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I. RADIC DE ACCION DEL GASTO PUBLICO

1. Concepto y delimitacidn del gasto plblico

La primera diferenciacifn que conpviene gefiglar es la que existe entre
produccidn pﬁblicé y gasto plblico. La priﬁera atiende a la oferta o
més concretamente a la propiedad de los medios de produccién mientras
que el gasto pﬁblido‘considera‘el lado de la demanda, es decir, la
_proﬁisién de ciertos bienes y servicios por el Estado y la realizacién
de pagos de transferencia. Deésde ya conviene poner de relldve que a

pesar de la opinibn contraria de Richard y Peggy Musgravel/

existe una
relacibén entre ambos conceptos. - En efecto, el .excedente o faltante en
las operaciones corrientes se traduce en una variacidn de la cuenta del
sector pﬁblico'(eé decir, un mayor gasto si se trata de un déficit),
Por otra parté, en los esquemas de contabilidad nacional las inversiones
de las empresas pGblicas se suelen incluir dentro de la inversién piblica.
Sin perjuiéio de émﬁliar'luego algunos conceptos fundamentales,
debe darse una definicidn o nocién, aunque sea preliminar, para precisar
lo que se quiere explicar. Dicho de otro modo ;cudl es la caracteris-
tica esencial de los gastos pGblicos en 1a realidad? La pregunta parece
fécil porque aparentemente todos saben que son los egrésos que forman
parte del prespuesto. En efecto, un autor definié el gasto pfiblico, aunque
el 1o llam“'bien pliblicd',a todo bien o servicio que es suministrado o
subsidiado por 1a hacienda presupuestaria del gobxerno.2

Sin embargo, no es tan obvio, porque no siempre resulta tén fécil
determinar qué rubros constituyen gastos pblicos y deben incluirse en
el presupuesto. Una delimitacién clara es especialmente necesarla y no

tan eV1dente en el caso -ya mencionado de los gastos realizados por las

1/ Richard A. Musgrave y Peggy B. Musgrave, Public Finance in Theory and
Practice,McGraw Hill, Nueva York, 1976, pidg. 9.

2/ c£. William C. Birdsall "Study of the Demand for Public Goods'" en
Essays in Federal Fiscalism, R.A. Musgrave, The Brookings Institution,
Washington, 1965, p. 135-292, cit. en Peter 0.Steiner, "The Public
Sector and the Public Interest’” en Public Expenditure and Policy
Analysis (compil. Robert H, Haveman y Julius Margolis) Markham
Publishing C., Chicago, 1971, pédg. 24.
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emprasas pQblicas. En efecto, tznto las empresas como el resto del sector
piblico producen bienes y servicios.gl Sin embargo, como ge aclard ante-
riormente, el rasge que carvactoriza al gasto pGblico es la prgvisidn o
suninistro de bienes pudiendo su produccién ser realizada por el propio
secﬁo:, por eilemplo empleando factores de la produqci&n {maestros y
médicos) o por el sector privado (adquirir armas fabricadas por empresas
privadas). Con todc, como las empresas pﬁbllcas también distribuyen y
suninistran bienes y servicios,la explicacidn dada no es suficiente. Al
respecto es intaresante gefialar que la mayoria de los textos

- Tse ocupan con profundidad de 1los -fundamentos del gasto piblico, -
) y al caso especial de los biemes pliblicos pero nc delimitan previamente
el campo del andlisis. .-

Entre los autores que se han ocupado del punto cabe citar a
Richard A, Musgrave quien definié la provisiém pGblica como una situacifn
en lé que determinados bienes son suministradoes al consumidor, no en
respuesta a compras individuales a través del mercado, simo libres de
cargo directo y a través del proceso presupuestario.ﬁl Lo que parece -
de especial significacidén es que se trata de bienes {en un sentido
amplio, es decir, comprendiendo los servicios) suministrados libres de
cargo, caracteristica que yz2 habfa destacado anteriormente dicho autor.sl
También Carl 8. Shoup~ &/ distingue la gratuidad en la prestacion de ser=-
vicios. Sin embargo, estos elementos no cubren toda el drea de los gastos
piiblicos, excluyen sobre todo los pagos de transferencila, aspecto que se

contempla explicitamente en Shoup. Este autor distingue a su vez dentro
: T o '

3/ Véase al respecto Ricardo Cibotti y Enrique Sierra, El sector pfiblico
en la planificacién del desarrollo, Siglo XXI, México, 1970, pp. 15 y ss.
4/ "Provision of Social Goods" en Public Economics, An Analysis of Public
Production and Consumption snd Their Relations to the Private Sectors,
Mac Millan, Londres, 1969, p. 12&,
3/ Richard A. Musgrave, "The:. Theory -of Public Finance,' 4 Study in Public
Economy, Mc Graw Hill, Nueva York, 1969, pdg. 43.
6/ Carl S, Shoup, Public Finance, Aldine, Chicago 1970, pég. 65,

Jde los pagos
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de los pagos de transferencia los que se realizan sin contraprestacién
de aQuellos en que ésta existe (adquisicibn de bienes). También puede
haber venta de bienes que forman parte del presupuesto y la compra de

tales bienes o de sus {insumos escapa al carficter de gratuidad que se ha

7/

destacado.~" Sin embargo, estas (ltimas clases de operaciones son accesorias
o s6lo sirven para realizar las dos clases fundamentales de funciones del
sector pﬁbligq no empresarial: 1a prestacién gratuita de bienes v
servicios (fundamentalmente estos Gltimos) y los pagos de t;ansferencia
sin contrapreétactén (subsid}qs_y pagos para bienestar de la poblacién
segim la dendmin&éién,de Shoup).. Los otros gastos que frecuentemente
implican pfectsaﬁenﬁé una contraprestacién se realizan para 1levar a
cabo laé funciones esencigles que se han indicado.
Las inverslones e insumos que se realizan adquiriendo bienes al
'sector privado sirven para efectuar la provisidén gratuita de servicios
(tiza, cuadernos, etc,) para una escuela, armas para el ejército o el
pago de transferencia (edificio para administrar los seguros soclales).
Por otra parte hay que tener en cuenta que esta clase de rubros no
pertenecen al gasto pGblico como parte del ingreso.o producto nacional,
Antes de pasar a otro punto, conviene detenerse para hacer refe-
renci; a otré de los pocos-autores que entyan M8s concretamente a una
conceptualizaéién dei.gasto pliblico. Se trata de Peter 0. Steiner quien
empieza por indicar que llama bienes pGblicos a los que estén revestidos
de interés pGblico. Aungue tales bienes pueden ser provistos, subsidia-
dos o s6lo tegulados por el gobierno constituyen el dominio propio de
los gastos pGblicos, Define- luego cémo ‘bien piblico a tode blen colectivo
que es provisto o inducido pﬁblicamente. Un caso de un bien colectivo
ge da siempre y cuando’ un ségmentq del ptiblico colectivamente desea y
esti preparado a . pagar el precio‘por un conjyn;o_@iferente de bienes
y servicios de los que produciria el éercado éin restricciones. Un bien
colectivo. requiere pues una-diferencia apreciable en cantidad o calidad

entre tal bien y lo que alternativamente produciria e1 mercado y una demanda

.

7/ Véase al respecto Fendo Monetario Internacional, A Hanual on_Government
Finance Statistics, junio de 1974, pp. 8-12.
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viable por la difetencia.sl Aunque no se cree que la definicifn dada
resulta suficiente, porque podria incluir a los bienes producidos por
las eupresas piblicas, por 1o sienos constituye una tentativa signif icativa parauna
_ primera conceptualizacién del gasto pGblico.
Habiendo dado el concepto de gasto pGblico, es conveniente concen-~
trar la atencidn en la éxténsién o campo que puede abarcar el gastd
~pGblico, Si bien varios autores reconocen que es una decisidn que
depende también de la situaciéﬁ politica o de las ideologlas socia}es
.y pollticas,glpor ahora inféresa examinar si existen razones o funda-
mentos econdmicos que justifiqﬁn los.casos en gque determinados bienes
y servicios sean suministradoé‘pdr el sector pGblico en forma gratuita
o en que correspondan los pagos de transferencia. -
Llama la atencién en cierto modo el hecho de considerar como mere-
ciendo atencifn especial la proteccibn y aplicacién de laléyen Musgréve,ya que
.en realidad se tratarfa de un caso claro de bienes pﬁblibos.lg/
Los bienes de estimulo representan un caso interesante. Debé
destacarse que afin Mﬁsgrave que se‘basa en demandas individuales
(sobre este problema se volveri posteriormente), aqui reconoce la nece-
sidad de que se modifique o que se interfiera en ellas porque sundsmo
propbsito ee el le intervenir en. .las preferenciss
individuales .}/ |
A pesar de ello parece que Musgrave y Musgrave pretenden dejar a

salvo su éptica de un modo que no resulta del todo consiatente con la

8/ Véase Public Experditure and Policy, op.cit., pp. 23 a 25.
9/ Véase Public Finance in Theory and Practice, op.cit., pag. 5.

10/ Muy estrictamente, debe dejarse constancia que la referencia a protec-
¢ién y aplicacién de la ley y a los bienes pGblicos gse enmicntra’ cn
distintos enfoques del libro. En la primera referencia, pég. 5,
se refiere a la necesidad del sector pGblico v no incluye los
bienes ptiblicos que pueden considerarse como caso extremo de las

"externalidades” que si son mencionados y luego en la pagina sigulente
se reflere 2 las funclones que son llevadas a cabo por la accién fis-
cal, cita especialmente los bienes sociales que incluven los hie-
nes plblicos y los de estimulo. Public Finance in Theory and Practice,
op.cit.

11/ Véase Public Finance in Theor and Practice, op.cit,

/afirmacién



afirmacién anterior, Sostienmen, en efecto; que "Parecé que el concepto
(de bienes de estimulo) se presta a una variedad de interpretaciones que
deberian distinguirse para evitar confusién. Interpretado como fmposi-
ci6n de preferencias del grupo que gobiernme o de los que adoptan las
decisfones, la asignacién en base a los blenes de estimulo esti fuera

de lo tratado aqui como teoria de los bienes socijales. Interpretado como
un instrumento para proveer informacién para el consumidor, como un
medio de considerar exterioridades o como una expresién de preferencias
interpersonales de utilidad (como una forma de dar en especie) el con-
cepto de bienes de estimulo cae dentro de la estructura del andlisis
tradicional en el que la asignacién eficiente al final debe estar rela-
clonada con la decisi{én individual.”

Muchos autores no consideran eapecificamente las razones para el
gasto pGblico, sino tratan esta cuestifn dentro de la justificacifn o
argumentos generales de la intervencidn del gobierno. Fs decir,la rea-
lizacién de gastos pdblicos es un caso particular dentro de los princi-
plos generales qﬁe esclarecen la interferentia del goblerno.

Fxisten algunas explicaciones de la intervencifn del gobierno que
merecen destacarse, desde ya, por su significacién para los paises en
desarrollo, amén, por supuesto de la existencia de‘ecoﬁomia o desecono~-
mias externas, eﬁ general: la falta de asumir riesgos, la diferencia entre
la tasa social de aumento del consumo futuro y el privado y la necegidad
de "vigilar las condiciones que afectan a recursos escasos como lo son
especialmente algunos recursos naturales."

Asi se ha seflalado que es posible 'que cada individuo tratard de
maximizar su propio bienestar minimizando su propio sacrificio de consumo
presente, deiando que los demis hagan's?crif1¢1os. En esta situacién no
hay incentivo o compulsgién para cada uno de renunclar al present; Yy
de esta manera se pefpetﬁa una inversién insuficlente y.el bienestar

12/

slempre es el Optimo considerande las necesidades futuras.,~

12/ Vvéase Pah A, Yotopoulos y Jeffrey B, Nugent, Economics of Development
Empirical Investipations, Harper & Row, New York, 197¢.

JEn suma
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En suma, llama en- general la atencién la similitud de emfoque entre
los diferentes autores por lo menos en cuanto & los conceptos tebricos
utilizados. Por- supuesto, puede haber diferencias importantes en su.
aplicacifn concreta,  Asi, por ejemplo, seguramente no todos los autores
tendrén la misma opinién acerca del grado de redistribucibn que deberia
. llevarse a cabo en la realidad,

- Razones dadas por autores seleccionadas para justificar la inter-
vencibn del sector pGblico.

Bienes pGblicos (1 a 8)

Satisfaccifn de necesidades colectivas (9}

No aplicacién de las reglas de competencia perfecta (1 a4 y 7)

Libre ingreso para todos en la industria (2 y 5)

Falta de informacién completz (1 a 3, 6 y B)

Falta de asumir riesgos de manera requerida (1 y &)

Empresarios que no maximizan utilidades (1)

Falta de movilidad perfecta (3 y 5)

Costos decrecientes monopolio (1, &4 vy 6 a 9)

. Economia o deseconomia externa (1 a 9)

. Escagez u otras condiciones singulares de recursos productivos
‘especialmente naturales (1)

Proteccién y aplicacién de la estrucfura legal (2)

Diferencias entre tasas de descuento social de consumo futuro con
respecto al presente v el privado (2 y &)

Altos niveles de ocupacisn y estabilidad de precios (incluido
crecimiento) (1 v 2, 4 a 9)

Bienes de estfmulo (2 v €)
Planeacién de localizacidn (6)

1)  Bernard P, Herber, Public Finance, The Study of tbe Public Sector,
Richard Irwin HOmewood 11linois, 1971.

2) Pu&liu Finence in Theory aud Practice, op. cit.

3) The Economics of the Public:Sector, Robert H, Haveman, John Wiley &
Sonsg, Inc,, 1976.

4) Elchanan Cohn, Public Expenditure Analysis, Lexingtom Books, 1972.

5} John C. Winfrey, Public Finance e, Public Choice & the Public Fconomy,
Harper & Row, Nueva York, 1973,

]6) Charles
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6) Chafies-M.-Allan, The Theory of Taxation, Penguin Books, 1971.

7) John F. Due & Amn Eriédlaendex, Government Finance, Eeconomlcs of the
“" © Public Sector, Richard D. Irwin, Homewood, III, 1973.

8) Jack Ochs, Public Finance, Harper & Row, Nueva York, 1974.

9)  Leif Johansen, Public Economics, North Holland Publ, Co., Amsterdam,
19€5.

A pesar de 1a general similitud se observan algunas diferencias.

En efecto, la mayoria de los autores parten de la necesidad de que el
-Estado tenga a su cargo la provigiém de los bienes piblicos aunque exis-
ten alguﬁas diferencias de maticeé acerca de 1o que debe entenderse por
bienes ;ﬁblicos. $6lo el concepto de bienes colectivos que utiliza
L. Joﬁansen_es-diferenQe. Este autor no 5615 incluye los bienes que son
indivisibies y nio pueden venderse, lo que en general se llaman bienes
pﬁbiicos, sino también otros que en principfo podrian dividirse y venderse
‘en-el mercado, tal es el caso, segin Johansen, de ia educacién. Otros
dos motivos que son aceptados por todos o casi todos los autores como
razones que }ustifican la intervencién son: Mejorar la distribucidn del
~ ingreso y/oA&e ia propiedad vy las que se relacionan con la estabilidad,
es de?ir, prevenir el desemﬁlec y gl_alza de precios.lé!
También la existencia de economfas o deseconomias externas es
aceptada generalmente ‘como haciendo posible o razonable la interverciSn
del gobiernc; de igual modo es bastante difundido entre los autores
contemplar casos de Imperfeccibén en el mercado como defensa de la inter-
vencidn estatal, tanto mis si se tiene en cuenta los casos particulares

14/

contemplados por algunos autores,

13/ En el caso de la es*abilidad, un autor que no la considera en general
es Haveman en su texto introductorio &l bien la mencionz sl comentar

_ los tributos.

14/ En la conferencia que dio Kenueth J Arrow al recibir el P emio Nobel
destacd que, amén de la eleccibn colectiva con respecto a la distri-
bucibn, el reemplazo del mercado por dicha decisidn colectiva ha sido
discutida por economistas y politélogos.. "Entre los economistas,
estas discusiones han girado entre los conceptos Jde exterioridades,
rendimientos crecientes y fallas del mercado. Véase, Kenneth J. Arrow,
"General Equilibrium: Purpose, Analytic Techniques, Coilective Choice"
American Economic Review, Vol. LXIV, June 1974, pap. 2€9.

/2., Los
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2. Los pastos pQblicos de los palses en vias de desarrollo;
las posiciones de la CEPAL v de las Naclones Unidas

Se han tratado anteriormente las funciones que le caben al Estado en una
economia mixta, Entre dichas funciones para los pafses en desarrollo
ocupan un lupar central las economias externas, si bien, cumo se ver§,
en dichos paises pueden darse funciones nuevas,es decir, diferentes a
las concepciones prevalecientes en los paises desarrollados,

Conviene hacer aqui una aclaracién --tal vez cobvia-- pero en la cual
se debe insistir: los gastos pGblicos dependen concretamente de las fun-
ciones que se asignan al Estado, pero ésatas a su vez, estén determinadac
por el estilo de desarrollo que se desea ilevar a cabo. Se entiende
aqui por estilo "la modalidad concreta y dinfmica adoptada por un sis-
tema en un &mbito definide y en un momento histérico determinadd';uy

Veremos a continuacién la opinién de la CEPAL a través del tiempo,
pero previamente conviene recordar la interrelacifn que puede exis-
tir entre gastos pfiblicos y empresas pfiblicas. Por esta raz6n, se Inclui-
rén aqui las consideraciones respecto a las empresas pfiblicas,

En general, los trabajos de la CEPAL al principio de la década de los
cincuenta, dieronmayor peso & las funciones del gobierno (es deeir, su
intervencidn) que a la cnunciacién de todos los casos concretos en los
que se requiere la realizacién de gastos pfiblicos para llevarlos a cabo.
Esta situvacifn se comprende fécilmente si se recuerda el estado de
&nimo prevaleciente: se rechazaba, en general, la idea de la planifica-
¢ibn, porque se la relacionaba con un tipo especial de planes, es decir,
log que se elaboraron en los pafses de economfa centralmente planificada.
Se imponfa pues la necesidad de una prédica constante para convencer a
muchos grupos de que la planificacién era conciliable con la iniciativa
privada o atn podrfa beneficarla., Precisamente se tratzba en términos
més concretos de acrecentar  ordenar juiciosamente las inversiones de
capital con el fin de imprimir mis fuerza vy regularidad al crecimiento

de un pais.lsy

15/ Véase Jorge Graciarena, "Poder y estilos de desarrollo. Una perspec-
tiva heterodoxe’, Revistg de 1la CEPAL, lex. semestre de 1976.

16/ Véase El pensemiento de la CEPAL, Editorial Universitaria, S. A.,
Santiago, 1969.

/Con todo
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Con todo, aunque se le dio menor énfasis que a la necesidad de pla-
nificar, se destacd claramente la posibilidad de una participacién directa
en aquellas inversiones bésicas que por una razdén u otra no fuesen rea-
lizables por la empresa privada. Conceptualmente estos casos podrian
ubicarse dentro de las situaciones en que existe una diferencia entre
el riesgo privado v el social, S5Sin embargo, este principioc no cubre
todas las inversiones que son susceptibles de considerarse bésicas. Otro
argumento a favor de la inversifn en tales industrias estf dado por la
exlstencia de economias externas de tipo din&mico.ll/

El Dr. Prebisch por su parte ha seflalado otros casos en que se
requiere la intervencibn del Estado. Asi hizo referencia especifica a
la tecnologia: tomando como ejemplo el desarrollo “7e la agricultura
estadounidense destacd "el papel de la socializacibn de la téenica
(pues)..,. no es la iniciativa privada, movida por el interés individual,
la que ha traido el progreso técnico, sino la acciébn del Estado y de las
universidades, movidas por el interés colectivo".lé/

Més afin, cumplida la accidn en el campo dz la planificacidn, se
sefiald que "aumqﬁe el sistema (de la libre iniciativa adquiriese plena
vigenéia din&mica) habria razones poderosas para la gestidn econbémica
del Estado en nuestros paises. Algunas de esas razones conciernen al ':
desarrollo econfmico. Kay cascs en que el Estado ha debido emprender
actividades en aquellog puntos estratégicos del sistema econémico, o
realizar inversiones que mo resultaban atrayentes a la iniciativa privada".
Sin embargo el enfoque de Prebisch no se limita a lo econdmico, como lo
demuestra ia siguiente. transcripcidn: "Puera de estas consideraciones de
desarrollo, hay,otrqs motivos qQue suslen ser importantes en la experien-
cla Igtinoamericana: evitar la concentracién excesiva de poder econdmico
en manos privadas, con 1la consigulente gravitacién pelitica; tomar en
manos del Estado empresas que por su Indole son de tipo monopblico, o

emprender actividades que de otro modo podrfan elercerse por combinaciones

17/ Vease Rafil Prebisch, Hacia una d;némica del desarrollo latinoamericano,
FCE, 1963, pég. 48.

18/ Hacia una din&mica del desarrollo. Iatlnoamaricano, op.cit., pdgs. 76
v 77.

/internacionales
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internacionales restrictivas de la competencia, adversas a clertos ohje-

tivos de desarrollo nacional.

Amén de considerar estos factores de poder, destaca también el
hecho de que la CEPAL considerara funclomes para el sector pfiblico que
no estén relacionadas --por lo menos directamente-- con las consldera-
ciones cconémicas prevalecientes en aquel momento (décadas de los cincuen-
ta y sesenta)., Asi puede citarse también a Cibotti vy Sierra que por
una parte seilalan la posibilidad de que ""las acciones de produccidn de
bienes y serviclos que se realizan en forma paralela alternativa o para-
lela al sector privado", aspecto que evidentemente hace también a la
producclon pGblica; ademfs se destacan "acciones de acumulacidn tales
como: i) acciones de instalacién de capital para realizar sus accilones
de produccibn, y {1} acciones de instalacién de capital", que constitu-
yen por gl mismas economias externas.zgl

Naturalmente al examinar la situacidn real del gasto piblico,
la investigacidn, aungue fuera s6lo como primera aproximaciotn, debe
tener en cuenta las fuerzas que actian y su concepcidn del mundoc. Asi
en la fase del desarrollo hacia afuera --sefald R, Prebisch-- dominzba
el poder politico de los estratos superiores de ingresos, estrechamente
asimilados al capital extranjerc. A su vez la mayor parte de la pobla-
c¢ién quedaba sumida en una capa técnica precapitalista, excluida del
proceso econdmico social y politico ¥ por supuesto, de los frutos del
desarrolloégi/ Se opina al respecto que las fuerzas dominantes trataron
de que el Estado llevara a cabo fundamentalmente inversiones y gastos
que fueran condiciones requeridas para el desarrolle basade en la
economia privada vy en su esquema general del proceso de desarrollo;
serian fundamentalmente gastos para carreteras, ferrocarriles, puertos
y en menor medida educacifn (especialmente técnica).

Posteriormente, con la industrializacién comienza la ampliacién

progresiva de los estratos intermedios., Finalmente se llega, en general,

19/ Hacia una dindmica del dessrtoéllo Yatinosmericano, op. cit., pp. 76 y 77.
20/ El_sector pfiblico en la planificacidm, op. cit., pag. 75
2}/ Veéase Rail Prebisch, 'Critica al capitalismo periférico", Revists de

la CEPAL, ler. semestre de 1976, pag. 51

[/a una
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8 una situacién en que el desarrollo tiende a excluir una parte impnr~
tante de la poblaci&n. Se circunscribe primordialmente a1 smbito de los
estratos superiores de ingreso, en contraste con la sociedad de thftds
consumo en que se debaten los estratos infériores de la estructura social.

A pesar de estas limitaciones sigue diciendo R. Prebisch, se produce
un acreceﬂtamieﬁto del poder ‘democratico de los esttatos intermedios y su
extengidn a los estratos inferiores ~=por limitada qué ‘Sea-- acarrea una
disparidad entte el procesc econémico y el proceso politico. 22/ Nueva-"
mente cabe agregar a la tesis del Dr, Prebisch que se requeririan inves~
tigaciones ad hoe' para saber cuéles han sido las repercusiones gobre el
gasto pﬁblico de este mayor poder de las clases de ingresos medios y
bajos. Cabe suponer que han elevado a un mayor nivel el gasto pﬁblico
(por ejemplo, medido en su relacisén al producto interno bruto) y a ur
incremento (reaI) de los gastos sociales, sobre todo los relativos a1
seguro social, - ) L :

La funcidn del sector pﬁblico, por su parte,también fue objeto de
un estudio especial de las Naciones Unidas para 1nvestigar los criterios
aplicados y Ias pr&cticas utilizadas por los paises en desarrollo con
' regpecto a la funcién y el lugar del sector pﬁblico en la pol!tica de
desarrollo general.gzl
gasto pfiblico, sino también el papel de las empresas pGblicas.

Cabe aclarar que se considera aqui no sélo el

Las opiniones que sostuviercn’los distintos gobiernos son bastante
variadas; asi el Gobierno de Chiié indicé-que "la estrategia consiste en
asignar al sector pﬁblico on papel subsidiario, entregando a la comunidad
nacional directrices de tipo general en el ‘marco de las cuales la activi-
dad se desenvolveré con libertad" Por su parte, "el Gobierno de la India
seflalé que el sector ptiblico como instrumento del desarrollo econémico,
ha desempeﬁado un papel cada vez més significativo en la economfa nacio-

nal y que a causa de la urgencia para acelerar el desarrollo econdmico y

22/ "Critica al capitalismo periferico . Revista de la CEPAL, gp,cit.,
pég. 72.

23/ Véase, Consejo Econbmico y Social, Funcién del sector pfiblico .en el

'i -fomento_del desenvolvimiento econ&mico de los paises en desarrollo

- (Ef5985), 24 de mayo de 1977. .

e

[de la



Phg, 12

de la aguda cscasez de capacidad de gestifn, lo inadecuado de¢ la tecno-
;agla, ;a insuficiencia de cap1cai y escaso deaarrolio empresariai entre
1a poblaci&n, el Estado tiene que desempeﬁar un papel dominantea _

Bl Gobierno de Libla destact que el Estado procuraré liberar la '
economfa de la nacién del control de los intereses- exttanjeros estableci-'
dos yAsu transformacién en una economia nacional productiva basada en
la propiedad de los medios de produccion por el sector pﬂblico ses ¥ £
la privada de los cludedanos de la Repﬁblica Arabe Libia,

" Sobre 1a base de la Opiniﬁn de los gobiernos representados y de
estudios eapecialea,ae seftalaron los siguientes crlterios adoptados, al
parecer, por los gohiernos de los paises en desarroéllo para determinar
el papel.y el lugar del sector pﬁbnco--z-&/ o

a) Provisién de instalaciones v servicios para_ satisfacer lag necesidades

sociales y econémicas b&sica '
Estas actividades hap venido a congiderarae del dominio'practica~

mente exclusivo del sector pGblico en casi todos los pafses. Tradicional-

mente se ha considerado que las actividades en esferas como la ensefianza,

la salud y las obras pﬁblicas constituyen funciones normales de los
goblernos. '

b) Logro de un control nacional de los recursos naturales y de otros
sectores claves de actividad econdmica

La necesidad de un mayor . control de la economia pof Ia.ﬁﬁcibﬁ ha
figurado en forma prominente como cauga de la exﬁansiﬁn‘de_las empresas
pGblicas de los patses en desarrolls, En esos pafses, debido a la ausen-
cia de una fuerte clase empresarial nacional en posesién dél‘capifal sufi-
ciente, la Gnica disyuntiva que existe a la propiedad de empresas de’
recursos naturalea y otras empresas claVes por Capital privudo extranjero
es la propiadad pﬁblica nacional ;

24/ 4Los pArrafos siguientes han sido extratdos del informe Funci&n del
sector’ Eﬁblico e el fomento del desenvolvimiento econ&mico ‘de. los
gaises en desarrollo, g.cit., p&g. 8. ' . '

/c) Limitecisn
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¢) Limlitacisn del papel hegeménico del sector pgiﬁado en la economfa

La aplicacifn de este criterio ha inspirado la répida expansién de
las empresas pfiblicas en algunos paises, que han limftado el campo de las
posibilidades de Inversién de que dispone el sector privado o han reser-
vado para el sector pﬁblico ciertas ramas concretas de la actividad
econﬁmica. ' , o

Como éjemﬁioidé‘lbs:paiges_de la primera categoria puede mencio-

narse a Jrgélia y a la RepGblica Unida de Tanzania.

d)  Medidas gara_c&imar las lagunas en la economia

Algunos de los primeros casos de eﬁpansién del sector pGblico en
1os palses en desarrollo se produjeron por la necesidad de colmetr la
laguna que se habfa producido durante determinados procesos histéricos.
- En algunos casos, la laguna fue creada por la partida de ciertos elementos
de la comunidad. mercantil._ En esos casos el papel y el lugar del: sector
pﬁblico estén determinados en grado signtficativo por las actividades
abandonadas por la comunidad que se alejs. '

En el Brasil, donde de las 250 sociedades prinecipales, 17 estén
bajo el control del gobierno federal, 19 de los gobiernos estatales y
dos de los goblernos municipales, el motivo principal que se aduce para
explicar 1a expansitn de las-empresas pGblicas es que &stas han penetrado
en esferae que rebasan la capacidad de los recursos organizacionales vy '
financieroe de las sociedades privadas brasilefias. El presidente de la

Companhfa Vale do Rio Doce, la empresa pGhlica que es el mayor exportador

del mundo de m;neral de hierro y cuya magnitud es enorme aGn cuando se
la cohpafé con empresas de palses desarrollados, seflalé en una reiumtién
de';néustriales privados en Sac Paulo en abril de 1976 que 1la compaﬁia
“pafticipaba en proyectos que requerfan la construccién de plantas hidro-
eléctricas, hoteles, viviendas, iglesias ..." y que se habfa vistc obli-
gada a atraer ingenieros y técnicos especializados a regiones como el )
Amazonas pagéndoles el triple de 10 que obtendrfanen Sac. Paulo o Rfo".

El ejecutivo se preguntaba ''si habfa alguna empresa privada nacionsal

que pudiera hacer ese tipo de inversién” y dijo que consideraba "que

/habta
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habia sectores v actlvidades en que 5610 podian participar las empresas

_ pﬁbtlcae o 23/

e) Estimulo al séctor privado

" En los paises que han decidido que el sector privado sea el impul-
sor principal del desarrollo, se ha utilizado al sector pﬁblico para
promover el crecimiento del sector privado con distintas medidas,

Una medida importante dentro de este rubro, es el establécimiento
de conglomerﬁciones industriales con la intencién de proporcionar a costo
modefado locéles aproplados provistos de electricidad y agua, 2 veces con
instalaciones de elaboracitn o para hacer reparaciones. Se han estable-
cido tales conglomeraciones en paises como Kenya, el Niger, el Senegal
y Singapur. ’

£) Logro de un abastecimiento suficiente de bienes de consumo esenciales'
o de 1la estabilizacién de los Erecios de esos bilenes

L En varios palses en desarrollo, el ccmercio interior estd sujeto a
diversas reglamentaciones gubernamentales relacionadas, entre otras cosas,
con normas de calidad, .los mﬁrgenes de utilidades, los precios topes,

la nivelacién de precios entre regiones y la prevencibn del fraude, Fn
algunos paises en desarrollo el sector_pﬁblico tiene empresas mercantiiés
estatales que se ocupan del comercio interior o exterlor, o de ambos.

En México, por ejemplo, una entidad péblica, la Compatfa Nacional
de Subsistencias Populares (CONASUPO) administra una cadena de tiendas’
que venden productos bésicos a precios moderados. Ademfis, 1a CONASUPO
pone a disposicidén de los’ ejidos edificios con existencias de artfculos
alimenticios bésicos y ‘proporciona capacitacién al personal de 108 ejidos
- para que puedan hacerse cargo de las tiendas.-_.‘ o

25/ Funcién del sector pﬁblico, en el fomento del desenvolvimiento econd-
mico de los pafses en desarrollo, op.cit., p&g. 14,

/3. la
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3. La decisidn en matexia de gaste pdblico

a) Introduzcisn

Aﬁnqué en el punto aﬁteribf se hén dado algunas ideas iniciales acerca
del caﬁﬁo de extensién del gasto pSblico, conviene resumir las teorfas o
hipétesis principales gue se han élaborado paxa explicar o comprender la
manera en que se decide sobre el gasto pﬁbllCO. Esta determinacidn incluye
--especialmente frente al campo de la economfa del mercado-- no 86lo una
resolucién acerca del monto del gasto pﬁblico, sino también sobre su
composicldn yasea que consideremos su clasificacidén econdmica {gastos de
inversion, gastds de consumo o pagbs de transferencia) o funcioﬁal'(gastos
econdmicos, sociales, etc.). EL gasto péblico es susceptible de’ influirno
s6lo en la distribucidn funcional (salarlos, utilidades} y por tamafio del
ingreso, sino también en lo regional.

Cabe destacar también qué'los7esquemAS eil materia de decisién 1ldgica-~
mente se relacionan con la forma en que los gastos se han de vincular con
su contraparte, es decir su &mancl.am:.ento.

b) Loc comienzos de la teoria del Deneficio

_ Conforme a esta teorfa el proceso impuestos-gastos es considerado
con base en un principio de equivalencia de un quid pro quo. Existe una
relacidn de intercambic que se apllca al presupuesto piblico de igual modo
que en el mercado.—-j Esta comparacién y la tentativa de transferir
principios vilidos de la teoria clésica y posteriormente neoclédsica de la
economfa privada a la publica sigue siendo hasta la actualidad uno &e los
rasgos distintivos de muchos tfébajos'telacionados con la detefmiﬁaci&n
del gasto ﬁﬁblicb que en dltima instancia se basan en esta teorfa del
beneficio. " o

El enfoque basado en el beneficlo fue aceptado en forma amplia por fﬁs

cientistas politicos del siglo XVII entre los cuales cabe‘mencionar a

26/ Cf. Richard A, Musgrave, "A Study 1n Public Economy", The Theory
of Public Finance, McGraw Bill, Nueva Yoxk 1959, p. 02.: o

/Hugo Grutius
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Hugo Grotius y Samuel von Putendorf. También fue aceptado por Thomas Hobbes,
John Locke y luesgo por escritores politicos importantes come Davide Hume
¥yJ. J. Rousseau;zzj

Las concepciones de los £ilésofos polfiticos de esos siglos descansaban
fundamentalmente en una concepcidn determineda de la naturaleza humana. Este
punte de partida, explicito o no, es también caracteristico de los
pensamientos que al respecto tuvieron economistas o cientificos polfticos
al respecto, Asi Hobbes, atribufa a la sociedad politica las caracterfsticas
de2 un pacto voluntario, fundado sobre un cdlculo interesado en funcidn de una
idea precisa del hombre como ser dominado por el egoismo y el temor,
desprovisto de todo instinto de sociedad.zﬁ/ Hay una pazticularidad que
tendrd una considerable trascendencia para observaciones posteriores de este
trabajo: los filésofne de esa época trataron de construir una ciencia social
amplia, una teorfa comprensiva de la sociedad.gg/

Lo que couviene poner de relieve aquf es que para los expositores que
se basaron en la nocién del contrato social, se considerd el impuesto como
un precio pagado por la contraprestacién fundamantal conferida por la
sociedad: 1la proteccidn.

Posteriormente las teorias del contrato social fueron reemplazadas
por el principio de la mayor felicidad originado en Jeremy Fenthem. Como
tanto el placer como el sufrimiento deberfan ser juzgados por cada individuo
por s5i mismo, de estos postulados se volvié a derivar la idea bidsica de
la teorfa del beneficio, es decir considerar ventajas posibles (gastos)

por una parte y costo o pena (impuestos) por otra.30

¢) El enfoque post-marshallisno de las finanzas pﬁblicangé/

Durante un tiempo considerable 1los fiscalistas anglosejones
concentraron su atencidn casi exclusivemente en una sola parte de 1a acclén

227/ "A Study in Public Economy", The Theory of Public Finance, op. cit.

Po 63 v 88, ‘

Véazse Meynaud, Introduccidn a la ciencis polftica, Editorial Tecnos,
Madrid, 2a, edicién, 1964, pag. 105.

Véase Jozeph A. Schumpeter, History of Fronomic énalysis, Oxford,
University Press, 54, edicién, 1963, p. 117.

The Thepry of Public Fipance,.op. cit., pég. 64,

Eata denominacién se debe a James M., Buachanan '"Public Finance and Public

Choice" en National Tax Journal, Vol, XXVIII, No, 4, diciemb#a 1975,
p. 363.

ke & B
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: presupuestaria: los impuestos., Por un lado la teoria de-la incidencia
fue &l campo ideal para laz splicacidén de la microceconcmia entonces en boga,
2 paertir de la obra de Marshall con fuerte .nfasis en el esguema de competencia
perfecta. a
Por otra parte, la justificacidén de los impuestos se basaba en el
principio de la capacidad contributiva. El principio del beneficio fue.
. abandonado por dos razonas bisicas: la dificultad de asignar en forma
concreta los beneficios de la accién del Estado & cada persona y la nocidn
de que el principio de la equivalencia inherente a la teoria del beneficio,
ya no era aceptable. La consecuencia fue pues que se hablara de la carga -
tributaria y su distribucién dejando de lado el gesto publico. '
Se consideré que la determinacidn de los gastos pdblicos era un asuato
politice y no deberfa ser incluido en el anélisis‘econGmico;zg/
La teoria de la capacided contributiva se bass desde la £poca de
John StuartMills en el principio de sacrificio igual, lo que implica que :
‘personas con igual ingreso --que se consider6 como Indice de capacidad
contributiva-~ deberfan pagar igual suna de impuestosg, pero personas con
ingresos diferentes deberfan contribuir con sumas diferentes., De ahi.
nacieron los conceptos de equidad horizontal y vertical,== 33/

d) EL aporte de los autores italianocg & partir de 1880 .

A diferencia de los autores tratados en el punto anterior, los
economistas fiscales italianos que escribieron sus obras en el periodo

_.f Richard A, Musgrave y Alan T, ‘Peacock, Classgics in the Theory of Public
Finance, Macmillan & C, Lid., Londres, 1962, Pag. XI, i
. Véase también C. Lowell Harris "Public Flnance“ en A Survey of
" Contemporary Economics, Vol. I1,edit, Bernard F, Haley (Richazd D.
Irwin, Inc. Homewood, I1l. 1952: ‘Economistas que se especializan en
finanzas pdulicas generalmente se han concentrado en impuesios. Pp. 262
33/ The Theory of Public Finaace, op. cit., p. 158-204,
Queda por rvesolver de qué manera se mide el sacrificic para personas
de distinta capacidad contributiva; se examinaron tres reglas diferentes:
igual sacrificio absoluto, proporcional o marginal, Ademds no existe
acucérdo undnime gobre cuil es 12 mejor base para definir la capacidad
contributiva: el ingreso, el gasto, el patrimonio o una combinaci6n
de ellos, ‘ _

{de 1830-1915
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de 1880-1915 no dejaron de relacionar los impuestos con los gastos estableciendo
asi un esquema cénjunto e integrado del presupuesto pdblico; cabe citar

entre ellos a Mafieo Pantalboni, Ugo Maezzola, Enrico Rarome, Glovenni
Montemartini y De Viti De Marco.34

El mis importante entre ellos indudablemente es Enrico Barone; la
mayor parte de sus conceptos resultan muy claros y parece que recién en el
periodo porterior a 1950 se ha vuelto a muchas nociones va expuestas por €l,
Por ello se cree que algunas de sus ideas parecen ser comentadas, Segdn
Barone constituyen necesidades pdblicas aquellas que son provistas por el
estado en un pafs y momento dedo. Las necesidades pdblicas asf definidas
pueden ser divididas en dos grandes categorfas: las que son y las que no son
susceptibles de demanda individual y especf{fica y oferta divisible. Los
servicios del ferrocarril y del correo entran en la primera categoria; la
defensa exterior y la seguridad en la segunda. .(Estas necesidadas Barone las
llama colectivas).

En el caso de la segunda categorfa de necesidades pdblicas, el estado
coercitivamente distribuye el costo total entre los distintes individuos.

La distribucidn se basa en el ingreso y de acuerdo con éste cada per-

sona paga entonces un precio polftico en lugar de mo econbmico. El precie
pol{tico es la regla para todas aquellas necesidades que no son susceptibles
de demanda individual especifica y oferta diviaible.gé/

A esta altura conviene destacar algunos de los juicios de Baroue.
Aparentemente existe una similitud entre dicho autor y los fiscalistas
anglosejones que consideraban que la determinacidn del gasto pdblico era una
decisién politica. Eato no es cierto; para éstos la afirmacidn mencionada
significaba que el economista como tal, no deberfa opinar al respecto, pues
la resolucién en este campo pertenecia a otra ciencis, la poliftica, WNo es

€sta la posicidn de Barone quien trata de explicarnos algo por lo menos

34/ Véase al respecto "Public Finance and Public Choice", National Tax
Journal, op. cit., p. 384-385, Classics in the Theory of Public Finance,
op. cit., p. XI1 a XV, Jesse Bunkhead & Jerry Miner Public expenditure,
Aldino Peblishing Co. Chicago, 3a. edicién 1374, pp. 18-20.

35/ VEase Enrico Barone "On Public Needs" en {lassics in the Theory of
Public Finence, op. eit., p. 165.

[/ al respecto
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al respecto, percibiendo pues los inconvenfentesde considerar las dos
versivnes como compartimientos estancos. - Indica por ejemplo que se distribuye
en base al ingreso. Aunque criticable, implica una forma de distribucidn
del costo de los servicios totalmente diferente de lo que normalmente se
entiende por precio, Concretando, la nocidn de ingéesb és, en el mejor
de los casos, algo vaga; pues 1a relacifn de los impuestos ‘en su totalidad
con el ingreso puede ser de distinta foxma: progresiva, proporcional
o regresiva. Por otra parte el ingreso si bien constituye la fuente de
donde se extraen normalmente los tributos, es decir, su origen‘ﬁitimd;‘
no es su Gnica base, o sea la que deviene obligacién tributaria; obwiamente
existen impuestos al comsumo o al patrimonio que se graddan conforme g la
materia impenible que indica su nombre., Por supuesto se poedria justificar
la opinién de Barone suponiendo que se tratara de um juicio normativo a
favor de la imposicién progresiva (en relacién al ingreso), pero &sta no
parece haber sido la intencidn de Barone, . R
Berone acdlara tambi&n que existe una categorfa intermedia de nécesi~
dades pGblicas, cuyos precios llamé casi-polfticos, En estos casos existe
una demanda individual especifica y el sector pGblico carga el costo o una

suma Inferior,

e) Los hallazgos de Wicksell acerca del caricter polftice de la decisi6n
presupuestaria y el principio de la unanimidad basado en Pareto

Se afirma aqui que con respecto al tema que se trata, la contribucidn del

economista sueco Knut Wicksell no reside s6lo en destacar la naturaleza
pol€ica del problema, lo que ya fue hecho por los autores italianos,
sino en seflalar ciertas caracterfsticas de este proceso politico,

El autor destaca en su trabajo, en primer lugar, uno de los méritos
del enfoque del beneficio que &1 llama prestacidn y contraprestaci&n,ﬁg/
que consiste en mantener algln contacto entre los ingresos fiscales y la

otra parte de la economia pGblica: los gastos.

36/ Llos términos utilizados en el extracto disponible son Value y '
Countervalue. Véase Knut Wicksell, "A New Principle of Just

Taxation", Classics in the Theory of Public Finauce, op. cit., p. 75.
/Sefiala
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Sefiala luego los peligros que pueden resultar de la aplicacidn del

principic ¢

ue s= basa la comparacisSn entre sacrificic del impuesto y

=]
o2

beneficio del gasto. En primer lugar mencions la posibilidad de que de
este modo la absorcifin de dinero de las clases ricas podria proceder sin
lfmite; pero destaca luego que "por el contrario, en la realidad,
exactamente el peligro opuesto estf presente, Las clases politicamente
influyentes que son en casi todas partes las clases més ricas, evaluarilan
por necesidad sicolfgica, la utilidad de los gastos pGblicos, en gramn
medida o totalmente, desde su propio punto de vista, Por mfis igual que se
distribuya luego la carga de los impuestos, mientras que la distribucifn
esté basada exclusivamente ¢n el principio de igual sacrificio, habré
una fuerte probabilidad de que los gastos pGblicos que las clases superiores
han decidido, no tendrén &xito en compensar adecuadsmente las clases bajas
por el sacrificlo que les fue {mpuesto... En realided.,., la imposicién
en los estados modernos ha llegado a depender mis y mé&s de la asamblea
legislativa, que no es otra cosa que la representante de los intereses
de los contribuyentes., Serila extrafio que la imposicidn por grupos de
intereses no diera como resultado una imposicifn segGn el interés’,

El autor seilala también que la esfera real del servicio pGblico no
estf determinada por la evaluacifn de una persona individual, sino por
la de todos los miembros del grupo (o por lo menos de los que votan);zll

Indica luego que el gobierno tratari de obtener una mayoria
parlamentaria a través de la negociacién y del compromisc, 'Sin embargo,
esta clase de compromiso de ninguna manera garantiza los mejores intereses
del estado y del pueblo; al contrario, segursmente seri a expensas de un
tercer grupo... Puede suceder ficilmente que afin con sufragio universal,
las decisiones legislativas no expresan la voluatad de la mayoria del
pueblo. Esto seguramente sucederi cuando toda la legislatura y la
maquinaria para la aprobacién de impuestos todavia queda exclusivamente

en manos de las clases propietarias (como pasa en Suecia)'.

37/ Classics in the Theory of Public Finance, op, cit., p. 82,

/A través
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. & través de las transcripciones efectuadas se vislumbra claramente
que @ickgell prefigura lo que hoy en dia se llamaria grupos de presién
0 grupos de ;ntefeses. Se. observa a través del trabajo de Wicksell, que en
reaiida&-no es posible examinar en forma realista la decisifn en materia
del gasto ptblico sin entrar -en un anflisis del funcionamiento efectivo
de; aparato politico, - _

_ - En contra de lo que se ha afirmado,. parz muchos economistaa’el
mérito de Wicksell nc reside, sin embargo, en lo expuesto aguf, sino en

el llamado principio de unanimidad para la decisifn presupuestaria. Para
comprender debildamente 1la significaclidn de dicho principlo, es conveniente
anticiparlél desenvolvimiento histdrico y hacer breve referencia 'a los
postulados wés Importantes de la economfa del bienestar en.el periodo
posterior a 1939, Conforme a la enunclacifn de E, J, Mishar, son los
siguientes: a) que cada perspna, y nadie mis, es el mejor juez de su
propio bienestar; b) el bienestar de la comunidad depende solsmente del
bienestar de las personas que la componen, y ¢} la condicién de Pareto

de que si por lo menos una persona esté mejor v ninguna peor, la comunidad
en su conjunto también est$ mejor;gé/.

Se &gseg‘sélo recordar aqui que existen las siguientes condiciones
para lograr un 6ptimo de Pareto: aj la eficiencia en el intercambio que
supone qué si las tasas marginales de sustitucifn entre todo par de bienes
de consumo debe ser igual para todos los individuos que consumen ambos

bienes; b) el Sptimo de produccién que establece que para cada producto

38/ Véase E. J. Mishan, Helfare Economics, Random House, Nueva York, 1964,
PPe 6y 7.

En forma algo mfis precisa, Nicolés Spulber e Ira Horowits, Quantitativa

Economic Policy and Planning - Theory and Models of Econumic Control
{(W. W, Norton & Co, Inc,, Nueva York, 1976, expresa que el principio

de Pareto indica que si la alternativa. Qq es preferida a la alternativa
Qk por un individuo por: ‘1o menss y todos los individuos que no prefieren

Qj a Q¢ son indi ferentes entre ambas, luego el ordenamiento social
.deberia colocar Q4 en una posicifn més- alta que Q. En efecto, la
“seleccibn de Qg en lugar de Qk coloca por lo menos a un individuo en

posicidn mejor sin perjudicar a ningln otro, .y por lo:tanto 2l esquema

de decisifn social deberia seleccionar Q4 sobre Qk.. Esto si para todos
~les individuos Qj 1@3 1nc1Lerente/£1Ql,y por_lo menos para un individuo

Q3 fes preferido & Qg se tendrd uj > W /W = funcién de preferencia

social/, p. 89. 7
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las tasas de sustitucidn entre cada par de factores sea la misma, y c) el
6ptimo general de produccién e intercambio que requiere que las tasas
subjetivas de sustitucidn comfin a todos los individuos sear ignales a la
tasa de transformacidn para todo par de bienes en la econnmia;égl 86lo

es preciso agregar todavia que el Sptimo paretiano se basa en supuestos
muy especiales: la coincidenctz de la valuacifn privada con la social, la
posibilidad de alcanzar en la realidad una situacifn de competencia perfecta,
v la condicién de conocimiento perfecto implicito en el supuesto anterior;
se trata, ademfs, de premisas que s8lo son aplicables en condiciones de
equllibrio est&ticas, vy al tratarse de condiciones marginales no considera
la posibilidad de que se logren situaciones mejores por cambios més

40/

significativos, es decir, no marginales,~ Finalmente, es fundamental
destacar que la economfa del bienestar no puede basarse en criterios
econbmicos objetivos solamente, sino que debe contener nociones &ticas

41/

acerca de la distribucidm interpersonal del ingreso,~=' En caso contrario
habria tantos Optimos de Pareto como distribuciones iniciales del ingreso
se suponen, y tampoco eso nos da juiclo alguno para él caso muy importante
en la préictica en que se mejora la situacidn de una persona a costa de otra,
Después de este comentario introductorio puede retomerse el hilo de
1a exposicién acerca de la contribucién de Wicksell., Ya se ha destacado
que para la determinacidn de las necesidades colectivas en principio no
se puede partir de las demandas individuales, ya que ser§ diffcil que los

contribuyentes ofrezcan su contribucién en forma voluntaria porque en los

39/ Welfare Economics, op, cit. pp. 18-20,
Véase Jack Ochs, Public Finance (Harper & Row), Nueva York, 1974, Cap. l.
Véase Kenneth E, Boulding, "A Survey of Contemporary Economics',
Welfare Economics, op. cit., pp. 1-34,

40/ Véase Charles J, Rowley y Alan T, Peacock, Welfare Economics - A Liberal
Restatement, M, Robertson, Londres, 1975, pp. 17-19.

"Grundlagen, grenzen und Entwicklungsmoglichkeiten der normativen
Ukonomie, informes de Egon Sohmsn, Elisabeth Lauschmann y Raimut
Jochimsen" en Probleme der normativen Ukonomie und der wirtchaftge=
politischen Beratung (Edit, E, von Beckerath y Herbert Giersch),
Dunker & Humblof, Berlfnm, 1963,

41/ Véase Paul A, Samuelson "Comentario sobre Welfare Economics" en Survey,
OE! cit.’ P» 37.

/bienes



Pag. 23

bienes tfpicamente pGiblicos como la seguridad interna y la defensa exuorior,

la persona 1ndividua1 gozarh de sus beaeficios aunque no haya ntngﬁn '

42
pago. a2/

Dicho de otro modo, si no existiera ﬁnanimiﬁad,"la persona quéﬁt”
no votase a favor de una pol!tica del gobierno tendrfa que sufrir uin
costo que violarfa las reglas paretianas. Wicksell ins{stis en la e
determinaci8n simulténea de ingresos ¥ gastbs‘hsignando ingresos especifi~
cos a gastos gspec!figosﬁé! para facilitar & los votantes la camparacién
entre beneficios y costos. Como el autor lo seﬁala expresamente "en
el anflisis final, unanimidad y consentimiento plenamente voluntario en
la adopcidn de decisiones provee 1la Gnica garantia cletta y paipab;é '
contra la 1njusticia en 1a dlstrtbuci&n de los impuestos"ﬁé/ que
como se destacs, esté estrechamente relacionada con 1 de los gastos.‘
Al depender del voto de cada uno el 1ogro de la’ aprobaclﬁn "de una
propuesta presupuestaria, pada uno sélo votard si ests de acuerdo, de _
igual modo como en el esquema conceptual del mercado’ perfecto ‘s8lo
adquiera un bien si responde a sus preferencias de congumidor;“g
ests manera, aunque mediante un esquema politico, se transfieren premisas
de 1la economfa del bienestar paretiano al manejo presupuestario, es

decir, a la decisién en materia de gastos pliblicos,

Con todo, hay que reconocer que Wicksell, en ﬁltima 1nstanc1a, ..
tenfa sus dudag acerca de 1a aplicabilldad de la regla de la
unanimidad, Por ello, propuso en su lugar el requisito de la unanimidad

&g/ Esta posibilidad de utilizar libremente un servicio sin pagar
por €1, se conoce en la literatura inglesa como el prnblema
del Free Rider (usuario gratuito).

43/ Classics in the Theory of Public Finance, op. cit., p. 116.

44/ Ibid, p. 90,

45/ VEase Bernard P, Herber, "Modern Tublic Finance", The Study of
Public Sector Economics, Richard Irwin Homewood , Illinois, 1971,
pp. 8184,
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aproximada, explicando que si slguna de las zlternativas presentadas
para la elecclifn consiguiera la mayorfa calificada, por ejemplo
3/4, 5/6 0 9/10 de los votos, entonces se convertirfa en 1ey.4

Debe subrayarse que Wicksell admite que el principio de unanimie
dad no puede ser aplicado a todos los casos: una excepcién importante
es 1o que A, Wagner llam6 la funcién sociopolitica del presupuesto, o
lo que se llamarfa en la actualidad la funcisn redistributiva en lo
fiscal, En estos casos las respectivas leyes deberian aprobarse por
mayorfa,

Al principio se ha insistido en la penetracifn profunda para
su época que Wicksell logrd en materia politica, En este sentido
vale la pena transcribir una de las frases finales de su ensayo: "Segura-
mente seri una de las tareas mhs importantes del futuro atenuar, y
eventualmente eliminar, el conflicto entre las clases sociales, Mientras
xiste sin embargo, -«y desgraciadamente contimeari existiendo por un
tiempo largo, muy largo-- nada se ganari al discu:%; los problemas

sociales como sl tales conflictos no existieran" .~

46/ Véage Modern Public Finance, op. c¢it., p. 92 y 98-103,
Cabe destacar que entre los gastos que deberfan entrar en esta
categorfa general ==distinta a la que tiene por fin la redistribu=
cidn del ingreso-- menclons los costos generales de operacidn de
las empresas pGblicas que por lo tanto deberfan seguir la regla
del costo marginal, Este es un punto de una controversia
importante en lo concerniente al manejo de las empresas pfiblicas.
La opinién de K. Wicksell fue destacada particularmente por
Leif Johansen en Public Economics, North Holland P, Co.,
Apsterdam, 1965, p. 176,

47/ Classics in the Theory of Public Finance, op. cit., p. 118.
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f) La teorfa pura del gasto pﬁblicoﬁé}

'Haééé:aiui se ha deséritb'una evolucidn en la teorfa acerca de la
decisibn en(materia del gasto p6blico que tratS, de alguna manera, de
incorporar algunos conceptos relativos a la polftica o la sociologfa
deutro de un an&lisis econémico con todas las dificultades que estas

-tenﬁativas implicaban. Los t?abajog de Samuelson, los cuales serén
'Aobjeto de-examen a contlnﬁacién, seguirén un camino bien distinto: se
busca decididamente ‘aplicar s6lo el instrumental econbmico, . Al respecto
Richard’ Ao Mnsgrave ¥ Peggy Musgrave sefialaron que "el juicio de que ‘la

" determinacidn de la politica presupuestaria es un asunto Gnicamente de
politica y no puede ser tratado por el anflisis econSmico, es indebida-

49/

mente pesimista y no phede ser éceptado".q* Es clerto, en efecto <=~y
en realidﬁd parece un lugatncqmdn-u destacar el impacto-de 1a accibn
presupuestaria, y éobre todo &el gasto ptblico, sobre la economfa; més
-a6n, se requiere en las economfas mixtas algfin mecanismo de:coordinacién
entre las dos formas de organiéaciﬁn: la pfiblica y la privada., Visto de
esta manera és, hasta clerto punto, defendible la tentativa de integrar
el sector pblico conjuntamente con los esquemas que entonces estaban
mis en_boga, Ia llamada'nueia economia del bienestar, que originalmente
rechazaban 1la posibilid&d de medir utilidades como lo habfa hecho Pigou,~~
¥ trataba de construir principios normativos sobre bases clentfficas, libres

30/

de juicioc de valor y basades en preferencias ordinales, Se tendr§oportunidad de
comentar distintas eriticas que se han formulado en cbhtra.de la teoria que se -

expondri seguidamente; sin embargo, es justo destacar uno de sus méritos. Aqul cabe

48/ Se ha indicado aquf el tftulo de un artfculo de Samuelson que se
considerd de enorme trascendencia en la Literatura respectiva,
Véase el artfculo del mismo nombre en La ecovomia del bienestar,
Seleccifn de Keuneth J. Arrow v Tibor Scitovsky, Fondo de
Cultuva Econdmica, México, 1974, pp. 227-231,

Pubiic Finsnce in Theory and Practice, gp, cift., p. 52.

50/ VEage A, C, P ?igcu. anamics of Welfare, Londres, 1920 la,
edxc;ﬁnu . .
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recordar que la decisién en materia de gastos pGblicos no se refiere sola«
mente al quintum que hay que destinar cada affo a gastos de educacién o

gastos militares: tambifn hay que resolver, generalmente para muchos afios,
qué bienes y servicios deben ser provistos por el sector pfiblico, es decir,

51/

los que forman parte de los gastos pliblicos,~' Aunque, como se ha visto,
algunos de los rasgos distintivos de las necesidades piblicas, es decir, los
que no pueden ser satisfechos por el mercado, ya fueron puestos de manifiesto
como se vio al comentarlo los autores italianos, a partir del articulo de

52/

Samuelson y varios trabajos de Muggrave,~’ se llegaron & precisar com mayor
detalle tales caracteristicas.

Debe dejarse en claro también que Samuelson rechaza expresamente toda
posibilidad de llegar a unz decisién en base a una eleccifn grupsal; por el
contraric, pretende ser consistente con el individualismo y con demandas
individuales ."5-2[

Como caso polar el autor da las siguientes definiciones: un bilen de
consumo privado como el pan se distingue porque su total puede ser dividido
entre dos o més personas, de modo tal que unapersona recibe un pan menos si

otra recibe un pan més. De este modo, si Xj en la cantidad total de pan

1 2 :
vy v x1 son los correspondientes consumos privados de la persona 1 y 2,
puede decirse que el total es igual a la suma de los consumos individuales,

O sea Xl = X% + K%.

Por su parte, un bien de consumo ptiblico, tal como un circo al aire
libre, o la defensa se suple para que cada persona lo disfrute, o no, de
acuerdo con sus gastos, Se supone que el bien pGblico puede ser variado
en su cantidad total y escribimos X3 por su magnitud. Se diferencia del

bien de consumo privado en la circunstancia de que el consumo de cada persona,

31/ Cabe recordar aqui que se habla de bienes provistos por el sector
pablico, no producidos, problema que es totalmente diferente,
22/ Véase R, A, Musgrave "The Voluntary Exchange Theory of Public Economy™,

Quarterly Journal of Economics, Vol. 53, 1939 y The Theory of Public

Finance, op, cit.
3/ Vease'"Dlagrematic Exposition of a Theory of Public Expenditure”,

T em Public Finance, op, cit. p, 188,
. El an&lisis que sigue estd basado fundamentalmente en dicho articulo.
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o sea x% ¥ Xz se relacionan con el total X, por una condtci&n de 1gualdad
"y no de adicién. Por lo tanto, por definici&n gse tendrf xz 5y Xz .
Al aceptar este caracterizacifin del bien pablico resulta posible

aplicar el mecanismo paretiano y determinar un 8ptimo; pero debe
destacarse que existe una serie de épfimos seglin cual fuere l=z distribuci&n
‘inicial del imgreso, r | | . .
El problema reside en la circunstancia de que con las herramientas

de la ciencia econémica no puede contestarse a la pregunta: icu@l de
. esta serle de puntos ser§ 1a mejor para la sociedad? "El uso de la
palabra mejor" w»=tal como 1o expresf claramente Samuelsonzﬂl "indica que
nos encontramos en el frea acientificade la econamta del bienestar, y debemos
obtener un conjunto de normas. La cienciqugonﬁmica no puede deducir una
funcién de blenmestar social; 1o que puede hﬁcer es interpretar cualquier
funcibn de bienestar que se especifique arﬁitrariamente". Cabe insistir
que en el caso de los bieneg privados, la tasa de sustitucifin de los
consumidores es 1gualla la tasa marginal de transformacién; en cambio en
el caso dé los blenes pGblicos, 12 tasa marginal de sughitqéiﬁn agregada
para todas las personas serf igual-a la tasa éargina] de transformacifn,
En forma:ﬁﬁs simple, y llamando MC al costo marginal y MBS a la tasa
maréinaltde sustitucién, se tendré en el caso de bienes privados

MC = MRSl = MRs2, Yy en el caso de los bienes pﬂblicos MC = MRS1 + HRS% 23/
. Coxt estas mod1f1Caciones eg posible, en principio, aplicar el mecanismo .
paretiano para determinar el &ptimo, aunque para,ellq_qpria"qecesario que
los demandantes manifestaran sus preferenciés individuales o.se contara con
una funcifn de blenestar en éu reemplazo, Sin embargo,_el agtor reconoce
explicitamente la falsedad de la.teorfa que se base en el voluntarismo, ya

que la gente no revelari sus preferencias por'bienes ptiblicos como lo hacen

34/ Véase”Diagramatic Exposition of a Theory of Public Expenditure" en
Public Finance, op.: cit., pBg. 194,77 .
55/ 1bid, p. 195. - R
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en el caso de los bienes'privados; Adem&s resulta-imposlble considerar
separadamente la asignacibn basada en el beneficio y los postulados de
redistribuciﬁn.sal

En sumsa, las conclusiones fundamentales del aporte de Samuelson
serian las siguientes; utilizando las mismas palabras del autor: para
llegar al 8ptimo indicado conceptualmente "no existe ningln sistema
descentralizado de precios que puede sérvir para determinar 6ptimamente
estos niﬁeles.de‘consumo colectivo, Otras clases de votacién ¢ sefializacifn
deberfan sér tfatadbs. Pero, y este es el punto apreciado por Wicksell,
tal vez no apreciado piénamenté por Lindahl shora el interés egofsta de
cada persona consiste en dar esfiales falsas para brétender- tener un
interés menor en una éctividsd dada de consumo colectivo gque el que

realmente tiene“%zéegaléndo queﬂse trata de un problema que intr{nsecamente

56/ Véase al respecto YPure Theory of Public Expenditure and Taxation"
Public Economics, op. cit., pp. 102 y ss.
R. A. Musgrave trat8 de separar en presupuestos parclales la
distribucién y la asignacibn; pero ge cree que esta divisibn se
debe fundamentalmente a un proplsito expositorio, sin pretender
negar la esencial simultaneidad de ambas decisiones. La teorfa
de Musgrave ha sido tratada especfficamente en F. J. Herschel,
Engayos sobre polftica fiscal, op. cit. pp. 24-38,
En lo que se refiere a la relacifn entre la funcidn de distribucién
y la asignacibn, cabe sefialar que de acuerdo con Kenneth J. Arrow
("Welfare Economics of Medical Care™ en Health Economics compiladores
M. H. Cooper y.A, J. Culyer, Penguin Books 1973) pag. 15, si el
mercado es real difiere significativamente del modele caompetitivo o
si las premisas de.los dos teoremas de optimalidad no se cumplen
la separacibn de los procesos de asignacibn y distribucidn
resulta en la mayorlfa de los casos imposible, "En cuanto a los
teoremas se trata del cumplimiento de la condicibn de Pareto para
un equilibrio competitivo, en el cual todos los bilenes relevantes

. para cogto o utilidades tienen efecto un precio en el '

mercado,
31 hay rendimieuntos decrecientesy sideterminadas condiclones
se cumplen, entonces todo estado Sptimo es un equilibrio
competitivo correspondiente a una distribuci&n inicial del

o poder de cotpra.

57/ Véase A Pure Theory of Public Expenditure and Taxation",
Public Economies, op. eit. pp. 182-183.
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:pertenece a-la teoria de-los’ jueégos,’ Finalmente, debe dejarse aclarado’
también que se llega a una frontera en que las férmulas faciles d& la =+
economia,clésica "ya no.iluminan el camino®,.y que entonces para el

teSrico "1a teorfa de:las finanzas pGblicas no es sino una parte de la

58/...

. teoria general del gobierno",~— ‘Semuelson también estd perfectamente

- consciente de que existen tantos 6ptimds ‘Gomo -estados iniciales de
distribucién del i{ngreso y que por lo tanté résulta imposible considerar
separadamente la’asighacién basada en el berieficio y los postulados de
redistribucibn,  ° (Conviene aclarar aqui que Samuelson utiliza el

téruino consumo colectivo em lugar de bien pGblico que se emplea frécuente-

=

mente en:este trabajo). - R N 4

g) Las discusiones acerca de la teoria de Samuelson 'y de las caracteristicas
. de los bienes Eﬁblico , ) L -

" Las contribuciones de Samuelson han.sido obikto:de discusiones arduas
y prolongadas, tanto en lo que respecta’a sus premisas, su correspondencia
con.la fijacién real de los gastos plblicos y su significacién practica
como modelo de tales gastos en su .conjunts, -Por otra parte, los que de
algin. modo "aceptdron la utilidad del concepto del bién ptblico trataron -
de precisar sus csracterfsticas con ¢l ‘objetivo --én muctios casos-+ de
determinar si correspondfa o comvenfa que la funcién dée propércionar tales
:bienes fuera desempefiada por ‘el seéctor pGblico o n°.59/ '

“En lo que concierne a las premisas del andlisis en:términos inds genera-
les podria formularse la pregunta ;hasta qué punto toda teorla ecofibmica
es aplicable para-la elaboracifn de una decisién en materia de gdstos
pGblicos? ' Es- evidente que la contestacibn ha de ser afirmativa, aunque
reconociendo siempre que toda teorfa implica-una simplificacifn de td -
realidad, M#s directamente relacionada con.el tema de este trabajo es la
discusifn acerca de la posible neutralidad de la teorfa econﬁmica, al )

constreftir su enfoque a medlos ¥y no a fines. Es évidente que en lo que

587 - VEase “ﬁfagcamatic Expusition of . a Theoty of Public Expenditure“, ‘en
Public' Fimance, op. cit.,’p. 200, -

59/ Aspects of Public Eggenditure Theories, op. Eiﬁb- pég. 212. - -
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regpectaa la determinacién del gasto no. puede negarse la necesidad de que

de algiin modo se conozcan los ebjetivos y ya se ha visto que entre los
distintos Sptimos de Pareto, como lo des;ﬁcé el mismo Samuelson, existe

la necesidad de contar con una funcién délbiengatar para elegir el que

esté mas de acuerdo con. los juiclos acerca de la distribucién del ingreso.
Aun reconociendo estanecesidad todavia cuedarla por reselver, si al economista
como . tal cabe participar en esta eleccifn, Se cree que precisamente

una separacidn de dominios entre polltica y ecenomla es imposible en

. l1a préctica pues desconoce la dificultad que puede surgir

al pretender distinguir entre fines y medios;éQ{ ¥, en suma, dificulta

una comprensidém global del proceso de toma de decisiomes, En efecto

como lo seflald también Gerhard Colm- la. divisién de la poblacidn y de su
comportsmiento en un anﬁlisis separado del "homo politicus" y del

"Homo .economicus' no s6lo simplifica sino distorsiona tante la realidad
polftica como laecondmica; tampoco serfa posible una simple agregacién de

estos conceptos que aumentar{a afin m&s su 1rrea11dad.61[ _

El enfoque de.Samuelson como todo el.anflisis de biemestar de tipo

~paretiano se. basa en la existencia de una "seudo demanda individual” basado
en un comportamiento.racional.de-cads persona.. Aunque las necesidades y
deseos son sentidos en Gltima instamcia por personas concretas, punto
destacado por Richard Musgrave y. Peggy Musg:ave,égl esto no implica que
las decisiones relativas al gasto pfiblico surgen.con base en preferencias

-individuales. Parece mis realista suponer que las determinaciones resultan
en un proceso politico y econfmico donde intervienmen clases, estratos

¥ grupos de presidn, Estos principios fueron expuestos claramente por

R, Dorfman: Las decisiones relativas a los bienes pGblicos son. tanto
politicas como econdmicas,,. La ciudadanfa, por supuesto, estd formada

por individuos, pero .  gerfs importante que se reungn en grupos de

60/ VEase Joseph J. Spenglen "From Theory to Public Policy" Economics
and Public Policy, Brooking Lectures, 1954,
61/ Véase Gerhard Colm "National Goals Analysis and Marginal Utility
Economics", Finanzarchiv, julio 1965,
2/ 1Ibid, pag. 55,
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intereses, formados fundamentalmente de acuerdo con lineamientos socio~-

econfmicos... No es realista suponer que ¢l ciudadano

com@in tenga preferencias claramente definidas sobre decisiones politices
‘y politicas en general, sino que acepta las aprecifaciones de lideres

. ,politicos que ticnen tales preferencias.eég‘ _

Al basarse en el éptimo de Pareto, la teoria de Samuelson esta por
supuesto expuesta a todas las criticas que se pueden formular con base en
la irrealidad de los supuestos ya comentados en que 6e, fundamenta .y
(competencia perfecta, conocimieuto perfecto, equilibrio estético,yrcondiciones
marginales que no considera la posibilidad de otros cambias}-l Se basa
también en un supuesto tan discutible como la soberanfa del consumidor y
por Gltimo de acuerdo con la teoria general del segundo mejor (second
best) las cpndlciones de optimalidad basadas en la libre competencia no
son aplicables en un caso dado sl no se cumpliera una sola de dichas condicio«
nes. En tales circunstancias Ia aplicaciﬁn s6lo parcial de las condiciones
de la econamta del blenestar tradicional puede llevar 1nc1usive a un
empeoramiento de la situaciﬁn.ﬁs{ . .

El segundo tipo de criticas‘que se refiere a la correspondencia del
esquema de Samuelson cqn’ellp:oceso.xeal_gg 1a fljaci§p de los gastos pGblicos
se felacioﬁa con lo sgﬁaladq anteriormente acerca del supuesto de las

preferencias individuales bésaﬁoia su vez en la hipftesis de cqmpqgtgmigqto
‘ raq;onal‘eéérgg;ufado sobre fundamentos econdmicos., Asf A, Breton destacd
paif;cularménﬁe,"la vﬁciedad.bééiga de 1a teoria acerca de los bienes pGblicos
siﬁ su contraparte 1ﬁstitucional" de modo tal que no es "imnstructivos en lo
que se refiere a las fuerzas que,en Gltima instancia deciden la asignacifn

66/

de recursos entre bienes pfiblicos y privados.™" Por supuesto cabe agregar

a esta 0p1n16n que lo que interesa no es solamente el modo de distribulr 1a
provisién de bienes entre e1 sectqt,pﬁbligc\y el privado sino que es de
igual significacidn la manera en que se reparten los distintos rubros que

forman los gastos pfiblicos.,

63/ R. Dorfman "General Equilfbrium with Public Goods", Public Economics
selec, J. Margolis y H. Guitton, pp. 251 y 255. .

64/ Con respecto a este Gltimo se trata dé la llamada condicién de segundo
orden o sea la exigencia de que las segundas dgrivadas sean negativas
para que realmente seé trate de un miximo, Véase W, Baumol, Welfare Economics
and_the Theory of the State, Bél & Sons; Londres 1965, p. 4, Tampoco se
considera la posibilidad de que algunos bienes no sean producidos.
(Véase tambifn la p. 9).

65/ VEase R,G, Lipsey y K. Lancaster "The General Theory of Second Best",
Review of Economic Studies, XXIV (1957) 11=-32,

86/ Vease Albert Breton The economic Theory of Representative Govermment,
Aldine Zublishing Co. Chicago., 197%,
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;;égn réfeééﬁcia especffiqa quéﬁtébfiq de Samuelson, Richard Musgrave
y Peggy Musgréve-tambiéﬁ insistieron’ en la ausencia de un tratamiento de las
realidades institucionales, sin lo cual no puede existir una teorfa de las
fin;nzés pﬁblicas qﬁe fuﬁcione en la pr&ctica.67l

_ Aunque el 11m1te concreto no . es, siempre fécil de trazar, entre los
crlticos del grupo anterior existe un rechazo fundamentgl de la teorfa de
Samuelsop o del concepto del bien pGblico, en cambio la clase de censura
dﬁe‘se maﬁifiesta, entre ios egonomis;as, que se comentari a continuacién
nceﬁta la existencia de biehes pGblicos, pero hace hincapile en la falta de
correspondencia entre. los casos de gastos pGblicos que son importantes en 1la
pr&ctica vy las de funciones Yy caracteristicas de los bienes pdblicos como
_fueron establecidos por. Samuelson y Musgrave.Gsl Més .contretamente. afin,
se ha sostenido la tesis de que la mayoria de los gastos pliblicos no pertene-
cen g la catego:ia de los bienes plblicos; tal: seria.el caso de los gastos
para la educacién, aalud pﬁblica, vivienda, :energfa, comunicaciones,
~etc069/ | -

; En contestaciﬁn a esta ﬁltﬁna critica merece ponerse de- relieve que
los que se ocuparon del’ ‘examen de los bienes pGblicos, como Samuelson y
.Musgrave, nunca sostuvieron que reﬁlmente el caso puro de tales bienes serfa
representativo de una gfan parte de los gastog ptblicos; por.el contrario,
siempre 1o conceptuaron camo caso polar. . Tal vez serfa adecuado .afirmar
., Que aqui se lo considera como  punto de partida, de .las situaciones en. que
existen argumentos econﬁmicos que Justifican la jintervencidn del sector
_tpﬁblico sobre todo la que se lleva a cabo a través del gasto PGblico, .
Mis aﬁh, para los economistas que. pretenden limitar la accién del estado,
los casos de bienes pﬁblicos llegarlan a ser los tnicos que podrian justificar
el gasto pfiblico,

- 67/ The Theory of Public Finance, op. cit.
68/ Véase Intervencién de R. Turvey en la discusifn de los trabajos de
los profesores Samuelson y Muggrave en Public Economics (selec,
- Margolis y Guitton).
69/ Véase Peter 0, Steiner "The Public Sector and the Public Interest",
Public Expenditures and Policy Analysis (edit. Robert H, Haveman
& Julios Margolis), Chicago, 1971.

[Para precisar
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Para precisar la nociSn del bien plblico conviene subtayaf'qﬁé una
de sus caracteristicas es la de consumo conjunto, ya que como lo sostuvo
Samuelson al consumlr una cantidad determinada de un bien pdblice por la
‘persona A, la misma cantidad serf consumida por la perséna B,Zgl anterior~
mente el mismo autor habfa indicado que los bienes de consumo colectivo
. son aquellos que son disfrutados en comfin en el sentido de que el consumo
de cada uno de tales bienes no lleva 3. la sustraccién del comsumo de otra

1/

persona del mismo bien, Al respecto Carl S. Shoup seflalé que esta filtima
formul acifn comprenderfa el caso en gue el consumo de um bien por cada una
de las personas que componen el grupo lleva a un aumento del consumo de
dicho bien por tedos los demds, Asi, por ejemplo, la probabilidad de que
cualquier persona fuera'victima de un criminal se reducirfa si la poblacién
de unz ciudad llegara a aumentar por la immigracién.de personas respetuosas
-de la ley, En este caso, el costo marginal de ofrecer & uno ¢ més
consumidores un mismo nivel de servicio indicado-es igual a cero o en el
caso, no comiin, mencionado negativo. (Llamado por Shoup consumo -
supercolectivo.)zgl B |

En lo que respecta a la denominacidén de esta caracter{stica vista del
lado de la demanda ge trata de un consumo conjunto (Musgrave Gltimamente
~habls de una no rivalidad en el consumo) mientras que mirado desde la
6ptica del oferente--se habla de una ofetta;conjuntaalgl A

La segunda caracteristica, es la imposibilidad de exclulr una persona
del goce de un servicio, es decir,de aplicar el mecgnismo de mercado.

En la prictica un bien puede reunir ambas cargcteristicas (caso de la
defensa nacional) o uno solo de ellos, La asistencia a un teatro hasta el

70/ -'"Diagramatic Exposition of a Theory of Public Expenditure" en Public
Finance, op. cit., 189. )
/ '"Pure Theory of Public Expenditure and Taxation? en Public Economics,

E: Cit. > 179.

1:,»'1:3 1

bility” en Public Finance and Stabilizatién Policy, Essays in Honor
of Richard A, Musgrave, Selec, Warren L, Smith Y John M, Culbertson,
North Holland Publ, Co., 1974, p. 37. .

73/ John G, Head, "Public Goods: The polar case" en Modetrn Fiscal Issues
Essays in Honor of Carl S, Shoup (edit. R, M, Bird y J, G. Head,

/ Véase Carl s, Shdﬁp “non-zero marginal Cost Per Consumer with Non~excluda-

University of Toronto Press, 1972, Anteriormente se hablsba con frecuen~

cla de las caracterfsticas de indivisibilidad, Asf Luigi Einaudi sefiala
gue el método del proceso politico (inferior al costo) no puede aplicarse
"donde el servicio es por su prépia naturaleza indivisible ;cfmo aplicar
este gistema del precio, si no’'se comoce quién y'cifindo consume?
(Brincipios de Haclenda Pdblica, Aguilar, S, A, Madrid, 1952, p, 75).
JGltimo
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61timo limite de su capacidad configura los rasgos diatintivos de la oferta
Jconjunta, pero es perfectamente posible aplicar el principio de exclusi&n

a través del cobro de una entrada. Por su parte el tréfico en una calle
congestionada de las grandes ciudades es un ejemplo en que el consumo no es
conjunto pern representa un caso en e1 cual no se puede aplicar 1a exclusiﬁn
"a través del mercado. En muchos casos, no existe una 1mposibilidad total

de aplicar e1 mecanismo de mercado, es decir, de exclulr a un consumidor
exigiéndole un precio, sino se trata de casos en que este mecanismo sea
demasiado costoso. Por dxcha razﬁn vale la pena anotar que conforme a

Shoup serlan bleneé pﬁblicos (Shoup emplea aqui el término de consumo grupal)
cuando un monto dado de un servicio puede ser ofrecido a un grupo de
familias o empresas més eficientemente con una técnica que no sea Ia del
mercado para su produccién y distribucién.‘ L uso del término més eflciente—
mente 1mplica comparar 1os dos métodos, el del mercado y e1 de 13 provisiﬁn
por el estado lﬂl ,
7 Finalmente se ha agregado todavia una tercera caracteristica del bien
pﬁblico. la 1mposibi11dad de rechazarlo. Asi se ha‘observado que en e1

caso del circo al aire libre, e1 consumo de su setvicio puedg seE rechazado,
lo que no sucede en lo que reSpecta a 1os gastos para defensa; -f )

h) Algunos enfggues gue consideran elementos extraeconﬁmicos gn materia de
" deelisibn .

Se ha pensada que en este trabajo no seria pertinente profundizar ’
hipétesis 0 esquemas que se han elaborado en los ﬁltimos qulnquenios
para. incorporar factores politicos y sociales dentro de las expliéacionés

. de la toma de decisién en materia del gasto. pliblico, por. ello s6lo se los
enuncia aquf brevemente: o - ‘

i) La unanimidad COmo regla constitucional. Tféténdo de buscar

el consenso entre todos sobre reglas o instxtuciones conforme a las cuales
se adoptar&n las decisiones subsiguientes.761

74/ Carl Shoup; Public Finance, Aldine Publ, Chicago, 1969, pp. 66'y 67,
15/ "Public Goods: The Polar Case" en Modern Fiscal Issues, Essays in Honox
of Carl S, Shoup, oD, City, Ps 74"

16/ "Publxc Finance and Public Cholce"'en National Tax Journal Op. Cit,
' "p. 387,

ii) La paradoja
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il) La paradoia de'la votacién. Codfofme"él teorema de Arrow

existiendo tres alternativas y tres o mas grupos o personas, £l voto

12/

democrgtico puede 1legar a resultados inconsistentes.

1i1) Las estrateg_gs en un sistema representativo. Se trata de

explicar la aplicaciﬁn efectiva de 1; paradoja de Arrow gn el caso de
sistemas representativos, ya que gn'éél situacién puede influir en el
resultado de la eleccién el orden en Que se preéentan las alternativas
o la posibilidad de la formacisén de alianzas, coaliciones o la negocia=-
78/ :
cidn del voto.~

iv) El papel de 1la burocracia. Por el lado de la demanda de los

bienes ptblicos para la ciudadanla existe un costo dado por la diferencia
entre la tasa deseada de tales bienes y la que efectivamente se provee,
Por su parte por el lado de la oferta, los polfticos tienen en cuenta
entre otros factores, la probabilidad de reeleccibn, ganancia y poder

79/

personal, imagen e ideaglismo,~~" Tambi&n se tiene en cuenta el poder

relativo de polfticos y burécratas.gg/
~ Finalmente,dentro de este enfoque cabe mencionar el trabajo de Downs

quien oarte del supuesto de gue los que gobiernan, por lo menos parcialmente

estin motivadoa por intereses egolstas. Asi cadapartido estd formado por

un equipo de hombres que buscan llegar 21 gobierno para adqurir ingreso,

prestigio y poder, La hipétesis central del tra?;}o es que los partidos

politicos formulan su politica para ganar votos,

17/ Veéase, Public Econcmics, op. cit., p. 147-153,

78/ Véase, Abram Bergson "Soclal Choice and Welfare Economics under
representative govermment", Journal of Public Economics, Vol. 6,
No. 3, octubre 1976, Due and Friedlaender, Govermment Finance,
p 71 y ss.

79/ PEublic Finance and Public Choice, op, cit., p. 388,

80/ Veéase Albert Bretom, The Economic Theory of Regresentative Government,
Aldine Publighing Co., Chicago 1974. s

81/ Véase Anthony Dowms, "An Economic Theory of Political Action in &
Democracy”, Journal of Political Economy, 1957, Voi. LXV pp.
135=144 vy “A Theory of Burocracy', American Economic Review,
Vol. LV, No. 2, mayo 1965, pp. 439=446,

Jv) Comnsideracisn
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v) Consideracifn de los grupos de poder gg_él andlisis del gasto
pSblico. 'Aqui cabe recordsr, en primer lugar, a Dorfman a quien ya se
ha hecho referencia,

En sintésis los objetivos del gobierno conforman
una amalgama de las metas -de los grupos que gobfernan, El liderazgo del
gobierno es conduccidnen la oriehtédién de los grupos que tienen influencia

predominante en &1, Sin embargo, este Iiderazgo se encuentra limitado

por la necesidad de couciliar a todos los grupoa §£/

82/ Veéase R. Dorfman, "General Equilibrium with Public Goods” in
Public Economics, gg,_clt., p., 151,

/11. EL GASTO
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IT1. EL GASTO PUBLICO EN EL PROCESO ECONOGMICO

1. Introduccién

Habiendo ‘tratado de resefiar los esquemas relativos a la posible ‘extensifn
del gasto publico que se relacionan con el proceso de declsidn ée tratar§
de hacer referéncia al papel del gasto pﬁblico en el proceso econdmico.
Cabe destacar gque esas dos cuestiones tiener una vinculacidn estrecha, Por
un lado la magnitud y composicién del gasto pﬁblico a que se llega como
resultado’ del ‘proceso decisorio influyen en el proceso econdéwico. Por -
otra parte, el mayor conocimiento de la influencia ~-positiva o 'negativa--
del gasto pﬁincd'éﬁ la vida econdmica, a su vez, puede llegar a repre-
sentar un elemento que incide notoriamente en el proceso de toma de deci=
siones en materia de gastos piiblicos. ' '

Tratar de relacionar los gastos pGblicos con las variables funda-
mentales en lo éconbmico implica de entrada préséntar una cuestidn
primordlal: el monto 'y la composicién e&tdn determinados por dichas
variables o, por el contrario, las déterminan. Dicho en el lenguaje’
de los modelos ;los'gastOS‘pﬁbIICQS'éon varidbles end8genas o exdgenas?

" Desde ya puede destacarse que no nec¢esariamente ambas posibilidades
'son excluyentes, ya que la interaccién de las ‘variables es preclsemente
Una de las’ caracteristicaS'del proceso econdmicé. -

En este anilisis tawbi&n debe distinguirse el tiempo:- la influencia
entre las dos clases de variablesgse producen en el corte ©'eén el largo
plazo?- ' '

Entre los factores due se habrén de analizar se consideran esen-
clalmente los que se relacionan con el desarrollo econdmico en su sentido
estricto, el empleo y los que afectan a la distribucidn del ingresd; sin

-perjuicio de efectuar algunos comentarios marginales sobre el objetivo
estabilidad. ' ' '

De entrada se quisiera también insistir en un t8pico que se estima
de importancia cruclal. ;jBasta qué punto es coqveniente hablar de gastos
ptiblicos en su conjuntb o serad peceéario, por lo menos algunas veces,

buscar una mayor desagregacidém (econdmica, fhnp;onal_o‘aﬁn regional?

/2. El crecimiento
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2, El crecimlento de 1os gastos piblicos como resultante
del proceso de desarrolio econémico

Esta tendencia se asocla a uno de los nombres destacados en la clencia
de las Finanzas, Adolfo Wagner, qdien habld de una ley hacia una creciente
-actividad estatal.ij Se evidencla seglin este gutor en el Estado una clara
tendencia hacla la expansién de la actividad pfiblica con el progreso de
- la economig nacional y de la cultura. Esta expansifn es tan regﬁlar que
regulta pertinente hablar de una ley de la expansién de la actividad
estatal.... : ’ ‘ ' ) S

Desde el punto de vista econdmico esta ley significa que en forma
absoluta-o:afn relativa se produce una extersién de las formas de orga-
nizacisn pdblica conjuntamente y en lugar de las privadas dentro de la
economfa nacional.  Las causas résiden en ¢l surgimiento de necesidades
pdblicas nucvas, mds refinadas, particularments necesidades colectivas
. en toda la vide de un pueblo. Las condiciones se deben en gran medida
a modificaciones en la téenica de producéidn y de los transportes que
posibilitan en alto. grado kas: funciones estatales y las hacen posibles.

Enel campo de-1log.objetivos del'derecho y del poder se observa una
- creclente concentracifn en el Estado de funciones tales como la proteccién
- {nterna y externa (fuerzas armadas, poder: judicial, policIa, poder 1egis~

lativo, relaclones exteriores). ' '
En el campo de la cultura y del bienestar no se produce la mijma
- concentracibn, por lo que aparecen entidades plblicas independientes.
Ademis se destacenen el desarrollo de la técnica productiva abusos

del cepital privade de tipo especulativo, necesidades de la empresa de
. gran egcala,-interéses'genetalessﬂe caracter ¢limdtico, sanitarfo &tico
'y polftico de la comunidad y ‘del medio amblente. Con eso e relaciona
una expansidn de la propledad pfibiica de distinto tipo (ferrocarriles,
barcos, minas, ete,). 2/ SR S o

1/ Véage A. Wagner, "Das Gesetz der Zunehmenden Staatstazigkeit“ reproducidoen

Finanztheorie (compilado por Horst Claus Recktenwald), Kiepenheuer-Witsch
Colonia 1969, p. 241~-243, :

2/ Estglreaumen se basa en el artfculo citado_deuA.uWagner.

/Reclentemente
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Reclentemente un economista resumié los distintos elementos enun«-
clados en tres grupos: 1) expansién de la administracién, ley y orden
al hacerse mids especializada la vida econdmica y debido a una reciente
atomizacién de la vida econSwlica como consecuencia de la creciente divisién
del trabajo; 2) previd un aumento‘cfeciénte de gastos de blenestar y
cultura que actualmente se cree explicar por una elasticidad de la demands
mayor que 1; y 3) predijo que la creciente escala de produccién tecnols-
glcamente eficiente llevarfa al goblernc a tomar a su €argo serﬁicioa‘
econdmicos que el sector, privado ya no serfa capaz de realizat.Sl |
Ademas, se quisiera poner de relieve haber previato e1 crecimiento
de las empresas piiblicas, fendmeno que ha sido examinado especialmente en
los pafses en desarrollo. . .  , -
Segin el autor citado, en los paIses desarrollados en el largo
plazo parece confirmsrse lg ley de Wagner, pero exiaten dudas acerca
de gu aplicacidnen los pa(ses en desarrollo. A este punto se tratarﬁ de .
prestar particular atencién de aquf en gdelante, _ o
Previamente cabe aclarar que aunque Adolfo Wagner al enunciar su
ley no fue muy preciso, hoy se la interpreta como un incremento relativo.
como por ejemplo de la proporcién de los gastos pﬁblicos con reapecto al
producto bruto.al Es clerto en efecto, que en términos generales compa-'.
rando esta relacidén (gastos plblicos/producto interno bruto) para paises,
desarrollados y los que estén en proceso derdesarrpllo, se observa que la
misma es notoriamente mayor en el primer grupo de pafses. Alan fhacoﬁk ¥y
Jack Wiseman encontraron una explicacidén en el efacto de "deéplazamieqqq”,

3/ Véase Jack Diamond'Wagner's Law and the Developing Countriea“ The
'Developing Economies, Vol, XV, No. 1, marzo de 1977.

4/ En la evaluacidn de la tesis de Wagner no debe dejarse de lado que en
buena medida se trataba de una argumentacién polftica a favor de
creclentes pastos piliblicos. MiAs aldn se ha tratado de encontrar una
explicacidn dialéctica de la 'ley' de Wagner, pues este autor creia
que a la fase polftica le segulrfa una &poca socfal caracterizada por
una mayor actividad estatal como resccibn frente a la menor accién del
Estado en el perfodo anterior, (Véase Kurt Schmidt "Zueinigen Theorien
Uber die relative Augdehnung der Sffentlichen Ausgaben", Finanzgrchiv
= Tomo 24 « Cuaderno 2, julio de 1965.

/que se



que se explica del siguiente modo: existé normalemente una fuerte resis-
tencia de -la poblacibn contra un incremento de la carga tributaria
~=necesaria para el aumento de los ggstds-h pero una vez que se logre
elevarla, se la aceptari.,” Son particularmente las emergencias naciona=~
les, guerras por ejemplo, las que permiten traspassr el umbral anterior.él

Resulta interesante observar si y hasta qué punto la "ley" de ™
Wagner se verifica en los paises de Amwérica Latina. Para ello hemos iddicéado
en el cuadro 1 la evolucidn del gasto piiblico, expresado como porcentaje
del producto interno bruto en el afio 1945 ¥y el promedio de los afios
1960/1961 y 196%9/1970 para varilos: palses latinoamericegnos. Se confirma,
en efecto, el crecimiento del gasto piblico en todos 10s pafses liiclui-
dos, aunque el ritmo de crecimiento no ha sido igual en todos los casos.
Se getiald al respecto que en los‘iiveles superiores al 20% el cambio de
participacibén tendfa a hacerse més lento, con excepcifn de palses como
el Brasil y: Chile, donde la répida ampliacidn del’ irea de las empresas
pliblicas habia producido un incremento enla influéncia del sector
gobilerno; que incidia sobre todo,-en la formaciﬁnwde'éapital.éj

Por su parte.ee el cuadro-2 se ha indicado la relecibn gastos -
piblicos/producto nacional para un:pérfodo m#s corto, pero mayor nﬁmero
de.paises; - * . LT e P o

JAunque estas cifras algo impresionistas parec¢ian confirmar la'ley
de Wagner, un andlisis mis detenido-demostrarii que no era asi, ya que
al correlaclongr el ingreso per cépita como indicador del desarrollo
econbmico gon la relaciln gastos piblicos/producto el resultadd no fue
estadisticamente significativo. Cabe aclarar que el examen se realizd
no en un perfodo, sinoAﬁéfa una serie de pa?ées dg.discintd-grado de .
desarrollo en un momento dado. La explicacién de este efecto es en rea-
lidad bastante evidente' el crecimiento relativo de los gastos pﬁblicos
no puede atribuirse a una sola causa, sino que existe una -serie de
decermxnantea posibles: la urhanizaclén, tamaﬂo rapidez de. crecimiento,
estructura por edades y concentracién geogréfica de la poblacién.

5/ Vésee Alan T. Peacock y Jack Wiseman,rgke Growth of Public Exgenditu:e

in the United Kinpgdom (National Burcau of Economlc Research, Princetos,

1961.

6/ VEase CEPAL, Am8rica Latinay laestratesia internacional de desarrollo: Pri-
mgra evaluaciba regional, Primera parte, (E/CN. 12/947), 24 de enero de 1373,
pag. 192.

JCuadro 1
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LATINOAMERICA::. EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO, POR PAISES

SELECCIUNADOS 19A5 1960&1961 Y 1269-1970

(Porcenteje del_producto interno bruto)

1945 1960-1961 1969-1970
Argentina 22 25.2 25.2
Brasil ”“16§/ 25.3 333
Colombia .15 11.2 TR
Chile 17 29.3 34,6
'México lll lé;? | 21.9
Perd 142/ 15,9 18.9

Fuente: CEPAL, Estudio Econ6mico de América Latina, 1955, pag 118 y

América Latina y lia estrategla internacional de desarrollo. Prlmera";'

evaluacién regional op. cit.

JCuadro 2
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Cuadro 2

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO, 1960-1961 Y 1969-1970

Argentina
Bolivia
Brasil
Columﬁia
Costa Rica

Chile

Ecuador

El Salvador

Guatemala

Honduras

México

Nicaragua

Panami

Paraguay

Porcantales Todices 1560-1061=100
: ‘ . o Inver- o
: ‘Gastos Gastos aién . Gastos 1::;:'
Periodo totales/ corrien pGblica/ totales pGbli-
.© PIB a/ tes/PIB : 12:2:7 PIB ca/Pip
o total
1960-1961.  21.4 . 16,1 5.3  24.5
'1969-1970 25,2 17.3 7.9 40,7 117.8 149.1
1960-1961 - . 19.5  13.9 5.6 44,8
1960-1961  25.3  18.6 6.7 39.2
1960-1961 11.2 7.8 3.4 16.7
1969-1970  -17.3  10.6 6.7 34,4 154.5 197.1
1960-1961 . - 18.0  14.0 4,0 21.6
1960-1961 29,3 22,5 - 6.8 38,0
1969-1970 34,6 25.6 9,0 55.9 118.1 132.4
1960-1961 . .7.23.8 - 17,5 | 6.3 L4637 L
. 1969-1970. . 26,2 - 21,2 340 -+ 31,0 > 110,1 73.4
1960-1961 14.5  11.5 3,0 23.1 AU i A
1969-1970 15,6  13.0 2.6 22.8  107.6 86.7
1960-1961 11.6 8.9 2.7 27.3
1969-1970 11,3 8.8 2.5 20.8 97.4 92.6
1960-1961 13.6  10.7 2,9 23.8
1969-1970 19.6  13.1 6.5 33.9 144.1 2241
1960-1961 16,7 11,0 5.7 34,3
1969-1370 21,9 15.1 6.8 34.7 131.1 119.3
1960-1961 13.7  10.5 3,2  25.2
1969-1970 16.5  12.0 4,5 28.8 120.4 140.6
1960-1961 17.1 13,3 3.8 23.6
1969-1970 22.7 17.7 5.0 21.8 132.7 131.6
1960-1961 10,5 7.0 3.5 29.7
1969-1970 15.4  11.3 4,1  27.3 146.7 117,1

/ (Contiuda)
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Cuadro 2 . {Contlusidn):

 Porcentajes . " Indices 1960-1961=100 _
‘ . lnver-. . , ) -

I:gzr sidn Gastos Gastos I:;gzi
'sﬁb1i~ pGblica/ totales 'corriem pGblin
P inver-  PIB  tes/PIB ;

Gastos Gastos
- Pexfodo . totales/ corrien.

PIB a/ tes/PIB
TV calPIB - Tggen ca/PIB
. ' total
Pert © 1960-1961 15.9  12.9 3.0 16.6
, 1969-1970.  18.9  15.3 3.6° 21.2° - 118.9 - 1186 1200
Repblica -1960~1961" 19.6 14,7 4,9 © 53,3 - o
Dominicana 1969-1970 21.9  15.4 6.5 37.& - 111.7 1048  132.7
Uruguay  1960-1961 26.4  23.6 2.8 17.9 Co
19691970 ©  31.1  27.4 3.7 27.4 117.8 116.1  132.1
Venezuela  1960-1961  22.2  15.5 6.7 39.0 T
1969~1970" . 26.7 :'18.0- 6.7 34.9 111.3 ° 116.1  100.0
Promedio . ; 1960-1961 ° 20,77 15.1 5.6 29.1 ' T
ponderade  1969-1970 25.7  18.4 7.3 - 36.3 124.2  121.9  130.4

Fuente: Indicadores del desarrollo econdSmico y social en América Latinag
(E/CEPAL/1021} 18 de noviembre de 1975.

af El gasto pGblico total comprende el gasto corxriente del goblerno gemeral y la
inversién ptiblica bruta fija total, conceptos que figuran en las dos columnas
que siguen, El producto bruto utilizado es a precios de mercado y en moneda
corriente de cada pais.

b/ Para obtener estos promedios se utilizé el producto interno bruto de Awédrica
Latina por paises a costos de factores y la inversidn bruta total, expresados
ambos conceptos en dbélares de 1960.

/Otros
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Otros autores han considerado el crecimiento de los gastos plblie-
cos como consecuencia de cambios en la organizacidn politica, econdémica
y soclal del estado. También se ha insistido en la industrializacidn
como elemento explicativo y otros economistas han afirmado que no es el
nivel de desarrollo el determinante principal, sino la concepcldn preva=-
leciente acerca del papal del Estado.

Desde ya puede sefialarse también que la disponibilidad de un finane
clamiento adecuado es otro determinante de la relacibén gastos piblicos/
producto interno bruto. Con todo en los pafses de Latincamérica parecen

Y

En sums existe en general una tendencia hacia el crecimiento relae

predominar los factores de demanda tales como el ingreso per capita.

tivo de los gastos pliblicos, pero existe una serie de factores que lo
determinan. Por ello no puede otorgarse poder predictive a la ley de
Wagner y esto se aplica aun en mayor medida si se guisiera aplicar la
distincidn tradicional «-pero criticable para finea pricticos-- de gase
tos para inversidn y consumo.gj

"Wagner's Law and the Development Countries", The Developing Economies,
op. sit., p. 49 y ss.

Véage P, Gsndhi, Trends in Public Consumption and Investment: A
Review of Issues and Evidence, (trabajo presentado en el 320, Congreso del
Instituto Internacional de Finanzas Piiblicas,Edimhurgo, Escocia, 1976.

)
l"'-..

/3. La influeneis
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3. La influencia de gas to pﬁblico en el desarrollo econﬁmigo

‘ Re.sulca casi izmecesatio destacar en la actualidad la imporganciapotencial-que
tiene:el_aectgxmpﬁb;ico en el desarrollo econémico strictu-sensu wmediante.
,1adpreacibn de la infraestructura bhégica, tales como:la construccidbn de -
carreteras, de plantas eléctricas, etc., ya que esta clase de ocbras, por el
-monto de capital requerido, el riesgo que implican y las posibilidades.
1imitadas de alcanzar beneficios significativos en los primercos afios,
dificilmante podrén ser realizadas por la economia privada, & menos que se
recurra a una participacién decisiva del capital extranjero. . -

| Lo gue ha recibidc menor atencidn hasta hace pocos.qﬂos es la signifi-
caciéq;del Esta@o productor o més especificamente el papel de las empresas
pﬁblicaé. La existencia de &stas no gblo se debe a las razones generales
que se mencionan frecuentemente en los libros de texto: -motivos de defensa
nacional, control mis eficiente de monopolios mnaturales e industrias de cos-
tos decrecientes. A ello cabe agregar que ciertos sectores considerados
estratég@cqs, por ejemplo por la significacidn de sus vinculos hacia
adelante o‘hacia atras, dentro de la estructura productiva exigen, segin
cual fuera la oriemtacidn del gobernante, una participacidn mayor o total-
del Estade en tgles‘indugt;ias. Como herramienta de anflisis debe hacerse
referencﬁa,eq primer lugar a los eximenes ex-ante. En este sentido merece.
destaéérae la incorpofaci&n definitiva del anBlisis beneficio-costo en el .
campo de las finanzag pGblicas.

Sin embargo, por mds que dehidamente estructurado y adecuado a los
cbjetivos de los planes econtmicos es un instrumento necesario, no es.
suficiente para un examen del gasto pGiblico en su totalidad. "Por unm lado,
debep.recprdarsgilas dificultades que se presentan.para evaluar los gastos.
en el camﬁq social. $i bien ha habido ensayos de aplicarles el patrdnm,
dinero, parafraseando a Pigou, frecuentemente la.medicibn es forzada y deja
fuera de la cuantificacidn metas de la mayor importancia. Por otra parte,
Bi algunoé estudios del gasto pﬁblico han sido demasiado globales, la inves~
tigacitn en base al beneficlo-coato iria al otro extremo, pues deberia |

estudiarse cada’ proyecto.

/Normalmente,
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Normalmente, el examende beneficio-costo se aplica a proyectos de
inversitn, idealumente cabe pensar en un ordenamiento de todos los proyectos
(pGblicos y privados) de acuerdo con la relacidn (beneficio-costo) resul-
tante hasta alcanzar la inversidn global factible conforme al ahorro dispo-
nible. De proceder asi, los gastos corrientes del gobierno no serfan
" analizados. En efecto, es muy frecuente que se preste counsiderable atencidn
a las inversiones plblicas, pero micho menos al nivel y la composicidn de
los gastos corrientes. Sin embargo, en todos los paises esta Gltima clase
de gastos representa una parte muy guperior del total de las inversiones.

Finalmente, como lo ha destacado Musgrave medismte el anflisis
beneficio-cogto, no se contemplarfa la necesaria interrelacidn con la
parte tributaria de la politica fiscal.-2!

Hemos iniciado este punto con la mira dirigida al futuro. Sin
embarge, es importante también ifuvestigar cuil ha sido la participacidn
del gasto pliblico en el desarrolle econbmico ya realizado para determinar
hasta qué punto se cumplen en la realidad las ventajas potenciales que se
atribuyen al gasto pfiblico. Aquf exigten dos enfoques: el micro y el
macroecondmico.

Conforme al primero se examina ex-post la relacién beneficio-costo
de una inversitn, lo que significa, en esencia, comparar los resultados
obtenidoa mediante la realizacidén de dicha inversidn con la situacidn que
se hubiera dado de no llevarse a cabo el proyecto. Dicho de otra manera,
se confronta la apreciacidn ex-ante de un proyecto =-su prediccidn-- con
el resultado obtenido.liy Es evidente que esta clase de investigaciones
son susceptibles de arrojar importantes beneficios para mejorar las deci-
siones en el futuro. Por supuesto, no cabe ocultar las dificultades que
en la practica i{mplicarifa tal evaluacidn para los paises en desarrollo,

considerando los escollos que se presentan en estudios ex-ante.

9/ Véase Richard A. Musgrave, 'Cost-Benefit Analysis and the Theory of
Public Finance:, en Journal of Economic Literature, septiembre de
1969, Vol. VII, No. 3.

10/ Véase Robert H, Havemsn, The Economjic Performance of Public Investment,
John Hopkins University Press, Baltimore, 1972, pég. 3 y siguientes.

/El examen
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‘ El examen macroecontmico realizado en una investigacidn reciente
tratd.de ‘estimaf la contribucitn de los gastos pﬁblicoa en la determinacibn
de la funcibn de producc16n.$l- Antes de comentar brevemente dicho ensayo,
parece necesario apuntar dos criticas significattvas: »

a) Como lo ha destacado recientemente Oskar Moréenstern, 1la teoria
econtmica ha considerado ia asignacibn de los recursocs en el supuesto de
competencia peffécté: de esta manera no 86lo se deja de lado 1a existencia .
de wonopolios, oligopolios, duopolios, etc., sino también la de los gobiernos
.que invierten una praporciﬁn significativa del pfoducto y determinan el
ingreso de-milionés de personas. De este modo resulta dificil aplicar los
esquemas:"tradicianéies" de la economiz para un examen del sector piblico.
Sin embargo, no nos parece suficiente responder a esta necesidad de.incluir
el sector pblico con un examen de los procediwientoa'del voto, aun si se
_incorporan explicécionés basadas en la teoxria de los juegos, tal como lo
sugiere el autor citado, y

b) Partiendo de 1la necesidad de- una adecuada medicibn del capital
dentro del esquema neoclasicq, se ha puesto en tela de juicio la posibilidad
conceptual de determinar una funcidn de produccitn, aparte de 1os problemas
practicos .w ' '

En el trabajo mencionado se distinguid la formaéibn "real" del capital

13/

en el sector pﬁblico que es complementaria de la privada,=~ la imversibdn
del sector terciario (salud, educacibm, capacitacibn e investigaciﬁn) La
conclusibdn de esta investigacidn fue que —-goum'un ejemplo de célculo
realista-- del total de la tasa de crecimiento observado en el pais exami-
nado (Suiza), el 11% se explica por el incremento del capital "real” en el
sector p&blico 'y 23% por el inciemento del'capital‘eh el sector terciario.
Para nuestros paises seria preciso realizar investigaciones més desagregadas

-para examinar problemas como los siguienteS’

: JJJ Véase Walter Wittman "Die Staatsausgaben in der makrookonomischen
" Produktionsfunktion" Kyklos, Vol. XXII, 1969, Fasc. 2.
12 G.C. Harcourt, "“Some Cambridge Controversies in the Theory of Capital"
Journal of Economic Litersture, junio de 1969.
1¥ Eo el articulo se lo denomina "Sachkapital”, cuya traducci&n aproximada
sexria capital "rezl”; = sin embargo, hemos indicado entre comillas dicha
palabra por no corresponder al significado que generalmente se atribuye
a "capxtal real" ‘ . . n

/1) Papel
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i) Papel de las inversiones en infraestructura em la explicacibn
del crecimiento de los diferentes sectores examinados, ya sea induciendo un
incremento en la formacidn de ‘capital en otras actividades ‘¢ eliminando
estrangulamientos; '

ii) Detemminar 1a relacidn entre estado de sazlud e incremento de -
la productividad

iil) 'Distribucibn por sectores econtmicos y por funciones de los
egresados a distintos niveles educattvos,determinado log déficit o
excedentes, y '

iv) Participacién del Estado en las actividades de investigacidn
basica e investigecidn y desarrollo. Es en este cempo en que resulta
particularmente notoria la diferencia entre el bemeficio social y privado»lﬁ!

Las ﬁoaibles criticas a 1la medicidn de la funcidn de produccidn no
implican de uinguna manera negar la enorme importancia que las inversiones
del sector pGblico han tenido --y podrén tener-- en el proceso de creci-
miento econdmico. En el caso del Brasil se ha puesto de relieve que la
recuperacidn econbmica a partir de 1967 solamente fue posible debido a las
voluminosas inversiones del gobierno y de las empresas pﬁblicas.lé!

El caso de México representa otra excelente demostracidn prhctica del
papel trascendental del gasto pblico como factor clave del desarrollo
* econdmico.

'S¢ ha sefialado que durante un perfodo considerable de la &poca revolu-
cionaria se sustituy® la inversidm extranjera,por la inversidn pﬁblica;~—j

14/ A la industria privada le resulta mis conveniente, en general, adquirir
una innovacidn tecnoldgica en el exterior y no fncurrir em el costo
bastante congiderable de la creacitn de un departamento de "investiga-

. citn y-desarrollo” y asumir asi los riesgos de esta actividad.

15/ Véase Edmar Bacha "Algunos malentendidos sobre el modelo econfmico

“ ' brasilefio" en Mensaje No. 246, enero-febrero de 1976. Bacha menciona
al respecto el estudio de Werner Baer "A Industrializagao e o desenvols
vimiento economico do Brasil", Rio de Janeiro, Fundacidn G. Vargas, 1975.

16/ Segln las estadisticas oficiales de inversidn, el gector plblico esté
integrado por 1) el Gobierno Federal con inclusidn de los numerosos
organismos administrativos que se hailan bajo su dependencia imnmediata
(por ejemplo, la Secretaria de Obras Piblicas yla Secretaria de Recursos
Hidréulicos; 2) los gobiernos del Distrito Federal y da los estados,
territorios y municipios; 3) los organismos descentralizados dal Gobierno
Federal (por ejemplo, PEMEX yFMM, y 4) las empresas estatales y las de
participacidn estatal administrados por el Gobierno Federal (Altos Hornos
y Perrocarril del Pacifico). Extraldos de Dwighs S. Browthers, "El
financiamiento de la formacidn de capital en México 1950-1961" en La
Economia M., op. cit., p. 1%,

/As1, a fines
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Asi, a fines de la década deloa treinta, las inversiones de cardenas en obras
pliblicas fueron el elemento decisivo de la reamsdacién de1 crecimiento de
México.a-! Se construyeron ‘obras de infraestructura.en materia de trans-
portes y plantas generadoras de electricidad. En el llamado periocdo de
crecimiénto con "inflacidn" se observa tambi&n un incremento constante de
los gastos del sector pliblico, siempre apoyando en lo fundamental la -
expansidn del sistema econfmico estimulando los mecahismosﬁprivadds:de'=
acumilacidn de ca@ical~£§j Tambidn em el perfodo siguiente (crecimiento
con estabilidad) no se detuvo la inversibn del 'sector pliblico en.obras de
infraestructura.

cambios de estructura, cuyas modificaciones podrian ser apreciadas compa~.
rando los cuadros de insumo-producto para’ diferentes momentos: de-tiempo.

Al hacer referencia a la influencia-de las variables econfmicas
sobre el gasto pGblico se sefialé que esta influencia se observa sblo en:el
largo plazo. o St
Ahora,también al comentar los posibles efectos del gasto pﬁblico gobre

el desarrollo econfmico, hay que tener presente que ldgicamente los resul~
" tados no aparecen en el 'corto plazo. Estc se debe a las caracteristicas

generales del proceso de desarrollo y mis especificamente al periodo -
-—-generalmente largo-~- de la maduracitn de las inversiones .del sector
plGblico, comprendiendo la que se lleva a cabo en la formacibn de recurscs
" humanos. ’

.17/ Véase Raymond Vernon "El dilema de MExico"” en La economia mexicana,
No. II, Politica y desarrcllo, seleccibn de Leopoldo Solis, p. 375.
Véase Fernando Rosenzwelg Hernindez, '"El proceso politico y el des-
arrollo econbmico de México" en La économia mexicana, op. cit., p. 493.
Véage Gustavo Romwero Kolbeck, "La inversién del sector pGblico" en
México, cincuenta afiog de revolucidn 1 - La economia, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1960, p. 493: El movimiento revolucionario, como
uno de sus mayores &xitos, cred la comprensibn necesaria para fomentar
el desarrollo econémico del pais, apoyindese fundamentalmente en las
inversiones piiblicas como instrumento bi&sico y el mis apropiado para
promoverlo. "Carretevas, obras de riego y obras portuarias pueden
consldevarse representativas de la trayectoria de las obras plblicas de
los gobiermos revolucionarios. En esta forma, lz accidn medular de los
programas ha sido. la inversitn pGblica, factor determinante del creci
miento del pais, ya que es precisamente ella la que ha creado la infra-
estructura indispensable para la inversidn privada" (p. 498).

18/ -Julio Labastida Martin del Campo, "Los grupos dominantes frente a lay
dlternativas de cambio", El perfil 1980 de México, Siglo XX, 1972,
art. cit. phg. 117 y ss.

/Por otra
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Por otra parts, si una pelitica de desarrollerexigiéra una modificacién
de la estructura del gasto pfiblico, se debe recordar la inflexibilidad del
mismo que puede atribuirse a distintas razones, tales como la posiblidad
de aue una graﬁ pattn de las inversiones ya se hubicera lniciaﬂo, 1ia félta
de financiamiento especialmente exterior y la eventualidad de recursos
afectados que pueden impedir o retardar la modificacidn de la estructura
de las iuversinnes plblicas y atin de los gastos corrientes,lg] ' |

Hasta aquf se ha tratado la posible influencia positiva del gasto
pGblico sobre el deaarrollo econfmico., No puede negarse, a priepi, que los
efectos también pueden ser negativos, | | |

En general, tales efectos negativos se relacinnan con los de las
distintas formas de financiamiento, Por una parte existe una ser@e de
efectos de desincentivacién de la imposfcibn (sobre el deseo de trabajar,
producir, invertir y shorrar, adems de reducir los fondos disponibles para
ahorrar, Wo es necesario insistir aquf sobre los efectos negativos del
financiamiento inflacionario, sea cual fuere la teorfa empleada. Finalmenfe,
en caso de recurrir al ahorro privado interno (colocacifn de tftulos pblicos)
al restar fondos a la actividad privada y en la eventualidad de recurrir al
financiamiento externo, hay que tener en cuenta los afectos futuros sobre el
balance de pagos.

En lo que respecta a los gastos pfiblicos mismos, se ha insistido ‘en su
wenor produ;tividad debido al menor uso de tecnologias.zo,.

Este 61timo arguﬁénto no parece del’ todo convincente porqué necesaria- -
mente et una estructura productiva siempre habrs sectores lideresty otros
més atrasados en el uso de tecnologfas, a lo que habrfa que agregar las o
circunstancias paxticulares de los paises en desarrollo, considerando la’
escasez distinta de factores de la producci&n. LT o

Esta afirmacin no significa que no serfa importante determinar la
productividad en el sector p@blico PBFB lograr'unq'mayor eficienciar

19/ Véase Ricardo Cibotti y Enrique Sierra, El sector piblico en la planifi
cacibn del desarrollo, textos del Instituto Latincamericanc de Planifi-
caci6n Econfmica y Social, Siglo XXI, Mé&xico, 1970, '

20/ 'Wagner's Law and the" Developing Countries", The Developing Econnmics,
.,QE.,-_"-_’-_E-, P. 52, . .

/En caso -
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En caso de haber recurscs escasos (por ejemplo materiales de
construccibn o divisas) el gasto piblico puede competir en forma més
directa con-la actividad privada, - '

Eﬁ sintesis se han expuesto muy somersménte las posibilidades que
pueden pléntgéfse en la préctica, pero su determinacidn efectiva ha
de depender de estudios concretos que tomen en consideracién ios

factores especfficos de cada pais.

14. El efecto
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4, El efecto del gasto pdblico gsobre el gréducﬁe y el empieo

Sin entrar en pfﬂfﬁﬁ&idéd en este tems, cowo resumen deseariamos puntua-
lizar los siguientes aspectos que fueron puestos de relieve por Daniel
Schydlowsky. En Latinoamérica el capital, a pesar de su escasez, estd
subutilizado. Paralelamente existe un desempleo en gran escala. Por lo
tanto, una situacién que recuerda a Keynes se difunde en las economias
latinoswericanas. $Sin embargo, en virtud de las restricciones de moneda
extranjera que afectan a la mayorfa de los pafses latinocamericancs, no
es posible ocupar el capital y la mano de obra simplemente expandiengo
la demanda.gl! La subutilizacién existente en muchas industriss podria
tener una significacién notable para una accién mediante =zl gagto ptiblico.
Este punto nos lleva a otro asunto de enorme importancis para los paises
de Latincamérica: lograr una desagregecién de los efectos del gasto
piblico mayor a la que generalmente se encuentra en los textos de finanzas
pdblicas. En estos, en genersl, la desagregacidn no pasa de la distincidn
entre la compra de bienes y servicios y los pagos de tranaferencia, por
razones conocidas en Macroeconomfa; por su parte, en muchos modelos
gconométricos tampoco se llega a una desagregacidn mayor distinguiendo
frecuentemente s6lo los gastos para defensa, de los demés rubros.ggj
Frente 2 los problemas que se relacionan con la estructura produc-
tive ~-diferenciacidn del sector moderno, papel de las grandes empresas
¥y particulammente de las transnacionales, diferencias intersectoriales e
intragectoriales en materia tecnoldgica, en la utilizacidén de mano de
obra y en la distribucién del ingreso, diferente grado de ocupacién y
concentracidn monopolfstica por sectores-- caracteristicos de los paises
lativcoamericanos, la desagregacién de los efectos del gasto pdblico por
industrias merece una atenciSn preferente, ya que representa un primer paso
Para un examen de los distintos puntos que se han indicado, Para lograr

21/ Danjel M, Schy&lowaky, Capital Utilization, Growth Employment and
' Pgice Stabilization, Conferencia sobre Planificacién y Polftica
gconﬂmica, Isla Contadora, Panamf, 31 de octubre a 2 de noviembre
e 1975.
22/ Véase Michael K. Evans, Macroeconomic Activity, Theory, Forecasting
and Contrel, Harper & Row, Nueva York, 1969, p. 56718.

/esta desagregacién
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esta desagregacién por industrias determinando su produccién para satis-
facer la demanda final, se utilizan los cuadtos de insumo producto. Aquf
nos interesa especificamente la produccién bruta requerida para satisfa~
cer la demanda efectuada por el sector pﬁblico.' Aclaremos que hemos
incluido el an511818 gn base a los cuadros de insumo-producto en este

" punto porque al 1gua1 que en &l modelo keynesiano-se trata de encontrar

'?f~-;ios regperimﬂehtos totales para un sistema, dada una demanda que se esta-

blece fuera de 1. Ea el modelo de Keynes se trata de hallar el producto,
partiendo de la demanda auténoma, en el de Leontief, la produccién total.
A'ello cabe agregar que el acercamiento entre ambos métodos es aﬁn nayor
si se tiene presente que el sistema de Leéontief permite determinar el
valor agregado para cada sector, mis adn es posible_equndir el anflisis
determinando el consumo a partir de las diferentes clases de ingreso que
componen el valor agregado.zg/

« Asi, sélo para dar algunas referencias globales como primer ejemplo,
en una de las primeras operaciones del esquema de insumo=-producto a partir
de las compras de gobierno se determind que de la produccidn total reque-~
rida para satisfacer la demanda del gobiefho, los insumos nacionales repre-
sentaban el 47%, mientras que la demanda final (consumo e inversidn) repre-
sentaba el 53%; de igual modo se calculd que del total de 1as importacio-
nes el 38% correspondfa a importaciones para demanda final y el 62% para

la indirecta. 7 ‘
‘ Para aprecier los résuitados posibles de obtener en el cuadro 3 se
han indicado los efectos sobre el empleo que se estimaron en Finlandia con~
siderando las repercusiones directas e indirectas, como asimismo las gene-

4
radas por el mayor consumo, como consecuencia de los gastos pdblicos.z-/

23/ Véase al respecto por ejemplo, Hollis B. Chenery, Paul C. Clark
Interindustry Economics, J. Wiley and Sons, New York, 1959, especial-
mente los capitulos 2 y 3,

24/ Véase Osmo Forsell "Effects of Public Expenditures on Production, Incomes
and Employment in Finland" Review of Income and Wealth, Series 21 No. 1,
marzo 1975, Para estimar el consumo se utilizé una funcidén quae hace
depender el ingreso de los sumentos de la produccién, estimados conforme
al método descrito y se aplican coeficlentes de elasticidad que relacio-
nan el consumc con el ingreso disponible.

Por supuesto en luga: de estimar el consumo en forma simultidnea, se
puede calcular ea etapas sucesivas, :

/ Cuadro 3
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~ Cuadro 3,
.EFECTOS SOBRE BL EMPLEO EN LAS INDUSTRIAS PROVEEDORAS DE BIENES Y

SERVICIOS ‘QUE CONSTITUYEN EL GASTO PUBLICO (REPERCUSIONES SOBRE
LA PRODUCCION Y EL INSUMO) EN FINLANDIA

(Hombres=-afic por 10 milgénes de marcos de groducto‘fiﬁhl)_

Ocupacién reaultante

' Total SR | - 1 300

lServicios para la'coéuﬁidad T . 14%0
Servicios de gobierno B - . 1 200
Otras construcciones ‘ - 1 080
Ipdustrias alimenticias , : .. 1 470

" Industria forestal : A o 1 130

' Construccién de viviendas o . ' 1120 ;t”
Comunicacién - ’ : 1 520
Industris de publicidad y similares | | 990
Comercio C 1380
Produccidén y distribuéidﬁ de-ei;ctricidad, gas . i .-
y vaporx S : 660
:TranSPOEte por catrétgrq L ' 1.070
Produccién de agua o '650
Otras industrias o n N . 970

Fuente: "Effects of Puhlic Expenditures on Production, Incomes and.
Employment in Finland”, . Review of Income and Wealth, op.cit,

/Lo importante
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Lo importante aqui es, por supuesto, el método empleado y los resultados
que se pueden obtener y no las cifras concretas, Con todo, vale la pena
anotar que las industrias a 1las que se dirige la demanda directa del
sector pdblico no son muchas s8i se tiene presente que las estimaciones
se bagaron en un cuadro de insumo producto de 43 sectores,

Lo que merece destacgrse tembidn es el hecho de que el efecto sobra
el empleo ~-como asimismo sobre el ingreso de los distintos agentes, inclu-
sive el mismo gobierno (impuestos psgados por las industrias proveedoras
directas o indirectas)=- no es el miswmo, circunstancia:que puede ser 1w§or-
tante al tomar upa decigifin sobre la distribucién sectorial del gasto
piblico. i

Finalmente, en el cuadro 4 se han indicado los efectos sobre el ingreso
y empleo resultantas de los gastos pﬁblicos en la provincia de Ontario
(Canad4). &/ La novedad de esta investigacidn consiste en la determinacidn
de las repercusiones partiendo directamente de los gastos originados en lag
distintas reparticiones de gobierno, La ventaja de este procedimiento es
la de permitir un andlisis mfs efectivo de las decisiones altarnativas de
un gobierno que se realizan por funciones o reparticiones, pero en general
no tienen en cuenta la industria proveedora de los bienes demandados,

S6lo se’ ‘han indicado algunos valores a titulo ilustrativo g La dife-
rencia entre :los multiplicadores vy el efecto sobre el ingraso ge explica
por el g%evado efecto directo que se genera por los gastés‘en algunos
rubros.

et ow

25/ CJ,A.A, Kubursi, "Evaluating the Economic Impact of Goverumental
Expenditure by Department, and Application on Imput-Cutput Analysis"
Socio Economic Planning Science, Vol. 8, No. 2, abril de 1974,

26/ Utilizardo el mecanfsmo de los cuadros de insumo-producto también se
ha estimado el efecto sobre la estructura ocupacional de variaciones
en la composicibn del sector pGblico. Asi por ejemplo, una reduccidn
de los gastos militares afecta negativemente a los ingenieros aeronf-
ticos, mec8nicos de aviacién, etc. Véase Roger H, Bezdek, "Occupational
Employment Sensitivity to Shifting Patterns of Federal Expenditures"”,
Socio Economic Planning Science, Vol. 8, No. 2, abril de 1974,

/Cuadro 4
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Cmadro 4

9¢ *3ga

ONTARIO: EFECTO SOBRE INGRESO Y EMPLEO GENERADO POR UN INCREMENTO DE UN DOLAR EN
: REPARTICIONES SELECCIONADAS

Efecto sobre ingreso - :
Directo, Indi- . Multiplicadoxr  ~ Efecto scbre Multiplicador

Reparticifn S 2:5:2:2:2 recto e - del ingreso a/ = ' empleo 2f del empleo z/f
' .inducido _

Agricultura 0.90 1,03 ; 143 . 7 0.83 1.21

Servicio Civil 0.93 1.06 ' 1.3~ . 0.93 - 1.19

Educacidn ' 0.96 1.03 1.20 0.9 1.09

Selud | 0.91 d 1,03 1.40 o 0.87 ¢ - 1.19

Carreteras 078 , . 1,21 4461 0.74 2.82

Trabajos pdblicos 0.80 ) 1.33 5,82 0.8L - 3,55

Asuntos universitarios Q.77 . ) 3 6.70 E 0,69 U 3.69

Administracidén de la - '

energfa y de los . ' o .

Tecursos | " 0.79 1.38 ool 8.38 .= 0.82 4.96

Tesorerfa s 0.98 .02 1 0.97 1.05

Fuente: Evaluéting the Economic Impact of Governmental Expenditure by Department, an Application of Input-Output
Analysis", Bocio Economic Planning Scieance, op. cit.
&/ 1Incluye efectos inducidos.,
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Los efectos hasta aquf comentados se producen en general en el corto
plazo, aunque no necesariamente ocurre as{ en los paises en desarrvollo,
deb;do al carficter estructural qﬁe frecuentemente tiene el desempleo.

" Evidentemente aqut hemos tratado también problemas de estabiliza=-
cidn, pero insistir sobre el deaiﬂératum,de la ocupacidﬁ plena no signi~-
fica de manera alguna restar importancia a la estabilidad de bfecias sobre

tedo cuando se hayan pasado ciertos limites y a la necesidad de que la
aceisn presupuestaria contribuya a esta meta.-



Pag. 58

5. Gasto plblico vy distribucién del ingreso

En este campo una de las cuesticnes fundamentales es la de determinar qud
21/

De acuerde con una clasificacidn efectuada en un estudio reciente
es posible distinguir tres maneras de analizar el impacto de los gastos
del gobierno.

grupos soclales se benefician por los gastos piiblicos.

1) El enfoque basado en los flujos monetarios o sea, dicho de
otro modo, determinar qui&nes son las personas que reciben los pagos efec~
tuados por el gobierno;

i11) El criterio del beneficio que concentra la atencifn en el

resultado que se obtlene a través del gasto pGblico, y

i11) El tercer método considera los efectos que los gastos pibli-
cos tendrfn en la estructura productiva de un sistema econémico como,
asimismo, en el precio de los productos y de los factores de la producci&n.zg/

La compra de medicamentos para un hospital conforme sl primer enfoque
representa un pago al productor de dichos bienes, De acuerdo con el
segundo procedimiento implica un beneficio para el grupo de personas que
es atendido en el hospital. El tercer método es, evidentemente, el mis
complejo y llevarfa a preguntarnos --por ejemplo-- qué tipo de empresas
se benefician con la adquisicién efectuada y las repercusiones sobre
otras industrias, tales como las que proveen de insumos a los vendedores
de medicamentos. '

En cuanto a los estudios realizados en materia de gastos pfiblicos
el primer método ha sido aplicado sb6lo en forma global al examinar el

27/ En un examen m#s detallado se ha destacado recientcmente la posibilidad
de consiaerar no sblo el grupo de ingreso sino otras diferencias agru-
padas bajo el nombre "capacidad". De este modo se llega 2 la conclu~
81én de que en general los gastos deberfan ser m&s elevados para las
personas con menor capacidad (podrfamos decir con mayor necesidad)
por ejemplo, si cabe gastar mds para las personas enfermas que para
las sanas. Se indicé ademfis, en un articulo reciente que en la prdcf
tica, la asignacién en el caso de la educacifn es distinta o sea regre-
siva con respecto a capacidad al favorecer a los "més capaces'.

Véase Jerry R. Green & Eytan Shesinski, "A Note on the Progressivity
of Optimal Public Expenditures", Quarterlg_JOurnal of Economics,
- Vol, XXXIX, No, 1, febrero, 1975,

28/ Véase Luc de Wulf "Fiscal Incidence Studies 1in Developing Countries:
Survey and Critique”, Staff Papers, Vol. XKII, No. 1, marzo de 1975,
especialmente pédginas 75 a 92.

- [posible
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posible efecto multiplicador de las grandes agrupaciones del gasto pGblico
(diferenciando, por ejemplo, la compra de bienes y servicios del pago de
subsidios o transferencias), tema va comentado. De no corresponder al
supuesto de una situacidn de desocupacién ciclica, se adopté la hipbdtesis
del pleno empleo y se prestd poca atencidn a los beneficios directos del
gasto pliblico, lo que implicaba suponer que o8 beneficiarios pGiblicos
hubieran encontrado ocupacidn equivalente en otra parte, sin que se
hubjera modificado fundameutalmente su nivel de ingreso.

En las investigaclones empiricas que se publicaron, la atencién se
centraba casi exclusivamente en el examen de los beneficios que resultaban
por la accién del gasto pliblico (procedimiento ii}). Dicho beneficio
estar§ dado por el feéultado'del servicio que el Estado presta (lo que
anteriormente indicamos como segundo procedimiento). Para ser mfs explf-
cito, con este método se atribuyen a grupos o clases homogéneas de la
poblacibn los djyersos rubros del gasto pﬁblico. Lo idgal seria asignarlos
~ por categorias del ingreso personal' por supuesto, para ello se requeririan
’ estudios previos acerca de la disttibucién del ingraso.zgj A falta de
esta clase de informaciones, una prime;a aproximacién puede obtenerse adju-
dicando los gastos con:¢a§?>en la d;stgibuéiﬁg:funéianal delringreso;égl
sin embargo, un enfgﬁug,mﬁé“compieto exigé adoptar una. clasificacién
economicosocial (por: tramos de ingreso) ¥y no-solamenté la furcional,

Una de las dificultades mayores-en estudios de incidencia del gasto
pliblico estd constituida por aquellas erogaciones que pertenecen a lo que
Musgrave en su "Teoria de la hacienda pGblica' llamé necesidades pGblicas,
y posteriormente bienes sociales o colectivos, y a los que hemos hecho

referencia anteriormente.

29/ No se ha entrado aqui en el examen de las causas o determinantes de
la distribucién del ingreso ni de una distribucién "ideal", Acerca
de estos. fenSmenos pueden consultarse los articulos aparecidos en

" The Review of Income and Wealth, series 16, No. 3, Sept. 2970,
Especialmente Richard Ruggles: Income Distribution Theory y
Alejandro Foxley, Distribucidn del ingreso, FCE, M8xico, 1974,

30/ Véase F. J. Herschel, Ensayos sobre politica fiscal, p. 471 y ss.,

Editorial de Derecho Financiero, Madrid, 1975. .

/Para dar
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Para dar ua céntenidq empirico a estas observac jories, puéde acotarse

que en 1a mayoria de los estudios acerca de la incidencia del gasto que
" fuerpn analizados de un modo exhuastivo por Luc: de Wulf;él/ la distribu-

c¢idn de dichos gastés ge basd en el ingreso o en el nGmero de familias o
perronas que camponén'caga,categoria de ingreso. 'Debe destacarse la
significacién que Eiene esta asignacidn para una evaluacidn completa del
efecto del gasto piblico, y también para juzgar la incidencia total de

la accién fiscal de un gobiernec. En efecto, estos rubros, es decir,los
gastos pGblicos propiamente dichos pueden alcanzar hasta el SOZ de los

32/

gastos totales, 10 que demuestra la trascendencia del criterio a aplicar —
i bien desde el punto de vista conceptual los gastos que no forman
parte de la categoria de los bienes pablicos proplamente dichos pueden
ser asiguados fécilmente ~=podriamos decir por “definictén--, en la préc-
tica esta asignacién no es tan fécil porque no siempre hay suficiente
informacisn pa:a determinar en forma inequivoca quiénes sonm los benefi-
clarfos de‘un gasto gspécifico. Tedricamente existe un grupc bien dgfi—
nido que utiliza una‘carretera, pero para un estudio empirico debe htifr
lizarse un indicador indirecto para asignasr los gastds'éorrespondienteé-
a titulo de ejemplo puede hacerse referencia al consumo de gasolina, por
grupos de ingresd, o la posesidn de automﬁvilee. Sin emherpo, hay que
tener en cuenta que en general, las carreteras se usan tambifn para el
transporte de mercadertas. Es necesario, por consiguiente, eatimar em
primer lugar la proporcién del-tréfico de-pérsonhs'y de mercaderias y

31/ "Fiscal Incidence Studies in Developing Countries: Survey and
Critique", op. cit., pSgs. 116~118.
32/ véase George E. Lent, "La polftica tributaria en cuanto determinante
de la combinacién 6ptima de los factores capital y trabajo™ en
Reforma tributaria para América Latina, Ia polftica tributaria como
instrumento del desarrolloc. Documentos y conclusiones de la III Con-
_ferencia Interamericana sobre Tributacién, Secretarfa General de la
OEA, Washington, D. C., 1973, quien con base en un estudio del

Banco Mundial con datos de 46 paises en el aflo 1964, efectud la
siguiente estimacibén: a) Administracién general, aproximadamente
15%; b) Defensa, 15-20%; c¢) Servicios econdmicos, 25-30%; d) Servi-
cios sociales, 25-302, e) Inasignables, 5-20%, Aqui en principio
los rubros a) y b) pertenecerian a los bienes ptiblicos y la clase

c) deberia asignarse de igual modo al faltar un criterio altermativo.

/luego
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lluego serd posible asignar por grupos de ingreso los gastos para el trans-
porte de persones., Aun en <asos més féciies pueden surgir problemas:

ilos gastos de educacién se distribuirén con base en el 1ngreso de los
padres o de los estudiantes9 En general se recomienda seguir el primer
procedimiento por ser la familia el grupo mis 31gn1ficativo para analizar -
la distribucién del ingreso.

Finalmente, en algunos estudios se ha considerado que parte de algu-
nos gastos especificos tiene un efecto externo importante; en consecuen-
cia, en una investigacién empirica, parte de los gaétos de educacién pri-
maria, secundaria y superior, asistencia pliblica y bienestar, éarreteras,
agricultura y seguro social, se han considerado como, gasto general, no
especifico, 33/

En términos estrictamente econémicos es posible distribuir los gas-
tos plblicos (propiaﬁenté_dichos) con base en supuestos acerca de su uti-
lidad marginal. Las bases anteriormente indicadas --poblécién ﬁ ingreso~-
suponen en el primer caso qué 1la utilidad marginal de los bf;:is piblicos

En estudios mds recientes se han efectuado cilculos con base en la
hipétesis de una elasticidad superfor a 1 llegandose a utilizar hasta un

35/

una investigacién realizada con respecto a la incidencia fiscal en los

es constante o en el segundo que su elastididad es unitaria,

coeficiente de dos.=™ Para dar un ejemplo, puede hacerse referencia a
Estados Unidos, segﬁn la cual el grupo de la poblacion con ingresos supe=
riores a 50 000 dblares recibe un beneficio meto de 4.5% de su ingreso
total o contribuye al gobierno com un 42.17 del mismo dependiendo los
resultados tan dispares del criterio adoptado para distribuir los bienes
pﬁblicos 3—/

33/ Véase H, Aaron & M. MacGuire, "Public Goods and Income Distribution"
en Econométrica, noviembre, 1970, pégs. 916 y ss.

a4/ Ibid.

35/ Véase David A. Dodge, "Impact of Tax, Transfer and Expenditure Policies
of Government on the Distribution of Personal Income in Canada” en
The Review of Inceme and Wealth, serie 21, No. 1, marzo de 1975.

36/ Véase Roger A. “Herriot y Herman P. Miller, Chanoe in the Distribution
of Taxes Among Income Groups: 1962 to 1968, presentado 2 la reunidn
de 1a American Statistical Association en Fort Collins, Colorado,
agosto de 1971, cit. en Larry Sawers‘y Howard M. Watchel, The Theory
of the Stare Goverument Tax and Purchasing Policy and Income
Distribution.

JEn el caso
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En el caso del Brasil, en un estudio empirico se han efectuado
célculos con tres bases de distribucién distinta para esta clase de gastos:
con base en la poblacion, proporcional al ingreso o suponiendo upa utilidad
creciente de los bienes pfiblicos al aumentar el. ingreso de las personas. 3z/
(Véase el cuadro 5.)

A esta altura se espera légicamente que se d¢ vna idea acerca de los
resultados en los estudios realizados en América Latina.

En términos generales surge la impresidn dé que los gastos plblicos
son leveménte progresivos, es decir benefician mfis a los grupos de menores
ingresos; en particular esto parece ser clerto para los gastos especificos,
que por lo tanto constituyen el método mis importante pafé'redlstribuir
el ingreso. -, _ -

A partir de estas conclusiones, pueden ektraerse dos observaciones
que consideramos de enorme significacién, '

1) Aunque en su expresién cuantitativa la distribucién de los bienes

pliblicos puede depender de la funcién empleadaégl

en un sentido mis amplio
estd determinado por la concepcidn que se tiene del Eé%ado. En este sen-
tido resulta obvio que no es conveniente -~y particulérmente no lo es en
los pafises en proceso de desarrollo~- suponer un estado idealizado. - Muy
por el contrario se requiére examinar la distribucién del poder como punto
de,partidaypara una asignacién més realista d§ los bienes pfiblicos. Para
adelantar una hipétesis diremos que al asignar dichos gastos en relacién

a la poblacidon o en forma proporcional al ingresé puede no darse una ima-
gen realista del beneficio que resulta delAgaété‘pﬁblico. Dé aceptar uma
hipétesis diferente considerando que se banefician mﬁs'que proporcional~
mente los grupos de mayores ingresos mediante los gastos para bienes
piiblicos, el beneficio total resultante de los gastos plblicos totales

serd, en el mejor de los casos, sblo levemente progresivo.

37/ Henry Aaron "Estimates of the Distributional Impact of Brazilian
Taxes and Expenditures" en Council for International Progress in
Maragement, julio-agosto , 1968, cit. emn Fiscal Incidence Studies

in Developing Countries: Suktvey and Critique, gg,'rit. :
8/ Véase Shiomo ‘Maital, “Public Goods and Income Distributxon' Some

="  TFurther Resultg!, Econdmetrica VOl &1 No. 3..

JCuadro 5



Cuadro 5

BRASIL: INCIDENCIAVDEL GASTO PUBLICO

(Miles de cruzeiros)

.Clase de ingreso

Distribucién total del gasto
Igua1 pef clpita
Eropqrcidnai al ingreso

Supuesto: elasticidad
mayor que 1

S6lo gastos especificos

—

6.20

Menmos . 100-  150- . 250~  350- 500-  800- 1 200- 2 400
de 99 149 249 . 349 . 499 799 - 1199 2400 y mas
©63.58  41.22. 31,00 25,3 17.65  15.43  12.69 9,51  9.12
22,83 . 21.04 18,92  19.44 - 15.18  15.55 . 14.58  12.93 . 13.76
17.52  15.92 14.21 1515 11,35 12,52 - 12.76 13,81 24,17
16.93  14.53 15,10 15.85 11.39  11.82  7.59

7.73

Fuente: "Fiscal Incidence Studies in Developing Countries: Survey and Critique”, Staff Papers, op. cit.

£74

IV

g9 ‘984
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2) Al considerar los gastos espec{ficos --educacidn, salud piiblica,
algunns tipos de los pagos de transferencia) prestaciones sociales, sub-
sidios para abaratar el precio de algunos bienes y servicilos de primera
necesidad, ete,)=- como el campo ideal para la mejora del nivel de vida
de la poblacidn se impone en primer lugar, profundizar las investigaciones
més concretas en estos rubros para deteminar hasta qué punto realmente
se beneficia a los grupos mfs necesitados y dénde existen las mayores
deficiencias tanto en lo que concierne a los grupos o sectores que no
reciben en forma adecugda los servicios, como también las insuficiencias
del servicio en si. En lo éue se refiere al primer caso, a titulo de
ejemplo, cabe referirse a la falta o insuficiencia de muchos servicios
en las zonas rurales o en determinadas regiones de algunos paises, fené-
meno observado en Lat{noarérica. En cuanto al otro problema que se
seffald, puede mencionarse la falta de clertos bienes en los hospitales
en algunos pafses (escasez de medicinas) o la insdecuada preparacion de
doctores. Por las razones expuestas parecerfa necesarioc ieferirse més
detenidamente al modo de enfocar los gastos "sociales" que serian todos
aquellos gue pueden beneficiar mds a los grupos de menores ingresos y,
en especial, los marginados y los qué por una causa u otra carecen de
un minimo de subsistencias. . '

El método de anélisis Easado en los pagos realizados (primer proce=
dimiento) no ha sido aplicado con frecuencia, salvo para los pagos de
transferencia en cuyo caso los que reciben los fondos son a su vez los
beneficiarios del gasto, Sin embargo, se desea insistir en la convee
niencia de incluir esta Sptica en un examen del gasto pGblico. No sélo
representa un punto de interés para desagregar el efecto:del multiplica~-
dor, sino también para un estudio completo en materia redistributivé. Sur-
gen, en efecto, interropgauntes de enorme interés: 18 qué .grupos de 15 pobla
cifn se pagan los sueldos y salarios en el sector pfiblico? jCémo es la
politica de salarios en dicho sector? ;Cuiles son las empresas provee=-
dores? Es tan relevante ese examen que en un estudio reciente se le ha
dado particular énfasis llegando a sostener que en realidad existe una
accibn distribuidora directa =--camprando a determinadas empresas, empleando
grupos especificos de la poblacién, con exclusidn de otros (por ejemplo
como consecuencia de discriminaciones raciales)-- que puede tener mayor

/impacto
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impacto que 1a posterior "redistribucién" por ejemplo a través de pagos
de transferencia.agi

Finalmente el tercer procedimiento requiere la utilizacion de una
matriz de insumo-producto para determinar todas las industrias bemeficia-
das por la accién del gasto plblico, de acuerdo con lo indicado anteriormenteég/

Como ya se vio,cambinando los procedimientos a y b, se obtendria el
efecto directo e indirecto sobre el ingreso. Hasta ahora este examen sdlo se
ha realizado de manera tal de distinguir por ejemplo el ingreso de asalaria-
dos. Conceptualmente no seria imposible relacionar esta divisidén funcional
por sectores econémicos con la desagregacién por tramos. Todavia no se ha
llegado a este grado de afinacién,lo que no debe extrafiar por la complejidad
préctica de esta investigacién. Si pensamos en las industrias beneficiadas,
directa o indirectamente, tambifn seria conveniente profundizar aln més el
andlisis para descubrir por ejemplo cufiles son las'empresas concretas que
se bepefician por las compras gubernamentales. De alcanzar este detalle se
determinaria de qué modo el Estado beneficia a ciertos grupos de la pobla-
cidén mediante la adquisicidn de bienes y servicios y no a otros;&l

Con respecto al punto que se trata, resulta de extraordinaria trascen-
dencia tratar de prever cufl serd el efecto de aumentos en los gastos socia-
les sobre el incremento del producto y del empleo.

En la discusifn conceptual se ha sostenido, por un lado, que la redis-
tribucidn acelerari el ritmo de crecimiento del producto, ya que el incre~
mento de la demanda que resultar§ (mayor proporcién marginal de los grupos
de menores ingresos que en los ricos) llevard a un aumento del producto real
que ser8 factible por efecto de la enorme capacidad ociosa que existe en las
indugtrias latinocamericanas, Frente a esta clase de razonamientos, se ha
afirmado, por otra parte, que la redistribucidn del ingreso llevari a una
disminucién del ahorro privado lo que desacelerar§ el aumento de la inver-
sién y, por ende, del producto, si se piensa que la inversién privada

39/ The Theory of the State Government Tax and Purchasing Policy and
Income Distribution, op. cit.

40/ Véase, por ejemplo, Osmo Forsell, "Effects of Public Expenditure on
Production, Incomes and Employment in Finland”, The Review of Intome
and Wealth, Series 21, No. 1, marzo de 1975.

41/ The Theory of the State te Govermment Tax_and Purchasing Policy and
Income Distribution, op. cit. :

Jesté
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estd determinada fundamentalmente por las utilidades empresariales, dis-.
ponibles o esperadas, En realidad no parecerfa razonable pretender lle~
gar a conclusiones universalmente vllidas ya que la accidn redistributiva
podrd tener consecuenclas diferentes segin las caracteristicas del pais,
el tipo de instrumento utilizado para el proceso redistributivo y el con-
junto de acciones llevado a cabo para mantener el ritmo de crecimiento :
del producto. Cabe preguntarse, en cada caso: jsurgirin estrangulamien-
tos al tratar de aumentar la produccidn de los bienes con mayor elasti-
cidad-ingreso? ;Cufl es la repercusifn del cambio en la estructura de

la demanda sobre el nivel de las importaciones y exportaciones? ;El
Estado emprenderd una politica propia de inversiones para compensar la
eventual caida de la inversidn privada?









