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1. Actualizacién del principio del “equilibrio del presupuesto” como not-
ma de politica econdmica.

Hemos expresado ya con anterioridad en otros trabajos, que resul-
ta sintomatico €l renacimiento de las ideas en distintos circulos de opinién,
respecto a que los presupuestos piblicos deben estar equilibrados, en el
4nimo de frenar talvez con la vigencia de aquel enunciado, la presion
de los siempre crecientes gastos publicos, o para impedir aprobar eroga-
ciones cuyo valor ccondmico o politico resulte dudoso.
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Ast por ejemplo el Prof. Bruno Mot expresa que estin aumentando
las voces de los economistas que ven lo peligroso de las nacionalizaciones
e inversiones publicas que se realizan a todo precio, y hay cada vez més
‘economistas que se atreven a decir que aquellas doctrinas que los keyne-
sfanos llaman con cierto desprecio “cldsicas”, corresponden al buen sen-
tido y al principio econdmico. Se puede suponer entonces que el mundo
keynesiano concluye MoLr, es interesante para corregir de vez en cuando
un capitalismo demasiado ortodoxo, pero no puede reemplazar al siste-
ma existente.

También Per JacosessoN, quien hasta su fallecimiento en 1963 fuera
Director-gerente del Fondo Monetario Internacional, formulé al respecto
algunos agudos comentarios, Inaugurando un curso en la Universidad de
Nueva York, JacossssoN apoyé el punto de vista del Presidente de la
Junta de la Reserva Federal, al rechazar la idea de presupuestos perma-
nentemente desequilibrados, como una emanacién dijo, de “mentes en
permanente desequilibrio”.

La actualizacién de estos principios, para quienes vuelven a susten-
tarlos, no supone negarse a aceptar la rapida evolucién de las ideas res-
pecto de la funcién de! Estado en la actividad eccndmica, especialmente
desde hace un poco més de cuarenta afios a la fecha, evolucion que in-
dudablemente ha mareado modificaciones substanciales en el concepto
del presupuesto.

El retormo al re-examen de los principios tradicionales, vuelve a ha-
cerse a posteriori de un proceso que comenzé a operarse desde el co-
mienzo de la primera guerra mundial y especialmente desde la “gran de-
presion”. En su transcurso, algunos de los principios presupuestarios “cla-
sicos”  experimentaron mayor perfeccion y profundidad, mientras que
otros, practica o formalmente, fueron derogados.

En definitiva la experiencia de los Gltimos decenios probé que por lo
menos, los més importantes de los postulados en cuestién no se trocaron en
meros simbolos, sin relevancia actual, sino que al presente suponen funda-
mentalmente reglas cuya deliberada omisién y violacién, hacen imposible
proyectar y adn ejecutar un presupucsto racional, Por ello los economistas
exhortan a Ia biisqueda de soluciones que tengan en cuenta al mismo
tiempo las teorias del pasado y las exigencias del presente.

2. Concepto del Presupuesto nivelado.
Por nivelacién del presupuesto pueden entenderse cosas bastante dis-

1 MoLL, Bruno, Problemas monetarios contempordneos, ed/a,, Lima, 1955,
réginas 263 y ss.
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tintas; pero los vocablos déficit o superdvit que hacen el concepto de equi-
librio se reservan comunmente para los casos especiales en que la dife-
rencia en mas o menos, es la consecuencia de una ya conocida hiperes-
timacién de los ingresos y subestimacion de los gastos o a la inversa,
subestimacién de los ingresos e hiperestimacién de los gastos, y por ello
las diferencias son la resultancia de una expectativa intencionada 2l re-
dactar el presupuesto. De ahi que el problema de la nivelacién presupues-
taria se refierc a la relacién entre los ingresos v gastos calculados.

Agrégase que la nivelacién del presupuesto supone algo mas que
esta logica concordancia entre ingresos y pagos. Significa su nivelacién
hajo el cumplimiento de ciertos principios segin los cuales la suma de
wna clase determinada de pagos, debe nivelarse anualmente mediante la
suma de una clase determinada de ingresos. Estos principios, dan a la
nivelacién del presupuesto un sentido material desde el punto de vista
de la politica financiera, reafirmando que un presupuesto que no haya
sido equilibrado siguiendo tal concepto, no estd nivelade en el sentido
expresado. Tales principios sirven por cllo para frenar el aumento de los
gastos directes y para impedir que los impuestos y otros ingresos reales
sean substitufdos en grado demasiado agudo por la deuda piblica y los
créditos en procura de una nivelacién ficticia v en desmedro del presu-
puesto econémico nacional, '

Fijado entonces el concepto, podria decirse en forma elemental, que
tedricamente, un presupuesto equilibrado es aquel en el cual los recur-
sos previstos compensan exactamente los gestos presupuestados del go-
bierno 2.

3. Un poco de historia financiera.

El ctimulo de los conceptos dispares en torno al problema que nos
ocupa, obedece a una herencia intelectual que se remonta al pensamiento
de los clisicos, el que también fue variando en matices desde Adam
S™ITH a BASTABLE,

Los economistas tradicionales suponian que el papel del Estado tiene
que ser forzosamente limitado. Las ideas imperantes acerca de la nive-
lacién del presupuesto estaban condicionadas por las que se profesaban
sobre la deuda publica.

Asi por ejemplo las convicciones de Addm Syute sobre el particular,

2 Buck, A. E., El Presupuesto en los gobiernos de hoy, Peussr, BDuenos
Aires, 1946,

AR
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eran una resultancia directa de su antimercantilismo. Observé que el apa-
rato estatal existente en esa época, era una organizacién ineficaz desde el
punto de vista de la creacién de riqueza y de renta; agregaba que era el
baluarte de un conjunto de privilegios especiales para el comercio, de
monopolios dudasos y de derechos aduaneros discutibles. El Estado en su
concepto, derrochaba: tomaba cantidades de los comerciantes e indus-
triales y los gastaba en vivir desordenadamente, privando a la plaza, de
los capitales necesarios para el fomento de la produccién, desviando el
producto nacional hacia los bienes de consumo en menoscabo de los bie-
nes de capital.

Los gobiernos tomaban a préstamo de la industria y del comercio,
distrayendo rentas de la posibilidad de ser reinvertidas productivamen-
te, razén que indujo a S:mrre 2 una sistemdtica oposicién a los presupues-
tos desequilibrados. El acreedor phblico (EI Fstado), no era tampoco
en su concepto buen administrador, por su notorio desinterés en la con-
servacion del stock de capital, existiendo en la Deuda Piblica un peligro
a largo plazo, pues al alcanzar notorio volumen, S$ymrta afirmaba que se
desembocaba en la bancarrota del Estado. Es que desde los tiempos de
Roma —insistia—, los soberanos han recurrido a toda clase de enganos y
tramipas para obtener ingresos, enmascarando la bancarrota con supuestos
pagos en moneda rebajada en su metal fino.

La deuda contraida por Francia, en forma més irresponsable que Ia
de Inglaterra impuls6 la reaccién de Juan Bautista Say, todavia en forma
mas vehemente. Say argumenté en su época que cl Soberano estaba en-
tregado a la pompa y a las menudencias, agregando que la riqueza que
pasa de las manos del contribuyente a las del fisco, se consume y destru-
ye, basando esta opinién en que el consumo piiblico no es, en principio,
diterente del de los individuos o familias, dindose en ambos casos una
destruccidn de valores v una pérdida de riqueza.

Thomas Robert Martis, puede onsiderarse en alguna medida, la
voz discrepante de la época. Para él, la Deuda Piblica no era la calami-
dad que generalmente se suponia, pues los que viven de los intereses de
la Deuda —afirmaba-—, contribuven poderosamente a la distribucién ya
la demanda, asegurando ese consumo efectivo que es necesario para dar
un estimulo adecuado a la produccién, Sostenia en sus Principios de Eco-
nomia Politica, impreso en Londres en 1836, que generalmente se cree
que todo se arreglaria si pudiéramos ser relevados de la pesada carga
de la deuda publica, La capacidad de produccién, por grande que fuera
afirmaba, es relativamente inatil si no existe un consumo efectivo. Es te-
merario afirmar —agregaba—, que en cualquier circunstancia, la stbita
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disminucién de la deuda piblica y la supresién de los impuestos ha de:
tender necesariamente al aumento de la riqueza nacional y a proporcio-
nar empleo a las clases trabajadoras.

Pero al final de sus especulaciones, los criterios imperantes también
modificaron la opinién de Martnus, acercandolo a sus colegas clasicos.
Fue asi que agregd que los impuestos necesarios para hacer frente al pa-
go de los intereses de la deuda piblica, pueden ser perjudiciales, recal-
cando que la deuda agrava los males que nacen de las variaciones en el
valor del dinero.

A posteriori, John Stuart ML en 1848, introdujo modificaciones al
conjunto de ideas clasicas sobre el tema que nos ocupa. En determinadas
circunstancias, los empréstitos publicos —decia—, no importan consecuen-
cias perniciosas, si lo que se toma a préstamo es capital extranjero; y
también cuando se trata de capital que, o no se habria ahorrado en nin-
gun caso o se habria gastado en empresas improductivas o finalmente-
enviado al exterior en procura de colocacion.

Postcriormente BasrasLE, sostuvo que a menos que se obtenga de
la aplicacién de los fondos tomados a préstamo un ingresc equivalente,
habra inevitablemente una disminucién de la futura capacidad de gasto.
Un endeudamiento considerable en su opinién, va en perjuicio de los
ingresos ordirarios, e impone un cercenamiento para el futuro.

Los conceptos sobre el cardcter y efectos de las deudas piblicas, se
vincalan reciprocamente con el objeto de nuestro andlisis. Ficil resulta
por ello comprender que las concepciones antiguas se resistieron a las
teorias del crédito pablico a corto plazo; pero de hecho, también se decli-
naban las deudas a largo plazo como son los empréstitos. Fue asi que por
las razones mas diversas, durante siglo y medio se sostuvo que las deu-
das publicas, tarde o temprano “destruyen la nacién”; que las deudas pi-
blicas, conforme opinién del profesor aleman ]J. Conmap, de notoria in-
fluencia en los circulos universitarios a principios del siglo, deben consi-
derarse como una carga, no solo para las finanzas sino también para toda
la economia nacional, y en consecuencia como un mal.

En opinién de NEUMARX este criterio se fundé en la experiencia he-
cha sobre las guerras y como reaccidn contra el “sistema mercantilista”
que evidencié exagerada predileccién por la extraordinaria contraccién de
deudas. Se sumd a ello la actitud critica de los autores liberales, influidos
por la reflexién de que el abundante emplec del crédito por parte del
Estado, facilita en mayor grado que la financiacién a través del impuesto,.
el aumento del volumen de la ingerencia estatal, visto de muy mala gana,
entorpeciendo el control presupuestario que tanto interesaba a los parla-
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mentos de las democracias politicas en pleno proceso de auspicioso na-
cimiento,

Las ideas que anteceden ripidamente referenciadas, corresponden ca-
si a cien afios de reinado indiscutible de las miximas de la politica fi-
nanciera ortodoxa, durante los cuzles las intervenciones del Estado en la
economia general, se limitaron a un minimo. Las depresiones que de vez
en cuando se presentaron, salvo excepciones, fueron de poca duracidn,
causando disminuciones relativas del ingreso nacional. El aumento del
presupuesto apenas sobrepasd el crecimiento simultineo del producto so-
cial, La carga impositiva relativa, aumento poco o nada. El Estado obtuvo
Ia mayoria de las cntradas adicionales necesarias, recurriendo a formas
contributivas eldsticas. Los tributos abarcaron sélo una porcién minima del
ingreso nacional, que no pasé del 10 o del 15 % cn algunas oportunida-
des. En tal mérito fue imposible producir o pretender efectos de impor-
tancia en el campo de la politica covuntural a través de modificaciones
en Ia politica del gasto y de la imposicion, aunque tal finalidad hubiese
estado en la imaginacién de los idedlogos de la época.

Sobre estas bases a las que someramente nos hemos referido, se des-
arrolld toda una doctrina del presupuesto de da financiacién de las nece-
sidades fiscales, de acuerde con Ja cual todos los afios debia aspirarse al
equilibrio completo entre las erogaciones y los recursos, convirtiéndose el
enunciado en un axioma de lo que denomind “politica financiera sana” o
“solida”, ¥l equilibrio presupuestario de por si, sin tener en cuenta el
curso de la coyuntura econdmica, fue considerado una alta virtud politico-
tinanciera. Por oposicién, el déficit, del que comunmente se suponia que
tendria consecuencias inflatorias, era como un pecado de politica mone-
taria.

Se proclamé el ideal absoluto del equilibrio presupuestario anual,
pero sin tener en cuenta que su realizacién —recuerda NEuMARk—, podria
conducir a acentuar fatalmente las fluctuaciones econdmicas. Fue en de-
finitiva una era, en la que se conocieron desde tiempo atris los errores
v exageraciones de los mercantilistas en cuanto al balance comercial, con-
tinudndose respecto al baelance fiscal, aferrado a una ideologia similar.
Aquellos juzgaron que cualquier saldo de importacién, se produjera co-
mo se produjera, era desfavorable, asi como en materia financiera, los cla-
sicos ortodoxos condenaron cualquier déficit presupuestario, aplaudiendo
“por oposicién cualquier superivit. Affrmase también que de la misma
manera que los mercantiles omiticron ampliar la doctrina del balance
comercial en consideracién a la del balance de pagos, la teorfa clésica
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ortodoxa, no alcanzd a comprender ¢ imaginar el presupuesto de la econo-
mig nacional,

Dentro de tal esquema de ideas, no cabia la posibilidad de analizar
ctros aleances del crédito piiblico, la amortizacién de las dendas y sus
efectos sobre todas las esferas econdmicas, juntamente con los factores
yue ejercen influencia sobre ellos, como las fuentes del erédito, la distri-
bucion de los titulcs del empréstito, la coyuntura, etc. Es facil compren-
der tal actitud cuando se recuerda que para la escuela cldsica-ortodoxa,
resultaba primordial analizar aisladamente, si un objetivo politico o social
justificaba su financiacién por medio de un empréstito, dindole muy poca
importancia al cuadro global de los gastos. Recién con los estudios de
S1vckeN cn Alemania, comenzd a abrirse paso un cambio de criterio que
constituy6 la itima etapa, antes de llegar a las tesis méis modernas rela-
tivas al modo de financiar las necesidades fiscales.

4. La politica fiscal después de las dos guerras mundiales,

Factores varios se combinaron para producir en Iz vida social y po-
litica de las nacioncs, cambios profundos que tuvieron comienzo hace
Poco mias de cuarenta afos;, cambios que a partir del primer momento
acusaron un dinamismo y una aceleracion cada vez mavor.

La conclusion de que los programas de ingresos v gastos publicos
ejercen inevitablemente marcada influencia sobre el nivel del ingreso na-
cirmal, tanto en términos reales como monetarios, apresurd el cambio de-
tinitivo de las concepciones corrientes. Tales efectos, posibilitaron la rea-
lizacion de ajustes deliberadoes, tanto en la recandacién come en las ero-
gaciones, con la finalidad de una mayor estabilidad econémica. Los ajus-
{es en cuestion reciben el nombre de POLITICA FISCAL, debiéndose re-
calcar que con anterioridad a la década del afio 1930, los gastos publicos
eran considerados simplemente como medios para financiar la actividad
gubernamental, sin consideracion de los posibles efectos schre el nivel
del ingreso nacional,

Por su parte los tributos, solo fueron considerados como medios ne-
cesarios para financiar los gastos. El imperativo de presupuestos equili-
brados anualmente en opinién de John F. Dug, se aplicaba a los gobier-
nos de igual manera que en !a economia familiar. Por el contrario y en
virtud de la grave depresién mundial del afio 1930, comenz6 a adquirir
jerarquia la teoria de la politica fiscal, atento la sostenida y grave depre-
sion y el fracaso de los remedios intentados para lograr la recuperacién.
Fl sustrato analitico fundamental lo constituye In obra de J. M. Keynes:
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Teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero, Su influencia se hizo:
sentir en los circulos responsables y los gobiernos en forma vacilante, co-
menzaron a usar las técnicas de la politica fiscal, en medio de la critica de
los partidarios de las doctrinas del presupuesto equilibrado, quienes vieron
en los modernos planteos el derrumbamiento definitivo del crédito publico
y una ampliacién sintomatica y peligrosa de los poderes de los gobiemos.

De tal modo que las nuevas doctrinas, concretadas en un notorio in-
tervencionismo econdémico social, plantearon de inmediato la pregunta
de si las concepciones en cuestion, serian compatibles o no con las for-
mas tradicionales de la democracia politica de occidente,

Tales doctrinas pueden clasificarse de la siguiente manera:

A. La del equilibrio presupuestario ciclico;
B. La del presupuesto compensatorio;
C. La de la politica financiera de estabilizacién automatica.

Las tres reciben influjos de la tcorfa econémico y coyuntural de nues-
tros dias, influenciadas decisivamente como se dijo, por Keyxws.

A, La primera se pronuncia en favor del llamado “presupuesto ciclico”
En principio sus scstenerodes comparten la opinién ortodoxa que postula
que el presupuesto dehe poners: en equilibrio, admitiendoe segn las cir-
cunseancias, déticit y/o excedentes presupuestarios alternativos, recomen-
dando déficit en tiempo de depresion, siempre que para un periodo que
comprenda todo un ciclo econdmico (p. e. 7 afios), ¢l importe global de
los déficit, iguale a los importes de los excedentes presupuestarios.

B. Para los que auspician la segunda de las doctrinas, ninguna impor-
tancia tiene el equilibrio presupuestario. Lo tinico que importa es el tipo
de finanzas publicas, asi como las repercusiones sobre la marcha de los
negocios que sirven para contrabalancear a tfemuo v en la medida que
fuera de necesidad, todas las tendencias suceptibles de hacer variar la eco-
nomia nacional. En el marco de esta teoria, hay una expansién progresiva
de la actividad del Estado y una politica casi eterna dc “déficit spending™
con la consecuencia de que la deuda pablica aumenta de continuo.

C. La tercera de las doctrinas, la de la politica financiera de estabili-
zacion automdtica (estabilizing budjet policy), rechaza en forma abscluta
las causas y los fines de la doctrina del presupuesto compensatorio, colo-
candose en un punto de vista intermedio entre la doctrina del presupuesto
ciclico y los principios clasicos de la cobertura, Rechaza como se expresa,
el principio del equilibrio presupuestario anual, aspirando a una politica
de cobertura que contribuya a realizar una economia estabilizada. Se aboga
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por un régimen financiero anticiclico, creyéndose que el equilibrio presu-
puestario ciclico no ofrece garantias de que realmente se efectiie en el mo-
mento financieramente posible y econémicamente conveniente.

Sostienen también sus representantes, que existe la posibilidad de
reducir las deudas publicas mediante una politica de moderacién en los
gastos. En la practica se parte de un alto grado de ocupaci6n, fijaindose
las alicuotas impositivas dc modo que la recaudacion permita en estas
circunstancias, cubrir plenamente los gastos y 1a cuota de amortizacion
de la deuda publica. Sin tener en cuenta entonces las fluctuaciones de la
-coyuntura, se mantienen las alicuotas impositivas hasta tanto no se pro-
duzcan cambios importantes en la estructura de la economia del Estado,
creyéndose que la reaccion ejercida automaticamente sobre el régimen
presupuestario, ya sea por la depresién o la prosperidad, en combinacion
con las medidas relativas a la cobertura o la amortizacién de las deudas
publicas, es exactamente lo que conduce constantemente a la “estabili-
zacién” del proceso econdmico.

Se dice también por sus sostenedores que cuando en condiciones nor-
males, el Estado cree conveniente que la actividad piblica experimente
una ampliacién en un 4mbito determinado, requiriendo mayores gastos,
serd entonces preciso o arbitrar recursos adicionales a través de la im-
posicién o que otros gastos scan disminuidos en la proporcion del caso.
Pero mis que todo se contia en el automatismo, dado que el ingreso na-
cional —se afirma—, experimenta aumentos, produciéndose ' correlativa-
mente incrementos en la recaudacién y también algin superavit, que po-
dra destinarse a amortizar la deuda puablica creciente.

Por todo ello, la ejecucién de la politica presupuestaria supone que
todos los gastos adicionales que no sean causados por la coyuntura, se
cubrirdn con impuestos. Pero siendo las alicuotas fiscales iguales en la
depresién como en la prosperidad, las reflexiones coyunturales se refleja-
rAn “automaticamente” en las oscilaciones de la recaudacion fiscal, vy si-
multineamente en el superdvit o déficit de los persupuestos.

5. Las nuevas alternaticas de la ciencia econdmica financierd.

Kl intento de lograr la estabilidad econdmica, no se agota con las
postulaciones precedentemente cxpuestas ideadas por la Politica Fiscal.
La teoria econémica moderna ofrecc otras alternativas, que se concre-
tan en la politica monetaria 'y en los controles directos.. .

Tales alternativas no estdn en conflicto entre si, por lo que pueden
emplearse como elementos de un programa general de estabilizacion eco-
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nomica, a pesar de existir notables diferencias de opinién sobre la efica-
cia de tales instrumentos,

A través de la politica monetaria o del control del crédito, se intenta
estabilizar la actividad econdmica disminuyendo las fluctuaciones de los
gastos y la inversién mediante el control de la tasa dcl interds y las dis-
penibilidades del crédito baucario. El contral se efectia por intermedio
e la politica del Banco Central, la que influye sobre las reservas banca-
rias y la oferta total de dinero. En etapas de depresion, las compras de
titulos publicos a través de la banca central, tendran por finalidad dis-
minuir las tasas de interés, incrementando las reservas bancarias, facili-
tando de este modo la expansién del crédito y la oferta de dinero por
parte de los bancos, disminuyendo también las tasas de redescuento y las
exigencias del efectivo minimo bancario.

ror el contrario, en pericdos de inflacion, 10s gastos de inversién ¥
las presiones inflacionarias, deberin ser neutralizadas mediante Ia venta
de titulos del gobierno en mercado abierto, reduciendo de tal manera las
reservas bancarias.

También la teoria ccondmica modemna ofrece la alternativa de medios
de control como complementos de la politica fiscal v monetaria o del cré-
dito, a Ia que nos acabamos de referir. Tales controles consisten en la fija-
cibn de precios v congelacién de salarios a los que puede ccharse mano
en ¢pocas de inflaceidn, come también el racionamiento de materiales cri-
ticos. Esta modalidad gubernamental, se impone el evitar que las fuerzas
de! mercado, fuercen cl equilibrio de la demanda y la produccién, mante-
riendo los precios a niveles artificialmente bajos, permitiendo subsistir a
quienes mas [o necesitan.

6. La aparicidn de Key~es y sus ideas.

Keynes la emprendié contra la opinion clisica de que la frugalidad
personal y el gasto estatal reducido eran deseables, porque el ahorro in-
dividual en opiién de tos ortodoxos, junto con un presupuesto equili-
brado, facilitan la recuperacién de la depresién. Conforme también esta
opinidn, la acumulacién de los ahorros haria bajar los tipos de interés
estimulando la inversién,

Pero para KevNes esto no era “ahorro”, sino “atesoramiento”, que
traia por consecuencia no un aumento de la tnversion, sino una disminu-
civn del empleo. Protesté contra la lucha de “preferencia de liquidez”,
calificando Ia politica de reduccién de gastos para cosas ttiles, de an-
tisocial.

Su pensamiento habfa cristalizado en un molde anticlisico durante
Ia crisis econémica de 1931, en virtud de la tenacidad conque el gobierno
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inglés se adhirié a los principios de la hacienda ortodoxa ,y la oposicién
que la mayoria de sus colegas financistas presentaron a sus sucesivas su-
gerencias de caricter econdmico. Fue asi que frente a la evideute con-
traccion de la demanda efectiva, y no obstante la oposicién de Keynes, el
Parlamento aprobd el presupuesto y la ley de economias en el mes de
agosto de 1931. El presupuesto inglés siguié en la emergencia las reglas
de Ia hacienda sana, puesto que se encaminaba a lograr un equilibrio
financiero. Inglaterra agregé a estas medidas una politica de restriccion
severa de gastos, reduccion de salarios y de subsidios de ayuda, restric-
ciones en la construccion de viviendas y de vias de comunicacién. KevNes
caracterizé el momento como triunfo del criterio de la Tesoreria, triunfo-
que aparejé no obstante, huelgas sin interrupcion, ¢l abandono del pa-
trén oro y padecimientos de la industria.

La arremetida de Kryngs en contra de los postulados ortodoxos del
presupuesto, eran en definitiva una extensién esperada del ataque keyne-
siano contra la idea de que la economia tiende al equilibrio por si sola,
en una coyuntura de plena ocupacidn. Si hubiera recursos ociosos que el
sector privado no quisiera o no pudiera emplear, estos recursos podrian
ser movilizados por el Estado mediante gastos piblicos adicionales, que
na necesitan ir acompafiados de ingresos plblicos adicionales. Alvin Han-
sen, dentro de esta corriente de ideas, afirmaba que el éxito y el fracaso
de la politica de lIa Deuda Puablica, sélo puede determinarse en relacion
con la cifra global de la renta nacional y con su distribucién, como vere-
mos mas adelante en este mismo parigrafo.

Los limites de la deuda, sefiald, han de determinarse en relacién a
la capacidad contributiva de la nacién, al peligro de inflacion de precios
y la distribucién de la renta siendo estos limites flexibles y no rigidos.
La experiencia de los presupuestos de capital en los paises escandinavos,
Ilamo poderosamente la atencién de Haxsex por su utilidad como instru-
mentos de la politica fiscal.

Pero la culminaciéon de la tesis keynesiana se alcanza con A, P. LEr~ER,
quien considera que los ingresos y gastos publicos, son instrumentos para
controlar el gasto global de la comunidad, siendo la finalidad mantener-
un nivel estable de ocupacién a precios costantes. Impuestos y gastos —en-
opinion de Lernver—, deben aumentarse o reducirse tan sélo para modi-
ficar el ritmo de gastos de la comunidad. Los titulos de la Deuda se
venderian al pablico para absorber sus fondos ociosos, reduciendo de
tal manera Ja liquidez en épocas de inflacién, y se recogerian para aumen-
tar Ja liguidez en tiempos de depresién.

Surge de lo expuesto que la principal diferencia entre los clasicos y
keynesianos, estriba en sus respectivos andlisis de la naturaleza de la
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:sociedad econémica y del papel del Estado en relacién a ésta. En efecto,
para los ortodoxos la sociedad econdémica se caracteriza por una armonia
fundamental de intereses, La mano invisible actuando en una sociedad
competitiva, resolveria en opinién de aquellos todos los conflictos. La in-
tervencién del Estado no puede ni debe ser amplia, tal cual ya se anticipd
en esta investigacién. Si reina una armonia fundamental, no hay necesidad
de una intervencién intensa. Los keynesianos, por el contrario, no han
sido tan explicitos en cuanto a la teoria politica. El orden econdémico tam-
bién para ellos es armonico, excepto en la incapacidad para conseguir la
-estabilidad; pero la accién fiscal del Estado, puede y debe corregir el
defecto. La ampliacién de las funciones de este iltimo, es necesaria para
crear un regulador de la actividad econémica. El pleno empleo estable,
se identificaria para sus propugnadores con el bienestar general, siendo
-este propésito superior a la suma de las aspiraciones de grupos concretos
de intercses y del bienestar ccondémico de cada una de las diferentes
clases sociales.

Por esencia, el Estado es capaz para los keynesianos de mejorar el
medio ambiente, pero con un programa propio y una dindmica interna de
su propio quehacer. El gobierno sirve como institucidn conciliadora de
las presiones antagénicas, micntras que las instituciones publicas contri-
buyen como una fuerza independiente a forjar la politica mas adecuada.

Segun Keyngs, el mayor estimulo para el empleo tendra lugar cuando
un programa de construcciones piblicas, financiado mediante empréstitos,
reemplace a un programa de ayuda pitblica que se pague con la impesicidn.
El gasto de fondos recaudados mediante empréstitos, representa un gasto
nuevo, o sea una adicidn al total de la demanda efectiva. En tal mérito,
para que un programa de inversiones publicas, tenga cfectos expunsivos
importantes, debe estar financiado por empréstitos, mas que por impuestos.

Se sabe que esta especie de gastos, financiados con empréstitos o
préstamos, se Ilama gasto pro-déficit, o gasto creador de renta. Ello sig-
nifica que e] Estado gasta mas de lo que recauda con los impuestos, de-
jando desequilibrado el presupuesto. Este aumento de la demanda efec-
tiva, cuando hay paro, se traduce en mas empleo y en el aumento de la
renta nacional real. El déficit se produce en la contabilidad oficial, si el
Estado toma prestado de los ciudadanos, para obtener el dinero que se
ha propuesto gastar. Esto supone una deuda; pero como el Gobierno es
el representante de los ciudadanos, elly significa para Kry~es que unos
deberan dinero a otros. Los contribuyentes deberan dinero a los poseedo-
res de titulos. En definitiva, el gasto publico debera representar nuevos
desembolsos que elevaran la renta nacional, aumentando el ahorro en
una cantidad igual al déficit.
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Pero se ha objetado que una Deuda Publica cuantiosa, podria cons-
tituir una limitacién para la politica fiscal del futuro, encontrando al Es-
tado en condiciones de inferioridad para hacer frente a otra crisis, por una
limitaciéon de su capacidad para contraer nuevos préstamos,

Al Profesor Somems parece no traerle preocupacion el limite de la
Deuda Piblica. En forma muy restringida puede parecer, expresa, que
no hay limite a una deuda interna. El Estado. actuando como interme-
diario obtiene dinero de Pedro v lo da a Pablo, quien lo gasta. Gran
parte del dinero gastado, regresa finalmente a Pedro. Luego el Estado
aplica un impuesto tanto a Pedro como a Pablo. Tendr4 que pagar a Pedro
una cantidad igual 2 la suma originalmente obtenida, mas el interés.
Cuando todo esti terminado, y atn durante el proceso, puede parecer
sostiene Somers, que ellos no estin peor que cuando empezd el proceso,
va que todo el dinero gquedd en “la familia”, v los gastos a su vez, esti-
mularon la ocupacida i la produccién. En sa concepto el limite de Ia
Deuda csti dado por las “tensiones v fricciones” que ella provoea, los
que pueden scr & veces tan grandes como para disminuir con severidad la
preduceién, aun con un programa de deuds relativamente pecuoio. Los
Hmites cconémices de la Deuda cstin fijados —concluye SoaEers--. por
lus detailes de la administracidn fiseal en todas sus fases, v no estin de-
terminades por la magnitud de la propia deuda.

Pero no obstante la aparente intrascendencia del problema, debe
concluirse con que una cuantiosa Deuda Publica sobre la economia ge-
neral arroja algunas consecuencias de importancia fundamental en la
conduccion del proceso econdmics, que Harmy seflala en el trabajo ut
supra invocado. En primer término, la politica de acudir a empréstitos
sucesivos, como un medio de financiar un amplio programa de desarrolia,
puede trocarse en extremo peligroso precipitando una inflacion en opor-
tunidad de acercarse a! logro del pleno cmpleo, si se persiste en tal mo-
mento en adquirir titulos de la Deuda Téblica, a través de los Bancos.

Para neutralizar tal eventualidad, cs recesario recordar que a medida
que Ja Deuda Pablica aumenta, debieran ¢levarse las zlicuntas impositivas
v a medida que nos acercamos al pleno empleo, lo recaudado en concepto
de impuestos debe cubrir una proporcién mayor del programa de recu-
peracién. Pero no debe olvidarse tampoco. que la politica de mayores
ingresos por via impositiva, no debe entorpecer el crecimiento de la renta
nacional, por una afectacién exagerada de los coeficientes de inversiones.

Krvy~es auspicia asimismo para determinadas circunstancias, el mé-
tado de aumentar los gastos cstatales, dejando invariable los tipos im-
positivos. Tal politica aspira a incrementar la inversion, a través del gasto
privado, mis el gasto cstatal financiado con préstamos. De esa manera
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el consumo aumenta, porque la inversién adicional efectuada por el Hs-
tado, origina rentas mds elevadas para la comunidad, conforme al principio
del multiplicador; y con rentas mayores se gastara mas en el consumo
privado.

Por otra parte, el déficit del Estado por el incremento de gastos sin
que se acompafie de una mavor recaudacién, atento la invariabilidad de
los tipos impositivos, es generador de renta.

No obstante conviene insistir en que la politica de rebaja de los
Impuestos tiene varias ventajas sobre otros métodos que implican aumento
de los gastos estatales. La expansién llevada a cabo mediante la reduc-
cion de impuestos, evita la necesidad de ampliar la actividad estatal, con-
tando con la voluntad de los individnos y empresas particulares, de gastar
parte o toda la renta adicional que les queda después de pagar los im-
puestss disminuidos.

Otra variante de la politica fiscal, que puede expandir el indice del
empleo y la renta, tiene Ingar a través de un aumento de los gastos del
Estado, financiados enteramente por la tributacion. Mediante esta poli-
tica, Ia imposicién debe ser aumentada tanto como el aumento de los
gastos del Estado, financiados enteramente por la tributacién, Mediante
esta politica, la imposicién debe ser aumentada tanto como el aumento
de los gastos, y por consiguiente se llegaria a la nivelacidn del presupuesto.
La objecién de tal politica fiscal es obvia. Para ser una arma eficaz confra
el paro; tal politica tiene que impiicar una cuantia mucho mayor de gasto
estatal que cualquiera de las otras formas de actnacién a que nos hemos
referido ut supra.

De todo lo expuesto se infiere que la aportacién keynesiana a la teoria
y a la prictica presupuestaria, puede reducirse a la proposicién de que
la accién del Estado debe emplearse para estabilizarse el nivel de la ac-
tividad econdmica total. Dentro de este cometido como objetivo politico,
los clasicos se empefiaron en el control presupuestario; mientras que los
keynesianos, pusieron el acento sobre los efectos del presupuesto, olvi-
dando desgraciadamente las consecuencias derivadas de la falta del con-
trol. Y hasta que estos aspectos no se complementen, continuara por afios
la discusién acerca de la Deuda y el Déficit, con la secuela de sus im-
plicancias.

7. Los nuevos conceptos sobre el presupuesto.

La mayoria de los autores, estdn de acuerdo en que el equilibrio del
presupuesto es en general conveniente, pero estin dispuestos a permitir
déficit temporales o permanentes, cuando las condiciones del ciclo lo
impongan.
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Otros han ido tan lejos, que han llegado incluso a sostener que el
equilibrio del presupuesto no sélo no es un objetivo deseable, sino que
no existe razén algura para intentar equilibrarlo, y que si llegara a es-
tarlo, ello serfa simplemente una coincidencia o un accidente. Hansen
por su parte ha expresado que a veces, equilibrar el presupuesto sera una
politica sana y conveniente, mientras que en otras circunstancias seria
desastroso hacerlo.

fistas nociones, como las referentes al propio concepto del presu-
puesto, han variado fundamentalmente desde principio de siglo. De-
clase hace cuarenta afios atras que aquel era “un acto que contiene la
aprobacion previa de los gastos publicos”, haciendo predominar el aspecto
politico por la precminencia del ejercicio de la soberania de los parla-
mentos, herencia britinica de los siglos XVII y XVIIL; considerandose
mis tarde el aspecto juridico, que informa gran parte de nuesira ensefianza
universitaria, pero sin que nunca se hubiese concebido el presupuesto
como un instrumento gubernamental de aecion directa sobre la economia.

Esta revolucionaria concepcién ulterior, significé un impacto de tras-
cendencia dentro de las postulaciones tradicionales, al extremo de apa-
rejar lo que algunos autores llamaron “la crisis del derecho presupuesta-
rio”, llegandose al presente, tal cual se fue anticipando en el curso de
este trabajo, a concebir la accién estatal como sujeta a un plan, dentro
del cual el presupuesto juega un papel fundamental, ampliandose en el
tiempo (presupuesto plurianual o ciclico) y en el espacio (presupuesto
econdémico o presupuesto nacional), mediantc la alteracidn de ciertos
principics considerados basicos por la escuela clésica.

El presupuesto tradicional refleja las necesidades que han de ser
satisfechas mediante los gastos publicos y los medios con que han de
financiarse estos gastos. Histéricamente, conforme al anilisis de Cora el
presupuesto servia para dos finalidades: como ayuda para formular y
ejecutar los programas de ingresos y gastos publicos y en segundo térmi-
no, para permitir que el Parlamento controlase y vigilase la actividad
financiera del Estado. Estos dos aspectos constitulan el tema central de
la literatura presupuestaria tradicional. Pero la depresién mundial que
trajo la crisis del afioc 1930 y los interrogantes que planted incluso la
segunda guerra mundial desatada en 1939, dejaron entrever la relacion
intima existente entre el presupuesto del Estado y la economia nacional.
Se descubrid entonces que el Estado mediante gastos financiados con
empréstitos e incluso con impuestos, puede reformar el poder adquisitivo
de la nacidn, contribuyendo a la recuperacion de la actividad econémica.

El presupuesto financiero pasaba a ser de tal manera, parte inte-
grante de un documento mds amplio que recibiria el nombre de presu-
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puesto nacional, o presupuesto econdmico o presupuesto econémico de la
nacion, pero en el entendimiento que el presupuesto econdmico, no es
un presupuesto en el sentido téenico del vocablo, sino mas bien una
cuenta nacional o un cuadro econémico que facilita la administracién de
les recursos nacionales por el Estado, careciendo de contenido juridico
y sin que constituya un acto legal y obligatorio, pues es simplemente un
instrumento de orientacion para la adecuada confeccidn del presupuesto
financiero. Ello en virtud que la base de toda politica econémica radica
en las cifras que proporcionan las cuentas de la nacién, las que teniendo
en consideracion los diversos clementos de la renta nacional, permiten
deducir el potencial de rccursos humanos y materiales del pafs, procu-
rando determinar la cvolucién probable de la actividad gencral.

El equilibrio anual del presupuesto dej6 asi de ser considerado como
el principio supremo en matcria presupuestaria, tomando cuerpo la creen-
cia de que el presupuesto piiblico, en su politica de gastos, de impuestos
y de decudas, debia orientarse de tal manera que constituya una aporta-
cién al logro de una economia equilibrada a lo largo del ciclo,

En su reemplazo no surgié ningin principio concreto que pudiera
substituir con mayor cficacia al claro y sencillo del equilibrio anual pre-
supuestario. Pero se ide6 una nueva postulacién de principios presupues-
tarios y técnicas de procedimiento, para utilizarlos como guias pricticas
de la politica econémica.

La adopcién de un concepto més amplio como es el del equilibrio
econdmico o eciclico, ha convertido la hostilidad frente al déficit financiero
en una simpatia dogmitica, en opinién de Launrensurcer. En sentido
opuesto ciertas doctrinas ya generalizadas, sostienen que el descubierto
sistematico de algunos ejercicios, deben ser cubiertos por el sobre-equili-
brio, o lo que es lo mismo por ¢l excedente de los recursos sobre los gastos,
en otros. Si se admite que con excepcion de los periodos de guerra y de
reconstruccion en los que impera la plena ocupacidn, la economia evo-
luciona ciclicamente v que fases de depresién suceden a otras de pros-
peridad y que es cl Estado ¢l Hamado a compensar, mediante una opor-
tuna intervencién, los altibajos de la coyuntura, deberd concluirse con
que esti justificado el cambio de la estructura presupucstaria, adquiriendo
ahora una flexibilidad que antes no posefa, a los efectos de poder abarcar
un lapso mayor del ciclo.

En la practica, ha sucedido que la Tucha de los gobiernos contra la
depresién, ha conducido al aumento de los gastos v a una disminucién de
los recursos presupuestarios. La situacién inversa puede producirse en
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tiempos de prosperidad, cuando el Estado se impone frenar la actividad
general, suprimiendo algunos gastos publicos y aplicando penas fiscales
sobre las inversiones que se consideren excesivas o peligrosas.

De tal manera, la politica financiera, actuando como auxiliar de la
politica eccndmica, injerta veladamente en el presupuesto anual, un pre-
supuesto plurianual, que corresponde mas o menos a la duracién del
ciclo, Teéricamente, el déficit tolerado durante la depresion, serd reabsor-
bido a lo largo del presupuesto ciclico, por los excedentes a obtenerse
durante el auge de la coyuntura.

A pesar de tan sencillas formulaciones, ninguno de los grandes Es-
tados democraticos ha aplicado en forma intencionada y sistematicamente
el método de los presupuestos ciclicos.

Bélgica por cjemplo durante la fase de prosperidad ocurrida entre
los afios 1926 a 1929, logrd acumular reservas substanciales, afectandolas
a los déficit de crisis anteriores, pero sin una idea preconcebida. Suecia
por su parte y aln antes de la segnnda guerra mundial, creé un fondo
de compensacidn y el Plan de Obras Publicas recibid su consagracidén en
un presupuesto que se llamé de “eventualidad” que seria puesto en prac-
tica en los primeros sintomas de una crisis. El presupuesto en cuestion
debia nutrirse de fondos provenientes de “empréstitos ciclicos” especial-
mente emitidos con esa finalidad, debiéndoselos amortizar en el plazo
miximo de cinco afios. A través de unma severa disciplina, el fondo en
cuestién pudo subsistir y funcionar dentro del cuadro de las instituciones
presupuestarias, sin que nunca sc haya dispucsto de tales fondos en
favor de gastos extraiios a su objeto especifico.

Pero no chstante lo expresado, debe afirmarse que en la experiencia
mundial ha sido limitada la aplicacién del presupuesto ciclico, dade que
con la intervencion creciente del Estado en la economia, se ha puesto
fin al proceso del desarrollo regular de los ciclos. LAUNFENBURGER CON-
sidera que es mds probable que los Estados vuelvan a los empréstitos
de crisis para reaccionar en cierta medida contra la lentitud de la recu-
peracién; pero seria hacerse ilusiones, concluye, en suponer que tales
empréstitos sean reembolsados durante las fases siguientes de recupera-
cion de la coyuntura. Tampoco las deudas considerables contraidas por
los gobeimos para reactivar la recuperacién podran superarse de tal
manera. Lo mis que se puede concebir en opinién de LAUFENBURGER,
seria una cierta flexibilidad en los trabajos y en los gastos que ocasionan
a prorrata las fluctuaciones econémicas futuras, de las que nadie puede
prever, dice, ni la amplitud ni el ritmo.
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8. ¢Es posible ejercer una influencia expansionista sobre la economia
con un presupuesto equilibrado?

La doctrina se pregunta si es factible tener un presupuesto equili-
brado y que el Estado no obstante, cjerza una influencia expansionista
0 contraccionista sobre el sector privado de la economia.

Indudablemente Ia respuesta requiere la mayor atencién y un ani-
lisis agudo, méas en estas circunstancias en que, el equilibrio del presu-
puesto, parece ser hoy por hoy un asunto de politica nacional. Ello
mueve a indagar qué impacto expansionista o contraccionista puede es-
perarse de diversos presupuestos equilibrados y cudles son los factores
que determinan el grado en que se produce tal impacto. SoMEers se
preocupa también por la medida en que puede comprometerse el logro
de otros fines, al insistirse en pretender equilibrar el presupuesto.

Asi, por ejemplo, se afirma corrientemente que para que el gasto
publico pueda constituirse cn un recurso de lucha contra el paro, ha de
consistir en erogaciones con cargo al déficit y no en gastos ptblicos que
se compensen con una cantidad equivalente de nuevos impuestos, dado
que en esta ultima circunstancia el Estado retiraria con una mano lo que
entrega con la otra. A pesar de esta aparentemente rcal consecuencia, la
experiencia ha probado y la teoria confirmado, que una suma de im-
puestos que corresponda a una contrapartida igual de gasto piiblico, puede
conducir a una redistribucién de la renta, llevando a un nivel mas alto
el consumo en el pafs, siempre que haya una diferencia substancial en
las propensiones marginales a consumir entre los diferentes grupos sociales
de la comunidad, en los que hard impacto la redistribucién de las rentas
a que aludimos.

Es claro que si no existiera esta diferencia marginal a consumir entre
los diferentes grupos sociales, el gasto piblico que tenga una contrapar-
tida igual de impuestos. no tendria ningln efecto sobre la renta y la
ccupacidn de la comunidad. Pero este presupuesto estado es falso como
lo ha evidenciado el Profesor Sanmurrson, puesto que es una coyuntura
€on paro y recursos ociosos, los gastos pitblicos provocan un notorio efecto
creador de empleo y de rentas, ain en el caso de que tales gastos se
satisfagan en su totalidad con el producido de los impuestos.

N. KALpor a quien cita HaaveLmo 3 sostiene al respecto que la plena
ocupacidn puede lograrse, a través de un aumento del gasto piblico,

3 HAAVELMO, Trygve, Efectos multiplicadores de un presupuesto nivelado,
en Lecturas sobre Politica Fiscal, Revista de Occidente, Madrid, 1959, pagi-
nag 422 y g.s,
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atin cuando el gasto piblico se atienda integramente con impuestos, El
porqué de cllo a estar a lo sostenido por el propio KALpoRr, deriva del
hecho de que un aumento en la tributacién, no reduce el gasto privado
en la cuantia de los nuevos impuestos creados para solventarlos. Debe
suponcrse argumenta el mismo autor, que todos los gravamenes tienen
alguna influencia sobre el ahorro de los individuos que los soportan;
asi por ejemplo los impuestos que recacn sobre las clases sociales menos
pudientes ticnen un efecto grande sobre el consumo y un efecto pequerio
sobre el ahorro; por el contrario, en el caso de los tributos sobre los
grupos adinerados sucede lo contrario, y de ahi que un aumento del gasto
piblico provoca una adicién neta al gasto total de la comunidad, incluso
cuando tales gastos se cubran con una contrapartida de impuestos.

De ahi que los gastos publicos, cubiertos con impuestos a los efectos
de lograr un presupuesto equilibrado, pueden tener un efecto generador
de empleo, quedando el producto nacional bruto, aumentado en la cuan-
tia del nuevo gasto publico, permaneciendo invariable el gasto privado.
Hansen dice que el producto nacional bruto total, quedara anmentado
aproximadamente en la cuantia del nuevo gasto, pero no en medida
mayor.

Tal razonamiento impone la conclusion final de que los gastos pu-
Ilicos, financiados mediante tributos incrementan la renta y la ocupacitn,
en la medida del impuesto.

El citado Profesor T. Haaveiamo del Instituto de Economia de la
Universidad de Oslo, plantea con sencillez el intrincado problema que
hemos anticipado en forma elemental. Haavermo utiliza el término renta
netg para designar la suma de las rentas a disposicion de las personas,
luego de haber pagado los impuestos. A su vez, se entendera por “renta
bruta”, la suma de las rentas de los individuos antes de hacer electivo
los impuestos. Por ello, Ja renta bruta, seria el resultado de la suma de
los ingresos al producir bienes y servicios, siendo equivalente al valor
en dinero, de los bienes v servicios producidos por la satisfaccion de las

necesidades pitiblicas y privadas. Nedicese de lo expuesto que la deman-
da privada de bienes 'y servicios, depende de la renta neta; mientras que
el grado de ocupacidn de los individuos depende de la renta bruta.

Un gasto piblico adicional, en criterio de HaaveLMo, que se alimente
simultdineamente con impuestos, puede sumarse a la renta bruta exis-
tente de tal manera que deje a los individuos exictamente la misma can-
tidad de renta neta, o lo que es lo mismo, dejar a la demanda privada
exAdctamente el mismo nivel existente que antes de la existencia del im-
puesto cobrado para alimentar el gasto priblico. Esto con tal que la po-
litica impositiva —como se dijo al comienzo—, no provoque una alte-
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racién en la distribucién de las rentas netas o lo que es lo mismo, una
variacion en la propension marginal a consumir de toda la sociedad en
su conjunto,

Si antes que ¢l nuevo impuesto se establezca para solventar el gas-
to phblico proyectado, existe ya pleno empleo, ¢l resultado seria en opi-
nién de Haavermo, que los individuos considerados en conjunto, tendrian
que trabajar en parte para el Estado, en lugar de hacerlp para su par-
ticular beneficio. Pero si por el contrario existieran mano de obra y re-
cursos ociosos, la masa de empleo provocada por los nuevos gastos pu-
blicos y servicios producidos, vendra a sumarse a la que era demandada
por el sector privado de la economfa, de tal manera que la renta bruta
habra aumentado, aunque la renta neta haya permanecido invariable.

Somers* ahonda el analisis del tema interesado por todos los as-
pectos de la politica fiscal en este sentido y afirma que en caso de que
se comience con un déficit, los ingresos fiscales en progresivo aumento,
lo reducirin. Pero a su vez ¢l Profesor de la Universidad de Los Ange-
les se pregunta si hav alguna posibilidad de aumentar los ingresos fisca-
les suficientemente hasta el limite de poder equilibrar el presupusto, pe-
10 sin que se reduzca el efecto multiplicador. Si ello fuera posible, agre-
ga Somems, podria entonces Iograrse un efecto expansionista sobre elt
ingreso nacional con un presupnesto equilibrado.

El anglisis revela entonces que las posibilidades de un presupuesto
nivelado expansionista, son mayores de lo que generalmente la doctrina
consiclera. Imposible resulta concebir un sistema de Impuestos que no ten-
gan efectos de contraccion; pero entonces todo lo que tiene que hacerse
es compensar esos efectos perjudiciales. En efecto, sébese que por lo ge-
neral todo impuesto significa una reduccién del consumoe, reduciendo el
efecto multiplicador; por lo que, como se expresa, deben ser compensados
gastos publicos mayores. Pero, exacta es la preocupacion de quienes afir-
man de que existe un verdadero peligro de que el presupuesto que se
equilibra a un alto velimen de gastos, desaliente la ocupacién en virtud
de la carga de los impuestos, en la misma medida en que la estimula a
través de los gastos. Un pegueiio presupuesto equilibrado se agrega,
no corre tales riesgos, porque la cantidad de individuos a los que el Es-
tado da ocupacién no podra de ning11na manera trastornar el indice de
ocupacién privada.

9. La necesidad politica y financiera de mantener un objetivo presupues-
tario supremo.

La politica fiscal de los tltimos afios, llevada al nivel de influir so-
¢ 1Somers, H., op. cit, Méjico, 1061, pig. 531 v ss.
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bre la ectividad econdmica general, se ha preocupado por el logro de
un alto ingreso dentro de un marco de equilibrio presupuestario y por
mantener la ocupacién plena con precios estables, La aceptacién del
hecho de que el efecto expansionista sobre la renta nacional, podria ob-
tencrse con un presupuesto equilibrado harfa més facil que el Estado
emprenda cualquier politica de gastos que fuera necesario. Ante la po-
sibilidad de una deflacién, resulta en definitiva mas importante mantener
el nivel de gustos que equilibrar el presupuesto. En oposicion a los prin-
cipios ortodoxos, la moderna doctrina insiste en que si habria que elegir
entre las dos politicas, debe optarse por la primera, pero contando a ma-
nera de conciliacién de criterios, con que se puede tener un alto nivel
de gastos y un presupuesto equilibrado, tai cual se ha referido con an-
terioridad.

El empeiio en equilibrar el presupuesto se justifica en momentos ¢n
que el ingreso nacional es alto. Por el contrario, en momentos de depre-
sion dcl ciclo, el intento de elevar Ia renta nacional a través de un pre-
supuesty equilibrado, puede retardar innecesariamente la recuperacion
en mérito a que la carga impositiva elevada, juntamente con las expec-
tativas desfavorables que sienten los empresarios, agravan los efectos
sohre el consumo v la inversién privada, En tales cireunstancias, se im-
pone una palitica fiscal que se traduzea en una liberacidn neta de fondos
que influyan sobre un inmediato y mayor consumo privado, si se desea
obterer un efecto expansionista gradualmente en aumento.

En efecto, en épocas de crisis la estructura de impuestos debe ser tal,
que interfiera tan poco como sea posible en el consumo y la inversién pri-

vada, Ello supone entre otras modificaciones que deberin aumentarse las
exenciones del impuesto a los réditos en favor de los grupos de menores

niveles de ingresos. Ese es el sentido de la reforma fiscal auspiciada por
el ex Presidente Kennedy en un intento de superar el peligro de una de-
flacion.

Otra actitud oficial serfa simplemente no actuar, dejando que cada
ciclo econémico siga su curso natural, sin interferencias oficiales, con la
excusa que una depresion saludable, acelerara la recuperacién provo-
cando una firme prosperidad.

La tarea de la conduccién econdmica es en definitiva dificil. El Es-
tado debiera estar listo para hacer gastos tutiles, ante cada amenaza de
una disminucién del volumen del empleo, determinandose en cada caso
la naturaleza exdcta del programa de gastos que se proponga llevar a la
practica. No obstante, no existen “recetas” que substituyan en cada emer-

gencia el analisis maduro que deberd fundarse conforme lo sostiene So--
MERs, en el conocimiento, el estudio y la comprensién de las fuerzas e-

condmicas y fiscales.
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En cada pais y en cada etapa de la coyuntura o del ciclo econémico,
-debiera existiv un objetivo presupuestario supremo caleulado en funcién
del logro de un alto nivel de empleo, en un marco de estabilidad econé-
mica. El tener presente permanentemente tal objetivo a largo plazo, ser-
vird de base para las megociaciones con aquellos que exigen gastos adi-
cionales, reduccién o aumento de los impuestos, y mayor o menor liquidez
en la plaza, La existencia del objetivo en cuestion, puede servir incluso
a los mismos fines politicos para los que cn el pasado sirvié el dogma
del presupuesto equilibrado. Ademds, en opiniéon de Corm (La econo-
mia del presupuesto piblico) 3, la basqueda de una meta que se concrete
en un objetivo como ¢l indicado, da real fundamento a las medidas ciclicas
que pueden tomarse en cada caso, para combatir posibles depresiones
econdmicas,

Se ha visto en efecto cmo el Fstado actiia sobre la economia gene-
ral, a través del presupuesto, Las retribuciones a los empleados y el pago
de los intereses de la deuda publica a sus tenedores entre otras cosas,
suponen rentas o ingresos que sirven para comprar bienes de consumo
a las empresas que los producen. Los propios pedidos del Gobierno, cons-
tituyen para tales empresas, posibilidades directas de ventas. Por la otra
cara del presupuesto, los ingresos recaudados por via de impuestos, im-
portan fondos detraidos de los particulares en detrimento de sus gastos,
3 pereepcion de recursos que las empresas habrian podido emplear en la
‘mejora de sus equipos e instalaciones. Prima facie y conforme el proce-
so descripto, la carga de los impuestos tenderia a restringir ¢l mercado de
la empresa privada, con la consiguiente influencia en el indice o grado
de la ocupacién y la baja general de los precios como sccuela consiguien-
te. Por el contrario, los gastos publicos, ampliarian el mercado para los
empresarios, elevando el nivel de cmpleo v de precios, siendo indudable
que no solo el volumen sino también la composicién de los gastos e in-
gresos, surtiran distintos efectos sobre la economia general,

Hemos dicho también que el logro de un presupuesto equilibrado vy
equilibrado anualmente, fue el desideratum de las finanzas clasicas. Los
tltimos cuarenta afios han evidenciado que ello resulta al presente im-
practicable e incluso puede aparejar graves inconvenientes conforme se
adelanté en el curso del presente analisis. Que ello deba criticarse o com-
partirse, importa una valoracién ajena a la realidad de la que el econo-
mista no puede apartarse. Aunque el principio del equilibrio tiene un
gran merito, debe estarse al hecho de que la nivelacidn anual del presu-

5 GERLOFF, W, v NUEMARK, F., Tratedo de Finanzas, E] Ateneo, Buenos
-Alres, 1961, t. I, pa. 299 v ss.
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puesto es dificil en la practica v en opinién de muchos, también inconve-
niente, tal cual se expresé en la Conferencia de Economistas Universita-
dios de E.E. U.U. celebrada en 1949%. Recuérdase que el equilibrio
anual importa un criterio con arreglo al cual pucde cserutarse la actividad
del Estado y el importe de su costo, puesto que todo programa de go-
bierno debe estar previamente financiado en los céleulos, en forma cla-
ra ¢ inequivoca. Conforme a ello cl establecimiento de cualquier nueve
tributo o la realizacién de una operacién de crédito, lleva la finalidad de
costear una necesidad publica o un programa de gobierno. Por el contra-
rio, si la supresion del principio de nivelacién, importara la anulacién de
todas las restricciones de realizar gastos inconvenientes, cllo representaria
graves perjuicios para nuestro sistema democritico de gobierno.

Aspirar a tener nivelado el presupuesto anualmente, tanto en los a-
fios buenos como en los males, originmfa grandes fluctuaciones en los
programas gubernamentales de gastos, seguidos de variaciones muchas
veces perturbadoras en las alicuotas de los tributos, agravaudo las flue-
tuaciones de la actividad econdémica privada, con todas sus implicancias,

Ante esta situacién la doctrina moderna se¢ ha orientado en la bs-
queda de otros principios generales que importen distintos modos de
pensar v de actuar. asegurando criterios de valoracion v auwtodisciplina
en la actividad puablica, aspirando a obtener mejor, lo que el presupuesto
nivelado anualmente intentaba conseguir, Ante las incvitables alzas y ba-
jas de la actividad ccondmica, realidad que los cldsicos tampoco pueden
negar, surgen las poderosas razones en pro de una actividad fiscal anti-
ciclica traducida en déficit en la baja de la conjuntura v en superdvit en
los pericdos de auge. El problema reside en cémo aplicar esta politica,
con la eficacia que seria factible prever, evitando el despilfarro y la im-
provisacion, Para ello no podrd descansarse exclusivamente en la accitén
tiscal, pues ello significaria pretender apovarse cxcesivamente en un so-
lo recurso para lograr la estabilidad y ¢l progreso econdmico, implicando
incluso problemas de prevision de la coyuntura, que rebasarian el al-
cance del conocimiento actual, conforme se sefiald en la Conferencia de
Economistas Americanos en el mes de setiembre de 1949 a la que aludi-
mos. No obstante, en la misma Conferencia se propuso que puede espe-

6 Véase por ejemplo la Declaracién redactada y undnimemente aprobada
por la Conferencia de Economistas Americanos, organizada en EE, UU., por la
Asociacién Nacional para la Planificacién, en Princeton, New Jersey en el mes
de setiembre de 1949, en Lecturas sobre Politica Fiscal, Editorial Rev. de Qcci-
dente, Madrid, p. 500, v ss. Opus cit. con anterioridad en este mismo trabajo.
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rarse razonablemente que el presupuesto se prepare a la luz de los ac-
tuales conocimientos, teniendo en cuenta el curso real de los aconteci-
Inientos para contribuir a la estabilidad de la economia en lugar de agra-
var la inestabilidad. E]l proceso planificador oficial, debiera tener la fle-
xibilidad suficiente para que —se dijo— a la vista de los elementos de
incertidumbre, la actividad fiscal pueda adaptarse rapidamente a las cir-
cunstancias cambiantes. Algunos recursos que llamariamos autométicos,
suficientes para poner en juego con rapidez las fuerzas “curativas”, ya estan
suficientemente experimentados como para merecer consideracién de-
tinitiva,

Tales “curativos™ serdn los llamados a tenerse en cuenta a manera de
guias en los tiempos normales, cn los de depresién o en los de prosperi-
dad.

Teniéndolos en cuenta, se ha expresado que cuando se estd en una
etapa de la coyuntura que importe prosperidad y estabilidad, sin que se
avizoren elementos de incertidumbre que puedan operar un cambio en
una direccién determinada, el objetivo sevd adaptar el presupuesto a los
cambios en las necesidades del Estado, sin que sea necesario influir en el
nivel del empleo y el poder adquisitivo total. Para conseguir ello, el ni-
cleo de economistas nortcamericanos reunidos en la Conferencia a que
hemos aludido, estima que los calculos de aumentos y reducciones de los
gastos oficiales, deberin ir acompaiados de Ios correspondientes cambios
en los recursos tributarios planeados.

Tener en cuenta esta paralela concurrencia, supondra que el efecto
de expansion o contraceion provocado cn la economia general por el pre-
supuesto, seguird siendo aproximadamente el mismo. Los impuestos, en-
tonces, deberan ampliarse o restringirse, conforme los cambios operados
en la cuantia de los gastos,

No obstante, si ciertas circunstancias del presente v otras perspec-
tivas dejaron entrever el paro y la deflacién, deberan introducirse modi-
ticaciones en el presupuesto que lleven la finalidad de un efecto expan-
stonista moderado. Si aquellas sospechas llevaran a la conviecién de que
la amenaza prevista era por el contrario inflacionista, corresponderi se-
guir la politica contraria. En tal caso, el aumento de gastos oficiales, de-
berd rigidamente acompafiarse por una mayor recaudacién tributaria.

Cuando los hechos evidencian una crisis o una grave recesién, las
medidas fiscales mds enérgicas son las que se imponen, superandose las
anteriores con una actividad fiscal que la Conferencia de economistas
norteamericanos citada calificd de extraordinaria. Politica y econdmica-
mente, se deberd disponer de proyectos adicionales de empleo, medita-



MATEO KAUFMANN 93

dos con anterioridad, para que puedan iniciarse y finalizarse a breve
plazo, estimulando a su vez el gasto y el empleo privados, a través de la
disminucién de la carga tributaria, que liberard recursos para gastos de
consumo. Pero no obstante la sencillez de la “receta”, probado estd que
se requiere gran habilidad y juicio para pasar de la crisis a la prosperi-
dad estable. La economia privada sola, no puede realizar esta tarvea, que
¢l Estado a su vez no debe eludir.

En el caso de una grave inflacién, se impone el sacrificio de medi-
das de emergencia para disminuir los gastos oficiales y aumentar la carga
tributaria. El curso de las circunstancias puede ser de tal naturaleza, que
la estabilizacidn exija una continua reduccion de la deuda. Los superavit
presupuestarios, logrados a.través del incremento de la carga tributaria
para luchar contra la inflacién, contribuirin a reducir Ja deuda publica,
teniendo en cuenta que serd imposible lograrlos en épocas de depresion,
siendo perfectamente justificables en oportunidad que la economia pri-
vada es vigorosa, en la medida de permitir que el Estado retire de clla
una proporcién de impuestos superior a las necesidades que los gastos
imponen, y sin provocar paro.

Los criterios descriptos, como normas para establecer una politica
federal de gastos e ingiesos, sirven en definitiva para un programa es-
tabilizador a largo plazo, puesto que dentro del presupuesto anual serfa
imposible esperar la compensacién de fluctuaciones stibitas. Afirmase que
atn cuando ¢l presupuesto pueda y deba ser corregido en sus implican-
cias al ritmo de las circunstancias cambiantes, cl ritmo Jento que supone
para ello la obligada intervencion del Congreso o de los cuerpos repre-
sentativos, impide la necesaria flexibilidad que demanda el reajuste ne-
cesario de una politica fiscal,

Ante tal fundado reparo, la teoria ha creado dos instrumentos que
ha Namado de flexibilidad automdtica uno, vy de flexibilidad con arreglo
a férmula, €l otro. El primero supone un sistema de impuestos estructu-
rado con una serie de alicuotas preparadas para descender en forma
pronunciada ante la aparicion de los sintomas de una perspectiva en ba-

ja, aumentando en el caso contrario de una inflacién. Iguales mecanismos,
quedan proyectados en cuanto a la politica de gastos.

Tratindose de la flexibilidad con arreglo a férmula, la teoria ha idea-
do un sistema conforme el cual, cuando el nivel dc empleo o el indice de
la productividad desciendan por debajo de una determinada proporcion,
se ponen en vigor medidas de tipo tributario y programas de gastos di-
rigidos al logro de los propésitos descriptos con anterioridad, verifican-
dose férmulas parecidas en la situacion inversa de sobreempleo o super-
produccién.
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Los subsidios al paro, las distintas escalas en el impuesto a los rédi-
tos o las autorizaciones conferidas al Poder Ejecutivo en materia de re-
cargos impositivos, son otros tantos ejemplos pricticos de estos instru-
mentos ideados por la teoria econdmica, para contribuir a la estabilidad
y que no podrian concebirse si se persistiera en aplicar rigidamente la
norma del presupuesto anualmente equilibrado.

No obstante debe convenirse como conclusién final, que los recursos
de la politica fiscal, ideados por la doctrina y confirmados por la préc-
tica, no son mds que una primera linea defensiva para enfrentar las al-
ternativas del ciclo cambiante. Los resultados serdn positivos cuando se
tomen las medidas que aseguren la concurrencia de la politica fiscal, con
la monetaria y la crediticia complementadas con el estudio de los proble-
mas “estructurales” que presenta la economia latinoamericana. Con tal
apoyo coordinado, regulado con ¢l criterio de una apreciacién de con-
junto formada en el estudio responsable de todas las implicancias de la
coyuntura, podria aspirarse a una constante prosperidad, sin variar nues-
tro sistema politico que hace de la libertad del hombre v de la iniciati-
va creadora, valores supremos que no se esti dispuesto a declinar,

DAS KLASSISCHE PRINZIP DES “GLEICHGEWICHTES DES BUDGETS”
UND SEINE ENTWICKLUNG BEI DEN MODERYN AUTFASSUNGEN DES
OFFENTLICHEN FINANZWESENS

Zusgmmenfassung

Die Diskussior rund um die idealen Normen des dffentlichen Budgets wird
kein Ende nehmen, solange eine Wirtschaft auf wesentlich kapitalistischer
Grundlage besteht,

Seit J. M. KevyNes haben sich diesbeziiglich zwel Meinungen polarisiert:
die orthodoxe These, die im Gleichgewicht des Budgets die ‘Grundlage einer
jeden guten Finanzpolitik und die neuen an ihr inspirierteR Auffassungen
sieht, die das Ideal der villigen Geldanlage iiber alles erheben, wobei sie das
Gleichgewicht des Budgets in Zeiten der Depression, zum Verdienst der Trag-
weite der anderen Faktoren politischen und sozizlen Charakters, beiseite lassen.

Als Schlussfolgerung muss man sich dariiber einig werden, dass die von
der Doktrin erdachten und in der Praxis bestitigten Geldmittel der Staats-
politik nichts anderes sind als eine erste Verteidigungslinie, um den Schwan-
kungen Widerstand zu bieten, Man wird positive Ergebnisse haben, wenh diese
das Zusammenwirken von Staate- mit Geldpolitik zusichern ohne das politische
System abzufindern, das aus der Freiheit und der freien Initiative unumging-
liche allerhéchste Werte schafft.
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LE PRINCIPE CLASSIQUE DE L’'“EQUILIBRE DU BUDGET” ET SON
EVOLUTION DEVANT LES MODERNES CONCEPTIONS DES FINANCES

Résumé

Le débat autour des normes idéaux du budget ne prendra fin pendant.
q'une économie existe au base essentiellement capitaliste.

Depuis J. M. KEYNEs deux opinions se sont polarisées & cet égard: la
thése ortodoxe, qui voit dans 1’équilibre du budget le fondement de toute bonne
politique financiére, et les nouvelles conceptions qui s’y inspirent gui élévent
par-dessus tout I'idéal du plein emploi, en laissant de efté I'équilibre du budget
au temps de dépression, en vertu de la transcendance des autres facteurs de
caractére politigue et social.

Il faut s’accorder comme conclusion finzle que les ressources de la poli-
tigue fiscale imaginées par la doctrine et confirmées par la pratique ne sont
q'une premiére ligne défensive pour affronter les fluctuations. I y aura des
résultats positifs guand celles-l3 assurent la concurrence de la politique fiscale
et de la politique argentidre, sans changer le systéme politigue, qui fait de.
la liberté et de la libre initiative, des valeurs suprémes et indéclinables.

THE CLASSIC PRINCIPLE OF EQUILIBRIUM OF A BUDGET
AND ITS EVOLUTION IN FRONT QOF MODERN CONCEPTION
OF PUBLIC TREASURY

Summary

The debate regarding ideal standards for the public budget will be
unending, as long as the basic economy remains essentially capitalistie.

Since the J. M, KeYNEs theory, two cpiniones have become predominant;
the orthodox tesis, which sees in the equilibrium of the budget the fundation
of all desirable financial politics and the new concepts contained therein above
all exalting the idea of full employment, and sidetracking the budget equili-
brium in times of depresion, in merit of the transcendency of the other factors
of social and political character,

In final conclusion it will be agreed, that the fiscal political resources,
conceived by the doctrine and confirmed by practice, are but the first defensive
line in the protection fluctuations. There will be positive results once there is
an assurance of both fiscal and monetary policy, without a change in the
political system, converting into models of supreme and ideclinable value,.
economic freedom and free enterprise.
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IL PRINCIPIO CLASSICO DEL’ “EQUILIBRIO DEL PRESUPPOSTO”
E LA SUA EVOLUZIONE INNANZI ALLE MODERNE CONCEZIONI
DELL’AZIENDA PUBBLICA

Riassunto

11 dibattito circa le norme ideali del presuppostc pubblico non finird,
intanto esista un’economia con fondamento essenzialmente capitalista.

Da J. M. KeyNEs in poi, si polarizzarono due opinioni al rispette: la
tesi ortodossa che avvista mell’equilibrio del presupposto la base d’ogni buona
politica finanziaria; e le nuove nozioni inspirate da quelle, innalzando 1'ideale
del pieno impiego, trascurando sopratutto lequilibric del presupposto durante
la depressione in pregio alla trascendenza degli altri fattori politici e sociali.

Come conelusione si deve accordare che i ricorsi della politica Tiscale,
ideati nella dottrina e confirmati in prattica, costituizeono soltanto una prima
linea difensiva per affrontare le fluttuazioni. Assicurata la concorrenza delle
politiche fiscale e denararia ce me saranno risultati positivi senza variare il
sistema politico, che ne rende della libertd a della libera iniziativa valori
supremi ed indeclinabili.





