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.

108




