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LA VALUACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
EN LAS CUENTAS NACIONALES

1. Introduccidén:

A pesar de que el computo y uso de las cuentas del Pro-
ducto y del Ingreso se ha extendido a casi todos los paises, afin
guedan pendientes controversias de naturaleza conceptuai, que
no han sido clarificadas, con el resultado de que viene aplicin-
dose una metodologia de ealeulo convencional, no s1empre rigu-
rosa en sus fundamentos.

Los especialistas en la construecién de cuentas del Pro-
ducto y del Ingreso ‘‘han permanecido tan atados a problemas
de medicién Gnicamente, que ello parece haber sido la causa
que imposibilita tal clarificacién’”. Esta es una razén impor-
tante que permife sostener que los no especialistas, estan en
mejores condiciones para esclarecer los problemas conceptua-
les que existan, aprovechando de su desvinculacidn de las com-
plejidades de la medicién estadistica.

Entre los puntos de desacuerdo entre especialistas, hay
un aspecto’ que constituye quizi el problema més evidente. Se
trata de la forma de medir la contribucién de los servicios
plblicos a las cuentas sociales. Hs por eso, que nos hemos pro-
puesto enfocar en este trabajo ese problema, con el a4nimo de
analizar brevemente la cuestién central de dicha controversia,

-1 Forte, F. y BucHaNnaN, J.: The Evaluation of Public Services.
The Journal of Political Economy. Vol. LXIX. Ne¢ 2 April
1961, pag. 107.
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que es la forma de estimar el costo de los factores que utiliza
el gobierno en la prestacién de los servieios a su cargo.

Otras cuestiones que trae aparejada la participacién del
Estado en el proceso productivo, son dejadas de lado y mnos
hemos limitado, solamente, al aspecto referido. HEste estudio
sélo pretende explicar el método actual de evaluacion de los
servicios pfiblicos, sus implicaciones y la mejora que puede
representar el uso de una metodologia de cileculo mis consis-
tente.

Dejamos para una segunda etapa la aplicacién de la nue-
va metodologia que se propone para las cuentas del Produeto y
del Ingreso de la Argentina. La aplicacién demostraria que
nuestra solucién es factible en la realidad y que proporeiona
cifras de eémputo mas congruentes.

2. El esquema simplificado :

Un sistema de cuentas del Producto y del Ingreso tiene
por objeto mostrar un resumen cuantitativo de la forma en
que se interrelacionan en la produccién, distribucién y utili-
zacién de bienes y servicios las distintas unidades econémicas
que componen una nacién.

En una economia de intercambio, 1as unidades de produc-
ci6n (empresas) y las de consumo (familias) se relacionan en
el mercado. Lia actividad econdmica que se realiza de esta for-
ma tiende a lograr la satisfaccién de las necesidades, es decir
a aleanzar un determinado grado de bienestar.

TUno de los propésitos o metas de las estimaciones del Pro-
ducto y del Ingreso es cuantificar una medida de ese bienes-
Jar. Este propésito s6lo puede ser aleanzado indirectamente a
través de.la valuacién de los bienes y servicios producidos du-
rante un periodo.

- Con este propdsito, las transacciones que tienen lugar en
el mercado son registradas a sus ‘‘precios de mercado’’, deter-
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minado por el meeanismo de oferta y demanda que, a su vez,
puede afirmarse que depende de los costos de produceién y de
las preferencias de los consumidores. '

En este esquema simplificado resulta evidente que las dos
formas de valuar la produceién de bienes finales en un pais,
esto es, ‘‘precios de mercado’ y ‘‘costo de factores’’, deben
conducir a idéntico resultado. Los componentes utilizados en
cada uno de estos enfoques para medir el valor agregado por
la economia son diferentes, pero en tanto que no se asuma la
existencia de rentas econdmicas, el costo de factores (que in-
eluye beneficios) iguala el precio de mercado de los bienes
producidos y vendidos.

Otra conclusién puede derivarse a-partir de este esquema
_simplificado. Lia medida de bienestar es también una medida
del costo de los insumos de factores de la produceién, y la medi-
cién de este costo puede ser otrg de los objetivos que se buscan
mediante el eémputo de las cuentas sociales®.

3. Bienes y Servicios fuera del mercado:

En una economia moderna de mercado, existen, sin em-
bargo, importantes contribuciones al produecto total gque no se
intercambian en el mismo. Lia proporcién entre la parte de la
produeccidén sujeta a transaceiones monetarias y la que no lo
estd, varia de periodo a periodo dentro de un mismo pais y
difiere entre paises distintos. Bl resultado es que las compa-
raciones de cuentas nacionales resultan poco valiosas si se omi-
te el eémputo de los bienes y servicios que no sufren transac-
ciones. ,

Si introducimos al gobierno en el esquema simplificado de
la actividad econdémica que hemos presentado, incorporamos

2 Con respecto a las finalidades que se persiguen en el calculo
del Producto y del Ingreso, puede consultarse J. R. Hicgs:
The Evaluation of Social Income. Econémica. VII. Mayo 1940.
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muchos servicios que no se venden en el mercado. Los servicios
plblicos se realizan atendiendo a decisiones politicas basadas
en un proceso de igual naturaleza y por consiguiente indepen-
" diente de cualquier medida de una demanda final que pueda
basarse en mecanismo de los precios. Consecuentemente, la fi-
naneciacién de. estos servicios se efectiia a través de un proceso
fiseal, compulsivo, que nace de las propias atribuciones del
Estado.

En una economia organizada de esta manera, el costo de
‘factores no es més igual a los precios de mercado, El costo de
los servicios provistos pfiblicamente no se refleja en los precios
que paguen los consumidores de esos servicios’ y ademés, y
como complicacién adicional, el precio de mercado de la pro.
dueccién del sector privado no se forma solamente con el costo
de factores sino que también incluye los impuestos indirectos.
Las estimaciones de la contabilidad nacional deben tener en
cuenta estas complicaciones y en realidad lo hacen solamente
en lo que respecta a este tiltimo problema, inecorporando el
rubro ‘‘impuestos indirectos menos subsidios’’ como nivelador
de la diferencia que surge entre la valuacién a precios de mer-
cado y la que se hace a costo de factores.

Sin embargo, este tratamiento-es sélo una generalizacién
muy amplia del problema y por ello, sélo significa una solu-
cién a medias. Otros aspectos quedan sin resolver, entre los
que cuentan: )

i) la dificultad de distinguir entre servicios piiblicos fina-
les e intermedios, a fin de considerar en caleculos de las
cuentas sociales, s6lo la primera ecategoria, como forma

3 Se refiere solamente a aquellos bienes o servicios que no tie-
nen precio. Para una definicién de los servicios que se inciu-
yen en el “Sector Gobierno” en un sistema de Cuentas Na-
cionales, se puede consultar a la publicacién de las Naciones
Unidas Un Sistema de Cuentas Nacionales y sus Correspon-
dientes Cuadros Estadisticos. Serie de Estudios de Métodos.
F. Ne 2, 1953.
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de evitar el error de ‘‘doble computo’’; es decir, ineluir
. un servicio euyo valor ya estd consuierado en el del bien
final al que se incorpora.

i) el correcto significado de costo de un servicio piblico,
tal como debe ser considerado en el cileulo del valor
agregado por el gobierno a las cuentas del Producto y
del Ingreso.

Lia primera cuestién se ha debatido largamente en la lite-
ratura econémica. Lias posiciones asumidas por el Departa-
mento de Comercio de los Estados Unidos* y por S. Kuznets’
difieren notablemente y han sido muy comentadas por distin-
tos autores. La del primero, por la inclusién de todos los ser-
vicios piiblicos, independientemente de que sean finales o in-
termedios y la del dltimo por la inclusién de sbélo aquellos
servicios que puedan ser considerados finales.

Ahora bien, como Forte y Buchanan han senalado y a
nuestro criterio logrado probar en un articulo reciente’, la dis-
tincién entre servicios piiblicos finales o intermedios, resulta
irrelevante aun cuando el propdsito ‘‘in mente’’ de la medi-
cién del ingreso sea el de obtener una medida del bienestar.
Para estos autores, la  tinica medida aceptable de bienestar
debe ser obtenida a través -del mecanismo del mercado, esto es,
a través de los precios, lo que excluye de las estimaciones del
Producto y del Ingreso a cualquier servicio piiblico, salvo en
los casos que tenga un precio de venta.

Por el contrario, si miramos a las estimaciones del Produe-
to y del Ingreso como una medida del ‘‘producto potencial’’

4 Bowwman, R. T. y EastErLIN, R. A.: An Interpretation of the
Kuznets and Department of Commerce Income Concepts. Re-
view of Economics and Statistics. February 1953.

5 Kuzners, Simon: Government Product and National Income.
Income and Wealth. Cambridge, Eng., Bowes and Bowes, Se-
rie I, 1951.

6 ForrE y Bucuanan, op. cit.
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que podria obtenerse con los recursos existentes en un pais en
un tiempo determinado, esto es, por el ‘‘costo’ de los insumoeg
de factores como ya se refirié anteriormente, la distineién eg
alin més irrelevante y es posible encontrar acuerdo general
entre los especialistas. En este caso el costo ‘‘en faetores’® de
toda actividad (publica o privada) debe ser registrada en
cada etapa de la produccién’ sin importar que sea final o in-
termedia.

Con respecto al problema que se menciond en ii), o sea el
correcto significado de costo de un serviecio piiblico, éste sers
desde ahora la tnica preocupacién del articulo. Su anilisis se
haréd a partir del supuesto de que nos interesa estimar el cos-
to en término de servicios de los factores de 1a produceidn.

4. Actual metodologia de valuacion de los servicios pitblicos:

Atendiendo a la imposibilidad de una evaluacién a ‘‘pre-
cios de mercado’’ de los servicios piblicos, la metodologia que
actualmente viene aplicdndose con aceptacién de los especia-
listas, consiste en calcular el costo de la actividad ptblica,
como formado por el costo del factor trabajo méas el valor de
los bienes intermedios insumidos por esta actividad. El costo
del factor trabajo se valtia computando los pagos hechos por el
gobierno a sus empleados y funcionarios. Bl costo de los bie-
nes intermedios se registra eonsiderando el valor final de los
mismos para los sectores que los hayan producido.

Como resultado de este procedimiento de cédleculo llegamos
a la conclusién de que el mismo implica reconocer en el go-
bierno a un ““consumidor’’ y no a un ‘‘productor’’, como en
verdad corresponderia. En otras palabras se estima el costo
de los bienes y servicios en el momento gue son captados por
el Bstado para efectuar su ‘‘produccién’’, en lugar de esti-

7 ZEste es el concepto de valor agregado sectorial.
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mar el valor directo de ésta, a partir de su verdadero costo
para la comunidad. _

Pero el problema real es que cuando se considera de esta
manera, el valor total afadido por la actividad econémica en
su conjunto, se suma a la produccién privada valuada a *“pre-
cios de mercado” una medida incompleta del costo de la acti-
vidad publica del gobierno (pagos a su personal). De esta ma-
nera se combinan cosas de naturaleza heterogénea para proveer
las estimaciones de las cuentas del Producto y del Ingreso.

La conclusién a esta altura de nuestro razonamiento, es
que no podemos confiar en una medida construida de esta for-
ma, otorgandole la propiedad de ser representativa del costo
de factores de la actividad econémica. Pasemos ahora a ver si
es posible evitar este problema.

Como ya explicamos, la producecién de serviecios por el
gobierno se estima midiendo el costo del trabajo usado para
lograrla. Cuando comparamos este concepto de valor agregado,
con el que se utiliza para el sector ‘‘privado’, la diferencia
resulta muy evidente. La produccién del sector privado refle-
ja, en su precio de venta, el costo real de producecién, que in-
cluye no solamente el ‘‘costo’’ del factor trabajo, sino también
el del capital y el de otros elementos que lo componen. ‘‘Lios
estadisticos de las cuentas.del Producto y del Ingreso valtian
los bienes y servicios producidos en el sector privado a sus
precios de mercado, mientras que la produccién del gobierno
(servicios ptblicos). se vallia considerando solamente el costo
del trabajo’”.

De inmediato surge una pregunta fundamental. ;No es
posible obtener una mejor medida de dicho costo, que ademas
resulte comparable con la valuacién que se hace de éste en el
sector privado? Sabemos que la produccién privada se valiia

8 AcxkiLey, G.: Macroeconomic Theory. The Macmillan Co., N.Y,,
1961, Capitulo III (apéndice), pag. 75.

49



Revista pe Economia v Estapistica

a precios de merecado y que en este caso, los precios de mer.
cado pueden ser aceptados como iguales al costo’, siempre que
no se incluyan rentas econdémicas. Dicho costo puede descom-
pounerse en salarios, depreciacién, intereses y beneficios.

En consecuencia, es perfectamente valido concluir que
cualquier estimacién cierta del costo de producir los servieios
publicos, debe incluir, ademas del costo del trabajo, ‘‘al del
capital (por lo menos depreciacién e intereses y aun benefi-
cios) muy particularmente teniendo en cuenta que muchos
servicios phblicos se caracterizan por depender de la existencia
de grandes capitales fijos’’™. A esta altura es conveniente en-
tender que la no inclusién de la préctica de célculo actual de
la depreciacién en la valuacién de la produccién de servicios
piblicos, ‘‘no signifiea ninguna diferencia en la evaluacién
neta de los servicios piiblicos con respecto a la produccién del
sector privado, tomando la vida fitil total del activo que se
considere’. Hsto se explica por el hecho de que tampoco se
considera la corriente de servicios de ese capital™. Ahora bien,
como R. Musgrave sefiala, ‘‘sin embargo, la distribucién del
producto neto entre consumo y formacién de capital se distor-
sionard en el futuro, salvo que se registre un ingreso imputado
por los servicios del capital y también los consumos de dicho
capital ™. : .

No puede plantearse discusién, entonces, acerca de la ne-
cesidad de ineluir el ‘‘costo del capital’’ junto al costo del
trabajo para determinar el valor agregado por el Gobierno a
las estimaciones del Producto y del Ingreso. Pero, en tanto que
aceptemos 1a necesidad de lograr un ingreso imputado, repre-

9 Este concepto, tal como se lo usa en el trabajo, incluye bene-
ficios normales.

10° Ackiey, G.: op. cit, pag. 75.

11 Ackiey, G.: op. cit., pag. 75.

12 Acgiey, G.: op. cit.,, pag. 74-77.

13 Muscrave, Richard: The Theory of Public Finance. McGrawr
Hill Co., N.Y,, 1959, pag. 190.
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sentativo de los servicios de los bienes piiblicos de capital, de
inmediato aparecen nuevos problemas, como veremos de inme-
diato. Bsta es quizds la razén por la que muchos especialistas
se han mantenido firmes en la actual metodologia de cilculo.

5. Dificultades en la imputacion de un ingreso por el
capital del Gobierno:

Como ya se menciond, es indispensable incluir en las
Cuentas del Producto y del Ingreso, un item que represente
la contribucién que significan en el producto social, los eami-
nos, hospitales, diques, ete. Lia omisién de estos servicios, deja
de lado a un item de importancia sustancial en el producto y
lo que es casi tan importante como ello, implica una hetqro-
géneidad en la evaluaei6n del mismo, ya que no se sigue un
criterio constante en las mediciones del producido de los see-
tores publico y privado de la economia.

Las dificultades que trae consigo la correccién de esta
omisién, mediante la imputacién de un servicio de capital a
los bienes del Estado, provoca algunas dificultades que, en la
opinién de algunos especialistas, lejos de resultar una mejora,
significan inconvenientes de gran importancia. Sin embargo,
nuestra posicién en este problema, difiere de este Gltimo pun-
to de vista. Pensamos que los inconvenientes que surgen pue-
den ser superados™ y aunque. resten sin resolver algunos de
ellos, las ventajas del resultado més correcto que se obtiene
al imputar una estimacién de los servicios del capital piiblico,
excede al peso de cualquier inconveniente que ello signifique.

Los inconvenientes a los que venimos haciendo referencia
¥ que surgen de la imputacién de un ingreso atribuible a los
bienes de eapital del Estado, pueden sintetizarse como sigue:

14 Un grupo de especialistas defiende esta posicion. Entre ellos,
Copeland, Frank, Ohlsson, Colm, ete., los que sugieren impu-
tar un ingreso por los servicios del capital puiblico.
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i) En la mayoria de los paises no existe informacién dispo-
nible sobre el capital del sector piiblico. En los pocos
- paises que cuentan con dicha informacién®, la misma eg
fragmentaria o aparecen como de dudosa validez, a poco
que se analicen una serie de circunstancias;

ii) Es dificil lograr un acuerdo acerca del método a seguir
para calcular el ingreso a imputar por los servicios del
capital ptblico.

Si bien ambos problemas son importantes y significan un
escollo dificil de eludir, nos inclinamos a sostener que el pri-
mero sbélo puede ser superado con el tiempo. Muchas son las
mejoras que es previsible esperar en la preparacion y mante-
nimiento al dia de inventarios del capital pidblico, a poco de
que su necesidad se manifieste a los fines de la contabilidad
social.

Son numerosos los item de caleulo cuyo registro ha de-
bido desarrollarse con este objetivo y ello se ha logrado a tra-
vés del tiempo. Ello no implica que dejemos de reconocer
algunos problemas de valuacién (inflacidn, ete.), que sin duda
hacen que el registro del capital sea mucho mas dificil de
llevar que el de otro tipo de informacién econémica. En de-
fensa de nuestra posicién acudimos al ejemplo de algunos
paises europeos, que han tenido éxito en llevar correctamente
las registraciones del capital del Estado. Este éxito también
puede ser logrado por otros paises.

El segundo problema (miencionado més arriba como ii)
es mas complicado y requiere un anilisis més euidadoso.

15 En nuestro pais existen publicadas estadisticas del cabital fijo
existente. Ellas pertenecen a CEPAL (apéndice al ejemplar
mimeografiado de “El Desarrollo Econémico de Argentina”)
vy la Revista de Desarrollo Econémico en el articulo de Bav-
BoA ¥y FraccHia: El Capital Fijo Renovable de la Repiblica

Argentina, 1935-55. Enero-Marzo 1959. Vol. II (1), Ne¢ 2.
La Plata. :
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6. Algunos criterios de estimacion del ingreso de los bienes
de capital propiedad del gobierno:

Referente a qué criterio debe aplicarse para fijar los in-
gresos a imputar por los servicios del capital piiblico, algunos
especialistas han sugerido en discusiones sobre el tema, consi-
derar como tales los intereses de la deuda piiblica, es. deeir
la retribucién que paga el gobierno por el uso de fondos de
capital privado. A nuestro juicio, este procedimiento no signi-
fica ninguna mejora apreciable, ya que sus inconvenientes
son mis que sus ventajas. Resulta obvio que los pagos de inte-
reses de la deuda ptiblica no son una medida representativa
de los servicios prestados por el capital ptblico a la comu-
nidad, que es lo que se busca. Bl monto de la deuda piblica
no tiene por qué guardar relacién con el stock de capital pi-
blico produetivo®™. La deuda ptiblica puede ser usada con muy
distintas finalidades a la de formacién de capital (pago de
gastos corrientes, p.e.) y en adicién, sus servicios de amorti-
zacién pueden no estar relacionados con el desgaste sufrido
por los bienes de capital, ecuando la deuda se haya usado para
financiar la formacién de capital.

Otro punto de vista consiste en imputar una ‘‘apropiada’
tasa de interés por el capital real del gobierno. Pero, ;qué
debe entenderse por tasa de interés apropiada? Distintos espe-
cialistas han sugerido diferentes soluciones al problema, sobre
‘as que no vamos a entrar a abrir polémica en este trabajo”.
Bn lugar de hacer ‘esto vamos a referirnos a nuestra posicién
en este problema y a la que encontramos la ventaja sobre

16 Ci. AckiEy, op. cit.,, pag. 77.

17 Una revisién completa de estas posiciones aparecen en CorLm,
G.: The Government Sector: a Reexamination of Controver-
sial Issues. Problems in International Comparisons of Econo-

mic Accounts. Studies in Income and Wealth. Vol. 20. Na-
tional Bureau of Economic Research. Princenton, N.Y. 1957.
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otras, de considerarla particularmente aplicable en la medi-
¢i6n de las cuentas nacionales de Argentina.

Nuestra posicién eonsiste en calcular el ingreso a imputar
como servicio del capital del gobierno a su costo de oportuni-
dad, es decir utilizando a tal efecto la retribueién obtenida
por el resto del capital econémico (privado) delipais. En la
adopeién de este criterio suponemos que la produceién de bie-
nes y servicios por el Estado es una forma alternativa de la
produceién de los mismos por el sector privado.

7. Significado de las mediciones ‘“corregidas’’ del
producto y del ingreso:

Una vez obtenido el valor que el gobierno agrega a las
Cuentas Nacionales, aplicando el criteric que proponemos, se
llega a una correcta estimacién del ‘‘costo’’ de producir los
servicios piiblicos, lo que a su vez permitird:

i) Agregar al valor de la produceién de bienes y servicios
piblicos, el valor de la produecién privada, logrando una
medida homogénea del costo de producir todos los bienes
y servicios en un pais;

ii) Resolver el problema conceptual a que ya se hizo refe-
reneia, considerando al gobierno como una unidad pro-
ductora y no meramente como consumidora de bienes y
servicios.

La medida de la produccién de un pais que se obtenga
por el método que hemos seguido, no dari una medida del
‘‘bienestar’’) pero si, representard el ‘‘costo’ de produecir los
bienes y servicios con los recursos disponibles en el pais.

Es importante advertir que este enfoque, en la practica,
puede ser utilizado combinando la medida a ‘‘precios de mer-
cado’’ de la actividad privada, con la ‘‘a costo de factores’
de la ptblica, sin que el método pierda validez. Esto resultard
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cierto siempre que los precios de mercado sean representativos
de los ‘‘costos marginales’’; luego que se hayan efectuado las
deducciones del rubro ‘‘impuestos indirectos menos subsidios’’.
De esta forma, indirectamente se estima el ““costo’” de los re-
cursos empleados por el sector privado y directamente el de
los del piblico y, considerados ambos, se obtiene el costo total
de la produceién del pais.

8. Algunos comentarios adicionales sobre el método
que se propone:

Otro aspecto gue se sefiala como de interés, es que me-
diante este enfoque, se pueden efectuar comparaciones inter-
temporales o entre distintos paises, sin que los resultados fue-
ren afectados por distintas estructuras de produecién (entre
privada y piblica).

También debe advertirse que surgen algunos problemas
en la aplicacién del método propuesto. El més serio, a nuestro
entender, consiste en que la medida de la produccién obtenida
para el sector privado, cuando se parte en su cileulo de sus
precios de mercado, es solamente representativa del costo de
factores si se da la igualizacién de precios (deducidos impues-
tos netos de transferencias) y costos marginales. En una eco-
nomia que no aleanza a la competencia perfecta evidentemente
que se incluye a las ‘‘rentas diferenciales’’ en el costo. Cémo
evitarlo? La respuesta es que es imposible hacerlo con los da-
tos con que habitualmente se cuenta respecto a la distribucién
funcional del ingreso generado por la actividad econémica. Si
esta informacién mejorase, podria esperarse encontrar una
metodologia apropiada para separar las rentas econémicas de
- los genuinos costos de oportunidad. Sin embargo, creemos que
una interpretacién restrictiva de la validez del eémputo de las
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cuentas sociales en este aspecto, no es privativa del método
que proponemos para medir los servicios del gobiérno, sino que
también alcanza a la actual metodologia de céleulo.

. Lie. Carros ALBERTO (IVOGRI
Instituto de Economia y Finanzas

Facultad de Ciencias Econémicas
Universidad Nacional de Cérdoba
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