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Resumen

El propdsito del presente articulo es hacer un breve andlisis de las funciones del presupuesto
publico como instrumento estratégico del Estado. El estancamiento y la desigualdad de las
economias en desarrollo, aunado a la continuidad del ajuste fiscal en la mayoria de ellas, conduce
a revisar los fundamentos a partir de los cuales se interpreta el rol del presupuesto en la economia.
Los cimientos son ubicados desde Adam Smith en su analisis de los deberes del Estado bajo el
esquema de libre mercado, en Keynes en su argumento de la provision de bienes técnicamente
sociales via la inversidn publica y, en una perspectiva propia de las finanza publicas, en Richard
Musgrave en su estudio de las tareas de asignacion econdémica y distribucién del ingreso que
corresponden tanto al gasto publico como a los impuestos.

La necesidad de regresar a los fundamentos se explica por dos razones centrales. La primeratiene
que ver con la importancia del presupuesto en la demanda agregada de cualquier pais cuyas
oscilaciones en cantidad y calidad, afectan en algin grado su comportamiento. La segunda, con
la magnitud de los problemas econémicos y sociales de los paises en desarrollo dado que su
solucién depende, en buena parte, de los programas gubernamentales.

El enfoque es cualitativo y es parte de la linea de investigacion relacionada con el papel del
Estado en el desarrollo.

La revision de los autores citados, lleva a establecer que hay cuando menos dos funciones del
presupuesto que se juzgan categdricas en términos tedricos, e irremplazables a nivel practico: 1)
la promocion del crecimiento; 2) la redistribucion del ingreso. A éstas se suma una tercera cuya
intensidad depende del régimen de desarrollo que siga cada pais y del uso del presupuesto para
fines de control inflacionario; es la funcion relacionada con la estabilidad macroeconémica.
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Abstract

The purpose of this paper is a brief analysis of the functions of the public budget as a strategic
tool of the state. Estagnacion and inequality in developing economies, coupled with the continued
fiscal adjustment in most of them, leads to review the basics from which the role of the budget
in the economy is interpreted. The foundations are placed from Adam Smith in his analysis of
the State's obligations under the scheme free market, Keynes in his argument for the provision
of goods technically social via public investment and in a proper perspective of public finance,
in Richard Musgrave in his study of the tasks of economic allocation and income distribution
that correspond both to public spending, and taxes.

The need to return to basics is explained by two main reasons. The first has to do with the
importance of the budget in aggregate demand of any country and whose fluctuations in quantity
and quality, to some degree affect their behavior. The second, with the magnitude of the
economic and social problems of developing countries whose solution depends largely on
government programs.

The approach is qualitative and is part of the line of research related to the role of the state in
development.

The review of the authors cited, leads to establish that there are at least two functions of the
budget that are deemed categorical in theoretical terms, and irreplaceable practical level: 1)
promoting growth; 2) income redistribution. To these a third whose intensity depends on the rate
of development that follow each country and the use of the budget for inflation control purposes
it adds; It is the function related to macroeconomic stability.
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Introduccion

El caracter de las finanzas publicas en materia de planeacion estratégica proviene de la naturaleza
social del Estado. El Estado funge como proveedor de bienestar por medio de la provision de
bienes y servicios publicos. El presupuesto es un instrumento publico de indole econdémica
(asignacion de recursos y realizacion de inversion), y politica (interaccion de los diferentes

actores en su conformacion y ejercicio).

El gobierno como poder supremo que rige al Estado y conjunto de érganos encargados de
conducir a la comunidad al logro de sus fines esenciales, obtiene su legitimidad por el
cumplimiento de la justicia social (Serrano, 2001). Las actividades publicas producen una serie
de transferencias de poder adquisitivo de los particulares al Estado, y de éste a la colectividad
originadndose una serie de cambios en la produccion y la distribucién de la riqueza, por lo que la
maxima ventaja consiste en que este proceso se traduzca en el mayor beneficio posible para la
sociedad. Presupuestar significa planear estratégicamente, definir los objetivos sociales, el tipo
de politicas a ejercer, y el uso y disposicién de los recursos (Lyden y Miller, 1983).

El tema inicia en la Seccidn | y 1l reposicionando el papel del presupuesto publico al resaltar su
caracter instrumental y las funciones que cumple en todo proceso econdémico. Paraello, se recurre
a los planteamientos de dos grandes clésicos de la economia, quienes, establecieron los criterios
mas concordantes con su vision acerca del papel del Estado. Nos referimos a Adam Smith, el
padre de la economia y de la microeconomia, y a Keynes considerado el padre de la
macroeconomia. Un tercer clasico en el campo de las finanzas pablicas -quiza el mas importante-
es Richard Musgrave quien determingé las funciones del presupuesto publico alinedndolas a los
limites de intervencion estatal asi conferidos por Adam Smith y Keynes. Musgrave clasifico tres
funciones presupuestarias concordantes con los atributos del Estado y con los propdsitos de la
economia como ciencia: 1) asignacion de recursos; 2) distribucién del ingreso; 3) estabilidad
macroeconomica (Musgrave, 1973). Enseguida, en la Seccion Ill, se revisa la experiencia
mexicana, uno de los casos mas emblematicos de la redefinicion del papel del Estado en la

economia a partir de su insercién al modelo neoliberal.
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. Fundamentos
Adam Smith

La concepcion de estructura econdmica de Adam Smith estuvo fundada sobre la libertad
individual y su expresion a través del librecambio. Este era visto como un producto histdrico no
intencionado resultado de la busqueda de la satisfaccion de las necesidades humanas. EI concepto
de fallas de mercado no se encuentra en su obra, pero su visién en cuanto a la competencia se
aleja del estereotipo ortodoxo de la escuela neoclésica y es més concordante con la teoria
institucional al reconocer que el egoismo como conducta humana intrinseca y base de la libertad
individual, tiende a contraponer las acciones de los individuos. > En consecuencia, la estructura
econdmica precisa de una autoridad mediadora que: 1) Garantice que las acciones de unos no
injurien a los otros en su vida, propiedad y contrato; 2) Promueva las acciones tendientes a la
riqueza y grandeza de la nacion (Smith, 2002). Esa institucion, es el Estado.

Siempre que sea para ampliar el mercado, la participacion del Estado es aceptada por Smith. Su
pensamiento no tiene un matiz radicalizado acerca del mercado aungue lo defiende como el
sistema que mejor se adapta a la naturaleza egoista del ser humano. Sin embargo, en una
interpretacion tergiversada de la libertad, la implicacion de su esquema de armonia social
universal donde el egoismo individual contribuye al bienestar general result6 en un radicalismo
econdmico que parece disculpar toda clase de vicios en las esferas privaday publica. El analisis
de Smith tuvo un efecto no intencionado que la escuela neoclasica ortodoxa exploto al exaltar en
extremo el interés individual como base para el funcionamiento de la economia real, al mismo
tiempo que, restringid la intervencion estatal por considerarla perturbadora para ese entramado

armonico llamado mercado.®

2 “En cualquier caso, los tedricos cldsicos contempordneos son mas intrépidos que sus predecesores al suponer gue el mundo econémico puede
describirse en términos de mercados competitivos de ofertas y demandas, derivadas de la maximizacion de la utilidad y los beneficios, que se
vacian continuamente. Esta ola de confianza no se basa, hasta donde yo puedo conocer, en nueva evidencia empirica del supuesto. Se basa méas
bien en la sensacion de que este modelo es la Unica alternativa posible (...) los tedricos més viejos, incluso Pigou, fueron mas prudentes. Aun
cuando creyeran que existian fuertes tendencias hacia el equilibrio walrasiano, no esperaban que los mercados se vaciasen simultaneamente
en cada momento del tiempo” (Tobin, 1980).

3 En su estudio de las relaciones humanas, Smith distingue los efectos intencionados de los no intencionados de una accién. Los efectos
intencionados hacen parte de la accién misma. Los efectos no intencionados la rebasan porque el actor no los puede prever ni considerar. Es el
segundo caso el que podria aplicarse al planteamiento de Smith y sus implicaciones en la evolucién de la teoria econémica. En ese sentido, uno
de los fundamentos de la economia neoclésica es el “individualismo metodolégico” referido a la existencia de individuos como “agentes
econémicos” que maximizan utilidad o beneficios en una economia que oscila alrededor de un punto de equilibrio general (equilibrio walrasiano).
Se asume que estos agentes toman decisiones en base a la informacion perfecta que el mercado brinda, supuestos que se alejan de la realidad
conocida.
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Los aportes de Smith en relacion a las funciones del presupuesto publico como instrumento del
Estado, resaltarian en primer lugar, la definicion de economia politica como rama de Estado. 4
En una vision poco conocida del padre de la Economia, ésta era considerada como una rama de
la ciencia del legislador o del estadista con dos objetivos: el primero, suministrar al pueblo
abundante ingreso y subsistencia y ponerles en condiciones de lograr por si mismos ambas cosas;
el segundo, proveer al Estado de rentas suficientes para la prestacion de los servicios publicos
(Smith 2002, 539-540) (Gutiérrez 1998, 133-134).

En las acciones del Estado tendientes a promover la riqueza de la nacion que Smith sugiere (2002,
684-686) se pueden encontrar un sinnimero de programas publicos financiados con erogaciones

presupuestarias. Estas acciones son las siguientes:
1. Laproteccion a la sociedad de la violencia e invasion de otras sociedades;

2. La proteccion de cada miembro de la sociedad contra la injusticia y opresion de

cualquier otro miembro de la misma;

3. El deber de edificar instituciones y obras publicas destinadas a facilitar el comercio y

la educacion del pueblo.

Smith determiné un marco de accion aceptable para el Estado tanto en su Teoria de los
sentimientos morales (1759) como en la Rigueza de las naciones (1776). A pesar de su defensa
del capitalismo y del liberalismo, en ningun apartado de la obra de Smith aparece un sujeto
privado de sentimientos y consideracion hacia los demas como se ha proyectado en una mala
interpretacion de sus ideas. Por el contrario, a su vision de libertad econémica, Smith, sobrepone
otros valores como la prudencia, virtud, que en el camino de la riqueza ensefia, frugalidad,
sacrificio, industriosidad, honestidad, asi como, privacion de bienes presentes en pro de los
futuros. La benevolencia como consideracion hacia los demas, la justicia como artificio social
para mediar las acciones de los sujetos y el autodominio como maxima virtud que permite actuar
prudentemente con benevolencia y justicia en todo, son las virtudes por excelencia que todo ser

humano, debe cultivar en el camino de la libertad y la satisfaccion de sus propios intereses, es

4 El nombre original de la Economia, era Economia Politica.
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decir, al interior de un sistema que responde bien a la esencia humana de producir e intercambiar
(Gutiérrez, 1988).

Una vez que en la evolucion social las instituciones creadas se alinean a la naturaleza del hombre
-el Estado primordialmente-, éstas se orientan a fomentar la competencia y el libre comercio. En
la vision de Smith, el prohibir a un pueblo sacar el méximo partido a su produccion, o invertir su
capital en lo que juzgue mas conveniente es una violacion manifiesta de los derechos mas

sagrados, pero este curso de ninguna manera prescinde de instituciones (Smith, 2002).

Una sintesis de los fundamentos encontrados en Smith acerca del papel del Estado en el sistema
econdmico destacaria: 1) la libertad como atributo natural del ser humano y un Estado
salvaguarda de ella; 2) el carécter individualista en la satisfaccion de necesidades, y un Estado
impulsor de la expansion del mercado; 3) satisfaccion de necesidades mediante la division del
trabajo, la especializacion y el intercambio; 4) instituciones y leyes a favor de la libertad de

producir, emprender y comercializar.

Keynes

La principal diferencia entre Keynes y la escuela clésica de la economia -a la que pertenece
Smith- estuvo en distinguir el comportamiento de individuos aislados y egoistas de las
instituciones colectivas, entre las que sobresale el Estado. La base filoséfica de su teoria
macroecondmica fue la defensa del capitalismo y su rechazo hacia el socialismo como cura a sus
males los cuales resumié en la incapacidad de procurar la ocupacion plena y la arbitraria y

desigual distribucion de la riqueza y los ingresos (Keynes, 2000).

Keynes rechazd enfaticamente al socialismo en tanto que remedio economico de los problemas
del capitalismo. Solia decir que tanto los economistas clasicos como los socialistas creian en las
mismas leyes econdmicas, pero mientras que los primeros las consideraban ciertas e inevitables,

los segundos las consideraban ciertas e intolerables (Skidelski 1998, 82).°

5 Cuando Keynes se referia a la escuela clasica de la economia aludia al conjunto de pensamientos expuestos por Adam Smith, David Ricardo,
Thomas Malthus, Willian Petty, Jean Baptiste Say, Alfred Marshall y John Stuart Mill.
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En la teoria keynesiana el impacto de la inversién publica o gasto de gobierno sobre el
crecimiento encontré un respaldo consistente al ubicarlo como un elemento de la demanda
agregada, junto a la inversion privada, el consumo y el comercio exterior. ® Tan fue asi que en
los afios cuarenta se dio lugar a una etapa de planeacion econdmica con fuerte presencia del
Estado. Respecto a la redistribucion del ingreso, Keynes siempre la miré como un elemento de
la estabilizacion macroecondmica y bajo la vision de manejo de la demanda agregada, como un
medio para facilitar la liquidez y activar el multiplicador del consumo, mas no como un ideal

socialista, pues €l era un decidido partidario del capitalismo (Skidelski, 1998).

En las fronteras Estado y mercado, la economia keynesiana hizo un aporte fundamental al analisis
presupuestario al asignar al Estado una agenda centrada en la provision de bienes técnicamente

sociales en referencia a aquellos que sélo esa entidad podia proporcionar:

“La agenda del Estado mas importante no se refiere a aquellas actividades que los individuos privados
ya estan desarrollando, sino a aquellas funciones que caen fuera de la esfera del individuo, aquellas
decisiones que nadie toma si el Estado no lo hace. Lo importante para el Gobierno no es hacer cosas
que ya estan haciendo los individuos, y hacerlas un poco mejor o un poco peor, sino hacer aquellas
cosas que en la actualidad no se hacen en absoluto.” (Banco Mundial 1960, citado en Novelo
1997, 145).

En el legado de Keynes encontramos un sinndmero de contribuciones referentes a la critica de
los supuestos de la economia clasica (pleno empleo y tendencia natural al equilibrio
principalmente), causas del paro y manejo de la tasa de interés para incentivar la inversion. No
obstante, puesto que lo que se busca es rescatar lo aplicable a las funciones del presupuesto, es
suficiente tener presente que: 1) Keynes era un prosélito del capitalismo; 2) precisé una agenda
del Estado en dicho sistema; 3) definio la ecuacion de demanda agregada dejando un lugar para
la inversion puablica; 4) admitié el impacto que las operaciones presupuestarias podrian -via la

demanda agregada- tener sobre el crecimiento de los paises.

® Demanda agregada= inversion + consumo + gasto de gobierno + exportaciones.
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Musgrave

Richard Musgrave es uno de los tedricos mas importantes de las finanzas publicas; su teoria se
enmarca dentro del mercado al igual que la de Smith y Keynes. Su analisis es macroecondémico
y, bajo ese argumento, puede decirse que fue quien logro refinar el estudio previamente
introducido por Keynes acerca de la actividad gubernamental. ’

Para Musgrave el mercado suponia grados variables de ineficiencia en la asignacién de recursos
que surgian paralelamente a la satisfaccion de necesidades privadas. Segun la gravedad de éstas,
era deseable y factible una actividad correctiva por parte del Estado (Musgrave, 1973). Es con
esta contribucién, que el significado de fallas de mercado se perfecciond y tomé formas
especificas: monopolio, externalidades, bienes publicos. Pero ademas, se estructurd una
respuesta en lo concerniente al presupuesto publico al asignarle tres funciones que lo dotaron de
rasgos instrumentales y complementarios al sistema (Musgrave, 1973):

1. Asignacién de recursos
2. Redistribucion del ingreso

3. Estabilizacion macroecondmica.

La funcién asignacion estaria encargada de cubrir las necesidades sociales a través de la
captacion de impuestos y su posterior inversion en bienes y servicios pablicos suministrados
libres de carga directa al consumidor, es decir, sin un precio como los bienes intercambiados en
el mercado. Se relaciona con el gasto en los sectores econémicos y con las modificaciones
generadas en la utilizaciéon de los factores productivos (tierra, trabajo y capital). Este tipo de
inversion publica puede tomar formas directas via la creacién de empresas publicas, o, indirectas,
a traves de programas de fomento industrial o de servicios. De igual manera, puede incluir

beneficios impositivos para determinados sectores a fin de incentivar las inversiones privadas.

7 Richard Musgrave, fue uno de los clasicos de las finanzas publicas que estudié ampliamente los aspectos de la economia puablica desde una
vision heterodoxa del mercado y utilizando los fundamentos de la macroeconomia keynesiana.
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La redistribucion realizaria ajustes en el reparto de la riqueza determinada por el mercado. Ya
sea aumentando el ingreso de algunos via transferencias sociales y reduciendo el de otros via
impuestos (impuestos progresivos 0 en proporcion a la renta), el Estado 0, mas particularmente,

la politica presupuestaria, cumpliria con esta funcion.

La estabilizacion macroeconomica por su parte, haria de medio para contrarrestar los efectos de
las crisis y de los auges a lo largo de los ciclos econdmicos; en otras palabras, elevaria el nivel
de demanda agregada por medio del déficit fiscal en situacion de crisis (politicas contraciclicas
asociadas a aumentos del gasto publico) y la reduciria por medio del superavit en situacion de
auge (reduccion del gasto). En la préactica, esta funcion deberia lograrse sin contradecir a las otras

dos: la asignacion economica y la aplicacion de ajustes distributivos (Musgrave, 1973).

En la perspectiva de Musgrave, estas tres funciones fomentarian la eficiencia, la equidad y el
crecimiento con estabilidad a largo plazo. Por estas vias el presupuesto cumpliria sus tareas
fundamentales: promocion de la actividad economica mediante la inversion en los diferentes
sectores productivos; realizacion de ajustes en la distribucion del ingreso instrumentando
diversidad de programas sociales e impuestos, y estabilizacion econémica a través de politicas
deficitarias o contractivas en fases de crisis y auge. Una puntualizacién respecto a la funcion de
estabilizacion macroecondmica es que Musgrave no la analizé como se entiende actualmente; es
decir, no a partir del control inflacionario por encima de cualquier otro objetivo (incluyendo el
del crecimiento) y totalmente desconectada de las fases del ciclo econdmico. La politica
presupuestaria solo se mantendria inhabilitada en casos de auge para evitar presiones
inflacionarias por la via del gasto, pero cumpliria fehacientemente con sus funciones en los casos

de recesion y crisis.

El planteamiento de Musgrave sobrelleva un reconocimiento a la magnitud de los desafios que
enfrenta el presupuesto en economias con experiencias recesivas recurrentes y en las que la
desigualdad es un asunto estructural; por ello mismo, le da un peso significativo a la calidad del
gasto. En realidad, no hay un planteamiento de Musgrave ni a favor de incrementos del gasto o
de reducciones injustificadas, ni s6lo por apelar a principios ideologicos; su argumento es que el

mayor problema hacendario consiste en manejar la politica fiscal de forma que sus objetivos,
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incluyendo los aspectos de promocion del crecimiento, redistribucion y estabilizacion sean
satisfechos simultdneamente. Por la naturaleza del presupuesto como un problema de asignacion,
el peligro de la ineficiencia puede darse tanto con gastos excesivos como con gastos insuficientes
(Musgrave, 1973) .

I1. Promocion del crecimiento, redistribucion del ingreso y estabilizacion macroeconémica
como funciones del presupuesto publico

Los aportes de Adam Smith, John Maynard Keynes y Richard Musgrave robustecen la idea de
participacion del Estado en la economia. Desde diferentes angulos y contextos sus propuestas
analizan las funciones que el presupuesto publico cumple en el sistema. Como Smith y Keynes,
Musgrave comparte la devocion hacia el mercado como el mejor medio de asignacion de
recursos, pero reconoce que su funcionamiento no es 6ptimo en el sentido de generar bienestar

permanente y para todos.

En un planteamiento que refuerza la idea de Musgrave en cuanto a la promocidn del crecimiento
como funcion del presupuesto, pero desde el angulo mas global, como funcién del Estado, Smith
identifica en las acciones tendientes a promover la riqueza de la nacion: el deber del Soberano
(Estado) de edificar y mantener obras e instituciones publicas que jamas sera el interés de ningun
individuo edificar (puesto que el beneficio no podria reponer el coste) pero que son necesarias
para extender el mercado (Smith, 2002).

En cuanto a Keynes, la idea de la provision de bienes técnicamente sociales asociada al Estado y
su efecto sobre la demanda agregada, tiene un fuerte vinculo con las funciones de promocion
econdémica y redistribucion del ingreso, determinadas por Musgrave: las operaciones
presupuestarias tienen impacto sobre la demanda agregada, y los cambios en el nivel de demanda
agregada afectan los niveles de empleo y de precios. El presupuesto influye el comportamiento
macroeconomico a medida que el gasto se expande o contrae en cada fase del ciclo econémico,
pero es también un instrumento que afecta las tasas de crecimiento en el largo plazo, muy
especialmente al destinar fondos a la creacion de infraestructuras y de fomento al comercio

(Musgrave y Musgrave, 1992).
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Una primera consideracion sobre los aportes de Smith, Keynes y Musgrave es que el mercado
precisa de la participacion del Estado porque existen bienes que no es de su competencia
suministrar en tanto no obedecen a la Idgica del intercambio monetario y lucrativo. En el caso de
Smith, el mercado es superior a cualquier otro sistema pero no sin la participacion del Estado; en
Keynes, de igual manera, pero con un Estado mucho més activo regulando la politica fiscal y
monetaria; en Musgrave, el instrumento del Estado para propoésitos de desarrollo es el

presupuesto pablico por la via de sus tres funciones.

La segunda, gira alrededor de la coparticipacion mercado y Estado en la provision de bienes. En
lo que corresponde al Estado, bienes publicos: aquellos que el mercado es incapaz de producir
porque no hay correspondencia entre los costes y la recuperacion de la inversion (no hay interés
de producirlos por los particulares), ya que son bienes cuya imposibilidad de fijar un precio es

consecuencia del consumo colectivo y no individual.

El presupuesto entra para proveer los bienes publicos que el sector privado no produce gracias a
un conjunto de programas productivos, sociales y colectivos contenidos en el presupuesto y cuyo
fin primordial es el bienestar social (infraestructura carretera, de caminos, puentes,
electrificacion, agua potable, drenaje, salud, educacion, apoyos a adultos mayores, fomento al
empleo, programas de alimentacion y nutricion, etc.). La inversion puablica en esos rubros,
estimula el circuito del multiplicador del gasto (empleo, ingreso, consumo) y, contribuye asi, a
fomentar el crecimiento. Simultaneamente, los programas de naturaleza social favorecen la
redistribucion del ingreso gracias a programas de transferencias directas a individuos o que
incluyen acciones de estimulo al empleo, inversiones en salud, educacion, nutricion,

infraestructura familiar y productiva, etc.

Desde el &ngulo econdémico, el presupuesto es la herramienta del Estado para el cumplimiento de
los fines sociales; desde el politico, es una agenda institucional (Meny y Thoenig, 1992).
Hablando de su accidn colectiva, el presupuesto como herramienta pablica da a la sociedad la
oportunidad de definir conjuntamente las soluciones a los problemas sociales y el gobierno como

poder supremo que rige al Estado y conjunto de 6rganos encargados de conducir a la comunidad
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al logro de sus fines esenciales, obtiene su legitimidad por el cumplimiento de la justicia social
(Serrano, 2001).

La sefial méas cercana al actuar del Estado y de la eficacia del presupuesto es el patron de
desarrollo. Si es equitativo, es concordante con los principios de la constitucion del Estado y de
su rol en la economia, si no lo es, es contradictorio; el patron de desarrollo de un pais es el marco
de referencia desde el cual se evalta el cumplimiento de los objetivos colectivos del Estado y de
su capacidad para proveer los bienes que el mercado no produce. Desde una visién mas operativa,
la eficiencia del presupuesto publico se mide por el uso de los recursos para los fines establecidos
y por el control de las tareas de cada departamento o institucion subordinadas a los planes y
politicas de desarrollo. Las funciones del presupuesto que promueven el crecimiento y cumplen
con la redistribucion del ingreso y la riqueza, operan con mayor 0 menor intensidad en funcion
del régimen politico y econémico que siga cada pais, de los lineamientos en cuanto al tipo de
programas a ejercer y de la heterogeneidad propia de los problemas sociales; pero son

irremplazables (Lyden y Miller, 1983).

La disposicion entra vigorosa a un mundo donde los paises en desarrollo experimentan un
crecimiento insuficiente para garantizar, en palabras de Musgrave, la armonia entre la
redistribucion del ingreso, el aliento de la actividad econdmica y la estabilidad macroeconémica.
El experimento de restringir la participacién del Estado para seguir lineamientos ideoldgicos del
modelo liberal llevado al extremo, ha impuesto esquemas totalizadores y homogéneos a espacios
heterogéneos lo que, en palabras de Hirschman, los ha conducido a seguir patrones universales
de desarrollo 0 modelos tedricos sin considerar el entorno y, al mismo tiempo, los ha llevado al
complejo del fracaso o la fracasomania, un trastorno que incapacita a las naciones para moldear

y aprender de su propia experiencia (Hirschman, 1989).8

8 El complejo de la fracasomania que Hirschman percibié en los paises latinoamericanos al observar que acostumbraban a hacer condenaciones
generales de su propia realidad, los volvié incapaces de aprender de su experiencia y de construir soluciones desde ella misma. Esa debilidad la
aprovecharon los “economistas visitantes ” que tenian el habito de dar en forma perentoria consejos y recetas apelando a principios y remedios
universalmente validos después de un reconocimiento minimo del paciente. La moraleja de Hirschman es que los modelos de desarrollo
homogéneos no pueden imponerse a paises diferentes, con poblaciones, culturas y riqueza diferentes.
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I11. Breve revision de la experiencia mexicana

El caso mexicano es un ejemplo de rapida transicion de una economia con gasto publico elevado
a otra con contraccion excesiva y de escasa eficiencia administrativa y operacional a partir de
los afios ochenta del Siglo XX. La reduccion del gasto y la privatizacion de empresas publicas,
fue un proceso veloz de transferencia de capital publico al privado, desventajoso para las
funciones del presupuesto, especialmente en lo referente a la promocion del crecimiento. El paso
de una economia con una fuerte presencia del Estado a partir de la crisis de 1982, a otra, con una
limitacién del mismo y sin una transicion planificada, se reflejo en un menor ritmo de
crecimiento. En la medida en que la politica fiscal de austeridad acompafié de manera
permanente, definitiva y estricta a las reformas estructurales, la inversion quedd subordinada a
metas superiores de equilibrio presupuestal en momentos donde el gasto y los impuestos

cumplirian mejor su cometido (Clavijo, 1999).

Precisamente, el manejo de la politica de contraccion del gasto en México sirvio a la funcion de
estabilizacion macroeconémica pero no en el sentido propuesto por Musgrave. La estabilizacion
se centrd en el control inflacionario por encima de cualquier otro objetivo, incluyendo el del
crecimiento. Politica monetaria y fiscal marcharon en un solo frente para abatir los niveles de
inflacién que se generaron después de la crisis de 1982 y que casi llegaron al 100%. Una politica
sensata en cualquier pais hubiera recurrido a la misma tactica. Sin embargo, la debilidad de la
politica econdmica estuvo en supeditar otras metas de desarrollo al manejo inflacionario. La
politica presupuestaria quedé muy al margen de su verdadero caracter estabilizador en una fase
donde el ciclo econémico situaba al pais en una fuerte crisis y, posteriormente, en una recesion

permanente.

Si se revisan las tasas de crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) desde la década de los
sesenta y hasta el afio 2015, se observa un comportamiento dual que la mayoria de los estudios

sobre el tema, asocian a la dréstica disminucion del gasto publico y al esquema de privatizaciones
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que caracterizaron el ajuste estructural iniciado en los ochenta.® Entre 1965-1980 la tasa anual
promedio de crecimiento del PIB fue de 6.5% anual; entre 1982-2015 fue de 2.7%.

Figura 1. PIB real, 1965-2015
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Fuente: de 1965-1989, Sistema de Cuentas Nacionales de México, Serie 1960-1993. De 1990-2015, Informes anuales del Banco de México.

En la primera fase, el promedio del gasto publico como porcentaje del PIB fue de 32%, en la
segunda, de 16%. Aunque el gasto publico no fue el Unico factor que influy6 en el menor
crecimiento del PIB después de la crisis de 1982, si puede establecerse una asociacion entre las
dos variables siguiendo el razonamiento econémico y los argumentos de la teoria keynesiana; en
el periodo de 1965-1982 el mayor gasto publico significé un mayor efecto multiplicador en la
inversion, el empleo y el consumo; visto globalmente, influyé positivamente en la demanda
agregada. En el correspondiente a 1983-2015, se tradujo en menores eslabonamientos
provenientes de la inversion puablica. Se invirtieron los efectos multiplicadores; se contrajo la

inversion total, disminuyo el empleo, el ingreso y el PIB.

9 El redimensionamiento del Estado, en términos de eficiencia productiva y de correccion permanente de las finanzas publicas, dejé mucho que
desear. En 1982 habia 1155 empresas publicas, en 1990, 280. Carlos Tello ubica cinco deficiencias durante las dos primeras fases de
desincorporacion de empresas publicas entre 1982-1986.

1. Lagran discrecionalidad del ejecutivo para la desincorporacion y el poco peso de la opinién social;

2. Procedimientos no siempre transparentes;

3. Ocultamiento de la informacion relativa a la importancia de las empresas publicas (estructura de mercado, tecnologia, productividad,

generacion de empleo);

4. No explicacion de las razones para desincorporar aquellas empresas si rentables y sin carga para las finanzas publicas;

5. Razones poco consistentes
Su conclusién es que la privatizacion en México terminé con el mito-dogma de que el manejo privado de las cosas y las empresas resulta, por el
s6lo hecho de serlo, eficiente y productivo y que lo que el Estado hace en el terreno productivo y en el de las empresas es, por definicion,
ineficiente y corrupto (Tello, 1989).
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Figura 2. México. Gasto programable del Sector Publico Presupuestario 1980-2015
Porcentajes del PIB
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Fuente: de 1969-1982, (Tello, 2007). De 1983-2015, Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas de la Camara de Diputados (CEFP).

En las gréficas se aprecia una correspondencia cercana entre las trayectorias del PIB y del gasto,
lo que llevaria a subrayar con més contundencia la funcion de asignacion de recursos que
Musgrave planteaba del presupuesto publico (impacto en los factores capital, trabajo v tierra).
También, a recalcar que en el pensamiento keynesiano el impacto inflacionario de un aumento
del gasto sélo ocurre con pleno empleo, una situacion particular y no general del sistema de
mercado como asumia la escuela clasica (Keynes, 2000) y, que el caso de la economia mexicana

estaria corroborando.

En contraste, una politica de gasto contractiva, actGa pro ciclicamente y tiende a agravar los
efectos del ciclo econdémico en situaciones de crisis, del mismo modo, que restringe la naturaleza
del presupuesto como mecanismo que responde a las fallas del mercado y provee los bienes
publicos que el sistema de precios no suministra. Entre esos bienes se encuentran la redistribucion
del ingreso y el crecimiento que solo pueden ser promovidos desde el Estado especialmente en
épocas de estancamiento, situacion, que el PIB mexicano experimenta por ya casi cuatro décadas.
De otra manera, la interpretacion de la estabilidad macroeconémica cuyo Unico fin es el control
inflacionario y, entre cuyas medidas, se encuentra la excesiva reduccién del gasto, es el

distanciamiento del Estado de sus fines sociales primordiales.
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En cuanto a pobreza, el dato en México muestra avances poco alentadores y un bajo impacto de
los programas sociales. En términos absolutos, en el 2010 la pobreza era de 52,813.0 millones de
personas y representaba el 46.1% del total de la poblacion mexicana; en 2014, aumento a
55,341.6, representando un 46.2% (Coneval, 2015).

Indudablemente, la politica econdmica ha agravado la permanencia del estancamiento y la
desigualdad social con los ajustes fiscales que sigue imponiendo. En el 2015 el gasto publico
experimento un recorte por 124 mil millones de pesos; en 2016 por 135 mil millones y se espera
que para el 2017, alcance los 239.7 mil millones de pesos. El argumento de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) es que estas medidas contractivas (en plena fase recesiva)
lograran el equilibrio en el balance primario del sector publico; es decir, eliminaran la presion
del pago de intereses rezagados de la deuda publica la cual representa el 59.1% del PIB nacional
(SHPC, 2016). Aunque comprensible el adecuado manejo de la deuda, no debe subestimarse el
papel de la politica fiscal. Haciendo hincapié en su rol en la suavizacion del ciclo econdmico
puede inferirse que los recortes presupuestarios no estan contribuyendo de manera efectiva a

contrarrestar la fase recesiva del PIB que se vive desde los ochenta.

Junto al tema de las cantidades de gasto sobresale uno méas que tiene que ver con la calidad del
mismo. En este trabajo se insta a revisar los fundamentos tedricos que sustentan el actuar del
Estado en la economia a partir de la bolsa de instrumentos que posee incluyendo el presupuesto
publico. Pero no se olvida que el disefio de los programas, su operacion y el contexto politico en
el que se ejercen, representan puntos clave en el impacto del gasto sobre el desarrollo como meta
central de cualquier pais. El gasto es una variable de la demanda agregada y siempre alterara en
alguin grado su desempefio por la via de los menores o mayores eslabonamientos productivos *°

o de la formacién de capital publico como Aschauer (1998) lo analizara.

10 Un eslabonamiento es una secuencia caracteristica, mas o menos imperativa de decisiones de inversion que ocurren en el curso de la
industrializacién y del desarrollo de un pais, y que puede aplicarse a la inversion publica. Los eslabonamientos hacia atras consisten en los
efectos de la produccion secundaria (industria) sobre la primaria; el eslabonamiento hacia delante se produce cuando un bien de demanda final
se utiliza como insumo en una linea de produccion diferente y actlia como estimulante para el establecimiento de otras lineas que también pueden
utilizar el bien de demanda final como insumo (Hirschman, 1989).
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Conclusion

La discusion sobre las funciones del presupuesto publico en la economia transciende el solo
hecho de dar respuestas a favor o en contra. En los fundamentos de la economia, en clara
referencia a Smith, se encuentran elementos que justifican la participacion del Estado en
determinadas actividades; cabe recordar que Smith era un ferviente partidario del capitalismo y
del mercado. Keynes por su parte, al estudiar de manera conjunta el sistema econémico, definié
las tareas que por naturaleza le corresponden al Estado en razon de los bienes financiados por la
inversion publica. Al ordenar las actividades del presupuesto en tres grandes rubros, Musgrave,

concilio los fines del Estado con sus instrumentos en el marco del librecambio.

Otras contribuciones aceptan la complementariedad mercado-Estado. Una que bien puede avalar
a Smith, Keynes y Musgrave desde una version actual y empirica es la de Aschauer (1989) (1998)
quien con el concepto de capital publico delimité el rol del Estado concluyendo que su mayor
aporte al crecimiento estaba en la inversion en infraestructuras productivas. El capital publico
fue definido como la suma de equipos y estructuras fisicas que tienen influencia directa sobre la
acumulacién de capital y la productividad. Sus trabajos dejan ver el efecto crowding in
(atraccion) que este tipo de inversion publica puede ejercer sobre las actividades privadas
contribuyendo de esa manera a la expansién del mercado. Por ejemplo, el presupuesto destinado
a programas de infraestructura carretera mejoran la dinamica de la inversién privada por medio
de la disminucion de los costos de transporte y del tiempo de conexién entre mercados; la
disponibilidad de sistemas de agua y drenaje adecuados en los espacios de operacion de las
empresas 0 en los terrenos prospectos al establecimiento de nuevos centros de produccion,

favorecen las expectativas de eficiencia que todo negocio proyecta.

Esta version de oferta de Aschauer que interpreta adecuadamente el papel de la provision de
bienes del Estado, establece claramente que muchos gastos de capital realizados por el sector
publico evitan, mas que desplazan (como lo asume la escuela neoclasica ortodoxa), gastos
equivalentes por parte del sector privado. Primero, lo liberan de acometer inversiones con
importantes externalidades y los consiguientes efectos de polizon (free raider) e infradotacion.

Segundo, le permiten dirigir su inversion en un entorno de infraestructura que eleva la
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productividad de los factores y fortalece el circuito de produccién, empleo e ingreso (Aschauer,
1989).

El fundamento nimero uno de los planteamientos de Aschauer acerca del impacto del gasto
publico sobre el crecimiento, se prioriza en sus trabajos pero no se toma como un principio
dogmatico ajeno a la realidad de cada pais. La idea central de que la inversion en infraestructura
fisica tiene efectos positivos sobre el crecimiento econdémico se asume como una verdad que sin
embargo estara en funcion, ademas de los montos de gasto, del contexto politico e institucional
en el que se ejerce. En el terreno de la ejecucion presupuestaria algunos aspectos referentes al
proceso politico que la circunda enriquecen el trabajo de Smith, Keynes y Musgrave; aspectos
como la ausencia de transparencia, la buena planeacion, y el deficiente conocimiento técnico y
estratégico por parte de la burocracia, forman un escenario donde el vinculo entre inversion

publica y crecimiento puede no resultar automatico.

Respecto a las experiencias, la de México aqui descrita, es un breve ejercicio que busca
reposicionar las funciones presupuestarias recurriendo a los principios tedricos que las soportan,
y que también tiene por objetivo sefialar el contraste -de forma somera y agregada- entre estos

principios y el proceder de la politica fiscal de este pais en los Gltimos afios.

La conclusion general destacaria los siguientes puntos:

1. Existen premisas tedricas muy claras acerca de la accion del Estado en el sistema de

mercado;

2. Elinstrumento presupuesto publico juega un papel determinante en la demanda agregada
por medio de la inversion social y productiva, especialmente en la fase de crisis y recesiva

del ciclo econémico;

3. En el proceso de acumulacién, la formacion de capital pablico es complementaria a la
privada y no puede asumirse un efecto desplazamiento por default, especialmente al

referirse a renglones de inversion que es imposible que cubra la inversion privada.
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