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RESUMEN

OS dltimos afios de la dé-

cada del setenta fueron tes-

tigos de una «crisis de ti-
jera» en la Hacienda publica de
los distintos paises, esto es, se
produjo una creciente divergen-
cia entre la expansién de los in-
gresos publicos y el incremento
en los gastos publicos. A me-
nos que se adopten medidas
enérgicas, los afios ochenta ame-
nazan con convertirse en la era
de los «megadéficitn. El lento
crecimiento de los ingresos pu-
blicos v el boyante desarrollo o
la alegre evolucion del gasto pu-
blico estan ligados a un cierto nd-
mero de tendencias estructura-
les en las economias del mundo
de los paises industriales. Los
esfuerzos para cerrar la brecha
entre gastos e ingresos publicos
afectan, tanto a aumentos tri-
butarios como a recortes del
gasto publico, pero, a medida
que los gobiernos han ido ad-
quiriendo experiencia en el tra-
tamiento del déficit, se ha regis-
trado un fendbmeno que podria
calificarse como «canibalismo
fiscal», esto es, los aumentos
de los impuestos se han ido de-
vorando entre si, con [o que el
rendimiento total del sistema fis-
cal ha disminuido y, por tanto,
el esfuerzo principal para redu-
cir el déficit publico debe diri-
girse hacia la contencion del cre-
cimiento del gasto publico. Las
actuales estrategias destinadas
a reforzar el control del gasto
publico son muy diversas: se
han utilizado asi seis lineas es-
tratégicas fundamentales: a/

adopcion de normas globales;
b) nuevas técnicas de indicia-
cion del gasto y de los impues-
tos; ¢/ nuevos métodos de des-
centralizar las decisiones impor-
tantes; d/ mejores métodos de
gestion del efectivo del sector
de administraciones publicas; e/
blogue de medidas politicas bien
equilibradas, y f/ incentivos des-
tinados especialmente a estimu-
lar las reducciones del gasto pu-
blico y a aceptar e implantar esas
decisiones.

l. INTRODUCCION

No es una ilusion el hecho de
que presupuestar es un queha-
cer crecientemente dificil. A las
viejas generaciones de economis-
tas les gusta recordarnos los
ejercicios fiscales del pasado,
que fueron justamente tan ma-
los como los actuales que tan-
tos problemas plantean. Sin em-
bargo, en la década de la pre-
supuestacion decreciente de los
anos ochenta existen razones
para afirmar que el problema de
hacer que ajuste el rompecabe-
zas de los presupuestos consti-
tuye, por supuesto, un tema
mas intratable y dificil de lo que
era.

En primer lugar, hoy nos en-
frentamos con una crisis de la
economia mundial con tasas ba-
jas de desarrollo, asi como ta-
sas de inflaciéon alcistas. Practi-
camente todas las naciones de
la OCDE han padecido el estan-
camiento con inflacion. Mien-
tras que los reiterados impac-
tos del petréleo han sido pre-

sentados con frecuencia como
uno de los dispositivos mas im-
portantes de puesta en marcha
de la desaceleracion del creci-
miento y la aceleracion de la in-
flacion, el modelo causal que se
esconde detras de la crisis es,
por supuesto, mucho mas com-
plejo. De cualquier manera, el
resultado de la crisis ha sido el
simultaneo debilitamiento de las
bases de los ingresos publicos y
la aceleracion de las demandas
sociales sobre los recursos pu-
blicos.

En segundo lugar, se registra
un inusitado e intenso impulso
de los programas y transferen-
cias establecidos. Ninguna rece-
sion anterior ha golpeado jamas
al sector publico con un espec-
tro tan amplio de actividades y
responsabilidades. La introduc-
cion de la planificacion y la pro-
liferacién de los derechos y ser-
vicios publicos durante las ulti-
mas décadas ha concedido a la
evolucion del Estado moderno
un impulso particular. El ratio
de gasto publico a producto na-
cional bruto ha continuado au-
mentando en todo el mundo oc-
cidental y, en muchas naciones,
ha alcanzado niveles que eran
considerados anteriormente co-
mo inconcebibles y autodestruc-
tores. Las predicciones de te-
chos estratégicos para el gasto
publico —el 12-13 por 100 del
producto nacional bruto de Le-
roy-Beaulieu, el 25 por 100 del
producto nacional bruto de Clark
y el 60 por 100 del producto na-
cional bruto de Friedman—, se
han visto todas sobrepasadas.

En tercer lugar, se registra la
significativa rigidez de las socie-
dades contemporaneas, altamen-
te cambiantes por principio. Los
modernos paises industriales pre-
sentan muchos signos de arte-
rioesclerosis institucional. Con un
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tremendo numero de intereses
organizados, articulados y bien
atrincherados, la estructura so-
cial establecida se ha vuelto mas
impermeable al cambio, origen
del proceso economico, de mo-
do que los esfuerzos para el es-
tablecimiento de nuevas priori-
dades se tropiezan con una obs-
tinada resistencia. Los politicos
centrales pueden ser mas sofis-
ticados en la actualidad, pero
igual ocurre con todos los de-
mas: creciente racionalidad en
la cumbre colisiona con crecien-
te racionalidad en todas las otras
partes del sistema. «Sobrecar-
gados» o no, los gobiernos mo-
dernos encuentran cada vez mas
duro acabar con los tremendos
imperios nominalmente bajo su
control. Ademas, esto se hace
particularmente evidente bajo la
austeridad economica, cuando
las parcelas se defienden con
gran pericia y energia.

Este trabajo intenta:

1) Describir la nueva situa-
cion financiera con la que quie-
ren terminar los politicos y ela-
boradores de los presupuestos
en los distintos paises.

2) Poner de manifiesto algu-
nos métodos para reforzar el
control presupuestario, que en
la actualidad son populares en
las naciones de la OCDE, vy

3) Comentar la cambiante re-
lacion entre «defensores» y
«guardianesy» del presupuesto en
una época de reducciones de
gasto como la que hoy vivimos.

Mis dos principales observa-
ciones empiricas son: 1.° Que
en la actualidad existe una ten-
dencia estructural hacia mayores
diferencias entre el ingreso vy el
gasto publicos; 2.° Que las ac-
tuales estrategias presupuesta-
rias han fracasado por ahora en
dominar las fuerzas potentes que

empujan en la direccion del dé-
ficit puablico. Mi principal pun-
tualizacion normativa es que esta
evolucion actual hacia el déficit
exige una mas enérgica defensa
del interés publico contra los in-
tereses especiales. Con la «pre-
supuestacion decreciente» de los
ochenta como base de la agen-
da de los hombres del presu-
puesto, los «guardianes» deben
asumir un papel méas activo en
el proceso politico, si es que el
déficit publico desea reducirse.

Il. ¢HACIA UNA ERA DE
MEGADEFICIT?

Los finales afios setenta fue-
ron testigos de una «crisis en
tijeran de la Hacienda publica,
esto es, una creciente divergen-
cia entre los ingresos vy los gas-
tos publicos (1). Los afios ochen-
ta amenazan con convertirse en
una época de megadéficit. Du-
rante las tres decadas que pre-
cedieron a la recesion de 1974-
1975, las naciones industrializa-
das experimentaron una expan-
sion relativamente equilibrada de
ingresos y gastos publicos. Al
comienzo de los afos setenta,
la mayor parte de las naciones
de la OCDE eran todavia pres-
tamistas netas. Sin embargo,
en las postrimerias del primer
impacto del petroleo, aparecio
una cuna entre las dos curvas
de ingresos fiscales y gasto pu-
blico. La cufia estuvo parcial-
mente enmascarada en algunas
naciones que obtuvieron unos
ingresos no fiscales considera-
bles a cuenta de la explotacién
del gas o el petroleo. Hacia el
final de la década, los gobiernos
de la OCDE eran en su totali-
dad prestatarios y algunos eran
unos fuertes deudores. En los
ultimos afios se ha observado
un deterioro adicional de los de-
sequilibrios presupuestarios en la

mayor parte de las naciones y
las necesidades de deuda publi-
ca previstas para los proximos
anos son ahora fuente de gran
preocupacion.

Las explicaciones para la cre-
ciente diferencia entre ingresos
y gastos publicos hay que bus-
carlas en ambas hojas de las «ti-
jeras». El lento desarrollo del in-
greso publico procede tan solo
en parte de la reduccion gene-
ral de las tasas de crecimiento
economico (2). También hay que
tener en cuenta los elementos
estructurales, particularmente el
debilitamiento de algunos cam-
bios estructurales de la econo-
mia que durante largo tiempo
habian permitido reforzar la ca-
pacidad de gravar de la Hacien-
da publica. Las entradas en el
mercado de trabajo y la intensa
movilidad del empleo entre los
diferentes sectores han dejado
ya de contribuir a una continua-
da expansion de la base impo-
sitiva. Otros importantes deter-
minantes los podemos encon-
trar entre los cambios de acti-
tud que han tenido lugar con
respecto a la eficiencia y legiti-
midad del estado de bienestar y
la equidad del sistema fiscal, que
han afectado al cumplimiento de
sus deberes fiscales por los con-
tribuyentes.

Una caracteristica comun a los
distintos paises desarrollados es
que parecen registrar una tasa
decreciente de rendimiento para
las sucesivas elevaciones de los
impuestos. Los rendimientos rea-
les de la fiscalidad tienen ten-
dencia a quedarse cortos res-
pecto de los previstos. Una ra-
zon de este fenomeno es el lla-
mado «canibalismo fiscal»: cuan-
do se aumenta un impuesto, éste
tiende a comerse la base de otro.
Si un impuesto mayor sobre el
volumen de ventas reduce el con-
sumo, por ejemplo, es posible
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que se produzca también una
disminucion de los ingresos por
impuestos que recaen sobre las
nominas y de los impuestos di-
rectos sobre la renta, y vicever-
sa. Esta temida consecuencia se
refleja frecuentemente en las pro-
puestas del gobierno acerca de
los aumentos en la imposicion,
haciendo tales cambios menos
atractivos. Los ingresos netos
se ven también reducidos por
unos crecientes costes de con-
trol. El canibalismo fiscal es un
padecimiento tipico de las eco-
nomias prosperas, que afecta a
los gobiernos con elevada pre-
sion fiscal.

Ademas existe una tendencia
por parte de los ingresos por im-
puestos a bajar continuamente,
con independencia de que se su-
ban sus tipos de gravamen o se
creen nuevos impuestos. Esta
tendencia decreciente se debe al
lento, pero poderoso, proceso
de aprendizaje por el que los
contribuyentes aumentan su
comprension de la ley y practi-
cas tributarias. El conocimiento
de las técnicas de elusion y eva-
sion se difunde rapidamente en
una sociedad por la informacion
existente, por el trato directo con
la administracion fiscal y por la
industria creciente de asesora-
miento tributario. Existen tam-
bién tendencias a largo plazo
que disminuyen la recaudacion
tributaria por el ajuste de la ofer-
ta de trabajo y los habitos de
consumo a la nueva estructura
de la imposicion.

En la actualidad es posible ob-
servar en varios paises de altos
impuestos una retirada parcial
prolongada del mercado de tra-
bajo: en lugar del trabajo en jor-
nada completa, los asalariados
de alta renta tienden a saltarse
la dltima hora del dia, el Gltimo
dia de la semana, la dltima se-
mana del mes o el daltimo mes

del afio, desde el momento en
que este trabajo adicional tiene
un escaso impacto sobre su eco-
nomia privada y mucho sobre su
cuenta de impuestos. Por las
mismas razones y, sin embar-
go, esta es la hora, el dia, la
semana o el mes de mayor va-
lor para el gobierno, desde un
punto de vista fiscal. Se regis-
tra asimismo un movimiento en
marcha en el campo de las re-
tribuciones, donde el «consu-
mao /n situy no gravado, a gui-
sa de beneficios sociales, me-
jor entorno de trabajo, viajes,
conferencias y hoteles agrada-
bles, etc., son preferibles al pa-
go en dinero que se ve dismi-
nuido por los impuestos en no-
mina, impuestos sobre la renta
e impuesto sobre el valor afiadi-
do, antes de que esas percep-
ciones puedan dedicarse al con-
sumo privado. De este modo,
nos vemos enfrentados al feno-
meno del crecimiento invisible:
una parte creciente del bienes-
tar nacional neto no deja rastros
ni en las cuentas nacionales ni
en las arcas publicas.

Simultaneamente, se produce
también un cierto debilitamien-
to en el apoyo ideologico hacia
el Estado de bienestar, lo que
afecta a la predisposicion del
hombre de la calle a olvidarse
de fracciones de su renta en sus
declaraciones de impuestos. El
grado de «conciencia estatal» e
identificacion con las comunida-
des locales y nacionales difiere
mucho entre paises y las gene-
ralizaciones acerca de cambios
en tales actitudes no se pueden
basar en unos solidos funda-
mentos empiricos, si bien mu-
chos estudios han venido a de-
mostrar que la confianza del pu-
blico en los partidos politicos,
politicos y sistema politico, esta
en retroceso. La presencia de
una intensa discusion sobre la

«crisis de legitimacién» del Es-
tado moderno puede incluso ha-
ber supuesto una cierta e inde-
pendiente aportacion a esta ero-
sion de la imposicion, al dar for-
ma y nombre a un vago modo
de escepticismo perceptible ha-
cia el Estado y sus instituciones.

Otro de los cambios que pue-
den reducir de forma marginal
la capacidad de imposicion del
sector publico es la atenuacion
del control social. La elusion y
evasion tributarias eran mas di-
ficiles en una sociedad en la que
los vecinos se conocian unos a
los otros mejor que en el ano-
nimato privado de las grandes
ciudades modernas.

Finalmente, la recaudacion tri-
butaria se ha reducido volunta-
riamente por el sector publico
por medio de recortes impositi-
vos discrecionales otorgados en
forma de incentivos. Tales re-
ducciones son compatibles con
unos crecientes ingresos en tan-
to en cuanto simplementen inten-
ten eliminar una parte del divi-
dendo fiscal que se ingresa por
los particulares por la inflacion;
esos recortes tributarios han
constituido una practica habitual
en los gobiernos de la OCDE
durante muchos afios. Sin em-
bargo, en los ultimos afos he-
mos sido también testigos de
algunos ejemplos de recortes fis-
cales que reducian la carga tri-
butaria en términos reales. Si-
guiendo la tendencia a favor de
la ideologia que favorecia la re-
baja fiscal, algunos gobiernos
han intentado reducir o eliminar
determinados impuestos. Tam-
bién se han registrado esfuerzos
—en particular en Estados Uni-
dos— para establecer restriccio-
nes constitucionales a la impo-
sicion.

En la otra hoja de las «tijeras»
se ha producido una evolucion
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boyante del gasto publico, no
afectado, o, al menos, no afec-
tado negativamente, por el len-
to crecimiento de las distintas
economias. En este caso tam-
hién, la busqueda de las causas
debe recorrer un espectro bas-
tante amplio de motivos. Mien-
tras que algunos factores estruc-
turales se encuentran ligados al
enorme volumen de intercambios
y a la intensa divisién del traba-
jo en las sociedades modernas,
otros se hallan relacionados con
determinadas propiedades de las
grandes organizaciones, finan-
ciadas mediante el presupuesto.
El Estado de bienestar esta pro-
gramado para corregir las rece-
siones con medidas anticiclicas
(estabilizadores automaticos) vy,
de este modo, tiende a ampliar
su papel economico cuando fal-
te el empleo.

No obstante, existen también
componentes dinamicos en sus
diferentes programas y organis-
mos que sostienen el proceso
de crecimiento del gasto puabli-
co. Las decisiones politicas adop-
tadas durante tres déecadas de
intensa expansion economica tra-
ducen una enorme cantidad de
efectos retrasados que resultan
relativamente insensibles a los
cambios en el medio econémi-
co. Ademas, existen numerosos
elementos en el proceso de in-
dustrializacion moderna y en la
«terciarizacion» de la economia
que exigen medidas complemen-
tarias por parte del sector pu-
blico.

Los cambios en la poblacion
son una fuente constante de pre-
siones sobre los costes de las
administraciones pdblicas, tan-
to a nivel central como local.
Debido a diversas rigideces, las
nuevas necesidades de gasto que
la movilidad espacial crea en las
areas de inmigracion apenas si
se ven compensadas por unas

correspondientes oportunidades
de recorte en las areas de emi-
gracion. De esta manera, ade-
mas de los costes producidos
por el proceso general de urba-
nizacion y metropolizacion, los
movimientos demograficos y su
localizacion geogréafica tienden a
aumentar la escala absoluta de
gasto publico.

Otros aumentos de coste son
los que se deben a variaciones
en la piramide de distribucién de
edades de la poblacién, asi co-
mo por los nuevos papeles so-
ciales asignados a los diferentes
grupos de edad. La prolongacion
de la educacion de los jovenes
ha hecho que grandes grupos
de poblaciéon joven dependan del
apoyo del gobierno. En el otro
extremo de la escala de edades
se ha producido una marcada
mejora y expansion de servicios
facilitados a los ancianos. La
participacion relativa de la po-
blacion de mayor edad ha cre-
cido en varios paises de la OCDE,
siendo la tendencia prevista para
las siguientes décadas un incre-
mento sustancial en el nimero
de los muy ancianos, gue tam-
bién exigen un cuidado muy in-
tensivo. Los anos ochenta y no-
venta se veran repletos de oc-
togenarios y nonagenarios.

La crisis de la economia mun-
dial puede ser identificada co-
mo otra razéon para los aumen-
tos del gasto durante la ultima
década. El derrumbamiento de
los acuerdos de Bretton Woods,
las repercusiones del alza del pe-
tréleo y la presencia de las nue-
vas naciones industrializadas,
asi como el rapido desarrollo de
nuevos productos y procesos de
fabricacion, han afectado de un
modo profundo a las relaciones
reales de intercambio y han de-
sestabilizado muchos mercados
estables. Los retrocesos indus-
triales subsecuentes han sido de

.,

tal magnitud que ni tan siquiera
los gobiernos conservadores pro-
fundamente comprometidos en
la no intervencion han sido ca-
paces de mostrarse ciegos al
destino de areas y empresas so-
metidas a la presion de la crisis.
El arsenal de medidas politicas
para promover las exportacio-
nes y el empleo se ha visto con-
siderablemente enriquecido a
costa de aumentos de gasto pu-
blico.

Sin embargo, mediante tales
medidas con frecuencia se tras-
pasan los problemas de uno a
otro pais. Una fuerza importan-
te que impulsa a los gobiernos
a ampliar sus gastos es la ac-
cion de otros gobierncs. Esta
clase de presion de costes in-
ternacionales ha funcionado du-
rante siglos en el sector de la
defensa nacional: la carrera de
armamentos es tan vieja como
el Estado. Sin embargo, en la
actualidad se presentan presio-
nes similares en muchos otros
campos también. Las medidas
proteccionistas de un Estado ne-
cesitan con frecuencia la accion
de respuesta en otros. La con-
taminacion importada desde fue-
ra aumenta la necesidad de pro-
teccion del medio ambiente. Por
otra parte y, finalmente, existe,
el bien conocido «efecto de de-
mostracion» de unos mejores ser-
vicios, cuya demanda se extien-
de por doquier: el apetito por
nuevos bienes plablicos crece con
el conocimiento de aquellos dis-
frutados por otros. En la era de
las comunicaciones electronicas
masivas, las demandas politicas
viajan deprisa.

Otro de los problemas exa-
cerbado por la rapida expansion
del empleo publico es el débil
crecimiento de la productividad
en el sector plublico. Esta se sue-
le atribuir, por lo general, al he-
cho de que la produccion de
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PAISES

(e

CUADRO N.° 1

OBJETIVOS PRESUPUESTARIOS A MEDIO PLAZO

Prewision temporal
de las medidas

OBJETIVO

Estados Unidos .

Japon

Alemania

Francia

Reino Unido ...

1981-1984

1979-80/1984-85

1981-1985

1976-1980

1980-81/1984-85

Italia . 1981-1983
Canada ... 1981-82/1985-86
Australia 1975-76 en adelante
Austria 1978-1981
Bélgica ... 1979-1982
Dinamarca . 1980-1993
Finlandia .. 1976-1982
Holanda 1978-1982
Noruega .. 1981-1985
Portugal 1981-1984
Espafia . 1979 en adelante
Suecia 1980-19390
Suiza ... 1980-1983

Consecucion del equilibrio del presupuesto federal via reducciones en
el gasto; enmendada hacia un objetivo de ratio de déficit federal
a PNB, para ejercicio fiscal de 1985, situado por debajo de la media
para los afios setenta.

Reduccion del déficit del sector plblico del 11,25 por 100 del PIB en
1978 a un 3,5 por 100, lo gue implica la eliminacion de las «deudas
excepcionales» para financiar el consumo publico.

Reduccion del déficit federal de 34.000 millones de DM a 17,5 mil
millones.

Reduccién del déficit de la Administracion central, del 3 por 100 del PIB
en 1975 al 0,5 por 100. Ningtin objetivo actual.

Reduccion del PSBR del 5,7 por 100 del PIiB al 2 por 100; el crecimiento
del gasto total fijado en el 37 por 100 en términos de efectivo, lo
que implica una caida en la participacion en el PIB del 45 por 100
del PIB bruto en 1982-83 al 41 por 100.

Congelacion del PSBR a escala de 1980.

Reduccion en el déficit federal al 1,9 por 100 desde un méximo del 5,3
por 100 en 1978-79, via reduccion en el gasto pablico desde 20,5 a
19 por 100 del PIB (sin atenciones por la deuda, el gasto aumenta
en linea con el PIB).

Objetivo general de reducir el déficit de la Administracidn central y la
magnitud del sector publico.

Reduccion del déficit de la Administracion central al 2,5 por 100 del
PIB, via la restriccion del gasto.

Reducir el empréstito pUblico al 5 por 100 del PIB, con un volumen
cero de crecimiento del gasto corriente (excluyendo los subsidios
de paro e intereses de la deudal.

Programa de accion a medio plazo; objetivo general de reducir el déficit
de la Administracién central y limitar el crecimiento del gasto pu-
blico para conseguir el equilibrio exterior.

El crecimiento en volumen del consumo publico sera limitado al 1 por
100 anual por debajo de la tasa media anual de crecimiento del PiB;
se estabilizarad la carga tributaria.

Reduccion en el déficit del sector publico, del 5,25 por 100 a la norma
estructural del 4-4,5 por 100 del PIB, via la limitacion del gasto.

«Programa a largo plazo» para contener el crecimientc del gasto pi-
blico y estabilizar la carga tributaria total.

Estabilizar o reducir el déficit de la Administracion central.

Objetivo a medio plazo para controlar el déficit del sector pablico y re-
cortar el gasto corriente,

Reduccion del déficit de la Administracion central, en linea con la con-
secucion del equilibrio de la cuenta corriente exterior.

Establecer el equilibrio del presupuesto de la Administracion central
en 1984, limitando el crecimiento del gasto.

Fuente: OCDE: CPE/WPL (82} 3.
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servicios con intensidad de ma-
no de obra es muy dificil de ra-
cionalizar, en particular en aque-
llas areas en que resulta dificil
de definir el producto, asi como
medirlo (por ejemplo, sanidad,
educacion). Sin embargo, el efec-
to sobre los precios relativos de
esta situacion se debe también
a caracteristicas estructurales de
las actividades financiadas me-
diante el presupuesto, en con-
traposicion a las financiadas por
el mercado. A menos que exis-
ta una muy fuerte presion fi-
nanciera desde arriba, los bene-
ficios de la racionalizacion en los
organismos del gobierno condu-
cen en raras ocasiones a eco-
nomias; esa racionalizacion nor-
malmente se convierte en unos
niveles superiores de servicios
publicos o, simplemente, no va-
ria la arganizacion existente.

Otras rigideces derivan del he-
cho de gue los sindicatos y tra-
bajadores del sector publico son
menos vulnerables a las pérdi-
das de empleo que los sindica-
tos y trabajadores del sector pri-
vado. De aqui que se encuen-
tren en mejor posicion para pre-
sionar por aumentos en la can-
tidad, calidad y remuneracion
de la mano de obra utilizada en
la produccién de los servicios
publicos.

Estas y otras condiciones se
han unido para mantener una
tasa de crecimiento del gasto
publico que excede, tanto a la
tasa de crecimiento del produc-
to nacional bruto, como a la
tasa de crecimiento de los in-
gresos publicos. Como resulta-
do, los gobiernos de la OCDE
se han visto obligados a ampliar
su financiacion mediante deuda
publica. Después de un méaximo
inicial en los déficit presupues-
tarios durante la recesion de
1974-75, la mayor parte de los
paises industriales pudieron mas

tarde disminuir sus deudas; sin
embargo, la agudizacion de la
crisis en 1979-80 dio lugar a un
nuevo y mas fuerte deterioro de
los presupuestos. Las previsio-
nes a plazo medio indican que,
a menos que se tome una ac-
cion correctora, los déficit pu-
blicos en la mayor parte de las
naciones de la OCDE continua-
ran creciendo y los pagos de
intereses sobre la deuda pu-
blica se convertiran en la parti-
da mas importante por su cuan-
tia y dinamismo del lado de los
gastos del presupuesto, impul-
sados, no solamente por la acu-
mulacion de déficit anuales, sino
también por el aumento de los
tipos de interés.

La «crisis de la tijera» de la
Hacienda publica ha planteado
diversas y dificiles cuestiones re-
lativas a las consecuencias y al-
cance legitimo de la dependencia
de la deuda en gran escala. La
mayor parte de los gobiernos de
la OCDE parecen convenir en el
hecho de que sus déficit son
excesivos y perjudiciales para el
desarrollo econoémico. Se han
adoptado planes a plazo medio
para reducir la brecha presupues-
taria en, al menos, dieciocho
paises. Por otra parte, existe un
considerable desacuerdo entre
los economistas acerca del ca-
racter y gravedad de los efectos
del déficit publico. Esas diferen-
cias se registran en tres puntos
distintos. En primer lugar, en los
efectos del déficit sobre la in-
flacion, que los monetaristas nie-
gan que sean fendomenos igua-
les. Un segundo debate es el
suscitado por los efectos de la
deuda pulblica masiva sobre el
mercado de capitales y la po-
tencial «expulsion» del sector pri-
vado. Una creencia comuan es la
de que las grandes necesidades
de crédito del sector publico ha-
cen subir los tipos de interés, lo

gue aumenta el flujo de capital
hacia inversiones especulativas
y financieras. Las inversiones
productivas se ven simultanea-
mente excluidas del mercado co-
mo consecuencia de los altos
costes del capital. Una tercera
discusion es la originada por los
aspectos de equidad de los em-
préstitos piblicos. Mientras que
se suele convenir, por lo general,
en que las consecuencias a cor-
to plazo del gasto financiado por
medio de la deuda pueden bene-
ficiar al peor situado en la es-
cala de rentas, no existe una
clara unanimidad acerca de los
efectos a largo plazo de unos
déficit tan elevados como los ac-
tuales. Lo que parece claro, no
obstante, es que las tradiciona-
les.respuestas keynesianas a las
cuestiones de equidad interge-
neracional puede que necesiten
un nuevo analisis. Existe igual-
mente hoy la aprension de que
el crecimiento de la deuda pu-
blica puede estar agotando la
capacidad de redistribucion del
sector publico.

Los esfuerzos para cerrar el
vacio deficitario han incluido un
numero tremendo de medidas,
tanto por el lado de los ingresos
del presupuesto como por el
lado del gasto. Sin embargo,
conforme los gobiernos van ad-
quiriendo una mayor experien-
cia acerca de los aumentos auto-
destructores de los impuestos y
se tropiezan con sintomas agu-
dos de fatiga fiscal, el esfuerzo
principal de la contraofensiva se
ha dirigido contra el crecimiento
ilimitado del gasto publico. En
las estrategias presupuestarias
perseguidas por los diferentes
gobiernos de la OCDE, se esta
concediendo en la actualidad una
gran importancia a varios as-
pectos del control del gasto pu-
blico. Después de décadas de
continuados aumentos del gas-
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to, el enfoque se ha desplazado
a un examen de las opciones de-
crecientes, asi como a recortes
efectivos en los organismos vy
los programas. Al mismo tiem-
po, existe un menor optimismo
acerca de los efectos practicos
de las técnicas de racionalidad
presupuestaria (PPBS, RCB, Pre-
supuesto base cero) de aquel
que se observaba en los afios
sesenta y primeros de los se-
tenta. Al comienzo de los afios
ochenta, los puntos de vista nor-
mativos acerca del control del
gasto se remontan a los con-
ceptos de «presupuestacion de-
creciente» y de «politica de la
tenacidad». Los tedricos han lle-
gado a reconocer lo que quie-
nes lo practicaban sabian per-
fectamente: que en un sistema
de compromisos y obligaciones
tan firmemente cimentado co-
mo el sector publico moderno,
no existen atajos magicos para
las férmulas técnicas de la eco-
nomia. La reduccion del gasto
publico exige una combinacion
de habilidad politica, fuerza po-
litica, aptitud administrativa y
arduas negociaciones de partida
tras partida.

Mientras que siempre hay lu-
gar para la afirmacion de que
las elecciones duras son el cuer-
po v el alma del proceso presu-
puestario en cualesquiera cir-
cunstancias, y que las decisio-
nes dificiles han de ser realiza-
das, tanto si la economia es flo-
reciente como moribunda, la «cri-
sis en tijera» de la Hacienda pu-
blica ha venido a anadir nuevas
dimensiones a la problemética
convencional de la asignacion
de los recursos publicos. El pre-
supuestador de hoy soporta una
carga que, al menos en algunos
aspectos, parece mas pesada y
descontrolada que la de sus pre-
decesores. ;Como actuar en esas
circunstancias? La experiencia de

los distintos paises presenta mu-
chos signos comunes en las pre-
sentes estrategias presupuesta-
rias de los diferentes gobiernos.

La difusion de nuevas ideas
es relativamente rapida, justo lo
que seria de esperar en un cam-
po en el que las expectativas de
vida sobre nuevos inventos es
mas bien breve. En la presu-
puestacion, muchas de las nue-
vas técnicas funcionan bien du-
rante algiun tiempo, hasta que
los departamentos de gasto han
aprendido el modo de terminar
con ellas; entonces, pueden se-
guir funcionando, pero no tan
bien. Para conservar su predo-
minio, los funcionarios del pre-
supuesto tienen mucho que ga-
nar de la imitacion creativa de
sus colegas. En la seccion si-
guiente trataré brevemente de
seis elementos comunes en las
estrategias contemporaneas para
reforzar el contro!l del gasto (3).

lll. DISMINUCION DEL
GASTO PUBLICO:
ALGUNOS PUNTOS
DE VISTA
TRADICIONALES

Indiciacion

En una situacién inflacionaria
se hace preciso realizar ajustes
sucesivos a los aumentos de pre-
cios y salarios. Sin embargo,
imediante qué mecanismo, por
medio de gué normas y con qué
frecuencia? Ha surgido este te-
ma como un problema impor-
tante en el guehacer politico con-
temporaneo, y en la presente
ocasion los ministros de Hacienda
de muchas naciones destacan las
interesantes posibilidades para
las diversas economias de un di-
seflo mas cuidadoso y complejo

de tales procedimientos de ajus-
te. Los pros y los contras de la
sujecion a un indice de los gas-
tos son bien conocidos. Los mi-
nistros que gastan, los recepto-
res de transferencias y otros be-
neficiarios del gasto publico pre-
sionan todos por compromisos
a largo plazo en términos rea-
les. La indiciacion promueve la
estabilidad y la seguridad en los
programas politicos y facilita la
planificacion multianual. Sin em-
bargo y, por otra parte, también
ata de pies y manos a los futu-
ros tomadores de decisiones pu-
blicas. Sujeta una gran propor-
cion del gasto publico al ajuste
automatico, las posibilidades que
guedan para la adopcion discre-
cional de decisiones disminuiran
considerablemente y hasta pue-
den desaparecer por completo
si se registra simultaneamente
una débil evolucion por el lado
de los ingresos publicos. La su-
jecion del gasto publico a la in-
diciacion puede resultar también
peligrosa para la estabilidad de
los precios; si los aumentos de
costes se ven plenamente com-
pensados, es poco lo que que-
da para reducir las demandas
de precios mas altos y salarios
en el mercado de trabajo publi-
co, asi como en la provision de
bienes para ese mismo sector
publico.

A la vista de estos inconve-
nientes, parecen existir muchas
reservas acerca de la indiciacion
en la actualidad. Un cierto nu-
mero de gobiernos esta inten-
tando enmendar los sistemas es-
tablecidos. En ltalia, las propues-
tas para cambiar la construc-
cion de la «escala movily han
resultado altamente polémicas.
Un famoso, bien gue inuatil, in-
tento ha sido realizado hace al-
gunos afios por el gobierno de
Alemania Occidental para reali-
zar los ajustes de las pensiones
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de vejez. En Dinamarca, el go-
bierno ha introducido el concep-
to del «salario social», que eli-
mina algunos elementos de la
renta personal de la base utili-
zada para el célculo de algunos
beneficios sociales. En Suecia,
los precios de la energia y los
impuestos indirectos han sido
eliminados de la base del indice
empleada para ajustar el valor
de los beneficios sociales y el
impuesto sobre la renta de la
Administracion central. Asimis-
mo, el gobierno ha declarado
sus intenciones de revisar el grue-
so del gasto publico con idea de
reducir los mecanismos de ajus-
te sujetos a indice, siempre que
ello parezca posible. Algunas
consideraciones clave, en la ac-
tualidad, dentro del campo de
ajuste, parecen ser las siguientes:

1) ¢En qué medida se de-
berian realizar los compromisos
en términos reales y se deberian
montar los mecanismos de ajus-
te automatico en los programas
politicos? ¢Es posible descartar
tales mecanismos por completo
en algunos campos y volver a
los ajustes anuales discreciona-
les? O ;es preferible optar por
acuerdos semiautomaticos, tales
como el ajuste por medio de ins-
tituciones especificas (comisio-
nes de arbitraje, comisiones bi o
tripartitas, legislaturas, etc.)?

2) ¢Se pueden conseguir be-
neficios adicionales centralizan-
do el procedimiento de ajuste
y/u homogeneizando los méto-
dos empleados en ello? Una es-
trategia alternativa es diferen-
ciar entre sectores y partidas
presupuestarias, confeccionan-
do varias técnicas de calculo pa-
ra diferentes clases de gasto.

3) Cuél es la base apropia-
da para la aplicacion del indice?
En la mayor parte de los paises,
los sistemas estan ligados, o
bien a los precios, o a los sala-

rios. Durante los afios setenta,
no obstante, parece haberse pro-
ducido una tendencia hacia unas
bases mas compuestas. En la ac-
tualidad, muchos paises aplican
el indice por medio de una com-
binacion de precios y salarios,
mientras que otros han intenta-
do eliminar determinadas parti-
das de sus bases (impuestos in-
directos, energia, etc.).

4) ¢Con qué frecuencia se
deberian realizar los ajustes? Ba-
jo sistemas que funcionen con
mecanismos de puesta en mar-
cha o activacion, la variable cla-
ve es la magnitud de los umbra-
les. En otro caso, los costes de
ajuste dependeran principalmen-
te de la duracion de los interva-
los predeterminados. La confec-
clon de mecanismos automati-
cos de ajuste constituye un cam-
po prometedor para nuevos in-
ventos técnicos.

5) ¢Deberia ser la compen-
sacion por los ajustes, parcial o
total? Mientras que quienes gas-
tan o reciben presionan siempre
en pro de compromisos estables,
los ministros de Hacienda tie-
nen tendencia a preferir siste-
mas en los que se tengan en
cuenta los supuestos beneficios
de productividad, o donde exis-
tan otros incentivos para que
quienes gastan resistan las pre-
siones inflacionistas.

Normas globales

La revolucion keynesiana, cua-
lesquiera que sean sus meéritos,
debe recibir la acusacion de pre-
sentar una significativa laguna en
la presupuestacion contempo-
rénea: la falta de unas solidas
normas de evaluacion de los
déficit. En los afos sesenta vy
setenta aprendimos que equili-
brar la economia era mas im-
portante que equilibrar el presu-

puesto. Los departamentos de
gastos se mostraron particular-
mente receptivos a recoger este
mensaje. Sin embargo, ;qué hay
que hacer cuando tanto la eco-
nomia como el presupuesto es-
tan equilibrados? En estos mo-
mentos, los gobiernos de mu-
chas naciones parecen estar bus-
cando alguna norma artificial que
sustituya al destronado ideal del
equilibrio entre los ingresos y los
gastos publicos. El proposito de
tal norma es reforzar la discipli-
na presupuestaria imponiendo
fuertes restricciones sobre todos
los actores implicados en el pro-
ceso presupuestario. En tanto
qgue la norma ejecuta unas im-
portantes funciones como una
sefal de confianza a los medios
nacionales e internacionales, su
mas inmediata tarea es, proba-
blemente, comprometer al apa-
rato gubernamental en si mismo
respecto de la rigidez presupues-
taria.

En la actualidad, las normas
globales en uso se relacionan
o bien al gasto total o al déficit
publico. En algunos casos, los
objetivos son «internos» al pre-
supuesto del gobierno, en el sen-
tido de que definen un techo a
la financiacion mediante deuda
del gasto publico, sin ninguna
referencia a la economia en con-
junto. De este modo, la reco-
mendacion efectuada por el Con-
sejo para el sistema fiscal japo-
nes, prescribia en 1967 que el
apoyo total sobre la emision de
deuda publica deberia reducirse
a menos del 5 por 100. En 1979,
la cifra quedd establecida en un
10 por 100. No obstante, una
solucion mas frecuente es ligar,
bien el déficit o el gasto, al pro-
ducto nacional bruto. En el caso
sueco, el plan de recuperacion,
presentado por el gobierno en el
presupuesto complementario de

1980, anunciaba que el déficit
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presupuestario deberia ser redu-
cido en un 1 por 100 del pro-
ducto nacional bruto en cada
uno de los préximos anos.

Los britanicos han determina-
do objetivos para su equilibrio
en términos de oferta monetaria
y necesidades de endeudamien-
to del sector publico (PSBRI,
los holandeses afirman que un
déficit que exceda del 4 al 5 por
100 del producto nacional neto
es inconsistente con un equili-
brio interno satisfactorio y una
razonable participacion en el mer-
cado de capitales para el sector
privado. La norma del gobierno
canadiense establece un limite
para el incremento anual del gas-
to publico. En e! Libro Blanco
del Canada, de 14 de octubre de
1976, Attack of Inflation, se ma-
nifestaba que la tasa de creci-
miento del gasto total por todos
los gobiernos no deberia aumen-
tar mas rapidamente que la tasa
de crecimiento del producto na-
cional bruto.

¢Han tenido éxito estas nue-
vas normas generales? Si y no.
La impresion general parece ser
que las normas han contribuido,
por supuesto, a la disciplina pre-
supuestaria. Los funcionarios del
presupuesto se han visto poten-
ciados por esas normas en su
continuado didlogo con los de-
partamentos de gasto. Sin em-
bargo, es igualmente irrefutable
que se han establecido bastan-
tes mas objetivos que los alcan-
zados. Pueden existir fuertes ra-
zones para la enunciacion de nor-
mas, incluso en el caso de que
resulten irreales, pero, si han
sido alcanzados a duras penas
alguna vez, es probable que su
valor simbolico se desvanezca
pasados algunos afios.

E! valor de objetivos imposi-
bles ha de ser calculado, tanto
desde un punto de vista politi-

co como administrativo. Para
el gobierno, la cuestion es si los
beneficios a corto plazo de las
firmes intenciones declaradas
compensan del riesgo de verse
ridiculizado por la oposion en el
caso de que no se hayan alcan-
zado tales objetivos. Por otra
parte, y respecto a los funcio-
narios del presupuesto, siempre
existe la cuestion de mantener
la autoridad vy el crédito en re-
lacion con los departamentos de
gasto.

Hoy se aprecia la fuerte ne-
cesidad de célculos comparati-
vos por naciones del uso y efec-
tos de las normas globales. Ta-
les estudios podrian arrojar al-
guna luz sobre, por gjemplo, los
siguientes problemas:

1)  ¢Qué grado de legitimacion
«eientifica» se podria ofrecer pa-
ra las normas presupuestarias
globales? Algunos gobiernos han
preferido presentar sus objeti-
vOS COmMo un compromiso de in-
tenciones respecto a un deter-
minado desarrollo social, sin nin-
gunos fundamentos académica-
mente complicados. Otras nor-
mas formulan sus objetivos en
versiones populares de teorias
econdmicas corrientes: moneta-
rismo, eleccién publica, concep-
to de «exclusiony, curva de Laf-
fer, etc.

2) Concretamente, jqué hay
que relacionar con qué? Una ra-
zon principal de por qué tantos
gobiernos han fracasado en al-
canzar sus objetivos ha sido la
inclusién de variables incontro-
lables en sus objetivos. Una ten-
dencia reciente, por consiguien-
te, es perfeccionar el concepto
de gasto publico, al objeto de eli-
minar partidas que puedan po-
ner al borde de la ruina a las
empresas u otros agentes, o que
parezcan inadecuadas a los ob-
jetivos. Pueden existir igualmen-

te otros motivos para distinguir
entre tipos diferentes de gasto.
En Japon, por ejemplo, existen
normas legales en contra de la
financiacion mediante deuda de
los gastos, como no sean aque-
llos destinados a obras publicas,
inversiones y préstamos. Este es
«el principio de deuda para la
construcciony. Mientras que el
gobierno se ha mostrado inca-
paz de observar este principio
durante los anos setenta y ha
tenido gue recurrir a «emisiones
especiales para la financiacion
del déficity, existe en la actuali-
dad el objetivo de limitar las emi-
siones de deuda publica dentro
de la cantidad permitida por el
principio de deuda para la cons-
truccion, hacia el ejercicio fiscal
de 1984.

3) Problema no resuelto es
el de la reconciliacion de las nor-
mas globales con los requisitos
de la politica de estabilizacion.
La belleza de las normas globa-
les radica en su absoluta simpli-
cidad; son faciles de explicar y
aplicar. Sin embargo, por la mis-
ma razéon, pueden resultar exce-
sivamente rigidas desde el pun-
to de vista de las necesidades
politicas coyunturales. Una po-
sible solucion es formular las nor-
mas en términos de objetivos
multianuales, admitiendo algu-
nas oscilaciones, si bien esto
puede conducir igualmente a un
debilitamiento de las utiles res-
tricciones sobre los departamen-
tos con gastos.

Descentralizacion de
decisiones dificiles:
estructuras, envolventes,
topes, techos, limites

y rebanadores

El éxito de los ministerios de
Hacienda depende en gran me-
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dida de su capacidad para ex-
tender el «espiritu del tesoro»
en ondas cada vez mas amplias.
La tremenda cantidad de proble-
mas presupuestarios originada
por el moderno aparato del go-
bierno y la moderna sociedad
no pueden ser resueltos en la
cumbre. ldealmente, todas las
organizaciones financiadas admi-
nistrativamente deberian verse im-
buidas de la misma austeridad,
imaginacion, flexibilidad y- ani-
mo para terminar con las activi-
dades y compromisos obsole-
tos. En el mundo real, estas vir-
tudes no se encuentran tan di-
fundidas como seria convenien-
te, de modo que, por consiguien-
te, se emplean determinados ins-
trumentos educativos para me-
jorarlas. Muchos de éstos son
restricciones fisicas destinadas a
descentralizar las decisiones di-
ficiles.

La estructura. Es una suma fi-
nita de dinero consignada para
un sector o serie de programas
en particular, con frecuencia de-
finidos como un compromiso mul-
tianual. Los gastos de defensa
de Suecia estan encerrados en
una estructura determinada para
un espacio de cinco afios y to-
das las necesidades gue se pre-
senten en este sector han de ser
atendidas efectuando reduccio-
nes dentro de la estructura. Esto
ha venido a reforzar las presio-
nes para la racionalizacion y pro-
movido un Gtil didlogo competi-
tivo entre expertos criticos (ma-
rina frente al ejército de tierra)
del que con tanta frecuencia se
carece en campos en los que las
aspiraciones de una profesion no
son tan dependientes de restric-
ciones en otras. Todavia no han
dado resultado los esfuerzos pa-
ra aplicar el método de la estruc-
tura a otros sectores presupues-
tarios. Uno de los principales
obstéculos parece ser la falta de

limites naturales para la agrupa-
cion de programas diferentes.

El sistema de envolventes de
gasto. Introducido recientemen-
te en Canada, supone el esta-
blecimiento de objetivos de gas-
to publicos amplios a escala del
gobierno para once sectores po-
liticos. Las principales decisiones
presupuestarias dentro de estos
sectores se delegan en la Comi-
sion Gubernamental para las Prio-
ridades y Comisiones de Planifi-
cacion y Politica para el Desa-
rrollo social, Desarrollo econé-
mico, Politica exterior y Defen-
sa y Ministerio de la Presidencia.
Sistema parecido esta siendo con-
siderado en Nueva Zelanda.

Topes, techos y limites. Expe-
rimentos de varias clases como
los anteriores estan en marcha
en diferentes paises. Gran Bre-
tafia ha tomado la direccion de
la utilizacion de los «limites de
efectivo». Son de amplia utiliza-
cién los techos de personal. Una
version mas rigida es la restric-
cién global o selectiva de nue-
vas contrataciones. De acuerdo
con el sistema finlandés utiliza-
do hace unos cuantos afios, las
vacantes de empleos publicos se
dejaban sin cubrir hasta que el
asunto habia sido considerado
por los ministros. En Nueva Ze-
landa, se induce a los departa-
mentos a que se desprendan del
1,5 por 100 de su personal, anual-
mente, por asignacion o trans-
ferencia. A continuacion, las va-
cantes quedan a disposicion de
nueva asignacion a areas de alta
prioridad. El mecanismo es co-
nocido como el techo descen-
dente. Todavia en otras nacio-
nes se imponen limites selecti-
vos sobre la utilizacion de recur-
sos de diferentes organismos o
sectores. Los planes de reduc-
cion de personal multianuales son
comunes en situaciones de desa-

paricion o reconversion de depar-
tamentos.

Rebanador o reduccion lineal
del gasto. Una técnica universal
en los presupuestos de austeri-
dad es la reduccién general, fija-
da en un determinado porcenta-
je de los gastos del ultimo afio.
En la jerga presupuestaria sue-
ca, este instrumento es conoci-
do como el rebanador. En oca-
siones, los recortes generales tie-
nen la forma de una subcompen-
sacion por la inflacion, o la re-
duccién de unos supuestos be-
neficios de la productividad. La
extendida popularidad del méto-
do esta posiblemente relaciona-
da con el minimo de requisitos
de informacion y costes de con-
flicto que se siguen de su apli-
cacion. Cuando existe una es-
casa unidad o estimulo en la di-
reccion politica y administrativa,
el rebanador es, con frecuencia,
la manera mas facil de salir de
problemas financieros. En tanto
que deja de discriminar entre
areas de prioridad alta y baja,
con diferentes posibilidades para
el ahorro, posee, al menos, la
apariencia de ser «justox.

Sus méritos principales radi-
can en su simplicidad y grado
comparativo de aceptacion. En
contraste con los puntos de vis-
ta perfilados selectivamente, el
empleo del rebanador no presu-
pone la condena de determina-
dos programas u organismos.
Sin embargo, sus aspectos ne-
gativos merecen también una
profunda atencién. No siempre
resulta mas facil ponerle el cas-
cabel al gato poco a poco que
de una sola vez; después de al-
gunos anos, los pequefos re-
cortes anuales tienden a soca-
var tanto la moral del trabaja-
dor como la eficiencia operati-
va. Otro riesgo es que unos re-
petidos cortes rebanada a reba-
nada pueden contribuir a un de-
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terioro gradual de la combina-
cion de recursos, desde el mo-
mento en que varios gastos «no
sujetosy», vitales para el correc-
to funcionamiento del programa
u organismo, seran con frecuen-
cia los primeros en verse sacri-
ficados. Un tercer problema con-
siste en que, con frecuencia, el
sistema de cortar rebanadas fun-
cionara hasta los escalones mas
inferiores de la jerarquia de la
organizacion. La reduccion de
caracter general es, idealmente,
un método de delegacion de
autoridad a escala de organiza-
cibn que posee una Mmejor vi-
sibn y comprension de las prio-
ridades y posibilidades de aho-
rro, si bien los receptores pue-
den, con frecuencia, sentirse ten-
tados a pasarse la bola todavia
mas.

Un problema mas general, in-
trinseco a la mayor parte de es-
tas técnicas, radica en su des-
viacion endémica hacia el man-
tenimiento de los programas es-
tablecidos. Cuando se enfren-
tan a una demanda de recortar
los gastos en, por ejemplo, un
3 por 100, pocos dirigentes po-
liticos o administrativos tendran
la suficiente energia para ahorrar
un 5 por 100 con objeto de de-
jar sitio a nuevas medidas. Sin
embargo, si los modernos go-
biernos se quieren salvar del es-
tancamiento en la presente si-
tuacion economica, seran muy
necesarias tales maniobras de
correccion de despliegue. En el
desarrollo adicional de las limi-
taciones fisicas, posiblemente
resultaria de utilidad prestar mas
consideracion a las necesidades
de movilidad, flexibilidad e inno-
vacion. La idea consistente en
«el que la hace la paga», que se
practica en muchas naciones
—que significa en este caso que
una unidad administrativa pue-
de utilizar el dinero que se las

arregla para ahorrar en otros pro-
positos—, parece ser una via
prometedora hacia este objetivo
de flexibilidad e innovacion.

Las restricciones fisicas impli-
can igualmente grandes riesgos
de circunvalacion. Si se aplica
un techo a la aplicacién de una
«divisan —tal como la mano de
obra o los fondos publicos—, los
departamentos y organismos con
gastos encontraran frecuente-
mente otras vias de conseguir
sus fines. Se podrian contratar
asesores en lugar de nuevo per-
sonal con caracter regular; se
puede utilizar la regulacion co-
mo una alternativa a la compra
de servicios; se pueden produ-
cir nuevas faltas reduciendo la
cantidad o calidad del producto
del organismo. Bien conocidas
de los estudiosos del problema
de los «indicadores del éxito»
en las economias socialistas, es-
tas perturbaciones merecen una
atencién concienzuda a la hora
de disefiar los mecanismos de
direccion presupuestaria.

La combinacion bien
equilibrada

Los presupuestos son, en si
mismos, bloques de decisiones.
A la hora de promover los prin-
cipios de la «unidad» y «com-
prensiony» del presupuesto, los
reformadores administrativos del
pasado han intentado escapar
de la laxitud financiera que con
tanta frecuencia se sigue de una
toma de decisiones por separa-
do en las cuestiones economi-
cas. Mientras que, por lo gene-
ral, quienes gastan, prefieren ver
sus proyectos considerados por
separado y, de una manera ad
hoc, quienes confeccionan los
presupuestos exhiben una pre-
dileccién por reunir las cosas y

ponderar una demanda contra
todas las demas al mismo tiem-
po. Esto produce una natural
tension en las oficinas publicas
conforme los ministros del pre-
supuesto quieren diferir al ejer-
cicio presupuestario anual cues-
tiones que los ministros con gas-
to quieren liquidar «para el pro-
Ximo martes».

Sin embargo, con el alto rit-
mo y presion del gobierno mo-
derno, el ideal de decisiones
anuales sobre todo se esta ha-
ciendo mas inalcanzable. Se pre-
sentan asuntos urgentes que no
se pueden retrasar. A menudo
se requieren actuaciones urgen-
tes, y la sintonizacion no dema-
siado buena de la economia, que
se ve propiciada por la necesi-
dad de atender a excesivas de-
mandas en el mercado de tra-
bajo, precisard con frecuencia
de intervenciones en gran esca-
la y a intervalos irregulares. De
esta forma, la mayor parte de
las sociedades industriales estan
utilizando en la actualidad, y de
modo creciente, la version en mi-
niatura del presupuesto conoci-
do como «el nuevo blogue eco-
némico» del gobierno, el «mini-
presupuesto», el «freno de ur-
gencia», el «plan de recortey,
el «acuerdo de septiembren, el
«wacuerdo de noviembre» o la
«liguidacion de diciembre». El
noble arte del embalaje se esta
convirtiendo en una rama im-
portante de la prudencia presu-
puestaria.

¢Por gqué se relnen con tanta
frecuencia las propuestas y son
presentadas al mismo tiempo?
Parece que existen diversos mo-
tivos detras de esto. Uno es el
objetivo de la «masa critica»: si
el gobierno sale a mostrar su
musculatura, el simple numero
de medidas puede ayudar a con-
seguir el impacto deseado. Otro,
y con frecuencia mas importan-
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te, motivo es la necesidad de
equilibrio politico. La mayor par-
te de los paquetes surgen de
conversaciones entre el gobier-
no y otra, u otras, fuerzas po-
liticas y/o economicas. Al rela-
cionar un determinado numero
de propuestas dispersas, los efec-
tos negativos de algunas medi-
das para ciertos grupos afecta-
dos se veran neutralizados por
otros cambios politicos en una
direcciéon mas favorable. En un
paguete o bloque bien equilibra-
do existen buenas y malas no-
ticias para todo el mundo e, in-
cluso, en el caso de que predo-
minen las malas noticias, la am-
bigliedad de la combinacion ayu-
da a suavizar la resistencia.

Todavia no han recibido res-
puesta muchas cuestiones nor-
mativas, asi como empiricas, re-
lativas a los paquetes. ¢Cuéles
son las técnicas clasicas de com-
posicion? ;Cémo se pueden pre-
sentar mejor los paquetes? (En
qué medida se puede esperar
que los futuros beneficios de los
sacrificios propuestos a corto
plazo vayan a ser apreciados y
contemplados? Las comparacio-
nes por naciones de los bloques
politicos y los célculos de sus
impactos podrian resultar de un
gran valor para los futuros es-
fuerzos en este campo.

Gestion de efectivo

En el mundo econémico el
«tratamiento o la gestion de efec-
tivoy se ha convertido en un
paraguas conceptual para todo
un ejército de esfuerzos desti-
nados a controlar mas firme-
mente las corrientes financieras
del sector publico. Tales esfuer-
zos incluyen operaciones a cor-
to plazo en el mercado moneta-
rio, empleo de nuevos instru-
mentos de crédito, tales como

facturacion y arriendo, contrac-
cion inicial de deudas y pago
posterior de facturas y sistemas
de coordinacion interna, desti-
nados a hacer un mejor empleo
de las reservas en diferentes par-
tes de la empresa. Con ocasion
del derrumbamiento del sistema
de Bretton Woods y la presen-
cia de una mayor turbulencia en
el mercado monetario interna-
cional, la transferencia entre las
diferentes divisas ha consegui-
do también una significacion bas-
tante mayor en la planificacion
de la estrategia de las socieda-
des mercantiles.

Durante largo tiempo, los go-
biernos permanecieron bastante
desmanados en estas cuestio-
nes y sujetos por la tradicion y
las normas legales que impedian
o dificultaban estas operaciones.
En los afios recientes, no obs-
tante, parece producirse un cre-
ciente interés por un mangjo Mas
complicado del dinero y los cre-
ditos publicos. En diversos cam-
pos politicos ha aparecido un
cierto numero de cuestiones de
periodicidad. En politica fiscal
es, por supuesto, de predomi-
nante importancia hacer que los
ingresos fluyan a intervalos con-
venientes. Mas alla de la «im-
posicion en origen» o el «pague
segun gane», sistemas que es-
tan fuertemente establecidos en
muchas naciones, los gobiernos
estan en la actualidad buscando
diferentes modos de acelerar la
recaudacion de impuestos indi-
rectos.

Desde el momento en gue la
laxitud por parte de las autori-
dades recaudatorias tiende a ha-
cer de los impuestos impagados
una importante fuente de finan-
ciacion empresarial y al gobier-
no el perdedor dltimo en las
bancarrotas de las empresas,
existe igualmente una fuerte ne-
cesidad de métodos mas sutiles

y resistentes del tratamiento de
las demandas del gobierno, de
sus derechos. Esto resulta de
particular importancia en caso
de inflacion, cuando los ingre-
sos diferidos dismimuyen en su
valor real.

Por el lado del gasto, existen
igualmente intentos notables de
reforzar la disciplina financiera.
Una préactica comun es retrasar
los pagos de las transferencias
del gobierno o cambiar la perio-
dicidad de tales pagos. Por ejem-
plo, existe una considerable dife-
rencia en que las subvenciones
a los organismos cuasiautonomi-
cos sean efectuadas cada mes,
cada trimestre, o tan so6lo una
vez al aho, o en que las pensio-
nes se paguen el 25 de cada mes
o a finales. Mientras que las ope-
raciones del gobierno en el mer-
cado monetario probablemente
continuaran estando determina-
das por objetivos de estabiliza-
cion, mas que por motivos de
beneficio, los ministros de Ha-
cienda se han vuelto sensibles a
estos ultimos aspectos también.
En la actualidad, los funciona-
rios del presupuesto se mues-
tran profundamente interesados
a la hora de conseguir un opti-
mo tratamiento de las reservas
publicas.

Incentivos para reducir
el gasto publico

Mucha gente aprende a vivir
con la austeridad, pero poca
gente aprende a quererla. Asce-
tas, neoliberales, anarquistas y
una cierta clase de tecnocratas
pueden sentir un cierto placer
por el desmembramiento del mo-
derno Leviatan, pero la mayor
parte de los politicos y funcio-
narios civiles encuentran bastan-
te penoso suprimir puestos de
trabajo y servicios. Por otra par-
te, tales sentimientos se ven re-
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forzados por las prevalentes ex-
pectativas sociales: incluso en
los gobiernos mas conservado-
res, los ministros y directores de
organismos se supone que de-
fienden sus parcelas y rechazan
todos los asaltos desde el exte-
rior sobre los recursos conquis-
tados en batallas anteriores. Es-
to hace dificil lograr la coopera-
cibn necesaria para las opera-
ciones de recorte del gasto pu-
blico. :

Existen toda clase de razo-
nes, que van desde las mas idea-
listas hasta las mas egoistas, por
las que los funcionarios publi-
COS quieren que sus programas
u organismos se extiendan a un
ritmo constante. Desde un pun-
to de vista de gestion, resulta
mucho mas facil dirigir una or-
ganizacion en crecimiento gue
otra que esté estancada o en
contraccion. Cuando el creci-
miento se reduce o se llega a un
parén total, lo normal es espe-
rar un aumento de los conflic-
tos sociales, asi como un debi-
litamiento de la organizacion.
Otra secuela comin es una ma-
yor militancia entre los sindica-
tos afectados.

Independientemente de si la
respuesta dominante a la reduc-
cion es una fiera resistencia o
simplemente un desprecio buro-
cratico, el ministro de Hacienda
se ve enfrentado a un grave pro-
blema de mativacion. ;Qué in-
centivos hay a su disposicion pa-
ra vitalizar mediante el consen-
so las organizaciones y reducir
la energia e inventiva de los tra-
bajadores para construir barrica-
das contra los recortes, y orien-
tarlos hacia una participacion
mas constructiva en el proce-
so de reorganizacion? Las ac-
tuales respuestas a esta cues-
tion resaltan tres instrumentos
diferentes: recompensas mate-
riales, estimulos morales y me-

didas orientadas a las carreras
publicas.

Un tema de inacabables la-
mentaciones entre los burdcra-
tas de todas las naciones es la
rigidez de los esquemas de pago
del gobierno. Con el comienzo
de las medidas de austeridad, la
antigua y familiar proposicion
de que a los gestores publicos
de excepcional calidad se les de-
berian abonar unos emolumen-
tos excepcionales, se ha con-
vertido en un nuevo distintivo.
Ahora la idea es que, o bien
las cabezas orientadas a la eco-
nomia, o la totalidad del equipo
de los programas publicos orien-
tados a cuestiones econdomicas,
deberian recibir permiso para des-
tinar una parte de los ahorros
que obtienen a sus bolsillos o,
en una version mas modesta,
aquella parte de consignacion
no gastada deberia ser reserva-
da para beneficios in situ al per-
sonal. Analogos modelos de re-
muneracion en el sector priva-
do son citados con frecuencia
en apoyo de tales sugerencias.

Los funcionarios del presu-
puesto se ven en raras ocasio-
nes impresionados por esta li-
nea de razonamiento. Tienden a
afirmar que el gasto reducido es
un fenémeno demasiado hete-
rogéneo como para ser recom-
pensado por cuenta del bolsillo
publico. Mientras que se admi-
te que parte del ahorro es el re-
sultado de una eficiente produc-
cion, estan también al tanto de
casos en los que el ahorro resul-
ta de una mala planificacion o
ejecucion. El director de un pro-
grama de ayuda social, por ejem-
plo, no deberia recibir ninguin
premio por mostrarse excesiva-
mente exigente hacia sus clien-
tes. Por otra parte, ademas de
la dificultad practica que supo-
ne distinguir economias enco-
miables de otras reprensibles,

existen objeciones morales pro-
fundamente arraigadas sobre la
idea simple de dejar que las con-
signaciones financiadas median-
te los impuestos, y destinados a
objetivos publicos, vayan a los
bolsillos privados.

Una segunda estrategia con-
siste en invertir en lograr los
acuerdos de los afectados. En
lugar de confiar en el egoismo
material de los empleados, los
dirigentes o defensores de las
operaciones de reduccion pue-
den apelar al espiritu civico vy
espiritu de cuerpo de aquellos
afectados. Si se admite amplia-
mente la necesidad de contrac-
cion o consolidacion como ine-
ludible, puede que exista un cier-
to lugar para las deliberaciones
constructivas sobre reducciones
alternativas. Las tensiones y los
conflictos resultan dificiles de
evitar en situaciones de recor-
te presupuestario, pero un pun-
to de vista abierto y coopera-
dor hacia la seleccion de reduc-
ciones concretas puede recorrer
con frecuencia un largo camino
hacia la clarificacion del ambien-
te. Importantes elementos en
tal «reduccién participativay,
son:

1) Una temprana informacion
acerca de cambios previstos en
la concesion de fondos, politi-
ca, demanda, etc., y

2) Esfuerzos conjuntos para
tratar los nuevos objetivos a tra-
vés de grupos de trabajo bipar-
titos o multipartitos, o «grupos
de crisis».

El resultado, en el mejor de
los casos, puede consistir en una
definicion, mas o menos unani-
me, de la situacion y clasifica-
cion de las opciones disponibles.

Un tercer modo de debilitar
los incentivos contra la contrac-
cion del gasto es abrir nuevas
perspectivas para los empleados
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en posiciones amenazadas. Esto
exigira normalmente una expan-
sion de los horizontes de ca-
rrera, especialmente eliminan-
do obstaculos cognitivos, lega-
les y contractuales a la movili-
dad horizontal. Los esfuerzos
en esta direccion incluyen pro-
gramas de reconversion profe-
sional, asi como asistencia acti-
va en la busqueda de nuevos
puestos de trabajo. Tales medi-
das pueden mejorar la movili-
dad voluntaria, lo que, a su vez,
puede mejorar igualmente el cli-
ma general de cambio en el sec-
tor publico, pero su razon fun-
damental es, por supuesto, el
problema mas agudo de tratar
los despidos involuntarios.

Algunas naciones remiten a
los individuos afectados por des-
pidos en el funcionariado civil
a intercambios laborales regula-
res, mientras que otras han crea-
do instituciones particulares para
tales casos. Suecia, por ejem-
plo, cuenta con un organo de
«formacion profesional del fun-
cionario pablico» (SIPU) y otro
para la «sustitucion del funcio-
nario pablico» (SAMN), ambos
con delegaciones regionales.

IV. GUARDIANES
Y DEFENSORES
EN UNA ERA DE
REDUCCIONES

La crisis del sector publico es
un corolario de la crisis del sec-
tor privado. Los actuales déficit
en los presupuestos publicos tie-
nen profundas raices en cam-
bios econémicos subyacentes en
nuestras sociedades. No se pue-
den remediar tan solo a través
de la politica presupuestaria. Sin
embargo, ésta tiene un impor-

tante papel que jugar en cual-
quier estrategia politico-econ6-
mica, no siendo adecuada la po-
litica presupuestaria que ha sido
practicada durante los Gltimos
anos. Los funcionarios del pre-
supuesto saben mejor que la
mayor parte del resto de la gen-
te la avalancha de demandas
qgue ha traido consigo la actual
situacion, si bien, y con frecuen-
cia, no han sido capaces de fre-
narla. Tal y como este estudio
nos demuestra, han tenido oca-
sion de aprender mucho en cuan-
to a recortar el gasto en los ul-
timos anos, Sin embargo y, evi-
dentemente, no lo bastante. Las
tijeras de la Hacienda publica se-
paran sus hojas de ingresos y
gastos.

Una de las claves de este pro-
blema es el creciente desequili-
brio entre guardianes y defen-
sores. Los politicos del presu-
puesto, simplemente, no se han
mostrado capaces de mantener-
se a la altura de sus compaiie-
ros de debate. Se han visto re-
basados en niumero, en poder y
conocimientos. Mientras que du-
rante alglin tiempo ha actuado
la tendencia a favor de la ex-
pansion del gasto, esa tenden-
cia estuvo oculta durante mu-
cho tiempo por la fuerte expan-
sion de las distintas economias
nacionales. En la actualidad,
cuando las tasas de crecimiento
econdmico han caido, la fuerza
de los diferentes intereses orga-
nizados se ha hecho mas per-
ceptible. Uno de sus sintomas
es la alta tasa de inflacion que
refleja el esfuerzo conjunto de
muchos grupos para traspasar la
carga de su propia seguridad
economica sobre los demas. En
esta situacion, la division de tra-
bajo entre «guardianes» y «gas-
tadores», ha de ser considerada
de nuevo. En una economia en
expansion, el Ministerio de Ha-

cienda puede sentarse normal-
mente a esperar que otros infor-
men sobre los aumentos de cos-
tes y proponer los oportunos
cambios de politicas de gasto.
Su propio trabajo sera rebuscar
por las oscuras esquinas de es-
tos informes y propuestas, for-
mular las oportunas preguntas y
practicar una sana discrimina-
cion. No obstante, esto no ocu-
rrird en una sociedad en la que
la tasa general de crecimiento
del gasto piblico, a través de
todos los mecanismos de ex-
pansidon automaticos, continda
imperturbable.

Con el objetivo de una «pre-
supuestacion decreciente» en la
agenda, quienes confeccionan
el presupuesto deben desempe-
far un papel mas activo en el
proceso de eleccion de las po-
liticas presupuestarias. Cuando
todo esto se traduce en econo-
mias, recortes y racionalizacion,
los organismos de gasto no se
muestran tan ansiosos de bom-
bardear a los cuarteles genera-
les con sugerencias nuevas. Las
innovaciones institucionales y de
procedimiento, asi como los nue-
vos métodos de disefio politico
y contabilidad son algo gue re-
sultara posiblemente necesario
para mantener algunas medidas
de control sobre el gasto puG-
blico.

Las contribuciones nacionales
a las reuniones de 1980 y 1981
de la OCDE de los funcionarios
del presupuesto, reflejo la ex-
tendida preccupacion acerca de
la debilidad de los actuales pro-
cedimientos y la basqueda uni-
versal de nuevos puntos de vis-
ta. Mientras que las grandes pa-
naceas de los afos sesenta vy
setenta — por ejemplo, el PPBS,
RCB y Presupuesto base cero—
se estan difuminando lentamen-
te, y aunque el tiempo y la moda
reformista se inclina ahora ha-
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cia la técnica del fraccionamien-
to y la tenacidad, la filosofia que
se esconde detras de los térmi-
nos magicos de las técnicas pre-
supuestarias nuevas no ha muer-
to. Si se utilizan en aquellos de-
partamentos en que puedan ser
mas eficientes, las herramientas
de la presupuestacion por pro-
gramas pueden ser todavia de
gran utilidad en el actual mo-
mento presupuestario economico.

No obstante, su impacto de-
pende muchisimo de la medida
en que algunos de los principios
clasicos de la presupuestacion
vayan a sobrevivir. La idea de
la «unidad» y «universalidad» del
presupuesto se encuentra en la
actualidad bajo una triple ame-
naza. En primer lugar, tenemos
la tendencia hacia un numero
creciente de decisiones ad hoc,
y bloques o paquetes, que se
han apuntado en este trabajo.
En segundo lugar, parece gue
existe una perdida general de
control central conforme un nu-
mero creciente de consignacio-
nes se confian a organismos
autbnomos y semiautonomaos,
tales como estados, municipios,
corporaciones, etc. Simultanea-
mente, con la rapida expansion
del gasto pablico, el Estado pa-
rece que se esta debilitando del
todo debido a la proliferacion
de unidades independientes. En
tercer lugar, tenemos la gran va-
riedad de «divisas» que los go-
biernos utilizan en la actualidad
en sus operaciones con la so-
ciedad, tal y como se describe
en el trabajo de Allen Schik
(1982) sobre el gasto extrapre-
supuestario. Lo que los funcio-
narios del presupuesto pueden
seguir mediante la contabilidad
tradicional puede ser una parte
decreciente del gasto publico
real. La «crisis de las tijeras» de
la Hacienda publica estad toda-
via lejos de su resolucion. Sin

embargo, si fracasamos en cuan-
to a encontrar mejores medios
de acabar con las tendencias di-
vergentes de los ingresos presu-
puestarios y gasto publico, nues-
tras economias tendran escasas
oportunidades de recuperarse de
sus males actuales. A menos
que los «guardianes» de hoy dia
triunfen en controlar el gasto pu-
blico, los gastadores de marfiana
tendran poco que gastar.

NOTAS

(1) Este trabajo forma parte de un es-
tudio mas amplio realizado para el Progra-
ma de Accion Cooperativa de la OCDE,
dentro de la infraestructura de su Actividad
Conjunta sobre Mejora de la Gestion Pa-
blica. Los trabajos de los distintos paises
preparados para las reuniones de la QCDE
de 1980 y 1981, por funcionarios responsa-
bles de la direccion del presupuesto, han
supuesto una fuente importante de infor-
macion. Una version mas detallada de este
trabajo se publicara mas adelante, a través
de la OCDE.

(2) La transicion del crecimiento rapido
al lento es comentada por FourasTie (1979),
ManpeL (1978), Frank (1980), Lacueun (1979)
y McCracken (1977). Sobre las consecuen-
cias politicas de esta evolucion y la crisis
del Estado, ver Aut {1979), Bucuanan vy
Wacner (1977), Crozier y otros (1975),
DHarenDoRF y otros (1981), GrRauHan e Hic-
ker (1978), GoirotHorpe (1981), GrowtH
{1978}, Orre (1975), PouLantzas {1976),
RonsavaLLon (1981), Rose y PeTers (1978),
SHiFriv  {1979), Twurow (1980} y TurTE
(1978). Los aspectos de la pérdida de in-
gresos son tratados en BONNEFOUS ¥ BLANC
(1980). Los determinantes del crecimiento
del gasto estédn tratados en una amplia
literatura resumida en LARKEY, STOLP ¥
Winer (1981). Sobre el crecimiento de los
déficit en la Hacienda plblica, ver Bienen-
KoPe y MiegeL (1979), Lanc v Kocnx (1980)
y SiMMERT ¥ WAGNER {1981).

(3) Los problemas de las organizaciones
burocréaticas decrecientes son tratados en
Aicaly ¥ Mesmerstein (1977), MinGLE ¥

otros (1981), pe Leon (1978), WrigHT (1980},
Kaurman {1976), LittLecHiLo y otros {1979)
y Levine vy Rusin (1980). Ver también edicio-
nes especiales sobre terminacion politica y
gestion de reduccion en Policy Scriences
(vol. 7, n.® 3, 1976} y Public Administration
Review (vol. 38, n.® 4, 1978).
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