GASTOS PUBLICOS
COMPROMETIDOS

de Hacienda.

El papel del gasto publico como elemento de ajuste

de la crisis estd condicionado, en gran medida, en funcién
de su grado de rigidez. Consecuentemente, fijar la dimensién
de los gastos comprometidos en cada presupuesto anual

por decisiones adoptadas en periodos anteriores es un
requisito previo para sefialar con precision las posibilidades
reales de manipulacion del gasto pablico. En este articulo,
Ceferino Argiiello Reguera estudia las causas de la rigidez
del gasto y se esfuerza por ofrecer una aproximacion
cuantitativa de los gastos comprometidos, apoyandose

en la investigacion realizada por él mismo y los sefiores
Gregorio Mafiez Vindel, José Gallego Garcia, Adolfo
Jiménez Fernandez y Francisco Prieto Pérez en el seno

de la Comision encargada de elaborar los criterios para

una politica de gasto pUblico, constituida en el Ministerio

I. CONCEPTO
E IMPORTANCIA
EN EL PROCESO
PRESUPUESTARIO

A. Concepto

" OR gastos publicos com-
- ""'prometidos se entiende el
© conjunto de gastos que, al
elaborar el Presupuesto de un
gjercicio determinado, viene im-
puesto por decisiones adopta-
das con anterioridad, de mane-
ra que constituye un dato ex-
terno y fijo, frente al cual no
existe posibilidad alguna de dis-
cusion o ésta es limitada.

Frente a los gastos compro-
metidos se adoptan dos tipos
de actitudes diferentes. Los ela-
boradores del Presupuesto es-
tan convencidos de su rigidez,
en tanto que quienes contem-
plan el gasto publico como me-
dida de politica econdmica, co-
mo variable de una politica de

ajuste o como instrumento al
servicio de la planificacion, con-
sideran que es, al menos en una
alta proporcion, manipulable, es-
pecialmente cuando se trata de
ciertas categorias de gasto v,
especialmente, en el supuesto
de objetivos de politica eco-
nomica coyuntural.

B. Importancia

Existen dos niveles a los cua-
les afecta el gasto comprome-
tido: la repercusion que su cuan-
tia puede tener en el proceso
presupuestario y su incidencia
en todo tipo de prevision eco-
némica global.

1. Gasto comprometido
y proceso presupuestario

La cuantia del gasto compro-
metido repercute en el proceso
presupuestario porque el mar-
gen de flexibilidad en la mani-
pulaciéon del gasto guarda una

relacion inversa con el porcen-
taje del gasto predeterminado
y, porque, si este porcentaje es
elevado, la utilizacion flexible
del gasto publico por la politica
econdmica quedaria severamen-
te limitada.

al Discusion presupuestaria
y gastos comprometidos

En relacion con el primer pun-
to, cabe preguntarse respecto
de la utilidad de someter a los
mismos requisitos de discusion
y aprobacién los gastos com-
prometidos y los que respondan
a medidas de nuevo cufio o, al-
ternativamente, proceder a dotar
de un cierto automatismo la
aprobacion del gasto compro-
metido, reservando la discusion
para los nuevos gastos.

Esta ultima practica presenta
dos inconvenientes: el de que
puede conducir a una rutina
peligrosa para ciertos gastos,
que no se revisarian con el rigor
deseable, y el de sustraer a la
competencia de los responsa-
bles del Presupuesto categorias
muy importantes de gastos, que
se fijarian por instancias ajenas
a ellos. Los gastos de personal
brindan, en este sentido, un
buen ejemplo.

En consecuencia, en la fase
de toma de decisiones no pa-
rece aconsejable trazar una dis-
tincion tajante entre gasto com-
prometido y nuevos gastos.

b) Nuevas técnicas
presupuestarias y gastos
comprometidos

Frecuentemente, las nuevas
técnicas presupuestarias, con
excepcion de la del «Presupues-
to por tareas», parecen ignorar
la importancia de los gastos
comprometidos, lo que ha per-
judicado su puesta en funcio-
namiento.
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Partiendo de la idea basica de
que no es posible prescindir del
pasado al discutir el Presupues-
to del presente, «lo comprome-
tido» afecta al gasto en una do-
ble faceta. Por un lado, a la
distribucion global del gasto en-
tre grandes categorias y, por
otro, a su distribucion porme-
norizada dentro de cada una de
ellas.

Asi las cosas, las nuevas téc-
nicas presupuestarias parece
que tienen mas posibilidades de
aplicacion en las fases de eje-
cucion y control que en la toma
de decisiones. Es decir, los gas-
tos comprometidos no son obs-
taculo para un ensayo de mo-
dernas técnicas de gestion y
control, mientras que si lo re-
presentan para la toma de deci-
siones, en la forma en que esta
cuestion es presentada por los
defensores de las practicas tipo
Planning, Programming, Bud-
geting System (P.P.B.S.).

Lo dicho da pie para consi-
derar que la reforma presupues-
taria deberia iniciarse aplicando
las técnicas del «Presupuesto
por tareas», que apunta basica-
mente a la mejora de la gestion
y, después de ensayar este pro-
cedimiento, habra de intentarse,
so6lo parcialmente, la utilizacion
de técnicas mas sofisticadas,
inspiradas en el P.P.B.S.

2. Gasto comprometido
y técnicas de prevision
economica

La prevencion anterior es ex-
tensible a las esperanzas pues-
tas por la mayoria de los eco-
nomistas en la utilizacion del
Presupuesto como instrumento
al servicio de la politica eco-
nomica porque:

a) A corto plazo, la existen-
cia de los porcentajes compro-

metidos resta eficacia a la posi-
bilidad de utilizar el gasto con
fines coyunturales.

b) A largo plazo, la contri-
bucion al crecimiento economi-
co, gue podria relacionarse con
la estrategia y movilidad de los
gastos de inversion, muestra una
conducta fuertemente condicio-
nada por los gastos comprome-
tidos.

En definitiva, una cuantifica-
cion fiable del gasto comprome-
tido y el analisis de sus causas
contribuira a clarificar cuales son
realmente las funciones que
cumple el Presupuesto vy la difi-
cultad de su adaptacion flexible
a una politica que intente va-
riar el gasto.

C. Causas determinantes
del gasto publico
comprometido

1. Tamafio del Presupuesto

La dimension del gasto pabli-
co hace referencia a la deman-
da social de bienes y servicios
publicos en un lugar y momen-
to determinados y a su grado
de satisfaccion. La tendencia
actual muestra un crecimiento
del gasto a remolque de esa
demanda de bienes y servicios
publicos, y este fenomeno ha
incidido sobre la porcion discre-
cional del gasto en forma nega-
tiva por las siguientes razones:

1. El incremento del gasto
no ha sido lineal, sino que afec-
ta basicamente a las rabricas de
Seguridad Social y Bienestar y
las de Educacion.

2. Para los paises cuyo sec-
tor publico tiene una dimension
reducida, esta tendencia ha sido
alun mas acusada, puesto que
la presién de la demanda de bie-

nestar social no se ha visto
acompariada de un crecimiento
paralelo de los recursos, con lo
cual la presion del gasto desti-
nado a esas atenciones se ha
incrementado en términos rela-
tivos.

2. Causas politicas

Algunas causas politicas in-
fluyen también en la rigidez del
gasto. La existencia de un ele-
vado porcentaje de gasto com-
prometido facilita la discusion
presupuestaria y la posibilidad
de que el parlamentario proclive
a defender intereses de grupos
concretos pueda concentrar su
esfuerzo en esa labor.

La posibilidad de interesar al
politico en una revision de en-
tidad del gasto comprometido
solo puede producirse bien co-
mo consecuencia de cambios
sustanciales en la distribucion
del poder, o bien a causa de
haberse alcanzado situaciones
limite originadas por crisis eco-
nomicas o por transformaciones
importantes debidas a procesos
acelerados de crecimiento eco-
nomico.

Dejando aparte el primer pun-
to, por cuanto tiene de excep-
cional, nos limitaremos a un
breve comentario relativo a las
causas economicas.

En este sentido, las crisis son
un revulsivo del comportamien-
to del sector publico. Una situa-
cion de este tipo puede ser pro-
vechosamente encaminada por
un ejecutivo técnicamente bien
preparado para proceder a una
revision profunda de la estruc-
tura del Presupuesto.

En cuanto a los procesos de
crecimiento a ritmo rapido, dan
origen a cambios de tipo tec-
nologico y sociales que presio-
nan sobre todas las variables de
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la economia, incluyendo el gas-
to publico. También aqui surge
la oportunidad de analisis y cam-
bio en la distribucion anterior
del gasto, rompiendo asi el sig-
nificado de lo comprometido.

La época actual presenta ca-
racteristicas que combinan am-
bos tipos de factores economi-
cos, y, en consecuencia, puede
ser propicia al cambio en la
composicion del gasto. Desde
el punto de vista del legislativo,
para que su contribucion a tal
cambio pueda materializarse en
leyes positivas se precisa un
grado de conocimiento del fe-
némeno que dificilmente puede
darse si antes no se opera una
transformacion en los habitos
parlamentarios, consistente en
un proceso de cualificacion que
debera venir de la mano de uni-
dades técnicas especializadas
en materia econdtmino-financiera
creadas de modo permanente
en el seno del legislativo. En
este sentido, la experiencia USA
puede ser altamente alecciona-
dora, puesto que en 1974 se
creo una Oficina de Presupues-
to al Servicio del Congreso, ca-
paz de elaborar sus propias pro-
puestas de gasto para enfren-
tarlas a las del Ejecutivo.

3. Causas legales

Para un organismo responsa-
ble de la elaboracion del Presu-
puesto dentro del ejecutivo y
para los gestores de los distin-
tos departamentos, la tarea que
tienen encomendada cada ejer-
cicio viene mediatizada por dis-
posiciones que englobaremos
en dos rubricas distintas:

— Disposiciones que regulan
el proceso presupuestario.

— Disposiciones ajenas al ci-
clo prespuestario, pero con
incidencia sobre el gasto
publico.

a) Disposiciones que regulan
el proceso presupuestario

La minuciosa regulacion del
proceso presupuestario del gas-
to publico implica una rigidez
del procedimiento favorable a la
existencia y persistencia del gas-
to comprometido.

De los rasgos de esas dispo-
siciones sefalaremos algunos
susceptibles de incidir en un
mayor peso de las partidas com-
prometidas.

Base presupuestaria

Resulta indudable que, a lo
largo de la mayor parte de las
disposiciones que regulan la dis-
cusion del presupuesto de gas-
tos, se esta sobreentendiendo
que la base de referencia para
el afio «N» son las cifras del
ejercicio N-1, cuando no las del
N-2.

Una minuciosa lectura de las
leyes y reglamentos presupues-
tarios de los mas diversos pai-
ses nos conducird inevitable-
mente a la conclusién de que
en la mayor parte de ellos el
entramado dispositivo del Pre-
supuesto le confiere un elevado
grado de rigidez, favoreciendo
la formacion del gasto compro-
metido.

Estructura presupuestaria

La presentacion formal del
gasto incide de manera notable
sobre la formacion, aprobacion,
ejecucion y control presupues-
tarios.

En este terreno, la legislacion
se muestra la mayoria de las
veces tan minuciosa que la es-
tructura resultante no es una
invitacion precisamente a las re-
visiones periédicas en cada ejer-
cicio presupuestario.

La elaboracion de una con-
tabilidad presupuestaria, giran-
do en torno a una clasificacion
organica y muy casuistica, ins-
trumento ademas esencial para
el ejercicio del control formal,
influye negativamente scbre la
flexibilidad del gasto, y la obli-
gatoriedad de presentar las pe-
ticiones iniciales de créditos den-
tro de estos moldes, iguales ejer-
cicio tras ejercicio, unida a la
propension a la rutina burocra-
tica y el control ejercido sobre
las innumerables partidas de este
tipo de clasificacion, contribuyen
a la consolidacion del destino
de buena parte del gasto.

El ensayo de introduccion de
nuevas técnicas presupuestarias
supone, tedricamente, superar
la anterior limitacion, pero, en
la practica, la vieja estructura
administrativa sigue conservan-
do un lugar destacado en el
proceso, por lo que se precisa
articular posibilidades de flexi-
bilizacion, al mismo tiempo que
se intenta la aplicacion de for-
mulas innovadoras. En este sen-
tido, cabria apuntar dos posibles
caminos. Por un lado, no con-
cebir la estructura organica co-
mo Unica para toda la Adminis-
tracion, sino diversa y adapta-
ble segun el organismo al que
se apligue. Al mismo tiempo,
habria que huir de considerar tal
estructura como dada e inmu-
table en el tiempo, para lo cual
se precisaria no regularla con
detalle, sobre todo en disposi-
ciones de rango legal; y, por el
contrario, adaptarla continua-
mente a las necesidades del mo-
mento.

Por otro lado, conviene plan-
tearse el problema de aproximar
la estructura orgéanica a las de
funciones o programas, redu-
ciendo, para ello, la casuistica
de aquélla.
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Todo ello contribuiria a debi-
litar un no desdefiable aporte
para el nacimiento y continui-
dad de practicas presupuesta-
rias que inevitablemente condu-
cen a la aparicion de gastos
comprometidos.

Ampliaciones automaticas
y modificaciones de créditos

Al lado de la rigidez propia
de las disposiciones que regulan
la estructura presupuestaria, exis-
ten ciertas valvulas de escape
gue originan gastos de manera
automatica y que por ello deben
ser etiguetados como compro-
metidos.

Uno de esos casos se produ-
ce en relacion con las denomi-
nadas ampliaciones automaticas,
consistentes en que ciertas obli-
gaciones no tienen otro limite,
a efectos presupuestarios, que
el que les viene impuesto por
reconocimientos de derechos to-
talmente ajenos e independien-
tes al proceso de toma de deci-
siones sobre el gasto. Este fe-
nomeno se ha visto acrecenta-
do en su cuantia a medida que
el contenido social del Presu-
puesto se ha ido acentuando.

Otra practica consiste en la
posibilidad de modificaciones
posteriores a la cuantia inicial-
mente aprobada de los créditos
presupuestarios. Esta forma de
proceder encubre en ocasiones
la existencia de verdaderos gas-
tos comprometidos, que en la
presentacion del Presupuesto
no aparecen como tales. Nos
estamos refiriendo a los tras-
vases entre partidas, cuando las
mismas implican una disminu-
cion de aquellas que, en prin-
cipio, supusieron decisiones dis-
crecionales, hacia otras que
constituyen obligaciones cuya
atencion es insoslayable. Por

ejemplo, las transferencias que,
en ocasiones, se operan en de-
trimento de los créditos de in-
version hacia los netamente de
consumo.

En consecuencia, las posibi-
lidades que la mayoria de las
legislaciones abren a la altera-
cion en la observancia de los
principios de especialidad cua-
litativa y cuantitativa pueden ser
causa de la aparicion de gastos
comprometidos.

Compromisos futuros

Existen muchos proyectos
cuya ejecucion dura mas tiem-
po que el de vigencia del Pre-
supuesto y cuyo compromisa,
ademas, no es susceptible de
fraccionamiento. En estos ca-
sos, nos hallamos ante un tipo
puro de gasto comprometido,
en la parte que exceda de lo
ejecutado en el periodo en que
se tomod la decision.

Dentro del marco del Presu-
puesto tradicional, las solucio-
nes técnicas halladas para en-
frentarse a estos casos han si-
do, fundamentalmente, dos: la
de los créditos irregulares o de
compromiso y la de consignar
en la parte dispositiva de la le-
gislacion sobre el Presupuesto
una autorizacidn para contratar
con cargo a Presupuestos futu-
ros, segun una escala decre-
ciente de porcentajes, sin re-
flejo contable alguno.

Esta segunda solucion com-
porta que, al no reflejarse esta
utilizaciéon de créditos futuros
en las cuentas presupuestarias
anuales, se esta hurtando una
informacion fundamental sobre
el grado de discrecionalidad del
gasto, lo cual es tanto mas gra-
ve cuanto que estos compro-
misos con proyeccion futura se
refieren basicamente a las inver-

siones, partida que, en princi-
pio, aparece como una variable
discrecional. De este modo, se
puede ofrecer una idea equivo-
cada de la cuantia e importan-
cia del gasto comprometido,
atribuyendo al Presupuesto de
cada ejercicio efectos que ya se
han producido con anterioridad.

Para obviar este inconvenien-
te habria que eliminar la prac-
tica de los porcentajes, consig-
nando en el Presupuesto unos
creditos irregulares o de com-
promiso destinados a recoger
la parte de los gastos compro-
metidos en un afio y cuya eje-
cucion tendria lugar en ejerci-
cicios posteriores. Y, caso de
continuar con la utilizacion de
los porcentajes, es inexcusable
rendir cuenta adecuada de su
utilizacion, sefalando en cada
Presupuesto qué créditos son
susceptibles de compromisos fu-
turos y en qué medida se ha
hecho uso de tal posibilidad.

b) Disposiciones ajenas
al ciclo presupuestario
con repercusiones en el
gasto publico

La creciente interconexion sec-
tor publico-sector privado en las
economias mixtas capitalistas da
lugar a que numerosas decisio-
nes tomadas fuera del marco
presupuestario tengan una in-
cidencia posterior muy notable
sobre el gasto publico. Este he-
cho condiciona, de manera a ve-
ces decisiva, la cuantia de cier-
tas partidas del Presupuesto
anual. La presion de grupos eco-
némicos y de sectores sociales,
el oportunismo politico y otros
factores son origen de compro-
misos con reflejo cuantioso so-
bre el gasto pulblico.

Evidentemente, es impensable
que por meros imperativos de
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la pureza de la técnica presu-
puestaria puedan evitarse este
tipo de acciones. Ahora bien,
podria mitigarse su efecto sor-
presa sobre el gasto si a toda
disposicibn o compromiso con
incidencia financiera se acom-
pafiara un estudio solvente de
tal incidencia.

Este fendmeno da pie para la
discusion de hasta dénde debe
llegar la prevision temporal del
Presupuesto, aspectc sobre el
que opinamos que debe utili-
zarse un amplio horizonte tem-
poral, porque al alargarse el pro-
ceso en el tiempo se reduce la
rigidez y con ello los gastos
comprometidos.

4. Causas institucionales

Cuando hablamos de cau-
sas de tipo institucional trata-
mos de referirnos a las pregun-
tas: ;Quién hace, ejecuta y con-
trola el Presupuesto? ;Como se
desarrollan estas funciones?

a) Plan-Presupuesto

La toma de decisiones pre-
supuestarias con incidencia so-
bre el gasto debe ser concebida
dentro del marco de un hori-
zonte temporal superior al ejer-
cicio anual. Pues bien, esta di-
mension (cuatro-seis afos) es la
que en no pocas ocasiones ha
planteado, con su correspon-
diente reflejo institucional, la dis-
tincion entre la planificacion y
la presupuestacion. La falta de
coordinacion entre ambas fun-
ciones ha dado lugar a que las
previsiones a medio plazo se
transformaran en datos concre-
tos a la hora de elaborar el Pre-
supuesto de cada ejercicio vy,
cuando asi ha sucedido, nada
impide afirmar que estamos en
presencia de gastos comprome-
tidos.

EL GASTO PUBLICO:

SUS PROBLEMAS.
VALORIZACION DEL GASTO PUBLICO
POR SENADORES, DIPUTADOS,
CATEDRATICOS, FUNCIONARIOS,
EMPRESARIOS Y PROFESIONALES

Francisco ALVIRA,
Joseé GARCIA LOPEZ
y Santiago HERRERO

Tres temas: el gasto publico, el proceso
de elaboracion del Presupuesto de las Ad-
ministraciones Piblicas y su control consti-
tuyeron el contenido de una encuesta a un
grupo de personalidades en la dltima parte
del afio 1979 y primeros meses del 80. En
este grupo estaba representada la Universi-
dad (1) con varios profesores, la clase po-
litica, los empresarios y profesionales y ai-
tos funcionarios, todos ellos relacionados
de forma directa con el contenido de la
encuesta.

Respecto a los tres temas, las respues-
tas de la mayoria de los entrevistados mos-
traban una notable coincidencia, a pesar de
las diferencias ideolégicas que implicaba
su militancia politica, en el caso de los
diputados y senadores, y su distinta si-
tuacion en el sistema econdmico. Puede
afirmarse que las diferencias en las opi-
niones son de matiz y que, practicamente,
todos los encuestados suscribian las tres
afirmaciones siguientes:

® El grado de satisfaccion de las nece-
sidades publicas de los espafioles es bajo
porque el gasto pablico no cumple eficaz-
mente el papel que le corresponde en una
sociedad moderna.

® El proceso presupuestario muestra gra-
ves deficiencias que imponen serias dudas
a los entrevistados sobre su racionalidad.

* Bl control del gasto pabiico se ha li-
mitado practicamente a sus aspectos lega-
les, quedando un amplio vacio respecto a
su control politico, de eficacia y jurisdic-
cional.

La encuesta, ademés de exponer las opi-
niones criticas, recogi las propuestas que,
segln los encuestados, contribuirian a me-
jorar la situacion. Han pasado tres afios y
algunas de las medidas propuestas por los
encuestados —como la reforma del Tribu-
nal de Cuentas— se han aprobado. La
experiencia permitird valorar en el futuro la
eficacia de las mismas

1. PAPEL DEL GASTO PUBLICO
EN LA SOCIEDAD ESPANOLA

El gasto plblico no responde eficazmen-
te a la demanda social de bienes y servicios
plblicos. Esta opinién nace de la experien-
cia de los entrevistados y se refuerza ante
los problemas planteados por la actual cri-
sis. La capacidad del gasto pdblico para
resolver los graves desequilibrios de la eco-
nomia espafiola ha sido escasa y ha dis-
currido no para prevenir la crisis sino més

bien para paliar sus consecuencias: trans- .

ferencias a los sectores en crisis, finan-
ciacion del déficit de las empresas publi-
cas, pago del seguro de desempleo que
dé un comportamiento activo para recu-
perar un desarroflo equilibrado. Indicador

clave de esta situacion es la evolucion ne- -

gativa de la inversion publica, pieza basica
de una politica econémica de ajuste po-
sitivo.

La dimensibn del gasto plblico puede
ser —para un porcentaje importante de en-
cuestados — causa basica de su papel pa-
sivo frente a la crisis. Al cerrar los afios
setenta era opinidn mayoritaria que el ta-
maio del gasto publico era pequefio en
comparacion con paises de nuestra &rea
econdmica, incluso cuando su nivel de
renta era similar al actual de Espana.

Sin embargo, existen reticencias a un
aumento inmediato, decidido y rapido del
gasto. Estas dudas se fundamentan en:
1.° Temor a que se produzca un simple
incrementalismo lineal de la rubricas del
Presupuesto. 2.° La escasa capacidad de
gestion de la Administracién. 3.° La fai-
ta de unas ideas claras sobre qué nece-
sidades deben atenderse con un aumento
del gasto. 4.° Evitar un rapido crecimiento
de la carga fiscal en afios de recesion y
temor a gue la financiacion del gasto dis-
curra por cauces extra-impositivos: deuda y
déficit, como avalan sus incrementos anua-
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les. Mientras estos obstaculos no se alla-
nen, el aumento del gasto parece que debe
atenuarse y plantear la redistribucién, in-
cluso dentro de cada funcion del Presu-
puesto.

Coherentemente con la opiniébn mayori-
taria de que el tamafio del gasto publico
es pequefio, las respuestas coinciden en
no encontrar funciones excesivamente do-
tadas. La ordenacién ideal del gasto publico
coincide con la revelada en encuestas di-
rigidas a toda la poblacion, y asi la Edu-
cacidn ocupa un primer puesto junto a los
programas en Sanidad, Pensiones y Vivien-
das. Sin embargo, una proporcion impor-
tante de entrevistados coinciden en pedir
un cambio en la tendencia reciente de las
funciones presupuestarias. Desacelerar el
ritmo de crecimiento de los gastos de trans-
ferencia de la Seguridad Social y dejar re-
cursos libres para una mayor asignacion
de los mismos a las funciones econémi-
cas a fin de paliar el problema del paro,
mediante la inversion publica, y la ayuda
a una reestructuracion de los sectores pro-
ductivos constituyen objetivos importantes
y prioritarios de una politica presupuestaria
adecuada a la crisis.

El conocimiento general del gasto pa-
blico es deficiente. Los espafioles apenas
conocen los problemas reales del gasto pu-
blico. Hay sobre el gasto piblico prejuicios
mas que juicios fundados: se cree que la
cobertura de las necesidades sociales es
mala, que el Estado despilfarra, que la bu-
rocracia disfruta de excesiva discreciona-
lidad y se gasta basicamente en generar
| mas burocracia y en funciones que no
responden al ideal de la poblacién. Estos
| prejuicios forman parte del mapa psicolo-
gico que del gasto publico tienen los es-
pafioles, por lo que cualquier tratamiento
de sus problemas tiene gue partir de su
existencia. Es preciso elaborar una politica
de informacion sobre el gasto pulblico que
afronte esas criticas y probar con cifras
y hechos que esas criticas del gasto publi-
co no son fundadas.

Propuesta de solucion

(Comeo articular una politica informativa
del gasto publico? La encuesta proporciona
un conjunto de soluciones:

Debe transmitirse una informacion co-
rrecta sobre: 1.°, jcuédnto se gasta?; 2.°,
Jen qué se gasta?; 3.°, jpara qué se gas-
ta?; 4.°, ;a quién beneficia?; 5.°, ;como
se controlan los caudales publicos? Ade-
mas de este contenido, el mensaje que se
transmita deberia reunir las siguientes con-
diciones: a/) veracidad y precision; b/ tener
| caracter divulgador y accesible, huyendo de
términos excesivamente técnicos; ¢/ expo-
- ner el coste de los bienes sociales, apli-
cando los gastos a las unidades naturales
de servicios publicos proporcionados a las
familias: cuanto cuesta el puesto escolar,
cuénto la cama de hospital, cuanto el ki-
lébmetro de carretera, etc.; d/ establecer
comparaciones internacionales.

Los medios de comunicacion empleados
" deben ser los que tengan mayor audiencia

publica y deberia concederse atencion en
la educacion civica a los valores y al coste
de la actividad pablica, asi como a la nece-
sidad de financiarla con impuestos, incul-
cande como delegacion ciudadana funda-
mental el pago de los impuestos.

2. EL PROCESO PRESUPUESTARIO

El proceso presupuestario es el segundo
gran tema de la encuesta. La elaboracién
del anteproyecto del Presupuesto por dife-
rentes oficinas de la Administracién hasta
llegar a la mesa del Congreso constituye
un proceso poco racional. Sus cifras son
consecuencia de la comodidad burocratica
y de las luchas interdepartamentales, que
llevan a abusar de criterios incrementalistas
mas que a sujetarse a criterios de raciona-
lidad econdmica.

En la propia Comisién de Presupuestos
los intereses partidistas parecen tener un
fuerte peso y ademas a los diputados les
falta: a) informacion adecuada; b/ recursos
materiales y personales dependientes direc-
tamente del Parlamento, y ¢/ una clara de-
terminacion de objetivos politicos, cuanti-
ficados en el Presupuesto, de tal modo que
las disposiciones legales tengan siempre su
reflejo presupuestario.

Propuesta de solucion

El enunciado de los defectos recogidos
en la encuesta apuntan las vias de solu-
cién. Por una parte, la aplicacibn de las
nuevas técnicas presupuestarias y la crea-
cion de las oficinas presupuestarias en los
Ministerios contribuirdn a racionalizar, con
criterios econdmicos, os anteproyectos de
presupuestos. Importa subrayar que las téc-
nicas nuevas no servirén sin un cambio de
mentalidad en quienes las apliquen. Refor-
ma en las actitudes burocréticas e intro-
duccién de las nuevas técnicas deben for-
mar parte de una misma estrategia: mo-
dernizar la Administracion Pablica.

La informacion que se envie a las Comi-
siones del Congreso debe ser: veraz, com-
pleta y al mismo tiempo clara. Se ha criti-
cado la poca transparencia del documento
presupuestario. La burocracia, a su vez,
se ha atrincherado en la complejidad del
tema que le confiere un cierto poder de
facto. Ambas cosas son ciertas, pero [a
tarea de divulgacion es imprescindible y en
este sentido debe haber una correlacion en-
tre las cifras presupuestarias y las unidades
naturales en que se reflejan los servicios
o los objetivos de la politica economica.
Esta presentacion permitird al poder legis-
lativo y al pablico conocer el coste finan-
ciero de los objetivos reales del Presupuesto
y de la politica economica y social que se
siga.

La creacién de oficinas técnicas depen-
dientes de las Cortes Generales deberia
constituir el apoyo a las Comisiones, sobre
todo a la de Presupuestos, para preparar
los debates con la informacion necesaria.

La ensefianza que se deriva
del estudio de este tipo de pro-
ceder da pie para condenar la
separacion Plan-Presupuesto,
propiciando simple y llanamente
la desaparicion de ambas ins-
tancias, que deberan ser susti-
tuidas por un proceso integra-
dor dentro del ciclo presupues-
tario, entendido éste en su mas
amplio sentido.

b) Relaciones organismo
responsable del
Presupuesto-organismos
gestores

La dimensi6n institucional del
proceso presupuestario tiene no-
tables efectos sobre la propen-
sién a consolidar e incrementar
la cuantia del gasto comprome-
tido. Ello es asi por cuanto en
la mayoria de los paises se ob-
serva un tipo de relacién entre
los organismos responsables del
Presupuesto y los gestores que
implica una clara preeminencia
de los primeros respecto de los
segundos, lo que conduce a un
marcade automatismo en la for-
ma de discutir, ejecutar y con-
trolar el gasto.

Este tipo de relacion tuvo sen-
tido en las primeras épocas del
Presupuesto, cuando a éste se
le encomendaban tareas reduci-
das y concretas, con una Ad-
ministracion débil en recursos
de toda indole, razén que justi-
ficaba la supremacia del orga-
nismo encargado del Presupues-
to, a cuyo servicio se pusieron
los mejores recursos. Pero, a
medida que las funciones del
Presupuesto fueron ampliando-
se y complicandose, inevitable-
mente ha sucedido que los or-
ganos de gestion del gasto han
tenido gue hacer frente a una
serie de responsabilidades cuyo
reflejo ha sido débil en sus re-
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3. EL CONTROL DEL PRESUPUESTO

Las respuestas recogen un sentir general:
el control del Presupuesto ha sido escaso.
Aunque limitado al examen documental y
la verificacion de las formalidades legales,
el control interno es el Unico que ha fun-
cionado y ha pecado a veces de excesivo
rigor formal, restando agilidad a la gestion
del gasto ptblico. Pero su existencia obvia-
mente es imprescindible.

El control jurisdiccional atribuido al Tri-
bunal de Cuentas ha sido practicamente
inexistente. Inadecuada legislacion, inade-
_ cuadamente ubicado en el organigrama de
la Administracion, falto de recursos, el Tri-
bunal ha carecido de eficacia.

El control politico ha estado subordinado
a las caracteristicas del anterior régimen,
y el nuevo papel de las Cortes conducira
a que se potencie el control politico. Pre-
domina la opinion de que la eficacia del
gasto publico serd tanto mayor cuanto el
control politico se ejerza con medios pro-
pios y suficientes.

En este campo, hasta ahora, los parti-
dos politicos no han actuado con la efi-
cacia que alcanzardn con un normal des-
arrollo de la vida parlamentaria. El paso del
tiempo y la acomodacion a los usos par-
lamentarios, la revision de las normas re-
glamentarias que obstaculicen este control
contribuiran al cumplimiento de sus fines.

Se valora positivamente el comporta-
miento de los funcionarics con funciones
de control. En general, han sido honestos
y buena su preparacién técnica para el tipo
de control realizado. Pero también se re-
velan disfuncionalidades: a/ posibles con-
flictos entre los funcionarios encargados
del control y los de la gestion del gasto;
b) mentalidad excesivamente rigida en al-
gunos funcionarios de control, lo que im-
plica diferencias debidas a rasgos persona-
les, y ¢} a veces, los intereses corporativos
priman sobre los generales.

Las diferencias detectadas en el grado
de control de las Administraciones Pdbli-
cas se deben a: a/ las caracteristicas de
las distintas funciones, asi, la Seguridad So-
cial parece estar menos controlada; b) la
personalidad de los funcionarios que ejer-
cen el control, y ¢/ el proceso normativo
de regulacion del control en los distintos
entes, asi se entiende que el control del
Estado es mejor que el de las Adminis-
traciones Locales, y éste, mejor que el de la
Seguridad Social.

Respecto al futuro control del gasto pa-
blico por los entes autonémicos, obviamen-
te no se tiene experiencia ni, por tanto,
opinién fundada. Podria y deberia se posi-
tivo, pues el beneficio del gasto estd mas
proximo a los interesados y el control de
economicidad y eficacia puede ejercerse
mejor sobre d&mbitos mas reducidos. Existe
la opinibn generalizada de que las comu-
nidades locales tienen una organizacion ad-
ministrativa y una burocracia peor que la
del Estado y, quizads, una menor depen-
dencia respecto a los condicionamientos
politicos.

No se cree necesario aumentar el nimero
de controles, sino que los existentes se
ejerzan con mayor eficacia. En general, se
estima que el control sobre economicidad
o eficacia corresponde al control politico
y se teme la acumulacion de tipos de con-
trol en un érgano de la Administracion.

La funcion de control debe ser muy inde-
pendiente, al abrigo de cualguier tipo de
presion y, por ello, los funcionarios deberian
tener la mayor independencia posible. Cum-
plir esta premisa tiene mas valor que su ubi-
cacion concreta en el organigrama de la
Administracion.

Por dltimo, el publico se encuentra bas-
tante alejado de los temas de control y la
posibilidad de que exija sus derechos como
beneficiario de servicios plblicos es prac-
ticamente inexistente.

Propuestas de solucion

Potenciar, en primer lugar, el control po-
litico. La Comision de Presupuestos nece-
sitaria disponer de personal técnico y me-
dios para el seguimiento de la ejecucion
del Presupuesto y para evitar que la aproba-
cion de la Cuenta General sea sélo un acto
rutinario. Esta oficina deberia depender stlo
de las Cortes.

El Tribunal de Cuentas no puede estar
situado en ningan departamento de la Ad-
ministracion, pues su funcion quedaria des-
naturalizada. (Una propuesta atendida hoy
por su dependencia directa de las Cortes.)

Debe movilizarse la opinién publica por
los problemas de! gasto y de su control
y configurar cauces legales sencillos para
que su protesta por una mala gestion ob-
tenga una respuesta apropiada. La figura
del Defensor del Pueblo podria ser impor-
tante en este campo, Segun sugerencia de
bastantes encuestados.

La reforma de la Administracion Pudblica,
no sélo legal, sino de sus habitos y acti-
tudes, estd latente en muchas respuestas.
Y éste es un paso indispensable para que
las nuevas técnicas presupuestarias se apli-
guen con eficacia.

La informacion, las cuentas, los docu-
mentos presupuestarios deben presentarse
de forma que faciliten el control politico
respecto a la eficacia econdmica o ido-
neidad de los gastos realizados en relacion
con la politica sociceconomica propuesta.

NOTA

{1) En esta encuesta, dirigida y analiza-
da por Francisco Alvira Martin, José Garcia
Lopez y Santiago Herrero Suazo dentro de
los trabajos de la Comision del Gasto Pu-
blico presidida por el Profesor Enrique
Fuentes Quintana, se entrevistd 8 nueve
profesores universitarios, dieciocho diputa-
dos y senadores, dieciséis empresarios y
profesionales, y catorce funcionarios. Las
preguntas eran abiertas.

laciones con los encargados del
Presupuesto. Esta situacion in-
duce a la rutina, por dos moti-
vos. En primer lugar, porque,
ante un gasto creciente, los me-
dios de las oficinas de presu-
puestos son notoriamente insu-
ficientes para poder analizar con
criterios selectivos las diferen-
tes partidas, lo que fuerza des-
de la primera fase del ciclo una
aproximacién en términos incre-
mentalistas. Esto es, su indis-

cutible protagonismo y la limi-
tacion de los medios con los
que cuentan las oficinas del Pre-
supuesto constituye un obstacu-
lo a la aplicacion de métodos de
seleccion y gestibn mas acor-
des con el significado actual del
gasto presupuestario.

Por otra parte, los gestores
se encuentran en cierta medida
maniatados respecto a sus po-
sibilidades de actuacion, lo que

les lleva a comportarse con arre-
glo a la linea de menor resis-
tencia en relacién con los orga-
nismos del Presupuesto. Y esta
linea pasa necesariamente por
la rutina. Si las instrucciones
recibidas, por ejemplo, respecto
a los créditos para gastos con-
suntivos en el afio «n», indican
que su crecimiento respecto al
ejercicio anterior no puede su-
perar un determinado porcenta-
je, la respuesta inevitable es la
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de proceder a un aumento lineal
idéntico para todas las partidas
porque asi es como van a ser
controladas sus propuestas por
la oficina de Presupuestos.

Ademas, esta forma de pro-
ceder, aparte de facilitar la labor
de formacion del Presupuesto,
representa para el gestor una
especie de carta de irresponsa-
bilidad para sus actuaciones fu-
turas respecto al empleo de los
recursos que se le hayan asigna-
do. La labor del gestor, en estas
condiciones, parece concluir
cuando la oficina de Presupues-
tos da su visto bueno a las dis-
tintas partidas de gastos. Por
lo tanto, operando de esta for-
ma, existe una coincidencia de
intereses por mantener y aun
incrementar la cuantia del gasto
comprometido. Para los respon-
sables del Presupuesto porque
les permite seguir ejerciendo su
inquisidora labor sobre las par-
tidas de gasto, y para el gestor
porque le libera de una autén-
tica responsabilidad respecto al
correcto uso de los recursos
puestos a su disposicion.

Para superar esta situacion
deberia producirse un significa-
tivo cambio en las relaciones
organismo del Presupuesto-ges-
tores, en el sentido de dotar a
los segundos de mayor auto-
nomia.

c) Medios personales
y materiales

El gasto comprometido guar-
da una muy directa relacion con
el problema de los medios y or-
ganizacion de la administracion
del Presupuesto, porque al ra-
quitismo de esta administracion
le son imputables muchas prac-
ticas rutinarias que desembocan
en la falta de revision de las
partidas de gasto.

Medios materiales

El volumen del gasto actual
exige un tratamiento informati-
vo comun para los érganos de
programacion, de control y de
gestion, evitando la situacion ac-
tual, con dos tipos de sistemas
de informacion: la llamada con-
tabilidad presupuestaria, por un
lado, y la de gestion, por otro.
La primera estda concebida en
términos tales que fuerza el pro-
ceso hacia el incrementalismo
y, con ello, hacia el gasto com-
prometido.

Medios personales

Durante la vigencia del pro-
ceso tradicional la elaboracion
y ejecucion del Presupuesto gi-
raba en torno a un limitado nu-
mero de personas poseedoras
de un minucioso conocimiento
legal y contable del mecanismo,
que han venido imprimiendo un
caracter rutinario e incrementa-
lista inconmovible al proceso.

Hoy, el bagaje juridico conta-
ble, con algin aditamento eco-
noémico, resulta claramente in-
suficiente y se precisa incorpo-
rar al proceso presupuestario en
todas sus fases especialistas
procedentes de todos los sec-
tores en los que incida la poli-
tica de gasto publico, rompien-
do un monopolio que no tiene
razon de existir.

También en relacion con el
problema de la cualificacion del
personal se encuentra la contra-
posicion especialistas-generalis-
tas. Se ha sefalado que los es-
pecialistas, cuando son los Uni-
cos responsables de la elabo-
racion del Presupuesto, propen-
den, por deformacion profesio-
nal, a centrar sus preocupacio-
nes sobre aspectos tan concre-
tos que, a la larga, sus decisio-
nes se transforman, en relacion

con el Presupuesto total, en
generadoras de gastos compro-
metidos. Por ello, es recomen-
dable la entrada en liza de per-
sonas con formacion general y
vision global, capaces de con-
trarrestar aquel peligro.

Aspectos organizativos

La organizacion administrati-
va en torno a la cual gira la
elaboracion, ejecucion y control
del gasto responde a criterios
de corte tradicional, resultando
de su aplicacion unos esque-
mas completamente inadecua-
dos a las necesidades presentes
y rigideces que se materiali-
zan en gastos comprometidos.

— A nivel del ejecutivo, la
organizacion administrativa liga-
da al gasto publico es inade-
cuada en rango e insuficiente
en medios. Esto es sobre todo
aplicable a los gestores, quienes
no han sabido articular una mi-
nima organizacion al servicio del
Presupuesto, confeccionandose
y ejecutandose éste de manera
fraccionada, sin la existencia de
unidades coordinadoras efecti-
vas.

— En cuanto a los érganos
de control, tanto internos como
externos, se observa, cuando no
una inadecuada ubicacion, una
falta efectiva de operatividad
que les hace dependientes, en
cuanto a su forma de actua-
cion, de los organismos del Pre-
supuesto y de los departamen-
tos gestores, sin ninguna o es-
casa competencia para cuestio-
nar todo aquello que consideren
rutinario y falto de eficacia.

— Y por lo que se refiere al
legislativo, ya se ha apuntado
su Iinadecuacidn para superar
una aprobacion y control del
gasto en términos que no sean
fragmentarios e incrementalis-
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tas, debido a la falta de perso-
nal especializado puesto perma-
nentemente a su servicio y en-
cuadrado en organismos depen-
dientes del propio legislativo.

D. Limites a la flexibilidad
del gasto publico

A traveés de cuanto se ha di-
cho, se desprende una cierta
critica al gasto comprometido
y, al mismo tiempo, un senti-
miento pesimista respecto a su
posibilidad de disminucién. Aca-
so convenga ahora reflexionar
de nuevo sobre el tema e inten-
tar centrarlo en sus limites co-
rrectos.

l.a sensacién de que una ele-
vada porcién del gasto publico
esta fuera de control en la fase
de toma de decisiones de cada
gjercicio presupuestario comen-
z6 a sentirse en primer lugar
en aquellos paises que iniciaron
la reforma presupuestaria trans-
formando el peso relativo de las
fases del ciclo tradicional en
favor de la etapa de toma de
decisiones. Es en esta fase, y
sobre todo dentro del ejecutivo,
donde se percibe la existencia
de gasto comprometido, por lo
que cabe concluir, en primer
lugar, que la falta de control
se limita a la fase de toma de
decisiones y sélo se refiere a la
posibilidad de utilizar otras al-
ternativas de gasto.

En segundo lugar, esa vision
cambiaria si contemplaramos el
proceso presupuestario en un
horizonte temporal mucho mas
amplio que el de la anualidad.

En tercer lugar, el control
continia siendo posible en la
fase de gestion e incluso, por
lo que hace al correcto empleo
de recursos para fines dados,
en la toma de decisiones.

Por tanto, el problema se plan-
tea fundamentalmente para quie-
nes, desde una perspectiva mi-
croeconomica, se ven imposibili-
tados de realizar una operacion
de asignacion de recursos sin
obstaculos dentro de cada ejer-
cicio y para aquellos que de-
searian, desde una o6ptica ma-
croeconémica, contar con un
Presupuesto absolutamente fle-
xible para ser utilizado como
instrumento de la politica eco-
noémica a corto plazo.

En consecuencia, los justos
limites del tema acaso sea po-
sible establecerlos si no olvida-
mos dos cosas: las multiples
funciones del Presupuesto, que
fuerzan a buscar férmulas de
compromiso para su cumpli-
miento, y la necesidad de intro-
ducir ciertas reformas en el pro-
ceso que sirvan para erradicar
la rutina y reducir el posible
grado de despilfarro de los fon-
dos publicos. Vista asi la cues-
tion, es casi seguro que el dra-
matismo de unos quedard en
parte compensado por la com-
placencia de los otros, resultan-
do un producto final Gtil para
todos.

Il. GASTOS
COMPROMETIDOS
Y PRESUPUESTO
DEL ESTADO

1. Remuneraciones
de personal

Esta ribrica de gasto, que
supera el 40 por 100 del total
del Presupuesto en los anos 70,
constituye sin lugar a dudas la
partida que en mayor medida
contribuye a engrosar el volu-
men de gastos comprometidos,
y. en principio, cabe aplicar a la
totalidad del capitulo la catego-

ria de gasto comprometido. En
1982 este porcentaje habia des-
cendido al 33,5 por 100.

2. Compra de bienes
y servicios

El porcentaje de estos gastos
respecto al total presupuestario
se sittia alrededor del 4 por 100,
con una tendencia al descenso
y a la elasticidad respecto al PIB
que oscila alrededor de la uni-
dad. Puede considerarse que:

— No existe una revision en
profundidad respecto a las ver-
daderas necesidades de los dis-
tintos servicios.

— Se sigue el criterio de in-
crementos lineales, en igual por-
centaje para todos.

— Se procura mantener a to-
da costa un bajo porcentaje de
estos gastos respecto al total
del Presupuesto, hasta el punto
de que sus tasas de incremento
se sitlan casi siempre por de-
bajo de las tasas de las demas
partidas.

— Se mantiene una actitud
negativa respecto a estas nece-
sidades, sobre todo en lo refe-
rente a servicios nuevos.

— Existe un alto grado de
desconocimiento de su verda-
dero destino como consecuen-
cia de que en la partida «Gas-
tos especiales» se pueden dotar
créditos para las mas diversas
necesidades.

Estas caracteristicas llevan a
la conclusion de que existen
dos situaciones dispares: por un
lado, servicios cuya dotacion re-
sulta holgadisima, mientras que
para otros es manifiestamente
escasd.

Se considera comprometido
un 75 por 100.
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3. Intereses

Estos gastos, que representa-
ban solo el 1,5 por 100 en los
anos setenta, han tenido un no-
table aumento, alcanzando un
2,5 por 100 del Presupuesto de
1982.

Si bien en este capitulo se
incluyen los créditos para el pago
de intereses de la Deuda Publi-
ca, Préstamos, Anticipos y De-
positos, dada la cuantia de los
primeros, que suponen un 99
por 100 del total, podemos ce-
nirnos a ellos para su califica-
cion.

Las cargas financieras deriva-
das de los titulos en circulacion
vienen impuestas de una ma-
nera rigida. Asi pues, en el mo-
mento de decidir qué califica-
cion otorgar a este tipo de gas-
to, nos inclinamos por consi-
derarlo como comprometido en
un 100 por 100.

4. Transferencias corrientes

Dos notas importantes son:
su cuantia, pues durante los
anos setenta representaban apro-
ximadamente el 25 por 100 del
Presupuesto, y su crecimiento,
ya que su participacion ha
aumentado hasta el 35 por 100
en 1982.

Por otra parte, las previsio-
nes de los gastos de transferen-
cias corrientes se han visto siem-
pre superados por las necesida-
des reales y este hecho —junto
al analisis de los principales be-
neficiarios: Seguridad Social,
Organismos Auténomos, Cor-
poraciones Locales y Comuni-
dades Auténomas— hace extre-
madamente dudoso que de un
Presupuesto a otro se puedan
reducir las cifras de esta sec-
cion. Estas razones aconsejan
considerar como comprometi-

dos el 75 por 100 de los gastos
de transferencias corrientes.

5. Inversiones reales

El peso medio de esta rubrica
sobre el total del Presupuesto
se situd alrededor del 11,5 por
100 en la década anterior, con
una tendencia a disminuir que
ha llevado a que esta seccion
represente solo el 9,7 por 100
en el Presupuesto de 1982.

Generalmente, suele conside-
rarse la actividad inversora del
Estado como una partida presu-
puestaria manipulable segun lo
exijan las circunstancias eco-
ndémicas de cada ejercicio. Esta
concepcion precisa matizarse
antes de conferir a estos gastos
la categoria de no comprome-
tidos.

Obviamente, el ritmo descen-
dente que ha imperado en la
actividad inversora estatal du-
rante los afios de la crisis re-
vela que los recursos destina-
dos a la inversion pulblica van
a remolqgue del resto de las par-
tidas, teniendo un cierto carac-
ter residual. Como nadie puede
mantener que la inversion pu-
blica haya sido excesiva jamas,
resulta claro que su dimension
obedece a la penuria de recur-
sos. Aqui se presenta un nitido
caso de la incidencia que en el
volumen del gasto comprometi-
do tiene la cuantia del Presu-
puesto, a todas luces baja en
nuestro pais. Y a un Presupues-
to reducido se corresponde un
mayor grado de rigidez del gas-
to. Dada la naturaleza residual
de estos gastos, se consideran
integramente como discrecio-
nales.

6. Transferencias de capital

Dado que los organismos
autonomos administrativos se

rigen por idénticas normas pre-
supuestarias que el Estado, las
transferencias a los mismos son
una prolongacion de la activi-
dad inversora estatal y no las
computaremos como gastos
comprometidos.

En cuanto al resto de las par-
tidas de transferencias de capi-
tal, son auténticos gastos com-
prometidos, si bien la de mayor
significacion, esto es, las trans-
ferencias percibidas por empre-
sas y organismos comerciales,
industriales y financieros podrian
sufrir una notable disminucion
si se cambiaran los criterios im-
perantes.

El porcentaje de gastos com-
prometidos de este capitulo coin-
cide basicamente con las trans-
ferencias de capital a empresas
y organismos comerciales y fi-
nancieros, es decir, aproxima-
damente el 60 por 100 de los
gastos de esta seccion. Durante
los anos 70 esta ribrica repre-
sentaba el 7,5 por 100 del Pre-
supuesto, pasando al 13,2 por
100 en 1982.

7. Operaciones financieras

Los gastos recogidos en los
capitulos 8.° y 9.° del Presu-
puesto del Estado se refieren a
un conjunto de operaciones de
naturaleza financiera de carac-
ter activo y pasivo.

Del analisis del contenido de
estos capitulos se deduce que,
con la exclusion de la partida
destinada a la adquisicion de
acciones, el resto debe consi-
derarse como gasto comprome-
tido (42 por 100).

8. Resumen general

Utilizando los datos obteni-
dos en las ocho secciones ante-
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riores, se ha elaborado el cua-
dro n.° 1, donde, por capitu-
los, se cifran los gastos com-
prometidos en su valor prome-
dio de los aios setenta.

Asi pues, el 76 por 100 de los
gastos del Presupuesto del Es-
tado son comprometidos. Hay
que subrayar que este porcen-
taje tiene sélo un valor indica-
tivo, pues se trata de una esti-
macion en base a los factores
de inercia que, en opinion de los
investigadores, condicionan la
gestion del gasto publico en
Espafia.

lll. GASTOS
COMPROMETIDOS
Y PRESUPUESTO
DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

A. Prestaciones
econdmicas

1. Pensiones

Los gastos de pensiones
—que suponen mas del 50 por
100 del total de la Seguridad
Social— se pueden considerar
comprometidos en su totalidad.
Su disminucién sélo podria efec-
tuarse mediante decisiones poli-
ticas de dudosa viabilidad dada
la cuantia de la pension media
y que la mayoria de las pensio-
nes estan en el minimo.

2. Incapacidad laboral
transitoria

En las condiciones actuales,
puede considerarse que el cré-
dito de esta partida se encuen-
tra comprometido en su totali-
dad, porque su reduccién soélo
puede conseguirse mediante la
implantacién de otras medidas
complementarias encaminadas

CUADRO N.° 1

PRESUPUESTO DEL ESTADO

Resumen general de los gastos comprometidos

CAPITULOS

% s/total
capitulo

% s/total
Presupuesto

Remuneraciones de personal ... ... ... ...
Compra de bienes y servicios ... ... ... ...
Intereses ... ... ... ... ... ...l
Transferencias corrientes ... ... ... ... ... ...
Inversiones reales ... ... ... ... ... .. ... ..
Transferencias de capital ... ... ... ... ... ...

: y 82

100
75

Operaciones financieras ... ... ... ...

TABAL . covte. oo e oes i

fundamentalmente a luchar con-
tra el absentismo laboral.

3. [Invalidez provisional

El gasto por este concepto
viene también determinado por
variables exogenas y, en conse-
cuencia, se puede considerar
comprometido en su totalidad.

4. Proteccion a la familia

En las circunstancias actuales,
este crédito estd comprometido
en un 100 por 100.

B. Asistencia sanitaria

Desde una vertiente funcio-
nal, los créditos destinados a
asistencia sanitaria, al cubrir una
prestacion basica, tienen consi-
deracion de ampliables, lo que
origina que estos creditos de-
ban considerarse como compro-
metidos.

Solamente a medio plazo po-
dria modificarse el comporta-
miento del gasto si se actua
con criterios politicos, tanto de-
finiendo el campo de la asisten-

cia médica como el de la presta-
cion farmacéutica.

A corto plazo, sdlo mediante
un riguroso analisis del coste de
la asistencia sanitaria podria re-
ducirse, o moderar su crecimien-
to, evitando despilfarros y con-
siguiendo una utilizacion 6ptima
de los recursos.

Las conclusiones que cabe ex-
traer de la tendencia observada
en los Presupuestos durante los
afos setenta son:

1.° El coste de la asistencia
sanitaria en Espafa ha crecido
en forma acelerada, a mayor
ritmo que el PIB e, incluso, que
el importe de las retribuciones
salariales.

2.° Como factores determi-
nantes de esta aceleracion del
coste pueden citarse: el fuerte
crecimiento de la demanda de
servicios sanitarios, el avance
del coste de amortizacion y ob-
solencia de las instalaciones y
equipos meédicos por el avance
tecnologico y las dificultades or-
ganizativas de los grandes cen-
tros hospitalarios.

Al ponderar los factores que
condicionan los gastos sanita-
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rios, se ha estimado, en con-
junto, que estos gastos estan
comprometidos en un 92 por
100 (cuadro n.° 2}.

C. Servicios sociales

En cuanto a la rigidez del gas-
to en servicios sociales, se han
estimado los siguientes porcen-
tajes de gastos comprometidos,
siempre para el mismo periodo
de los anos setenta:

Remuneraciones de per-
sonal ... ... ... ... ..
Compra de bienes co-

rrientes y Servicios ...
Transferencias ...
Amortizacion ..
Inversiones ... ... ... ...

{1) Discrecionales.

CUADRO N.® 2

RESUMEN DE LOS GASTOS COMPROMETIDOS
DE ASISTENCIA SANITARIA

Porcentaje
s/presupuesto
sanidad

Porcentaje
gastos
comprometidos
en &l
presupuesto
de sanidad

Porcentaje
gastos
comprometidos

Operaciones corrientes

Remuneracion personal ...
Compras de bienes y ser-
vicios ... ... ... ... ..

Transferencias corrientes.

Operaciones de capital

4. Inversiones reales ..

45,1

27.3
19,7

7.9

TOTAL ... ... ... ...

100

D. Administracion
general

Los gastos de administracion
general constituyen un crédito
limitativo, no pudiendo rebasar
determinadas proporciones res-
pecto de los ingresos realmente
obtenidos.

Debe significarse que la limi-
tacion de los gastos de admi-
nistracion actua so6lo sobre los
gastos de personal, la compra
de bienes corrientes y servicios
y sobre las amortizaciones de
inversiones administrativas, ex-
cluyendo los gastos financieros
Yy, en su caso, los gastos de
conservacion del patrimonio pro-
ductor de rentas, es decir, el no
destinado a los fines de Segu-
ridad Social. Quedan, asimis-
mo, excluidas del computo las
transferencias externas estable-
cidas a favor de otros entes.

1. Remuneraciones
de personal

La gestion administrativa esta
basicamente realizada por per-
sonal de plantilla y, en estas cir-
cunstancias, el gasto compro-
metido se sitda muy proximo al
98 por 100.

2. Compra de bienes corrientes
Y Servicios

Respecto del crédito que en
principio pudiera considerarse
como comprometido, no resulta
facil dar una cifra con garantias
absolutas, maxime si se tiene
en cuenta la importancia de la
transformacion administrativa
llevada a cabo durante los afios
setenta, con evidente influencia
sobre el capitulo que nos ocu-
pa. Recurriendo a la experien-
cia de los ultimos ejercicios, po-
dria ofrecerse como cifra apro-
ximada un 75 por 100 del cré-
dito inicial.

3. Intereses

Por estar predeterminado el
tipo de interés y provenir basi-

camente de titulos y préstamos
de ejercicios anteriores, cuyo im-
porte es conocido también, pue-
de considerarse comprometido
en su 100 por 100.

4. Transferencias corrientes

La mayor parte de esta ra-
brica esta formada por transfe-
rencias internas del sistema
constituidas por capitales renta
generadores de pensiones de ac-
cidentes de trabajo, cénones
para el sostenimiento de servi-
cios comunes aportados por las
Mutuas Patronales y cuotas de
reaseguro.

Todas estas operaciones son
eliminables al formar al Presu-
puesto consolidado neto, que-
dando una pequefia cantidad
que debe considerarse com-
prometida integramente, y las
restantes partidas estan forma-
das por subvenciones graciables
sin apenas entidad. En conse-
cuencia, si partimos del Presu-
puesto bruto, debe considerar-
se comprometido solo el 1 por

100 del capitulo.
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5. Amortizaciones

Este capitulo no parece que
deba considerarse como gasto
comprometido, sobre todo si se
contempla desde la oOptica del
presupuesto de caja. Las amor-
tizaciones recogen un gasto
equivalente al desgaste de las
inversiones, gasto que en si mis-
mo no determina un pago, sino
que da origen a una aplicacion
de tesoreria para la renovacién
de las inversiones o a la adqui-
sicion transitoria de activos fi-
nancieros cuasi-liquidos que pue-
den realizarse en el momento
de la renovacion cuando ésta
ha de posponerse a otros ejer-
Cicios.

6. [Inversiones reales

Estamos ante un gasto emi-
nentemente discrecional, aun
cuando parte del mismo puede
estar comprometido en la medi-
da en que responda a contratos
de adjudicacion cuya ejecucién
provenga de ejercicios ante-
riores.

No existe posibilidad de es-
tablecer un porcentaje de gasto
comprometido.

7. Conclusiones

Se advierte que, desde un
punto de vista funcional, se ha
producido una desaceleracion
—durante el periodo analiza-
do— en el ritmo de crecimiento
de los gastos de administracion,
reduciéndose de modo conti-
nuado su incidencia en el Pre-
supuesto consolidado y situan-
dose su volumen muy por de-
bajo de los limites reglamen-
tarios.

En el periodo de analisis se
constatd, asimismo, un coste
administrativo mucho mas alto

CUADRO N.° 3

PRESUPUESTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Resumen general de los gastos comprometidos
S T e e e e |

CAPITULO

Porcentaje de gastos
comprometidos
s/presupuestado
del capitulo

Remuneracion de personal ... ... ... ... ... ... . .. .
Compra de bienes corrientes y servicios ... ... ... ... ... 75

Intereses ... ...

98
100

Transferencias corrientes ... ... ... ... ... ... ... ... ... ..
Amortizaciones ... ... ... ... ...

Inversiones reales ... ... ...

Variacion de activos financieros ... ... ... ... ... ... ... ..
Variacion de pasivos financieros ... ... ... ... ... ..

(*} S/presupuesto neto.

para el colectivo de Mutuas Pa-
tronales que para el resto de las
Entidades Gestoras y Servicios
Comunes durante los afos se-
tenta. Tales diferencias supusie-
ron una incidencia sobre las ope-
raciones corrientes 2,45 veces
mas alta para gastos de perso-
nal y 5,80 veces también mas
elevada para compra de bienes
corrientes y servicios en el caso
de las Mutuas Patronales.

La experiencia de los afios
setenta parece aconsejar una
mayor uniformidad en los cuer-
pos existentes de funcionarios.

Es también necesaric que se
establezcan, con criterios de ra-
cionalidad, las plantillas orgéni-
cas de las nuevas entidades y
que, en base a las mismas, se
doten los créditos de los distin-
tos servicios, aunque no se
ocultan las dificultades de esta
reforma.

No puede olvidarse tampoco,
aungue no se haya aludido con
anterioridad, la necesidad de
potenciar los servicios de ad-
ministracion financiera y conta-
ble, de modo que puedan ofre-

cer una informacion amplia, pre-
cisa y agil, a través de la cual
pueda conocerse la evolucién
y coste de cada una de las pres-
taciones del sistema vy la situa-
cion financiera y patrimonial de
éste.

Por Ultimo, y como aspecto
concreto de perfeccionamiento
de la nueva estructura presu-
puestaria, convendria desarro-
llar suficientemente aquellas ra-
bricas cuyos créditos excedan
de determinado volumen, ex-
tremo que acontece con los
«Gastos especiales para el fun-
cionamiento de los serviciosy.

Las cifras del cuadro n.° 3
cuantifican, segun estimaciones
propias, la rigidez del gasto.
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