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1. LAS CAUSAS DEL
CRECIMIENTO
DEL GASTO PUBLICO

1.1. Introduccion

URANTE toda la década

de los sesenta, y hasta el

comienzo de la crisis de
1973, los paises del area de la
OCDE vivieron una fuerte etapa
expansiva que, medida en tér-
minos del crecimiento real del
PIB, se situ6 en el 5 por 100
anual. Al amparo de este proce-
so expansivo, tuvo lugar un im-
portante desarrollo del sector pu-
blico, ya que una parte crecien-
te de la produccion total de bie-
nes y servicios se destind a la
promocion del bienestar de los
individuos y de la sociedad en
su conjunto, a través de la mul-
tiplicacion de los servicios colec-
tivos y de la implantacion de pro-
gramas de garantia de rentas.
Como reflejo de este fendmeno,
cabe sefialar que la media no
ponderada del gasto de las ad-
ministraciones publicas se incre-

mento desde el 28,6 por 100 del |

PIB en 1960 hasta el 33,1 por
100 del PIB en 1973, lo cual si-
tia la elasticidad del gasto pu-
blico con respecto al PIB en un
valor de 1,2 durante el periodo
sefialado.

Estas pautas generales de com-
portamiento se registraron en
Espafia durante el proceso ex-
pansivo que experimentd nues-
tra economia hasta el inicio de

la primera crisis del petréleo.
Asi, durante el periodo 1960-73,
en el cual el PIB de la economia
espanola vino creciendo en tér-
minos reales a una tasa media
del 7 por 100, la participacion
del gasto publico dentro del PIB
se elevo desde el 13,7 por 100
de 1960 hasta el 23 por 100 de
1973, lo cual revela una elastici-
dad del gasto publico con res-
pecto al PIB que, computada
para el periodo al que hemos he-
cho referencia, alcanza un valor
superior a 1,3.

El paralelismo observado en
lo que respecta al comportamien-
to del gasto publico en Espaiia
y en los paises de la OCDE du-
rante el periodo previo a la cri-
sis se trunca sin embargo con
la emergencia de la misma. Asi,
la participacion del gasto puabli-
co dentro del PIB se incrementa
tan solo en 3,9 puntos porcen-
tuales en los paises de la OCDE
durante el periodo 1975-83, mien-
tras que, por el contrario, la par-
ticipacion de los gastos no fi-
nancieros de las administracio-
nes publicas espanolas dentro
del PIB se incrementa desde un
23 por 100 en 1973 hasta un 38,7
por 100 en 1983, lo que situa en
1,4 el valor de la elasticidad del
gasto puablico con respecto al
PIB durante este periodo.

1.2. Analisis de las
causas del
crecimiento

Para analizar las causas que

han inducido la expansion rela-
tiva del gasto publico que acaba
de ser apuntada vamos a desa-
gregar el comportamiento del
gasto publico desde dos puntos
de vista diferentes:

— En base a las tres finali-
dades fundamentales del mis-
mo: la produccion de servicios
colectivos, la redistribucion de la
renta y la realizacion de inver-
siones.

— Las clases de servicios pu-
blicos que han sido ofrecidos a
la colectividad.

El primer andlisis revela con
toda claridad que los gastos de
redistribucion de renta han sido
los principales protagonistas del
incremento relativo del gasto pu-
blico en Espana, ya que, de los
15,5 puntos en los que se ha in-
crementado la participacién del
gasto publico dentro del PIB en-
tre 1973 y 1983, han correspon-
dido 9,8 puntos a los gastos de
redistribucion de rentas, 3,9 pun-
tos a los gastos asociados a la
produccion de servicios colecti-
vos y 1,8 puntos a las inversio-
nes (cuadro n.° 1).

Para el segundo anélisis, es
decir, para conocer las clases de
servicios publicos que han sido
ofrecidos a la colectividad como
consecuencia del fuerte aumen-
to que ha registrado el gasto pu-
blico, se requiere disponer de
una estructura funcional del
gasto.

Los estudios sobre clasifica-
cion funcional del gasto publico
constituyen un instrumento de
gran utilidad para la toma de de-
cisiones, ya que, por un lado,
permiten a los gobiernos aplicar
criterios de prioridad en la dis-
tribucion del gasto publico glo-
bal entre los distintos servicios
prestados por la Administracion
y. por otro, el conocimiento de
las diversas formas de financia-
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CUADRO N.° 1

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO

(En % PIB)
e e S e e e v e e B e (U

La evolucién que ha registra-
do el gasto publico en Espaiia
por categorias funcionales para
los afos 1973 y 1980 (cuadro
namero 2), pone de manifiesto
que de los 9,5 puntos en los que

i i . | se ha incrementado la participa-

e cion del gasto publico dentro

Gastos de redxan‘bucmn d-e la renta . 20,9 11,1 9,8 del PIB, 7,7 puntos del aumen-
Produccion ser'wmos colectivos ... ... 125 8.6 3.9 to se han destinado a Seguridad
e 7537 737‘5 ) j' (8 Social, Sanidad y Enseiianza, en
TOTAL 38,7 23.2 15,5 porcentajes que representan el

cion de los gastos publicos pue-
de inducir a los gobiernos a ins-
trumentar una distribucion mas
racional de la carga tributaria.
En lineas generales, la clasifica-
cion funcional del gasto publico
permite no so6lo saber cuanto
gasta el Estado, sino también
cual es la finalidad del gasto y
cual es la distribucion de los re-
cursos que le han sido confia-
dos.

Espafia no dispone de una cla-
sificacion funcional del gasto to-
tal de las administraciones pu-
blicas, puesto que solo se ela-
bora la correspondiente al Esta-

do y a los organismos autono-
mos de caracter administrativo.
Por esa razon, hemos procedi-
do a completarla elaborando las
correspondientes a las corpora-
ciones locales y a la Seguridad
Social tomando como base los
datos contenidos en las cuentas
de dichos entes. El deterioro en
las estadisticas que viene pade-
ciendo Espana en lo referente a
las corporaciones locales y la es-
casa informacion de la actividad
economica de las comunidades
auténomas, no ha permitido que
la clasificacion del gasto por ser-
vicios prestados a la comunidad
se refiera a fechas recientes.

53,7 por 100, el 15,8 por 100 y
el 11,6 por 100, respectivamen-
te, del incremento total. Esta
misma linea en la asignaciéon de
recursos se observa también en
los paises de la CEE, en los cua-
les el incremento del gasto pu-
blico ha sido destinado en un
53,2 por 100 ala Seguridad So-
cial, en un 11,3 por 100 a Sani-
dad y en un 6,5 por 100 a En-
sefianza.

Vamos a profundizar en los
anélisis llevades a cabo.

A) Gastos de redistribucion
de la renta

Las prestaciones sociales cons-
tituyen la rabrica que ha absor-

CUADRO N.° 2

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO EN ESPANA POR CATEGORIAS FUNCIONALES
B e S R S T G T S R e e

1980 1973 DIFERENCIA
% PIB % Total % PIB % Total % PIB % Total
1. Servicios Generales ... ... ... ... ... ... ... .. 2,3 70 1.7 7.3 0,6 6,3
2. Defensa ... .. » ‘ 1.9 58 1.7 7.3 0,2 Z1
3. Enseflanza ... ... ... .. ... ... ... 3,0 9,2 1,9 8,2 1.1 11,6
4. Sanidad ... ... ... .. 4,7 14,4 42 13,8 1,5 15,8
6. Seguridad Social y QObras Sociales ... ... ... 13.1 40,1 8,0 345 5,1 63,7
6. Viviendas y Desarrollo Colectivo ... ... ... ... .7 52 13 5,6 0,4 4,2
7. Otros Servicios Colectivos y Sociales ... ... 0,4 1.2 0,2 0,2 0,9 0,2
8. Servicios Econdémicos ... ... 3,6 1@ 3,0 12,9 0,6 6.3
9. Noclasificados ... ... ... ... ... ... ... ... ... .. 20 6,1 22 9.5 - 0,2 — 21
TOTAL ... 32,7 100,0 23,2 100,0 9,5 100,0
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Consumo intermedio ... ... ... .

Remuneracion de los asalariados ... ... ... ... ... ...
Consumo de capital fijo ... ... ... ... ... ...

TOTALES ... ... ... ... o

CUADRO N.° 3
[ e SRR e D R RS R SRR )

Miles
de millones %
de pesetas
656,2 231
2.088,9 73,3
102,9 3.6
...... 2.8480 1000

bido la mayor parte de los au-
mentos en los gastos de repar-
ticion de renta, ya que de los 10
puntos porcentuales en los que
se ha incrementado la partici-
pacion de estos Ultimos, 6,4 pun-
tos —es decir, el 64 por 100—
han correspondido al aumento
de las prestaciones sociales, co-
mo consecuencia de los progra-
mas de garantia de rentas adop-
tados por los gobiernos ante la
crisis. Debe destacarse que una
de las principales partidas de di-
chas prestaciones —la relativa
al seguro de desempleo—, ha
registrado incremento de 2,5
puntos porcentuales que esta di-
rectamente ligado a la propia cri-
sis econ6Gmica.

De las restantes partidas de
la distribucion de la renta, Gni-
camente las subvenciones han
tenido una cierta importancia en
el incremento del gasto, de acuer-
do con un comportamiento que
revela una ganancia de 1,8 pun-
tos porcentuales en el PIB para
el conjunto del periodo. Al pro-
pio tiempo, no parece que la cri-
sis economica haya afectado a
la politica seguida en materia de
subvenciones a las empresas pri-
vadas, ya que una parte impor-
tante del incremento que han
registrado las mismas debe atri-
buirse fundamentalmente a las
subvenciones a centros privados
de ensefanza para ampliar el

campo de la gratuidad y a défi-
cits de las empresas publicas in-
ducidos tanto por la crisis como
por deficiencias de la gestion.
Los intereses de la deuda tienen
un incremento en su participa-
cion en el PIB de 0,7 puntos.

B} Produccion de servicios
colectivos

Ademas de los gastos de re-
distribucion de rentas, la politi-
ca de estabilizacion de la de-
manda ha conformado la segun-
da fuente principal de actuacion
del sector publico durante la cri-
sis. Sin embargo, debe sefialar-
se gue esta actuacion se ha cen-
trado fundamentalmente en la
produccion de servicios colecti-
vos —hecho en el que han po-
dido influir los bajos niveles de
partida en lo que atafie a la co-
bertura de las necesidades so-
ciales— ya que el comportamien-
to inversor del sector publico dis-
ta de haber sido estimulante.

Una parte, aunque no la ma-
yor, del fuerte incremento del
gasto publico es debido a la pro-
duccion de bienes y servicios por
el sector publico. En efecto, de
los 15,5 puntos que ha aumen-
tado la participaciéon del gasto
publico en el PIB, 4,8 (es decir,
mas del 30 por 100, correspon-
den a la produccion de bienes y
servicios por el sector publico,

bien sean de caracter colectivo
producidos por las administra-
ciones publicas, responsables del
aumento de 3,9 puntos en el
PIB, o bien con destino al mer-
cado, producidos por las empre-
sas publicas, a los que se debe
imputar 0,9 puntos de incremen-
to, como consecuencia de las ma-
yores subvenciones recibidas de
las administraciones publicas.

Aunque nos estamos refirien-
do a la produccion de los ser-
vicios colectivos, no quisiera de-
jar de subrayar la necesidad de
mejorar la gestion en la produc-
cion de bienes y servicios por
las empresas publicas, por ser hoy
dia uno de los focos causantes
del déficit publico que padece la
economia espaiiola.

Analicemos las causas del cre-
cimiento del gasto pUblico en
cuanto a la produccion de ser-
vicios colectivos por el lado de
los costes y por el del output.

a) La estructura del coste de
produccion de los servicios co-
lectivos fue, en 1983, la que indi-
ca el cuadro n.° 3.

Por tratarse de una produc-
cion de servicios, las remunera-
ciones de personal son el ele-
mento basico de la estructura
del coste (73,3 por 100)}.

Durante el periodo 1974-1982,
las retribuciones de los funcio-
narios del Estado han crecido
practicamente al mismo ritmo
que los salarios del conjunto de
la economia, tal como puede
comprobarse en el cuadro nu-
mero 4.

El incremento de 3,5 puntos
porcentuales que registra la pro-
duccion de servicios colectivos
dentro del PIB se debe funda-
mentalmente a los siguientes fac-
tores:

— Incremento del nimero de
funcionarios publicos.
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FUNCIONARIOS DEL ESTADO POBLACION EMPLEADA CONJUNTQ ECONOMIA

CUADRO N.° 4

ANOS Total

Niimero Retribuciones

Salarios

Indice Indice salario

retrib_uciones Indice o JeieE por fexc_.', 3:5.) AT Ot por persona

bghe  gws T ol SHPRE
1974 ... .. ... ... 143.692 100,0 500.857 100,0 100,0 2.178.903 100,0 100,00 100,0
9B i oo o — — — = 6.916.294 317,4 86,17 368.3
1982 - .o 3a 747.730 520,4 662.014 132,0 394,2 - - —

— Incremento de los salarios
de los funcionarios publicos por
encima del deflactor del PIB.

— Incremento de las com-
pras de bienes y servicios en
términos reales, especialmente
en defensa.

A precios constantes, el por-
centaje del PIB correspondiente
a la produccion puablica ha pa-
sado del 8,2 en 1973 al 10,6 en
1982 —es decir, se ha incremen-
tado en 2,4 puntos porcentua-
les—, mientras que en pesetas
corrientes dicho porcentaje se
ha incrementado en 3,5 puntos.
Esta diferencia se ha debido a

que los costes de estos servi-
cios tienen una tendencia a in-
crementarse mas rapidamente
que los de los demas bienes y
servicios —el denominado efec-
to de los precios relativos—, sin
que ello impligue en realidad ga-
nancias de productividad en los
servicios publicos.

El factor que explica, primor-
dialmente, casi el 90 por 100 del
aumento de la participacion de
la produccion de servicios co-
lectivos en el PIB, ha sido, del
lado de los costes, las remune-
raciones del personal de las ad-
ministraciones publicas.

b) La incidencia que en el
aumento del gasto publico ha
tenido la oferta de servicios co-
lectivos producidos por las ad-
ministraciones publicas en el pe-
riodo 1973-81 (servicios no des-
tinados a la venta en terminolo-
gia de contabilidad nacional),
queda reflejada en el cuadro nu-
mero 5.

Como se desprende del ci-
tado cuadro, de los 3 puntos de
ganancia en el PIB que durante
el periodo 1973-81 ha tenido la
produccion de servicios colecti-
vos de las administraciones pu-
blicas, 0,86 puntos correspon-

CUADRO N.° 5

(En miles de millones de pesetas)

SERVICIOS PRODUCIDOS 1973 % s/PIB 1981 % s/PIB A en el PIB
fen puntos)
Servicios Generales Administracion Puablica ... 45,0 1,09 2341 135 0,26
Defensa Nacional . aee 71,2 132 315,8 1,82 0,10
Ensefianza ... 56,4 1,36 3377 1,95 0,59
SAMEAD. ot i e s o s . e s 40,9 0,99 3194 1.8 0,86
Seguridad Social y Obras Sociales .. 41,6 1,00 185,7 1,65 0,65
Vivienda y desarrolio colectivo ... ... ... ... ... ... 0,8 0,02 3.4 0,02 —
Otros servicios colectivos y sociales ... ... ... 2,4 0,06 22,4 0,13 0,07
Servicios Econdmicos ... ... ... ... ... .. 22,7 0,65 97,7 0,56 0,01
Servicios colectivos producidos por las Corpora-
CHONES LOGANES ... Lk oot vin, oo oslios b 48,8 Tal?z 395,2 2,28 1™
Gastos diversos no clasificados ... ... ... ... ... 248 0,60 1,6 0,01 — 0,59
TOTAL s 354,6 8,56 2.013,0 11,62 3,06
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den a sanidad, 0,59 a ensefian-
za y 0,65 a asistencia social; di-
chos servicios fueron, por tanto,
responsables de los 2/3 del au-
mento del gasto publico deriva-
do de la produccion de servicios
colectivos de las administracio-
nes publicas no destinados a la
venta.

C) Gastos de capital

En respuesta al fuerte aumen-
to del consumo publico y de los
gastos de redistribucion de la
renta —los cuales registran una
ganancia de casi 14 puntos en
el PIB durante el periodo 1973-
1983 —, la politica presupuesta-
ria ha reaccionado comprimien-
do la formacion bruta del capi-
tal fijo pablico, magnitud cuya
participacion en el PIB pasa del
2,6 por 100 en 1973 al 3,2 por
100 en 1983. Este comportamien-
to de la politica presupuestaria
se ha observado asimismo en
otros paises comunitarios, y de-
be atribuirse a la mayor facilidad
de que disponen los gobiernos
para contener o reducir este ti-
po de gastos.

1.3. Consecuencia:
el déficit puablico

Como se desprende de lo que
llevamos expuesto, durante la
época de la crisis, que dura ya
maés de diez afios, el gasto pa-
blico ha continuado su implaca-
ble marcha ascendente, con ga-
nancia de 15 puntos en el PIB,
punto y medio por afio, practi-
camente la totalidad del creci-
miento del PIB. Este aumento
se ha efectuado sin la mas mini-
ma prueba de racionalidad y efi-
cacia, la técnica del presupues-
to por programas no ha servi-
do, ni se ha utilizado en la Ad-
ministracion espafiola como ins-
trumento de ayuda a la decision

politica de determinar qué parte
de los recursos disponibles de
la economia podian y debian ser
asignados al sector publico con
criterios racionales.

Mientras que los gastos ga-
naron 15 puntos en el PIB en el
periodo de la crisis, casi 1,5 pun-
tos por ano, practicamente la
totalidad del crecimiento, los in-
gresos s6lo aumentaron 8 pun-
tos, lo que ha tenido como con-
secuencia pasar de una capaci-
dad de financiacion en 1973 del
1,1 por 100 del PIB a un 6 por
100 de necesidad de financia-
cion en 1983.

Para el mismo periodo, en los
paises de la CEE los ingresos
no financieros aumentaron su
participacion en el PIB, como
media no ponderada, en 4,8 pun-
tos, mientras que los gastos au-
mentaron su participacion en 9
puntos.

Esta actuacion de los gobier-
nos ha conducido a que de una
capacidad de financiacion de los
paises de la CEE del 0,1 por 100
del PIB, como media no ponde-
rada en 1973, se haya pasado a
un 4,4 por 100 de necesidad de
financiacion en 1983.

Las estrategias de saneamien-
to financiero aplicadas por la ma-
yor parte de los paises al fina-
lizar la década de los setenta, con
objeto de estabilizar el déficit pa-
blico en relacién con el PIB, se
ha traducido en un aumento de
las tasas efectivas de los impues-
tos, en una limitacion del desa-
rrollo automatico de los progra-
mas de participaciones sociales
y en una reduccion de los gas-
tos de personal, aunque de he-
cho han sido los gastos de for-
macion bruta de capital fijo pa-
blico los que mas gravemente
han sido ajustados.

El comportamiento que aca-

bamos de sehalar, que ha sido
seguido por la casi totalidad de
los paises de la OCDE, se expli-
ca en parte por los efectos de
la crisis que, a consecuencia de
los estabilizadores automaticos
empujan al alza las prestaciones
sociales y disminuyen los ingre-
sos. Pero no es menos cierto
que esta politica ha sido queri-
da por los gobiernos, que han
recurrido al déficit presupuesta-
rio para compensar las repercu-
siones sobre la demanda de los
abultados déficits de sus balan-
zas de pago a consecuencia de
los fuertes incrementos de los
precios del petréleo.

Estas politicas de déficits pu-
blicos crecientes, con objeto de
sostener la demanda, pueden
tener incidencia sobre las tasas
de interés y provocar el fenéme-
no «expulsiony» del sector priva-
do. Las consecuencias no seran
las mismas para todos los pai-
ses, pues dependera de la pro-
porcion de ahorro interior dispo-
nible para financiar el déficit.

Como dice la OCDE, aunque
Japén, Alemania e ltalia tienen
un fuerte déficit publico, como
la propension al ahorro del sec-
tor privado es relativamente fuer-
te, han aceptado desde la inicia-
cion de la crisis, y en ltalia des-
de el comienzo de la década de
los 60, déficits continuados y
acumulacion de titulos de la deu-
da puablica en las carteras priva-
das, sin que se hayan ejercido
tensiones al alza sobre los tipos
de interés anteriores y, en conse-
cuencia, sin que se haya produ-
cido el efecto desplazamiento de
sector privado.

Cuando este contexto no se
da, bien porgue la propension al
ahorro del sector privado es dé-
bil, o porque, aun siendo relati-
vamente fuerte, la demanda de
crédito del sector publico crece
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a un ritmo muy elevado, pueden
provocarse tensiones sobre la ta-
sa de interés a causa del dese-
quilibrio creciente entre la venta
de titulos de la deuda publica y
la de los restantes activos finan-
cieros que los ahorradores pri-
vados quieren poseer.

Ha sido en Alemania, Italia y
Francia donde la tendencia as-
cendente del recurso al crédito
de las administraciones publicas
en relacion con el ahorro del sec-
tor privado ha sido mas signifi-
cativa, y es probable que haya
creado tensiones en Sus respec-
tivos tipos de interés internos.

En Estados Unidos, a pesar de
las medidas tomadas en 1982
para incentivar el ahorro de las
familias, la relaciéon entre nece-
sidad de financiacion de las ad-
ministraciones publicas y el aho-
rro del sector privado experimen-
t6 un fuerte crecimiento (5,2 por
100 en 1981; 22 por 100 en 1982)
vy en 1983 crecio ligeramnete pa-
ra alcanzar el 23,7 por 100.

En Espafia, a partir de 1980,
se ha ido produciendo cada vez
una mayor absorcion del ahorro
del sector privado para poder fi-
nanciar el déficit publico. Asi, en
dicho afo el déficit pablico re-
presentaba el 11,3 por 100 del
ahorro privado, y desde enton-
ces practicamente esta relacion
casi se ha duplicado de afio en
afio: en 1981 paso al 17,3 por
100 y en 1982 al 31,4 por 100,
afio de maxima absorcion, ya que
en 1983 descendio al 26,3 por
100.

Es evidente que la crisis eco-
ndémica ha tenido una gran in-
fluencia sobre la aparicion del
déficit, pero si a ello se afade
una politica de expansion del gas-
to publico para sostener la de-
manda, es igualmente evidente
que puede traspasarse el limite
tolerable de la capacidad de fi-

nanciacion por el ahorro del sec-
tor privado y que, a partir de di-
cho momento, un aumento del
déficit puede producir una expul-
sion del sector privado, sin que
se produzca entonces el efecto
deseado de sostener la demanda.

A estos efectos, conviene re-
cordar que desde 1974 el ahorro
del sector privado espafol, ex-
presado en porcentaje de la ren-
ta nacional bruta disponible a
precios de mercado (RNBD} ha
ido disminuyendo, con excep-
cion de los afios 1978 y 1979, de-
bido principalmente al compor-
tamiento de las familias, cuyo
consumo, expresado igualmente
en porcentaje de la RNBD no ha
dejado de crecer, alcanzando en
1981 la cota mas alta de la his-
toria reciente de la economia es-
pafiola (70,7) (1982, 70,1; 1983,
69,7).

Si esta situacion no se con-
trola y el déficit publico conti-
nua su galopada, la situacion
puede llegar a ser critica, tanto
por la incidencia al alza que so-
bre los tipos de interés podria te-
ner, y en consecuencia sobre la
expulsion del sector privado, co-
mo por los problemas que su fi-
nanciacion podria acarrear para
el control de las disponibilidades
liquidas y la repercusion que la
pérdida de tal control podria te-
ner sobre la inflacion.

2. MECANISMOS PARA
SU CONTROL

2.1. Introduccion

La Constitucion espafiola no
contiene precepto alguno sobre
la cuantia del gasto publico. En
su articulo 134.1 establece que
corresponde al Gobierno la ela-
boracion de los Presupuestos Ge-

nerales del Estado y a las Cortes
Generales su examen, enmienda
y aprobacion.

Del anterior precepto se des-
prende que corresponde al Go-
bierno, al elaborar el Presupues-
to, determinar el nivel de gasto
publico; sin embargo, la Cons-
titucion atribuye a las Cortes la
posibilidad de enmienda del ci-
tado Presupuesto, con lo cual
podria pensarse que la cifra fi-
jada por el Gobierno podria mo-
dificarse por las Cortes.

Esta cuestion ha quedado acla-
rada con la aprobacion del nue-
vo Reglamento del Congreso de
los Diputados, en 24 de febrero
de 1982, que, en su articulo 133.3,
establece que las enmiendas al
proyecto de Ley de Presupues-
tos Generales del Estado que su-
pongan aumento de créditos en
algin concepto Unicamente po-
dran ser admitidas a tréamite si,
ademas de cumplir los requisi-
tos generales, proponen una ba-
ja de igual cuantia en la misma
seccion.

El citado Reglamento, en el ar-
ticulo 134.1, dispone que en el
debate de totalidad del Presu-
puesto quedaran fijadas las cuan-
tias globales de los estados de
los Presupuestos.

Poniendo en relaciéon los dos
articulos que acabamos de se-
fialar, puede decirse que el te-
cho del gasto publico lo fija el
Gobierno.

La distribucién de actividades
entre el sector publico y sector
privado es una decision de ca-
racter fundamentalmente politi-
co. Como ha dicho la OCDE, las
divergencias en esta materia son
grandes, tanto sobre la amplitud
del sector publico como sobre
su ritmo de crecimiento.

Vamos a analizar como se de-
termina en Espafia el techo del
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gasto publico, es decir, como se
fija la opcién politica de distri-
buir los recursos disponibles de
la economia entre sector publi-
co y sector privado.

La Ley General Presupuesta-
ria de 14 de enero de 1977 esta-
blece, en la regla segunda del
articulo 54, que el Ministerio de
Hacienda sometera al acuerdo
del Gobierno el Proyecto de Ley
de Presupuestos Generales del
Estado con base en los antepro-
yectos de estados de gastos, en
las estimaciones de ingresos y
en la previsible actividad econoé-

Ei gasto publico se ha convertido en
los Gltimos afios en upo de los temas
mas debatidos no solo entre los econo-
mistas, sino por la sociedad en su con-
junto. Sin embargo, esta ganancia de
popularidad no ha servido para mejorar
su imagen. El gasto plblico, que clsi-
camente ha sido considerado como un
mal necesario, se ha convertido ahora
en la causa de todos los males. El gas-
to publico es el responsable directo del
déficit pablico y, por ello, de la inflacion
incontenible, los elevados tipos de inte-
rés, el «desplazamiento» del sector pri-
vado, las distorsiones en la asignacion
de los recursos y, en definitiva, de I2 per-
manencia de la crisis econdmica. El gas-
to publico crece de forma imparable para
tratar de satisfacer las demandas de to-
dos, pero nunca logra satisfacer a na-
die. Es més, el gasto publico es fuente
de irritacion para las mismas personas
a las que presuntamente quiere benefi-
ciar. El mal funcionamiento de los servi-
cios publicos, de la ensefianza publica,
de la samdad publica, de los transpor-
tes publicos, etc., llena de improperios
al gasto que los financia y sostiene. In-
cluso cuando se trata de simples trans-
ferencias, gratuitas, sin contrapartida, no
consigue contentar a nadie: subvencio-
nes a la ensefianza privada, empleo co-
munitario, etc... En fin, ni siguiera, por
supuesto, el funcionario puede librarse
de sentirse maltratado ante su escaso
salario, su horario absurdo y su trabajo
desorganizado e improductivo.

En contrapartida, nunca como ahora
se ha dispuesto de tanta literatura sobre

mica durante el ejercicio presu-
puestario siguiente, y en el apar-
tado e/ de la regla tercera del
mismo articulo dice que, como
documentacion anexa al ante-
proyecto de Ley de Presupues-
tos Generales del Estado, se cur-
sara al Gobierno un informe eco-
ndémico y financiero.

La Ley General Presupuesta-
ria ha institucionalizado que el
presupuesto financiero de los en-
tes publicos espanoles debe en-
cuadrarse en el presupuesto eco-
nomico de la nacibn.

PROBLEMATICA

Miguel MARTIN FERNANDEZ

tal abundancia de técnicas refinadas para
administrar y embridar el gasto pGblico:
presupuesto de tareas, por programas,
por cbjetivos, matricial, en base cero,
evaluacion de proyectos y programas,
control de legalidad, de gestion, de efi-
cacia, de eficiencia, por auditoria, por
muestreo... A pesar de todo, sin embar-
go, los periddicos nos recuerdan que,
hasta ahora, no ha sido posible erradicar,
no ya el despilfarro, sino la corrupcion.

Evidentemente esta nota no pretende
abarcar toda esta problemética, que mas
bien corresponderia a todo un equipo de
expertos, como los que integraron la di-
suelta Comision encargada en 1978 de
elaborar los criterios para una politica
del gasto publico.

Al analizar el lamado proceso del gas-
to publico suelen distinguirse tres fases
o etapas: la planificacion, la gestion y el
control. En una linea de tiempo, estas
fases aparecen como actividades suce-
sivas, aunque su separacion dista de ser
nitida. Simultdneamente estas fases pue-
den ser consideradas, desde otro angu-
lo, como tres funciones distintas, aun-
que interdependientes e inseparables,
por ser todas ellas igualmente necesa-
rias para la realidad del gasto publico.
A pesar de todo, sin embargo, con fre-
cuencia esta division de conjunto se
pierde al identificarse cada funcién o eta-
pa con un organo administrativo distin-
to, muchas veces descoordinados entre
si, cuando no anptagonicos: Oficina del
Plan y del Presupuesto, Departamento

Desde un punto de vista legal,
el techo del gasto plblico debe
por tanto fijarse por el Gobier-
no, dentro del marco de la po-
litica economica global, en fun-
cion de los objetivos persegui-
dos: tasa de crecimiento del PIB,
nivel de precios, tasa de paro,
saldo de la balanza de pagos por
cuenta corriente, necesidad de
financiacion de las administra-
ciones puUblicas y otras finalida-
des politicas y sociales.

El Presupuesto se convierte asi
en el principal instrumento al ser-
vicio del equilibrio de la econo-

LA GESTION DEL GASTO PUBLICO.

ejecutor o gastador, Oficina de Control
e Intervencion.

Examinemos brevemente el contenido
de cada una de las tres fases.

Flanificacion es el proceso de prepa-
rar y aprobar, en su caso, un conjunto
de decisiones interdependientes que han
de ejecutarse en el futuro y que estan
dirigidas a la consecucion de objetivos
determinados a través de los medios
mas adecuados.

En esta etapa, por consiguiente, se
trata de formular y definir con precision
los objetivos a alcanzar, evaluar los mé-
todos y medios alternativos para alcan-
zarlos y seleccionar los mas adecuados.
Incluye igualmente la determinacion y
asignacion de los recursos necesarios,
que algunos tratadistas consideran como
una fase separada y especifica: la presu-
puestacion.

La fase de gestion, que analizaremos
luego con mayor detalle, traduce en he-
chos, en proyectos y actividades con-
cretas, los fines que le han sido asigna-
dos. La gestion es el vinculo que une el
objetivo fijado y la actividad emprendi-
da. De lo que se trata aqui es de orga-
nizar efectivamente la unidad administra-
tiva correspondiente y conseguir y selec-
cionar los recursos humanos y materia-
les mas adecuados.

Control es el proceso por el que se
verifica y comprueba que, efectivamen-
te, los medios y recursos se emplean efi-
caz y eficientemente, de acuerdo con las
normas y cuantias establecidas, en con-
seguir los objetivos marcados, suminis-
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trando la informacién precisa tanto al
gestor como al planificador.

Perfiladas asi las tres fases o funcio-
nes del proceso del gasto publico, con-
viene insistir en su caracter interdepen-
diente, que hace que la frontera o sepa-
racion entre unas y otras sea difusa y
existan amplios espacios y elementos co-
munes. El control, por ejemplo, es tan
esencial en su cometido de feed back
para la gestion y planificacién que po-
dria incluirse como elemento propio de
las mismas. Aunque al gestor los obje-
tivos le vienen dados por la planifica-
cion, muy probablemente tendrd que
definir sus propios objetivos operativos
de caracter intermedio y tendra que
evaluar, 2 un nivel mas bajo, las diver-
sas alternativas posibles para alcanzar-
los. La programacion, es decir, la deter-
minacién de los programas especificos
de accion, puede situarse tanto en la
planificacion como en la propia gestion.

El gasto publico, en definitiva, cons-
tituye un proceso multidimensional y
complejo, pero esencialmente unitario.
La consecuencia inmediata es que ca-
rece de sentido disefar aisladamente
una determinada fase sin tener en cuen-
ta no sdlo las repercusiones para las otras
dos, sino si éstas estan preparadas para
suministrar a la primera los elementos
que precisa. No es posible pretender
avanzar mucho en la tecnologia de una
fase si la correspondiente a las otras dos
no se acomoda, pues a la larga su de-
sarrollo guedara asfixiado.

Esta concepcion unitaria del gasto pi-
blico es mucho méas evidente en USA
que en Europa, en parte debido a la di-
ferente organizacion politica de un Esta-
do presidencialista frente al Estado par-
lamentario. En USA el Presupuesto es,
por definicion, el presupuesto del Presi-
dente, mientras que en Europa el Pre-
supuesto suele contemplarse mas como
un instrumento del Ministerio de Econo-
mia y Hacienda. Resulta inevitable, en-
tonces, gue el Presupuesto tienda a ser
identificado con su fase de preparacién
y elaboracién, relegando a un segundo
plano las restantes fases del ciclo pre-
supuestario. La gestidn se convierte asi,
desde el punto de vista presupuestario,
en una fase extrana de la que solamente
interesa como mantenerla bajo control.

A estos efectos, es muy interesante
recordar la historia de las sucesivas re-
formas de la institucion presupuestaria
en USA. Allen Shide sefiala que, aun-
que siempre tal presupuesto ha tenido
la triple preocupacion de planificar, ges-
tionar y controlar, es posible distinguir
tres etapas en funcion del énfasis pues-
to en cada una de ellas.

En la primera etapa, que abarcaria des-
de 1920 a 1935, el énfasis dominante se

puso en desarrollar un sistema de con-
trol del gasto y una contabilidad por cré-
ditos presupuestarios. En una época en
que el personal y los sistemas de com-
pra eran poco fiables, de lo gue se tra-
taba era de prevenir y evitar las irregu-
laridades administrativas. Surge asi la
clasificacion por objetos de gasto.

La segunda etapa comienza con el
New Deal, y estd marcada por el esfuer-
zo en mejorar los métodos de gestion
pablica. Dos hechos van a permitir esta
nueva orientacion. Primero, una dismi-
nucion radical en los abusos e irregula-
ridades administrativas, gracias a una
mejora en la cantidad de la funcién pa-
blica y en la regulacién de los sistemas
de compras y procedimiento administra-
tivo. En segundo lugar, un rapido creci-
miento de las actividades del sector pd-
blico y, en consecuencia, del gasto pu-
blico, como consecuencia de la nueva
politica econdémica keynesiana. El gasto
publico federal pasd de 4.200 millones
de délares en 1932 a 10.000 millones en
1940. Este crecimiento hizo irrelevante
y casi imposible tratar de distinguir los
numerosisimos objetos en que se mate-
rializaba el gasto; por el contrario, hizo
imprescindible una direccion centraliza-
da de las miltiples actividades, cada vez
mas dificiles de coordinar, de las agen-
cias plblicas.

La reforma en la institucién presupues-
taria no puede hacerse sin una simulta-
nea reforma en la organizacion adminis-
trativa. La Oficina de Presupuesto fue
desgajada en 1939 del Departamento del
Tesoro, obsesionado por el control y la
rutina, y colocada bajo el liderazgo di-
recto del Presidente.

La mejora en los metodos de gestion
podemos sintetizarla en estos tres avan-
ces técnicos esenciales:

a) Establecimiento de una contabi-
lidad de costes e incluso de cos-
tes standard.

b) Desarrollo de los sistemas de me-
dicion de la productividad y carga
de trabajo.

c) La clasificacion funcional y por ac-
tividades del gasto puiblico.

En la tercera etapa, la planificacién va
a ser la funcion presupuestaria predomi-
nante, Yy su comienzo se hace coincidir
con el establecimiento del PPBS en la
Administracion americana. Los factores
basicos para la aparicion de esta nueva
etapa son:

al) El uso creciente de analisis eco-
némico —macro y micro— para
definir la politica presupuestaria y
fiscal.

b} La aparicion y desarrollo de nue-
vas técnicas de tratamiento de la

informacion y adopcion de deci-
siones.

c/ La aproximacion y convergencia
entre los procesos de planifica-
cidn y presupuestacioin.

Escapa de la finalidad de esta nota ex-
poner las caracteristicas del PPBS, por
lo que basta indicar aquellos de sus ele-
mentos basicos que siguen teniendo ple-
na validez hoy en dia:

1) La clasificacion por objetivos fi-
nales del gasto plblico (no por
funciones).

2) La utilizacion de un horizonte plu-
rianual para proyectar el gasto.

3} La evaluacion sisteméatica de los
programas de gasto y sus alter-
nativas.

Aungue la historia de nuestro sistema
presupuestario no ha sido escrita, no ca-
be duda de que las siguientes notas van
a marcarla decisivamente:

a/ Un amplio retraso en la incorpo-
racion de las sucesivas innovacio-
nes técnicas.

b) Una gran pobreza de medios ma-
teriales y humanos.

¢/ Un protagonismo exclusivo y casi
excluyente del Ministerio de Ha-
cienda.

El amplio retraso en la incorporacion
de las innovaciones técnicas queda re-
flejado por el hecho de no haber aban-
donado la clasificacion por objeto de gas-
to hasta 1967. Hasta esa fecha llega en
nuestro pais lo que hemos denominado
fase del predominio del control. A partir
de entonces, se produce una aceleracion
en la puesta al dia de nuestro sistema,
pero, por una serie de razones, vamos
a pasar directamente a la fase de pre-
dominio de la planificacion, saltandonos
la fase de mejora de los métodos de ges-
tion. Entre esas razones hay que hacer
figurar no solo la pobreza de medios y
el protagonismo del Ministerio de Ha-
cienda, sino, como es légico, la elabo-
racion de los sucesivos Planes de Desa-
rrollo Econdmico-Social.

Durante los afios cincuenta y primera
mitad de los sesenta van a ir aparecien-
do un conjunto de leyes esenciales para
la regulacion y racionalizacion del pro-
ceso del gasto publico. Entre otras, po-
demos citar: Ley de Expropiacion For-
zosa de 1954, Ley de Jurisdiccion Con-
tencioso-Administrativa de 1956, Ley de
Régimen Juridico de la Administracién
del Estado de 1957, Ley de Procedimien-
to Administrativo de 1958, Ley de Enti-
dades Estatales Auténomas de 1958, Ley
de Patrimonio del Estado de 1962 y Ley
de Contratos del Estado de 1965.

Todas estas disposiciones tienen por
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objeto disciplinar y reglar la actividad del
Estado y sus Organismos Autdnomos,
establecer criterios de conducta, requi-
sitos formales, procedimientos de actua-
cion, sistemas de responsabilidad, etc.
En definitiva, todas estas disposiciones
van dirigidas a controlar la actuacion del
sector publico y, por ello, van a cons-
tituir el objeto especifico del ejercicio de
la funcién de control, que se hace cada
vez mas amplia y compleja.

Interesa resaltar que estas leyes, por
definicién, resultan normas externas de
obligado cumplimiento por la Adminis-
tracion del Estado y sus funcionarios.
En cualquier empresa existen igualmen-
te numerosas normas que regulan la ac-
tuacion de los empleados, pero son de
caricter puramente interno. Esta dife-
rencia es esencial. La Intervencion Ge-
neral es un Organo de control interno
que ha de velar por el cumplimiento de
normas externas a la Administracion de
que forma parte. En caso de discrepan-
cia con el gestor, decidida en su contra
por la autoridad competente, el interven-
tor salva su responsabilidad, pero no la
de dicha autoridad.

En cualquier caso, la promulgacion du-
rante los afios cincuenta y sesenta de las
disposiciones citadas, al reducir la dis-
crecionalidad y mejorar los esquemas de
actuacion de la Administracion, deberia
haber permitido una descentralizacion de
la funcién de control, e incluso un cier-
to grado de autocontrol. En caso con-
trario, era claro que la complejidad cre-
ciente del acto de centrol, junto con el
mayor nUmero de operarios, terminarian
por colapsar el 6rgano de control, ruti-
nizar y trivializar su trabajo o paralizar la
actividad administrativa.

Lo que ocurrid en realidad tue una
combinacion de las tres citadas posibi-
lidades. La consecuencia mas grave, sin
embargo, ha estado en la distorsion que
se ha producido en el sistema de funcio-
namiento de nuestra Administraciéon. En
efecto, efrentada ésta, por un lado, con
una legislacion copiosa y casuistica vy,
por otro, con un poderoso organo de
control, ha terminado dando lugar a una
actividad de gestion preocupada mucho
més por la forma que por el contenido.
La gestion en Espana es, en realidad y
en la mayoria de los casos, mera admi-
nistracion burocrética, v el gestor, un ex-
perto en el laberinto normativo y proce-
dimental.

A este resultado ha contribuido deci-
sivamente también la extraordinaria cen-
tralizacion que nuestras leyes adminis-
trativas imponen en la toma de decisio-
nes. La inmensa mayoria de las decisio-
nes de alguna relevancia corresponden
bien al ministro, bien al Consejo de Mi-
nistros. Este fenomeno no solo origina

una gran lentitud y burocratizacion sino
lo que, en mi opinion, es mucho mas
grave;

al Politiliza innecesariamente buen
numero de decisiones, desgastan-
do al Gobierno.

b) Exonera de responsabilidad a las
autoridades inferiores, desmotivan-
dolas, por un lado, pero también
camuflando, por otro, su inepti-
tud.

Por otra parte, como hemos sefiala-
do, en Espana se paso de la fase de con-
trol a la de planificacién, como conse-
cuencia de la elaboracion de los sucesi-
vos Planes de Desarrollo. Ademas, si-
guiendo el sistema francés, la Oficina de
Planificacion ha estado tradicionalmente
separada de la Direccion de Presupues-
tos. Los objetivos y prioridades y los cré-
ditos para inversion se establecian en el
Plan, fuera del ciclo presupuestario. Lo-
gicamente, con tal sistema, dificilmente
podia estimularse la elaboracion de un
presupuesto por tareas o por programas.

Es maés, el Presupuesto, cogido entre
la tenaza del plan a largo y la politica
monetaria a corto, ha carecido de la aten-
cion y los medios que realmente necesi-
taba.

Pero el Presupuesto, la organizacion
presupuestaria, no solo ha sido raquiti-
ca sino que ha estado ubicada en el Mi-
nisterio de Hacienda. Ello ha motivado,
inevitablemente, que el disefio de sus
elementos béasicos, como la estructura
presupuestaria y la contabilidad, se ha-
yan realizado pensando mucho mas en
las necesidades propias del Departamen-
to que en las del gestor.

En los Gltimos afios, sin embargo, el
Ministerio de Hacienda ha iniciado un
proceso de potenciacién y responsabili-
zacion de los organos de gestion. Cua-
tro medidas simbolizaban este proceso:

a) La creacion de las oficinas presu-
puestarias en los Ministerios, con
absoluta independencia del Minis-
terio de Hacienda.

b} La elaboracion del nuevo plan de
contabilidad plblica, de caracter
descentralizado, v en el gue el gru-
po de contabilidad analitica ha si-
do desde el comienzo un objetivo
fundamental.

c) Autoelaboracion por las oficinas
presupuestarias de los Ministerios
de estructuras de programas e im-
putacion interna de costes.

d) La autoevaluacion por los servi-
cios gestores de sus principales
programas de gasto a través de
lo que, impropiamente, se dio en
llamar Presupuesto Base Cero.

Por supuesto que estas medidas son
insuficientes. La mejora de la gestion en
Espafia precisa ante todo dotar al ges-
tor, es decir, al hombre que consigue
que las cosas se hagan, de autonomia
y responsabilidad.

La creacién de las administraciones
autbnomas es una oportunidad histori-
ca, Unica e irrepetible, de poder organi-
zar una gestion eficaz y eficiente de los
servicios publicos. Su dimension méas re-
ducida, su organizacion democratica, su
proximidad al ciudadano y la necesidad
de contar con su beneplécito y su voto,
haran que las comunidades auténomas
sean especialmente sensibles al nivel y
calidad de los servicios pablicos a su
cargo.

La forma en que el proceso de trans-
ferencias se esta llevando a cabo despier-
ta, sin embargo, preocupacion. Entre los
muchos problemas existentes, menciona-
remos solo el hecno de que las unidades
del Estado dedicadas a la direccion, pre-
supuestacion y control estan ubicadas
en los servicios centrales y, por tanto,
seran las Oltimas en ser transferidas, co-
mo costes indirectos, en el caso de que
efectivamente lleguen a serlo algin dia.
Mientras tanto, las comunidades auto-
nomas deben iniciar sus actividades con
una infraestructura precaria en este tipo
de funciones especiales. Por otro lado,
es de desear que estas necesidades pe-
rentorias y urgentes de planificacion y
control puedan atenderse con inteligen-
cia y flexibilidad, para no ahogar en el fu-
turo al principal protagonista: el gestor.

Existen muchos sistemas de gestion
gue pueden adoptarse como modelo,
tanto en la Administracion central como
en la autondmica. José Barea propugna
acertadamente, en un reciente articulo
en PareLes DE Economia EspaioLa, ¥ en
el gue publica en este mismo nGmero, el
sistema de gestion por objetivos.

El problema, como siempre, sera no
quedarse en la superficie de las cosas,
en las nuevas palabras méagicas. En este
sentido, hay que resaltar que la ges-
tion por objetivos no es solo el conoci-
do y ya manoseado mecanismo de defi-
nir objetivos y medir el grado de obten-
cion de los mismos. En realidad, ese es
el tejado del edificio. Los cimientos es-
tan constituides por:

a) Un sistema de toma de decisio-
nes con plena asuncion de los ries-
gos y responsabilidades inherentes.

b} Una gran flexibilidad en la organi-
zacion de la unidad administrativa.

c¢) Una gran flexibilidad para selec-
cionar al personal y destinarlo a
los puestos méas idoneos.

Todos deseamos que la reforma de la
Administracion actualmente en curso per-
mita establecer los citados cimientos.
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mia y, por tanto, sin una limita-
cion a priori del gasto publico.

Al no establecer la Constitu-
cion ni la Ley General Presupues-
taria un limite al endeudamiento
de las administraciones publicas,
no existe tampoco un precepto
gue indirectamente hubiera po-
dido establecer un control al in-
cremento del gasto publico.

En la Ley Fundamental de la
Republica Federal Alemana exis-
te un precepto que, de manera
indirecta, fija un limite al gasto
publico, al establecer que en si-
tuacion econémica normal las in-
versiones publicas constituyen el
limite maximo de la capacidad
crediticia estatal, lo cual supone
gue al menos el crecimiento de
los gastos corrientes tendria que
acompasarse al de los impues-
tos. A primera vista pudiera pa-
recer que precepto de tal natu-
raleza apenas conseguiria limitar
el crecimiento del gasto, por el
amplio margen de maniobra que
concede a la Administracion. La
realidad demuestra, sin embar-
go, que la aplicacion de ese su-
puesto hubiera tenido ya sus
efectos limitativos en ltalia, don-
de el ahorro de las administra-
ciones publicas es negativo des-
de hace afios, y en Espafia, don-
de el ahorro global del sector ha
sobrepasado recientemente la ba-
rrera del negativo.

En Espafia quizas hubiera po-
dido existir este limite fijado de
manera indirecta, si la interpre-
tacion que se dio al apartado
1, a/ del articulo 112 de la Ley
General Presupuestaria hubiera
sido mas restrictiva, en el senti-
do de considerar que la apela-
cion del Tesoro al Banco de Es-
pafia no podria exceder en nin-
gun momento del 12 por 100 de
los gastos autorizados en los Pre-
supuestos Generales del Estado,
y no, como se ha hecho, en el
de considerar que el 12 por 100

de crédito es en cada afo, con
independencia de los anticipos
concedidos por el Banco de Es-
pafia en ejercicios anteriores.

Con la interpretacion restricti-
va, una vez alcanzado el techo
del crédito del Banco de Espaha
al Tesoro (12 por 100 de los gas-
tos autorizados en los Presupues-
tos Generales del Estado), éste
s6lo podria recurrir al Banco de
Espafia para financiarse por el 12
por 100 al aumento del gasto, y
el resto del déficit tendria que
obtenerlo directamente de los
mercados de capitales (interior
o exterior), procedimiento mu-
cho mas duro para el Gobierno
que el de la simple apelacion al
Banco de Espaiia, que hubiera
llevado como alternativa a for-
zar mas intensamente la presion
fiscal, o a intentar moderar el
crecimiento del gasto publico.

El proceso presupuestario es-
pafiol tampoco constituye un fre-
no al crecimiento del gasto pu-
blico, sinc que, por el contrario,
tiende a impulsarlo.

Durante el gjercicio presupues-
tario, las Cortes y el Gobierno
van aprobando disposiciones que
van a tener repercusiones eco-
nomicas en presupuestos veni-
deros. Cuando comienza el nue-
VO proceso presupuestario el ni-
vel de gasto publico estad ya com-
prometido por las decisiones que
escalonadamente se han ido to-
mando sin una vision global. La
cuantia total del gasto y su dis-
tribucion esta ya fijada y el mar-
gen de maniobra del Gobierno
es practicamente nulo.

La revision de la politica pre-
supuestaria no puede hacerse ais-
ladamente, sino como parte de
un programa de politica econo-
mica frente a la crisis. Es en la
perspectiva de un plan a medio
plazo donde tiene sentido la re-
vision de dicha politica, como

parte de un programa economi-
co general.

En este programa se pactaria
la politica de desaceleracion de
salarios y precios y la actuacion
del sector publico (prestaciones
sociales y su forma de financia-
ciacion, reduccion de la cuota de
seguridad social, programa de
actuacion presupuestaria de lu-
cha contra la crisis, déficit pG-
blico y su destino) con objeto de
elevar nuestra senda de creci-
miento y reducir la inflacion a
limites tolerables con un coste
minimo para el desempleo. El
plan se discutiria en el Congre-
so en la forma establecida por
el nuevo reglamento y serviria
para encuadrar el proceso pre-
supuestario durante el plan.

Solo si el Gobierno y la socie-
dad en su conjunto adoptan una
postura seria, eneérgica, reflexi-
va y de solidaridad, sera posible
vislumbrar una salida de la cri-
sis. A esa politica servira el Pre-
supuesto.

2.2. Una nueva
concepcion del
proceso de
produccioén de los

servicios colectivos

Dejando aparte la revision ge-
neral de la politica presupuesta-
ria en el marco de un programa
a medio plazo, que tendria que
afectar a la politica de gastos so-
ciales (redistribucion de la ren-
ta), principales intérpretes del di-
namismo del gasto publico (1),
y que en definitiva constituye
una opcion politica de asigna-
cion de recursos, quiero referir-
me a dos grupos de gasto que
constituyen igualmente focos de
deéficit piblico: se trata de la pro-
duccion de bienes y servicios por
el sector publico, bien sean de
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caracter colectivo, cuya respon-
sabilidad recae sobre las admi-
nistraciones publicas, o bien con
destino al mercado, a cargo de
las empresas publicas.

Como hemos dicho con ante-
rioridad, mas del 30 por 100 del
aumento de la participacion del
gasto publico en el PIB se debe
a la produccion de dichos bie-
nes y Servicios, cuyo coste pue-
de ser reducido a través de una
mayor eficacia en la gestion, sin
disminuir el output (volumen de
produccion).

La produccion de los servicios
colectivos nunca ha sido consi-
derada bajo una Optica empre-
sarial. En un principio, la escasa
cuantia de los mismos, su con-
sideracion por los economistas
como una actividad improducti-
va y su alejamiento de los mer-
cados, tanto por el lado de la
demanda, al no existir un pre-
cio de venta para los mismos y
ser suministrados gratuitamen-
te a la colectividad, como por el
de la financiacion, que se obtie-
ne de una manera coactiva a tra-
vés de los impuestos, podria jus-
tificar el tratamiento puramente
administrativo y burocratico con
que se ha concebido la produc-
cion de los servicios publicos.

Sin embargo, cuando en Es-
pafia dicha produccion supone
hoy dia mas del 12 por 100 del
PIB y el 10 por 100 de la pobla-
cion activa, con mucho la em-
presa mas grande del pais, pa-
rece inconcebible que la activi-
dad productiva de las adminis-
traciones publicas no se organi-
ce con sentido empresarial (2).

Segun hemos visto con ante-
rioridad, dos tercios del aumen-
to en el PIB por la produccion
de servicios publicos se deben
a servicios producidos para aten-
der necesidades preferentes que
estan sujetas al principio de ex-

clusion y pueden satisfacerse a
través del mecanismo del mer-
cado. La sanidad, la educacion
y la asistencia social fueron en
un momento satisfechas en su
casi totalidad por el mercado, y
aun hoy dia parte de la deman-
da es cubierta por empresas pri-
vadas y financiada via precio.

Resulta, por tanto, que en ser-
vicios que se producen parale-
lamente por las administraciones
publicas y por la empresa priva-
da, ésta ultima emplea técni-
cas de gestion de empresa en
la produccion y venta de dichos
servicios, mientras que las admi-
nistraciones publicas utilizan pro-
cedimientos meramente adminis-
trativos en la produccion de di-
chos servicios, sin el mas mini-
mo analisis de los costes en que
se incurre y de la productividad
obtenida, dando lugar a que, para
situaciones analogas, los costes
unitarios por unidad producida
son bastante mas elevados en el
sector publico que en la empre-
sa privada. Todo ello nos viene
a confirmar en nuestra idea de
gue, aunque sblo fuese con el
objetivo de aminorar el déficit pi-
blico, deberian implantarse pro-
cedimientos empresariales en la
produccion de los servicios co-
lectivos.

A pesar del fuerte aumento
que en el PIB ha tenido la pro-
duccion de servicios colectivos
y de su mayor coste unitario en
relacion con la empresa privada,
es evidente el deterioro que en
la calidad de dichos servicios vie-
ne padeciendo la sociedad espa-
nola.

Unos costes no justificados
por el nivel de produccion, ni por
la calidad de los servicios sumi-
nistrados a la colectividad, es
causa mas que suficiente para
justificar el cambio en el proce-
so de produccion de los servi-
cios publicos.

La gestion de toda empresa
consiste en producir bienes y ser-
vicios por un grupo de hombres,
de la manera mas eficaz y eco-
nomica posible.

El proceso de gestion, cuando
es racional, comprende las si-
guientes etapas:

al La identificacion y previ-
sion de las necesidades a satis-
facer;

— la determinacién de los ob-
jetivos que pueden ser perse-
guidos para satisfacer estas ne-
cesidades;

— la busqueda de las accio-
nes mas eficaces para alcanzar
dichos objetivos;

— la eleccion entre las accio-
nes posibles, teniendo en cuen-
ta los recursos disponibles.

b} La ejecucion de la decision.

¢/ El control de la ejecucion,
gue tiene por objeto asegurar que
los objetivos son alcanzados, que
lo son, ademas, con los medios
previstos y también, eventual-
mente, la toma de acciones co-
rrectivas.

La gestion concebida con es-
tas tres operaciones, planifica-
cion, ejecucion y control, cons-
tituye un proceso integrado en-
cuadrado dentro de las moder-
nas técnicas de direccion por ob-
jetivos.

A)  Etapa de planificacion

A pesar de haberse introdu-
cido en Espafia la elaboracion del
Presupuesto en términos de pro-
grama, de conformidad con lo
establecido en los arts. 52 y b3
de la Ley General Presupuesta-
ria, el proceso presupuestario
continta con la técnica incre-
mental, si bien agrupando los
créditos en términos de progra-
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mas. En la practica, el proceso
continta siendo el mismo, los
programas existentes se amplian
0 se complementan con otros
aprobados en virtud de nuevas
disposiciones y se actualizan mo-
netariamente en su valor de
acuerdo con las tasas fijadas
por el Gobierno, pero no se so-
meten a examen los programas
antiguos para suprimir aquéllos
que ya no tienen razéon de ser o
no se consideran prioritarios.
Aunque en el Presupuesto para
1985 se ha avanzado en este ca-
mino, queda aun un largo tre-
cho por recorrer.

El presupuesto por programas
no ha sido el instrumento para
definir las distintas politicas, asig-
nar pricridades y distribuir los re-
cursos disponibles entre activi-
dades competitivas mediante las
correspondientes técnicas de ana-
lisis, sino que ha continuado la
disociacion entre el proceso de
eleccion politica y el de asigna-
cion presupuestaria de recursos.

El presupuesto por programas
podria haber llenado de conte-
nido el precepto constitucional
(art. 31.2) que establece que la
programacion del gasto pablico
respondera a los criterios de efi-
cacia y economia. Tiene este pre-
cepto un indudable componente
de racionalizacion de la actividad
financiera, un principio de aus-
teridad en la administracion de
los fondos publicos como nota
caracteristica de esa actividad,
que puede y debe ser controla-
da, y cuyo control politico se re-
sidencia en las camaras legisla-
tivas.

El gasto publico contintia su
implacable marcha ascendente;
y la técnica del presupuesto por
programas no ha servido en la
Administracion espafiola como
instrumento de ayuda a la de-
cision politica de determinar qué

parte de los recursos disponi-
bles de la economia deben ser
asignados al sector publico.

Esta ocasion perdida quizas
pueda recuperarse si se estable-
ce una planificacion de la activi-
dad del sector pablico, consiguien-
do una Administracion mas efi-
caz en la toma de decisiones y
mas eficiente en la ejecucion de
los programas. Es necesario que
la Administracion piense en el
medio plazo, que las prioridades
del Plan sean las prioridades de
la Administracion y que se rea-
lice la oportuna reorganizacion
de los servicios de los diferentes
ministerios para establecer una
gestion por objetivos y un con-
trol por resultados.

Esta planificacion global o es-
tratégica necesita desglosarse en
los planes correspondientes a ca-
da unidad productiva de servi-
cios que defina sus propios ob-
jetivos. Esto requiere una refor-
ma profunda de la Administra-
cion publica, de lo cual tratare-
mos en el punto siguiente.

B) Etapa de ejecucion

El Presupuesto nace al finali-
zar la etapa planificadora como
expresion de todos los progra-
mas en términos monetarios por
el gasto anual que ocasionan. La
relacidbn entre esos programas
anuales y la evaluacion de los
ingresos anuales que pueden de-
traerse de la economia da con-
tenido al Presupuesto.

La determinacion de la cifra
anual a consignar en Presupues-
to para cada programa es tarea
de la Oficina presupuestaria, que
debera fijarla en funcion del ob-
jetivo estabilidad de la economia
a cuya consecucion debe con-
tribuir el Presupuesto.

Tomada la decision en cuan-

to a los recursos con gue ha de
contar cada programa, la fase si-
guiente consiste en que se haga
bien lo que se ha decidido hacer.

Si la planificacion de las fun-
ciones colectivas no quiere hun-
dirse en el vacio, ha de contar
con una organizacion eficiente
de la Administracion, capaz de
adoptar técnicas de gestion por
objetivos similares a las utiliza-
das por las empresas privadas.
Al estar fijada la actividad de los
departamentos en términos de
programas, éstos deberian des-
centralizar la gestion, lo cual lle-
varia consigo la responsabilidad
de alcanzar un objetivo determi-
nado. El espiritu de iniciativa y
la generalizacion de las preocu-
paciones de eficiencia podrian
ser introducidas en la Adminis-
tracion.

Ni un solo paso se ha dado en
Espana para acompasar la pues-
ta en marcha del Presupuesto
por programas con el procedi-
miento de implantacion de un
sistema de gestion por objetivos.

El programa v los objetivos no
han sido el soporte de la gestion,
sino el concepto econdmico, con-
tinuando todo el proceso de ges-
tion presupuestaria dentro del
esguema clasico de gestion de
medios.

En la actualidad al gestor de
un programa solo le preocupa la
aprobacion del expediente de gas-
to; desde ese momento se des-
entiende practicamente de la con-
secucion del objetivo y de su cos-
te. Su responsabilidad queda li-
mitada a que el gasto se efectle
con arreglo a la normativa vigen-
te, responsabilidad que compar-
te con el interventor. Priman los
criterios administrativos y de le-
gaiidad, olvidandose por com-
pleto los de eficacia y eficiencia.

En el nuevo sistema que pro-

111



ponemos, la preocupacion del
gestor se desplazaria hacia los
resultados de su gestion (obje-
tivo y coste). Sin embargo, el
establecimiento de un sistema de
ejecucion por objetivos requiere
una serie de requisitos que condi-
cionan su implantacion, y que en
seguida analizaremos; Unicamen-
te queremos destacar aqui el he-
cho de que los gestores de los
programas han de tener una for-
macion en técnicas de gestion
por objetivos, han de tener una
mentalidad empresarial distinta de
la burocratica hoy imperante en
la administracion publica.

Si malo ha sido que el presu-
puesto por programas haya sido
solo un ropaje que ha servido
para cubrir formalmente el pre-
supuesto tradicional de medios,
el no haber abordado la implan-
tacion de las técnicas de gestion
por objetivos para la ejecucion
de los programas puede traer
aun mas graves consecuencias
y puede llevar al desencanto a
la Administracion acerca de la
eficacia de las nuevas técnicas
presupuestarias.

Es preciso enlazar urgentemen-
te la planificacion con la gestion
por objetivos de los programas.
La implantacion del sistema de
gestion por objetivos requiere:

a) Una decidida voluntad po-
litica que respalde toda la ope-
racion.

b) Un cambio en la organi-
zacion administrativa en las si-
guientes areas:

— En la estructura organica,
que debera adaptarse a las es-
tructuras de programas adopta-
das.

— En la toma de decisiones,
descentralizando la gestion de
los programas, subprogramas,
proyectos o tareas, con la consi-

guiente responsabilidad en la con-
secucion del objetivo fijado.

— En la funcion publica, apro-
bando un nuevo estatuto mas
flexible en cuanto a la utiliza-
cion de los medios humanos en
diferentes programas, que per-
mita trasvasar recursos de pro-
gramas que deberian desapare-
cer a programas nuevos y don-
de se introduzca el concepto de
responsabilidad de gestion.

c¢) Los funcionarios que tu-
vieran a su cargo la gestion de
uno o varios programas tendrian
que ser especialistas en técnicas
de gestion por objetivos.

d) La formacion de personal
en las técnicas de gestion por
objetivos.

e/ El establecimiento de un
sistema de informacion que sir-
va de soporte al cuadro de man-
do, sintesis de los instrumentos
de gestion.

f} El establecimiento de una
contabilidad analitica que sirva
de instrumento al servicio de la
gestion por objetivos, soporte
para la elaboracion del presu-
puesto por programas y al esta-
blecimiento de un control de efi-
cacia.

g) La dotacion de recursos
presupuestarios para la implan-
tacion del programa gue acaba
de resumirse.

Un caso tipico de produccion
de un servicio publico donde el
gasto ha tenido un crecimiento
intenso ha sido en sanidad. En
el prologo que hice en la edicion
al castellano de la obra de Abel-
Smith, ¢Cuanto cuesta la sa-
fud? (3), analicé las posibles me-
didas de mejora en la gestion que
podrian introducirse en Espana,
dentro de la estrategia de ofer-
ta, para tratar de controlar este
tipo de gasto, que constituye uno

de los focos causantes del défi-
cit publico.

C) Etapa de control

En una organizacion racional
del proceso de produccidon de
los servicios colectivos, la etapa
de control ha de tener como fi-
nalidad asegurar que los objeti-
vos son alcanzados, que lo son,
ademas, con los medios previs-
tos y también, eventualmente,
la toma de acciones correctivas.
Analicemos como esta regulado
en Esparia el sistema de control.

El articulo 125 de la Ley Gene-
ral Presupuestaria de 4 de enero
de 1977 establece que la Inter-
vencion General es el Centro Di-
rectivo de la Contabilidad Publi-
ca, y como tal le corresponde la
aprobacion del Plan de Contabi-
lidad Publica, asi como la inspec-
cion de la contabilidad de los Or-
ganismos del Estado sean o no
Autonomos. En resumen, le co-
mesponde lo que se conoce como
auditoria contable, ya que en de-
finitiva garantiza la calidad de la
informaciéon de los Organos del
Estado.

En relacion con el control de
legalidad que la Ley General Pre-
supuestaria regula y atribuye a
la Intervencion General de la Ad-
ministracion del Estado (art. 16),
no debemos olvidar que el prin-
cipio de legalidad financiera es
una de las piezas maestras en
la ordenacion constitucional del
gasto publico, que tiene prece-
dentes en las Constituciones de
1812 y de 1869. Este principio
de legalidad tiene, en cuanto al
gasto, proclamacion suprema en
el articulo 133.4, que estable-
ce gque «las administraciones pu-
blicas s6lo podran contraer obli-
gaciones financieras y realizar
gastos de acuerdo con las le-
yesy.
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El control de eficacia en la
gestion, previsto en el articu-
lo 17.2 de la Ley General Presu-
puestaria, permitira corregir las
acciones que se han tomado pa-
ra ejecutar los programas, facili-
tando a los gestores un analisis
de las desviaciones que se han
producido, tanto en lo relativo a
los costes como en el grado de
consecucion de los objetivos.

Tal forma de proceder daria
contenido real al precepto cons-
titucional (art. 31) de que la eje-
cucion del gasto publico res-
pondera a criterios de eficacia y
economia, haciendo posible que
se vaya implantando el control
de eficacia dentro de la admi-
nistracion puablica, regulado por
el articulo 17.2 de la Ley Gene-
ral Presupuestaria.

Este control de eficacia, junto
con el control de caracter finan-
ciero regulado en el articulo 17.1
de la citada Ley General Presu-
puestaria, constituyen la base de
lo que en la técnica moderna de
control se denomina awditoria
operativa o de gestion.

Vemos como la Ley General
Presupuestaria ha recogido los
diferentes tipos de control que
la moderna doctrina sefala.

Actualmente el problema se
encuentra en los momentos en
que han de establecerse dichos
controles y en su forma de asig-
nacion.

Partiendo de la base de que
estamos examinando exclusiva-
mente el control por la propia
Administracion, de los 6rganos
gue tienen a su cargo la produc-
cion de servicios colectivos, y de
que hemos considerado que una
organizacion eficiente de dicha
produccion requiere una descen-
tralizacion de la gestion, con la
consiguiente responsabilidad en

la consecucion del objetivo fija-
do, el control deberia configu-
rarse en la forma siguiente:

a) Creacion en los organis-
mos productores de servicios co-
lectivos de un servicio directa-
mente dependiente del gestor y,
por tanto, dentro de la linea, que
tendria a su cargo el control in-
terno de gestion concebido en
su amplio sentido.

Para que este control regula-
dor sea eficaz, debe reunir tres
condiciones:

— Debe estar fundamentado
en un sistema organizado de in-
formacion.

— Debe ser rapido.

— Debe estar integrado en el
proceso de decision (control en
feed-back).

En definitiva, el objetivo del sis-
tema de control interno ha de
ser apoyar al gestor en el proce-
so de la toma de decisiones con
vision empresarial, para que se
obtengan los resultados desea-
dos. El sistema de control que
se establezca ha de ser total, es
decir, ha de cubrir todos los as-
pectos de las actividades de los
organismos y ha de ser periodi-
co y cuantitativo.

El informe que periddicamen-
te sometera al gestor analizara
las causas de las desviaciones
entre lo programado y lo reali-
zado, de forma que suministre
a los responsables un medio de
realizar oportunamente las correc-
ciones necesarias. De la rapidez
con gue se adopten las decisio-
nes correctoras dependera el éxi-
to del nuevo sistema de control.
Igualmente, el informe deberia
contener la opinion sobre la ca-
lidad de la informacion contable
y sobre la sujecion a las normas
juridicas de la actividad econo-
mica del organismo productor del
servicio colectivo. Copia del in-

forme se remitiria a la Interven-
cion General.

En el ejercicio de estos come-
tidos, los funcionarios que los
tuvieran a su cargo no tendrian
dependencia de la Intervencion
General de la Administracion del
Estado.

Bajo los supuestos que aca-
bamos de sefalar, es posible su-
primir el control de legalidad a
priori y trasladarlo a posteriori,
integrado dentro de la auditoria
operativa de gestion. Esta nue-
va concepcion de la gestion por
objetivos y control por resulta-
dos, de la que podrian derivarse
grandes beneficios en orden a la
mayor eficacia y economia del
gasto publico, deberia implan-
tarse paulatinamente, empezan-
do por organismos que gozaran
de autonomia de gestion y fuera
facil establecer objetivos, cos-
tes, indicadores de resultados,
etcétera (hospitales, universida-
des, puertos, etc.). Ello permi-
tiria ir corrigiendo las deficien-
cias que surgieran y adquirir ex-
periencia para ir trasladando el
nuevo sistema de gestion y con-
trol a las restantes areas de la
Administracion.

b) Se estableceria un control
interno por el Ejecutivo, pero ex-
terno al organismo productor de
los servicios colectivos, que es-
taria a cargo de la Intervencion
General de la Administracion del
Estado.

La auditoria operativa o de ges-
tion en sentido amplic que la In-
tervencion General de la Admi-
nistracion del Estado deberia im-
plantar, de forma tal que al me-
nos se efectuase cada dos anos
en los organismos productores
de servicios colectivos, tendria
como finalidad evaluar:

- La eficacia de los resulta-

dos con relacion a los ob-

jetivos previstos.
113



— La eficacia de las acciones,
comparando los costes con
los resultados.

— Los recursos humanos, fi-
nancieros y técnicos utili-
zados, asi como la orga-
nizacion y coordinacion de
dichos recursos.

— Los controles establecidos
sobre la gestion de los ci-
tados recursos.

— La adaptacion de la infor-
macion contable a la nor-
mativa establecida.

— La sujecion de la gestion
econdmica del organismo
a la legalidad establecida.

Quedarian asi englobados den-
tro de la auditoria de gestion a
posteriori, a cargo de la Interven-
cion General, los controles con-
tables, de legalidad, financiero
y de eficacia regulados en la Ley
General Presupuestaria.

De ninguna manera el infor-
me de la Intervencion General
ha de suponer una duplicidad
del trabajo de la auditoria inter-
na del organismo productor de
los servicios colectivos. El con-
trol interno efectuado por el pro-
pioc organismo tiene como obje-
tivo fundamental alertar al ges-
tor forzandole a una toma de
decisiones sobre los aspectos
negativos de las realizaciones e
impulsar las acciones correctivas
adecuadas. En cambio la audi-
toria de la Intervencion General
deberia ser enfocada para poner
de manifiesto los puntos débiles
y fuertes de la gestion, si las
actividades del organismo se han
llevado a cabo con eficacia, efi-
ciencia y economia, situar el or-
ganismo en relacion con otros
gue produzcan los mismos ser-
vicios e inclusive con empresas
del sector privado si esta circuns-
tancia se diera y, por Gltimo,

comprobar si las acciones co-
rrectivas sugeridas por el control
interno han sido adoptadas, efec-
tuando asimismo una valoracion
del sistema de control interno
establecido por el organismo. El
informe que emita la Interven-
cion General tiene como desti-
natario principal el Gobierno y
el ministro del que dependa el
organismo.

2.3. La reorganizacion
de la Administracion,
condicion esencial
para una gestion
racional de los

servicios publicos

Es evidente, por cuanto lleva-
mos expuesto, que si se quiere
conseguir una reduccion en el
coste de produccién de los ser-
vicios publicos y un aumento en
la calidad de los mismos, es ne-
cesario racionalizar la gestion,
lo que requiere una descentrali-
zacion en la toma de decisio-
nes, concediendo una total au-
tonomia a los centros encarga-
dos de producir los servicios co-
lectivos. Y esto que acabamos
de decir para el Estado vale igual-
mente para las comunidades au-
tonomas.

Los principios gque deberian
servir de base para una reforma
de la Administracion puablica se-
rian los siguientes:

a) Los departamentos minis-
teriales a nivel central deberian
ser los organos pensantes, que
elaboran las lineas generales de
la politica, encargados de la pla-
nificacion, de la regulacion del
sector, del establecimiento del
marco juridico donde han de mo-
verse los organismos autonomos
y los servicios descentralizados
con plena autonomia de gestion,
aungue no tengan personalidad

juridica independiente del Esta-
do, que estan encargados de la
produccion de los servicios co-
lectivos. Podrian tomar directa-
mente a su cargo la ejecucion
de la politica de redistribucion
de la renta (prestaciones socia-
les, subvenciones, etc.), pero en
ningun caso deberian ser orga-
nos ejecutivos encargados de la
produccion de servicios colec-
tivos.

b} Los organismos o unida-
des productivas de servicios co-
lectivos deberian tener total au-
tonomia de gestion, tengan o no
personalidad juridica independien-
te del Estado. Al frente de di-
chos 6rganos estaria un funcio-
nario profesionalmente capacita-
do en la técnica de gestion por
objetivos.

¢/ La planificacion de los ser-
vicios colectivos, su ejecucion y
control, ha de empezarse desde
abajo, a nivel de organismo auto-
nomo o servicio descentralizado,
desarrollandose el presupuesto
por programas como un sistema
de las unidades productoras de
los servicios colectivos. El pre-
supuesto de cada unidad se in-
tegrara en los presupuestos ge-
nerales a través del correspon-
diente programa.

d) Cada unidad productora
de servicios colectivos funciona-
fa como una empresa, mante-
niendo su presupuesto, conta-
bilidad y control de gestion de
manera independiente.

e} En las provincias donde
existan varias unidades de pro-
duccién de un mismo servicio
publico y se considere que por
su tamafno no es posible sopor-
tar el costo de la infraestructura
de gestion de manera unitaria,
se crearian institutos que actua-
rian como verdaderos holdings,
que se encargarian, por un lado,
de prestar dichos servicios co-
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munes, previo pago de los mis-
mos, y, por otro, de ejercer el
control de las unidades de pro-
duccion.

2.4. Un sistema
descentralizado
de gestion en la

empresa publica

En cuanto a la produccion de
bienes y servicios para el mer-
cado, a pesar de los muitiples
controles establecidos en Espa-
fia sobre la empresa pulblica, o
quizas por ello, lo cierto es que
los resultados obtenidos por las
mismas muestran por lo general
falta de eficacia en su gestion.
Si el modelo de centralizacion
en la toma de decisiones no ha
funcionado, parece légico que
se cambie y se implante otro don-
de la descentralizacion sea el eje
de las decisiones en la empresa
publica. Para que un sistema de
control descentralizado funcione
sera necesario establecer las si-
guientes reglas béasicas:

1.# Fijacibn de una politica
de empresa publica con objeti-
vos claros, con un orden de pre-
ferencia para estos objetivos.

Esta politica debe formar par-
te de la formulacion de la politi-
ca economica general y encua-
drarse dentro del Plan Econémi-
co que el Gobierno esta elabo-
rando, y seria, por tanto, discu-
tida en las Cortes.

2.2 Los consejos de admi-
nistracion seran responsables de
la toma de todas las decisiones
que se refieran a la explotacion
de la empresa; qué bienes o ser-
vicios deben producir y vender
y como producirlos. Esto lleva
consigo el que corresponda igual-
mente a la empresa publica la
eleccion de inversiones, precios,
salarios, politica laboral, etc.

3.* Estas decisiones de la
empresa publica deberan ajus-
tarse a los objetivos preferencia-
les marcados por la politica de
empresa publica.

4.7 Las empresas publicas, al
elaborar el P.A.I.F., justificaran
que las elecciones contenidas en
el mismo estan de acuerdo con
el orden de preferencia de los
objetivos sefialados como politi-
ca de empresa publica.

Los departamentos gue ejer-
zan las tutelas técnica y finan-
ciera informaran al Gobierno acer-
ca de si las decisiones conteni-
das en el P.A.LLF. son las opti-
mas para alcanzar los objetivos
preferenciales que se marcaron.
Si hubiera discrepancia, el Go-
bierno adoptara la decision que
considere mas ajustada a la po-
litica de empresa plblica apro-
bada.

5.2 Las empresas publicas
adoptaran un sistema de direc-
cion por objetivos y control por
resultados. El plan estratégico
que la empresa elabore se ajus-
tar4 a los objetivos preferencia-
les aprobados.

El plan estratégico se desglo-
sara en planes tacticos mas de-
tallados, que permitan comparar
los resultados obtenidos con los
esperados. Cada unidad opera-
tiva fija en su plan sus propios
objetivos a la vista de los planes
tacticos.

6.7 Cada holding realizara el
control externo de gestion de
las empresas publicas en él inte-
gradas. A estos efectos elabo-
raran, de comun acuerdo con
las empresas, un cuadro de man-
do que sirva de instrumento para
la realizacion de dicho control.

7. Las empresas publicas
pertenecientes a un mismo sec-
tor, deberan estar encuadradas
en un solo holding. Si un holding

controlara empresas de distintos
sectores, los agruparad por divi-
siones.

8.* La tutela técnica co-
rrespondera al Ministerio que ten-
ga competencia para regular la
politica del sector en el cual la
empresa publica ejerce su acti-
vidad. La tutela financiera co-
rrespondera al Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda.

9. Los miembros de los con-
sejos de administracion de las
empresas publicas deberan ser
profesionales independientes o
directivos de la propia empresa.
Para evitar la ingerencia de la
Administracion en las decisiones
de las empresas publicas, los fun-
cionarios publicos no formaran
parte de sus consejos.

10.* Terminado el ejercicio
economico, las empresas rendi-
ran cuenta de su gestion al Con-
greso, al holding a que pertene-
cen, al Ministerio de la tutela
técnica y a la I.G.A.E., ponien-
do de manifiesto los resultados
obtenidos en relacion con los
objetivos fijados. En todo caso
mostraran la concordancia de las
decisiones tomadas con respec-
to a los objetivos preferenciales
sefialados para la empresa pU-
blica.

11.2  Los presidentes y con-
sejeros de las empresas publi-
cas seridn responsables ante el
ministro de tutela de que las de-
cisiones adoptadas en el trans-
curso del ejercicio hayan estado
de acuerdo con los objetivos se-
fialados en la politica de empre-
sa publica, asi como del grado
de consecucién de los objetivos
operativos fijados.

12.* Para que la implanta-
cién del sistema de direcciéon por
objetivos se efectie de manera
realista, consideramos necesario
que los profesionales directivos

115




sean conocedores de dicha téc-
nica. Por la Universidad, en los
institutos de empresa, debera
crearse el oportuno diploma con
tal finalidad; a cuyo efecto de-
bera establecerse el correspon-
diente convenio de colaboracion
con los holdings de empresas pa-
blicas.

NOTAS

(1) No abordaremos en este articulo las
medidas para contener el crecimiento de los
gastos sociales, por existir los trabajos de
Garcia de Blas y de Gonzalo Gonzélez que
abordan esta materia. Por otra parte, mis
ideas sobre este tema fueron expuestas en
el trabajo en colaboracion «Estrategia para
un tratamiento de los problemas de la Se-
guridad Social», PapeLes DE Economia Espa-
foLa, n.° 12-13.

{2) Sobre esta cuestion puede verse: J.
Barea, «Pasos para la implantacion en Es-
pafa de un Presupuesto por Programasy,
He.Epn 11 18N,

{3} Brian AgeL-SwmiTH, ¢Cudnto cuesta la
salud? Prélogo de J. Barea. Editorial MAP-
FRE, S. A., Madrid, 1982.
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