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EL PR_E_-SUPUESTO COMO MECANISMO DE
ASIGNACION Y EL CRECIMIENTO
ECONOMICO*

WOLFGANG F. STOLPER**

M UCHAS personas bienintencionadas se preocupan de las finanzas
ptblicas y de su papel en el desarrollo. Existen muchos estu-
dios fiscales. Se pone el acento sobre las importantes tareas que el
gobierno puede realizar en los paises subdesarrollados. Hay muchas
discusiones sobre las distintas politicas que el gobierno puede seguir.
Los problemas relativos a las aslgnaaones por el gobierno se han
ido destacando en los Gltimos diez afios mis o menos, 2 medida que
ha ido aumentando la insatisfaccién con la forma en que se presenta
el presupuesto de los Estados Unidos de América y la manera en
que se toman decisiones que afectan las vidas de los ciudadanos. El
climax de estas discusiones se alcanizé con la reciente reforma de la
ipresentacion del presupuesto norteamericano, tal' como fue sugerida
por el Kennedy Report.* Los métodos del "llamado programa pre-
supuestario, introducidos en el Departamento de Defensa y que se su-
pone sean extendidos generalmente a todo el gobierno, revelan la
conciencia cada vez mayor de todo el conjunto de problemas y una
insatisfaccién con los métodos tradicionales de hacer las cosas.
Evidentemente esta ponencia puede enfocar cierto nimero de pro-
blemas y bregar con ellos sélo en forma limitada. El bosquejo de mi
discusion es el siguiente:
Primero. Breve descripcién del papel del gobierno en la econo-
mia. Conforme a Schumpeter, sostengo que el gobierno tiene una

* Conferencia dictada al Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias So-
ciales de la Universidad de Puetto Rico el 29 de marzo de 1968. Traducida del original
en mgles por José Emilio Gonzilez.

* Director del Centro de Investxgacxones sobre el Desarrollo Econdmico, de la Uni-
versidad de Michigan.

1 Report of the President's Commission on Budget Concepts, US, Government Print-
ing Office, Washington, D.C., October, 1967.
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funcién esencial (y no accidental) en una economia de mercado libre,
pero lo que sea o deba ser piblico o lo que sea o deba ser puvado
son cuestiones logicamente flexibles y estin sujetas a decisiones po-
liticas.

Segundo. Se deriva de lo anterior que el presupuesto, que refleja
las decisiones gubernamentales, desempefia ciertas funciones econémi-
cas. A partir de las nociones tradicionales sobre el cumplimiento de
la ley y el mantenimiento del orden y la re5ponsab111dad hacia los
pobres y.desdichados, al gobierno en todos los paises se le ha hecho
responsable de la estabxhzaaon del empleo pleno y recientemente
de la distribucién de recursos dentro del nexo del mercado. Ezi los
paises subdesarrollados, al gobierno se le concede también la funcién
ahorrativa, por cierto distinta del hecho general de que en todas par-
tes el gobierno efectiia considerables inversiones.

Tercero. Las diversas funciones del gobiemo tropiezan con dife-
rentes limitaciones objetivas en las varias partes del mundo y, por
lo tanto, poseen diferencias de importancia. Estas limitaciones dima-
nan principalmente del grado de abertura y el nivel de productividad
de cada economia en particular.

Cuarro punto, y éste es el principal. La estructura del presupuesto
que provisionalmente se sugiere en esta ponencia depende de las fun-

ciones que la economia anhela desempenar. La presentacién del pre--

“supuesto en si misma estd compuesta de nimergs pero la manera en
que se hace la presentacién puede ser de ayuda para iluminar pro-
blemas de politicas que deben ser enfrentados. La sugerencia pro-
visional es la siguiente:
( i) presentar un cuadro abarcador de todo el sector pablico;
(1) presentar después por separado un presupuesto corriente y
capital,
(iii) presentar ambos presupuestos con una clasificaciéon funcio-
nal quintuple.
El tema principal de esta ponencia es la discusién del aspecto re-
lativo a las politicas que se aspira a iluminar con este enfoque.

1. Ll papel del gobierno

Al propésito de definir lo que los alemanes llaman el Standor:
de mis observaciones, es decir, dénde y cémo se ajusta al estado
actual de las discusiones, me permito ofrecer los siguientes comen-
tarios introductorios.

_ Primero. El problema bésico del- desarrollo no es meramente el
GDP o el consumo per cipita, sino la capacidad que posea una
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economia de tomar decisiones en mayor cantidad y con mejor cali-
dad. Segundo. Este problema consiste en movilizar recursos y- en

~asignarlos racionalmente (los cuales no es preciso definir ulterior-

mente para el problema inmediato y tampoco es preciso que sean
descriptibles a partir meramente de las condiciones marginales tra-
dicionales). Tercero. El gobierno-tiene un papel vital en el proceso

de movilizar y asignar los recursos. Sin embargo, al discutir este

papel, el enfoque de esta ponencia estd mis cerca del de Musgrave
0 del de Peacock, quienes visualizan al gobierno como parte del con-
junto de la economia, ya sea desde el punto de mira general o en
detalle, que del més corriente (y mds an6énimo) con su preferencia
de tratar al gobierno por separado. Para ilustrar més especificamen-

te esta observacibn un poco esotérica, llamo vuestra atencidén al

hecho de que el sistema de equilibrio- general corriente de -tipo
walrasiano no incluye en absoluto al gobierno y que el sistema keyne-
siano usual se ocupa principalmente de los déficit o excedentes presu-
puestales. :

La manera cémo el gobierno, y, por lo tanto, el presupuesto
como expresién de sus decisiones, se ajusta al cuadro depende pal-
mariamente de la situacién particular. Cualquier situacién en parti-
cular ha crecido histéricamente y aunque las formas exteriores pue-
den ser cambiadas muy rapidamente, las mutaciones sociales y eco-
némicas que se hallan en el meollo de la realidad se registran mas
gradualmente. De ahi que la primera cuestién que debe ser enfocada
un poco més pormenorizadamente es cémo se visualiza el papel del
gobierno.

Ahora bien. Este 70 es un asuntd6 meramente ideolégico, aun-
que también lo es. Muy pocas personas son anarquistas. De todos
modos, ccmo cristiano y también como economista, la razén princi-
pal que hace necesario un gobierno vy, ademés, hace necesario limitar
su poder reside en que no somos lo suficientemente buenos como
para gastarnos el lujo de no tener gobernantes ni suficientemente
buenos como para que se nos confie la tarea de gobernar a otros.
En un plano menos teolégico: lo que quiero decir es que hay muchas
zonas en que un individuo se balla potencialmente en conflicto cop
otros y que hay muchos tipos- diferentes de decisiones que es pre-
ciso tomar y que podrian ser tomadas en maneras distintas.

. El hecho de que la esfera del gobierno no pueda ser claramente
delimitada frente a la esfera del ciudadano particular prueba, desde
luego, que se necesitan decisiones’ politicas asi como el andlisis no
politico. Ciertamente, no prueba que no existan esas dos esferas.
Os refiero a la obra de Schumpeter; The Crisis of the Tax State (La
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crisis del estado impositivo)? si queréis consultar una discusién mas
elaborada de este topico. Pero lo que quiero sugerir no alude me-
ramente a una llamada ‘“‘economia mixta” sino también a paises
completamente socializados como la Unién Soviética, que no sola-
mente permiten un amplio 4mbito a la decision individual, sino que,
a partir de principios, formulan decisiones, por ejemplo, sobre edu-
cacién o sobre Investigaciones Cientificas y Desarrollo y la produc-
ci6n de tejidos; decisiones que se toman en diversas formas pero
esencialmente siguiendo las mismas trayectorias que en los Estados
Unidos. En consonancia, la UR.S.S. insiste en que los tejidos deben
rendir ganancias, como nosotros lo hacemos, aunque nosotros no
solemos esperar que la educacién rinda beneficios ni tan siquiera
cuando la escuela sea privada. El ejemplo, sin embargo, sirve para
ilustrar la fluidez de la frontera entre los dos tipos de decision;
hay escuelas para obtener ganancias y negocios (digamos como las
tiendas “Cop-op” en los Estados Unidos) cuya motivacién principal
no es econdémica. Llamo la atencién también sobre los conflictos
entre la Unién Soviética y la China, donde la comunizacién del
individuo es concebida como asunto muy diferente, lo que también
sirve para ilustrar la tesis de Schumpeter en el sentido de que la
diferenciaciéon entre individuo y sociedad puede perderse no sélo
en el extremo anirquico ‘del espectro sino también en una sociedad
totalmente comunizada. »

Una vez concordes en que el gobierno desempefia también un
papel esencial —o tal vez, como insiste Schumpeter, precisamente—
en una sociedad orientada hacia el mercado y el consumo, se infiere
que el gobierno no puede ser considerado ya sea como un parisito,
desde el punto de vista de las politicas, ya sea como una-imperfec-
cién extrafia al modelo matematico.® Habrd un presupuesto. Habra
una politica .presupuestaria, asi como existirdin otros tipos de poli-
ticas. Pero también existird la conciencia de que todas las politicas
surtirdn un efecto presupuestario, por inclusién o por omisién.

2. La funcién del presupuesto

Aceptado el papel esencial del gobierno, ¢cuil es, entonces, en
términos generales, la funcién de este presupuesto? El gobierno, tra-

2 J. A. Schumpeter, “The Crisis of the Tax State”, Inrernational Economic Papers,
vol. IV (1954).

3 Cuando yo era estudiante, tuve varios profesores que insistian en que la mayor
parte de las dificultades econémicas dimanaban del becho de que habia algo que se lla-
maba “intervencionismo”. No era un hecho el que algunas politicas pablicas fueran
buenas y otras malas. Todas éstas causaban perturbaciones que no surgirian en una eco-
nomia de mercado libre en la cual el gobierno se limitaria a mantener la ley y el orden.
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dicionalmente y en todas partes, ha cumplido ciertas funciones admi-
nistrativas generales, como velar por la ley y el orden, tarea cuya
importancia fue subestimada malamente cuando muchas personas se
burlaban de la concepcion “liberal” del estado como “celador noc-
turno”, pero la importancia de esa mision se ha vuelto patente en
tantos paises nuevos azotados por la revolucién, la guerra civil o la
pardlisis en el proceso de tomar decisiones por el gobierno.

En la mayor parte de los paises, si no en todos, suele haber con-
senso en el sentido de que el gobierno, por expresar la decisién de
la sociedad, tiene alguna responsabilidad qué descargar con respecto
a sus ciudadanos que sufren infortunio. El impuesto progresivo sobre
rentas es, desde luego, un fenémeno relativamente reciente y en sen-
tido alguno ha sido aceptado en todas partes, pero mucho antes exis-
tieron las leyes de pobres (poor laws), los programas de obras pi-
blicas con el fin especifico de aliviar el desempleo, los servicios sa-
nitarios, etc. Es decir, que las consideraciones relativas a la eguidad
han formado parte tradicionalmente de los factores a tomar en cuenta
con respecto al presupuesto. En los paises en desarrollo esas consi-
deraciones estin cargadas de implicaciones revolucionarias.

Desde que Keynes formulé su Teoria General, el presupuesto se
‘presenta como un método para estabilizar la economia, para lograr o
conservar un nivel apropiado de demanda conjunta (aggregate).
o ambas cosas. Es justo decir que por muchos afios la discusién se
concentr6 sobre los problemas relativos al financiamiento de los dé-
ficit o a los superdvit posibles y tal practica era sensata en términos
de los verdaderos problemas a resolver en los afios de la década de
1930, 1940 y tal vez 1950. Sin embargo, también es justo decir que
el papel anticiclico de las obras plblicas fue discutido en Inglaterra,
Alemania y otros paises mucho antes de que apareciera la Teoria
General, que la discusién sobre la prictica de “cebar la bomba”
(“pump priming”) es anterior al “keynesianismo” y que los parti-
dariosde politicas monetarias o de salarios crelan que estas politicas
eran armas potentes en la lucha contra el desempleo y la depresién
asi como contra la inflacién. De hecho, todavia asi lo creen. Pero
también es justo subrayar que contamos ahora con una comprension
mejor de la importancia del nivel apropiado de los desembolsos con-
juntos (aggregate spending) y de la interaccion entre politica mo-
netaria y politica fiscal. Finalmente, es justo sefialar que no se puede
bacer responsable a la teoria fundamental, por la forma tonta en
que se la estd aplicando, aunque como maestros no nos podemos
declarar enteramente “inocentes” ante las acusaciones de que somos
responsables de necedades como la de aplicar el concepto de déficit
presupuestal a lo que accidentalmente se define, desde el punto de vista
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de la ley, como “el presupuesto” antes que al sector piblico como
un todo.

~ Hasta muy recientemente, sin embargo, al gobierno moderno en
los paises avanzados no se le habia hecho responsable del crecimicn-
to, como tal, méas «/lé de la tarea de asegurarse de que emergiera la
cantidad apropiada de demanda conjunta. Por otro lado, este papel
se ha vuelto central en los modos de pensamiento de los paises sub-
desarrollados. En los paises avanzados, las ideas sobre el crecimiento
estin todavia dominadas, en gran medida, por el pensamiento sobre
la demanda conjunta. Esto se debe —o se debia— no sélo al predo-
minio del enfoque keynesiano, sinc, ademis, creo que tenfa mucho
sentido mientras no habia aparecido el problema de traducir la de-
manda conjunta regulada por la politica fiscal y la monetaria, en
microacciones reales. Una vez que e¢sto dej6 de ser asi, emergi6 natural-
mente la atencién a los problemas de asignacién. Sobre esto habla-
remos mas tarde. ‘

Hay un aspecto de la politica fiscal del gobierno que parece (nico
en los paises subdesarrollados: se espera que el gobierno, a través
de sus facultades impositivas, contribuya substancialmente al alorro.
Esta no es una funcién normal del presupuesto central de la mayoria
de los paises avanzados, pero es un aspecto que parecerd familiar
a las autoridades locales y de los estados de la Unién. Nos ocupa-
remos de esta semejanza también mas tarde.

Desde luego, tanto en los Estados Unidos (como el prototipo de
un pais avanzado con una preferencia marcada por una economia de
mercado) como en los paises subdesarrollados, el gobierno realiza
una gran cantidad de inversiones. Empero, en los paises subdesarro-
llados existen los problemas de que no hay mercados de capital (ca-
pital markets) o estin muy poco desarrollados, de que las institucio-
nes para el ahorro y los intermediarios financieros se construyen
gradualmente y que, por estas razones, la funcién del gobierno como
instrumento para el ahorro adquiere mayor importancia. Como cues-
tién de hecho, el presupuesto debe desempefiar las funciones que en
otros sitios son ejecutadas por el mercado de capital. Esta funcién exis-
te sélo incidentalmente, o acaso podria decirse accidentalmente, en los
paises desarrollados. Un caso que recordamos es el de Alemania.

El hecho de que exista la expectativa de que el gobierno sea uno
de los principales ahorradores significa para mi que la forma del
presupuesto debiera reflejar claramente la cantidad de ahorros y las
implicaciones de cualquier accién para los ahorros del porvenir. Esta
es una razon para que no se rechace inmediatamente el desglose del
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presupuesto -en -presupuesto -corriente y presupuesto capital (current
‘and capital budget) como se haria en paises avanzados con proble-
mas diferentes. S6lo que debiéramos recordar siempre que tal separa-
cién no es idéntica con una clasificacién de los gastos para fines de
desarrollo y-fines de otro tipo y que, para los efectos de la politica
fiscal, debemos contar, en cualquier caso, con un cuadro razonable-
“mente bueno no meramente del presupuesto o los presupuestos gu-
bernamentales, definidos en forma restringida, sino también del sector
publico como una totalidad.

Esto me lleva a los problemas de asignacion (allocation) pro-
piamente hablando. Una vez que se ha adoptado la decisién politica
de que el gobierno debiera hacer ciertas cosas, es, naturalmente, esen-
cial que se hagan de la manera mis eficiente p051ble. No puede haber
excusa para el despilfarro. En este sentido estricto, los tedricos de
la finanza piblica han estado siempre conscientes de los problemas
relativos a la asignacién y distribucién de recursos. En su. mayoria,
sin embargo, solian estar interesados en reducir la carga impositiva
a un minimo. .

Sin embargo, hoy el problema no se ofrece en ese sentido. Para
decirlo con franqueza, en los presupuestos las facetas correspondientes
a las asignaciones implican esencialmente la aplicacién —con las modi-
ficaciones apropiadas en los casos necesarios— de célculos de coste-
beneficio a los gastos del gobierno. Esto implica también que el pro-
blema de si el gobierno debiera iniciar directamente un desembolso
o dejarlo al sector privado es tema de un examen critico semi-objetivo
de quién o quiénes realizarin mis eficientemente esa labor. No sig-
nifica necesariamente que el ‘gobierno renuncia a su interés en que
se hagan ciertas cosas si decide que tales cosas deben ser realizadas
por entidades particulares. Por ejemplo, pudiera adoptarse una po-
litica plblica que podria ser puesta en vigor por el servicio civil y
los tribunales, en el sentido de que todos los negocios deben sumi.
nistrar, a coste propio, entrenamiento de aprendices, mientras el go-
bierno concede una deduccién contributiva muy favorable para cubrir
tales gastos. El efecto presupuestario de tal paso puede ser la erosion
de las rentas (revenue) y el hecho de que el programa esta dirigido
por el gobierno puede que no aparezca jamas en los guarismos pre-
supuestarios. Pero si ésta es la manera en que se aprovecha al maximo
(maxzmzzed) los ingresos (retum;) procedentes de los recursos, en-
tonces —si los otros factores siguen iguales— es el procedlmlento
mas racional.

Lo cual quiere decir que los aspectos presupuestarios correspon.
dientes a las asignaciones tienen que ver realmente con los fines y
con Jos medios. Una vez mds, vale la pena hacer hincapié en que
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mientras que las soluciones particulares que una sociedad en parti-
cular puede dar al problema de qué es lo piblico y qué es lo privado
tienen, desde luego, un contenido ideolégico, el principio mismo
no lo tiene. En la Unibén Soviética, el gobierno posee en principio de
todos los factores de produccién. Sin embargo, hay excepciones y las
funciones gubernamentales propias reciben un trato diferente al que
reciben las funciones econémicas propias del gobierno. Se supone
que las fabricas obtengan ganancias. Estas pueden conseguir inver-
siones asignadas a través del presupuesto. Lo cual seria lo mismo si
las recibieran a través de un banco de inversién. Se puede concebir
toda clase de métodos que lograrfan el mismo objetivo y que serfan
igualmente aceptables desde el punto de vista ideolégico.

De ahi que sea importante darse cuenta de que cada politica for-
mulada por, el gobierno surte un efecto presupuestario mediante rentas
publicas, desembolsos, erosion contributiva, reglas que afectan el coste
de los negocios 0 manera en que los ciudadanos gastan su dinero. Por
lo tanto, desde el punto de vista de la formulacién de politicas resulta
muy importante organizar el presupuesto para que el gobierno sepa
qué es lo que estd pasando y también resulta importante que exista
una organizacion que nos permita analizar el éxito o €l fracaso de las
politicas adoptadas.

3. Las limitaciones de la funcion presupuestaria

Las diversas funciones del presupuesto que yo he bosquejado ten-
drén diversa trascendencia conforme a cémo varien las situaciones.
Las consideraciones de equidad no serdn muy importantes cuando el
standard de vida minimo sea muy elevado o cuando, por distintas ra-
zones, la gama que va de pobres a ricos resulte tolerable, tanto desde
el punto de vista social como del punto de vista ético. Las comuni-
dades normalmente pacificas o los paises cuya poblacién es muy ho-
mogénea probablemente no tendrdn muchas dificultades con el mante-
nimiento de la ley y el orden, aunque si por casualidad se encuen-
tran, por asi decirlo, en ubicacién errénea, puede que tengan dificul-
tades con la seguridad externa. Cuando el papel del gobierno no es
muy importante en términos de recursos directamente controlados por
aquel o en términos de la utilizacién de los recursos que el gobierno
cree que debiera controlar (supuestamente respaldado por un consen-
so social), los problemas relativos a las asignaciones también carecen
de importancia, y aunque se espera que el gobierno sea eficiente en
su aprovechamiento de los recursos, esta eficiencia se entiende tan
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solo en términos. del concepto relativamente inofensivo empleado por
los autores clasicos.

- Por otro lado, cada una de las politicas formuladas se vuelve mis
0 menos importante de acuerdo con la situacién. Cada una tiene que
hacer frerite a rémoras mayores o menores, de acuerdo con la indole
de la economia dentro de la cual funciona. Una economia pobre ten-
drd que luchar arduamente con las consideraciones de equidad. Una
economia-muy abierta se halla de hecho limitada en sus esfuerzos de
estabilizacién, a menos que también sea una economia muy eficiente
El hecho es que los Estados Unidos, pafs que cuenta sin duda con el
aparato productivo. mis eficiente que se haya logrado, tropieza con
graves dificultades en la balanza de pagos. No quiero simplificar la
situacion mds de lo que es legitimo para los efectos actuales: no hay
duda que la aceleracién de la guerra en Vietnam ha agravado no sélo
los problemas presupuestarios y de gastos de los Estados Unidos
sino también el problema de la balanza de pagos. Pero la pérdida del
oro ocurre desde hace mucho tiempo. El Brookings Report sobre la
balanza de pagos aparecié ya hace muchos afios. La discusién sobte
la reforma del sistema monetario internacional es historia antigua.
De modo que no cabe duda que aun las maquinarias industriales
mis poderosas que se hayan inventado pueden darse de frente con
limitaciones de sus politicas de empleo pleno procedentes de su
balanza de pagos. Se llega més pronto a esas limitaciones mientras
mis abierta es la economia y mientras menos productiva es.

Pero esto significa que los aspectos presupuestarios relativos a las
asignaciones, incluso el suministro de ahorros, dominan por necesidad
a todos los otros aspectos. En lo que a esto concierne, las economias
de los paises subdesarrollados, debido a su cualidad de apertusa, son
més parecidas a las economias de un Estado ‘de la Union que a la
de los Estados Unidos como totalidad. Tanto la cuestién del gobierno
como la de los métodos de cumplir esta funcién son asuntos mis afi-
nes a las finanzas de: 105 Estados y locales que a las finanzas fede-
rales, :

La expenenaa de los Estados Unidos facilita otro indicio de la
razén por qué los aspectos presupuestarios relativos a las asignacio-
nes se van volviendo mds importantes. Evidentemente, a medida que
el presupuesto mismo absorbe proporciones cada vez mayores del
producto local, los problemas de la eficiencia de las distintas politicas
también van asumiendo una importancia mas grande. Cuando Ud.
gasta muy poco, este problema tiende a no ser considerado.

Pero esto no es lo verdaderamente importante. Los aspectos del
presupuesto relativos a la estabilizacién se refieren esencialmente al
velumen total de los gastos y a la manera de obtener rentas pablicas
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en categorias bastante amplias, por ejemplo, si debiera aumentarse las
contribuciones o los empréstitos. Esto implica, en los términos tedricos
més puros, que en todos los factores se hallan cantidades disponibles
infinitamente eldsticas —como lo revela el hecho de que en las
discusiones mis puramente keynesianas todo se e€xpresa en términos
reales y los precios no aparecen (jexcepto el precio del dinero!)— o,
en términos més aplicables a nuestro problema de desarrollo, que la
estructura no importa, y que hay una movilidad especial perfecta de los
factores de produccién y entre los usos.

Ahora bien. La experiencia de los Estados Unidos asi como de
otros paises avanzados indica que este enfoque sufre serias limitacio-
nes. Por un lado, existe la literatura relativa a la curva de Phillip
(Phillip’s curve), las relaciones empiricas entre e] nivel de empleo y
el nivel de precio, lo cual es un indice de los Jimites de las politicas
de estabilizacién puramente de conjunto. Por el otro lado (algo que es
més relevante a nuestros problemas), existe la evidencia de que a medi-
da que el desempleo baja hasta, por ejemplo, el cuatro por ciento, es ca-
da vez mds dificil hacerlo bajar mis sin adoptar medidas muy especifi-
cas que ataquen las causas de la inmovilidad de factores. Esto nos hace
recordar la “guerra contra la pobreza”, las politicas especiales contra
los arrabales (villas miserias, conventillos), programas especiales de
adiestramiento, etc.

Ahora bien. Estos son precisamente los problemas dominantes en
los paises subdesarrollados. De ahi que las politicas presupuestarias
necesiten tomar en cuenta mucho antes que en los paises desarrolla-
dos los efectos especificos sobre la oferta y la movilidad de los recur-
sos. El resultado es que las politicas presupuestarias asumen mis res-
ponsabilidades pero también més limitaciones. Significa, de una par-
te, que cada ddlar sujeto a contribucién debe ser escudrifiado més
de cerca para estudiar los efectos en términos de incentivo o falta de
incentivo y, por la otra, que cada dolar gastado debe ser escudri-
fiado para calibrar la eficiencia con que consigue su propésito. En
verdad, estos propdsitos o sea los fines que se intenta obtener deben
set ahora escudrifiados para determinar su efectividad y su adapta-
bilidad. : .

Esto posee una doble implicacién que paradbgicamente sugiere
que a medida que el presupuesto es visualizado como la encarna.
cién de las politicas econdmicas, por un lado (a), se vuelve mis im.
portante que en los paises desarrollados pero al mismo tiempo, por
el otro (b) puede reducirse en tamafio. Podriamos decir en forma
todavia mas paradbjica que idealmente cada uno podria ser influido
para que se condujera en la direccién deseada pricticamente sin pre-
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supuesto alguno, apatte de los pagos necesarios para mantener la se-
guridad interna y externa y la administracién de justicia. De esta suer-
te, los estimulos contributivos reducen la importancia del presupuesto;
la capacidad de deducir los donativos a universidades, reduce el presu-
puesto; la practica de hacer que las empresas se hagan cargo de los
programas de adiestramiento —mediante requisito legal e inspeccion
de la cualidad de tales programas—, reduce el presupuesto. La poli-
‘tica de las compafifas ferroviarias concerniente a las tarifas afecta,
para bien o para mal, la ubicacién de las industrias. Podrian multipli-
carse los ejemplos de efectos especificos de asignacién a voluntad.
De esta suerte sugiero que existen dos aspectos del presupuesto
que en los paises subdesarrollados tienen una importancia primordial:
ahorros y asignacién. Y sugiero que este hecho dimana de la natura-
leza de sus economias: la ausencia de un mercado de capital bien
desarrollado y la gran rigidez interna y la productividad comparati-
vamente baja de sus estructuras econdémicas. Aunque he formulado
el problema en términos “capitalistas” al hablar de un “mercado de
capital”, yo insistiria en que no se trata de un problema ideolégico.
Aunque las instituciones en la Unidn Soviética y en las llamadas “de-
mocracias populares” sean diferentes a las nuestras, los problemas
son los mismos y también lo son en gran medida las soluciones. Tal
vez debiéramos hablar del “velo de las instituciones” como soliamos
hablar del “velo del dinero”, y, tal vez, la analogia es mis adecuada
de lo que parece, porque, desde luego, en ninguno de los casos el
“velo” resulta ser neutral en cuanto a sus efectos.

4. L estructuta del presupuesto

Los distintos paises emplean distintas maneras de presentar sus
presupuestos. Esto es como debe ser, ya que el presupuesto debiera
adaptarse razonablemente a los problemas del pais que lo presenta.
Como cuestién de hecho, la manera de presentar el presupuesto ha
crecido histéricamente, lo gue implica que los métodos que una vez
fueroni racionales, cuando fueron introducidos, se han vuelto anacrd-
nicos y se les continfia bajo el efecto de la inercia o porque seria
necio cambiar continuamente en formas importantes las presentacio-
nes. Hay razones muy buenas para que algunos- de los cambios im-
portantes se hagan cuidadosamente y no con demasiada frecuencia. La
gente se ha acostumbrado a una forma de hacer las cosas y en poco
tiempo las mejoras pueden arruinar la eficiencia. La gente méds o me-
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nos entiende lo que significan los renglones y el proceso de apren-
der de nuevo consume tiempo y puede resultar costoso.*

Si ponemos a un lado tales problemas administrativos sin menos.
preciar su importancia, entonces ;jqué orientacién sobre politica de-
biera dar la presentacién del presupuesto? ¢Qué informacién seria
deseable organizar para los propésitos de las politicas? Puesto que
creo util para muchos paises subdesarrollados el que presenten presu-
puestos de capital (capital budgets) y presupuestos recurrentes por
separado, y, puesto que la mayoria de los expertos en el campo fiscal
se oponen a tal divisién con toda seguridad en lo que concierne a los
paises desarrollados (véase al Kennedy Report ya mencionado) y, en
general, también para los subdesarrollados, y, puesto que yo mismo,
como planificador, consideré una vez que tal diferenciacion era peli-
grosa como primer paso en la formulacién de politicas, debo ahora
poner énfasis en que estimo que cualquier presentacién en particulat
es un mecanismo mas o menos util para propésitos particulares mas
o menos. Con otras palabras, probablemente existen mis de una mane-
ra de lograr los objetivos de uno y la presentacién particular escogida
a los efectos de un propésito bien puede no ser la mejor para otros
propositos. El Kennedy Report prefiere en general una manera de
presentar los datos pero permite que se hagan presentaciones especia-
les con propdsitos especiales de politica. .

(a) Para los fines de las politicas del desarrollo la primera uni.
dad de informacién necesaria es el caudal total de circulacién de re-
cursos a través del sector piblico. Esto significa que inicia'mente no se
hace diferenciacién alguna en términos de desembolsos de capital,
recurrente, para desarrollo u otros fines. En vista del interés que uno
tiene en los mercados de dinero y de capital y su desarrollo, y, en vista
de que los aspectos relativos a la balanza de pagos con toda probabili-
dad emergen como una limitacién importante de la politica, de donde
se deriva que los problemas de inflacién ofrecen un interés muy gran-
de, yo diria que uno se interesa particularmente en los presupuestos al
contado (cash budgets) antes que en los administrativos, y que esta-
mos interesados en la circulacién del dinero contante y sonante antes
que en acumulaciones de intereses (accruals)® Puesto que nos interesa
cudnto se necesita tomar de prestado y qué cantidad de préstamos es
tolerable, estos préstamos debieran ser inicialmente excluidos de las
rentas. En el presupuesto mismo incluiria del lado de las rentas, las

4 No obstante, es asombroso el hecho de que las antiguas colonias insistan en des-
colonizarlo todo salvo lo que importa mis: jel sistema educativo y el presupuesto! Sin
embargo, hacer esto es extremadamente dificil.

5 Esto es palmariamente debatible y sujeto a cambio. El Kennedy Report prcﬁcre las
acumulaciones de intereses para los efectos de los Estados Unidos.
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contribuciones, cuotas, etc. En el caso de corporaciones publicas, inclui-
ria, desde luego, ingresos procedentes de ventas, etc.

Idealmente se incluirfa todos los fondos especiales (tales como
los de seguro social o provxdentes En vista de que en muchos paises
subdesarrollados las corporaciones pubhcas (llamadas también auto-
ridades estatutorias) son de facto fuentes de rentas contributivas —el
mejor ejemplo son las juntas de mercadeo— o son con toda probabi-
lidad devoradoras de los recursos reales a causa de la necesidad de
subsidios, yo trataria también de incluirlas en el cuadro inicial. La
razén para ello no seria meramente averiguar el tamafio real del sector
plblico, aunque la informacién sobre su tamafio es obviamente muy
relevante. La informacién que asi se obtendria seria claramente ne-
cesaria para muchos propdsitos relacionados con las politicas a seguir.
¢Cudntas contribuciones deben ser impuestas a los labradores inde-
fensos en la forma de “ganancias” de junta de mercadeo sin perjudicar
la produccién agricola que tiene que ser el pilar fundamental de tantos
paises subdesarrollados durante el futuro previsible? ;Cuintos subsi-
dios puede tragarse una compaiiia ferroviaria o de electricidad, etc.
sin hacer inmanejable al presupuesto) ? ;Debe aumentarse las contribu-
ciones? ;O, acaso, debiera existir una politica tarifaria més: razonable?

Es patente que puede haber diferencias de opinién sobre dénde
justamente debe trazarse la linea fronteriza. Supongamos que el go-
bierno posee un molino 51derurg1co administrado con criterios comer-
ciales y que actda como un negocio particular; estd libre para formu-
lar su propia politica de precios y puede regular sus propios conve-
nios con los trabajadores, etc., y no representa una carga para el pre-
supuesto. Se podria estar de acuerdo en que la propiedad por el
gobierno es “accidental” més bien que “esencial”, y se podria desco-
nocer esta situaciéon u otras anilogas, mantemendo las cuentas sepa-
radas del presupuesto consolidado del sector piblico. Pero esto es
también debatible.

No importa dénde se trace la linea, causa asombro lo dificil que
es averiguar qué es lo que esti pasando en la mayoria sino en todos
los paises subdesarrollados —aun aquellos que se proclaman socia-
listas. Y, sin embargo, desde todos los puntos de vista —politica tari-
faria, politica de precios, politica fiscal (tanto en lo que concierne
a los desembolsos como a las rentas, a las contribuciones y a los em-
préstitos), politica monetaria— es esencial contar con esa informacion.

(b) En segando lugar, una vez que haya establecido (por lo me-
nos intelectualmente si no en situacién real alguna que yo conozca bien)
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que la unidad de informacién més esencial es la disponibilidad total
de los recursos, me gustaria construir por separado el presupuesto co-
rriente y el presupuesto de capital. El objetivo principal seria determi-
nar la magnitud del ahorro puablico. Ese propésito #o es distinguir
entre gastos de desarrollo y capital por una parte, y desembolsos co-
trientes y con fines no relacionados con el desarrollo, por la otra. Tal
interpretacién seria absurda y peligrosa. Absurda, porque, hasta el
cumplimiento de la ley y el orden, para no decir nada de los salarios
de los maestros o de los agentes de extensién, es claramente al menos
algo que potencialmente induce el crecimiento, mientras que apenas si
esto es verdad en lo que concierne a los “elefantes blancos”. Peligrosa
porque el énfasis sobre el capital con frecuencia conduce a una tenta-
tiva para llevar al méximo la inversién aun cuando no existan salidas
fructiferas para fondos invertibles, tendencia fortalecida por el favor
que los donantes de ayuda muestran por la asistencia en términos de
capital antes que por el apoyo general al [presupuesto o por el apoyo
a la balanza de pagos. En todo caso, las inversiones son factores que
se ponen dentro, y, por lo tanto, son costes, y jquien ha escuchado
jamds que se quiera llevar los costes al méximo!

Por otra parte, las inversiones son necesarias para ampliar y me.
jorar la estructura productora de una economia. Los ahorros piiblicos
son a menudo deseables. El conocimiento de que la ayuda extranjera
no puede ser absorta como regla sin una contrapartida nacional, hace
indispensable la disponibilidad de esa contrapartida. El conocimiento
de que la inversién, una vez completa, generari costes de operacién
para los que no suelen estar disponibles fondos extranjeros hace nece-
sario que se determinen esas implicaciones antes de tomar cualquier
decisién sobre inversiones. Estas implicaciones a su vez ayudan a pro-
yectar los ahorros futuros. Todo esto evidentemente tiene importan.
cia por los efectos de formulacién de politicas. Todo esto debiera
hacerse en cualquier caso, no importa la representacion particular del
presupuesto que se adopte.

Cuando se discute el presupuesto de capital en los paises desarro-
llados existe unanimidad casi completa en el sentido de que tal pre-
supuesto no es deseable. Del lado de los gastos, se piensa que.tal di-
ferenciacién puede establecer una equivalencia entre el presupuesto
ordinario y los “costes administrativos”, mientras que se cree que el
presupuesto de capital induce al crecimiento, falacia que ya ha sido
descartada. Del lado de las finanzas, se cree que existe la implicacién
de que los presupuestos recurrentes deben ser sufragados mediante las
contribuciones mientras que los de capital deben serlo con empréstitos.
Tal implicacién (que, por ejemplo, se halla en una forma ambigua en
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las leyes presupuestarias alemanas) desde luego es una insensatez
(y no se sigue tampoco en Alemania). Pero no debemos olvidar la
diferencia entre economias desarrolladas y economias subdesarrolla-
das. En ambos casos, lo que importa es el uso tora/ de los recursos.
Pero en los paises subdesarrollados, es indispensable que el gobierno
provea los aborros, no meramente como las inversiones en los paises
desarrollados. Esto implica que cuando se presenta un presupuesto re-
currente como balanceado, ya se halla en situacién dificil: jdebe contar
con un robusto excedente! Los consejos sobre politica que suelen ser
dados a los paises subdesarrollados en el sentidé de que deben confiar
mas ampliamente en el financiamiento del déficit no toman en cuenta
esta consideracién elemental.

Este asunto posee también un aspecto politico. Aun cuando sea
posible obtener ayuda del extranjero para los gastos recurrentes, no
es deseable ni tan siquiera soportable el tener que depender de la bue-
na pro de otro pais para administrar los asuntos cotidianos del gobier-
no. Puede verse que existen razones tanto de politica general como de
politica econbémica para pensar que es Util contar con un presupuesto
corriente y un presupuesto de capital por separado.

(c) El tercer haz de informacién envuelve la diferenciacién entre
gastos de desarrollo y gastos que no son de desarrollo. Normalmente,
este asunto se trata al discutir la distribuciéon funcional de los desem-
bolsos. Como todos los esquemas particulares paraordenar las cosas,
cualquier clasificacién funcional es arbitraria. Mis observaciones se
dirigen, pues, mas a los peligros que a los logros. Yo harfa cinco dife-
renciaciones generales: (1) Gastos que estin relacionados con la exis-
tencia misma del estado: policia, gobierno general, desembolsos par-
lamentarios, coste de elecciones, la judicatura, etc. (2) Gastos que sirve
.directamente a la economia; en general desembolsos para los cuales
no existe duda alguna de que pueden hacerse cilculos de qué compen-
saciones rinden y para los cuales insistirfa en que se hicieran: ca-
rreteras, energia eléctrica, navegacién y otros transportes; el estimu-
lo a la produccién ya sea por medios directos o indirectos, etc. (3)
Gastos sociales, salud piblica, educacién, incluso subsidios a insti-
tuciones privadas en estas actividades, o (como es el caso, por ejem-
plo, en Tinez) “subsidios” a escuelas publicas que se establecen como
unidades auténomas con sus propios presupuestos. (4) Subsidios a
empresas directamente productivas, ya sea porque sufren déficit o por-
que necesitan subsidios de inversién mientras se establecen. (5) Tras-
pasos financieros, como servicio de deudas.

Ahora bien. La teoria moderna subraya el hecho de que los jui-
cios tedricos y de politica pueden ser formulados solo si se toman en
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cuenta simultineamente el lado de las rentas y el lado de los desem-
bolsos. Sin embargo, cuando se trata del asesoramiento sobre politicas
a seguir, con mayor frecuencia que lo que uno desearia se topa uno
con dos tipos de recomendaciones, a saber: si se necesitan més aho-
tros plblicos, aumente los impuestos y reduzca el presupuesto co-
rriente; dentro del presupuesto corriente y mas particularmente del
presupuesto de capital, lleve al maximo los desembolsos para gastos
directamente productivos. Estas dos recomendaciones dan por supuesto
no tanto que todos los otros factores siguen iguales cuanto que las
otras decisiones se hacen apropiada y racionalmente o que no pueden
ser cambiadas. Pero tal cosa esti lejos de ser segura. Cualquier asesor
no debiera tener dificultad alguna en dar numerosos ejemplos en que
tales consejos resultan insensatos, en el mejor de los casos, y dafiinos,
en el-peor.

La cuestién de si se debe aumentar o no las contribuciones es asun-
to que depende de muchas cosas, entre ellas de si puede hallarse sali-
das sensatas para los fondos recogldos Tal vez algunos “desembolsos
de capital” debieran ser eliminados, como, por ejemplo, las esta-
tuas de bronce para el Redentor Nkrumah.

La propensién instintiva a aumentar los gastos directamente pro-
ductivos me parece sana, pero, no obstante, es una tentacién a la cual
se debe ceder solo con cautela. Témese en cuenta que las cinco cate-
gorias bosquejadas por si mismas no dan informacién alguna sobre
si los gastos propuestos tienen sentido, en primer lugar. {La justifi-
cacién de cualquier desembolso suele exigir informacién que no se
halla contenida en el presupuesto y no puede ser contenida por éste
si es que el presupuesto no va a incluir las razones para todo lo que
se hace en toda la economia! Los paises que tienen “Planes” suelen
publicar por lo menos alguna informacién relevante en tales docu-
mentos. Pero juzgar un Plan o un presupuesto del sector piblico por
la distribucién funcional propuesta o lograda es, en principio, solo
un primer paso, en el mejor de los casos, un prolegomeno, y, con
frecuencia, ni tan siquiera esto.

Lo importante no es meramente que muchos planes (jtal vez la
mayosia!) juegan una especie de insipido juego de niimeros. (De
esta guisa, hoy esti muy de moda asignar a la industria gastos plani-
ficados cuando de hecho el contenido especifico de tales desembclsos
sigue vacio). Es sencillamente que si algo debiera hacerse o no es
cuestién que no depende de la categoria funcional dentro de lo cual
estd incluido, sino que el problema es si ese algo tiene sentido, en
primer lugar: si en realidad consigue su propésito, si lo hace en for-
ma mis econdmica. Esta es, desde luego, una de las.razones por qué
la mayor parte de los economistas tienen reparos a la presentacién
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desglosada de un presupuesto de capital y un presupuesto recurrente,
en primer lugar. Habrd mis carreteras con sentido si van de un lugar
y llegan a algin sitio (no como un famoso ramal del tren subterra.
neo de Filadelfia que se dirige a ninguna parte o como un puente en
Pittsburgh que sigue sin terminar) o si abren a la comunicacién re-
giones potencialmente productivas. Si se necesitan mas policias de
trinsito para controlar los embotellamientos de vehiculos y, por lo
tanto, se ahorra el coste del transporte, tales gastos “‘administrativos”
son utiles. Si un molino sidertrgico no tiene la esperanza de jamis
hacer dinero, los desembolsos ‘‘econémicos” resultan insensatos.
Este tipo de informacién que es realmente necesaria para determi-
nar la racionalidad de gastos particulares casi nunca se presenta ni
tan siquiera en el mensaje presupuestal, aunque a veces sale a la luz
en las audiencias sobre el presupuesto cuando tales audiencias se cele-
bran, lo que no suele ser muy coman en los paises subdesasrollados.
Se la discute mis o menos minuciosamente en las oficinas interiores
cuando se estin tomando las decisiones sobre qué incluir en un Plan
o en un presupuesto. De vez en cuando esa informacién aparece en
los planes, pero hasta lo que yo sé sélo el Plan de Nigeria publico
resimenes de estudios de calculos de compensacién, andlisis del caudal
financiero circulante y andlisis econémicos de algunas de las mds im-
portantes corporaciones publicas y de programas propuestos.

Es palmario. que el presupuesto por si mismo no puede ser utili-
zado para decidir el contenido exacto del conjunto de los desembol-
sos. Pero el bosquejo particular de clasificacién puede ser de ayuda
al tomar decisiones. Me parece que no se gana mucho hablando sobre
“inversién en educacién” y luego pretender que cualesquiera gastos
en educacién estimularin el crecimiento, como tampoco se gana mu-
cho pretendiendo que un molino de acero es “‘econémico” si de hecho
despilfarra recursos en forma notable. -

(i) La justificacién para la presentacién que sugiero —y cierta-
mente no es la tnica en que pueda pasarse— consiste en que las deci-
siones sobre los diferentes tipos de desembolsos contenidos en las cinco
categorias pueden tomarse y debieran tomarse a partir de diversos
fundamentos. En primer lugar, tal clasificacion atraviesa las lineas
ministeriales-administrativas. La mayor parte de los gastos educativos
suelen concentrarse en un Ministerio de Educacién, pero algunos se
desembolsan por medio de Agricultura y otros a través de Industria
y aun otros mediante Desarrollo de la Comunidad. La distribucién
funcional sirve, por lo tanto, entre otras cosas, para plantear cuestio-
nes sobre la organizacién administrativa. Desde luego, no se implica
que la concentracién administrativa en términos de tipo funcional de
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desembolso es siempre y necesariamente el mejor modo de hacer las
cosas.

(ii) Er segundo luga:r es preciso que varien las Justlflcaaones
para los diferentes tipos de gastos. Hace tiempo que J.R. Hicks
sefialé6 que las “inversiones” se miden estadisticamente por el coste,
cuando econémicamente debiera medirselas por el valor descontado de
las corrientes de produccién que generan. Desde el punto de vista
estadistico, las inversiones son siempre positivas. Econdmicamente pue-
den serlo o no. De ahi que, cuando sea aphcable las inversiones deben
estar justificadas por los resultados econémicos. Esta es la funcién de
la segunda categoria: gastos (econdémicos). En ésta yo combinaria
todos aquellos programas y proyectos para los cuales se requmnan
estudios de compensacién y cdlculos econémicos.

(i) En tercer lugar, esto no es necesatiamente verdad para la
tercera categoria: los gastos sociales. Son bien conocidas las dificul-
tades de medir los beneficios de la educaciéon o de la salud piblica.
Los métodos corrientes en los paises desarrollados para medir las
diferencias de ingresos asociadas con les diferentes requisitos educa-
‘tivos no pueden ser aplicados sin importantes modificaciones a las
economias subdesarrolladas, aun cuando se considere apropiada tal
aplicaciéon a los paises desarrollados. Esta es una proposicidn que
no estoy dispuesto a aceptar en todas sus implicaciones. Rebasaria
los limites de esta ponencia iniciar algo mds que un comienzo de
discusién adecuada de este problema. Ademas, existe la dificultad
de que la salud publica y la educacién son valoradas en si mismas
antes que como medios para un ingreso més elevado, lo cual también
elimina los cdlculos de coste-beneficio. En cuanto a los desembolsos
tipo Investigacién y Desarrollo, los resultados me parecen muy inse-
guros y se proyectan demasiado lejos en el futuro como para justi-
ficar la confianza en los juicios tipo coste-beneficio. Todo esto
significa que puede resultar imposible evaluar (y, por lo tanto, des-
contar) las corrientes de beneficio en el futuro.

La economia de los desembolsos sociales es claramente de enor-
me importancia. Puesto que consumen grandes cantidades de recur-
sos, es indispensable prestar atenciébn a los aspectos econdmicos. Al
mismo tiempo, las dificultades para evaluar los beneficios son tan
grandes que ponen en entredicho la validez de confiar pnmordlal
mente en cilculos de coste-beneficio. La solucién sugerida por mi y
que he elaborado en otra parte,’ pero que no puede ser considerada
en modo alguno como palabra final sobre el tema es sacar los desem.
bolsos para fines sociales de los célculos ordinarios de coste-benefi-
cio y tomar en cambio el hecho de que un gran mtervalo de tiempo

8 Planning Without Facts, Harvard University Press, 1966.
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transcutre, como regla, entre gastos y beneficios, y que, por lo tanto,
hay efectos sobre los ahorros, efectos que se aumentan por el costo
recurrente en ripida alza. Estos efectos pueden convertirse en el de-
terminante principal de cudnto, en el conjunto, puede gastarse en cual-
quier periodo individual. Sin embargo, debiera subrayarse que resulta
incémodamente ficil pensar en excepciones a casi todos los enuncia-
dos que siguen. :

Existe otra diferencia entre los gastos de la segunda y de la tes-
cera categorias. Suele tratarse en forma diferente el coste operacional
que engendran. En particular, los desembolsos (sociales) de la tercera
categoria casi siempre se concentran en el presupuesto, afectando de
esta manera los ahorros publicos. Los rendimientos se reflejan, en lo
que atafie al presupuesto, en una capacidad mayor de impositividad
(taxable), pero como regla esto sucede después de importantes lapsos.
Evidentemente, por lo tanto, del lado de los beneficios, el verdadero
problema reside en si podemos gastarnos el lujo de tales desembolsos
y cudndo esto es posible. Con esta proposicién quiero decir: si el costo
operacional de los desembolsos, a la larga o a la corta, habrd de
devorar tantos ahorros que las inversiones para emplear a gentes
que emergen del sistema quedan de antemano excluidas. Este juicio
se aplica igualmente a los desembolsos piblicos como a los privados.
Pues si se mantienen los ahorros pihblicos mediante el aumento de
la$ contribuciones o de las cuotas, el que formula la politica tiene que
plantearse el problema de si tal aumento impositivo reducird el con.
sumo o el ahorro.privados.

El hecho de que haya dificultades para medir los beneficios en
el 4rea social en términos de dinero —dificultades que estimo in.
superables— no significa que uno pueda arreglirselas sin alguna
nocién de cuiles se espera que sean los beneficios derivados de los
desembolsos. Sin embargo, creo que se puede medir los beneficios
mis apropiadamente por el ndmero de estudiantes que se graddan
y la cualidad de su educacién, por el nimero de pacientes tratados y
curados y por la cualidad de la atencidn médica que recibieron, aun
hasta por el nimero de camas en los hospitales y el nimero de aulas
en los planteles escolares antes que por la cantidad de dinero emplea-
da en ellos. El coste de todos estos beneficios lo constituyen, sin
embargo, los desembolsos presupuestarios expresados en dinero. Aqui
también es evidente que el coste debe ser reducido a un minimo;
las escuelas deben ser tan baratas como sea posible; los hospitales
deben estar alli, donde los pacientes puedan llegar a ellos y tanto
escuelas como hospitales deben contar con el personal competente.
Pero una comparacién entre el dinero que se emplea y el resultado
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fisico (physical output) es obviamente distinta en indole de un calculo
de coste-beneficio. Y la justificacién para los gastos también posee un
contenido diferente a la capacidad de rendir provecho.

Si miramos el problema desde este enfoque, se explica por qué no
se debe tratar de justificar una inversién no-provechosa de la segun-
da categoria con referencia a un beneficio social en potencia. Tal
cosa, a mi juicio, mezcla los medios y los fines. La cantidad de coste
que uno puede permitir para tales “befieficios “depende “del estado .
del presupuesto y, por lo tanto, tiene que ser comparada con todos
los otros usos en concurrencia. Lo mas probable es que los benefi-
cios sociales de instalaciones sidertirgicas que no rinden ganancias
sencillamente cuesten demasiado en términos de nifios que no reciben
educacion, carreteras sin pavimentar, acueductos rurales no construi.
dos o en reduccién de los ingresos de los labradores y de los obreros,
por obra de impuestos adicionales.

(iv) .Los subsidios de la cx#arta categoria —que hasta que yo se-
pa no se ha calculado realmente— tienen como propésito ayudar a
la toma de decisiones sobre politicas; de sefialar exactamente ddnde
hay dificultades; de obligar al que formula politicas a reconsiderar
simultineamente las politicas relativas a los impuestos, los precios
y las tarifas; de obligarlo a liquidar, si necesario, la gerencia o a
cambiatla, y en general, a fijar la responsabilidad por resultados débi-
les y a sefialar métodos de mejorar.

(v) La quinta categoria que corresponde a pagos de transferencia
alude principalmente a pagos de deudas y —si hay varios estratos
de gobierno y antes de que sean consolidados— a traspasos intergu-
bernamentales. Cuando se trata de pagos de deudas en conexién con
monedas extranjeras resalta inmediatamente la importancia. Mas, en
todos los casos, la carga de trasferencias limitard el financiamiento
de deudas y ayudard a determinar la distribucién apropiada de ma-
durez.

5. Algunos problemas especiales

En cierto sentido no se cumple objetivo alguno al distinguir en-
tre gastos de desarrollo y de otro tipo: al margen, todos los desembol-
sos debieran ser igualmente valiosos. Sin embargo, resulta muy nebu-
loso el contenido operacional preciso de tal proposicion. Lo que quiere
decir en realidad es que en el regateo politico tanto como en el eco-
noémico, las transacciones han llegado a un equilibrio 0 a un impasse.

Empero hay algin sentido en desglosar, los gastos que sostienen



EL PRESUPUESTO COMO MECANISMO DE. .. 77

el funcionamiento de la economia de aquellos que propenden a am.
pliarla y a refinarla; o en tratar de hacerlo. Aqui, una vez mas, del
dicho al hecho hay un gran trecho, puesto que la diferenciacion cla-
ramente no es idéntica con gastos “‘econdémicos” versus desembolsos
de otro tipo, o de gastos de capital versus recurrentes.

Vacilaria en formular la siguiente consideracién si no fuera por
el hecho de que me serfa muy ficil dar ejemplos en contrario. La

planificacién del presupuesto a largo plazo obviamente se halla en -

posicién de elevada prioridad. Después de todo, cuando usted emplea
dinero en algo es que una decisién realmente se pone en efecto y es
la capacidad de obtener fondos en el futuro lo que asegura la con-
tinuidad de la politica. Parece, por lo tanto, evidente que una pre-
sentacion de presupuesto debiera permitirle a uno ver c6mo la misma
categoria de gastos o de entradas ha funcionado en el pasado y qué
se puede esperar de ella en el porvenir. El presupuesto de Nigeria
hace eso y también el de los Estados Unidos. Pero hay muchos paises
en que cuesta un gran esfuerzo de investigacién averiguar este tipo de
respuesta. (Yo podria mencionar por lo menos un pais en que no es
posible ni tan siquiera para el gobierno descubrir lo que el presupuesto
de dinero contante y sonante ha sido en los dltimos afios! '

Finalmente, hay una cuestién a la que quiero solo referirme por
via de insinuacién. Cuando un pais pertenece a una region monetaria
el problema de la balanza de pagos kasi se resuelve por si mismo.
Puesto que asi ocurre en virtud de acuerdos institucionales que garan-
tizan la convertibilidad dentro de la misma regién monetaria, es pre-
ciso establecer otras limitaciones a la circulacién monetaria. Puerto
Rico, dentro de la zona del dolar, los paises del sistema CFA del fran-
co, o posiblemente, en el futuro los paises del Mercado Comuin son
ejemplos, reales o esperados, de lo que quiero decir.

Cuando esto sucede, los problemas que en la India, por ejemplo,
aparecen en la forma de dificultades en la balanza de pagos emergen
en cambio como problemas del presupuesto. Puede que no haya un
problema de transferencias, pero existe previamente un problema
presupuestario. Esto hace que el presupuesto se vuelva aun mas im-
portante como mecanismo de asignacién. Pues sélo en la medida en
que la productividad sea aumentada por virtud de las acciones pre-
supuestarias y con tal aumento se genera el correspondiente de la
capacidad impositiva, pueden extenderse los limites del presupuesto.



