencia o no de unidades a ni-
velcentraly de las instiluciones, etc.), condi-
ciohah los tipos de informacién que seran
conlemptados en los regtslros.
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Por lanlo, contar con registros de los re-
cursos reales es esencial para las unidades
gjecutoras de categorias programalicas, no
solo desde el punto de vistade la gestion pre-
supuestaria, sino también en lérminos de los
objetivos y requerimientos particulares que
plantean en relacion con los respectivos sis-
termas administralivos, las unidades respon-
sablesde los sistemas de personaly de com-
pras y suministros.

2 4.2 Medicidn de los recursos financieros

En el disefio de un sislema de indicado-
res para medir la gestion presupuestaria tie-
ne un papel relevante y primordial la medi-
¢idn de los recursos financieros que requie-
ren dichos procesos productivos. Esta medi-
cién completalos elementos de la programa-
cion presupuestaria que deben estar pre-
sentes ¢n dicho sistema de indicadores y
permite ia realizacién de anélisis de compa-
libitidad y coherencia entre las variables re-
ales y financieras del presupuesto.

El sistema contable publico en general, y
en particular el subsistema de contabilidad
presupueslaria, es una herramienta funda-
menlal para medir, controlar y, por ende, in-
formar del uso de los recursos financieros
asignados a las calegoria programalicas.

En esta materia, la asislenciatécnicaque
se esta brindando a la Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires en materia de con-
tabilidad presupuestaria posibilitara que, a
través de una correcta delimitacién de los
momentos del gasto, se disponga de infor-
macién financiera fidedigna del monto de los
bienes y servicios recibidos (gasto devenga-
do o compromiso definilivo en el “lenguaje”
municipal), aspecto basico para medirfinan-
cleramente la gestién presupuestaria de los
procesos productivos. Ademds, ello harapo-
sible el establecimiento posterior de costos
en areas seleccionadas.

No se pretende —ni es objelo de este in-
forme— analizar las caracteristicas que da-
be reunir el sistema contable, como instru-
mento de medicién financiera de la gestion
presupuestaria.

En este punto sdlo se examinara un as-

_pecto que normalmente no presenta un ade-

cuado tratamiento, tanto en la programacién
como en los registros de ejecucion financie-
ra; se relaciona con la compra, almacena-
miento y distribucidn centralizada de bienes
comunes paravarios programas, ya seaani-
vel de un érgano central 0 de una jurisdic-
cién. Es el caso, por ejemplo, da los medica-
menlos adquiridos por la Secrelarla de Sa-
lud Publica y Medio Ambiente para uso de
sus diversos programas o los materiales de
conslruccion que adquiere la Secretaria de
Obras publicas para la ejecucién, en forma
directa, de proyeclos de inversion.

Desde el punto de vista de la asignacion
de crédilos presupueslarios, es correcto que
éstos se asignen a la unidad administraliva
responsable de la adquisicién, el almacena-
miento y la distribucion de los respeclivos
bienes. El registro de utilizacién de los crédi-
tos correspondientes se debe elecluar, por
tanto, también a dicho nivel.

En eslos casos, para cuantificar el gaslo
lotal directo en que se incurre por cada cale-
gorfaprogramatica es necesario introducirel
concepto de asignacidn no financiera.

La asignacién no financiera es la expre-
sidn en dinero de los recursos reales que re-
querird cada catlegoria programélica duran-
le el ejercicio presupuestario y que han de
ser adquiridos y administados centralmenle.

Para eslos casos, los aspeclos linancie-
ros de las categorias programalicas deben
contener dos elemenlos: crédilos presu-
puestarlos y aslgnaciones no flnancie-
ras. La suma de ambos delermina el gasto
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 total para cada categorfa programdtica y re- -
~ presenta la contraprtida financiera de! tolal
. de bienes y setvicios que estardn a disposi-
. cién de la correspondiente unidad ejecutora.
- Los créditos presupuestarios para la adqul-
. sicién centralizada de bienes-estaran asig-
' nados a ia unidad responsable de su adqui-

siclén; el respectivo monlo sera la sumatoria

- delos requerimientos de las unidades ejecu-
~torasmas las variaciones previstas enlosin-
: -venlarios :

. Durante |a e]ecucldn sera necesarlo Ins-

. rumentar el uso de registros, donde se indi-

| quen las unidades fisicas y los respactivos

- montos de los blenes enlregados acadauni- -
“dad ejeculora por la unidad centrat. Por tan-

10, en estos casos, la medicién del gasto de

- las respectivagcalegorias programalicas se-

ré la suma de:los compromisos cumplidos

o (gasios devengados) y de las asignaciones
no financieras ulilizadas. De esta manera, la:

medicién financlera de la ejecucién presu-

~_ puestaria, a nivel de cada categorfa progra-

- mélica, sera la expresion monetaria de los

~ - recursos reales de que dispondra para rea-
lizar el re'spectivo proceso productivo. -

El desarrollo de estos reglslros contribul-
rd, donde ello sea conveniente y hecesarlo,

. alainstrumentacién de costos. Para ello se-
- ra necesarlo transformar la infarmaclén de
~ blenes y servicios recibidos (suma de gastos

devengados y asignaciones no financleras -

no utllizadas) an monto de bienes y servicios
utilizados y adiclonarie otros conceplos co-
mo amortizacidn, etcélara

.~ En smtesus ia medtclén nnanmera de la
:ejecucion presupuestaria, sibien tiene como
‘uno de los instrumentos fundamentlales a la
‘contabilidad presupueslaria, en cierlos ca-
‘sos requiere el desarrollo de registro que la
complementen, en las areas selecclonadas
de la administracién cenlral-que se conside-
ren convenientes y adecuadas.

2.5. lndicadores de la gestlén
presupueslarla

Los indicadores de la gestién presupues-
taria son expresiones cuantitativas que refle-
jan relaciones enlre produclos y politicas,
enlre productos, entre productos y recursos,
entre recursos, asl como entre los elemen-
tos mencionados y cualquier otro aspecto
cuantitaiivo de los procesos productivos.

25.1, Objetivos

La aphcacién{de los mdicadores de la
geslién presupuestaria se orienta al logro de
los siguientes objelivos basicos:

a) posibliita la realizacién de andlisis de
eficiencia y de eficacia de (a gestién presu-
puestaria puiblica, ya que su utilizacion impli-
ca eslablecer ex-ante "patrones" o “stan-
dards" de referencia;

~ b) complementa los andlisis que se efec-
tian —através de la medicion de la prodtic-
clénydelacorrespondiente utilizaciénde los
recursos reales y financieros—de la progra-
macion y e]ecucién p‘resupueslarias*

c)brinda, para elcasodela prestacién de
servicios de naluraleza cualitaliva, elemen-

10s de juiclo adicionales, desde el punto de

vista cuantitativo, para la realizacién de eva-
luaciones ex-arte y ex-post de la programa-
cidn presupueslaria.

- - d)contribuye a la simplificacién de las ta-
reas de formulacidn presupuestaria, en la
medida en que los Indicadoras, ai contener
relaclones entre los elementos de la progra-
macidn: (produccidn terminal e intermedia,
recursos reajes y financieros), permiten que
alcalcularunavariable se determing dnrecta-
mente otra.
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2.5.2. Tipos de indicadores

Como se deduce de la definicién dada
anteriormente, el concepto de indicador aqui
sefalado se refiere exclusivamente a las re-
laciones cuantlitativas entre dos variables, y
su aplicacién es Utii tanto para la programa-
cién como para el andlisis de la ejecucion
presupuestaria.

Existe, por tanto, una amplia diversidad
de indicadores que permiten analizar los
procesos productivos publicos desde la 6p-
lica presupuestaria. '

No obstante ello, es posible clasificar los
indicadores endos grandes grupos, de acuer-
do con los objetivos centrales a que respon-
den: a} eflclencla y b) eficacla.

A continuacién se analizaran los princi-
pales indicadores que se ulilizan. De ningu-
na manera se prelende agolar eluniverso de
todos los tipos de indicadores existentes, ni
los particulares o especificos de determina-
das instiluciones. Sélo se presentan los que
se consideran mas relevantes.

2.5.2.1. Indicadores de eliciencia

Estos indicadores se refieren tanto a las
relaciones entre la produccion terminal y la
intermedia, como a las relaciones enlre pro-
ductos y recursos y entra los propios recur-
sos. Es decir, son indicadores que permiten
electuar andlisis y adoplar decisiones ten-
dientes a lograr la mejor combinacién posi-
ble enlautilizacidénde los elamentos compo-
nentas de los procesos produclivos.

Es en este ambito donde se presenta la
més amplia variedad de indicadores. Su for-
made expresiénpuede sertanto entérminos
fisicos como financieros. A su vez, la expre-
sidnfinancierapuederelerirselanto acostos
como a gaslos.

En todo caso, cabe sefialar que los ana-
lisis integrales de eficiencia de los procesos
productivos que se realizan en las instilucio-
nes conllevan a la utilizacién, en forma con-
junta, de los tres indicadores que se mencio-
nan a continuacion.

a) Indicadores de recursos

Este tipo de indicadores permite estable-
cerrelaciones entre los recursostalesque se
utilizan en cada categoria programatica, asf
como entre recursos reales empleados en
diversas categorfas programalicas de una
institucidn. :

- Dentro de una categoria programdlica

Elestablecimioento de relaclonas entre re-
cursos dentro de una misma calegoria pro-
gramalica liene un doble objstivo. Porun la-
do, posibilita simplificar y reducir los célculos
de resursos ya que, al calcularuno de los re-
cursos, el respectivo coeliciente hace posi-
ble calcular el otro. Por otro lado, facilita
efectuar analisis de la eficiencia en la utiliza-
cién de recursos reales.

Asl, por ejemplo, en ia actividad "docen-
cia" del programa “educacion primaria”, una
relacién entre recursos puede ser: tiza/ma-
estro si el coeficiente resultante es 100 ello
significa que si el nimero de maestros es de
750, la cantidad de tizas requeridas serd de
75.000. Otro ejemplo: el indicador escoba/
barrendero en una actividad “barrido de ca-
lles” de un programa “limpiezaurbana”es de
5. Portanto, sison 20 los barrenderos lacan-
tidad de escobas requaridas serd de 100.

Enambos sjemplos, lainformacionde los
respectivos recursos reales adquiridos y/o
ulilizados permite efecluar andlisis de efi-
ciencia, al verificar la existencia o no de des-
vios producidos en los coeficientes previa-
mente establecidos. Sila cantidad de tizas

"




uuhzadas durante el afofue de 125 000y los
“maestros empleados fueron 750, el coeli-
_cignte resultante es de 167. Este desvio, que
- relleja una mayor ulilizacién de tizas de un
| 67% por cada maestro, deberd ser objeto de
_ analisis a efeclos de gvaluar sus causas: in-

correcla programacién, ineficiencia o des-

; cu|c|o por parte de los maestros, baja calidad
de las tizas, elc. En el segundo ejemplo, si-
| Ios barenderos empleados fueran 20 y las

| g escobas ulilizadas 80, el coeficiente de 4 es-

' cobas por barrendero determina la necesidd
de evaluar sl ello se debid a que se logrouna

mayor eficiencia en la prestacidn dal servi-

. clo, el servicio no se cumplié en'la cantidad
. programada, se presentaron arrores en la
; programacndn 0 fue olra la causa del desvio.

. Estoscoehmentes irutodelasrelacmnes
. fisicas entre recursos reales, también pue-
den expresarse en 1érminos financieros. En
- este caso, reflejan relaciones entre costos

de adquisicién de dichos recursos. La varia- -

: : ¢ién del coeficiente puede tener una explica-
cnén adicional, cualesla vanamén de los pre-
- cios relativos. :

. Conlinuando con los elemplos anterio-
. ‘res, sielgastoprevisto endocentes erade A.
. 225 000 (A, 300 pormaestro)yelde lastizas
.- erade A. 15.000 (A. 0,20 cada una), el coe-
- iciente es de aproximadamente A. 0,07, es-
= o signltica que por cada austral gastado en

' :personaidocente se prevé gastar A, 0,07 en

tizas. Si la ejecucion financlera demuestra -

B que se gastaron A. 247.500 en personal do-
centeyentizasunmonto de A.37.500, el co-

eficiente resultante (A. 0,15) no implica ne- .

cesariamente la existencia de un desvio de
més de! 100% en términos fisicos de los re-
cursos reales. £s necesario delerminar, en
primer lugar, cudles fueron lag variacionaes
. de precios unitarios en cada uno de los re-

~ cursos reales. Si el sueldo de los docentes
fue de A. 330, la variacién en ¢l gasto incu-
rrido se origind exclusivamente por la modi-
~ficacion en el sueldo de los docentes. En
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cambio, en el caso de las tizas el mayor gas-
to (A. 22,500), se origind por una combina-
¢cién de aumento de precios (A. 0,10) y un
mayor volumen fisico. '

Portanlo, la realizaclén de andlisis de efi-
clencia en cada categorfa programatica, ull-

lizando indicadores de recuirsos expresados
an lérminos financieros, implica la elsmana»
cion del efeclo precnos :

Poruiltimo, la relacién dentro de uﬁa cale- -

goria programalica entre la utilizacion efec-
tiva de un recurso y la capacidad potencial
de su ulilizacion es un indicador que mues-
tra el nivel o grado de eliciencia enla ocupa-
ciénde un recurso. Por ejemplo: horas traba-

. jadas por una motoniveladora/horas de mo-

toniveladora disponibles, metro cuadrado de

depésilo de materiales disponibles/matro

cuadrado de depésno de materiales ocupa-

dos. '
- A nivel de la junsd/cc:on

A este nivel, Ios indicadores se relierena
las relaciones cuantitativas que se pueden
astablecer de los recursos reales utilizados
en las diferentes calegorias programalicas
de-una jurisdiccién,

~ Esle tipo de indicadores es Uil para: i) |
' avaluar la distribucion relaliva de un recurso

‘asignado a los servicios de direccién y apo-
yo (actividades cenlrales y comunes) y ala
produccion terminal (programas y subpro-

‘gramas); il) posibilitar el andlisis del compor- -

lamiento de los componenles de undetermi-

nado'recurso; lif) analizar las relaciones en-

tre recursos estratégicos a nivel general de '

fa jurisdiccion.

Asl, por ejemplo, la cantidad de personal

ocupado en las actividades centrales y co-
munés comparada cona cantidad de perso-
nal ocupado en los programas permile eva-
juar Ia eficiencia de la geslion presupuesta-
ria a nivel de la junsdicmén al eslablecer la
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participacion relativa de ia ocupacién en ac-
ciones de direccién y apoyo en relacién con
la ocupacién generada para producir bienes
y servicios terminales. La cantidad de res-
mas de papel asignadas y consumidas por
las acciones de direccién y apoyo relaciona-
da con la cantidad de resmas de papel asig-
nadas y consumidas por los programas es
olroindicador de estetipo. Desde el puntode
vista financiero, este indicador se puede ex-
presar asi: gaslo en actividades centrales/
gasto en programas.

La relacién personal administrativo/per-
sonal técnico a nivel de la jurisdiccipon ex-
presa la distribucidn de componentes de un
mismo recurso para toda la jurisdiccién, Es-
le indicador tiene interprelaciones distintas
segun se trale de una jurisdiccion lipicamen-
le o de una jurisdiccién eminentemente téc-
nica.

Por (ltimo, la canlidad de resmas de pa-
pel/cantidad de personal ocupado en la ins-
litucion y la cantidad de mecandgralas/can-
lidad de maquinas de escribir son indicado-
res que, alcomparar dos recursos reales co-
munes para toda la jurisdiccién, cumplen
con similares objetivos que el indicador que
relaciona dos recursos reales a nivel de una
categoria programdtica. Posibilitan que al
calcular un recurso se determine la cuantifi-
cacion del otro y que, a la vez, se evaltien y
definan estrucluras de combinacién de re-
cursos a hivel jurisdiccional.

Poroftro lado, elgrado de utilizacidnde un
recurso a nivel de la jurisdiccidn es también
un indicador de efliciencla. Es el caso, por
ejemplo, de horas trabajadas por los funcio-
narios de las jurisdicclones/horas disponi-
bles de funcionarios.

Paratodos los indicadores mencionados

es valido lo indicado para el caso de los indi-
cadores de recursos a nivel de cada catego-
ria programalica. En su expresién financiera
debe excluirse el efecto precios para la rea-
lizacion de andlisis de eficiencia, tanto para
la programacién como para la ejecucién.

b) Indicadores recursos-producto

Este tipo de indicador, también denomi-
nado relacion insumo-producto, al relacio-
nar las dos variables esenciales de todo pro-
ceso productivo, posibilita la definicidn y
evaluacion de crilerios de productividad y
eficiencia a nivel de cada calegorfa progra-
madtica. Es, portanto, la base para la deter-
minacién de patrones técnicos o relaciones
“slandards” que se requieren tanlo para la
formulacién como para la ejecucién del pre-
supueslo.

Este indicador refleja, portanto, enforma
cuantitativa, “...la cantidad de insumo por
unidad fisica de un producto; en algunos ca-
508, la canlidad de insumo por unidad de va-
lor del producto o el valor del insumo por uni-
dad fisica del producto”. (4}

Como se puede deducir de la definicién
anterior, este indicadorimplicaque, entodos
los casos, fa relacién produclo-insumo es
“uno a uno”. Tomando en consideracion esa
caraclerislica basica, existen tres formas en
que se puede presentar e} indicador.

Segun la primera de ellas, el indicador
puede retlejar una relacién fisica-fislca, es
decir que tanto el insumo como el preducto
se expresan en términos reales. Por ejem-
plo, horas-médico/mimero de consultas mé-
dicas, cantidad de suparvisores de educa-
cion primaria/nimero de visitas de supervi-
sién o planteles, canlidad de resmas de pa-
pel utilizadas/numero de Informes produci-

(4) Matus, C., Makén M. y Arriache V. — obra citada, pag. 115.
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dos, nimeros de camiones de recoleccion
de basura ulilizados/loneladas de basura

~Iransporladas, nimero de bolsas de cemen-
- o ulilizadas/metro cuadrado, de pavimenios-
- construidos, elcélera,

En segundo lugar, en algunos casos, la

- amplia y diversificada variedad de insumos
- que requiere un produclo origina.que el indi-
- cador sélo se pueda exprosar como una re-
©_lacidn financiera -fisica. Es decir, se valori-

za-en unidades monetarias un conjunto do
insumos para relacionarlos con un deter-
minado produclo. Es el caso, por gjemplo, de
los medicamenlos; carece de sentido esta-

blecer relaciones cuantilativas entre cada

medicamento y los pacientes. A través de

- dalos histéricos, y considerando los distintos

tipos de servicios que se preslan, se deline
normalmente una "canasia” de medicamen-

- 10s ulilizada en promedio por cada paciente
~internado en un hospital; la valorizacién de

esa canasta posibilita definir 8l indicador
monto de medicamentos/paciente internado

_alendido. Igualcriterio s utiliza en el caso de
" los alimenlos requeridos para la elaboracion
: de comidas en hospitales, prisiones, elc.; se

gstablece el monto promedio que en térmi-

- nosde alime nlos cuesta cadaracién alimen-
Iﬁ ucna :

Por ultimo, en el caso de los productos no

: cuanhﬁcab!es esle indicador se presenia a

través de unarelacidn fisica-financiera; es-

- 10 significa quo-a cantidad on unidados fisi-
- cas de un Insumo se relaclonacon el monto

lotal requerldo para la producclén del res-
pectivo servicio, Asi, por ejemplc, un indica-

‘dor podria ser:nimero de periodistas por ca-

da 300.000 australes gastados en el progra-
ma de relacuones publicas.

' Este indicador es muy- utnllzado en cual-
quuera de sus formas de exprasion, ya que,
ala vez de permilir simplificaciones en los
mélodos de caleculo {1a cuantilicacidn de un
producto determina la cuantificacién de un
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récurso), hace posible disponer de marcos

de referencia para la programaciény evalua-

cién de la ejecucion de los procesos produc-
livos contemplados a nivel de cada calego-

ria programatica.

No obstante ello, esle indicador presenta
una serie de limitaciones o condicionamien-
tos quia es necesario tener en cuenia, en cl
momenlo de su utilizaclon.

En primer lugar, la aplicacidn del coeli-
ciente insumo-produclo a un proceso pro-
duclive, expresado en una determinada ca-
tegoria programatica, no puede plantearse
como un simple trasplanele de coeficientes
utilizados en otras realidades administrati-
vasnacionalesoinlernacionales; debencon-

siderarse las caracleristicastiecnoldgicas pro-

pias o parliculares del rospeciivo proceso
productivo, la hormativa legal existente que
lo rige y condiclona, su ubicacién espacial,
elc. Los Indicadores desarrollados por arga-
nismos inlernacionales, sl bien sontitiles co-
mo elementos de referencia para la realiza-
cion de andlisis comparativos, no siempre
son aplicables para evaluar el desarrolio de

un proceso produclivo en particular, Asi, pro-

ejemplo, el coeficiente que resulle de com-
parar horas-médico/nimero de consullas no
debe serdeterminado sobre labase de "stan-
dards”internacionales, sino considerando el

-ambilo espaclal concrato donde se presta

esle servicio, la problematica de morbilidad

existonte, el equipamiento disponible, elc.
Incligive, un indicador de esle tipo es distin- -

to en Ja ciudad de Buenos Aires que enuna
poblacién del interior del pais. +
§

En segundo lugar, una vez determinado
un.coeficiente insumo-produclo, s necesa-
rio que el mismo sea objeto, a lo largo del
liempo, de conltinuas verilicaciones en cuan-
1o a su aplicabilidad. Modificaciones tecnold
picas en el raspectivo proceso produclivo o
en oiros procesos produclivos relacionados
variaciongs enla canlidad de calidad del res-
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peclivo produclo, modilicaciones legales,
cambios en la escala de produccion, y has-
ta cambios climdlicos, son algunas de las
causas que pueden originar la hecesidad de
revisiones en el respectivo coeficiente. Es
muy comun programar y evaluar la gestién
producliva ulilizando coelicientes desarro-
llados en afios anteriores, sin verificar su vi-
gencia, lo que induce a gruesos errores.

Para finalizar, cabe senalar que la deter-
minacidn de gastosy coslos, dentro de cada
proceso produclivo, implica valorizar la ad-
quisicidn y utilizacion, respeclivamente, de
los insumos que requigre cada producto. Por
lanto, los gastos y coslos por produclo es
una version agregada en {érminos financie-
ros de este tipo de indicador.

¢) Indicadores produclo-produclo

Los indicadores o relaciones cuantitati-
vas enire productos representan la tercera
lorma de analizar la eficiencia a nivel de las
calegorias programalicas expresadas en el
presupueslo.

Esletipo de indicador se utiliza para esla-
blecer relaciones entre produclos dentro de
un programa, entre productos perlenecien-
les a distintos programas y enlre productos
de programas de aclividades centrales y/o
comunes. Es decir, -posibilitan analizar y
adoptardecisiones sobre la magnitud de bie-
nes y servicios a producirse, en funcién de
las relaciones de condicionamiento existen-
tes entlre ellos. Por tanto, brindan elementos
de juicio para modificar dichas relaciones de
condicionamiento, es decir, para allerar las
lecnologias de produccién existentes. Por
1anlo, los indicadores, no sélo dentro de ca-
da programa en particular sino también so-
bre el conjunto de los procesos produchvos
da las jurisdicciones.,

Las relaciones entre productos mas co-
munmente utilizadas son 1as siguientes: a)

entre produclos inlermedios y produclos ler-
minales y b) entre produclos lerminales.

- Relaciones entre productos intermedios
y productos terminales

Se eslablecen normalmente al interior de
cada programa ¢ de las actividades centra-
les y comunes con los programas.

Dentro de unprogramadichas relaciones
se expresan de diversas maneras, de acuer-
do con su esltructura interna.

En el caso de un programa conformado
axclusivamente por acllvidades, las relacio-
nes establecen entre los productos interme-
dios de las aclividades conla producciénter-
minal del programa. Asi, por ejemplo, en un
programa de ‘“valuacién fiscal de inmue-
bles”, uno de los indicadores a utilizar podrfa
ser: metros cuadrados de superlicie cubier-
la edificada a incorporar al padréninmobilia-
rio (producto terminaf)/nimero de inspeccio-
nes valualorias (producto intermedio). Esta
relacién expresa la cantidad de metros cua-
drados que se incorporan en promedio por
inspeccién. Otro ejemplo, en un programa
de “atencidn médica integral en consulta ex-
lerna” un indicador de esle tipo seria: canli-
dad de consullas médicas (producto inter-
medio)/cantlidad de pacientes atendidos (pro-
ducto terminal), lo que indica el promedio de
consultas por paciente.

En el caso de un programa conformado
por subprogramasy aclividades, este indica-
dor se wliliza para expresar las relaciones
entre la produccién intermedia de las aclivi-
dades conlaproduccién terminal del respec-
tivo subprograma. Por ejemplo, en un pro-
grama de "asistencia social integral”, uno de
sus subprogramas es ¢l de "asislencia a la
tercera edad”; en este caso, uno de los indi-
cadores es: numero de actividades recreali-
vas dirigidas hacialos ancianos (productoin-
termedio)/ancianos atendidos en forma inte-
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“gral (producto terminal), Esle indicador ex-
presalas actividades recreativas enlas que,
en promedio, participa cada anciano.,

Paraelcaso de los programas conforma-
dos, exclusivamente por p(oyectos y obras,
~ estosindicadores se utilizan para establecer
las relaciones entre los productos interme-
dios de las obras con los produclos de los
respeclivos proyectos. Por ejemplo, en el
programa de “recuperaacian de areas urba-
nas mediante la técnica de relleno”, dentro
“del proyeclo "Coslanera sur” uno de los indi-
cadorgs a ulilizar os meltros cuadrados do
movimiento da tlerra (producto intermedio
de una obra)/ntimero de heclarea recupera-
das (producto de proyecto). Este indicador
muestra lacantidad de metros cuadrados de

mavimiento de tiarra que se requiere por ca--

da hectarea recuperada.

Tal como se indicé mésgadelanle, etolro
tipo de indicador que relaciona la produccion
terminal con la interinedia &s el que vincula
la producmdn de las aclividades cenlrales y
comunes con I6s programas. En aste caso,
la determinacién del indicador sera posible
cuando la produccion intermedia de la res-
pectiva aclividad central o comuin sea desa-

“gregable y posibillte ser relacionada con de-
terminada produccién termlpal de unprogra-
-ma.

Por ejemplo, los servicios de laboratorio

~ dontro de un hospllal caracterizan a una ao-

lividad comuin, ya que dichas serviclos apo-
yano condiclonan los programas de “alen-

cién materno-infantil”, “hospitalizacién®,

“alenclon médica integral”, 'etc. En este ca-
50, es posible determinar la tantidad de exa-
menes de laboratorio que requiere cada uno

de los programas; portanto, es posible esta--

blecer Indicadores tales como cantidad de
examenes del laboratorio/pacientes hospi-
talizados, cantidad de exdmenes de labera-

lorio/pacientes atendidos en consulta exter- -

na, etcétera
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Pero no es posible éstablecer en lodos
los casos una relacién directa entre la pro-

duccion de una actividad central o comun y -

los respectivos programas, que se exprese
enunindicador de estetipoo. L.a cantidad de
informes de ejecucion financiera producico
pro el servicio contable de la Secrelarla de
Salud Publica, si bien condiciona la presta-
cion del servicio de hospitalizacién, —Dles
brinda informacién da la ejecucion de ese
programa a sus direclivos—- ho permite con-
formar un indicador que lo relaciones direc-
tamente con la cantidad de-egresos de pa-
clentos hospllalizados. En nuichos casos,

cuando se trala de actividades ¢entrales, no

es posible conslruir los indicadores produc-
10 intermediio-producto terminal; gllo, por su-
puesto, no indica que no existan relaciones

de condicionamiento enlre ambas produc-
ciones.

- Relaciones entre productos terminales

Los Incucadores enlre producclén ternmi-
nal tamblén pueden darse en dos niveles,
denlro de unprogramao entre programas de
una jurisdiccidn.

Se establece esle tipo de indicadores
dentro de un programa cuando el mismo es-
l& confermado por subprogramas o exclusi-
vamante por proyectos. Cuando ellosucede,
la prodiccién terminal de los subprogramas
Yy proyeclos, respectivamenta, 6s sumable
en unidades fislcas para obtener la produc-
clén terminala nivel del programa, Portanto,

~ etindicador reflejala participaciénrelativa de

la produccidn da cada subprograma o pro-
yecto dentro de la meta y/o produccidn bru-

ta terminal del programa. Por ejemplo, el In-

dicador alumanos adulios egresadosde edu-
cacion primaria/alumnos egresados de edu-
cacién primaria expresaunarelacién entre la

- mela de un subprograma (educacién prima-

ria para adultos) y la mela del respectivo pro-
grama (educacién pnmana) es decir el por-

centaje que los adultos egresados deeduca-
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cion primaria representan del tolal de egre-
sados de educacién primaria. Otro ejemplo:
dentro de un programa conformado jpor pro-
yeclos, un indicador podria ser: cantidad de
heclédreas recuperadas en la Coslanera sur
{proyecto “Costanera sur')/cantidad de hec-
tareas recuperadas en la ciudad (programa
“recuperacion de dreas urbanas mediante la
lécnica del relleno), lo que refleja la parte de
las hectdreas recuperadas en Ia ciudad que
corresponden a la Costanera sur.

l.a olra lorma de expresar 1a relacién en-
tre productos terminales es cuando se irata
de dislintos programas. En cieitas circuns-
tancias, determinada produccién lerminal
condiciona y es condicionada por otra pro-
duccién terminal que se lleva a cabo en la
misma jurisdiccién o en otras. Cuando se
dan eslos casos, el indicador posibilita fijar
coclicientes de relacionamiento entre pio-
gramas. Por ejemplo, la cantidad de egresa-
dos de educacién primaria (meta del progra-
ma “educacién priraria”) condiciona la can-
tidad de alumnos a ingresar en educacién
media (parte de la produccién bruta terminal
—malrfcula— del programa educacién me-
dia); la cantidad de metros cuadrados cons-
truidos para ampliacién de hogares de an-
cianos (proyecto realizado por la Secretaria
de Obras Publicas) condiciona la cantidad
de ancianos por ser atendidos a través del
subprograma “asistencia a la tercera edad”
del programa "asistencia social integral” eje-
culado por la Subsecretarfa de Accién So-
cial. En estos casos, alfijar una determinada
produccidn terminal se est4 determinando la
cuantia de otra produccién terminal dentro
de la propia jurisdiccién o de olras jurisdic-
ciones. Cuando esto sucede es necesario di-
sefar mecanismos técnico-administralivos
de coordinacién, enlre los programas involu-
crados, lanlo parala programacién como pa-
ra la ejecucion,

d) Resumen

Tal como se indicé al inicio de esle pun-
to, se han presentado y examinado algunos
de los indicadores mas cominmente utiliza-
dos para analizar la eficiencia de la geslion
Presupuestaria publica. De ninguna manera
se pretendié agotar el universo de los indica-
dores que podrian ser utilizados, ya que la
realidad concrela de los procesos producti-
vos puedendelerminar la existencia de otros
indicadores de eficiencia mas especificos.
Ademds, cabe reiterar que las conclusiones
que sobre la eficiencia de la geslién prosu-
puestaria publica se pueden extraer de los
indicadores deben complementarse con ana-
lisis de los aspectos cualilativos de dicha
produccién,

Porotrolado, es necesarioteneren cuen-
1a que, para electuar andlisis de eliciencia,
no basta normalmente, con la utilizacién de
un solo indicador. Es necesario considerar
los distinlos indicadores aplicables a cada
caso, leniendo en cuenta en qué objelivo
concrelo responde cada uno de sllos a tra-
ves de la informacién que suminisira.

2.5.2.2, Indicadores de elicacia

- Esletipo de indicadores, también conoci-
dos como de realizaciones tiene como obje-
tivo medir la contribucién que las institucio-
nes reafizan para satisfcer necesidades que
la sociedad, expresadas en politicas, planes
y demandas. Dicha conlribucidn se materia-
liza através de la programacion y ejecucidn
de las metas que se originan en los progra-
mas incluides en el presupuesto,

Eslos indicadores expresan, por tanlo,
relaciones cuantitativas de las metas con las
demandas o délicit exislentes o previslos en
los respectivos bienes y servicios produci-
dos por las inslituciones publicas. Es decir
que estos indicadores, a diferencia de los de
eficiencia antes sefalados, no se refisren a
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los resultados de dicha gestién. Reprasen-
1an el “puenle” que vincula la gestion presu-
- puestaria publica con las politicas de desa-

~rrollo; por lo tanto, no son propiamente. indi-

—cadores de geslion presupuesiaria.

| [zl desarrolio y la aplicacion de eslos: indi-
- Cadores estan muy ligados al nivel de instru-
- mentacion de un sistema de planilicacion,
- quo oriente y dirija et proceso de loma de de-
. cisiones sobra la politica presupuastaria y
-, sobra los respectivos bienos y servicios ler-
- minales a producirse. E2n la medida en que
. se carezca de un adecuado desarrollo da di-

| cho sistema, eslos indicadores son de mas’

~ compleja construcclon, ya quo es mas débil
“1 y menos concrela la determinacién del mar-

' co de relerencia hacia el cual se debe orign-
- tar la produccion lerminal.

Zstos indicadoras se presentan normal-

mente entdrminos parcentuales orelalivosy

roflejan contribuciones a la satisfaccion de
© demandas de la sociedad. '

~ Atitulo de ejomplo, se mencionan a con-
i inuacion algunos indicadaores de elicacia:

- % de reduccién del déficit habitacional,
L que surge de comparar las viviendas cons-
~ lruidas con la demanda de éslas.

- % de reduccién del anallabetismo, que -

- expresa la relacion del nimero de personas

| alfabelizadas con la magnllud del anallabe-
lismo exislente.

- % de los anclanos indigentas atendidos

en hogares gerialricos, lo que relleja el gra-

do de cobertura publica de la poblacidn de ta

lercera edad en condiciones de indigencia.’

- % del total de las cuadras-de la ciudad

atendidas por el servicio de limpieza, lo que

“permile determinar, por diferencia, la canti-

dad de cuadras que no recnbun dicho servi-
. Cio. : :
| - Monto de la recaudacién por ingresos
 brutos/recaudacion potencialde ingresos bru-
' los sobre la base de la aclividad econdmica
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det municipio, lo que delermma el nivel de
evasion de dicho impuesto.

-% da la poblaciénde laciudad beneficia- -

da con los espectdculos musicales al aire li-
bre organuados por la Secrelaria de Cuftu-
ra.

Como se puede apreciar, muchos de es-
tosindicadores.expresantambidn niveles de
coberturade demandas salisfochas através
de la produccion de bienes y prestacion de
sorvicios da responsabilidad de organismos
publicos.

Como ya se indicé cuando se analizé la -

medicién de la produccion, la produccién

bruta terminal —por no tralarse de bienes y.
servicios "acabados"-— no salisface necesi-

dades o demandas en forma direcla e inme-
diata. Por lanlo, en los casos en que la me-
dicidn da la produccidn se exprese lanto por
medio de metas como de produccion bruta
terminal, la meta as la exprasidn cuantitativa
adecuada para.realizar analisis de eficacia.
No obslante ello, la produccién brula termi-
nal, encienos casos es lambién utilizada pa-
ra expresar relaciones da eficacia. Por gjem-
plo,.la malricula para los dislintos niveles de
ensehanza expresa la cobertura de la pobla-
cion enedad escolar cubiena por dichos ser-
vicios y, por lanto, es lambién una base ade-
cuada para electuar analisis de eficacia.
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COMENTARIOS DE LIBROS

Presupuesto y Cuenta de Inversion

José R. Dromi, Editorial Astrea, 127 pag.

E! aulor con la claridad y precision a que
nos liene acostumbrados, presenta a consi-
deracion de los lectores, su libro "Presu-
pueslo y Cuenta de Inversion.”

Esla obra se desarrolla a través de tres -

capitulos: Normas y fuentes conslituciona-
les, ElPresupueslo, La Cuenta dé Inversién,

znelprimero de ellos, estudialas normas
conslitucionales que sirvieron a los conven-
cionales conslituyenles, para aprobar el lex-
lo delinilivo de los articulos que en materia
presuptiestaria nos rige por la Constilucion
de 1853. Su estudio, comienza desde la Re-
al ordenanza de Inlendentes del Virreinalo
de Buenos Aires de 1782, hasta tas normas
de las nuevas constituciones provinciales
explicando la reforma de la Constitlucion Na-
cionalde 1949 y la exposicion que mds ade-
lanle, sobira el arliculo 68 inciso 7¥ de la mis-
ma, hace ¢l convencional Oscar Salvador
Martini. Hace mencidn, alos proycclos cons-
litucionales de Pedro De Angelis, JuanB. Al-
berdi y de 1a Camision de Negocios Consli-
tucionales del Congreso General Conslilu-
yenle, asi como de los antecedentes consli-
lucionalés exlranjeros enmateria presupues-
taria.

El Capitulo Ii, trata concretamente de es-
ta herramienta fundamental de la politica
acohdmica, quo os ol prosupuoslo. Eslo ca-
pitulo desarrollado através de cuatro seccio-
nes, nos va llevando desde la primera que
denomina Introduccion, hasta la conclusién.
El autor sosliene, con razén, que “el andlisis
de esla instilucién basica del derecho publi-
co, debe realizarse desde una triple pers-
pectiva: politica, juridica y econdmica, crili-
cando que en los ultimos liempos, esle Ins-
tiluto ha adquirido una lisonomia puramenle
“conlable”, viendo disminuido asi, "el rol que
conslilucionalmente se le ha asignado”.

Analiza, en las reslanies secciones de

esle capilulo, el presupuesto desde el punto
de vista de la perspectiva polilica, econémi-
cay juridica. Desde el punto de visla de la
perspecliva econdmica, nos aclara por qué
nuestra norma conslilucional en su articulo
67, habia exclusivamente del "presupueslo
da gaslos da administracién de la Nacidn®, y
nadadice, sobrelos recursos. Mas adelante,
se pregunta si es un instrumento econdmico
o contable, estudiando el principio de la
anualidad y las reformas que sobre el mismo
se han producido en nueslra historia cotisti-
lucional. Hace referencia, allexlo de las nue-
vas consliluciones provinciales que admilen
la aprobacion del presupueslo por un perio-
do mayor al de un afio, pero en general,
siempre que no exceda el término del man-
dato del gobernador en ejercicio.

Enta seccion D de este Capitulo I, ana-
liza el presupuesto desde la perspecliva ju-
ridica, comenzando con una serie de inlerro-
gantes muy bien planteados, a los que le va
dando respuestas de manera sislemdtica y
ordenada. Al interrogante, de si el presu-
pueslo tiene naturaleza legal o administrali-
va, Expone las doclrinas acerca de {a nalu-
raleza juridica det presupuesto y llega a ta
conclusionde que es"unaley especial"y que
la funcidn legislativaen esla maleria, es ejer-
cida en toda su plonilud y no quada limitada
a aprobaro aulorizarlo que propone el Poder
Ejecutivo.

Se pregunta mas adelante, si el proyeclo
de presupuesto es “susceptible de modifica-
ciénorechazo”, porel Poder L egislativo y de
“velo total o parcial por el Poder Ejecutivo”. A
la primera de las preguntas, responde de
conformidad con lo expuesto precedenle-
mente, que no exislen en nuesiro ordena-

‘mienlo constitucional, limitacién alguna a la

larea parlamentaria en maleria de presu-
pueslo, como si ocurre en algunos casos del
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“deracho comparado. Respeclo de la facul-

ad del veto, por parie de! Poder Ejecutivo,

“llega ala conclusion luego de transcribir pé-

rralos mas que ilustrativos del “Sistema eco-

“némico y rentistico” de Juan B, Alberdi, que
el Fjecutivo puede velar tolal o parcialmen-

1e el proyeclo. No dehemas olvidar, que en

-~ algunos paises por eJemplo Estados Unidos,
~'esla prohibido el velo parcial. No admite la

distincion entre “ley de presupueslo o de

iaprohacién del presupuesto, porgue dice

que, "el cardcter juridico del presuptiesto es

Jinescindible de su aprobacion medianie ey,

solo de este modo adquiere naturaleza y

Sofectos juridicos,

Rospecto de sies una “loy do provisiény/
o autorizacién”, llega a la conclusion de que

~esun acto de prevision y de autorizacion. Es
cle “prevision porque anumaran los ingresos

dul estado y se valoran comparativamente

o fija el alcance de la compeatencia adminis-

. traliva", en “razén de tiempo, ¢alidad y can-
- Hlidad”, _ :

_Respeclo de los efeclos de fa ley de pre-

© supueslo, sosliene que genera deberes y

derechos tanto para la adiminsitracion como

- para los administradores. L.os efectos juridi-
- cos pueden ser: a) inlra-administracion, ya

que el presupuesio opera como norma habi-
litante de la administracion para recaudar un

. ingreso (derecho) o para realizar un gasto
L (deber) ob) extra-adminisiracion: ya que to-
" do aclo legistalivo produca eleclos juridicos
" gencrales, abstractos, objelivos e imperso-

nales de cardcler imperativo y permanente,
generando deberes y derechos directos pa-

| ralos administracios.

Dantro de esta seccidn de perspectivaju-

legal, desvanece las esperanzas de justicia,

. razonabilidad y constilucionalidad. El autor,
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conlos gastos", y es de "autorizacion, entan- .
" biendo perdido su importancia como instru-
mento juridico institucional de gobigrnoy de

ridicadelpresupuesto, analizaenunode sus
* punlos “La ley de presupueslo y el régimen
- de pago de las sentencias contra la Nacién”,

- gstablecidas por el decrelo 679/88, conclu-
- yendo que si bien el ¢riterio gubernalive no
1 -es raprochable pues el délicil y 1a dificultad
de pago del Eslado son de publico y notorio.
conocimiento, el equivoco viene por el “ex-
ceso™ elpago encuolasanuales presupues-
~tarias y discrecionalmente fijables, sin tope

considera que mas convenienle hubiera sido

seguir el modelo del derecho publico provin:
cial, con sus constilutiones locales, que des-

de hace maés de un siglo, viene diciendo que

“an caso de imposibilidad financiera de pago

de las sentencias, reenvianiamismaalale-

gislatura para que arbitre como cumplir y sl
esta guarda silencio o permanece inacliva,
la prorrogaliva, el beneficio, el privilegio ce-
sa, caduca, decae. “Analiza luego,y compa-
ra con el nacional, el régimen de pago de las
senlencias contra las Provincias, explicando
cualns son fos principios normativos de las
constiluciones provinciales y el texto de al-
guna do ellas.

Finalmente, se pregunta a manera do
conchision: ;Qué es el prasupuesto y queé
debe ser el Presupuesto? En la praclica adl-
ministraliva, dice que el Presupueslo es so-
lo un instrumento contable de previsiony ex-
post es solo un balance de resullado, ha-

contiol. “El presupueslo, aparece ahora, so-
lo como una estimacién o cdlculo aproxima-
do del délicit fiscal, sujeto a ajustes conlin-
gentes degradandoselo como instrument
idéneo de la politica econamica.” -
,Qué debe ser ol Presupuesto? La res-
puesta a esle intérrogante, esfundamental.
Dromi lo contesla desde la riple vision poli-
tica, econdmicay juridica. Maniliesla que en
lo politico, cleba rescalar su rol de insliumen-
1o de gobierno y control. Como instrumenta

de gobierno, debe expresar tinancieramente.

la orientacién de la politica econdmica y el
programa de obras, servicios y comelidos
ostatales, y comao instrumento de control clo-
bea tacilitar la fiscatizaclén del legisiativo al

gjecutivo: Preventiva (autorizacion delgasto -

con la sancién del presupuesto) yrepresiva
(aprobacién o rechazo de la cuenta de inver-
sién). : : .

En lo econdmico, debe ser la herramien-

ta de la que se vale la planilicacion y final-
manie en lo juridico, debe ser una ley en lo-
doslos sentidos restableciéndose faplenitud
organica y-funcional del poder legislative y
superando lasteorfas extrafias a nuestrode-
“recho conslitucional queconfieren al-presu-
puesto el cardcter de acto adminislrativo.
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£t Capitulo 11y Oltimo, 1o dedica al eslu-
dio de la cuenta de inversion y lo divide en
cuatro secciones, a saber: a) Inlroduccisn;

1) Contenido del control: ¢) Alcance del con- -

tiol'y d) Conclusion.

Como sabemos, el arliculo 67 inciso 7°
de fa Constitucion, establece como atriby-
cion del Congreso de la Nacion, . “aprobaro
desechar la cuenta de inversion”, Sibien es-
ta es la denominacion constilucional, ef de-
creto-ley 23.354/56, conocido como ley de
conlabilidad, lo denomina “cuenta general
del ejercicio”. Dromi sostiene, que mas que
cuenla de inversion se trata de cuenta de
qaslos, pues siguiendo a lo observado por
Rafael Biclsa, el conceplo de gasio hace re-
ferencia a lo consumido mieniras que lain-
version es of empleo de recursos en una ac-
lividad productiva o no, consumible o com-
pensada con otro bien equivalente. Por lo
lanto, dice, se trala de verificar lo gaslado y
no de fiscalizar la inversién. “Como no se
puiede controlar mds alla de lo que se aulo-
rizo a gastar, la cuenta es nada mas que de
gastos”, por lo tanto el deber ser "es cuenta
de inversion®, pero el ser s "cuenta de gas-
{os 0 cuenta general del ejericio”,

Respecto del alcance del control, lo divi-
demetodolégicamente como explica, endioz
aspeclos: 1) Por elobjelo ¢ Financiero, patri-
monial o de gestién?. Conciuye diciendo, el
control ¢s financiero y patrimonial y no de
geslion, aunque realmente seria necesario
incorporar este control de geslion pues per-
mitiria una mas amplia participacién del Con-
graso oplimizando el uso de recursos y lo-
grando mds elicacia enla satisfaccidn de las
necesidades publicas, 2) Por la Naluraleza
¢Legislativo, adminsilrativo o judicial? La
aprobacién o no de la cuenla de inversién,
para el aulor, es un acto administrativo con
forma de ley, expresién de la funcién admi-
nistrativa. 3) Por la oportunidad ¢ Preventivo,
concomilante o represivo? El parlamento —
dice—realiza sobre fa gestion patrimonial fi-
nancieradel estado un triple control: preven-
livo alfijar el presupueslo, aulorizacipon pa-
ra gastar; represivo, aprobacion o desesli-
macién de la cuenta de inversién y concomi-
lante, a través de fa interpelacién de los fun-
cionarios responsables. Giuliani Fonrouge,

en su obra “Derecho Financiero”, soslicne
que nuestra Conslilucion nada dice def con-
trolpreventivo y “podria sostener elicazimen-
le que la accidn del Congreso solo puede
ejercilarse enocasiénde presentarie [acuen-
ta de inversion, al final del ejercicio y ho an-
tes™. Nosotros compartimos la opinion del
autor, abonadatambién por el Prolesor Juan
Carlos Lugqui quien sosliene que para poder
“aprobar, o desechar la cuenta de inversion
el Congreso debe poseer una completa in-
formacién lo més precisa y ordenada posible
para dar un juicio al respeclo. Por ese moli-
V0, €s que, y en uso de los poderes implici-
los del Art. 67 inciso 28 de la Conslitucion
Nacional, dicla la Ley de Conlabilidad.,, Se
rata de una de tanlas leyes dicladas para
poner en gjecuctdn los poderes anteceden-
tes”, consideramos enlonces que la funcion
del conlrol ejercida por el Parlamento, es
lambién, concomitanle. 4) Por el drgano ; In-
lra, inler o exlra-organico? El control que
ejerce el PoderLegislativo, através de laCo-
mision Parlamenlaria Mixla Revisora de
Cuentasdela Administracion”, creada porla
Ley 14.179 es un conlrol entre érganos que
alahe al mantenimiento del equilibrio de la di-
vision Iripartita del Poder. 5) Por Ia inicialiva
¢de oficio o a instancia de parte? El control
se realiza de oficio por asi delerminarlo
norma conslitucional sin perjuicio de deber
del Poder Ejeculivo de remitir los eslados
conlables, conforme lo establece la ley de-
contabilidad. 6) Por la materia ¢De legitimi-
dad o de oportunidad? El control comprencde

- @ ambos. Por unlado la fiscalizacién de las

razones juridicas (de legitimidad eslricta) y
‘razones politicas (conveniencia) del obrar
administrativo financiero patrimonial. EI Con-
graso esld facullado no solo para controlarla
legalidad sino 1ambién la oponunidad, eslo
es si hubo buena o mala administracién de
los fondos publicos, es decir “que la discre-
cionalidad (razonabilidad, no desviacién de
podery buena fe} y su suceddnea obligada,
la oportunidad son quehaceres publicos fis-
calizables” 7) Por el procedimiento ¢Admi-
nistrativo o legislalivo? Luego de hacer un
andlisis de las hormas legales aplicables, y
de relalar cudl ha sido la suerle de las cuen-
las generales de ejercicio a partir de 1664,
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sosticne que la aprobacién de la cuenta de
inversion, comprende diversas etapas que

- $@ varifican en sede adminisirativay en se-
delegislativa. Considera que “elacto de con-

frol-aprobacion es formalmente una lay pero

malerialmentie un acto administrativo, pues-

&l Congreso ejerce actividad administrativa
cuando cofilrola a la Administracion Publica.
Discropa con el tllimo parrafo del arl. 40 de
ja Ley de Contabilidad, que expresa que “si

- alclausurarse el quinto periodo ordinario de

seslones posterior a su presentacion no exis-

liera pronunciamiento del Congreso, lacuen-

ia gencral de! ejercicio se considerara auto-

maticamente aprobada’. Considera que es-

{a parrafo es inconslitucional enlo que se re-

liere a la aprobacién autornalica.

" EI Profesor Juan Carlos Luqui en su fra-
bajo sobre Presupueslo siguiendo a Bielsa
soslisne que la norma mencionada es “anti-

rapublicana” que es mucho mas grave que -
inconstitucional. 8) Por el sujelo gAdminis-

tragiéncentralizada o descentralizada? Con-
forme lo dispone la ley de contabilidad, se

_aplica el conlrol a la administracion centraly

a una parte de los enles descentralizados,

que son los autarquicos de caracler institu-

cional, también quedan sujelos a la ley de

conlabilidad suploloriamente los .entes de
geslion econdmica bajo régimen juridico de
“empresas del estado, y totalimenta excluidos

~lesientes de geslidn econdmica bajo el régi-
~men juridico de sociedad del estado. Por lo
“precedentemente mencionado, Dromi s0s-
‘liane que (a cuenta de inversidn solo alcan-
.za los organismos y entes que estan inclui-
‘dos aen el Presupueslo, contraridndose el
‘principio fundamental de la universalidad
‘presupuastaria, -por 1o cual el sistema de
‘control es anarquico y deficiente. 9%: Por la
-conclusidn ¢ Aprobar o desechar? El

- greso Puede aprobar o desaechar y deniro de

“estaull

Con-

imo caso, puede ser parcial o lotal. S|
es parcial, reenviard al Poder Ejecutivo, las

- panes delbalan¢e que fuerandelicienteso a
. SU juicio resultaran insuficientes para de-
- mostrar el debido manejo de los fondos. En
el caso de rechazo, lolal solo cabe la sancion
- da laley. Poro estaley ¢ es suceplible de ser
+ vgtada por el Poder Ejecutivo? El autor sos-
7 tiene que no, porque “no es una ley en sen-
- lido material sino un acto adminisiralivo de
* conltrol, con forma de ley, aunque técnica-
. ‘mente deberia serlo con forma jur(dica de re-
- ‘solucion, y bajo el régimen juridico del aclo
- administrativo” Pero —dica-—sipese a leex-
- puesto el Poder Ejecutivo veta laley, lo que-

a4
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darfa al Poder Legislativo la solucién de in-
sistencia contemplado en elarnfculo 52 de la
Conslitucién Nacional. 10) Por los efeclos
del rechazo. ¢Veto, impugnabilidad admi:
nistrativa, responsabilidad publica? Partien-

“do de la premisa de que el rechazo de la
cuenta de inversién es un aclo administrali-

vo de control, el autor analiza diversas hipo-
lesis; a) Si el Poder Ejecutivo, aprueba pro-
mulgando la ley, considera que no puede im-
pugnar dicho acto. b} Si no fo promulga nilo
vela podria el Ejecutivo solicitar al l_egislali-

vo la reconsideraciénde suresolucion admi-~

nistrativa de rechazo de la cuenia. (art. 84
decrelo reglamentario 1759/72) “Si el Poder
Legislativo insisie en el rechazo por tralarse
de dos érganos da igual jerarquia institucio-
nal y de igual competencia larritorial, liene

que acudir el Poder Ejecutive ante la Corle

Suprema de Justicia de la Nacidn, conforme
el articulo 100 de la Constitucién Nacional
para que dirima el conllicto por tralarse de
una causa que versa sobre puntos regidos

por la Constitucidn (art. 87 inciso 7 y 86 inc.

13)". _

Elrechazo de la cuenta de inversion, no
implica de suyo la promocion obligatoria y
automadtica deljuicio politico ya que seria la

-Camarade Dipuladoslaque deberla evaluar

la gravedad de lascausas quo delerminaron
su rechazo y la magnitud de las trasgresio-

nes juridicas en que incurrié el Podoer zjecu- -

tivo para eslablecer |la responsabilidad poli-
tica que dictan los articulos 45, 51y 52 dela
Conslilucidn Nacional. '
Por todo lo expuesto, el aulor considera
que si bien la cuenta de inversion o-cuenta
general del ¢jercicio 8s un instrumento consg-
fitucional basico, para que el Parlamenio
ejerza su atribucion de control, en la praclica
no constiluye el madio idéneo para alcanzar
el {in para el cuaifue creado. .
Altinal del libro, el Profesor Dromi, inclu-
ye una coplosa bibliograffa, que. sin duda

ayudara a quién quiera profundizar-alguno

de los punios motivo del trabajo.
Se Irata de una obra que por la claridad
de su redaccién, sera sin duda muy ttil para

.lodos aquellos esludianies de derecho ad-
ministrativo, de finanzas publicas y de dare-
cho plblico en genaral y es de imprescindi-

ble leclura para aquellos que como el sus-
cripto, nos dedicamos al estudio de las Fi-
nanzas Plblicas sobre todo en especialala

problematica argentina e institucional de las -

mismas. ) T
: Dr. Esteban Juan Urrestl.
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