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EN LA CRISIS:
TENDENCIAS Y ESTRATEGIAS
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I. INTRODUCCION:
EL MARCO
INSTITUCIONAL
Y EL SISTEMA
CONTABLE
DE REFERENCIA

S indudable que el gasto
¢« publico en Espaina ha ex-
perimentado un /ntenso cre-
cimiento a partir de 1975. Qui-
siera proponer la hipotesis de
que una parte importante de es-
te crecimiento es consecuencia
de la prolongada crisis economi-
ca y de la profunda transforma-
cion politica sufridas por nues-
tro pais.

Este crecimiento se manifies-
ta de forma ininterrumpida has-
ta 19583, afo en que se produce
una clara ruptura de tendencia
y se inicia una ralentizacion del
ritmo de crecimiento del gasto.

En el analisis de ambos he-
chos, es necesario evitar la im-
precision conceptual acerca de
las distintas magnitudes del gas-
to publico, generada por la uti-
lizacion simultanea de distintos
ambitos institucionales de refe-
rencia, de distintos sistemas con-
tables y de las diferentes clasi-
ficaciones economicas, orgéani-
cas y funcionales con las que se
pretende describir el gasto pu-
blico.

El gasto publico es un con-
cepto genérico que viene a de-
signar, en su sentido mas am-
plio, la totalidad de los gastos
efectuados por el sector publi-
co. |ldentificar estos gastos plan-
tea el problema previo de deli-

mitacion del sector publico, pro-
blema agravado por la profunda
transformacion institucional que
éste ha experimentado al com-
pas del cambio politico.

El conjunto de instituciones
qgue, en su sentido mas amplio,
pueden considerarse partes in-
tegrantes del sector publico es
el que muestra el esquema 1.
Sin embargo, es obvio que el
gasto publico asi concebido abar-
caria rubricas enormemente he-
terogéneas: no es lo mismo re-
tribuir a un juez, por ejemplo,
que el pago de intereses por la
Caja Postal de Ahorros; o ad-
quirir materias primas que van a
ser transformadas por una em-
presa publica, que satisfacer un
subsidio de desempleo.

Para efectuar una aproxima-
cion mas significativa y mas li-
mitada al estudio del gasto pd-
blico, cabe definir dos conjun-
tos institucionales de referencia,
en base a los dos criterios si-
gurentes:

a) El gasto publico de las
instituciones, que se financia ba-
Sicamente con impuestos y co-
tizaciones (o con déficit), cual-
quiera que sea la autoridad po-
litica que puede decidir sobre el
mismo.

b) El gasto publico de las
instituciones cuyos presupues-
tos estan sometidos a la apro-
bacion politica de las Cortes Ge-
nerales, y que se integran en
los Presupuestos Generales del
Estado con el caracter limitativo
y vinculante de sus créditos.

El primer marco institucional

es el que aparece reflejado en
el esquema 1 bajo la denomina-
cion de Administraciones Publi-
cas (AAPP).

Obsérvese que /a capacidad
politica para decidir sobre la
cuantia y el destino de este gas-
to esta distribuida entre los tres
niveles de gobierno que, con sus
respectivas capacidades auténo-
mas, reconoce la Constitucion:
el estatal, el autonémico y el
municipal.

El segundo marco institucio-
nal es el que aparece reflejado
en el esquema 2 y estd com-
puesto por las Administraciones
Publicas Centrales y los Orga-
nismos Autonomos Comercia-
les, Industriales y Financieros,
que son considerados sector pu-
blico empresarial a efectos de la
Contabilidad Nacional, pero cu-
yos Presupuestos son aproba-
dos por las Cortes Generales.
La capacidad politica de deci-
sién sobre el gasto publico ad-
ministrado por este conglome-
rado institucional esta concen-
trada en el Gobierno de la Na-
cion y las Cortes Generales.

El esquema 3 muestra los flu-
jos de gasto previstos para 1985.

Para analizar la dinamica y las
tendencias del gasto de las Ad-
ministraciones Plblicas (es de-
cir, del gasto financiado por im-
puestos) y establecer compara-
ciones interanuales o internacio-
nales de gasto, se vienen utili-
zando magnitudes calculadas con
metodologia comin y expresa-
das en términos de Contabilidad
Nacional, que, en base a una se-
rie de convenciones, identifican
el gasto de las Administraciones
Pdblicas, sustrayendo del gasto
publico total aquellos renglones
que corresponden a actuacio-
nes comerciales, industriales o
financieras del sector pablico. En
concreto, las cuentas de las Ad-
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ministraciones Publicas en tér-
minos de Contabilidad Nacional
no computan las operaciones de
los organismos auténomos de
caracter comercial, y excluyen
asimismo servicios comerciales
implicitos en el Presupuesto del
Estado, como Correos y Comu-
nicaciones. Por el contrario, in-
cluyen los gastos de otras Ad-
ministraciones Publicas, tales co-
mo las corporaciones locales y
las comunidades autonomas.

La estructura interna del gas-
to de las Administraciones Pu-
blicas expresado en términos de
Contabilidad Nacional experi-
menta también algunas modifi-
caciones sustanciales. Funda-
mentalmente no se computan
las operaciones financieras, pero
asimismo se producen otros ajus-
tes: parte de la inversion en De-
fensa se considera como consu-
mo publico, las clases pasivas
no se incluyen en remuneracio-
nes de personal, pasando a in-
tegrar las prestaciones sociales,
etcétera.

En cualquier caso, este con-
cepto de gasto de las Adminis-
traciones Poblicas en términos
de Contabilidad Nacional es el
mas relevante para analizar la
tendencia del gasto, ya que im-
pide, en la realizacion de com-
paraciones interanuales, que
transferencias entre Administra-
ciones Publicas producidas en
el periodo de tiempo considera-
do, distorsionen su evolucion.
Esto es de la mayor importancia
en la historia reciente de nues-
tro pais, como consecuencia del
importante proceso de transfe-
rencias de competencias y re-
cursos efectuado entre el Esta-
do y las comunidades auténo-
mas.

En cambio, si se desea anali-
zar la cuantia y €l destino del gas-
to publico decidido politicamen-

te por las Cortes Generales, con
caracter limitativo y vinculante,
no es posible utilizar el marco de
referencia de las Administracio-
nes Plblicas, porque en éstas es-
tan incluidas las Administracio-
nes Territoriales, cuyo gasto es
aprobado por sus propias instan-
cias politicas, y no lo estan, en
cambio, los Organismos Auté-
nomos de tipo Comercial, Indus-
trial y Financiero. Para el estado
de gastos de este conglomerado
institucional es preciso remitirse
a los Presupuestos Generales del
Estado y a la consolidacion de
los Presupuestos de las cuatro
instituciones que lo componen
{Estado, Organismos Autdonomos
Administrativos, Organismos Au-
tonomos Comerciales y Seguri-
dad Social).

Con el fin de utilizar al maxi-
mo la informaciéon disponible,
efectuaremos el analisis de /a ten-
dencia y evolucion histérica del
gasto publico desde 1975 a 1985,
referido al conjunto de las Admi-
nistraciones Publicas medido en
términos de Contabilidad Nacio-
nal.

El analisis que se desea efec-
tuar del gasto publico perderia
virtualidad si sélo se utilizase el
Presupuesto del Estado, porque
la comparabilidad del gasto del
Estado entre 1975 y 1985 se ve
empaiada por el proceso de trans-
ferencias de servicios y los co-
rrespondientes medios financie-
ros a las Comunidades Autdono-
mas.

En cambio, el anélisis estruc-
tural del gasto en 1985, de sus
fines y de las estrategias de deci-
sion y control, /o efectuaremos
referido al gasto publico conso-
lidado de las instituciones que
estan sometidas a la capacidad
de decision del Gobierno Cen-
tral. Con esta ultima aproxima-
cion se cumplen dos objetivos:

* Asslar las decisiones, cuan-
tias y objetivos de gasto def que
es politicamente responsable el
Gobierno.

* [evantar el «velo organico»
de las transferencias internas en-
tre los distintos subsectores ins-
titucionales que, siendo impor-
tantes desde el punto de vista
organizativo, tienen muy poca
trascendencia a la hora de co-
nocer y juzgar el gasto publico
desde el punto de vista de la re-
version a la sociedad bajo la for-
ma de bienes y servicios de uti-
lidad para el contribuyente.

Para ello podemos aprovechar
la preciosa ventaja que supone
el disponer de un presupuesto
consolidado por objetivos del
gasto, del Estado, los Organis-
mos Autdnomos Administrativos,
los Organismos Auténomos Co-
merciales y la Seguridad Social.

Il. LA DINAMICA DEL
GASTO PUBLICO

1. La evolucidén de los
gastos de las
Administraciones
Pablicas 1975-1985

A lo largo del periodo 1975-
1985 se puede constatar que el
crecimiento total de los gastos
de las Administraciones Publicas
ha absorbido 13,9 puntos del Pro-
ducto Interior Bruto, situandose
en el 38,8 por 100 del PIB, en
1985, mientras que en 1975 re-
presentaba solamente el 24,9 por
100 del PIB (cuadro n.° 1).

El proceso de aumento en la
participacion del gasto de las Ad-
ministraciones Publicas en el PIB
puede considerarse continuo, co-
mo se aprecia en el cuadro
n.° 1, aunque se produce con
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CUADRO N.° 1
GASTOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
(En % del PIB)
e e e e . T e T T

1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 7983 1984 1985
Gastos corrientes ... 212 2208 2B 262 247 292 2303 318 333 334 3]3@
Gastos capital g, % 37 3.4 3.9 33 3,0 3.4 4.0 5.1 53 5,1 49
GASTOS TOTALES. 249 262 276 295 30,7 326 343 369 386 385 388

intensidades diversas, hasta 1984
en que se quiebra la tendencia
para estabilizarse a un valor apro-
ximadamente igual al de 1983.

El incremento considerado se
ha operado fundamentalmente
via gastos corrientes, que elevan
su participacion en el PIB en 12,7
puntos en el periodo, que repre-
senta el 91,36 por 100 del incre-
mento experimentado por la to-
talidad de los gastos.

Estos gastos entran en una
acelerada dinamica, fundamen-
talmente impulsados por las pres-
taciones sociales, a partir de 1977,
en los anos claves de la transi-
cion politica, cuando el gasto pu-
blico comenzé a jugar un papel
atemperador de las tensiones sus-
citadas por la misma. En efecto,
entre 1977 y 1978 los gastos co-
rrientes absorbieron un 2,5 por
100 adicional del PIB, mientras
que en el resto de la secuencia
temporal que contemplamos este
crecimiento ha sido notablemen-
te inferior, oscilando en torno a
un punto, hasta su practica con-
gelacion entre 1983 y 1985. Este
fuerte impulso al alza es conse-
cuencia de las medidas adopta-
das en 1977 —los Pactos de la
Moncloa— y se concentra en las
prestaciones sociales, que expe-
rimentan en 1978 una elevacion
de 2 puntos de su participacion
en el PIB, es decir, el 36,4 por

100 de la registrada en los once
anos que se consideran.

Volviendo a la totalidad del pe-
riodo seleccionado, debe cons-
tatarse asimismo el fortisimo efec-
to de las prestaciones sociales en
el crecimiento de los gastos co-
rrientes. Estos absorben en este
espacio de tiempo 5,5 puntos del
PIB, pasando de representar el
9,3 al 14,8 por 100. Los otros
componentes del desarrollo de
esta rubrica de gasto, por orden
del incremento de su participa-

cion en el PIB, son: subvencio-
nes a la explotacion, 1,9 puntos;
intereses efectivos, 1,9; remune-
raciones de asalariados, 1,4 pun-
tos y compras netas, 1,4 puntos.

La evolucion de los gastos de
capital permite observar un fuer-
te incremento en los arios 1980-
1982. De un 3 por 100 del PIB
en 1979 pasan a representar un
5,1 por 100 en 1982. Un rasgo
que debe destacarse de la evo-
lucién de los gastos de capital
en el periodo es el aumento de

CUADRO N.° 2

GASTO EN % SOBRE EL TOTAL DE GASTO
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

GASTOS CORRIENTES ... ... ...

Consumo publico ... ... ... ... ... .. ... ... ... ..

— Compras netas

— Remuneraciones de asalariados ..

— Consumo de capital fijo ...

Subvenciones de explotacion ... ... ...

Intereses efectivos ...

Prestaciones sociales ... ... .. ...
Transferencias corrientes diversas ...

Otras ... ... ... ... .

GASTOS DE CAPITAL ...

Formacion bruta de capital fijo ... ... s R -
Adquisicion neta de terrenos ... .. ... ... ... ... ... ..

Transferencias de capital ... ..

1975 1985
860 873
37,0 31,4

6,5 7.7
88 222

by 1,5

4,6 7,7

24 6,2
371 381

4.1 3.8

...... 0,1 0,1

15,0 127
10,5 %2

0.4 -

4,1 5,5
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transferencias de esta naturale-
za. De hecho, éstas llegan a ad-
quirir una importancia analoga
a la de la formacion Bruta de Ca-
pital Fijo. En efecto, las transfe-
rencias de capital, que en 1975
representaban un 1 por 100 del
PIB, pasan a significar en 1985
un 2,2 por 100 del PIB. Mientras
que la FBCF, que al iniciar la se-
rie suponia un 2,5 por 100 del
PIB, alcanza en 1985 una parti-
cipacién analoga, 2,8 por 100.

La estructura porcentual del
gasto de las Administraciones
Publicas ha experimentado por
tanto modificaciones sustancia-
les en este periodo de tiempo,
como queda puesto en eviden-
cia en el cuadro n.° 2.

Como se puede apreciar, si
nos circunscribimos al analisis de
la clasificacion de primer orden,
la estructura porcentual del gas-
to se ha alterado a favor de los
gastos corrientes. Sin embargo,
dentro de los gastos corrientes,
el comportamiento de las distin-
tas rtbricas ha evolucionado de
forma muy distinta. Se consta-
ta una fuerte reduccion del con-
sumo publico (sobre todo gastos
de personal), que contrasta con
la espectacular elevacion de las
subvenciones a la explotacion y
los intereses efectivos, asi como
con el mas moderado aumento
de las prestaciones sociales. Esta
estructura es una consecuencia
del papel que las Administracio-
nes Pulblicas han desempefiado
en la solucién de la crisis. La
consecuencia mas notoria que se
puede extraer de la comparacion
entre estos dos afos es la im-
portancia del apoyo financiero
prestado al sector puiblico em-
presarial, asi como el incremen-
to sustancial de las cargas finan-
cieras inducidas por el déficit pa-
blico.

CUADRO N.° 3

PRESUPUESTO INICIAL {SUBSECTOR ESTADO)

(Datos en % sobre el total del gasto)
e e ]

Remuneraciones de personal ... ... ... ... ...
Compra de bienes y servicios ... ... ... ... ...
Gastos financieros ... ... ... ... ... ... .. ... ...
Transferencias corrientes ... ... ... ... ... ... ...

Total operaciones corrientes ... ... ...

Inversiones reales ... ... ... ... ... ... .
Transferencias de capital ... ... ... ... ... ... ...

Total operaciones de capital

Activos financieros ... ... ... ... ... ...
Pasivos financieros ... ... ... ... ... ... ... ..

Total operaciones financieras

TOTAL PRESUPUESTO ... ... ... ...

1975 1984 (*] 19585
42,3 22,5 21,6
6,6 3,6 3.3
1.4 5.3 1.4
22,2 42,5 40,2
725 73,8 76,5
12,4 8.2 7,9
13.1 12,8 12,1
....... 258 21,0 20,0
0,9 0,6 0.4
1.1 4,6 3.1
......... 2.0 52 35
100,0 100,0 100,0

1} Incluye Ley 3/83.

2. La evolucion de los
gastos del Estado
1975-1985

El papel que el subsector Es-
tado ha desempefiado en las mo-
dificaciones observadas en la es-
tructura interna del gasto de las
Administraciones Publicas, pue-
de analizarse efectuando una
comparacion analoga a la pro-
puesta para las Administraciones
Publicas, tal como se manifiesta
numeéricamente en el cuadro nu-
mero 3.

Contrastar este cuadro con el
aproximadamente analogo de las
Administraciones Publicas per-
mite evidenciar unas claras co-
nexiones entre ambos. En primer
lugar, y ain considerando los
efectos via gastos e ingresos del
proceso de transferencias a las
Comunidades Auténomas, se
puede percibir el funcionamien-
to del Estado como un efernen-

to inductor de gran importancia
en la contraccion del consumo
publico. En efecto, el drastico
retroceso de las remuneraciones
del personal en la estructura in-
terna del Presupuesto del Esta-
do y /a paralela contraccion de
los gastos en bienes y servicios,
son factores que han jugado un
papel importante en la disminu-
cion del consumo publico de las
Administraciones Publicas cons-
tatado anteriormente.

Sin embargo, el grupo de gas-
to que mas eleva su participa-
cién en el presupuesto del sub-
sector Estado son las transferen-
cias corrientes, que evolucionan
de forma simétricamente inver-
sa a los gastos de personal, pa-
sando del 22,2 por 100 del total
del Presupuesto en 1975 al 40,2
por 100. Es en esta gran ribrica
de gasto donde se ha manifes-
tado la respuesta a las fuertes
presiones que para incrementar
el gasto ha padecido el Presu-
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puesto del Estado, aunque pa-
rece que, a partir de 1984, se ha
producido una inflexién en la ten-
dencia al incremento de la parti-
cipacién de este capitulo en el
total de gastos del Estado.

Una referencia especial mere-
ce la evolucién de los gastos por
intereses (capitulo 3), cuya fuer-
te tension al alza en los Ultimos
afios se acelera de forma muy
significativa en las previsiones
para 1985.

La dinamica de las transferen-
cias corrientes del Estado, que
pasan de representar 2,8 por 100
del PIB en 1974 a significar un
8,7 por 100 en 1985, y la mag-
nitud de algunas de sus mas im-
portantes partidas quedan refle-
jadas en el cuadro n.° 4.

El motivo mas obvio de esta
evolucién es el proceso de trans-

ferencias a las Comunidades Au-
tonomas.No obstante, los 297.014
millones de pesetas que se estima
que supondran las obligaciones
contraidas a causa de este pro-
ceso en 1984, o las dotaciones
iniciales en 1985, cifradas en
283.381 millones, apenas repre-
sentan un 1,2 por 100 o un 1
por 100 del PIB estimado para
dichos ejercicios. El diferencial
restante debe imputarse, pues, a
otros factores.

Es preciso destacar el creci-
miento, tanto en términos relati-
vos como absolutos, de las trans-
ferencias a la Seguridad Social,
que han pasado de representar
el 14,4 por 100 del capitulo y el
0,4 por 100 del PIB en 1975 a al-
canzar el 30,7 por 100 del capi-
tulo y el 2,7 por 100 del PIB en
1985.

El incremento mas espectacu-

lar en el periodo lo han experi-
mentado las aportaciones al de-
sempleo via INEM, que, con una
dotacion simbdlica en 1975 y sin
dotaciones especificas en 1976
y 1977, pasa a absorber en 1985
el 1 por 100 del PIB.

Debe destacarse, en otro orden
de cosas, la relativamente esta-
ble participacion de las subven-
ciones a empresas en el total del
capitulo, aunque su participacion
en el PIB pase del 0,3 en 1975 al
0,9 por 100 en 1985, lo que ha-
bré inducido un aumento de las
subvenciones a la explotacién en
el total del capitulo.

Anélogamente merece resaltar-
se el erratico comportamiento de
las transferencias a las Corpora-
ciones Locales, que duplican o
casi duplican la cuantia del afio
anterior en dos ocasiones: en 1978
crecen el 110 por 100 y en 1980,

CUADRO N.° 4

EVOLUCION DE ALGUNAS TRANSFERENCIAS CORRIENTES DEL ESTADO

(OBLIGACIONES CONTRAIDAS)
(En millones de pesetas)

1975 1976 1977 1978 1979 1980
Total transferencias corrientes ... ... ... ... ... ... 170.807 195.319 247.333 466.546 516732 872.476
Aempresas ... ... ... ... ........................ 21779 36.898 50.197 80.178 86.862 167.111
A la Seguridad Social ... ... ... ...... ... ... .. 24676 28.850 28.400 41.337 86.871  165.352
INEM: Aportaciones desempleo ... ... ... ... ... 1.000 — — 68.120 60.000 124.181
A Corporaciones Locales ... ... ... ... ............ 54190 44,962 49.712 65.923 68238 107.945
A Comunidades Autbnomas ... ... ... ... ... ... ... - - —_ 1.062 2547 7.028

1981 1982 1983 1984 (1) 1985 (2)
Total transferencias corrientes ... ... ... ... ... ... 1.002.916 1.539.784 1.715.630 2.322.240 2.455.873
Aempresas ... ... ... ... ... ... ... ... .. .. 135.854 171.792 194.446 279.672 256.355
A la Seguridad Social ... ... ... .. ... ... .. 216.911 357.965 483.320 611.845 755.365
INEM: Aportaciones desemplec ... ... ... ... ... 195.595 460.715 234.870 297.590 297.751
A Corporaciones Locales ... ... ... ... ... ... ... .. 113.609 148.622 244 504 283.253 288.539
A Comunidades Auténomas ... ... ... ... ... ... ... 19.904 45133 140.238 297.014 283.381

{1) Avance de liquidacién del Presupuesto de 1984,

{2) Presupuesto iniciaf 1985.
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el 90,4 por 100. A partir de 1980
mantienen un importante ritmo
de crecimiento que contrasta con
la languideciente evolucion del
periodo predemocratico de las
Corporaciones Locales.

3. Los mecanismos
subyacentes
de expansion del
gasto

Desde una perspectiva de ané-
lisis estructural, podemos atre-
vernos a clasificar en tres gran-
des grupos los mecanismos que
han generado la expansion del
gasto antes descrita:

* El efecto inflacionista.

® |os cambios politicos e ins-
titucionales.

e La crisis ininterrumpida de
la economia espariola.

a) El efecto inflacionista

Los gastos publicos estatales
han sido fuertemente presiona-
dos al alza en términos moneta-
rios, ya que los bienes y servi-
cios demandados por el Estado
han experimentado importantes
aumentos de precios, como con-
secuencia de las tasas de infla-
cion, que han sido en nuestro
pais considerablemente mas al-
tas en los Ultimos ocho afos que
las del conjunto de paises de la
OCDE.

Eliminando el componente pre-
cios en el aumento de los gas-
tos estatales, el crecimiento real
{no monetario) de los gastos del
Estado se produce con tasa anual
de crecimiento acumulativo del
6,5 por 100, mientras que la mis-
ma tasa en términos monetarios
es del 27,5 por 100. La inflacion,

restantes.

en media, explica los 21 puntos .

b) Los cambios politicos
e institucionales

El paso de un régimen politi-
co centralista y autoritario a un
sistema democratico y descen-
tralizado ha supuesto una serie
de transformaciones sociales e
institucionales que han generado
una presion directa sobre los gas-
tos del Estado, manifestada a tra-
vés de tres lineas de fuerza fun-
damentales:

® La explosién de un conjun-
to de reivindicaciones largamen-
te contenidas durante la dicta-
dura.

Con la eclosion democratica
estas reivindicaciones se trans-
miten con mucha mas fuerza e
intensidad a través de todos los
mecanismos politicos de parti-
cipacion. Estas exigencias se tra-
ducen en un conjunto de medi-
das gue inciden en las presta-
ciones sanitarias, educativas, cul-
turales, de proteccion social, et-
cétera, y que se reflejan todas
en el Presupuesto de Gastos del
Estado.

¢ La transformacion politica de
las estructuras administrativas.
La transicion politica genera la
doble dindmica administrativa de
unas instituciones publicas que
mueren y de otras que nacen.
Conjuntamente, generan una ex-
pansién del gasto publico, al no
verse acompafiado el ajuste ins-
titucional de un cambio en los
sistemas de financiacion.

El paso de la dictadura a la de-
mocracia implica la desaparicion
de un conjunto de estructuras
administrativas y de instituciones
politicas (las organizaciones sin-
dicales verticales, el Movimien-
to, los medios de comunicacion
social del Estado, etc.). Estas or-
ganizaciones desaparecen for-
malmente, pero sus costes fijos
de funcionamiento no desapa-

recen de la estructura presupues-
taria sino que se diluyen y dis-
persan cambiando de nombre y
de ubicacién, pero apenas de
cuantia.

Al mismo tiempo, aparece una
administracion nueva, fundamen-
talmente a nivel local, que tiene
que hacer frente, en los prime-
ros pasos de la renovacion po-
litica del sistema, a las exigen-
cias mas perentorias de sus ad-
ministrados. Esta nueva admi-
nistracion local esta muy cerca
de la realidad social del pais, en
contacto directo con sus admi-
nistrados que, por primera vez,
descubren el poder del voto vy
usan del mismo. La presién que
se transmite sobre los recursos
centrales del Estado es inmedia-
ta, incrementandose las transfe-
rencias hacia esta nueva admi-
nistracion que, a corto plazo, no
puede generar recursos propios.

e La reconciliacion nacional.

Una de las principales actua-
ciones del nuevo régimen demo-
cratico ha sido la superacion de
la division de los espafioles sur-
gida de la pasada guerra civil.
Esta politica de reconciliacion na-
cional ha supuesto unos mayo-
res gastos a partir del afio 1980,
sin que por ello se pueda con-
siderar todavia definitivamente
saldada esta cuenta abierta de
la sociedad espafiola con su pa-
sado.

c) El impacto de la
crisis economica

El reducido nivel de la activi-
dad econémica que, al igual que
en el resto de los paises desarro-
llados, se produce en el nuestro
a causa de la subida del precio
de los crudos petroliferos, ha in-
fluido en los gastos del Estado
a través de un doble camino: de
forma automatica primero y de
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una forma activa y compensato-
ria de la actividad después.

El deterioro de la situacion eco-
noémica tiene como consecuencia
directa un aumento de gastos en
las ayudas sociales, la participa-
cion en el seguro de desempleo,
subvenciones a empresas publi-
cas deficitarias, etc.

Solo cuando la crisis estaba
ya muy avanzada han seguido
los poderes publicos una poli-
tica activa compensatoria de sos-
tenimiento de la actividad eco-
nomica, por medio del incremen-
to preferente de los gastos de
inversion publica, politica que no
se inicia de forma decidida has-
ta el bienio 1980-81.

Fruto de ambas tendencias es
que, si bien las obligaciones con-
traidas en inversiones reales au-
mentaron en el periodo 1975-1982
en 220.920 millones de pesetas,
pasando de 88.870 millones a
331.700 millones, su participa-
cion en la estructura porcentual
del gasto baj6 del 12,6 al 8,2 por
100.

A esta disminucion contribuye
también la rigidez que manifies-
tan las Administraciones Publi-
cas en la contratacion de inver-
siones que, como las de equipa-
miento, requieren proyectos ter-
minados. En muchos casos, o
bien no existen proyectos sufi-
cientes, o si existen, se encuen-
tran desfasados en lo referente
a su coste.

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 la participacion en
el total de obligaciones contrai-
das, pasando del 13,6 al 15,2 por
100 del total del gasto.

Las transferencias corrientes,
que tan mala prensa han tenido

GRAFICO 1
EVOLUCION DE LAS CARGAS FINANCIERAS
DEL ESTADO. C.3 (OBLIGACIONES CONTRAIDAS)
{En miles de millones de pesetas)

Nota: |.os ejercicios 1984 y 1985 aparecen en términos de créditos iniciales

en esta distincibn maniqueista
entre lo que el Estado invierte y
lo que el Estado transfiere, han
sido el motor fundamental del cre-
cimiento del gasto publico como,
por otra parte, ocurre en todos
los paises que han alcanzado un

| cierto nivel de desarrollo. Este

efecto automatico, inmediato, di-
recto, sobre la estructura del gas-
to publico, se nota ya desde 1976,
y es el elemento mas importan-
te de la transformacion presu-
puestaria hasta 1980. En ese afio
el Estado se decide a invertir por-
gue el impacto automatico no
es suficiente. El Estado fuerza las
inversiones publicas en 1980, 1981
y también en 1982 con la proxi-
midad de las elecciones.

Algunos ejemplos pueden ser
especialmente significativos de
esta transformacion estructural:
las transferencias del Estado en
1983 a la red de ferrocarriles se
han multiplicado por 42, las trans-
ferencias del desempleo se han
multiplicado por 235, las trans-
ferencias al INl se han multipli-
cado por 11, y los costes de la
reestructuracion han crecido in-
finito, puesto que eran 0 en 1975
y son mas de 100.000 millones
de pesetas en la actualidad.

Este crecimiento del gasto ha-
ce pensar que la evolucion pre-
supuestaria y del gasto publico
en la Espafa de 1975-1982 no
ha sido un fenémeno volunta-
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rio, previamente planificado, si-
no que mas bien, falto de me-
canismos internos, de control y
de planificacion, y asediado, aco-
sado casi, por las demandas de
la sociedad, el Presupuesto del
Estado se ha convertido en una
inmensa maquina de sumar con
informacion diferida y sin crite-
rios directores, que mas que pro-
gramar se limita a constatar a
posteriori las consecuencias de
lo que ha ocurrido. Algunos
ejemplos pueden ilustrarnos.
Cuando en los Pactos de la
Moncloa se determina que el
Estado asumiria las prestacio-
nes de desempleo, se presupues-
tan, en 1980, 84.000 millones de
pesetas para este fin. El gasto
real fue de 150.000 millones de
pesetas, es decir, el doble. En
1982 se presupuestan 190.000
millones de pesetas, y el gasto

real fue de 460.000 millones de
pesetas. Y si comparamos el
crédito inicial en 1980, es decir,
la prevision que se hacia en 1980,
con el gasto realmente efectua-
do en 1982, descubrimos que el
error de prevision fue sélo del
500 por 100. Es decir, se gasto
cinco veces y pico mas de lo
que se tenia pensado dos afos
antes. Lo que demuestra que
hizo crisis la institucion presu-
puestaria. Un presupuesto y unos
mecanismos de presupuestacion
ensefiados a andar al compas
lento de una administracion que
no estaba disefiada para servir,
sino mas bien para dominar, con
una concepcion del control que
muchas veces se convertia en
obstruccion y con una mentali-
dad publica orientada mas a evi-
tar el impuesto que a exigir con-
trapartidas por la via del gasto.

Finalmente, es de destacar el
crecimiento de las cargas finan-
cieras, ilustrado por el grafico 1,
que pasan de representar 8.370
millones en 1975 a 184.000 mi-
llones en 1983. Este crecimien-
to, de claro corte exponencial,
no habia alcanzado en estos
afios mayor gravedad, debido al
fuerte componente que en la fi-
nanciacién del déficit tenia el re-
curso al Banco de Esparia. Este
recurso, evidentemente, no era
ajeno a las tensiones inflacionis-
tas generadas durante el perio-
do y al deterioro de la cuenta
de resultados del Banco de Es-
pafia, con la consiguiente reduc-
cién de los ingresos patrimonia-
les del Estado.

El agotamiento de esta politi-
ca de financiacién se produce a
finales de 1983, fin del periodo

CUADRO N.° 5

ADMINISTRACIONES PUBLICAS

{En miles de millones de pesetas)

ELASTICIDAD - RENTA DEL GASTO PUBLICO (CORRIENTE + CAPITAL)
{EN TERMINOS DE CONTABILIDAD NACIONAL)

A GASTO
A GASTO A PIB GASTO
ANOS GASTO A PIB A

GASTO PIB A PIB
PIB
1970 ... ... ... 579.,8 - 2.576,2 — — — —
1975 ... ... ... 1.503,0 923,2 6.018,3 3.4421 1,59 1,34 1,19
1976 ... .. ... ... ... ... ... 1.895,0 392,0 7.234,2 1.215,9 0,26 0,20 1,30
JLo7 7 2.5639,8 644,8 9.178,4 1.994,2 0,34 0,27 1,26
1978 ... ... ... 3.309,2 769,4 11.230,6 2.052,2 0,30 0,22 1,36
1979 ... .. ... 4.028,1 718,9 13.130,56 1.899,9 0,22 0,17 1,29
1980 . o ot o e e o 49525 924,4 15.185,1 2.054,6 0,23 0,16 1,44
1981 ... ... ... 5.954,2 1.001,7 17.327,.4 2.142,3 0,20 0,14 1,43
1982 (1) ... o oo 7.326,8 1.372,6 19.870,3 25429 0,23 0,15 1,563
1983HD) 2 e oo wvium . o 8.771.1 1.444.3 22.682,8 28125 0,20 0,14 1,43
1984 (3) ... ... ... ... ... ... 9.913,0 1.141,9 25.754,0 3.071.2 0,13 0,14 0,93
1985(3) ... ... ... ........ 110120 1.099,0 28.336,0 2.382,0 0,11 0,10 1,10

{1} Provisional.
{2} Avance.
{3) Estimacion.
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CUADRO N.° 6

ELASTICIDAD - RENTA DEL GASTO PUBLICO (CORRIENTE + CAPITAL}
ADMINISTRACIONES PUBLICAS (EXCLUIDOS INTERESES)
(EN TERMINOS DE CONTABILIDAD NACIONAL)

(En miles de millones de pesetas)
B

4 GASTO
A GASTO A PIB GASTO
ANOS GASTO A FIB A
GASTO PIB A PIB
PlB
1570 ., 563,9 - 25762 = — — —
19756 . 1.474,6 910,7 6.018,3 3.4421 1,61 1,34 1,20
1976 ... ‘ 1.862,6 388,0 7.234,2 1.215,9 0,26 0,20 1,30
1977 .. T . 2.492.8 630,2 9.178,4 1.944,2 0,33 0,27 1,22
1978 ... 3.246,9 7541 11.230,6 2.052,2 0,30 0,22 1,36
1979 .. 3.947,3 700,4 13.130,5 1.899,9 0,21 0,17 1,24
1980 . e e 4.835,4 888,1 15.185,1 2.054,6 0,22 0,16 1,38
1981 . ... ... ... 5.826.,6 991,2 17.327,4 2.142,3 0,20 0,14 1,43
1982 (1) ... ... ... : 7.138,0 1.311,4 19.870,3 25429 0,22 0,15 1,47
TOB3 ) v o i il e 8.464,2 1.826,2 22.682,8 2.812,5 0,18 0,14 1,29
1984 (8) ... e oo s 9.487,0 1.022,8 25.754,0 3.07M,2 0,12 0,14 0,86
1985(3) ... ... ee e 50 me 10.332,0 845,0 28.336,0 2.582,0 0,08 0,10 0,80
{1} Provisionai. {2} Avance. (3) Estimacion,
CUADRO N.° 7

ELASTICIDAD - RENTA DEL GASTO PUBLICO (CORRIENTE + CAPITAL)
ESTADO
(EN TERMINOS DE CONTABILIDAD NACIONAL)

(En miles de millones de pesetas)

A GASTO
) A GASTO A PIB GASTO
ANOS GASTO A FIB A
GASTO PIB A PIB
PIB
1970 345,9 . 2.576,2 - — — —

1975 749,9 404,0 6.018,3 3.442 1 147 1,34 0,87
1976 4. .. 904,4 164,5 7.234,2 1.215,9 0,21 0,20 1,05
1977 « 1.234,6 330,2 9.178,4 1.944,2 0,37 0,27 1,37
1978 . 1.700,6 466,0 11.230,6 2.052,2 0,38 0.22 1,72
1127/ TR WV W 2.037,8 337,2 13.130,5 1.899.9 0,20 0,17 117
1980 .. 2.624,0 586,2 15.185,1 2.054,6 0,29 0,16 1,81
1981 ... ... 3.074,8 450,8 17.327,4 21423 0,17 0,14 1.21
1982 (1) 4.109,1 1.034,3 19.870,3 2.542.9 0,34 0,15 2,26
1983 (2) 4.813,1 704,0 22.682,8 2.812,5 0,17 0,14 1,21
1984 (3) 5.355,3 452,2 25.754,0 3.07M1.2 0,1 0,14 0,78
1985 (3) 6#112,1 756,8 28.336,0 2.582,0 0,14 0,10 1,40

(1) Provisional. (2} Avance. 13} Estimacion




CUADRO N.° 8

ELASTICIDAD - RENTA DEL GASTO PUBLICO (CORRIENTE + CAPITAL)
ESTADO (SIN INTERESES)
(EN TERMINOS DE CONTABILIDAD NACIONAL)

{En miles de millones de pasetas)}
B e e R e W ]

& GASTO
) A GASTO A PIB GASTO
ANOS GASTO A PIB A

GASTO PIB A PIB

PIB
1970 oo nmeibirm o 3416 — 2.576,2 — — - -

197850 uceompsmn: omy von o2 727.9 386,3 6.018,3 3.442,1 1,13 1,34 0,84
(27T —— 881,2 153,3 7.234,2 1.215,9 0,21 0,20 1,05
1977 ... ... ... ... ... ... ... 12009 3197 9.178,4 1.944,2 0,36 0,27 1,33
1978 ... ... ... ... ... ... ... 1.652,6 4517 11.230,6 2.052,2 0,38 0,22 1,72
19990 .. e o . 10740 321,4 13.130,5 1.899,9 0,19 0,17 1.1
1980 ... ... ... ... ... .... 253986 565,6 15.185,1 2.054,6 0,29 0,16 1,81
1981 .. .. ... . ... ... 29820 4424 17.327.4 21423 0.17 0,14 1.21
1982 (1) ... ... ... oo .. 39727 990,7 19.870,3 25429 0,33 0,15 2,20
1983(2) ......... ... ...... 45864 613,7 22.682,8 2.8125 0,15 0,14 1,07
1984(3) ............ ...... 502756 4411 25.754,0 3.071,2 0,10 0,14 0,71
S 19851(3) ... ... ... ......... b5b058 478.3 28.336,0 2.582,0 0,10 0,10 1,00

{1) Provisional.
{2) Avance.
(3} Estimacion.

estudiado, al decidir el Gobier-

CUADRO N.° 9 no sustiEuir el recurso ’al Banco
de Espafia por la emision de pa-
PARTICIPACION DE LAS PENSIONES EN EL GASTO TOTAL garés del Tesoro como politica
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS, EL ESTADO fundamental de financiacion del
Y EL PIB

déficit. A partir de esta fecha se

e produce un crecimiento todavia
AROS Mriategmes. T gmw mas intenso de la carga de inte-
Piblicas reses, que llegan a 694.000 mi-
llones en 1985.
1975 ... 16,8 337 42
1976 o s £ i B 16,4 34,4 43
1977 .. 18,4 37,9 51
19780 % ot .o o B oo oo 20,5 39,8 6,0 . s
1979 220 43,5 6.8 4. La ralentizacion
1980 .. .. ... 21,8 41,2 ) del gasto a partir
T 9y 72 s osbinrmioms. st 22,1 42,9 7,6 de 1983
1982 (1) ... ... ... .. oL 21,4 38,1 7.9
1983 (2) ... ... . .o 21,3 38,8 8,2
198 (8) m. . oiivuns B s 21,3 39,5 8,2 :
1985 (3) . . .. 220 39,6 85 ABaiHdE 688, GoroER pug-

de observar en los cuadros y gra-
5 ficos anteriores, se ha produci-

{1} Provisional. . - .

{2} Avance. do una ralentizacion evidente en

{3) Estimacion. el ritmo de crecimiento del gas-

to publico.
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Los cuadros nums. 5 a 8 mues-
tran como, frente a las altas elas-
ticidades del gasto con relacion
al PIB en el periodo inmediata-
mente anterior, tanto para el con-
junto de las Administraciones
Publicas como para el Estado,
aparece en 1984 una elasticidad
menor de la unidad.

En 1985, para el conjunto de
las Administraciones Publicas, se
estima que el gasto va a incre-
mentarse muy ligeramente por
encima del incremento del PIB,
y si se calcula el valor de la elas-
ticidad excluidos los intereses,
éste es incluso menor que el ob-
tenido para 1984. Esto tiene un
corolario muy claro, durante la
gestion socialista el gasto no
asociado al servicio de la deuda
ha crecido sensiblemente menos
que el PIB. Se ha producido vy
se estd produciendo una con-
traccion tendencial del gasto pU-
blico.

Aparte del proceso de auto-
alimentacion —dada la situacion
de déficit de las cargas financie-
ras (intereses y amortizacion) de
la deuda— existen otros renglo-
nes en que factores estructura-
les, econémicos y demograficos,
estan generando incrementos su-
cesivos de gasto, frente a los
que no caben decisiones politi-
cas que instrumenten reduccio-
nes factibles a corto plazo.

Por ejemplo, la evolucion de
las pensiones (cuadro n.° 9) per-
mite apreciar un incremento con-
tinuo de su participacion en el
Producto Interior Bruto desde
1975, pasando de representar 4,2
puntos del mismo en el citado
afio a significar un 8,2 por 100
en 1984. Dicho de otra forma,
el incremento de las pensiones
se concentra fuertemente entre
los afios 1977 y 1981, que apro-
ximadamente coinciden con la
transicion politica —elevandose

GRAFICO 2
GASTOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
DE LA CEE Y DE ESPANA, 1970-1985

(En % del PIB)

en este periodo en 3,3 puntos
del PIB—. En la actualidad se
puede percibir una desacelera-
cion de la tendencia, dado que
durante dos ejercicios consecu-
tivos, 1983 y 1984, su participa-
cion en el Producto Interior Bru-
to no se ha alterado.

Por ultimo, el grafico 2 mues-
tra que, a pesar de la desacele-
racion de los ultimos dos afios,
el porcentaje del gasto de las
Administraciones Publicas en Es-
paiia sobre el PIB se ha ido acer-
cando de forma sustancial, aun-
que todavia esté por debajo, al
correspondiente porcentaje para
la Comunidad Economica Eu-
ropea.

lll. EL GASTO PUBLICO
EN 1985:
ESTRUCTURAS
Y POLITICAS

1. Estructura del gasto
publico

La transicion politica, y sus
efectos sobre el nivel y la es-
tructura del gasto publico, pro-
bablemente han finalizado vya.
La transicion economica, en cam-
bio, estd en gran medida por co-
menzar. Aunque la crisis ha su-
puesto ajustes importantes, so-
bre todo en el sector industrial
privado, la actividad economica
depende todavia demasiado de
la politica de transferencias del
Estado. Las relaciones entre el
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Estado y la industria son todavia
demasiado reminiscentes del ca-
pitalismo corporativista de la eta-
pa de desarrollo. Finalmente, la
estructura financiera del pais de-
pende demasiado del Estado, a
quien con mucho tiene por su
mayor y mas seguro cliente. La
actividad econ6bmica, en suma,
deberia discurrir mas por el mer-
cado y menos por el Presupues-
to del Estado. El dia en que se
logre un cambio sustancial en
esta cuestion, podremos decir
que no solo la transicion politi-
ca, sino también la econdmica
es una realidad.

El punto de partida para esta
transicion economica condicio-
nara evidentemente el ritmo al
que podamos avanzar. Y nada
mejor que el analisis del Presu-
puesto del Estado en 1985 para
analizar la situacion actual y sus
perspectivas.

Tomando como ambito insti-

tucional de referencia el de las
Administraciones Puablicas cen-
trales mas los organismos auto6-
nomos comerciales e industria-
les, el cuadro n.° 10 muestra
cual es el nivel por capitulos del
gasto previsto para 1985, el cua-
dro n.° 11 la estructura de estos
gastos y el cuadro n.° 12 lo que
suponen en términos del PIB.

Las caracteristicas esenciales
de esta informacion, desde el
punto de vista de la culminacion
de un proceso de evolucion, han
sido ya analizadas en la seccion
anterior. Analicémoslas en cam-
bio en funcién de la crisis eco-
nomica que estamos padecien-
do asi como de las secuelas de
pasadas politicas.

El cuadro n.°® 13 presenta, en
niveles y en estructuras, una re-
clasificacion de los gastos pu-
blicos en 1985 que podria ser
util para esta interpretacion, di-
vidiendo el gasto en los siete

grandes capitulos siguientes: 1.—
Herencia del pasado; 2. — Trans-
ferencias a entidades territoria-
les; 3. —Estado tradicional; 4. —
Solidaridad; 5. —Produccion de
bienes; 6.—Regulacion econo-
ca, y 7.—Reconversion indus-
trial.

El primer capitulo — Herencia
del pasado— resefia una serie
de gastos, todos con el comin
denominador de surgir de deci-
siones pasadas y sobre los que
va a ser posible hacer muy poco
para rebajar su nivel. El subca-
pitulo de pensiones, por razo-
nes vegetativas, podra con el
tiempo reducir algunos de sus
conceptos (por ejemplo, mutua-
lismo administrativo y pensio-
nes de guerra), pero sera dificil
rebajar en términos reales las
pensiones de la Seguridad So-
cial. El subcapitulo de deuda pu-
blica constituye también un ele-
mento de rigidez importante, no

CUADRO N.° 10

PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO PARA 1985: GASTOS TOTALES CONSOLIDADOS

(EN MILLONES DE PESETAS)

(En % de cada subagente sobre total AA.PP. consolidado)
[ —————— o T S e e ]

Estado %  O00.AAAA %  O0.AACC. %  Seg Social % Tom AL
consolidado
Capitulg: 1 ... e 1.323.647 60,48 216.333 9,88 89.264 ,08 559.362 25,56  2.188.608
Capitulo 2 ... 200.667 29,63 M1Z077 17,30 24.655 64 334.686 49,43 677.186
Capitulo 3 ... " 693.864 67,77 5.020 0,50 323.679 31,62 1171 0,1 1.023.735
Capitulo 4 ... ... ... 1.079.073 42,42 1.386.542 14,10 766.253 0,79 3.511.745 35,69 9.836.929
Capitulo 6 ... ... ... ... ... 481.863 65,00 106.091 14,32 98.727 13,32 546574 7,36 741.257
Capitulo 7 .. ... ... 393.272 63,31 34.326 5,62 193.608 31,17 — — 621.207
TOTAL GASTOS NO
FINANCIEROS ... 4.172.389 23,54 907.583 19,79 36.317 0,79 2.561.950 55,88 4.584.934
Capitulo 8 .. . 26.346 3,17 26.367 3,18 759.823 91,58 17.156 2,07 829.693
Capitule. 9 .. oo o 188.521 38,82 4959 1,02 292.038 60,13 167 0,03 485.687
TOTAL OPERACIO-
NES FINANCIE-
RAS ... ... ... ...... 214868 16,34 31.326 2,39 1.051.862 79,96 17393 1131 1.315.381
TOTAL GENERAL . . 4.387.257 39,34 1.417.868 12,71 1.818.115 16,30 3.529.068 31,66 11.152.311
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CUADRO N.° 11

PRESUPUESTOS GENERALES PARA 1985: GASTOS CONSOLIDADOS

(En % sobre gastos no financieros de cada subagente)
e e e e e R e | LS

Capitulo 1 ... ... ...
Capitulo 2 ... ... ...
Capitulo 3 ... ... ...
Capitulo 4 ...

TOTAL OPERACIONES CORRIENTES

Capitulo 6 ...
Capitulo 7

TOTAL OPERACIONES DE CAPITAL .
TOTAL OPERACIONES NO FINANCIERAS.

Estado 00.AA. AA, 00.AA.CC. Seg. Social Total
31,72 1,22 15,60 15,93 22,25
4,81 9,87 8,45 9,63 6,88
16,63 0,42 0,36 0,03 10,41
25,86 59,66 65,46 72,96 46,61
79,02 88,17 89,87 98,45 86,15
11,56 8,94 7,66 1,55 7,53
9,42 2489 2,47 = 6,32
20,98 1183 10,13 165 13,85
100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

tanto por el periodo medio de
amortizacion de nuestra deuda
como por las necesidades de fi-
nanciacion que futuros déficits
vayan planteando. Un elemento
importante a tener en cuenta,
sin embargo, es la presumible
reduccion en las tasas de inte-
rés, que deberia redundar en una
disminucion significativa de por
lo menos una parte de estos gas-
tos. Concluyendo, tenemos,
pues, que para un tercio del gas-
to (32.89 por 100), las posibilida-
des de reducciones sustanciales
en un futuro proximo son es-
casas.

El segundo capitulo — Trans-
ferencias a los entes territoria-
les— es también un capitulo en
el que poco se podra hacer para
disminuir su nivel, aunque esto
no necesariamente deba supo-
ner un problema. Naturalmente,
en la medida en que este gasto
provenga de meras reasignacio-
nes de gastos que antes hacia
el Estado, las posibilidades de
reduccion deberan siempre refe-
rirse a la naturaleza misma de
los gastos, mas que al hecho de
que hayan estado cedidos. Sera

dificil, sin embargo, que con el
desarrollo y maduracion del pro-
ceso autondémico esta partida de
gasto no aumente sustancial-
mente. El proceso autondmico
implica, digase lo que se diga,
mas gasto publico. Una estruc-
tura politica descentralizada cues-
ta mas que una centralizada. En
contrapartida, debe ser mas efi-
ciente y politicamente méas es-
table.

El tercer capitulo — Estado tra-
dicional— agrupa lo que nor-
malmente se entienden como
las tareas minimas de un Esta-
do no intervencionista. Estas re-
presentan un porcentaje relati-
vamente pequeno de la totali-
dad del gasto y es probable que
en muchos casos — Justicia e Ins-
tituciones Penitenciarias — este-
mos por debajo de lo que la di-
mension y las caracteristicas so-
ciales de nuestra poblacion re-
quieren. Por ello, mas que una
reduccion, si algo se puede pre-
ver (y desear) en este capitulo
es un incremento.

El cuarto capitulo — Solidari-
dad— recoge fundamentalmen-

te los efectos de la crisis sobre
el mercado laboral, siendo su
principal elemento el gasto en
subsidios por desempleo. Las po-
sibilidades de reducir este capi-
tulo, por tanto, se reducen a las
posibilidades de solucionar la
crisis.

El capitulo quinto — Produc-
cion de bienes— constituye la
expresion en las cuentas publi-
cas del Estado mixto, con un
sector publico no despreciable.
Los que tienen un mayor peso,
con bastante diferencia, son los
bienes sociales. Con respecto a
estos gastos, cabe decir lo mis-
mo que lo anteriormente apun-
tado con respecto a los gastos
en Justicia. No s6lo no deberia-
mos prever una reduccion de los
mismos, sino desear una posi-
ble expansion. El control del gas-
to publico no tiene por qué im-
plicar el suministro de bienes pua-
blicos a nivel subdesarrollado.
Los bienes econémicos supo-
nen un 6,84 por 100 de todos
los gastos, y corresponden al
suministro de bienes que, aun-
que dotados de ciertas caracte-
risticas especiales, podrian en
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principio ser suministrados por
el sector privado. El hecho de
que, para algunos de elios, en
muy raras ocasiones lo sean,
quiere decir que estas caracte-
risticas impiden una explotacion
rentable de los mismos. Sin du-
da, la explotacion de estos ser-
vicios puede hacerse mas efi-
ciente, pero, a pesar de las pér-
didas monetarias que inevitable-
mente se produciran, el suminis-
tro publico de estos servicios de-
be seguir existiendo en un pais
moderno.

Ei capitulo 6 — Regulacion eco-
nomica — ocupa un sorprenden-
te tercer lugar en el orden de
capitulos por volumen (16,57 por
100), sélo después del de He-
rencia del pasado y Produccion
de bienes. Y es este capitulo el
que probablemente refleje de for-
ma mas acusada la importancia
pasada de lo que anteriormente
hemos descrito como capitalis-
mo corporativista y dependen-
cia financiera del Estado.

Lo mismo cabria decir de la
regulacion economica de secto-

res. No parecen existir demasia-
das razones estratégicas para el
sostenimiento de algunos pre-
cios. Existe a o sumo un pro-
blema social (la desaparicion de
los sectores protegidos) y un
problema de inflacion. El prime-
ro es real, pero debe abordarse
via mejoras de eficiencia y de
racionalizacion. El segundo es
un problema cuya mejor solu-
cion esta demostrado que no es
ésta, sino el control de la de-
manda agregada en términos no-
minales.

La regulacion de sectores in-
dustriales es probablemente el
problema mas arduo con el que
se enfrenta el presente Gobier-
no socialista, pero también aquel
para el que tenemos mas lec-
ciones. El concepto mas alto es
el referido a la creacion y finan-
ciacion de empresas. Y es natu-
ral que el Estado no quiera re-
nunciar a intervenir como em-
presario, particularmente cuan-
do la inversion privada es tan
baja v el paro tan alto. Pero
una cosa es producir y otra es

vender. Lo primero es relativa-
mente facil. Las consecuencias
de no poder hacer lo segundo
las tenemos en el capitulo si-
guiente — Reconversion y rein-
dustrializacion.

La tragedia de la politica de
reduccion del gasto en nuestro
pais es que debe hacerse en el
contexto de un Presupuesto con
un gran componente de gastos
sociales, cuya reduccion podria
llevarnos a niveles de calidad in-
tolerablemente bajos, y con un
tercer componente que habra
que reducir no controlando los
créditos, sino solucionando el
mas amplio problema de la cri-
sis econdmica que estamos pa-
deciendo.

Para ello se necesita instru-
mentar una politica presupues-
taria a medio plazo como la pre-
vista en el programa economico
del Gobierno, que incorpora me-
didas internas de reforma de la
gestion y medidas externas que
actien sobre los desequilibrios
que presionan sobre el gasto.

CUADRO N.° 12

PRESUPUESTOS GENERALES PARA 1985: GASTOS TOTALES CONSOLIDADOS

{(En % sobre PIB)

Capitulo 1 ... ... . . e e e e

Capitulo 2 ...
Capitulo 3 ... ...
Capitulo 4 ... ... .
Capitulo 6 .. ...
Capitulo 7 ... ...

GASTOS NO FINANCIEROS .

Capitulo 8 ... ... ..
Capitulo 9 ... ...

OPERACIONES FINANCIERAS ...

TOTAL GENERAL ...

Estado 00.AA.AA. 00.4AA.CC. Seg. Social Total

4,67 0,76 0,31 1,97 7.1

0,71 0,42 0,08 1,18 2,38

2,45 0,01 1,14 0,004 3,61

3,80 3,20 0,13 9,03 16,16

...... 1,70 0,37 0,35 0,19 2,61
1.38 0,12 0,68 — 2,19

...... 14,71 4,88 2,70 12,38 34,66

...... 0,09 0,09 2,67 0,06 2,92
0,66 0,01 1,03 — 1.7

0,75 0,10 3,71 0,06 4,63

...... 15,46 4,99 6,41 12,44 39,30
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5. PRODUCCION DE BIENES
SOCIALES .

HERENCIA DEL PASADO ... ... ... ..

— Pensiones . =
. Segundad Soctal
® Clases Pasivas ..
e Mutualismo Admlnlstratlvo
® Pensiones de Guerra... ... ... ...

— Deuda Publica ... ... ... ... ..

TRANSFERENCIAS A EE.TT.

— Comunidades Auténomas... ... ...
— Comunidades Locales ...

ESTADO TRADICIONAL ... ... ... ..

— Defensa ... ... N
— Seguridad y Protecc:on CMI ......
— Administracion de Justicia ... ...
— Institucion Penitenciaria ... ... ...
— Relaciones Exteriores ... ...
— IRCS Ok i . e ke e v

SOLIDARIDAD ... ... ... ... ... ... ..

— Asistencia al Desempleo .

— Promocion de Empleo ... ...

— Promocion Educativa ... .. ... ...
® Becas ... .. .
¢ Serv. Complement Ensenanza.

— Emigracion ... .. .

Relaciones Laborales i g

* Admtr. Relaciones Laborales y

Cond. Trabgjo... .

* Prestaciones Garantla Salarra!

Accion Social ...

* Pensiones y Prestaciébn Asist.
* Servicios Sociales ... ...
* Otras Prestaciones ... ... ... ...

— Resto ... ... ... ... ... ...

- Hospnta!es y Serv. Asnstencnales
— Ensenanza... ... L
* EEGB. ...

* Medias ... . ‘
® Universitarias ... ... ...
— Vivienda ...
— Gulturar:. sl o R

— Resto ...

CUADRO N.° 13

RIGIDEZ DEL GASTO

ANO 1985
R G N PR R i

(Miles de millones de pesetas)

{Porcentaje sobre el total)

23750
2926
75,6
49,6

54.4
50,8
25,9

207,4
103,8
112,4

2.793,5

877.9

131,1

157,6

997,6

64,5
52,0
129,7

1.667,4

3.671,4

732,2

1.051,1

977,3

21,30

0 70
0,40

—_ -

888

25,02

pw
=R

coooN®
HENELB

cos
N8

i
a8

1,17

1.41

8,94
3,80

0,58
0,46
1,16

14,95

32,89

9,42

8,74

21,79
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CUADRO N.° 13 (continuacion)

RIGIDEZ DEL GASTO

ANO 1985

ECONOMICOS ... ... ... ... .. . ...
— Transporte ... ... ... ... .. . ..

* Ferrocarriles ... ... ... ... ... ...
* Carreteras . -
. AeropuertOS Y Trans Aéreo
® Puertos y Trans. Maritimo ... ..

— Comunicaciones ... ... ... ... ...

— Regadios .. ’

— Recursos hldraullcos

— Investigacion y Documentacson

— Investigacion Técnica y Aphcada
(FF.AA. - MOPU - CEDETI - INIA -
SANIDAD)

— Resto .

6. REGULACION ECONOMICA .. ... ..

GENERAL .
— Pohtlca Funancsera y Credito OflClaI

e Crédito Oficial ... ... ... ... ... ...
¢ Promocion Ahorro .. .

— Administracion Financiera. ..

— Comercio Exterior .
— Resto ... ... ... ... ... ...

SECTORES . ’
— Agrrcultura Ganadena Y Fesca

* Regulacion mercados y sosteni.
de precios .

¢ Ordenacion fomento y ITIE] pro-
duccion ... ... ..

° Reestructuracuén sectores pro—
duetives: .. . o

e Otros ... ...

— Industria y Energia ... ...

* Creacién-Finan. y partic. em-
presas ... ... ... e X s e

* Mineria energetlca

e Energia y Mineria ... ... ...

— Turismo ..
7. RECONVERSION Y REINDUSTRIA-
LIZACION .. .. TR

— Reconversion Industrial y reindus-
trializacion ... .
— Resto ...

TOTAL ...
RESTO GENERAL ... .. T —

TOTAL GASTO ESTADO-OO.AA.AA -
00.AA.CC.-SEGURIDAD SOCIAL.

{Miles de millones de pesetas)

(Parcentaje sobre el total)

762,6 6,84
438,0 3,93
57,9 2,31
78,5 0,70
52,5 0,47
49,1 0,44
94,04 0,84
57,6 0,52
30,2 0,28
28,3 0,25
35,8 0,31
78,7 0,71
1.848,3 16,27
1.014,0 9,09
783.3 7,02
742,8 6,66
40,4 0,37
191,6 1572
0,11
12,7 0,24
26,4
7,48
834,3 3,562
392,4 3,02
336,4 0,24
271 0,15
16.2 0,11
12,7 3,83
427.6 3,38
377.2 0,27
30,2 0,18
20,2 0,13
14,3
205,9 1,85
163,5 1,49
424 0,38
10.916,2 97,88
236,2 2,12
11.152,4 100,00
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2. La politica econdémica
del Gobierno

En este sentido, el Gobierno se
ha propuesto desde el primer mo-
mento introducir una serie de re-
formas, tanto en el aparato pro-
ductivo como en el marco insti-
tucional, porque entiende que
es indispensable para superar las
situaciones criticas provocadas
por la crisis y para dotar a la
economia espanola de los ele-
mentos minimos de modernidad
que necesita. Estas reformas,
gue tendran un impacto sobre
la dinamica del gasto publico,
son las siguientes:

* Ajuste energético.

e Ajuste industrial positivo,
basado en la reconversion de los
sectores en crisis y la reindus-
trializacion hacia actividades con
futuro: electronica, informatica
y telecomunicaciones, alimenta-
cion, quimica, etc.

* Ajuste agrario basado en la
ordenacion de cultivos, a través
de la politica de precios, en la
politica de reforma de estructu-
ras, en la constitucion de orga-
nizaciones de productores y en
la liberalizacion del mercado.

* Flexibilizacion del mercado
de trabajo encaminada funda-
mentalmente a facilitar el em-
pleo de jovenes (contratacion
temporal y a tiempo parcial, in-
centivos a la formacion profe-
sional y a la contratacion del
primer empleo, etc.) y flexibili-
zar el mercado a nivel de la le-
gislacion imperante en la CEE.

* Reforma del sistema de la
Seguridad Social, encaminada a
la reduccion del fuerte desequi-
librio financiero que presenta ac-
tualmente el sistema y que se
agudizaria a lo largo de los pro-
ximos anos de no tomarse me-
didas muy profundas.

* Reforma de la empresa pu-
blica, que permita la diferencia-
cion entre lo que son cargas de
servicio publico y lo que son
costes perfectamente asumibles
por las distintas empresas. En
este sentido, es de destacar la
puesta en funcionamiento de
contratos-programas.

e Otras reformas de caracter
institucional, dirigidas a la me-
jora de la gestion del sector pl-
blico en general, donde cabe
anotar las primeras medidas de
reforma de la funciéon publica,
la reforma del Presupuesto, la
simplificacion de tramites admi-
nistrativos, el disefio de una nue-
va politica de compras publicas,
la modernizacion de importan-
tes aspectos del sistema finan-
ciero, etc.

* Aumentar, selectivamente,
en volumen y calidad los servi-
cios publicos que presentan de-
ficiencias o carencias de urgen-
te atencion, como aspectos de
las administraciones de Justicia,
Educacién y Sanidad, asi como
los destinados a proyectos de
inversion en infraestructura fuer-
temente deficitaria (como obras
hidraulicas) y a otros proyectos
con grandes posibilidades de fu-
turo (acuicultura, alternativas
energéticas, investigacion apli-
cada, etc.); asimismo, es de re-
saltar la atencion a la mejora de
la calidad de la infraestructura
viaria, escolar y sanitaria, mas
que el aumento neto del patri-
monio.

Todo lo anterior constituye el
hilo conductor con el que se ela-
bora el Programa Econémico del
Gobierno 1984-87, que supone
un deslizamiento de un afio so-
bre el anterior (1983-86) tenien-
do en cuenta las nuevas condi-
ciones econdmicas, tanto nacio-
nales como internacionales.

El Programa Econémico plan-

tea criterios para asignar, entre
los distintos programas - objeti-
vos, las cantidades totales de
gasto. Es claro que las modifi-
caciones que se han iniciado en
1984-1985 en la estructura pre-
supuestaria son claves a la hora
de comenzar una racionalizacion
en la asignacion de recursos pu-
blicos.

La primera consecuencia de
este planteamiento consiste en
posibilitar la superacion de la dia-
lectica gasto corriente/gasto de
inversion. Se trata de ordenar
por su rentabilidad social y eco-
nomica programas alternativos,
con independencia de la canti-
dad de gastos corrientes que
contengan cada uno de ellos.
Si los gastos de inversion fue-
ran primados en esta ordena-
cion, seria porque son social-
mente preferidos programas que
necesiten de mayores gastos de
inversion, pero no por una va-
loracién aprioristica de que es-
tos gastos son «mejores» que
los corrientes. Es facil prever
que, dada la situacion de la eco-
nomia espafola, programas con
un gran volumen de gastos co-
rrientes tengan una mayor ren-
tabilidad social y econdmica que
programas que contengan fun-
damentalmente gastos de inver-
sion.

La aplicacion de criterios ex-
plicitos de rentabilidad social pa-
ra orientar la necesaria disciplina
presupuestaria no puede tener
como ambito temporal un solo
ejercicio. Existen restricciones
sociales, politicas y técnicas por
las que reducir significativamen-
te las dotaciones de un progra-
ma para aumentar las de otro
solo se puede hacer a lo largo
de dos 0 mas ejercicios.
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IV. LAS DECISIONES
SOBRE EL GASTO
O EL PRESUPUESTO
COMO SISTEMA

1. La depauperacion
del Estado

Lo anteriormente expuesto se
refiere a la problematica del gas-
to publico desde la perspectiva
macroeconomica de sus gran-
des agregados econémicos e ins-
titucionales. En ello quedan re-
flejadas las problematicas sec-
toriales y los desequilibrios fi-
nancieros de los sistemas de pro-
duccion y proteccion social.

Pero en la cuantia del gasto
publico inciden también, de una
forma menos explicita, pero no
menos directa y continua, pro-
blemas de naturaleza «micro»
asociados a los procesos de de-
cision, gestion y control del gas-
to. Los mecanismos y recursos
que configuran el funcionamien-
to de estas tres fases determi-
nan la cuantia del mismo y, so-
bre todo, su efectividad.

En efecto, la problemética del
gasto publico en Espafia no es
solamente gastar menos. Es fun-
damentalmente gastar mejor. Y
ello puede exigir, en algunos ca-
s0s y circunstancias, gastar mas,
para evitar incurrir en los peque-
fios ahorros que generan gran-
des ruinas.

La reduccién del gasto publi-
co en Espafia no se conseguira
mediante medidas ciegas e irra-
cionales. La irracionalidad soélo
engendra irracionalidad y produ-
ce ineficacia y despilfarro muy
superiores a los aparentes aho-
rros que puede generar a corto
plazo.

Las politicas aparentes de re-
duccion del gasto no son efec-

tivas ni utiles. Generan mas
bien efectos perversos y con-
trarios a los deseados. En este
sentido, hay gue denunciar y
combatir la tendencia a la de-
pauperacion del aparato del Es-
tado, que lo acaba conducien-
do a una situacion de incapaci-
dad para desarrollar adecuada-
mente las funciones que tiene
encomendadas. El Estado hace
cosas demasiado importantes pa-
ra permitirse el lujo de hacerlas
mal, y para hacerlas bien nece-
sita un nivel suficiente de recur-
sos en calidad y en cantidad, de
los que hoy, muchas veces, no
dispone.

A este proceso de depaupe-
racion creciente de la capacidad
operativa del aparato del Esta-
do ha contribuido, sin duda, la
inevitable y necesaria publicidad
y transparencia que sobre el gas-
to del Estado proyecta el de-
bate presupuestario en Cortes.
En contrapartida, otros ambitos
del sector publico se han visto
amparados por unos niveles de
transparencia mucho menores
que les han permitido dotarse de
mas y mejores recursos, a ve-
ces de forma disfuncional e in-
necesaria. El Presupuesto y sus
mecanismos de control asocia-
dos se proyectan de una forma
exhaustiva, a veces agobiante,
sobre la Administracion del Es-
tado, y de una forma casi nula
sobre la periferia del sector pG-
blico. En consecuencia, todo el
mundo quiere salir de este mi-
croscopio para instalarse en las
comodas zonas de claro/oscuro
presupuestario. Poner coto a es-
ta situacion exigiria un cambio
profundo en los mecanismos de
presupuestacion, control y ges-
tion del gasto, para repartir de
forma mas uniforme la libertad
de gestion y las restricciones que
el control impone.

Hay que hacer un esfuerzo

para concebir el Presupuesto co-
mo un sistema, es decir, como
un conjunto interactivo de rela-
ciones mutuas entre distintos ti-
pos de agentes y decisiones que
integran tanto el poder legisla-
tivo como el ejecutivo, como a
la propia opinién publica, para
hacer de él un instrumento real-
mente Gtil a la sociedad espa-
flola y a su administracion.

A ello se oponen, y para ello
habré que vencer, una serie de
circunstancias de tipo historico,
de ausencia de los medios ade-
cuados y hasta de las mentali-
dades y actitudes necesarias, y
de deficiencias estructurales ba-
sicas en el proceso presupues-
tario, que pasamos a comentar
brevemente.

1. La obsolescencia de la
clasificacion econémica
y el maniqueismo
institucional entre inversion
y gasto corriente

De acuerdo con una 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 imagi-
neria econdmica que asimila in-
version (la | mayuscula de los
modelos uniecuacionales) con
crecimiento y generacion de em-
pleo, y el gasto corriente con el
despilfarro de los funcionarios.
En realidad, encierra una contra-
diccion topica, puesto que toda
inversion es generadora de un
gasto corriente futuro y ambas
magnitudes tienen un efecto in-
ductor positivo.
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Hay que tener bien presente
que toda inversion publica ge-
nera, de forma inevitable y ne-
cesaria, una cadena futura de
gastos corrientes porque va des-
tinada a ampliar el capital de in-
fraestructuras y de servicios de
la Administracion: escuelas, hos-
pitales, carreteras, instalaciones
publicas, etc., cuyo funciona-
miento va a generar, de forma
inexorable, una expansion del
gasto corriente en los ejercicios
siguientes.

Solamente un esfuerzo serio
para pasar a presupuestar de for-
ma integrada los componentes
del gasto al servicio de un ob-
jetivo, dentro de una estructura
de programas, sera capaz de su-
perar eficientemente este tipo
de dicotomias excesivamente
simples.

El dia en gue no se sienta ru-
bor politico porque el gasto del
capitulo X crezca mas que el del
capitulo Y se habra dado un pa-
so al frente en la modernizacion
del Presupuesto.

2. La falta de un sistema
retributivo coherente
en la Administracion del
Estado vy la ineficiencia
qgue ello conlleva

El Estado es el mayor patron
del Reino. Desde el punto de
vista de la gestion que hace de
sus recursos humanos y del con-
trol que efectia de sus costes,
cabria afirmar que es también el
peor patron del Reino. Mas de
un millon de personas reciben
cada mes su sueldo del Estado.
El coste de sus clases pasivas
alcanza casi un tercio de billon
de pesetas anuales, y, sin em-
bargo, no existen mecanismos
serios de gestion de esta masa
de recursos.

Como muestra valgan una se-
rie de botones. Por ejemplo, no
existe la posibilidad de clasificar
los pensionistas del Estado en
funcion de sus respectivos indi-
ces de proporcionalidad, tal es
el retraso y la dispersion con que
se dispone de la informacion ba-
sica para instrumentar un sis-
tema de gestion. Existen mas de
cuatrocientos sistemas informa-
ticos distintos para realizar las
nominas del personal activo. Mu-
chas de ellas no estan informa-
tizadas, y su gestion a través de
un sistema de habilitados-paga-
dores constituye una reminiscen-
cia pre-bancaria.

El sistema retributivo emplea-
do es profundamente desincen-
tivador. Puesto que no existe
un sistema de retribuciones e
incentivos por el que el perso-
nal pueda ser premiado, y tam-
poco corre ningun riesgo en su
situacion si permanece al pairo
de los acontecimientos, la Ad-
ministracion ha acabado funcio-
nando con el esfuerzo denoda-
do y voluntarista de una infra-
minoria y la tranquilidad ausen-
te de la inmensa mayoria. Es éste
un problema fundamental del
Presupuesto y de la gestion mo-
derna a implantar en la Admi-
nistracion espafola.

En este sentido, el disefio de
un nuevo sistema retributivo
constituye a la vez una espe-
ranza y un reto de trascendente
importancia.

3. £l proceso de
descentralizacion espacial
del Presupuesto, a través
de las transferencias
autonomicas

El modelo de Estado autonomi-
co previsto en la Constitucion
implica una descentralizacion es-

pacial de las competencias de la
Administracion publica y de los
recursos que la financian, cuya
instrumentacion plantea hoy uno
de los mas complejos problemas
presupuestarios. Tres son las di-
mensiones en las que se pro-
yecta este grupo de problemas:

a) Un problema de evalua-
cion de costes y transfe-
rencia de recursos presu-
puestarios.

El paso al porcentaje de par-
ticipacion en los recursos del Es-
tado, como sistema definitivo de
financiacion de las comunidades
autébnomas previsto en la LOF-
CA, exige previamente valorar el
denominado coste efectivo de
los servicios gue se les transfie-
ren, al ir asumiendo las compe-
tencias que la Constitucion y los
respectivos Estatutos definen.

La aplicaciéon de este proceso
de calculo encuentra, en la prac-
tica, muchas mas dificultades de
las que se derivaban a priori de
su planteamiento tedrico. La exis-
tencia real de economias de es-
cala en los sistemas y servicios
que deben dividirse como con-
secuencia de su transferencia a
centros multiples, la indivisibili-
dad de algunos costes, el ca-
racter discontinuo de las unida-
des fisicas (el propio personal,
por ejemplo) objeto de transfe-
rencia, hace dificil la instrumen-
tacion del proceso.

Por otra parte, la ausencia de
una minima contabilidad de cos-
tes de los servicios, o, por lo
menos, de un presupuesto or-
ganico correctamente construi-
do, obliga a aproximaciones com-
plejas para calcular la parte de
los costes centrales objeto de
transferencia o la cuantia de las
inversiones de reposicidon aso-
ciadas a las competencias trans-

feridas.
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b) Un problema de financia-
cion adicional para el Es-
tado, debido al denomi-
nado «efecto financieroy.

Una vez establecido el por-
centaje, las transferencias del
Estado a las comunidades auto-
nomas creceran en la misma pro-
porcion en la que lo hagan los
ingresos del Estado, y no sus
gastos, salvo, claro esta, que
dichos porcentajes se revisen
anualmente.

En la medida en que los in-
gresos del Estado crezcan mas
rapidamente que sus gastos, con
el fin de reducir el déficit publi-
co, se genera un incremento de
financiacion de las comunidades
autbnomas por encima de lo que
significaria el mantenimiento de
los servicios transferidos al nivel
en el que lo fueran. Estas ma-
yores transferencias de fondos
significan una mayor reduccion
del gasto de la Administracion
central, por encima del coste
efectivo de las competencias ce-
didas, o un incremento del dé-
ficit.

¢} Un problema de coordi-

nacion entre las actuacio-
nes y la informacion pre-
supuestaria de la Admi-
nistracion central y la au-
ténoma.

Un anélisis de la coherencia
del disefio del sistema autonomi-
co muestra que quizd se haya
olvidado otro de los paradigmas
de la ingenieria de sistemas «ca-
da paso que se dé en la descen-
tralizacion de un sistema en sub-
sistemas de niveles muitiples,
tiene que ir acompafado de un
esfuerzo mucho mas proporcio-
nal, en la generacion de infor-
macion de retorno que permita
asegurar la coordinacion del con-
juntox.

Posiblemente, hemos ido mu-

cho mas deprisa en la creacion
de mecanismos de descentrali-
zacion que en la de flujos de re-
torno que permitan asegurar la
coherencia del conjunto. El man-
tenimiento de una politica eco-
nomica a nivel nacional y el es-
tablecimiento de unas cuentas
agregadas del sector piblico exi-
ge evitar la posibilidad, a corto
plazo, de una ruptura de la in-
formacion estadistica necesaria
para conocer y valorar el desa-
rrollo de la actividad economica
del sector publico.

d) Un problema de eficacia
y coherencia en la distri-
bucion territorial de la in-
version por las compe-
tencias asumidas.

La traslacion al modelo de fi-
nanciacion autonémica de la cla-
sica distribucion entre gasto co-
rriente y gasto de inversion, y el
hecho de que los recursos finan-
cieros que reciben las comuni-
dades para financiar la inversion
nueva asociada a las competen-
cias asumidas no dependa en
absoluto del volumen de éstas,
induce a una incoherencia de
fondo que exigira su inevitable
revision.

4. La necesidad de un
mecanismo que regule las
relaciones economicas
entre el Estado y sus
empresas

Es necesario un planteamien-
to contractual que permita dis-
tinguir cuéles son los costes del
servicio publico que una empre-
sa publica efectua, y de los que
debe ser adecuadamente com-
pensada, y cudles son los cos-
tes derivados de una gestion em-
presarial adecuada o no a las
exigencias de la tecnologia y la
demanda.

Distinguir las acciones que tie-
nen un valor afiadido, que se
manifiesta en una supuesta uti-
lidad social y no se refleja en un
sistema de precios de mercado,
de las que obededen a criterios
de eficacia empresarial, que de-
ben medirse con los mismos cri-
terios que pesan sobre otros ti-
pos de empresas dentro de una
economia de mercado, es uno
de los grandes problemas pre-
supuestarios.

Es necesario avanzar en el es-
tablecimiento de un conjunto de
contratos programa entre el Es-
tado y sus empresas, que regu-
len este tipo de situaciones; en
este sentido, la experiencia del
contrato-programa de RENFE es
muy valiosa. Pero su extension
al resto de las empresas publi-
cas no puede improvisarse, ni
confundirse con una nueva pie-
dra filosofal que se eleve, como
le ha ocurrido al «Presupuesto
por Programasy, a la categoria
de mito.

5. Laintroduccion de un
presupuesto construtdo mas
en torno a los objetivos
del gasto que a los medios
utiizados

En materia de tecnologia pre-
supuestaria conviene no caer en
la encantacion terminologica de
los conceptos y las palabras ma-
gicas. En realidad, la presupues-
tacion que nos interesa cons-
truir es la que permita:

® Mejorar la capacidad de ges-
tion de los centros respon-
sables del gasto.

* Asignar los recursos en fun-
cion de prioridades defini-
das sobre los objetivos del
gasto, mas que por su na-
turaleza economica o su dis-
tribucién por 6rganos.
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¢POR FIN UN PRESUPUESTO POR PROGRAMAS?

OS Presupuestos Generales del

Estado para 1984 presentan, co-

mo importante novedad técnica
de nuestro sistema presupuestario, Ia in-
troduccion con caracter vinculante de
una estructura de programas, en base
a la cual han de tomarse decisiones so-
bre la distribucién de los recursos pibli-
COoS.

Ya existian ciertos antecedentes sobre
esta técnica presupuestaria en nuestra
legislacion financiera. Las Leyes de Pre-
supuestos de ejercicios inmediatos an-
teriores a 1984 habian previsto la obliga-
toriedad de que los departamentos mi-
nisteriales redactasen presupuestos por
programas con caracter complementario
al presupuesto financiero (de medios),
que se remitian a las Cortes Generales
para su discusion y aprobacién. Pero es
precisamente este caricter de comple-
mentariedad el que anulaba, de hecho,
cualquier intento de construccién de una
estructura de programas que sirviese de
apoyo para su introduccién definitiva.

De hecho, la experiencia Gnicamente
sirvib para familiarizar a los técnicos pre-
supuestarios de los departamentos mi-
nisteriales con unas técnicas de presu-
puestacion que habrian de ser objeto de
aplicacion posterior.

Efectivamente, estos presupuestos por
programas asi construidos no servian
de base alguna para la toma de decisién,
y en muchos casos ni siquiera eran remi-
tidos al Legislativo como documentacién
presupuestaria. Constituyeron, por tan-
to, un mero ejercicio tedrico, sin dema-
siada trascendencia real.

Es, pues, el afio 1984 el que marca un
hito fundamental en nuestra historia pre-
supuestaria, por ser el primero en que
los recursos financieros son asignados
en términos de programas.

Tres son las novedades importantes
que introduce €l nuevo sistema:

1) Una clasificacion general de las
actividades de la Administracion publi-
ca, intentando enlazar dichas activida-
des con una estructura de programas.

2) Una estructura tridimensional de
los Presupuestos Generales del Estado,
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en la que se enlazan la clasificacion or-
génica, la funcional y la econémica; y

3} Una redefinicion de los criterios
de imputacién del gasto pablico en fun-
cion de esos programas previamente de-
finidos.

Con este Gltimo punto se pretendia
conseguir que todos los gastos necesa-
rios para la consecucién de unos obje-
tivos previos y definidos dentro de un
programa sean imputados al mismo, en
lugar de la practica seguida en el ante-
rior presupuesto de medios, en que los
costes se imputaban en funcion de cri-
terios organicos, sin tener en cuenta la
finalidad perseguida por los mismos, y
que era la razén de su existencia.

Esta disfuncion era sumamente impor-
tante en los gastos de personal, que eran
imputados en funcién del cuerpo o de-
partamento de procedencia del funcio-
nariado, sin relacion con la funcion real-
mente redlizada, e incluso en numerosas
ocasiones (comisiones de servicio, fun-
cionarios interministeriales, etc.) parte
de retribuciones eran imputadas a un de-
partamento, y parte a otro. Con los nue-
vos criterios de imputacion, todos los
costes de personal, sin excepcidn, son
reflejados en el programa al que la per-
sona estd dedicada. Criterios analogos
fueron aplicados para la distinta tipolo-
gia de gastos.

Fue asimismo modificada la estructu-
ra funcional del gasto establecida por la
Orden Ministerial de 1 de abril de 1967,
adaptando ésta a la nueva realidad eco-
némica, en la que recursos publicos tan
importantes como los destinados a re-
conversion industrial o empresas pabli-
cas debian ser analizados con detalle, y
formalmente no tenian cabida concreta
en aquélla.

La aplicacién de la nueva técnica pre-
supuestaria supuso un notable esfuerzo,
no solo por la propia dindmica del siste-
ma, que, como es sabido, requiere una
labor de analisis que absorbe muy im-
portantes elementos tanto materiales co-
mo humanos, sino también por el hecho
de que fue aplicado en muy breve tiem-
po sobre una estructura orgénica y ad-
ministrativa previamente existente y que

no se presentaba como la mas adecua-
da para la implementacién del nuevo pro-
ceso.

Asimismo, la plena efervescencia del
proceso de transferencias a comunida-
des auténomas constituyd un elemento
mas de dificultad para la puesta en mar-
cha del primer presupuesto por progra-
mas.

Transcurrido ya mas de un afio de esa
primera experiencia, puede decirse que
el resultado ha sido positivo.

Ya la memoria en que se presentaban
los Presupuestos Generales para 1984 re-
conocia los defectos técnicos en que la
nueva presentacion incurria. Dichos de-
fectos han sido confirmados por la prac-
tica, pero, sin embargo, se ha logrado el
objetivo basico de consolidar una nueva
estructura presupuestaria, basada en el
caracter vinculante def programa, la cual
habra de ser completada en el futuro con
todos los instrumentos de analisis que
dicho sistema de presupuestacién con-
lleva.

El comienzo de la confeccion de los
Presupuestos Generales del Estado para
1985 fue el momento adecuado para re-
capacitar sobre cuéles eran los defectos
técnicos basicos del presupuesto ante-
rior. De ellos cabe destacar los siguien-
tes:

al No existié una definicion previa y
concreta de los objetivos a conseguir.
Consecuencia de ello, los recursos finan-
cieros fueron asignados siguiendo pro-
cedimientos anteriores, si bien dentro de
una estructura formal de programas.

b) No existia una relacion directa en-
tre la estructura funcional y la de progra-
mas,

¢/ Seguia teniendo una trascenden-
tal importancia la clasificacién econdmi-
ca, caracteristica ésta definitoria de un
presupuesto de medios; consecuencia
de ello:

d) El sistema de gestibn seguia sien-
do rigido y estaba disefiado en funcion
de la asignacién econbmica de los recur-
sos, en lugar de la eficiencia en la con-
secucion de los objetivos.

e/ Existian importantes defectos en
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el sistema de informacion, que no habia
dado respuesta adecuada a una estruc-
tura presupuestaria mucho mas comple-
ja que la anterior.

Los trabajos previos a la elaboracion
del Anteproyecto de Presupuestos para
1985 se orientaron a conseguir paliar los
defectos mas fundamentales que ante-
riormente han sido apuntados, al objeto
de perfeccionar el sistema e instaurar
paulatinamente las mejoras necesarias
para poder disponer de un verdadero
presupuesto de programas.

Las modificaciones introducidas en
1985 fueron, por tanto, muy numerosas
y sustanciales.

En primer lugar, equipos de trabajo de
la Direcciéon General de Presupuestos y
de los departamentos ministeriales pro-
cedieron a una definicion de los objeti-
vos fisicos perseguidos por cada unidad
de gasto, estableciendo al mismo tiem-
po los indicadores de todo orden nece-
sarios para su analisis y seguimiento.

A continuacion, se redefinid comple-
tamente la estructura funcional y de pro-
gramas. La estructura funcional respon-
de al reparto econdmico de la actividad
del sector plblico a través de grandes
funciones del gasto, para posteriormen-
te, a través de funciones y subfuncio-
nes, llegar a la estructura de programas.
Esta estructura de programas fue dise-
fiada de acuerdo con los centros gesto-
res y tiene el carécter de cerrada dentro
de cada ejercicio. Anualmente se pro-
cede a su revisibn para recoger aquellas
variaciones que sean necesarias en orden
a anular los programas definidores de ac-
ciones ya realizadas, y a recoger ague-
llos nuevos programas que Sea preciso
crear para nuevas actividades.

Con independencia de esta clasifica-
cion de primer nivel, se concretaron para
determinados departamentos ministeria-
les programas de nivel inferior, llegan-
dose en algunos casos hasta programas
de nivel cuarto. Ello facilité el analisis de
los objetivos propuestos, y la consecuen-
te asignacion a los mismos de recursos
financieros.

Otra labor efectuada fue la completa
revision de la clasificacion economica de
gastos, adaptando la misma al Plan Ge-
neral de Contabilidad Publica, al objeto
de lograr un engarce automatico entre
el Presupuesto y la Contabilidad Nacio-
nal.

La nueva estructura econémica asi di-
sefiada permite un andlisis exhaustivo
de las intenciones de gasto del Centro
proponente, ello con independencia de
cuél sea el grado de vinculacién limita-
tiva de sus créditos, que habra de ser
marcada por |a respectiva Ley de Presu-
puestos.

A estos fines, la Ley 50/1984, sobre
Presupuestos Generales del Estado para
1985, establecio que la vinculacion limi-
tativa de créditos en los capitulos corres-
pondientes a Compras de Bienes y Ser-
vicios, e Inversiones Reales, lo seria a ni-
vel de articulo.

De esta forma los créditos prefijados
en niveles no vinculantes tienen el mero
valor de una prevision de gasto, y pue-
den ser superados cuantitativamente arro-
jando numeros rojos en la contabilidad
general, gue pondran de manifiesto sim-
plemente una diferencia entre el gasto
realizado y el previsto y una necesidad
de que, salvo que existan causas extra-
ordinarias que lo hayan motivado, es pre-
ciso hacer previsiones mas ajustadas a
la realidad.

Se consigue con ello la transforma-
cion definitiva de un antiguo presupues-
to de medios, en un presupuesto de fi-
nes, en el cual, lo realmente importante
no es saber cudl es la caracteristica eco-
nomica del gasto realizado (personal, fun-
cionamiento, elementos de construccion,
etcétera), sino cual es el objetivo a con-
seguir con esos gastos, y si ese objetivo
se ha conseguido, con independencia de
que bien a priori cuando asi sea posible,
o a posteriori, se conozca la composicion
de los gastos necesarios para lograr la
finalidad prevista y su detalle econémico
a efectos estadisticos y de andlisis de
eficiencia.

Esta nueva forma de gestion de los
creditos presupuestarios requiere por tan-
to una separacion, si no radical, si muy
clara entre la contabilidad de gestion pre-
supuestaria y la contabilidad general y
analitica a desarrollar por el Centro Ges-
tor.

Se considerd asimismo que si se con-
cedia importancia prioritaria a la defini-
cién de los objetivos a cubrir por los Cen-
tros Gestores y al seguimiento de su gra-
do de cumplimiento, éstos deberian dis-
poner de los medios legales precisos pa-
ra poder agilizar al maximo su gestion
en orden a dichos fines. Por ello, la Ley
de Presupuestos para 1985 rompe las ri-
gideces de la Ley General Presupuesta-
ria en materia de competencias en mo-
dificaciones de créditos, y autoriza a los
Departamentos Ministeriales a realizar
todas aquéllas que consideren necesarias
siempre que no se desvirtien sus progra-
mas y objetivos. Unicamente quedan co-
mo competencia del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda o del Consejo de Mi-
nistros, aquellas modificaciones de cré-
ditos que suponen cambios sustanciales
de objetivos, o bien cambios de asigna-
ciones presupuestarias entre las diversas
funciones que integran la estructura fun-
cional.

Siguiendo en la linea de las modifi-
caciones introducidas en los Presupues-
tos Generales del Estado para 1985, pa-
recia conveniente eliminar del ambito pre-
supuestario todas aquellas operaciones
que, engrosando ficticiamente sus cifras,
no tenian un caracter presupuestario pro-
piamente dicho. Estas operaciones eran
particularmente importantes en los pre-
supuestos de los Organismos Auténo-
mos de caracter comercial, industrial y
financiero, en los que se mezclaban, sin
solucion de continuidad, sus créditos de
caracter limitativo con sus operaciones
y cuentas comerciales (compras, ven-
tas, cuentas a cobrar y a pagar, etc.).

Asimismo, considerando que el pre-
supuesto anual es Unicamente un parén-
tesis legal dentro de un marco econo-
mico méas general, las normas de regu-
lacion presupuestaria para 1986, prevén
la formacion de un presupuesto plurianual
en el marco de unos escenarios presu-
puestarios, que sigan manteniendo la fi-
losofia béasica consistente en definir las
metas a alcanzar en el periodo, y la de-
finicién concreta de dichas metas en for-
ma de objetivos mensurables.

Los recursos financieros a aplicar no
serdn mas que una consecuencia deri-
vada de la seleccion de dichos objetivos,
sin que por si mismos tales recursos fi-
nancieros deban tener significacion pro-
pia.

Cerrada pues la puerta a cualquier for-
ma de presupuestacion de caracter incre-
mentalista, y considerando los medios
humanos y financieros reflejados en el
presupuesto como instrumentos desti-
nados a permitir cubrir los objetivos pre-
vistos, el Presupuesto por Programas
permitira lograr en definitiva su mas im-
portante finalidad, que no puede ser
otra que la de lograr una mayor racio-
nalidad en la asignacién de los recursos
publicos.

Es de esperar que en un proximo fu-
turo, y una vez consolidado el actual pro-
ceso, puedan entremezclarse con las téc-
nicas de programas, las propias del Sis-
tema Base Cero, lo que supondra un ma-
yor avance en la linea ahora emprendida
y en la que estd empefiado el esfuerzo
de nuestra Administracién Financiera.

No hay que olvidar, por dltimo, que
poco pueden las técnicas presupuesta-
rias sin la voluntad decidida y demostra-
da de lograr la mayor racionalidad y efi-
cacia en el proceso de asignacion de re-
cursos y de gestion del gasto publico.
Aguéllas son un mero instrumento al ser-
vicio de una filosofia de gestién de la que
curiosamente se ha dicho y escrito rela-
tivamente poco, si comparamos con la
numerosa y abundante literatura existen-
te sobre la técnica presupuestaria propia-
mente dicha.
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En este proceso, la presupues-
tacion «por programas», 0 CO-
mo quiera llamarsele, no puede
ser sino un proceso iterativo y
secuencial de aproximaciones su-
cesivas, construido a partir de
la indigencia informativa inicial.
Este proceso solo puede efec-
tuarse al compas de la capaci-
dad practica de generar y utili-
zar la informacion necesaria para
orientarlo.

En realidad, jpara qué quere-
moOs un presupuesto por progra-
mas? Basicamente, como instru-
mento de tres objetivos jerarqui-
zados secuencialmente en un or-
den logico de prelacion:

1. Construir un «mapa» de
las actividades que desarrolla la
Administracion, cuantificando los
recursos que se dedican a cada
una de ellas, y su distribucion
por 6rganos gestores. Esta infor-
macion es condicion sine qua
non para cualquier proceso de
reforma de la Administracion.

2. Pilotar el proceso de dis-
cusion presupuestaria y de asig-
nacion de los recursos en fun-
cion de una priorizacion de los
objetivos del gasto y su impacto
social. Sin ello, la discusion pre-
supuestaria acaba reflejando uni-
camente las posiciones relativas
de los distintos Ministerios (cri-
terio de clasificacion organica del
gasto) o de categorias economi-
cas sacralizadas (inversion, gas-
to corrientes, etc.).

3. Construir un marco de re-
ferencia para aplicar la contabi-
lidad de costes. En efecto, una
contabilidad de costes exige im-
putar a la produccion de un sis-
tema de outputs o actividades
que no puede deducirse de una
simple clasificacion econémica u
organica del gasto.

Tales objetivos estan realmen-
te conectados en lazo cerrado,
retroalimentandose mutuamente.

En efecto, no es posible cons-
truir y aplicar un sistema de con-
tabilidad de costes sin tener de-
finido un sistema de outputs v,
como primera aproximacion al
mismo, una descripcion del con-
junto de actividades de la Admi-
nistracion. Pero, una vez que di-
cha contabilidad de costes em-
pieza a generar informacion, ésta
se convierte en un instrumento
precioso para reasignar recursos
y cambiar el mapa de activida-
des vy la estructura de los érga-
nos que lo ejecutan, como indi-
ca el esquema 4.

En el P.P.P. 84 se ha iniciado
este proceso secuencial y pro-
gresivo cubriéndose, en primera
aproximacion, las fases 1 y 2,
es decir, definiendo un mapa fun-
cional de las actividades desarro-
lladas por los distintos 6rganos
de la Administracion y cuantifi-
cando la distribucion de los re-
cursos materiales y humanos asig-
nados a cada una de ellas.

Aunque estamos lejos toda-
via de poder disponer de un sis-
tema de cuantificacion de los
outputs de dichas actividades y
de un sistema de contabilizacion
de los costes de los mismos, la
propia clasificacion vinculante de
los créditos entre los objetivos
de gasto cataliza una preocupa-
cion inmediata del gestor hacia
la especificacion de lo que cons-
tituye una definicion a priori de
sus costes de funcionamiento
por cada uno de los objetivos
declarados. A medida que se
vaya disponiendo de un sistema
de contabilidad interna que im-
pute costes reales, el proceso
de presupuestacion podra orien-
tarse progresivamente a una asig-
nacion de los recursos en fun-
cion simultanea de su interés so-
cial y su coste economico.

Para ello, es preciso conside-
rar que:

* No todas las actividades de
la Administracion son presupues-
tables estrictamente en términos
de programas. Para muchas de
ellas no es posible definir sen-
satamente un conjunto de indi-
cadores de resultados que sean
relevantes a efectos de calcular
costes y definir objetivos. Por
ello, habra que distinguir entre
programas finalistas, con objeti-
vos propios y cuantificables y
programas de apoyo, que repar-
ten sus créditos a posteriori co-
mo costes indirectos de los pro-
gramas finalistas.

® El nimero de programas de-
bera ir creciendo a medida que
se avance en los tres objetivos
secuenciales indicados anterior-
mente. En efecto, una contabi-
lizacion de costes exige un sis-
tema de outputs de caracteristi-
cas homogéneas, lo cual exige
a su vez un mayor grado de de-
talle en la definicion de activida-
des, hasta llegar, en teoria, a ni-
vel de proyecto.

Por el contrario, una descrip-
cion de las actividades de los
distintos érganos de la Adminis-
tracion, a efectos de su valora-
cion en términos de prioridades
politicas, puede hacerse con una
estructura mucho mas agrega-
da. En realidad, una estructura
excesivamente pormenorizada de
programas puede incluso impe-
dir un adecuado desarrollo de la
priorizacion politica. Por ello, sera
necesario avanzar progresiva-
mente en la definicion de una
estructura telescopica, agregable
en niveles superiores significati-
vos y descomponible en sus ni-
veles inferiores en subprogramas
y proyectos a los efectos de la
contabilizacion y direccion de la
gestion del gasto en cada cen-
tro responsable del mismo.

® Sera necesario desarrollar
un «analisis-micro» de cada pro-
grama de gasto, analizando los
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elementos de inercia del gasto,
sus tendencias vegetativas al in-
cremento y los ahorros posibles
a conseguir mediante mejoras de
gestion, modificacion de los sis-
temas legales que condicionan
las cuantias del gasto (transfe-
rencias fundamentales), los ex-
cesos o defectos de personal dis-
ponible tanto en términos cua-
litativos como cuantitativos, vy la
adecuacion entre recursos co-
rrientes y procesos de inversion
en una perspectiva dinamica, asi
como a los recursos propios que
puede generar cada programa.

® El nimero de 6rganos dis-
tintos que intervienen en la ges-
tion de un mismo programa de-
pende fundamentalmente de la
definicion gue se haga de los
mismos y de las necesidades de
la agregacion funcional de la es-
tructura del gasto. En realidad,
debe de considerarse como un
«programa» de gasto, suscepti-
ble de analisis especifico, a cada
combinacion «denominacion de
programa-organo gestors.

99



