PROBLEMAS

PRESUPUESTARIOS
ACTUALES

La importancia del déficit presupuestario, como
manifestacién y consecuencia del conjunto de
circunstancias politicas y econémicas que han provocado el
grave desequilibrio actual de los ingresos y gastos del
Estado, y un andlisis serio y detallado de las principales
deficiencias estructurales del actual sistema presupuestario,
relacionandolas con las posibilidades de controlar y reducir
dicho desequilibrio, constituyen el ntcleo de cuestiones que
José Borrell Fontelles aborda, desde la perspectiva de un
observador y protagonista privilegiado, en este articulo.

I. EL DEFICIT

| déficit publico, que ya to-

dos asociamos facilmente

con una cifra, el 6 por 100
del Producto Nacional Bruto, es
el sintoma a través del cual se
manifiestan la mayor parte de los
actuales problemas presupues-
tarios. Por ello, es casi inevi-
table utilizarlo como punto de
partida de un andlisis de los mis-
mos.

Del déficit preocupa tanto su
magnitud como su rapido ritmo
de crecimiento. El déficit apare-
ce méas como una variable auto-
noma, con dinamica propia, que
como la consecuencia de una vo-
luntad politica preconcebida. Pa-
rece responder menos a las exi-
gencias de financiacion de una
poiitica voluntariamente expansi-
va del gasto que a la inexisten-
cia de unos mecanismos adecua-
dos de planificacion, gestion y
control de dicho gasto. De lo con-
trario, no podria explicarse el cre-
cimiento galopante del déficit pa-
blico al que hemos asistido en los
ultimos afios, que no se corres-

ponde con los planteamientos po-
liticos de los gobiernos bajo los
cuales se ha producido.

Mas que por su magnitud, es
por su caracter auténomo y des-
controlado, con la inercia subya-
cente en los mecanismos que lo
originan, lo que obliga a calificar
al déficit, como uno de los mas
graves problemas presupuesta-
rios. Pero, antes de hablar de
magnitudes numéricas concretas,
conviene evitar las imprecisiones
terminolégicas y definir cuidado-
samente los diferentes conceptos
de déficit, cuya utilizacién simul-
ténea e indiscriminada ha dado lu-
gar a no pocas Y estériles confu-
siones.

1. ¢Qué déficit?

Al referirse al déficit pablico
conviene aclarar cuéles son las
instituciones publicas a las que se
les atribuye. Asi, las magnitudes
del déficit son distintas segiin que
se refiera a:

e F| Estado.
® | as Administraciones Publi-

cas Centrales, constituidas por el
Estado, los Organismos Auténo-
mos Administrativos y la Seguri-
dad Social.

¢ El total de las Administracio-
nes Publicas, constituidas por las
Centrales més las Corporaciones
Locales y las Comunidades Auto-
nomas.

Ademés, es preciso definir cla-
ramente cual es el tipo de déficit
que se utiliza, debiendo distinguir-
se si se trata de:

a) El déficit presupuestario
inicial, que, a su vez, puede ser:

do como la diferencia entre el to-
tal de ingresos y gastos presu-
puestarios. Este es el concepto
que tradicionalmente se viene re-
cogiendo en la Ley de Presupues-
tos, aunque esté distorsionado
por el efecto de los gastos finan-
cieros gue son consecuencia de
la necesidad de financiacion de
los déficits de ejercicios anteriores.

s E| déficit inicial no financie-
ro, obtenido como la diferencia
entre los ingresos y gastos presu-
puestados no financieros, es de-
cir, excepto los capitulos VIl y IX
de gastos y el VIl de ingresos.

b) El déficit de liquidacion,
que puede, a su vez, medirse en
términos de caja o en términos de
ejecucion presupuestaria:

® El déficit de caja se obtiene
como la diferencia entre los ingre-
50s y pagos liquidos efectuados
durante el afio presupuestario na-
tural por operaciones presupues-
tarias y no presupuestarias.

® E| déficit en términos de Con-
tabilidad Nacional se obtiene co-
mo la diferencia entre los dere-
chos reconocidos y las obligacio-
nes contraidas por operaciones
no financieras referidas a un mis-
mo ejercicio presupuestario, se-
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gun las imputaciones del sistema
Europeo de Cuentas Nacionales
(SEC).

La combinacién de las distintas
categorias de agentes publicos
con los diferentes sistemas de con-

tabilizar su déficit darian lugar asi
a una docena de distintos con-
ceptos de déficit.

Obviamente, cada uno de ellos
refleja una realidad distinta y de-
be utilizarse referido a la misma.

CUADRO N.° 1

EVOLUCION DEL DEFICIT DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

1977

1978

1979 1980 1981 1982 1983 (")

Necesidad de financiacién de

las AA.PP. en % del P.L.B. . —05 —1,9 —1,7 —2,1 —33 —59 —6

(*} Previsién.
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Asi, los problemas del impacto
monetario del déficit se reflejan a
través del déficit de caja, mientras
que la actuacién econdmica glo-
bal de las Administraciones Pabli-
cas se refleja adecuadamente en
el déficit de las mismas medido en
términos de Contabilidad Nacio-
nal. Por otra parte, el déficit pre-
supuestario inicial del Estado es
una magnitud legal, sobre la que
se define el planteamiento presu-
puestario que se somete a la
aprobacion del Legislativo, pero
cuyo significado econdmico se ve
limitado porgue:

¢ Se ve modificado histérica-
mente de forma muy significati-
va por las operaciones de amplia-
cién de créditos presupuestarios
que tienen lugar durante el ejer-
cicio.

® Incorpora las operaciones fi-
nancieras, que luego no se toman
en cuenta en el momento de
cuantificar el déficit en términos
de Contabilidad Nacional.

e Sobre el déficit del Estado
acaban confluyendo los déficits de
las restantes Administraciones
Publicas, que son cubiertos por
via de las correspondientes trans-
ferencias.

En este trabajo utilizaremos
fundamentalmente el déficit de
las Administraciones Publicas en
términos de Contabilidad Nacio-
nal y el déficit del Estado en tér-
minos de Caja y de Presupuesto
Inicial.

2. Evolucién del déficit

En términos de Contabilidad
Nacional, para el conjunto de las
Administraciones Publicas.

Medido en términos de Conta-
bilidad Nacional para el conjunto
de las Administraciones Publicas,
el déficit aparece por primera vez
en 1976 desde el inicio de la cri-
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sis, para ir acelerandose muy fuer-
temente en los afios posteriores,
hasta alcanzar un nivel muy pro-
ximo al 6 por 100 del PiB en 1982
(Cuadro n.° 1, graficos 1y 2).

Objetivo fundamenal del go-
bierno socialista salido de las elec-
ciones legislativas de Octubre
de 1982 fue detener este rapi-
do ritmo de crecimiento. Por ello,
el Presupuesto de 1983 mantie-
ne para dicho ejercicio, el mis-
mo nivel de déficit alcanzado en
1982.

El cono expansivo del déficit de
las Administraciones Publicas
(gréfico 3), generado por el dife-
rente comportamiento de sus in-

gresos y sus gastos, medidos en
tanto por 100 del PIB, desde 1975
a 1982, presenta una apertura
tendencial cuya prolongacién ha-
ria realmente insostenible la situa-
cion financiera de las Administra-
ciones Publicas. En el tramo de
dicho cono correspondiente a
1983 se observan las medidas to-
madas en el Presupuesto para
proceder a un cierre progresivo de
la brecha ingresos/gastos actuan-
do simultaneamente sobre ambos,
variando sus respectivas lineas de
tendencia.

El déficit del Estado

El Estado, que constituye el
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subsector con mayor peso den-
tro de las Administraciones Publi-
cas, en cuanto a ingresos y a gas-
tos, es ademas el que asume la
mayor parte del déficit total de di-
chas administraciones, ya que fi-
nancia los déficits de los restan-
tes subsectores.

El cuadro n.® 2 muestra la evo-
lucion de las distintas categorias
de déficit del Estado en valores
absolutos y en porcentajes del
PIB. En él se observa el creci-
miento casi exponencial de las
distintas magnitudes del déficit en
el periodo 78-82 y el «frenazo»
que para este crecimiento repre-
senta el Presupuesto de 1983.

La historia que refleja el cuadro
es mucho mas moderado que el
qgue los hechos acaban demos-
trando, produciéndose una cre-
ciente discrepancia (que es de es-
perar que no se produzca en
1983} entre el Presupuesto que el
Gobierno lleva a las Cortes y la
realidad constatada un afio des-
pués.

En 1982, un presupuesto gque
aparece inicialmente con un dé-
ficit pequeiio, acaba en un défi-
cit superior en un 62 por 100 al ini-
cial, lo cual pone en tela de juicio
la validez y el realismo de un do-
cumento presupuestario que, ca-
da vez mas, ha venido siendo una
formalidad, un trdmite que cubrir,
una obligacién constitucional por
satisfacer, pero no una forma de
prever y de decidir la magnitud de
las actuaciones econémicas de
las Administraciones Publicas. El
comportamiento del déficit de-
muestra que ha dejado de ser, ca-
da vez més, un mecanismo de
asignacion a priori de los recur-
sos publicos para convertirse en
una gigantesca méaguina de su-
mar, con informacién diferida y sin
criterio director, que se limita a
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constatar a posteriori el desarro-
llo de unos acontecimientos que
no han sido planificados ni deci-
didos por una voluntad politica
previa.

El gréfico 4 muestra la evolu-
cién comparativa del déficit inicial
del Estado y el final de las Admi-
nistraciones Publicas, ilustrando
claramente las discrepancias en-
tre los planteamientos presupues-
tarios iniciales y los resultados de
su gjecucion.

3. Comparaciones
internacionales

Cabe preguntarse inmediata-
mente si las causas que han pro-

vocado esta evolucion galopante
del déficit plblico son autécto-
nas, especificas de nuestro pais,
o si esta evolucion es correlativa
con la que se ha producido en
otros paises. El cuadro n.° 3 pre-
senta la evolucién de los saldos
financieros de las Administracio-
nes Publicas en 14 paises de la
OCDE y su media ponderada,
permitiendo situar la evolucién es-
pafola en un contexto internacio-
nal comparativo.

A partir de estos datos, se ob-
serva una evolucion al alza de los
déficits publicos de los distintos
paises, conduciendo a una situa-
cion en la que Espafia se encuen-
tra en un nivel porcentual de dé-

ficit (6,0 por 100) superior en ca-
si un 50 por 100 al de la media de
dichos paises (4,6 por 100).

Sin embargo, hay paises en
mejor situacién econdémica que la
nuestra que tienen un déficit ma-
yor y paises en peor situacion
econémica que tienen un déficit
menor. No parece que exista real-
mente una clasificacién en base
a criterios politicos 0 econémicos
que permita utilizar el déficit pU-
blico como un criterio claramen-
te diferenciado de nuestra situa-
cién.

Este hecho pone de manifies-
to que lo preocupante del déficit
espanol no es tanto su cuantia,
sino su origen y su destino, es de-
cir, las actuaciones de las Admi-
nistraciones Plblicas que contri-
buye a financiar. Esta es una con-
sideracion cualitativa en torno al
déficit publico de fundamental im-
portancia, como analizamos a con-
tinuacion.

4. Déficit
y ahorro publico

A partir de 1978 se observan
unas tasas anuales de crecimien-
to de los gastos corrientes mayo-
res que las de los ingresos co-
rrientes de las Administraciones
Publicas. Consecuencia natural
de esta evolucion es un descen-
so continuado del ahorro publico,
hasta que esta magnitud se hace
negativa en 1982, en términos ab-
solutos, en una cuantia del 1,3 por
100 del PIB {cuadro n.® 4).

El descenso continuado del
ahorro publico (gréfico 5) provo-
ca un estrechamiento del margen
disponible para gastos de inver-
sibn, cuyo crecimiento a partir de
1980 tuvo que financiarse cada
vez mas a través del déficit publi-
co.
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Lo grave de la evolucién del dé-
ficit publico espafiol es que, a par-
tir de 1980, ya no sirve para finan-
ciar parte de la formacién bruta

del capital fijo del sector publico,
complementando la capacidad de
ahorro del mismo, lo gue justifi-
caria su razén de ser, al menos en

términos de una légica econémi-
ca gue ve con mejores ojos el en-
deudamiento que sirve para finan-
ciar la inversion, sino que finan-

CUADRO N.° 2
EVOLUCION DE LOS DEFICITS DEL ESTADO

: (Miles de millones)
R e e Tl
Previsién
1978 1979 1980 1881 1982 1983

 Deéficit inicial no financiero ......... a7 .1 64,8 258,7 392,0 622,3 939,1 (1)

. Déficit inicial total ................. 69,9 89,5 290,5 435,6 697,2 1.111,3 (1)
Déficit de Caja del Estado (*) ....... 190,8 2341 414,6 519,7 1.100,0 1.293,7 (2)
Déficit en Contabil. Nacional ...... .. 181,1 154,3 337.3 399,3 1.112,8 1.360,0 (2)

(En % sobre el PIB)

. Déficit inicial no financiero ......... 0,42 0,49 1,71 2,28 3,16 4,19 (1)

~ Déficit inicial total ................. 0,62 0,68 1,92 2,53 3,63 4,96 {1)
Déficit de Caja del Estado .......... 1,70 1,78 2,74 3,02 5,68 5,78 (2)
Déficit de Contabil. Nacional ........ 1,61 1,18 2,23 2,32 5,64 6,03 (2)

(1} No incluye el déficit imputable a ia Ley 3/83 de Habilitacién de Créditos (Presupussto Extraordinario).
(2) Incluye el impacto del Presupuesto Extraordinario.

{*) En esta serie, las operaciones no presupuestarias han sido reclasificadas en financieras y no financieras; de no haberse producido dicha distincién
entre estas operaciones, la serie de déficit de caja resultaria de la siguiente manera: 174,5 mil millones para 1978; 224,0 en 1979; 383,7 en 1980; 526,6
en 1981, y 996,0 en 1982.

T

R L T g e : e

v CUADRO N.° 3

EVOLUCION DE LOS SALDOS FINANCIEROS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
Capacidad (+) o necesidad {—) de financiacién en porcentaje del PIB

1979 1980 1981 1982 1983
B Canadd' ..omp & G 4 9 B —-1.9 —-2,1 —-1,2 -5,3 —6,5
. Estados Unidos ................. +0,6 -1,3 —-1,0 —-38 —4.4 (1)
B JapOn ... —4.,8 —4,5 —4,0 —-4.1 —34
Alemania oo vl v o B —2,7 -3,2 —4,0 -39 —3,7
- Francia ............ ...l —0,7 +0,3 -1,9 -2,6 -3.4
B ltalia .ot o teedi s e -85 —8,0 -1,7 —12,0 —11,6
; § Reino Unido ................... —3,2 —-33 —2.5 —2,0 —-2,5
. Austrabla .................. ... -15 -1,0 —0,1 +0,4 —4,4
§§ AUSHIA -t —2,5 2,0 4B —25 —35
© Bélgica ........................ —6,9 —-9,3 —13,1 —12,2 -11,3
B Dinamarca: .. ... . iy o v s omiis —-1.6 -3.2 —-71 —-9.1 —-9.3
§ NOtlega .. .o .. s ool e +1,9 +5,7 +4.,8 +4,4 +2,1
.~ Paises Bajos ................... -3,7 —3.9 —4,8 —6,4 —86,9
g'& Suecia .........cieiiiiiiiian —3,0 —4,0 —5,3 —6,9 —8,0
i Total de 14 paises {2) ........... -1, —2,6 -2,7 —4,1 —4.6
% EBPANS . 4 & dvonms & o otk -1,7 -21 —3,3 —-5,9 —8,0
.
i . (1) Actualmente estimade por la Offica of Management of the Budget en 6,5 % del PIB.

(2) Ponderade por el PIB a tipos de cambio de 1981.
s Fuente: OCDE y Ministerio de Economlfa y Haclenda
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cia parte del propio gasto corrien-
te, al ser negativa la capacidad de
ahorro publico.

una clara ralentizacién de los mis-
mos a medida que se avanza en
el periodo 1975-1982, al compéas
del debilitamiento politico de los

ultimos gobiernos de UCD vy del
agotamiento del impulso de las
medidas de la reforma tributaria ini-
ciada en 1977.

Il. EL IMPACTO
DE LA CRISIS
Y LOS MECANISMOS
DE GENERACION
DEL DEFICIT

El déficit puablico es una mag-
nitud macroeconémica que apa-
rece como consecuencia del jue-
go de una serie de circunstancias
y de mecanismos. Su crecimien-
to no se va a detener por invoca-
ciones ni discursos, sino anaiizan-
do y corrigiendo las deficiencias
de la situacién econémica, poli-
tica, sociolégica y administrativa
que lo genera.

En el anélisis de los mecanis-
mos que han generado la expan-
sion del déficit pablico en Espa-
fia encontramos algunas caracte-
risticas autoctonas especialmen-
te significativas del proceso poli-
tico vivido en nuestro pais, que
se reflejan en la formulacién de
los principales problemas a los
que se enfrenta el proceso presu-
puestario, tanto desde el punto de
vista del ingreso como del gasto.

Desde el punto de vista de los
ingresos del Estado, se observa

1500.0
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CUADRO N.° 4

TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO DE LOS INGRESOS Y GASTOS CORRIENTES
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS ¢
1977 1978 1979 1980 1981 1982 %j;
£
Ingresos Corrientes ................ 32,7 25,4 22,5 22,0 14,9 13,2 ¥
Gastos Corrientes ................. 31,9 34,8 23,7 22,6 15,8 21,3 ¢
AhOO BIUO .\ 388 —46,7 18 6,6 —11,2 — 1
En % del PIB ... . comuvn il onmmmes 3,2 1.3 1,1 1,1 0,8 -1.3 i%
- — —

R s O >




En efecto, la presion fiscal cre-
ce en dos puntos en todo el pe-
riodo 1975-1982. El mayor creci-
miento se obtiene en 1978 (0,7
puntos) y en 1980 (0,9 puntos),
pero el crecimiento de la presién
fiscal es nulo en 1982.

Por el contrario, los gastos del
Estado han crecido en el pericdo
1975-1982 a una tasa media acu-
mulativa del 27,25 por 100, supe-
rior a la que experimenta el PIB
a precios corrientes en el mismo
periodo, pasando el porcentaje

e ke
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del gasto estatal sobre el PIB del
11,7 por 100 en 1975 al 19,2 por
100 en 1982.

La inercia de este fenémeno di-
némico de crecimiento del gasto,
dificiimente controlable a corto
plazo, domina totalmente el pa-
norama de los actuales problemas
presupuestarios. Desde esta pers-
pectiva de andlisis estructural, po-
demaos atrevernos a clasificar en
tres grandes grupos los mecanis-
mos que generan esta expansion
del gasto:

s F| efecto inflacionista.

¢ [ os cambios politicos e ins-
titucionales.

® [ a crisis ininterrumpida de la
economia espafola.

1. El efecto inflacionista

CUADRO N.° 5

GASTOS TOTALES DEL ESTADO (Serie deflactada)
{Miles de millones de pesetas)

1975 1976 1977

- 1979 1980 19814

707,2 6878 752,7

930,2

875,3 1.008,8 1.034,3

A: Avance.

Los gastos publicos estatales
han sido fuertemente presionados
al alza en términos monetarios, ya
gue los bienes y servicios deman-
dados por el Estado han experi-
mentado importantes aumentos
de precios, como consecuencia
de las tasas de inflacién, que han
sido, en nuestro pais, considera-
blemente mas altas en los ultimos
ocho afios que las del conjunto de
paises de la OCDE.

El componente precios en el
aumento de los gastos estatales
puede obviarse mediante la apli-
cacion de un deflactor. Pero la
inexistencia de un deflactor espe-
cifico para el gasto publico limita
la validez de la serie obtenida, cu-
yo célculo se ha efectuado deflac-
tando los gastos corrientes con el
indice de precios al consumo y los
del capital con el de la formacién
bruta de capital fijo de la Nacion,
de acuerdo con los datos de Con-
tabilidad Nacional elaborados por
el Instituto Nacional de Estadistica.
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Dicha serie muestra que el cre-
cimiento real {no monetario} de
los gastos del Estado es obvia-
mente inferior al que se obtiene
en pesetas corrientes. Su tasa
anual de crecimiento acumulati-
vo es de 6,5 por 100 mientras que
la misma tasa en términos mone-
tarios es, como ya hemos men-
cionado, del 27,5 por 100.

2. Los cambios politicos
e institucionales

El paso de un régimen politico
centralista y autoritario a un sis-
tema democratico y descentrali-
zado ha supuesto una serie de
transformaciones sociales e ins-
titucionales que han generado
una presion directa sobre los gas-
tos del Estado, manifestada a tra-
vés de tres lineas de fuerza fun-
damentales:

® | a explosion de un conjun-
to de reivindicaciones largamen-
te contenidas durante la dictadu-
ra.

Con la eclosibn democratica,
estas reivindicaciones se transmi-
ten con mucha mas fuerza e in-
tensidad a través de todos los me-
canismos politicos de participa-
cion. Estas exigencias se traducen
en un conjunto de medidas, que
van desde el aumento en el nivel
minimo de pensiones hasta un
conjunto de medidas de orden so-
cial que inciden en las prestacio-
nes sanitarias, educativas, cultu-
rales, de proteccion social, etc.,
que se reflejan todas en el Presu-
puesto de Gastos del Estado.

* [ a transformacion politica de
las estructuras administrativas.

La transicion politica genera
una doble dinamica administrati-
va de unas instituciones publicas
que mueren y de otras que nacen
que, conjuntamente, generan una

expansion del gasto publico al no
verse acompanado el ajuste ins-
titucional de un cambio en los sis-
temas de financiacién.

El paso de la dictadura a la de-
mocracia implica la desaparicion
de un conjunto de estructuras ad-
ministrativas y de instituciones
politicas (las organizaciones sin-
dicales verticales, el Movimiento,
los medios de comunicacion so-
cial del Estado, etc.). Estas orga-
nizaciones desaparecen formal-
mente porque no tienen ya come-
tidos ni razéon de ser, pero sus
costes fijos de funcionamiento no
desaparecen de la estructura pre-
supuestaria por ensalmo, sino
que se diluyen y dispersan cam-
biando de nombre y de ubicacion,
pero apenas de cuantia.

Al mismo tiempo, aparece una
administracion nueva, fundamen-
talmente a nivel local, que tiene
que hacer frente, en los primeros
pasos de la renovacion politica del
sistemna, a las exigencias méas pe-
rentorias de sus administrados.
Esta nueva administracion local
esta muy cerca de la realidad so-
cial del pais, no esta atrinchera-
da en los ministerios madrileios,
sino en contacto directo con sus
administrados que, por primera
vez, descubren el poder del voto
y usan del mismo. La presion que
se transmite sobre los recursos
centrales del Estado es inmedia-
ta, incrementandose las transfe-
rencias hacia esta nueva adminis-
tracion que, a corto plazo, no
puede generar recursos propios.

® [ a reconciliacion nacional.

Una de las principales actuacio-
nes del nuevo régimen democra-
tico ha sido la superacion de la di-
vision de los espanoles surgida de
la pasada guerra civil. Esta politi-
ca de reconciliacion nacional ha
supuesto la aprobacion de las Le-
yes 5/1979 y 35/1980, la primera

sobre pensiones para viudas y
ciertos descendientes de los falle-
cidos a consecuencia de la gue-
rra civil, y la segunda sobre pen-
siones de mutilados republicancs,
Leyes ambas que han supuesto
unos mayores gastos a partir del
afio 1980, que en 1983 represen-
tan 75.000 millones de pesetas,
sin que por ello se pueda consi-
derar todavia definitivamente sal-
dada esta cuenta abierta de la so-
ciedad espaiiola con su pasado.

3. Elimpacto de la crisis
econdmica

El reducido nivel de actividad
economica que, al igual que en el
resto de los paises desarrollados,
se produce en el nuestro a causa
de la subida del precio de los cru-
dos petroliferos, ha influido en los
gastos del Estado a través de un
doble camino: de forma automa-
tica primero y de una forma acti-
va y compensatoria de la activi-
dad después.

El deterioro de la situacién
econdmica tiene como conse-
cuencia directa un aumento de
gastos en las ayudas sociales, la
participacion en el seguro de de-
sempleo, subvenciones a empre-
sas publicas deficitarias, etc.

Este efecto se traduce en un in-
cremento de las transferencias
corrientes del Estado, que supo-
nian en 1975 el 24,1 por 100 del
total de gastos y en 1982 el 40,7
por 100. Frente a este incremen-
to de 16,6 puntos porcentuales,
los gastos corrientes s6lo han
aumentado, en el mismo periodo,
en 3,4 puntos, pasando del 71,6
por 100 al 75 por 100.

Este cambio cualitativo en la
estructura del gasto corriente del
Estado se ha hecho en parte con
cargo a los gastos de inversion,
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aunqgue la mayor parte ha sido de-
traida de los demas capitulos del
presupuesto de gastos corrientes,
perdiendo los gastos de personal
11 puntos porcentuales y la com-
pra de bienes y servicios 4 pun-
tos.

Sélo cuando la crisis estaba ya
muy avanzada, los poderes publi-
cos han seguido una politica ac-
tiva y compensatoria de sosteni-
miento de la actividad econémi-
ca por medio del incremento pre-
ferente de los gastos de inversion
publica, politica que no se inicia
de forma decidida hasta el bienio
1980-1981.

Fruto de ambas tendencias
es que, si bien las obligaciones
contraidas en inversiones rea-
les aumentaron en el periodo
1975-1982 en 220.920 millones, de
pesetas, pasando de 88.870 mi-
llones a 331.700 millones, su par-
ticipacion en la estructura porcen-
tual del gasto bajo del 12,6 al 8,2
por 100.

A esta disminucion contribu-
ye también la rigidez que mani-
fiestan las Administraciones Pa-
blicas en la contratacion de inver-
siones que, como las de equipa-
miento, requieren proyectos ter-
minados. En muchos casos, o
bien no existe un stock de pro-
yectos suficientes, o se encuen-
tran desfasados en lo referente a
su coste, con lo que deben ser re-
formados o correr el riesgo de que
la licitacion quede desierta, lo que
da lugar, en cualquier caso, a una
demora en la puesta en marcha
de cualquier plan inversor.

En cambio, bien por ser mas
elasticas, bien por encubrir gas-
tos que no son de inversion real,
las transferencias de capital no
solo han mantenido sino que han
mejorado su participacion en el
total de obligaciones contraidas,

pasando del 13,6 al 15,2 por 100
del total del gasto.

En resumidas cuentas, el rapi-
do deterioro de las cuentas pu-
blicas a partir de 1980 hace que
la necesidad de financiacion del
Estado en 1982 sea practicamen-
te triple que la de 1980. E! ritmo
de crecimiento de los ingresos fis-
cales, espoleados por la reforma
fiscal, ha ido bajando gradual-
mente hasta llegar en 1982 a una
situacion de practica atonia, con
una presion fiscal que permane-
ce estancada en términos del PIB.
Frente a ellos, la dindmica de
unos gastos espoleados por un
conjunto de elementos estructu-
rales, genera una situacion ante
la cual ningin gobierno ha sido
capaz de instrumentar los nece-
sarios elementos de control y de
correccion.

Il. EL PRESUPUESTO
COMO SISTEMA

Lo dicho hasta ahora induce a
pensar en la tradicional tendencia
a identificar el incremento del dé-
ficit con posturas y pensamientos
politicos de izquierda. El hecho de
que un crecimiento tan especta-
cular del déficit en los ultimos
afios se haya producido bajo el
mandato de un gobierno de cen-
tro hace temer que, ademas de
las razones —inevitables en mu-
chos casos— de crecimiento del
gasto publico apuntadas antes,
existan resortes autonomos de
expansion del gasto, cuyo creci-
miento no obedece a una volun-
tad politica preconcebida, sino a
las deficiencias de los mecanis-
mos de decision y gestion de di-
cho gasto.

Como deciamos antes, los Pre-
supuestos del Estado han dejado
de ser un método de asignacion
a priori de los recursos publicos

para pasar a ser una gigantesca
maquina de sumar, con informa-
cion diferida y sin criterios direc-
tores, que se limita a constatar a
posteriori el desarrolio de los
acontecimientos no planificados.

Frente a ello, hay que hacer un
enorme esfuerzo para concebir el
Presupuesto como un sistema, es
decir, como un conjunto interac-
tivo de relaciones mutuas entre
distintos tipos de agentes y deci-
siones que integran tanto al po-
der legislativo como al ejecutivo,
como a la propia opinion publica,
para hacer de él un instrumento
realmente Gtil a la sociedad espa-
fiola y a su administracion.

A ello se oponen, y para ello
habrd que vencer, una serie de
circunstancias de tipo historico,
de ausencia de los medios ade-
cuados y hasta de las mentalida-
des y actitudes necesarias, y de
deficiencias estructurales basicas
en el proceso presupuestario que
pasamos a comentar brevemente.

1. El estado inicial:
La falta de una
administracion
al servicio del gasto

El Ministerio de Hacienda tie-
ne una enorme tradicion tributa-
rista, quizd como consecuencia
inevitable de un tipo de régimen
politico en el cual el gasto, como
elemento politico fundamental,
estaba vetado al debate publico.
En su lugar, tomaba todo tipo de
protagonismo lo que era la des-
cripcion y la ejecucion del siste-
ma impositivo. Este sistema era
el que atraia la atencion funda-
mental del ciudadano (aunque s6-
lo fuese para intentar escapar de
€l) y al cual se dedicaba la mayor
parte de los recursos organizati-
vos de la administracion. Como
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resultado, no se ha construido
una administracion al servicio del
gasto dentro de la Administracion
publica espariola. No existen
unNos Mecanismos presupuesta-
rios dignos de este nombre. El re-
ciente intento de las oficinas pre-
supuestarias ha sido algo positi-
VO, pero que no esta seguramen-
te a la altura de la dimension de
la tarea que representa establecer
uUNOS Mecanismos, como tienen
otros paises, de asignacion y con-
trol de los recursos publicos.

2. Observabilidad
y controlabilidad
presupuestaria

Los ingenieros de sistemas uti-
lizan con mucha frecuencia afo-
rismos especialmente relevantes
para una adecuada comprension
de los problemas presupuestarios
y de sus soluciones: «no es con-
trolable lo que no es observable»
y «no es previsible lo que no es
controlable». Es decir, si no es
posible observar, conocer y des-
cribir el estado de un sistema y se-
guir su evolucion, con mucha me-
nor probabilidad de éxito sera po-
sible controlar su dinamica e in-
fluir en su comportamiento. Ana-
logamente, si no es posible con-
trolar el comportamiento de un
sistema y actuar sobre &l de for-
ma que pueda condicionarse su
evolucion futura, con mucha me-
nos razon sera posible prever cual
sera ésta.

Desde este punto de vista, hay
que empezar reconociendo que el
Presupuesto, concebido como un
sistema, tiene tales deficiencias
de presentacién y seguimiento
que su grado de observabilidad es
bajisimo y, por lo tanto, muchos
de los problemas de control de la
dinamica presupuestaria provie-
nen de la falta de conocimiento

acerca de su estado actual. El
Presupuesto es un documento
gue contiene mucha documenta-
cion, pero escasisima informacion.
La presentacion es criptica inclu-
so para los especialistas. Su se-
guimiento es muy deficiente. No
existe ningun tipo de contabilidad
patrimonial ni de costes. El ani-
co sistema contable utilizado es
el de caracter administrativo de
seguimiento de la ejecucion pre-
supuestaria con criterios de ges-
tibn de pagos y limitacion de los
créditos casi exclusivamente. La
presupuestacion y el control de-
bieran ser dos fases mutuamente
secuenciales de un proceso cicli-
co que se autoalimenta. En vez de
ello, nos encontramos con una si-
tuacion en la que ambos proce-
s0s estan practicamente incomu-
nicados y actuan independiente-
mente. Ademas, la gestion, co-
mo elemento fundamental del pro-
ceso de gasto, es practicamen-
te inexistente. El Presupuesto es
mas un instrumento del Ministe-
rio de Economia y Hacienda que
de los gestores que deben ejecu-
tarlo. Para tales gestores, el Pre-
supuesto aparece mas como un
corsé gue como un instrumento
de su actuacioén.

Por otra parte, hay que reco-
nocer también gue buena parte
de los problemas que el Presu-
puesto refleja son tan estructura-
les en su raiz que no tienen solu-
cion a corto plazo. La dinamica
del gasto de los elementos mas
fundamentales del Presupuesto
obedece a problemas cuya so-
lucién no puede venir de un plan-
teamiento que, por la propia na-
turaleza del Presupuesto, tiene un
horizonte anual. Es preciso, y ese
es el intento que el Gobierno pre-
tende hacer a través del mecanis-
mo de planificacion, tratar de ais-
lar estos grandes problemas con
imagen presupuestaria, para en-

contrarles una trayectoria de so-
lucibn a medio plazo, en la cual el
Presupuesto sea el reflejo de ca-
da uno de sus periodos anuales
de aplicacion.

Desde esta perspectiva, el Pre-
supuesto aparece como las luces
cortas y el plan como las luces lar-
gas de una estrategia de cambio.

Ambos mecanismos debieran
estar profundamente integrados,
mas todavia de lo gue lo estan
ahora, porque constituyen un to-
do homogéneo. No se puede con-
cebir el Presupuesto al margen de
las soluciones a medio plazo que
el plan instrumenta. Ni un plan de
espaldas a las cifras que se ma-
nejan diariamente en la confec-
cion presupuestaria. De esta in-
tegracion, de esta capacidad de
analizar a medio plazo y de ins-
trumentar a corto, depende en
buena medida la solucién a algu-
nos de los problemas de los que
el Presupuesto no es méas que
reflejo. Tales soluciones no pue-
den venir mas que de corregir es-
tas deficiencias estructurales cu-
ya raiz histaérica, politica y econ6-
mica hemos descrito hasta ahora.

3. Las grandes
deficiencias
estructurales
del sistema
presupuestario

Para no rebasar los limites dis-
ponibles para la exposicion de ta-
les deficiencias, trataremos de
clasificarlas en cinco grandes blo-
gues:

1.° La estéril dualidad entre
un presupuesto «administrativo»
0 econdmico-organico, y un
pseudo-presupuesto «por progra-
masy.

El primero es el Gnico presu-
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puesto, en el sentido juridico del
término, puesto que es el Unico
gue es vinculante y sometido a
aprobacion legal con consecuen-
cias practicas para los encargados
de ejecutarlo, pero no describe los
objetivos del gasto ni esta cons-
truido a partir de ellos.

El segundo pretende describir
objetivos, pero es absolutamen-
te inoperante porgue no es some-
tido a discusion ni aprobacion le-
gislativa, ni es vinculante en su
ejecucion.

Ambos procesos se desarrollan
en paralelo, generandose asi una
dualidad estéril entre algo que no
sirve pero se usa y algo que po-
dria servir pero no se usa.

La raiz historica de este feno-
meno se encuentra cuando, ha-
ce tres o cuatro afios, se inicié un
gran esfuerzo, que los nuevos
gestores no sabriamos subvalorar
nunca, para inducir a los distin-
tos Ministerios a realizar una pre-
supuestacién por programas.

Sin embargo, este esfuerzo ini-
cial ha periclitado rapidamente
porgue, al no ser vinculante, al no
guiar la ejecucion presupuestaria,
al no ser el hilo conductor de la
discusion, al no utilizarse para juz-
gar la eficacia del gestor, ha ido
cayendo en desuso, aunque se si-
ga llevando a las Cortes como
uno mas de los muchos volime-
nes que se llevan para impresio-
nar a los Sres. Diputados y que
el Sr. Ministro pueda aparecer ro-
deado de muchisima informacion,
por lo menos medida en volumen
documental.

Esta dualidad esterilizante de
esfuerzos y de trabajo en la Ad-
ministracién es algo que requie-
re una solucion inmediata. Para
ello, nos hemos esforzado en
construir el Presupuesto de 1984
de forma que a las Cortes se lle-
ve un Unico presupuesto, que in-

tegre el Presupuesto tradicional
de medios con una primera clasi-
ficacion vinculante del presupues-
to en programas.

Esta nueva estructura presu-
puestaria debe permitir establecer
un Unico sistema de cuantificar
sus créditos, clasificandolos segin
un triple criterio: econémico, or-
ganico y por objetivos, que per-
mita definir los recursos de los
que dispone cada unidad organi-
ca para la financiacién de cada
uno de sus objetivos de gasto,
por cada una de las categorias
econdmicas del mismo {indican-
do «quién» puede gastar «cuén-
to», «para qué» y «comoy, a di-
ferencia de la actual estructura
economico-orgéanica, que indica
«quién» puede gastar «cuanto» y
«como», pero en absoluto «para
quéy).

Obviamente, esta triple clasifi-
cacion, para que constituya un
verdadero Presupuesto, debe ser
vinculante segiin cada uno de sus
tres criterios.

2.° Laausencia de un meca-
nismo que regule las relaciones
economicas entre el Estado y sus
empresas.

Para analizar y decidir las sub-
venciones corrientes o las trans-
ferencias de capital a las empre-
sas, no disponemos hoy de meca-
nismos mucho mas sofisticados
que los de un cierto regateo. No
existe un planteamiento contrac-
tual que permita distinguir cuales
son los costes del servicio publi-
€0 que una empresa publica efec-
tda, y de los gue debe ser adecua-
damente compensada, y cuales
son los costes derivados de una
gestion empresarial adecuada o
no a las exigencias de la tecnolo-
gia y la demanda.

El problema es antiguo, de rai-
ces gestoras y politicas, y de so-
luciones muy complejas. Los go-

biernos no suelen ser conscientes
de los costes de sus decisiones
politicas y se asombran de que
éstos aparezcan tarde o tempra-
no en las cuentas de explotacion
de las empresas publicas. Si el
Consejo de Ministros decide que
IBERIA, por ejemplo, mantenga
una linea regular con Malabo, de-
be ser consciente de que ningu-
na empresa adoptara tal decision
en base a razones de rentabilidad
economica. Si tal tipo de servicios
se justifican por una supuesta uti-
lidad politica, la empresa tiene
gue verse compensada de sus
costes, ya que no puede prote-
gerse de la adopcion de tales de-
cisiones.

Distinguir las acciones que tie-
nen un valor afiadido, que se ma-
nifiesta en una supuesta utilidad
social y no se refleja en un sis-
tema de precios de mercado, de
las que obedecen a criterios de
eficacia empresarial, que deben
medirse con los mismos criterios
gue pesan sobre otros tipos de
empresas dentro de una econo-
mia de mercado, es uno de los
grandes problemas presupuesta-
rios.

Ciertamente, es posible pensar
en el establecimiento de un con-
junto de contratos-programa en-
tre el Estado y sus empresas, que
regulen este tipo de situaciones.
Pero, hoy por hoy, solamente
HUNOSA y Minas de Figaredo
disponen de un contrato-progra-
ma y su extension al resto de las
empresas publicas no puede im-
provisarse, ni confundirse con
una nueva piedra filosofal que se
eleve, como le ha ocurrido al
«presupuesto por programasy, a
la categoria de mito.

En todo caso, es absoluta-
mente imprescindible construir un
marco de racionalidad que susti-
tuya al actual sistema de decision
basado en la presion del gestor
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correspondiente contra el regateo
resistente del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda, que no consi-
gue disminuir el déficit, sino sim-
plemente diferirlo. Y, al diferiro, lo
aumentamos, porque se hace
gravitar sobre estas empresas un
incremento de sus cargas finan-
cieras por el retraso con el que el
Estado equilibra a posteriori sus
cuentas de explotacion.

3.° El maniqueismo institu-
cional entre inversion y gasto co-
rriente.

De acuerdo con esta actitud,
ampliamente extendida entre
buen nimero de hacendistas te6-
ricos, la inversion es siempre ne-
cesariamente buena y debe po-
tenciarse, mientras que el gasto
corriente es intrinsecamente ma-
lo y debe reducirse.

Este planteamiento, que arran-
ca de un neo-keynesianismo es-
clerotico, responde a una imagine-
ria econémica gue asimila inver-
sion {la | mayuascula de los mode-
los uniecuacionales) con creci-
miento y generacion de empleo, y
el gasto corriente con el despilfa-
rro de los funcionarios. En reali-
dad, encierra una contradiccion
topica, puesto gue toda inversion
es generadora de un gasto co-
rriente futuro y ambas magnitu-
des tienen un efecto inductor po-
sitivo.

Esta actitud tiene incluso un re-
flejo institucional, porgue, desde
un punto de vista instrumental,
las inversiones publicas se deci-
den a través de un comité ad hoc,
que analiza las inversiones de for-
ma desvinculada del gasto co-
rriente que van a generar. Hay
gue tener bien presente que to-
da inversion publica genera, de
forma inevitable y necesaria, una
cadena futura de gastos corrien-
tes porque va destinada a ampliar
el capital de infraestructuras y de

servicios de la Administracion: es-
cuelas, hospitales, carreteras, ins-
talaciones publicas, etc., cuyo
funcionamiento va a generar, de
forma inexorable, una expansion
del gasto corriente en los ejerci-
cios siguientes.

Solamente un esfuerzo serio
para pasar a presupuestar de for-
ma integrada los componentes
del gasto al servicio de un objeti-
vo, dentro de una estructura de
programas, sera capaz de supe-
rar eficientemente este tipo de di-
cotomias excesivamente simples.

4.° |afalta de un sistema re-
tributivo coherente de la Funcién
Publica y la absoluta opacidad de
los costes de personal gue genera.

El Estado es el mayor patron
del Reino. Desde el punto de vis-
ta de la gestion que hace de sus
recursos humanos y del control
que efectia de sus costes, cabria
afirmar que es también el peor pa-
tron del Reino. Mas de un millon
de personas reciben cada mes su
sueldo del Estado. El coste de sus
clases pasivas alcanza casi un ter-
cio de billén de pesetas anuales,
y sin embargo, no existen meca-
nismos serios de gestion de esta
masa de recursos.

Como muestra valgan una se-
rie de botones. Por gjemplo, no
existe la posibilidad de clasificar
los pensionistas del Estado en
funcion de sus respectivos indi-
ces de proporcionalidad, tal es el
retraso vy la dispersion con que se
dispone de la informacion basica
para instrumentar un sistema de
gestion. Existen mas de cuatro-
cientos sistemas informaticos dis-
tintos para realizar las nominas del
personal activo. Muchas de ellas
no estan informatizadas, y su ges-
tibn a través de un sistema de
habilitados-pagadores constituye
una reminiscencia pre-bancaria.

En realidad, no existe a veces ni
siquiera el eoncepto de némina de
un funcionario, como en el caso,
para més inri, de la gran mayoria
de los Cuerpos Especiales de Ha-
cienda.

El sistema retributivo emplea-
do es profundamente desincenti-
vador. La Administracion Pdblica
espanola es una organizacion
donde no se puede castigar a na-
die, donde no se puede premiar
a nadie y donde no se puede pres-
cindir de nadie. La consecuencia
inmediata es la generacion de una
absoluta desmotivacion en el tra-
bajo, lo que hace que, en vez de
que el personal mas activo y ca-
paz pueda ser atraido con mayor
intensidad hacia aquellos polos de
trabajo donde la necesidad de
personal cualificado es mayor,
cuando aparece una situacion
gue genera trabajo se produzca un
rechazo del personal que tiende
a acumularse en los destinos o si-
tuaciones de menor ritmo de tra-
bajo.

Puesto que no existe un siste-
ma de retribuciones e incentivos
por el que el personal pueda
ser premiado, y tampoco corre
ningun riesgo en su situacion si
permanece al pairo de los acon-
tecimientos, la Administracion
ha acabado funcionando con el
esfuerzo denodado y voluntaris-
ta de una inframinoria y la tran-
quilidad ausente de la inmensa
mayoria.

Es este un problema funda-
mental del Presupuesto y de la
gestion moderna a implantar en
la Administracion espafiola.
Mientras el Presupuesto no sea
capaz de reflejar, como es ac-
tualmente el caso, los costes del
personal asignado a los distintos
organos, asi como los costes uni-
tarios de las distintas categorias
de funcionarios, sera inGtil y va-
no pretender plantearse objetivos
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mas ambiciosos ni intentar con-
seguir una minima contabilidad
de costes, que, a su vez, apare-
ce COMO Una exigencia minima de
un adecuado proceso de presu-
puestacion.

5.° El proceso de descentra-
lizacién espacial del Presupuesto,
a través de las transferencias
autonomicas.

El modelo de Estado autonomi-
co previsto en la Constitucion im-
plica una descentralizacion espa-
cial de las competencias de la Ad-
ministracion Publica y de los re-
cursos qgue la financian, cuya ins-
trumentacion plantea hoy uno de
los mas complejos problemas pre-
supuestarios. Tres son las dimen-
siones en las que proyectan este
grupo de problemas:

a) Un problema de evalua-
cion de costes y transferencia de
recursos presupuestarios.

El paso al porcentaje de parti-
cipacion en los recursos del Es-
tado, como sistema definitivo de
financiacion de las Comunidades
Autonomas previsto en la LOF-
CA, exige previamente valorar el
denominado coste efectivo de los
servicios que se les transfieren, al
ir asumiendo las competencias
que la Constitucion y los respec-
tivos Estatutos definen.

La aplicacion de este proceso
de célculo encuentra, en la prac-
tica, muchas mas dificultades de
las que se derivaban a priori de su
planteamiento tedrico. La existen-
cia real de economias de escala
en los sistemas y servicios que de-
ben dividirse como consecuencia
de su transferencia a centros mul-
tiples, la indivisibilidad de algunos
costes, el caracter discontinuo de
las unidades fisicas (el propio per-
sonal, por ejemplo) objeto de
transferencia, hace dificil la ins-
trumentacion practica del proceso.

Por otra parte, la ausencia de
una minima contabilidad de cos-
tes de los servicios o, por lo me-
nos, de un presupuesto organico
correctamente construido, obliga
a aproximaciones complejas pa-
ra calcular la parte de los costes
centrales objeto de transferencia
o la cuantia de las inversiones de
reposicion asociadas a las com-
petencias transferidas.

Mientras este proceso de valo-
racion de costes no esté termina-
do, y ademas se hayan efectua-
do las correspondientes cesiones
de tributos para financiar parte de
los mismos, €l Presupuesto debe-
ra seguir instrumentando la famo-
sa Seccion 32, convertida en cam-
po de batalla entre los ministerios
de la Administracion Central y las
distintas Comunidades Auténo-
mas.

b) Un problema de financia-
cion adicional para el Estado, de-
bido al denominado «efecto fi-
nancieroy.

Mientras no se haya determina-
do el porcentaje de participacion
de cada Comunidad en los ingre-
sos del Estado, los recursos que
éstas reciben del Estado se actua-
lizan cada afo con los mismos
porcentajes con los que crece el
gasto de los conceptos presu-
puestarios correspondientes en la
Administracion Central, puesto
gue asi hubiese ocurrido si dichas
competencias y recursos no hu-
biesen sido transferidos y apare-
ctesen en los presupuestos de los
ministerios de origen en vez de en
la Seccion 32 («Transferencias a
Entes Territoriales»).

En el momento en gue se es-
tablezca dicho porcentaje, las
transferencias del Estado a las
Comunidades Autonomas crece-
ran en la misma proporciéon en la
que lo hagan los ingresos del Es-
tado, y no sus gastos, salvo, cla-

ro esta, que dichos porcentajes se
revisen anualmente.

En la medida en que los ingre-
sos del Estado crezcan mas rapi-
damente que sus gastos, con el
fin de reducir el déficit pablico, se
genera un incremento de finan-
ciacion de las Comunidades Au-
tonomas por encima de lo que
significaria el mantenimiento de
los servicios transferidos al nivel
en el que lo fueran. Estas mayo-
res transferencias de fondos sig-
nificaran una mayor reduccion del
gasto de la Administracion Cen-
tral, por encima del coste efecti-
vo de las competencias cedidas,
o un incremento del déficit.

c¢) Un problema de coordina-
cion entre las actuaciones y la in-
formacion presupuestaria de la
Administracion Central y la Auto-
noma.

Un andlisis de la coherencia del
disefio del sistema autonomico
muestra que quiza se haya olvi-
dado otro de los paradigmas de
la ingenieria de sistemas: «cada
paso que se dé en la descentrali-
zacion de un sistema en subsis-
temas de niveles multiples, tiene
que ir acompanado de un esfuer-
zo mucho mas que proporcional,
en la generacion de informacion
de retorno que permita asegurar
la coordinacion del conjuntoy.

Posiblemente, hemos ido mu-
cho mas deprisa en la creacién de
mecanismos de descentralizacion
que en la de flujos de retorno
gue permitan asegurar la cohe-
rencia del conjunto. El manteni-
miento de una politica economi-
ca a nivel nacional y el estableci-
miento de unas cuentas agrega-
das del sector publico exige evi-
tar la posibilidad, a corto plazo,
de una ruptura de la informacion
estadistica necesaria para cono-
cer y valorar el desarrollo de la ac-
tividad econémica del sector pG-
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blico. Una presupuestacion por
objetivos del gasto no puede que-
dar reducida a la simple esfera
de la Administracion Central;
para que tenga algun sentido tie-
ne que hacerse de forma cohe-
rente y homogénea con la presu-
puestacion que desarrollen y el
gasto que efectlen las adminis-
traciones territoriales, autonomi-
cas y municipales. Sin ello, los
Presupuestos del Estado dejaran
de ser significativamente repre-
sentativos de la politica econémi-
ca del sector publico, perdiéndo-
se la vision integrada de la activi-
dad de las distintas Administra-
ciones Puablicas, cuyo ejercicio
autonomamente decidido no pue-
de anular su pertenencia a un sis-
tema global.

El modelo autonoémico es el
modelo politico del Estado que
nuestra Constitucién consagra y
a cuya construccion deben con-
sagrarse lealmente los esfuerzos
de todos, y a ello se contribuye
también poniendo de manifiesto
las deficiencias de su disefio y los
problemas de su implantacion
desde la perspectiva presupues-
taria. En realidad, el resultado fi-
nal de la experiencia autonoémica
dependera criticamente de la ca-
pacidad real de gestion de las dis-
tintas Administraciones Publicas
y de la necesaria voluntad politi-
ca para asegurar la coherencia en-
tre sus actuaciones.

Si estos son los cinco grupos
estructurales de problemas presu-
puestarios, éstos son también los
que producen un deslizamiento
permanente del déficit. Es preci-
so tomar conciencia de gue tene-
mos unos mecanismos de control
del gasto publico decimononicos,
que hacen de esta Administracion
una administracion de irresponsa-
bles, en el sentido etimolégico de
la palabra (irresponsable, el que no
tiene o gjerce responsabilidad). En

la medida en que todo gasto tie-
ne que ser previamente fiscaliza-
do por un interventor que garan-
tiza su adecuacion legal, el ges-
tor que lo ordena y ejecuta esta
descargado de responsabilidad.
No existe un control en base a la
eficacia y la oportunidad de este
gasto y, por otra parte, este con-
trol «a priori», gue ni siguiera exis-
te ya en los sistemas fisicos mas
sofisticados por imposibilidad de
canalizar los flujos de informacion
gue lo mantienen, no puede ya
atender a los millones de actos
administrativos que esta adminis-
tracion efectha y que, en teoria,
son intervenidos todos previa-
mente.

Pero es que, ademas, el me-
canismo de control «a priori» no
sirve ya siquiera como instrumen-
to gue garantice plenamente el no
rebasamiento de las limitacio-
nes presupuestarias, como conse-
cuencia de las propias modalida-
des fisicas con las que se contrae
gasto en una Administracion mo-
derna: los contadores de los te-
léfonos de la Administracion no
pasan por ninguna intervencion
previa, suman gasto independien-
temente de que el crédito se ha-
ya agotado o no, y este ejemplo,
quiza circunstancial, es uno de los
muchisimos que determinan real-
mente los mecanismos actuales
de generacion del gasto.

Somos conscientes de que nin-
gun poder taumaturgico puede
cambiar de la noche a la mafiana
los mecanismos que rigen en la
préctica real la ejecutoria del gas-
to publico y de que, mientras sigan
siendo los mismos, tendran las
mismas consecuencias a corto
plazo. Pero al menos creo que el
Gobierno es consciente de que
entre su labor de gobernar y el
Presupuesto existe una relacion
biyectiva pura, uno es imagen de
otro, cada acto de Gobierno tie-

ne un reflejo presupuestario y ca-
da modificacién del Presupuesto
es la consecuencia o la prevision
de una actuacion del Gobierno.
En la medida en que este plantea-
miento haya realmente calado en
la conciencia y en la actuacion de
los nuevos gestores publicos, po-
dremos quiza empezar a modifi-
car unos mecanismos, profunda-
mente inerciales, que son los que
han sido objeto de nuestra aten-
cion.
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