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O gue denominamos Pre-
+ supuesto es, entre otras co-
$as, Un proceso permanen-
te de toma de decisiones, sobre
todo en materia de gasto. Cier-
tamente, el discurrir temporal del
proceso ofrece ritmos variables,
intensificandose brutalmente en
la época cercana al plazo limite
sefialado al Ejecutivo para su
conclusiéon y su remision al Le-
gislativo. De todas formas, ese
aceleramiento del ritmo convie-
ne situarlo dentro de sus justos
términos, ya que contiene bas-
tantes mas ingredientes relati-
vos al formalismo y la especta-
cularidad que a cuestiones de
fondo. Estas Gltimas no surgen
cada afo en primavera, sino que,
muy al contrario, maduran sin
distincion de estaciones para ins-
talarse después en el Presupues-
to, donde suelen permanecer a
lo largo de prolongados perio-
dos temporales. De ser esto asi,
y la creciente y generalizada
preocupacion por los llamados
gastos comprometidos parece
confirmarlo, la elaboracién anual
del Presupuesto quedaria redu-
cida, en buena medida, a una
simple traduccion numérico-for-
mal de los efectos de un cimu-
lo de decisiones tomadas fuera
de lo que convencionalmente co-
nocemos como ciclo presupues-
tario.

Dejando aparte otras conside-
raciones derivadas de este feno-
meno, vamos a intentar hacer una
breve reflexion a proposito de

las repercusiones que en la to-
ma de decisiones puede tener
la organizacion al servicio del
Presupuesto en nuestro pais, re-
ferida al aparato administrativo
responsable de elaborar los Pre-
supuestos Generales del Estado.

Volviendo a la distincion apun-
tada anteriormente entre deci-
siones de fondo y formalismos
numericos, creemos que uno de
los rasgos de nuestra Adminis-
tracion consiste en mostrar una
balanza peligrosamente inclina-
da, en los aspectos organizati-
vos, del lado de los segundos vy,
ademas, dentro de esta prefe-
rencia, se priman las actividades
de control frente a las de ges-
tion. Todo ello significa que con-
tamos con un proceso presu-
puestario organizado asimétrica-
mente, carente al mismo tiempo
de los canales de comunicacion
permanente que su complejidad
requiere.

I. LA ASIMETRIA DE
LA ORGANIZACION
PRESUPUESTARIA

El modelo asimétrico del pro-
ceso presupuestario, y sus re-
percusiones en la organizacion
a su servicio, se sintetizan bre-
vemente en los cinco apartados
siguientes:

al Asimetria respecto a la fi-
jacion de prioridades.

b) Asimetria temporal.

¢/ Asimetria presupuestacion /
gestion / control.

d} Asimetria gastos de inver-
sion/ gastos corrientes.

e/ Asimetrias informativas.

a) Asimetria respecto
a la fijacion
de prioridades

La fijacion, como punto de
partida, de un plan de grandes
prioridades presupuestarias, ca-
rece de marco institucional en
nuestro pais.

Una tarea de esta clase co-
rresponde atribuirsela al Ejecu-
tivo, actuando conjuntamente y
al mas alto nivel. En la practica
sucede que el Gobierno conoce
el Presupuesto tarde y cuando
va esta elaborado. Las discusio-
nes que se producen en esta si-
tuacion reflejan las tensiones que
ya se han vivido con anteriori-
dad, protagonizadas por cada
uno de los Centros Gestores y
el Ministerio de Economia y Ha-
cienda. De esta forma, el Gobier-
no debe entrar en la resolucion
de una serie de problemas que
tienen muy poca relacion con
grandes objetivos. Ademas, de-
be resaltarse que el contenido
del Presupuesto, en lo que se
refiere a sus lineas basicas, es
desconocido por el Gobierno en
cuanto que organo colegiado,
razon por la cual las decisiones
que se toman suelen reflejar com-
promisos de ultima hora para con-
cordar peticiones parciales con
limitaciones financieras globales,
cuyo posterior cumplimiento di-
ficilmente se logra en la fase de
gjecucion.
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b) Asimetria temporal

El ritmo permanente de adop-
cion de medidas con repercusio-
nes sobre los ingresos y, sobre
todo, sobre los gastos publicos,
no se refleja en el proceso pre-
supuestario. Acorde con esta rea-
lidad, los recursos humanos y
materiales con que cuenta la ad-
ministracion del Presupuesto se
han venido utilizando de forma
intensiva en determinados mo-
mentos del ciclo anual.

Las tareas se inician con la ela-
boracion de instrucciones por
parte de las unidades responsa-
bles del Presupuesto en el Mi-
nisterio de Economia y Hacien-
da y, aungue a veces en estas
instrucciones se recoge algin ti-
po de orientacion sobre priori-
dades, el nicleo de su conteni-
do se compone de normas for-
males y contables.

Comienza asi la carrera con-
tra el reloj para elaborar el Pre-
supuesto dentro del plazo. Y son
tales las tensiones que se gene-
ran, que la maxima preocupa-
cion de las Oficinas Presupues-
tarias de los Centros Gestores
consiste en poder cumplimentar
la copiosa documentacion que
se les remite, mientras que en
la Direccion de Presupuestos el
objetivo se centra en procesar
una ingente cantidad de datos
en un periodo cortisimo de tiem-
po, para que el Presupuesto, en-
tendido como un conjunto de
documentos ajustados a las exi-
gencias del rito formal-contable,
«salgay antes del dia primero de
octubre.

A poco que meditemos sobre
el proceso, es facilmente detec-
table que el Presupuesto no pue-
de ser eso. Porque no debe con-
fundirse la mera colocacion de
ladrillos con el disefio de los pla-
nos de un edificio sélidamente

concebido. Sin planos, es posi-
ble que habilidosos y esforzados
albariiles sean capaces de poner-
le techo a la casa, pero squé cla-
se de casa construiran?

Aungue el simil sea un tanto
exagerado, sirve a los propoési-
tos de este trabajo. Lo que im-
porta resaltar es el hecho de que
los medios —escasos, dicho sea
de paso— puestos al servicio de
la Administracion del Gasto se
sitian en la fase de la albadile-
ria. Mientras tanto, el disefio de
planos, que en este caso equi-
vale al montaje de una estrate-
gia a medio y largo plazo a nivel
de toda la Administracién, me-
rece muy poca atencion, en el
sentido de que las decisiones no
parecen adoptarse bajo la opti-
ca de las preocupaciones presu-
puestarias, con lo cual su inci-
dencia en este terreno se dejara
sentir mas adelante, sin que que-
pa otra solucion para entonces
que la de tomar nota de sus efec-
tos en la fase de elaboracion for-
mal-contable del Presupuesto.

c) Asimetria
presupuestacion/
gestion/control

El proceso presupuestario ha
girado siempre en nuestro pais
alrededor del control, ejercido
al margen de las necesidades de
la presupuestacion y de la ges-
tion. No debemos olvidar, a este
respecto, que hubo una época
en que el Presupuesto se elabo-
raba por la Intervencién Gene-
ral y que, hasta fechas muy re-
cientes, en los Departamentos
Gestores no existian Oficinas
Presupuestarias, sino Delegacio-
nes de la Intervencion.

Las partidas presupuestarias,
numerosisimas, fueron concebi-
das bajo el imperativo de las ne-

cesidades de una contabilidad
publica disefiada para el ejerci-
cio del control de legalidad.

En estas circunstancias nace
una organizacion dentro de la
cual la parte mas débil corres-
ponde al Gestor y la mas pode-
rosa al Controlador. La presu-
puestacion, con fuertes influen-
cias del area del Control, se si-
tua en un plano intermedio.

Este esquema muestra una si-
tuacion extremadamente defec-
tuosa, por cuanto que margina
a quién debiera ser el centro del
proceso, e/ Gestor. Desvirtia
ademas la verdadera caracteris-
tica del control, que debe con-
cebirse como de caracter instru-
mental y no como una finalidad
en si mismo.

En cuanto a la presupuesta-
cion, queda fuertemente condi-
cionada por los formalismos con-
tables, traduciéndose, de hecho,
en una negociacion en términos
incrementalistas, partida por par-
tida, y en una tarea de produc-
ciébn de estados numeéricos tre-
mendamente casuisticos.

d) Asimetria gastos de
inversion/ gastos
corrientes

El diferente tratamiento dado,
a efectos de presupuestar, a los
gastos de inversion respecto a
los corrientes, ha tenido inciden-
dencia considerable en la orga-
nizacion. No vamos a repetir
aqui algo que es sobradamente
conocido. Sin embargo, cual-
quier analisis critico del proceso
presupuestario espafiol debe de-
nunciar la inconsistencia de la
distincion y sus efectos sobre el
tema que estamos tratando.

La aparicion de entes especia-
listas de la inversion puablica, ex-
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tremadamente preocupados de
no contaminarse con la proble-
matica del gasto corriente, su-
pone una configuracion absurda
y poco operativa de la organiza-
cion presupuestaria.

Con el Comité de Inversiones
Pablicas se inicia una tendencia
peligrosa, consistente en desga-
jar del proceso partes del mis-
mo, con el propoésito de supe-
rar las deficiencias de aquél. De
esta forma, se trocea el proce-
dimiento y se fracciona la orga-
nizacion, imposibilitando el tra-
tamiento conjunto de la totalidad
del proceso presupuestario.

e/ Asimetrias
informativas

Ni gestores ni presupuestado-
res han tenido a su disposicién
un sistema de informacion me-
recedor de tal nombre. Al igual
gue en los demaés aspectos del
proceso, el verdadero —y casi
unico— beneficiario fue, en éste,
el controlador.

La contabilidad publica tradi-
cional sirve al propoésito de un
seguimiento de la partida presu-
puestaria para la ulterior forma-
cion y rendicion de cuentas de
corte administrativo. Los datos
que proporciona tienen escaso
interés para una gestién que pre-
tenda ser eficaz y para una pre-
supuestacion distinta a la incre-
mentalista.

Ante esta situacion, los ges-
tores con preocupaciones por el
empleo racional de los fondos
que el presupuesto les asigna-
ba tuvieron que producir su pro-
pia informacion al margen de la
contabilidad administrativa, lo que
condujo a una cierta anarquia en
cuanto a los métodos utilizados
y a la imposibilidad de agrupa-
cion de datos.

Los presupuestadores, por su
parte, operaban huérfanos de in-
formacion que, de manera regu-
lar, les proporcionara base sufi-
ciente para la discusion vy el se-
guimiento.

A todo lo anterior hay que
agregar otro tipo de anomalia
que se origina en el seno del Mi-
nisterio de Haciendda: la infor-
matizacion se consagra Unica-
mente al servicio de la inspec-
cion tributaria y de la recauda-
cion. En materia de gasto se cui-
da Unicamente la fase del pago,
atendiéndose lo mas sustancial
del resto por procedimientos se-
mimanuales.

Il. LA RECUPERACION
DE LA SIMETRIA:
TENDENCIAS
ACTUALES EN
ESPANA

La breve reflexion que se ex-
pone a continuacion se acomo-
dara al orden en que han sido
expuestos los problemas en el
apartado anterior.

® |a fijacion de prioridades
presupuestarias, unida a la de-
terminacion de limites a los re-
cursos financieros disponibles,
deben ser tareas que asuma el
Gohierno en cuanto tal, crean-
do a tales efectos los cauces or-
ganizativo- institucionales ade-
cuados.

En primer lugar, debe inver-
tirse el orden actual del proce-
so, en el sentido de que la ac-
tuacion de cada Departamento
venga precedida de la del Go-
bierno. Para ello, es preciso que
remita el fuerte protagonismo del
Ministerio de Economia y Ha-
cienda, en beneficio de Comités
Presupuestarios donde, colegia-
damente, los Ministerios de ac-

tividades afines, con el aval del
Primer Ministro, y la opinion de
Hacienda, tomen las grandes
decisiones. De esta forma, se
orientaria adecuadamente el pro-
ceso y se evitarian las estériles
discusiones posteriores.

Este modelo, seguido desde
hace varios afios en Canada, exi-
ge que el Presupuesto se cons-
tituya en labor fundamental y
permanente del Ejecutivo.

Nuestro pais se encuentra aln
lejos de esta formula. De todos
modos, en la elaboracion del
Presupuesto para 1985, el Go-
bierno se intereso por esta pro-
blematica mucho antes de lo que
venia siendo habitual, y le dedi-
c6 un numero considerable de
sesiones. Ambos acontecimien-
tos son esperanzadores, pero no
fructificaran si para su futuro de-
sarrollo no se instrumentan los
cauces institucionales adecua-
dos.

* La recuperacion de la sime-
tria temporal, que permita dedi-
car a cada fase del ciclo presu-
puestario el tiempo que razona-
blemente requiera, tropieza con
dos inconvenientes: el principio
de la anualidad y los heredados
del modo de proceder tradicio-
nal.

La anualidad entra en contra-
diccién con el cuimulo de com-
plejidades que caracterizan la ac-
tividad economico-financiera del
sector publico, cuya programa-
cion y ejecucion deberian ope-
rar en un ambito temporal mas
dilatado. El «mito de la anuali-
dad», como ha sido ya califica-
do por algin tratadista de la ma-
teria, supone una fuerte limita-
cion para la superacion de las
deficiencias que presenta el Pre-
supuesto en nuestros dias. En
cuanto a los habitos heredados,
vienen determinados por la ade-
cuacion del ritmo del proceso a
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las necesidades de un Presupues-
to de medios, donde los aspec-
tos formal-contables adquieren
una notable relevancia.

La correccion de estas dos
anomalias no sera facil. Por una
parte, la anualidad se ha erigido
en nuestro pais en norma cons-
titucional, con lo cual su modi-
ficacion, caso de abordarse, se-
ria complicada; por otra, corre-
gir la inclinacion hacia la labor
que hemos denominado de «al-
bafilerian, compensandola con
una mayor dedicacion a la fase
de toma de decisiones, requie-
re transformacicones de la orga-
nizacion y, sobre todo, unos me-
dios humanos diferentes, donde
los especialistas en las distintas
areas del gasto sustituyan y com-
plementen a los contables.

Algunas recientes modificacio-
nes introducidas en los 6rganos
responsables del Presupuesto en
nuestro pais, a nivel de Gobier-
no Central, son esperanzadoras.
La Direcciéon de Presupuestos se
ha estructurado de manera que
se separan, dentro de la misma,
las tareas de andlisis de las de
ejecucion. Esta nueva estructu-
ra permite dedicar mucha mayor
atencion a los trabajos de discu-
sion de las propuestas de gasto
de los Organos Gestores, forzan-
do a éstos Gltimos a que en di-
chas propuestas se vayan supe-
rando los habitos incrementalis-
tas del pasado. Si esta tenden-
cia se mantiene en el futuro, los
distintos centros de gasto se ve-
ran obligados a una adecuacion
de sus modelos organizativos
para situarse en linea con la Di-
reccion de Presupuestos.

® La recuperacion por parte
del Gestor del papel central que
le corresponde en el proceso pre-
supuestario tropieza con graves
inconvenientes, derivados, en de-

finitiva, de la concepcion tradi-
cional del sistema.

A nuestro juicio, la solucion de
este problema debe venir por dos
vias distintas, aunque comple-
mentarias. La primera afecta a
la organizacion de los Centros
Gestores, mal concebida en su
conjunto para la presupuesta-
cion. Las decisiones deberan to-
marse de forma coordinada, eli-
minando la autonomia casi ab-
soluta de las distintas unidades
que integran la organizacién. La
funcion de las Oficinas Presu-
puestarias, tal como vienen fun-
cionando desde su creacion, no
ha superado los viejos habitos.
Para ello precisarian ser dotadas
institucionalmente del rango de
auténticas Direcciones economi-
co-financieras, en vez de ser re-
legadas al papel de receptoras
de instrucciones y elaboradoras
de estados contables.

La segunda via se refiere a las
relaciones del Gestor con el Pre-
supuestador y con el Controla-
dor, que deben modificarse. El
Gestor precisa considerar todo
el proceso como propio, sin per-
juicio de la necesaria coordina-
cion con los responsables del
Presupuesto y de su sometimien-
to a determinados controles. Pe-
ro todo ello sin renunciar al pa-
pel clave del proceso. En este
sentido, dentro de la presupues-
tacion, los objetivos y programas
tienen que ser del Gestor, no del
Ministerio de Economia y Ha-
cienda, lo cual no impide el cum-
plimiento de requisitos normali-
zados ni la toma en considera-
cion de los limites a la disponi-
bilidad de recursos. Y en cuan-
to al control, las Oficinas de
Contabilidad, integradas en las
Intervenciones Delegadas, nece-
sitan transformarse para que, al
mismo tiempo que sirven a la In-
tervencion, organo ajeno al Ges-

tor, produzcan informacion atil
para este Gltimo.

También en este terreno se ha
iniciado el camino de la rehabili-
tacion —acaso habria que decir
del nacimiento— de la figura del
Gestor en nuestro proceso pre-
supuestario. La importancia atri-
buida a la presentacion del gas-
to en términos de funciones/
programas/actividades/indicado-
res descansa necesariamente en
un mayor protagonismo de los
Centros Gestores. Asimismo, se
ha puesto en marcha una ope-
racion de gran envergadura re-
lacionada con los sistemas de in-
formacion contable, de la que
hablaremos mas adelante, uno
de cuyos objetivos consiste en
proporcionar datos a la gestion,
con lo cual se superara una de
las més importantes carencias del
proceso presupuestario.

* El reflejo en la organizacion
presupuestaria espaiiola del tra-
tamiento diferenciado que se
otorga a los llamados gastos de
inversion frente a los corrientes
no ha sufrido modificaciones. Es
cierto que se ha ensayado una
mayor coordinacion entre la Di-
reccion de Presupuestos y el Co-
mité de Inversiones Publicas,
pero este tipo de intentos no
tienen garantizado el éxito en
tanto subsista la dualidad insti-
tucional.

Es éste un problema que se
inserta en el marco mas amplio
de las relaciones Plan-Presupues-
to, cuya resolucién exigira plan-
tearse seriamente los papeles que
corresponda jugar a cada cual.
Y en tanto esto no se consiga,
se prolongaran en el tiempo unas
deficiencias organizativas de con-
siderable entidad.

® Ningin cambio importante
del proceso presupuestario, in-
cluidos los aspectos organizati-
vos, podra llevarse a cabo sin in-
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formacion adecuada, capaz de
responder a las multiples nece-
sidades de un sector publico mo-
derno, extraordinariamente com-
plejo. Un sistema bien disefiado
en este campo sera una de las
piezas claves en los intentos de
superacion de lo que he venido
calificando como «asimetriay.

Durante 1983 vy, sobre todo,
1984, se han dado pasos de gi-
gante en este sentido. Y al utili-
zar este calificativo no nos esta-
mos refiriendo, como es obvio,
a logros, que se conseguiran a
medio y largo plazo, sino a la
eleccion de un camino que con-
ducira, de una manera irreversi-
ble, hacia el fin de las penurias
de siempre.

Por primera vez en nuestro
pais, rompiendo inercias y resis-
tencias fuertemente arraigadas
en los habitos de actuacion del
Ministerioc de Economia y Ha-
cienda, se aborda la tarea de do-
tar al Presupuesto de un siste-
ma de informacion propio, crean-
do a tal efecto el Centro Infor-
matico Contable del Plan y del
Presupuesto. Con el nuevo sis-
tema, cuya aplicacion se exten-
dera a todas las fases del proce-
so y a todos los organismos im-
plicados, se abren enormes po-
sibilidades de analisis y control
del gasto publico. Ademas, a
este acontecimiento hay que
anadirle otro estrechamente vin-
culado a los mismos fines, igual-
mente importante: la puesta en
funcionamiento de planes con-
tables para el sector puablico.

De todas las innovaciones pre-
supuestarias ensayadas en nues-
tro pais, personalmente creemos
que la que se refiere a la me-
jora de la informacion es, al me-
nos hasta el momento, la mas
consistente y la que tiene ase-
gurado el éxito en el futuro.

lil. EL PROBLEMA EN
EL LEGISLATIVO

Analizando la situacion de los
Legislativos en el proceso pres-
supuestario, algun autor ha ca-
lificado muy recientemente esta
labor como de «voto inUtily.
Ciertamente, la complejidad del
Presupuesto en la actualidad, las
breves sesiones dedicadas a su
discusion en esta fase, unidas a
las limitaciones para modificar
los planes del Ejecutivo, parecen
avalar tan contundente califica-
tivo.

El caso espanol no es distin-
to. Y, como sucede en la mayo-
ria de los paises, se plantea la
cuestion de como reforzar la ac-
tuacion de las Camaras en esta
materia. A este proposito vamos
a limitarnos a exponer lo que se-
ria una condicion imprescindible
para lograr el objetivo apuntado.
Ninglin tipo de actuacion res-
ponsable es posible sin apoya-
tura técnica. Y en este tema las
Cortes espanolas carecen del mi-
nimo imprescindible. Para lograr-
lo, precisarian de un equipo de
expertos presupuestarios adscri-
tos permanentemente a esta ta-
rea, y de un minimo de medios
informaticos. Sin este doble so-
porte, todo intento de potenciar
y dar mayor credibilidad a la dis-
cusion y aprobacion del Presu-
puesto por el Legislativo sera un
intento condenado al fracaso.
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