EL CONTROL
DEL GASTO PUBLICO

El proposito de las politicas economicas
contemporaneas, en los paises de la OCDE, de reducir el
déficit publico, dentro de la linea de conseguir el ajuste
global de las economias y del temor a una expansion
excesiva del sector publico en los paises occidentales, ha
conducido con frecuencia al establecimiento en muchos
estados de normas de limitacion y control del gasto

publico.

Este articulo de Victorio Valle ofrece un repaso de estas
técnicas de contencion del gasto publico en los paises
de la OCDE, clasificando los instrumentos utilizados y
refiriendo las vias de actuacion seguidas en aquéllos que
han obtenido mayores logros en el objetivo de limitacion
del gasto publico. El autor finaliza su trabajo con diez
conclusiones operativas, obtenidas del analisis de la
experiencia, y con una reflexion final sobre el caso de

Espana.

. INTRODUCCION

L crecimiento del gasto pu-

blico en los paises indus-

trializados, tanto en térmi-
nos monetarios como reales, y
tanto si se toman valores abso-
lutos como la proporcion del
gasto de las administraciones pu-
blicas respecto al PIB o a cual-
quier otra magnitud expresiva del
quehacer global de la economia,
se ha convertido en una afirma-
cion topica cuya verificacion ini-
cial no requiere anélisis muy so-
fisticados. En 1960, el sector pu-
blico representaba el 31,7 por
100, como media, del PIB en los
paises europeos de la OCDE;
veintisiete afos mas tarde, en
1987, esa proporcion se eleva al
49,5 por 100.

En sentido estricto, la valora-
cion de un crecimiento tan es-
pectacular del gasto publico re-
queriria un analisis de la ra-
cionalidad econdémica del papel

del sector publico en una eco-
nomia de mercado. Con indepen-
dencia, sin embargo, de ese ana-
lisis mas profundo, lo cierto es
gue el aumento experimentado
por el gasto publico y las fuerzas
latentes que parecen impulsar la
continuidad de ese crecimiento
en el futuro han suscitado, desde
la perspectiva de los necesarios
equilibrios globales de una eco-
nomia, una considerable preocu-
pacion en la medida en que
puede ser un elemento de acen-
tuacion de las tensiones inflacio-
nistas, tanto directamente, por la
propia contribucion del gasto al
aumento de la demanda agre-
gada total, como indirectamente,
a partir de la generacion de defi-
cit que el crecimiento del gasto
puede causar y que originan ten-
siones financieras que se tradu-
cen en elevaciones de los tipos
de interés.

El tema adquiere una particular
relevancia en el caso de Espana,
por la coincidencia de tres facto-

res claves en el analisis de la ra-
cionalidad de las variables pre-
supuestarias:

a) El crecimiento del gasto
publico espariol ha sido muy in-
tenso en los afios de la demo-
cracia. Entre 1977 y 1987 se ha
producido un aumento de 14,5
puntos del PIB en el gasto total
de las administraciones publicas,
lo que, pese al aumento de la
presion fiscal (11 puntos del PIB),
ha generado un déficit publico
que alcanzo niveles del 7 por 100
del PIB en 1985, y que en 1987
aun representaba un 3,6 del PIB.

Las carencias detectadas por
la poblacion espanola en la pres-
tacion de servicios publicos ba-
sicos, unidas a las diferencias en
infraestructuras bésicas que aun
nos separan de las economias
centrales de Europa, y que se
pondran aun mas de manifiesto
conforme se avance en el pro-
ceso de integracion europea, son
elementos de continuada impul-
sion ascendente del gasto pu-
blico, autoalimentada ademas
por el coste creciente de la carga
financiera de la deuda publica
existente.

b) Por otra parte, ese creci-
miento previsible del gasto pu-
blico —si no se establece algun
tipo de limitacion a su fuerza ex-
pansiva— se sobrepone, en el mo-
mento presente, a un pulso fuerte
de la demanda efectiva privada,
acentuando tensiones inflacionis-
tas subyacentes, cuya modera-
cion por el camino en solitario
de la politica monetaria puede
danar el recién recuperado pro-
ceso de inversion privada.

c¢) El nivel actual de la pre-
sion fiscal proyecta serias dudas
sobre la conveniencia de la con-
tinuidad de su crecimiento, cuya
evolucion racional, para no danar
los incentivos economicos y la
formacion de ahorro privado, pa-
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rece exigir una evolucion mas
pausada en el futurc que en el
pasado, tomando el plazo tem-
poral necesario para gue sus in-
crementos puedan digerirse sin
traumas por el sistema econo-
mico (1).

En algunos paises, esta preo-
cupacion ha conducido a un in-
teres creciente por la practica de
criterios de control y limitacion
del gasto publico que permita,
en un plazo no muy dilatado, lo-
grar una contencion de ese gasto
rompiendo su dinamica incremen-
talista. En este sentido, los datos
disponibles confirman un consi-
derable grado de éxito en paises
que —como Alemania, Noruega,
Suecia o Dinamarca— han ini-
ciado politicas globales de esta
naturaleza y han conseguido que
su nivel relativo de gasto publico,
que a comienzos de la presente
década estaba por encima de la
media, aparezca en 1986 por de-
bajo del promedio de los paises
de la OCDE, o al menos con una
diferencia mucho menos acen-
tuada.

El interes objetivo del tema
llevo, en los primeros afos de la
presente década, a la OCDE a
constituir un grupo de trabajo,
bajo los auspicios del Comité de
Cooperacion Técnica, para ana-
lizar la experiencia sobre el com-
portamiento del gasto publico y
las técnicas para mejorar su con-
trol y eficacia. El grupo de trabajo
incorporaba a un conjunto de al-
tos funcionarios, experimentados
en temas presupuestarios, de 19
paises de la OCDE, y solicito asi-
mismo dictamenes e informes a
profesores universitarios y exper-
tos en el tema. El resultado de
este trabajo, que fue publicado
en 1987 por la propia OCDE,
constituye una pieza basica de
conocimiento sobre el tema cen-
tral del presente articulo (2).

El propésito de este trabajo es
ofrecer un repaso de la experien-
cia internacional sobre este tema,
clasificando y explicando los di-
ferentes sistemas de control del
gasto publico mas comunmente
utilizados, y obteniendo algunas
lecciones de la experiencia dis-
ponible.

il. UNA REFLEXION
INICIAL: LAS RAICES
DEL CRECIMIENTO
DEL GASTO

PUBLICO
[Bree mamses e o i )

La «ley», o tendencia secular,
del crecimiento del gasto pibli-
co fue formulada reiteradamen-
te por el gran hacendista aleman
Adolph Wagner (3) hace mas de
siglo y medio, y ha venido siendo
una constante en los programas
de investigacion de los hacen-
distas analizar los determinantes
de esa evolucion y su perfil his-
torico.

En mi opinion, dentro de esa
linea de general atraccion hacia
el tema, seria conveniente distin-
guir, en el momento presente,
dos tipos de preocupaciones o
tendencias distintas.

A) De una parte, se encuen-
tran los trabajos de aguellos auto-
res que contemplan con preocu-
pacion el crecimiento del gasto
publico como consecuencia de
gue el enfrentamiento de esa evo-
lucion ascendente con lo que ha
dado en denominarse «fatiga fis-
cal» —es decir, una resistencia y
dificultad creciente para obtener
recursos impositivos adiciona-
les— conduce, mas pronto o méas
tarde, a la generacion de déficit
presupuestarios, con los consi-
guientes efectos negativos sobre
la situacion economica general,
el crecimiento de la actividad eco-
nomica privada y el proceso de

liberalizacion del sistema finan-
ciero.

B) De otra parte, en la litera-
tura financiera actual, muchos es-
critos, fundamentalmente asocia-
dos a lo que suele denominarse
teoria de la eleccion colectiva, se
ocupan del crecimiento del gas-
to publico y de la necesidad de
su limitacion, pero no bajo el
prisma de los efectos negativos
que un crecimiento desordenado
del gasto publico puede tener so-
bre el equilibrio de la economia;
Su preocupacion tiene un conte-
nido mas ideologico y deriva de
que contempla con inquietud la
existencia de un sesgo perma-
nente, en sentido ascendente, no
solo del gasto publico, sino, en
general, del sector publico dentro
de una economia nacional. La
actuacion de los intérpretes del
proceso presupuestario en las
democracias modernas impulsa
en sentido ascendente al gas-
to publico, generando una hi-
perexpansion del sector publico
cuya racionalidad economica es,
cuando menos, discutible, y obli-
ga a plantearse la existencia de
«fallos en el sector publico» cuyos
efectos pueden ser mas perjudi-
ciales que los «fallos del mer-
cado» a cuya correccion, teori-
camente, el sector publico debe
contribuir.

Repasemos brevemente los
puntos fundamentales de ambos
enfoques.

Ad. A) Para los primeros, el
crecimiento del gasto publico ha
sido la causa central de la apari-
cion del hecho mas caracteristico
del sector publico de esta dé-
cada: el déficit publico.

Tras el incremento del gasto
de las administraciones pUblicas
se encuentran razones diversas,
que han dado nacimiento a teo-
rias muy variadas sobre la evolu-
cion del gasto publico (4). A las
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viejas razones esgrimidas por
Wagner —que asociaba el creci-
miento de las actividades publi-
cas al necesario incremento de
bienes publicos exigidos por las
tensiones e inestabilidades que
traerian consigo el desarrollo del
mercado y la competencia, y ala
prestacion de bienes superiores
(como la cultura, la sanidad y los
gastos sociales) con alta elasti-
cidad respecto a la renta— las
condiciones economicas recien-
tes han aportado otras raices de
crecimiento. Tales son el aumen-
to de obligaciones que el Estado
ha ido asumiendo —no siempre
con criterios de racionalidad muy
estricta— en el prolongado pro-
ceso de crisis economica vivido
por los paises occidentales, la pro-
pia autoalimentacion del proceso
de aumento que los crecientes
intereses de la deuda publica han
comportado, el aumento espec-
tacular de las prestaciones so-
ciales, y seguramente lo que se
ha denominado la «arteriosclero-
sis institucional», que ha estable-
cido la regla del incrementalismo
como rutina habitual de las deci-
siones de gasto publico para ase-
gurar determinadas posiciones
frente a cualquier intento de re-
duccién

Frente a ese crecimiento del
gasto, es bastante evidente que
la evolucién de los ingresos im-
positivos ha dado muestras, con
algunas excepciones, de una
cierta renuencia a incrementos
adicionales. Varios elementos es-
tan detras de esa «fatiga fiscal»
perceptible en muchos paises en
anos recientes. Sin animo exhaus-
tivo, citaria al menos cinco:

a) Las bajas tasas de creci-
miento real de las economias 0c-
cidentales limitan, obviamente,
las posibilidades de incremento
de la recaudacion impositiva.

b) La existencia de limites psi-

cologicos, que previenen de un
crecimiento de la presion fiscal
directa mas alla de ciertos limites;
y es obvio que los niveles actua-
les de presion fiscal, fundamen-
talmente de la que tiene su origen
en el gravamen progresivo de la
renta, estan, por su nivel, en mu-
chos lugares cerca del maximo
que puede considerarse asumible
por la sociedad, aunque natural-
mente cuantificar estos limites
sea una tarea extremadamente di-
ficil.

c) El desarrollo experimen-
tado por la fiscalidad, desde una
perspectiva técnica, hace muy im-
probable la posibilidad de en-
contrar nuevas fuentes o vias de
recaudacion tributaria. Con fre-
cuencia, ademas, la experiencia
demuestra que el desarrollo o ex-
tension de nuevos impuestos
puede tener efectos negativos
sobre las bases de otras figuras
impositivas ya existentes (lo que
se ha dado en denominar «ca-
nibalismo fiscaly), de forma que
sus efectos recaudatorios netos
son muy limitados.

d) De ofra parte, el contribu-
yente medio ha ido adquiriendo,
a la par que la presion fiscal se
ha ido incrementando, mayores
niveles de informacion y cultura
tributaria, de forma que su com-
portamiento fiscal se ha ido ha-
ciendo cada vez mas sofisticado,
aprovechando al limite de lo po-
sible las ventajas de la legislacion
fiscal, lo que, ademas de reducir
la recaudacion, hace que los cos-
tes del control del cumplimiento
fiscal sean crecientes. Una linea
de limitacion recaudatoria que se
ha visto facilitada por la prolife-
racion en muchos paises —por
razones de politica economica—
de reducciones, bonificaciones y
exenciones impositivas (los de-
nominados «gastos fiscales») co-
mo elemento de estimulo, al me-
nos intencional y con una efica-

cia practica mas que discutible,
de los determinantes clave de
la actividad economica, de for-
ma que se influya positivamen-
te sobre variables fundamentales
como €l ahorro, la inversion o la
generacion de empleo.

e) Destaguemos, finalmente,
la conciencia, cada vez mayor,
de los efectos negativos que una
imposicion progresiva creciente,
sobre todo en sus tipos margi-
nales, tiene sobre los incentivos
al esfuerzo laboral, a la inversion
o al ahorro, lo que limita las po-
sibilidades recaudatorias con ori-
gen en la progresividad, a la vez
gue marca un cierto punto de cri-
sis al papel del Estado social
desde el punto de vista de la ver-
tiente tributaria.

Se ha producido asi lo que
Tarschys (5) denomina, con afor-
tunada expresion, la «crisis de las
tijerasy»: gastos publicos en cre-
cimiento frente a unos recursos
tributarios frenados en su im-
pulso ascendente. La conclusion
es la aparicion de deficit perma-
mentes con un fuerte contenido
estructural, cuya obligada reduc-
cion se transforma, a la luz de lo
anteriormente expuesto, en la ne-
cesidad de moderar el creci-
miento del gasto publico, e in-
cluso de plantearse la conve-
niencia de la dificil cirugia de su
reduccion (6).

Ad. B) Desde la otra perspec-
tiva, la hipotesis de «hiperexpan-
sion» del sector publico, que pos-
tula un sesgo permanente hacia
el crecimiento del Estado, el cual
se iria convirtiendo asi en una
renovada version del viejo Levia-
than que terminaria por devorar a
la actividad economica privada,
tiene ingredientes explicativos
muy diferentes, y lleva a conclu-
siones y preocupaciones distin-
tas.

Tal como recordaba critica-
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mente el profesor Musgrave (7)
en un excelente trabajo, cinco li-
neas principales permiten agru-
par convenientemente las su-
gerencias mas habituales de ele-
mentos que, asociados al pro-
ceso politico-administrativo del
gasto publico, pueden constituir
factores estructurales que expli-
quen la tendencia ascendente del
sector publico en los estados de-
mocraticos modernos desde lo
que suele denominarse la pers-
pectiva de la oferta, en el sentido
de que sus determinantes no re-
posan en la demanda de mas ser-
vicios publicos por los ciudada-
nos sino que mas bien reflejan el
afan expansivo de los responsa-
bles de la produccion de bienes
y servicios, aunque, de hecho,
como destaca Lybeck (8), es di-
ficil separar en la practica ambas
perspectivas, ya que, en una u
otra medida, ambas estan pre-
sentes en la evolucion creciente
del gasto y del sector publico.

1) El sistema de votacion ma-
yoritaria, que permite la aproba-
cion de nuevos proyectos de
gasto publico con solo el 51 por
100 de votos favorables, genera
un proceso de negociacion y es-
trategia entre los partidos y gru-
pos politicos que facilita coali-
ciones y acuerdos, lo que se
traduce en un incremento del
gasto.

2) La periodicidad de los pro-
cesos de eleccién de represen-
tantes politicos puede conducir
a elevaciones del gasto efectivo
en periodos previos a las elec-
ciones como un medio de captar
votos, con lo que la evolucién del
gasto publico puede reflejar, en-
tre otras cosas, las vicisitudes del
ciclo politico caracteristico en
cada sociedad, y ello con tanta
mas intensidad cuanto mayor sea
la fragmentacion del espectro po-
litico y quepa asignar mas efica-
cia de captacion de votos a los

gastos realizados o prometidos
en sus programas por los dife-
rentes partidos.

3) La subestimacion de la
carga fiscal real de cualquier pro-
yecto de gasto, a través de me-
canismos de Jlusion financiera,
bien sea por la relativa comodi-
dad de la recaudacion impositiva
—sistemas generalizados de re-
tencion en origen— frente a la
dificil evaluacion de la carga fis-
cal, dada la complejidad de los
sistemas tributarios, bien sea uti-
lizando mecanismos que, como
la inflacion o el endeudamien-
to, difieren en el tiempo la nece-
saria carga impositiva, ocultando
a la percepcion del ciudadano el
coste real de la decision del gasto
y haciendo mas facil su acep-
tacion.

4) Laextension del gasto pu-
blico debida a la accion de los
burocratas, a los que se tiende
a percibir como uno de los acto-
res fundamentales del proceso de
impulsion ascendente del gasto
publico en la medida en que la
tendencia a incrementar sus de-
partamentos y competencias va
asociada a su propio poder, pres-
tigio y status social (9).

5) Los grupos de interés, que
presionan hacia el aumento del
gasto publico esperando obtener
de él una extension de su propia
actividad economica privada, sea
como suministradores de bienes
y servicios, sea como beneficia-
rios de gastos publicos de con-
tenido cuasi-privado que se finan-
ciarian por toda la sociedad a
traves de la imposicion.

Tal vez las razones expuestas
para explicar una desviacion cre-
ciente del sector publico en una
sociedad democratica tengan
una solida fundamentacion. El
profesor Musgrave, en su citado
trabajo, se muestra mas bien cri-

tico hacia estas lineas explicati-
vas, al menos en un doble sen-
tido. En primer lugar, recuerda,
en la mas clasica tradicion pigou-
viana, que la dimension del sector
publico es, en si misma, mas un
problema de eficiencia que de ni-
vel cuantitativo, y que lo que en
definitiva hay que analizar es si
la utilidad que los ciudadanos de-
rivan de los servicios publicos es
mayor, o al menos igual, al sacri-
ficio utilitario que les supone el
pago de los impuestos. Dentro
de estos margenes, la dimension
mas o menos elevada del sec-
tor publico es un problema de
libre eleccion social, sin que el
crecimiento de la actividad pu-
blica deba ser considerado, per
se, como algo estrictamente ne-
gativo. El problema surge, ob-
viamente, cuando el ciudadano
siente que los impuestos paga-
dos le causan una pérdida de uti-
lidad, por los bienes y servicios
privados a los que debe renun-
ciar, mayor que la utilidad o ven-
taja que deriva de los servicios
que el sector publico le presta.

La segunda linea de critica de
Musgrave es de caracter meto-
dologico, y recuerda la conve-
niencia de descender, desde el
caracter dogmatico con que mu-
chas de las teorias anteriores se
han expuesto, a la dura arena de
la contrastacion empirica. Ni la
posibilidad de que los votantes
lleguen a formar coaliciones que
terminen en una elevacion del
gasto es tan obvia y facil como a
veces se pretende, ni los meca-
nismos de «lusion financiera»
que ocultan el «precio» de los pro-
gramas de gasto son tan efecti-
vos sobre la conducta de un ciu-
dadano medio cada vez mejor
informado, ni la actuacion de los
burocratas, en su tendencia ex-
pansionista, se enfrenta siem-
pre a unos patrocinadores o res-
ponsables politicos de ultimo ni-
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vel tan permisivos o ignorantes
como estas hipotesis pretenden
hacer ver. En ultima instancia, es
un problema de contrastacion em-
pirica con los datos disponi-
bles (10).

Sin embargo, ni siquiera una
defensa tan acentuada del pro-
ceso de contrastacion empirica
del comportamiento del gasto pu-
blico hace olvidar al profesor Mus-
grave la conveniencia de ciertas
practicas institucionales para mo-
derar la tendencia ascendente del
gasto publico derivada de las mo-
tivaciones expuestas, mejorando
los procedimientos de eleccion
presupuestaria, o que, en su opi-
nidn, exigiria la votacion conjunta
de las propuestas de gastos y de
los ingresos necesarios para su
financiacion, de forma que quede
claro desde su inicio el coste del
proyecto que se apruebe; la con-
veniencia de separar los gastos
encaminados a la prestacion de
bienes y servicios publicos —ra-
ma de asignacion— de los desti-
nados a influir en la distribucion
de la renta, que responden a una
l6gica distinta, y la necesidad, fi-
nalmente, de integrar todas las
decisiones de ingresos y gastos
en un programa economico y fi-
nanciero global coherente.

Las recomendaciones de Mus-
grave estan llenas de buen sen-
tido. Sin embargo, no puede ne-
garse que las aportaciones de los
autores de la teoria de la eleccion
colectiva tienen una fuerte cimen-
tacion sobre lo que parece un
comportamiento observable en la
realidad politica y administrativa
de los modernos paises desarro-
llados y, en todo caso, transpiran
una profunda preocupacion prac-
tica. No se trata s6lo de un ejer-
cicio academico estéril, sino que,
tras de sus proposiciones, existe
la preocupacion basica por de-
tectar las causas reales del cre-
cimiento del gasto y del propio

sector publico para saber donde
y como es preciso colocar los
necesarios muros de contencién
a las expansionistas aspiraciones
del Leviathan. Soélo la identifica-
cion de la causas reales de cre-
cimiento del gasto publico puede
prevenir de la frecuente situacion
de fracaso de muchas medidas
de contencion del gasto, produ-
cida por la pura y simple ra-
zon de que afrontan causas que,
cualquiera que sea su valor con-
ceptual, no son relevantes como
determinantes concretos de la ele-
vacion de los gastos de las ad-
ministraciones publicas. El tema
de tal identificacion no es, en si
mismo, obvio, ya que posible-
mente la explicacion del cre-
cimiento del gasto es el fruto com-
binado de determinantes varia-
dos, cuyo peso relativo en una
sociedad concretaes preciso co-
nocer por la unica via aceptable
de la economia aplicada: la con-
trastacion empirica de las dife-
rentes teorias formuladas (11).

lil. LAS MEDIDAS
CONSTITUCIONALES
EN LA CONTENCION
DEL GASTO
PUBLICO

La conviccion de que la ten-
dencia expansiva del gasto pu-
blico es fruto de la interaccion
de los distintos actores del pro-
ceso politico-administrativo de
una sociedad democratica, que
profesan con generalidad los es-
tudiosos del proceso de eleccion
colectiva, coloca en un lugar im-
portante el debate sobre el esta-
blecimiento de normas limitado-
ras del sector publico a nivel
constitucional.

Tres interrogantes cabe plan-
tearse en este terreno: ;Es nece-
sario que las normas de control

tengan un rango constitucional?
En tal caso, ;que medidas cons-
titucionales deben ser adopta-
das? y, finalmente, ¢cual es la
experfencia que cabe derivar de
este tipo de medidas?

Para los autores gue sustentan
la hipbtesis de «hiperexpansion»
del sector publico —los leviatha-
nistas, como se les suele deno-
minar— la constitucionalizacion
es una via indispensable como
medio de forzar voluntades, en
el sentido de moderacidn de la
actividad publica, de forma in-
discutible. Incluir limitaciones al
gasto o al déficit publicos en la
norma juridica suprema de cual-
quier sociedad, se percibe como
la Unica manera de fijar un para-
peto insalvable a la expansion pu-
blica.

La defensa de constitucionali-
zar las normas que permitan li-
mitar, e incluso reducir, el papel
del sector publico y la expansion
del gasto publico parten de la
existencia de una paradoja en la
evolucion del sector publico en
los sistemas democraticos. De
una parte, la interaccion de los
actores del sistema (votantes, po-
liticos, burocratas y grupos de in-
terés) parece elevar inexorable-
mente el nivel del gasto publico,
del déficit y de la presion fiscal.
De otra parte, sin embargo, se
tiene la percepcion de que la ma-
yoria de los ciudadanos no de-
sean ese continuo crecimiento de
las magnitudes publicas.

¢Por gué se produce tal para-
doja? Milton y Rose Friedman
(12), entre otros, han expuesto
con gran claridad su punto de
vista: las mayorias que adoptan
decisiones que suponen incre-
mentos del gasto publico operan
como coaliciones de minorias
que representan intereses parti-
culares. Los presupuestos son,
de hecho, una mera agregacion
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de proyectos dispersos cuya ra-
cionalidad economica global y cu-
yas consecuencias impositivas, di-
luidas y con frecuencia confusas,
tienden a no valorarse adecua-
damente. Este proceder conduce
a una extension de la actividad
presupuestaria publica que ex-
cede a los deseos globales de
los ciudadanos.

Las normas constitucionales
son el unico camino de ruptura
de este comportamiento contra-
dictorio, al fijar un marco general
gue defina las reglas del juego
del sistema. Muchas libertades ba-
sicas de una democracia mo-
derna —por ejemplo, la libertad
de credo religioso o de expre-
sion— no se hubiesen logrado si
se hubieran ido sometiendo, caso
por caso, a la aprobacion de los
parlamentarios de cualquier so-
ciedad. Casi siempre se puede
alcanzar una coalicion mayorita-
ria que no estaria dispuesta a
aceptar determinadas libertades
de ciertos grupos minoritarios.
Planteado a nivel constitucional,
el respeto a las libertades siempre
sale adelante como reflejo del te-
mor de cualquier grupc a que
sus propias libertades puedan
verse restringidas o mermadas.

Algo analogo sucede en el
terreno presupuestario. Global-
mente, la norma de limitar el cre-
cimiento del sector publico tie-
ne amplias probabilidades de ser
aceptada por la creciente ma-
yoria preocupada por el sobre-
dimensionamiento del gasto pu-
blico. A nivel de proyectos con-
cretos de gasto, es bastante
probable, sin embargo, llegar a
una coalicion mayoritaria dis-
puesta a aprobarlo. De ahi el ca-
racter insustituible de una norma
a nivel constitucional como ele-
mento limitador de la expansion
del sector publico. J. M. Bucha-
nan llega a afirmar: «Si los indivi-
duos consideran los procesos de

ingresos y gastos publicos nada
méas que como medios disponi-
bles a través de los cuales cada
coalicion puede explotar a las de-
mas, entonces la democracia ni
puede ni debe sobrevivir» (13).

Una posicion tan exigente y ex-
trema no ha dejado de suscitar
la critica de sus oponentes. Si la
Constitucion de un Estado, como
norma suprema, debe ocuparse
de las cuestiones basicas res-
pecto al ejercicio de las libertades
ciudadanas y las reglas funda-
mentales de la convivencia poli-
tica, se dice, es dudoso que los
aspectos fiscales y presupuesta-
rios tengan ese caracter basico
y fundamental. Pero, en un te-
rreno mas operativo, algunos
autores se cuestionan si no es
excesiva la inclusion de precep-
tos limitativos, que pueden tener
un cardcter circunstancial, en una
norma que, por su propia na-
turaleza, tiene una vocacion de
permanencia. Por otra parte, el
incumplimiento de un precepto
constitucional tendria graves efec-
tos de desprestigio de la norma
suprema y, en este sentido, cabe
poca duda de gque la inventiva
humana para encontrar circun-
valaciones, mas o menos sofisti-
cadas, para huir de las limita-
ciones, es rica y variada. Las
limitaciones de gasto a nivel cons-
titucional, se afirma, pueden con-
ducir a una proliferacion de fon-
dos extrapresupuestarios —para
los que no rija la severa norma
constitucional-—, pueden exten-
der el campo de los gastos fisca-
les o pueden llevar a la sustitu-
cion de servicios publicos —con
efectos visibles de gasto publi-
co— por actuaciones de regu-
lacion directa, mas perturbado-
ras y de efectos menos visibles y
cuantificables.

En todo caso, hay que reco-
nocer que, al menos, la formula-
cion de propuestas constitucio-

nales para la limitacion del gasto
publico, alli donde se ha produ-
cido, ha tenido un efecto util, por-
que el subsiguiente debate ha de-
jado siempre como sedimento,
como minimo, dos mensajes im-
portantes:

1) El de destacar la necesi-
dad de alcanzar un acuerdo glo-
bal para la reduccion de la di-
mension y actividades del sector
publico entre los ciudadanos en
general, y entre sus representan-
tes politicos en particular.

2) Tampoco es despreciable
el efecto registrado, como fruto
de este tipo de debate, de la ne-
cesidad de reforzar los mecanis-
mos de informacion sobre la
dimension y estructura de la ac-
tividad financiera publica como
elemento clave para formar una
conciencia colectiva sobre el con-
tenido y limites de la actividad
del Estado.

Las propuestas sobre normas
de rango constitucional han dis-
currido, fundamentalmente, en
cuatro lineas distintas (14):

a) La fijacion de limites glo-
bales. El mas importante es el
que deriva del establecimiento de
la clasica «regla de oro» del equi-
librio presupuestario anual. Pero
también se han sugerido limi-
taciones basadas en la relacion
entre alguna magnitud fiscal re-
levante (gasto publico total, re-
caudacion impositiva o nivel del
déficit publico) respecto a alguna
macromagnitud habitual (PIB,
PNB).

b) Un segundo camino pro-
puesto es el de exigir, para la
adopcion de decisiones que im-
pliguen aumento en el gasto o
en los impuestos, mayorias cua-
lificadas en las votaciones parla-
mentarias (15). La idea subya-
cente es que la exigencia de
mayorias cualificadas reducira la
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realizacion de gastos publicos
gue beneficien particularmente a
determinados grupos de indivi-
duos, gastos que, sin embargo,
han de ser financiados, a traves
de los impuestos, por todos los
ciudadanos. Lybeck ha desta-
cado el discutible efecto de este
camino constitucional como me-
dio de contener el crecimiento
del gasto en los paises que, cOmMo
Finlandia, Suecia y Dinamarca,
lo tienen establecido. La necesi-
dad de lograr mayorias cualifi-
cadas estimula la negociacion es-
tratégica para lograr acuerdos
entre los representantes politicos,

una elevacion del gasto publico
mas que a su contencion.

c) En tercer lugar, se ha su-
gerido, dada la creciente espe-
cializacion en los temas fisca-
les y de gasto publico, y las al-
teraciones sustanciales en esas
magnitudes, el sometimiento de
las propuestas de incremento de
gastos publicos a comites paria-
mentarios, que puedan ocasio-
nalmente incorporar la presencia
de asesores externos.

d) Finalmente, senalareé la li-
nea de reforzamiento del ejecu-
tivo, en el sentido de otorgar una
capacidad de veto al gobiermno res-
pecto a las propuestas parlamen-
tarias que impliquen incremento
de gasto, e incluso el reforza-
miento de los poderes del Minis-
tro de Hacienda como medio de
asegurar una politica efectiva de
control del gasto publico sin in-
terferencias parlamentarias.

Algunas experiencias concre-
tas pueden servir de ilustracion
a estas lineas de control consti-
tucional.

En Finlandia, los temas relati-
vos a cambios impositivos que
tengan una intencionalidad de
permanencia (para periodos su-
periores al anual) requieren para

lo que con frecuencia conduce a |

su aprobacién una mayoria par-
lamentaria de los dos tercios de
los votos. Se trata de una norma
—hoy en discusion— nacida para
evitar los riesgos de un creci-
miento irresponsable de la pre-
sion fiscal.

El Parlamento puede incremen-
tar una partida de gasto publico
siempre que proponga simulta-
neamente una reduccion de otro
gasto o un aumento de ingresos
para su financiacion.

Existe también un «Gran Co-
mité» (Stora Utskottet) con ca-
pacidad para reducir el excesivo
caracter expansivo de ciertas par-
tidas de gasto.

En Gran Bretana, pais rico en
tradiciones presupuestarias, las
normas relevantes en este con-
texto son basicamente dos:

a) Solo el gobierno puede su-
gerir nuevos gastos. El Parla-
mento ha autolimitado, en este
sentido, su competencia, de for-
ma tal que no puede formular pro-
puestas que impliguen incre-
mento del gasto publico. Una
autolimitacion cuyo inicio se re-
monta a 1713, con las denomi-
nadas standing orders.

b) La Camara de los Comu-
nes puede rechazar o reducir un
gasto publico propuesto por el
gobierno. Puede igualmente re-
chazar incrementos impositivos
o proponer reducciones de im-
puestos. Pero no puede aumen-
tar los impuestos ni variar al alza
los tipos impositivos propuestos.

En la Republica Federal Ale-
mana, la preocupacion constitu-
cional se orienta mas al control
del déficit publico —no debe ol-
vidarse la especial aversion del
pueblo aleman hacia todo lo que
pueda poner en riesgo la estabi-
lidad de precios— que a limitar
el crecimiento de la presion fis-
cal.

Asi, el articulo 113 de la Cons-
titucion establece que el Par-
lamento no puede proponer in-
crementos del gasto publico o re-
ducciones impositivas, aunque si
puede tomar la iniciativa en las
propuestas de elevaciones de im-
puestos.

Hasta 1969, el articulo 115 de
la Constitucion prohibia expre-
samente el deficit publico. Un
cambio constitucional en ese ano
permite un cierto ajuste ciclico
del saldo presupuestario, me-
diante la creacion de una reserva
en los anos con mayor actividad
economica —a la gue tambien
los Landers deben contribuir con
el 3 por 100 de sus ingresos en
el ano precedente— que puede
aplicarse por el gobierno con li-
bertad en los anos criticos, dentro
siempre de programas de inver-
siones publicas y actuaciones en-
caminadas a contrarrestar la si-
tuacion ciclica en su fase baja.

Por otra parte, las normas cons-
titucionales, en la Republica Fe-
deral Alemana, otorgan un peso
especifico muy fuerte al Ministro
de Hacienda en el seno del pro-
pio gobierno, ya que sus propues-
tas presupuestarias sélo pueden
ser rechazadas si el Canciller esta
en contra.

Existe, finalmente, un Comité
Coordinador de ingresos y gas-
tos publicos a nivel federal, en el
que participan los ministros eco-
nomicos y el de Hacienda, no
sOlo de la Republica Federal, sino
también de los Landers.

En Francia, €l articulo 32 de la
Constitucion obliga a que el Pre-
supuesto del Estado vaya acom-
panado de un Presupuesto Na-
cional en el que se discutan los
efectos presupuestarios sobre las
variables econémicas basicas.

Por otra parte, los parlamenta-
rios franceses, segun el articu-
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lo 40 de la Constitucion, no pue-
den realizar propuestas que im-
pliguen aumento del déficit o
reduccion del superavit. No pue-
den, por tanto, proponer aumen-
tos de gasto publico ni reduc-
ciones impositivas, aunque si
tienen la facultad de proponer
cambios impositivos siempre que
sus efectos recaudatorios estén
compensados.

Digamos, finalmente, que, se-
gun el articulo 44 de la Constitu-
cion, el gobierno puede negarse
a aceptar modificaciones pro-
puestas por el Parlamento sin
que haya existido una previa dis-
cusion de la propuesta en el seno
de un comiteé especializado.

Pero, sin duda, donde el tema
de la inclusién de normas cons-
titucionales para limitar la expan-
sion del sector publico ha ad-
quirido, en época reciente, una
mayor relevancia y ha generado
un mayor debate ha sido en Es-
tados Unidos, donde existe una
cierta tradicion de incorporar a
las constituciones estatales nor-
mas limitadoras de la capacidad
recaudatoria.

Asi, en 1978, la proposicion 13
del Estado de California limito la
imposicion sobre la propiedad al
1 por 100 del valor de mercado
de la propiedad en 1975. En ese
mismo ano, el Estado de Mi-
chigan, con base en la Headlee
Amendment limitaba constitucio-
nalmente la presion fiscal, esta-
bleciendo la constancia de la re-
lacion entre ingresos publicos y
renta personal estatal. Mas ade-
lante, en 1980, el Estado de Mas-
sachusetts, siguiendo el ejemplo
californiano, limito la imposicion
sobre la propiedad a una tasa del
2,5 por 100.

A nivel federal, en 1981 se pro-
duce la Resolucién Conjunta nu-
mero 58 del Senado, que propo-
nia una enmienda constitucional

introduciendo el principio del
equilibrio presupuestario anual,
a la vez que se fijaba el nivel de
la presion fiscal respecto a la
renta, lo que, de hecho, supon-
dria una limitacion del gasto pu-
blico. Es bien conocida la suerte
de esta propuesta de enmien-
da constitucional (16). Aproba-
da por una amplia mayoria en el
Senado, que rebasaba las exigen-
cias de la mayoria cualificada ne-
cesaria para el cambio consti-
tucional, no alcanzo el nivel re-
guerido de dos tercios de los vo-
tos en el Congreso —a pesar de
que fue votada favorablemente
por el 56 por 100 de los congre-
sistas— y tuvo que ser abando-
nada. Una segunda via de apro-
bacion del cambio constitucional,
prevista en el articulo V de la
Constitucion, consistente en que
los dos tercios de los estados
pidan al Congreso una conven-
cion constitucional para debatir
el tema, parece avanzar positiva-
mente, ya que de los 34 estados
necesarios, 32 han aprobado la
correspondiente peticion.

Entretanto, la presencia de un
déficit publico perseverante, al
gue no fue ajeno el recorte im-
positivo que, dentro de la politica
economica de Reagan, establecio
la Economic Recovery and Tax
Act, aprobada en agosto de 1981,
llevo en 1985 a la aprobacion de
la denominada Ley Gramm - Rud-
man - Hollings, con una preten-
sion mas limitada: la de consoli-
dar el equilibrio presupuestario
en 1991, acabando, en forma tem-
poralmente programada, con el
deficit publico. La Ley, por otra
parte, asegura un mecanismo de
urgencia para lograr un compro-
miso entre el Presidente y las Ca-
maras, ya que cualguier exceso
dei déficit estimado sobre ei nivel
previamente fijjado como acep-
table obliga al Presidente a dictar
una orden de reduccion propor-

cional (Sequester Order) que pre-
siona en el sentido de lograr un
acuerdo entre Presidente y Con-
greso.

Un aspecto importante, que ha
originado cierto desarrollo ted-
rico en Estados Unidos, es el de
las condiciones necesarias para
que los limites globales del gasto
publico tengan eficacia, en el sen-
tido de que sean mas utiles que
otros sistemas alternativos. In-
man (17) ha demostrado que di-
cha mayor eficacia se produce
cuando se dan las siguientes con-
diciones:

1) Irelasticidad respecto al
«precio» de los bienes y servicios
publicos. Esto es, la demanda de
servicios publicos se formula por
los representantes politicos, con
relativa independencia de su
coste para los ciudadanos.

2) Elasticidad de la oferta. La
provision de bienes y servicios
publicos responde con elastici-
dad a la compensacién econé-
mica gue se obtiene.

3) La burocracia actua mo-
nopolisticamente en su compor-
tamiento.

4) Los electores deben deci-
dir sobre programas de los que
no se derivan con certidumbre
los beneficios y costes margina-
les que para ellos se van a obte-
ner de los servicios y bienes pu-
blicos.

IV. MEDIDAS
OPERATIVAS DE
LIMITACION DEL
GASTO PUBLICO

La mayoria de los paises que
han decidido adoptar algun tipo
de norma presupuestaria drastica
para recortar el crecimiento del
gasto publico y reducir el déficit
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no siguen el camino constitucio-
nal que anteriormente se ha ex-
puesto. Se fijan criterios de con-
trol y limitacion, con o sin rango
normativo concreto, mas bien
COMOo Mecanismaos operativos en
la fase de diseno y elaboracion
del Presupuesto.

Cabe distinguir, entre la varie-
dad de sistemas utilizados por los
diferentes paises, tres lineas fun-
damentales:

1) La fijacion de limites o to-
pes globales de |as variables pre-
supuestarias.

2) Establecimiento de obije-
tivos de contencion del gasto
publico a niveles administrativos
inferiores a la totalidad de la Ad-
ministracion publica (departamen-
tos singulares o grupos de de-
partamentos).

3) Controles sobre el pro-
ceso de ejecucion presupuestaria
y su financiacion.

Analicemos con mayor dete-
nimiento cada una de estas vias
de actuacion.

1. Limites globales

La fijacion de /imites o topes
globales presenta una amplia ex-
tension en su uso en los diferen-
tes paises. Las modalidades mas
seguidas podrian agruparse en
estas cinco categorias:

a) Fijacion de la norma de
equilibrio presupuestario anual,
a la que se adiciona una limita-
cion respecto al nivel o ritmo de
variacion de la presion fiscal
como medio de prevenir que la
reduccion del déficit lleve a ele-
vaciones en la imposicion, en lu-
gar de conducir a reducciones y
economias en los gastos publi-
COS.

Una norma global de esta na-

turaleza admite algunas variantes
segun cual sea la preocupacion
basica de sus formuladores o pro-
ponentes. Por una parte, existe
en algunos paises —es el caso
de la situacién norteamericana a
comienzos de la presente dé-
cada— la intencidn béasica de re-
ducir la dimension del sector
publico, lo que llevaria a una re-
duccion tanto del gasto publico
como de la presion fiscal. En
otros paises, fundamentalmente
europeos, en los que la preocu-
pacion central ha sido el sanea-
miento de la hacienda publica y
la reduccion del déficit, la norma
global suele formularse en tér-
minos de reduccion del déficit pu-
blico por la via de la disminucion
del gasto publico, sin alterar la
presion fiscal o incluso acep-
tando una cierta elevacion de
ésta si su nivel de partida es muy
bajo. Normalmente, una actua-
cion de esta naturaleza requiere
un periodo relativamente amplio
de anos, con una programacion
de objetivos anuales que suele
conocerse con la denominacion
de proceso de «consolidacion pre-
supuestarian.

b) Limites directos estableci-
dos sobre el crecimiento del
gasto publico, sean anuales o en
periodos plurianuales de 4 6 5
anos. Estos limites adoptan en la
practica dos tipos de modalida-
des: cuantitativos (en volumen de
aumento permisible en términos
monetarios) y relativos (normal-
mente, en proporcion del PIB de
cada ejercicio).

c¢) Limites del gasto publico
en relacion a alguna aproxima-
cion estadistica de la produccion
potencial de plena ocupacion,
como criterio de actuacién a me-
dio plazo.

d) Congelacion total del gas-
to publico (aumento nulo), bien
en el volumen de gasto global o

en algunas de sus partidas mas
significativas (gasto de personal,
por ejemplo). La congelacion
puede practicarse en términos
monetarios o reales, teniendo en
cuenta el deflactor del PIB u otro
convencionalmente elegido.

e) Objetivos negativos en la
evolucion del gasto publico, o
«poda general», que implica la im-
posicion de un recorte generali-
zado en los diferentes conceptos
de gasto.

La idea de lo que popular-
mente, en el mundo administra-
tivo de los paises que lo practi-
can, se conoce como «podadoray
o «rebanadora» del gasto supone
aceptar una disminucion de la ac-
tividad presupuestaria acuciada
por un fuerte déficit, y hacer par-
ticipes a todos los departamentos
de esa nueva situacion mediante
una reduccion general, normal-
mente proporcional, de sus pre-
supuestos de gastos.

Estos tipos de actuacion, con-
cebidos como un medio drastico
y extremo de romper con situa-
ciones persistentes de déficit pu-
blico, han sido objeto de criticas
y observaciones muy diversas.
Cuatro cuestiones parecen de
particular interés.

En primerlugar, se ha criticado
su, tal vez extrema, simplicidad,
que obliga, sin ningun tipo de cri-
terio de racionalidad economica
explicita, a reducir con generali-
dad las diferentes propuestas o
proyectos de gasto.

Sin embargo, posiblemente en
su simplicidad radica su éxito
practico. Se trata de reglas ope-
rativas sencillas y comprensibles
a todos los niveles, lo que hace
dificil su incumplimiento por los
diferentes 6rganos de la Admi-
nistracion. Cualquier sofisticacion
de la medida, para incluir criterios
economicos que justificaran un
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tratamiento diferencial a los di-
ferentes gastos propuestos, com-
plicaria extremadamente el sis-
tema, y la experiencia demuestra
que reduciria su eficacia prac-
tica.

Se ha dicho, con razon, que
este tipo de medida cae de lleno
en la contradiccion de aquella
vieja sentencia segun la cual «si
tu doctrina es lo suficientemente
sencilla para que sea compren-
dida por la comunidad politica,
es también lo bastante simple
para que sea destrozada por tus
comparneros de la comunidad
académican. Pese a ello, tal vez
este tipo de medidas tenga la vir-
tud de ofrecer una respuesta a la
situacion de muchas economias
actuales en las que, como des-
taca Wildawski (18), la mayoria
de los gastos publicos se consi-
deran aisladamente convenien-
tes, pero existe un elevado nivel
de insatisfaccion sobre el total del
gasto.

Una segunda cuestion, susci-
tada por la experiencia, es que
este tipo de medidas tiene una
eficacia temporal limitada. No pa-
rece que situaciones de limita-
cion drastica del aumento del
gasto publico —incluso reduc-
cibn— puedan mantenerse como
medio de contencion indefinida-
mente. El criterio comenzara a
resquebrajarse como fruto de la
resistencia politica y administra-
tiva a reprimir sus deseos de in-
crementos de gastos y activi-
dades. Empezaran a surgir pro-
gramas «inevitables» y «urgentes»
O apareceran, cCOmo por encanto,
gastos imprevistos que terminen
minando la norma de contencion
0, alternativamente, supongan un
coste politico y personal muy con-
siderable y dificilmente asumible
para quien tenga que desem-
penar el papel de celoso guardian
del muro de contencion.

Los expertos suelen recomen-
dar, frente a una norma anual
brusca que intente practicar con
toda intensidad la contencion o
reduccion del gasto en un afo
determinado, como preferible y
mas digerible por las estructuras
politicas y administrativas, la for-
mulacion de un plan o progra-
ma prurianual que practique la
«desescalada» del gasto ptiblico
a lo largo de varios anos. Esta
posicion, sin embargo, también
tiene sus criticos, y hay quien
piensa que si se adopta el criterio
firme de contener el gasto pu-
blico, diluir esa decision entre va-
rios afos es como prolongar in-
necesariamente la agonia de un
enfermo desahuciado.

En tercer lugar, las medidas
globales de contencion del gasto
publico se combinan a veces con
criterios que intentan una mejora
—un tanto burda y primitiva— en
la productividad con que el sector
publico opera. Es decir, introdu-
cen variantes que intentan forzar
a una utilizacion mas economica
de los recursos disponibles por
cada departamento u érgano de-
cisor de gasto publico. La ruta
mas generalizada en este sentido
suele ser aplicar a las dotaciones
presupuestarias de gasto una in-
diciacion decreciente y parcial
por el crecimiento de los precios,
con lo que las dotaciones se re-
ducen en términos reales, obli-
gando a una reasignacion mas
economica de los fondos dispo-
nibles.

En Suecia, por ejemplo, las par-
tidas de gasto se indician en fun-
cion de la tasa de crecimiento
anual de los precios, reducida en
un 2 por 100. En Canada solo se
permiten los ajustes derivados de
los crecimientos salariales.

Es obvio que el deseable ca-
mino de mejora en la productivi-
dad del sector publico y en la

eficiencia con que se usan los
recursos apunta hacia avances
futuros en las técnicas de presu-
puestacion por programas y en
la aplicacion del sistema de ana-
lisis econdmico del gasto publico.
Sin embargo, la crisis actual de
esos sistemas, dada la amplia
constelacion de exigencias de ca-
pacitacion técnica y organizativa
que requieren, hace que estos
otros métodos elementales cons-
tituyan un estimulo inicial para
caminar hacia la mejora de la efi-
cacia en el uso de los recursos,
obligando a los responsables de
los diferentes departamentos a
plantearse la necesidad de prac-
ticar economias en sus propues-
tas de gastos y a evitar incremen-
tos poco justificables en su ac-
tividad.

Senalaremos, en cuarto y Ul-
timo lugar, que con alguna fre-
cuencia el establecimiento de to-
pes globales al comportamien-
to del gasto publico ha genera-
do ciertos rodeos —no eficaces
desde el punto de vista econ6-
mico y social— para mantener el
nivel de actividad de los departa-
mentos con reducciones aparen-
tes del gasto. La sustitucion, por
ejemplo, de funcionarios cualifi-
cados por asesores 0 técnicos ex-
ternos, con menor retribucion, es
un caso tipico de este fenémeno,
que en algunas ocasiones puede
ser eficiente, pero en otras puede
crear ciertas pérdidas de calidad
en la prestacion de algunos ser-
vicios publicos.

Puede ser util repasar breve-
mente la experiencia de algunos
paises en este terreno.

En Australia existen, desde
1985, tres limitaciones fundamen-
tales —popularmente conocidas
como la «trilogia»— sobre la re-
lacion respecto al PIB del gasto
publico total, la recaudacion im-
positiva y el déficit publico. La
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EL GASTO PUBLICO COMPROMETIDO

El control del gasto publico tropieza fre-
cuentemente con la existencia de un ele-
vado volumen de gasto comprometido; esto
s, un conjunto de gastos que, al elaborar
el presupuesto de un afio determinado,
viene impuesto por decisiones adoptadas
con anterioridad, constituyendo un com-
ponente externo que condiciona las posi-
bilidades abiertas al proceso de elaboracion
y decision presupuestaria.

Cuanto mayor es la importancia del gasto
comprometido © «incontrolables, como
suele denominarse en la practica presu-
puestaria norteamericana, menor es la fle-
xibilidad del presupuesto de gastos para
adaptarse a las necesidades coyunturales
de cada momento, y mayor la dificultad
que reviste la accion encaminada a moderar
su crecimiento.

No es facil determinar con exactitud [a
proporcién de gasto publico que cae dentro
de esta categoria de «gasto comprometidon.
Solo un analisis detallado y minucioso de
las diferentes partidas presupuestarias per-
mite obtener cifras significativas.

En Espafa, dentro de los trabajos solici-
tados por la comision encargada de elabo-
rar una politica de gasto publico en 1978,
se hizo un intento (1) de valoracion del
gasto comprometido en el Presupuesto de
1978, obteniendo como resultados mas sig-
nificativos que el 78,1 por 100 del presu-
puesto de gastos del Estado y el 96 por
100 de los gastos de la seguridad social
podian considerarse como gastos compro-
metidos o incontrolables (2).

La importante influencia que los com-
promisos del pasado tienen en el gasto pl-
blico de hoy constituye un hecho bien co-
nocido de quienes deben anuaimente
realizar las previsiones y estimaciones pre-
supuestarias. Su existencia genera un
sentimiento de impotencia —cuando no de
irritacion— en los responsables presupues-
tarios ante las voces que reclaman insis-
tentemente, desde una perspectiva econd-
mica general, una contencion o reduccion
del gasto publico, ante el caracter estruc-
tural de buena parte de los créditos presu-
puestarios.

La contencion y control del gasto publico
es, sin embargo, una labor paciente y com-

partida, y por tanto la existencia en cuantia
importante de gastos comprometidos o
unico que hace es radicalizar la necesidad
de una accion perseverante, cuyos efectos
no tendran probablemente nunca caracter
inmediato, sobre la base de una conve-
niente informacion y andlisis de las causas
que impiden un uso mas flexible del gasto
publico.

En este sentido, cinco recomendaciones
parecen de panticular interés para la realidad
presupuestaria espariola:

1.° Es urgente acometer estudios deta-
llados sobre las diferentes categorias de
gasto para conocer, con €l mayor grado de
precision, el peso de los gastos compro-
metidos en las distintas partidas de gasto,
identificando asi los nucleos de resistencia
y alternativamente la capacidad de ajuste
gue tiene el Presupuesto.

Los trabajos realizados en otros paises,
y particularmente en Estados Unidos (3),
destacan la superioridad de los estudios
sectoriales detallados frente a los analisis
globales, con menor capacidad explicativa
de las causas del gasto comprometido.

2.° La reduccion o limitacion del gasto
comprometido requieren tiempo y, por €llo,
deben programarse con un horizonte plu-
rianual conveniente. Los logros afio a ano
en la contencion del gasto comprometido
suelen ser imperceptibles y, vistos aislada-
mente, desalentadores, por lo que reclaman
un pericdo mas amplio en el disefo de los
objetivos y en la evaluacion de los resulta-
dos.

3° Es preciso potenciar la parcela de la
Administracion al servicio del gasto publico
para mejorar los analisis y racionalidad en
¢l gasto. En general, las mejoras adminis-
trativas de medios personaies y materiales
en la hacienda publica espariola se han
encaminado a ia faceta tributaria, 1o que es
explicable, dado el margen de evasion y
defraudacion fiscal habitual en Espana, pero
este impulso de la tarea controladora del
lado de los ingresos publicos no debe hacer
olvidar la importancia de mejorar en mu-
chos sentidos el proceso presupuestario
del gasto publico, lo que reclama un mayor
destino de medios a este conjunto de ta-
reas.

4° El peso impertante de los gastos com-
prometidos en el total del gasto publico
sefala con toda claridad las dificultades
del uso de esta magnitud presupuestaria
con fines de ajuste coyuntural y rechaza,
por quiméricas, las alteraciones funcionales
afo a afio en parcelas cuantitativamente
significativas de su contenido.

5° Laimportancia relativa del gasto com-
prometido varia en funcion de la estructura
del gasto publico total. Cuanto mayor sea
el gasto de personal, los intereses de la
deuda publica y los gastos de transferencias
—que son las partidas en que con mayor
intensidad toman cuerpo los compromisos
de ejercicios anteriores— menor serd la ca-
pacidad de uso discrecional del gasto pu-
blico, y menor serd, por tanto, ia posibilidad
de lograr el control de su crecimiento.

NOTAS

(1) Ei trabajo de refencia fue realizado por un
grupo integrado por Ceferino Arguello (que actuo
de coordinador), Gregoric Mafiez, Jose Gallego,
Adolfo Jimenez y Francisco Prieto.

{2) Los mismos criterios utilizados en este tra-
bajo aplicados al Presupuesto consolidado de 1989
arrojarian un porcentaje del 65 por 100 de gasto
comprometido. Sin embargo. en los gastos co-
rrientes la proporcion comprometida es del 72,5
por 100, que contintia siendo considerablemente
elevada.

(3) En lalinea de trabajos globales, destaca ia
aportacion de Murray L. Weidenbaum en el informe
Proxmirs, vol. |, bajo el titulo «Budget Uncontro-
llability as an Ostacle to Improving the Allocation
of Government Resourcesn. El camino de estudios
sectoriales detallados es el seguido fundamental-
mente por Martha Derthich en Uncontrollable Spen-
ding for Sociat Services Grants, Ed. Brookings Ins-
titution, Washington, 1975.
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regla operativa consiste en esta-
blecer que el crecimiento de di-
chas proporciones en el afio co-
rriente debe ser inferior o igual
al del afo precedente.

Desde 1979, Canad4 establecio
objetivos cuantitativos plurianua-
les para reducir 1a proporcion del
déficit respecto al PIB desde el
6,9 en 1982-1983 hasta el 3,5 por
100 en 1986-1987, estructurando
lo que se ha denominado Policy
and Expenditure Management
Systemn. Los resultados logrados
han sido importantes, aunque el
plan no ha logrado sus objetivos
integramente (e! déficit en 1987
representaba aun el 4,6 por 100
del PIB segun estimaciones y pre-
visiones de la OCDE).

Dinamarca establecio, a partir
de 1983, un plan de erradicacion
del déficit de la Administracion
central en el periodo, alun no con-
cluido, 1983-1990. El criterio ope-
rativo ha sido fijar un crecimiento
real nulo en el gasto de la Admi-
nistracion central, excluido el ori-
ginado por los gastos de desem-
pleo causados por razones ci-
clicas.

En Finlandia, desde 1985 se
viene siguiendo una politica de
contencion global, caracterizada
por tres limitaciones:

a) La presion fiscal, al final
de la decada de los ochenta, no
debe exceder a la de 1985 (37,3
por 100 del PIB).

b) La relacion deuda publi-
ca del Estado a PNB no debe
aumentar respecto a su nivel de
1985.

¢) El crecimiento del gasto
publico de consumo no debe ex-
ceder del 2 por 100 en volumen
hasta 1990.

El crecimiento nominal del gas-
to publico federal en la Republica
Federal de Alemania debe ser,

como méaximo, la mitad de la tasa
de crecimiento del PNB en tér-
minos nominales. Por otra parte,
se ha establecido el objetivo de
incrementar la tasa de aumento
de la inversion publica, en detri-
mento del crecimiento del con-
sumo.

En /talia no se han formula-
do objetivos globales respecto a
las variables presupuestarias. La
unica linea establecida en este
sentido es el proposito manifes-
tado de reducir escalonadamente
el servicio financiero de la deuda
publica, uno de sus problemas
actuales mas acuciantes.

Tampoco en Japon existe una
declaracion formal de contencion
global del gasto publico. Sin em-
bargo, en 1982 el Informe de /a
Comision para la Reforma Ad-
ministrativa esbozo el criterio de
contener el crecimiento del gasto
publico en términos monetarios
al nivel del crecimiento nominal
del PNB.

La tradicion en Holanda, desde
1960, ha apuntado hacia la limi-
tacion del gasto publico, dentro
de los términos de una planifica-
cion a medio plazo de la actividad
presupuestaria con referencia al
denominado «margen estructural
del Presupuesto», cuya base es
un crecimiento estimado de la
produccion potencial. En la ac-
tualidad existen, adicionalmente,
dos objetivos concretos: mante-
ner constante la presion fiscal (45
por 100 en 1985), establecida en
1979, y reducir el déficit publico
al 7,4 por 100 de la renta nacional
neta.

En Suecia se establecieron, en
1984, dos objetivos combinados
por acuerdo unanime del Parla-
mento: reducir el déficit de la Ad-
ministracion central desde el 13
por 100 del PNB en 1982 hasta el
4-5 por 100 en 1990, de forma
que no se incremente el endeu-

damiento publico. Por otra parte,
se fijo el criterio de mantener
constante la presion fiscal, lo que
en conjunto implica, obviamente,
reducir la proporcion del gasto
publico respecto al PNB.

2. Objetivos de control de
niveles inferiores

El establecimiento de limites ge-
nerales o globales de gasto pu-
blico no es, obviamente, una con-
dicion suficiente para lograr el fin
pretendido. Es precisa ademas
una traduccion concreta de esos
limites generales, hasta un cierto
punto al menos, en la escala de
las unidades de decision de gasto
de las administraciones publicas.
Se requiere un plan detallado de
criterios y prioridades dentro del
esquema plurianual de reduccion
general.

Por otra parte, esa via descen-
dente es absolutamente vital para
concienciar a la burocracia pu-
blica, en los distintos niveles, de
la firmeza en el proposito de li-
mitacion del gasto publico, fo-
mentando el nacimiento de una
dialéctica decrementalista del
gasto frente al incrementalismo
rutinario tradicional. Los funcio-
narios deben ir penetrando en el
esquema de una nueva mentali-
dad o «cultura» que prime el aho-
rro y la reduccion de gastos, y
no el incremento vegetativo de
los diferentes departamentos.

Muchos paises han adopta-
do, en este sentido, el criterio de
fijar topes o limites para grupos
de actividades o departamentos,
trasladando al colectivo de sus
responsables la «batalla» de las
reducciones concretas y fomen-
tando asi la aparicion de una Gtil
competencia entre los diferentes
departamentos, que deben justi-
ficar y convencer a los demas de
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por qué su proyecto de actividad
debe primar en un marco de
gasto limitado, o en reduccion,
sobre otros proyectos 0 progra-
mas alternativos.

La experiencia disponible en
este sentido es muy variada:

En Swecia se fijan objetivos
marco para determinadas fun-
ciones globales, por ejemplo de-
fensa nacional, dejando a los
diferentes ministerios o departa-
mentos que atienden a esa fun-
cion la tarea de fijar, dentro del
marco global, los objetivos de
gasto en cada uno de ellos.

Canada sigue una técnica pa-
recida, fijando una envolvente de
gasto publico para un conjunto
de ministerios o departamentos.

En Dinamarca, el gobierno fija
los limites de crecimiento de
gasto publico a nivel de los dis-
tintos ministerios, abriendo un
margen de discusion interna en-
tre los diferentes organos que los
componen dentro del marco de
limitacion acordado por el go-
bierno. Existen otros tres limites
secundarios:

a) Limites a los gastos dis-
crecionales de cada bloque mi-
nisterial.

b) Ademas del limite global
de cada ministerio, existe uno adi-
cional para utilizacion de mano
de obra, con fijacion del numero
de personas/afo que se pueden
utilizar en cada ejercicio.

¢) Limite a los pagos que se
pueden realizar en cada ejerci-
cio.

En la Republica Federal de Ale-
mania, la discusion parlamentaria
se limita a unas cien partidas mas
importantes para el gjercicio co-
rriente y cuarenta bloques para
el ejercicio siguiente, sin entrar
en un mayor detalle, que se re-
serva al nivel ejecutivo.

En Francia se cursan anual-
mente —seis meses antes de la
formulacion de las propuestas
presupuestarias— instrucciones
a los distintos departamentos so-
bre los limites dentro de los que
deben moverse sus aspiraciones
presupuestarias, a través de la Let-
tre de plafond.

En general, la experiencia
apunta hacia la conveniencia de
fijar estos objetivos de segundo
nivel, dejando un margen de re-
lativa amplitud a la discusion en
el seno de la propia administra-
cion, no s6lo como medio de per-
mitir que, dentro de los limites
globales, determinadas activida-
des puedan tener una cabida, in-
cluso incrementada, si la racio-
nalidad de la actividad propuesta
asi lo aconseja, sino tambien
como medio de estimular el ne-
cesario cambio de mentalidad en
la burocracia publica, tal como
antes se ha indicado.

Una consecuencia perceptible
de este método de actuacion es
la elevacion o ampliacion del ci-
clo presupuestario, ya que el sis-
tema, muchas veces iterativo y
recurrente, de discusion interna
de las propuestas de gasto re-
clama un periodo temporal su-
perior al exigido por la vieja téc-
nica de proponer cada ano, por
parte de cada departamento, el
nivel de gasto del ano anterior
con un incremento tipificado —y
no siempre justificado— que la
mayor parte de las veces inten-
taba fundamentarse en el creci-
miento interanual de los costes.

El tema de generar mecanis-
mos de ruptura en los esquemas
valorativos de la burocracia pu-
blica, de forma que los criterios
de contencion del gasto publico
y economicidad en el uso de los
recursos se constituyan en un
nuevo esguema que informe su
comportamiento, es un tema per-

manente de atencion entre los es-
tudiosos de la evolucion y limita-
ciones de la actividad financiera
publica. Dos caminos de singular
interés se han sugerido en este
terreno.

El primero consiste en buscar
medios de incentivar a la buro-
cracia en el camino de la econo-
micidad del gasto publico, de
forma que, en la mas pura tradi-
cion de los modelos sobre el com-
portamiento de la burocracia, los
funcionarios responsables aso-
cien la reduccion del gasto pu-
blico a su propio interés perso-
nal. El problema, obviamente, es
como realizar una tarea de este
tipo. Los caminos que a veces se
proponen pasan por el estimulo
economico-privado a la tarea eco-
nomizadora, las distinciones o0 sa-
tisfacciones «morales» y la pro-
mocion administrativa, pero es
evidente que descender a la apli-
cacion practica de medidas de
esta naturaleza presenta proble-
mas de dificil solucion en una Ad-
ministracion poco adecuada en
sus criterios retributivos o de pro-
mocion para ajustarse con flexi-
bilidad a cambios de esta natu-
raleza.

El segundo camino consiste en
fomentar la competencia dentro
de la propia Administracion (en-
tre distintos departamentos) y en-
tre el sector publico y el privado,
propiciando una mayor penetra-
cion de los criterios empresaria-
les y competitivos en la actuacion
publica. En ultima instancia, este
criterio llevaria a plantearse si la
provision publica de algunos ser-
vicios no debiera producirse en
régimen de economia privada.

Que una necesidad social deba
atenderse por el sector publico
no implica necesariamente que
deba producirse directamente en
forma publica. La convivencia de
producciones publicas y privadas
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en la prestacion de servicios pu-
blicos puede ser un acicate para
la penetracion de los criterios de
la competencia y el mercado en
el sector publico, variando asi el
«estilo» administrativo de la bu-
rocracia publica hacia modos de
gestion empresarial.

3. El control del proceso
de ejecucion
presupuestaria

Una tercera linea de aproxima-
cion al tema de la contencion del
gasto publico se fija en el pro-
ceso de ejecucion, y parte de la
evidencia de que la realizacion
del gasto difiere con frecuencia,
y en forma sustancial, de las ci-
fras inicialmente programadas.
Tres aspectos diferentes del con-
trol de ejecucion aporta la expe-
riencia disponible en los paises
de la OCDE:

1) Lograr un mayor ajuste de
las previsiones de gasto a las rea-
lizaciones.

2) Controlar el funcionamien-
to de la tesoreria publica.

3) Limitar la apelacion del
sector publico al banco central.

En el primer aspecto, el obje-
tivo es tratar de minimizar la
divergencia entre previsiones y
realizaciones, reduciendo las am-
pliaciones imprevistas de créditos
presupuestarios. Es relativamente
frecuente, en este sentido, incre-
mentar |a rigidez para la conce-
sion de estas ampliaciones con
la existencia de un «fondo de con-
tingencia» previamente presu-
puestado con objeto de aten-
der a posibles imprevistos. Asi,
Australia dispone de este meca-
nismo, con libertad de utilizacién
por el ministro de Hacienda; en
Canada, el fondo de contingencia
solo puede utilizarse para ajustes

salariales; en Italia se aplica para
cubrir las necesidades derivadas
de nuevas leyes que impliquen
aumentos de gastos, y en Suecia,
la utilizacion del fondo es discre-
cional por parte del gobierno.

Es cierto que la creacion de
un fondo de esta naturaleza
puede contribuir adecuadamente
a evitar el recurso continuado a
los créditos extraordinarios y su-
plementos de crédito, aunque la
experiencia destaca el riesgo de
presiones para asignar los recur-
sos del fondo de contingencia
mientras éste tenga saldo dispo-
nible, por lo que es preferible que
Su creacion responda a finalida-
des extraordinarias, pero dentro
de una lineas claramente espe-
cificadas.

El control de tesoreria, por su
parte, trata de evitar que el ritmo
de compromisos de gastos in-
fluya negativamente en el flujo
de pagos que se considera con-
veniente desde la perspectiva de
la financiacion global de la eco-
nomia. Se trata, en definitiva, de
ajustar la corriente de pagos pu-
blicos a las previsiones del pre-
supuesto monetario. En este sen-
tido, no constituye en si mismo
una limitacion del gasto publico,
sino mas bien un mecanismo de
regulacion del ritmo temporal de
los pagos, de forma que no in-
fluyan negativamente sobre el
control monetario.

Las limitaciones crediticias si
constituyen un estimulo a la dis-
ciplina del gasto publico, en
cuanto dificultan la financiacion
del deficit publico por vias hete-
rodoxas. Particularmente, mu-
chos paises establecen limites a
la apelacion del Tesoro al banco
central, sea por la via directa del
crédito o por el camino menos
explicito de la adquisicion de ti-
tulos publicos por el banco emi-
sor (19).

En general, la apelacion del Te-
soro al banco central esta some-
tida a importantes limitaciones.
En el Reino Unido esté estricta-
mente prohibida, en Alemania,
Francia, Bélgica y Holanda esta
sujeta a limites cuantitativos es-
trictos, y en ltalia y Dinamarca
se limita en proporcion al gasto
total —es también el caso de Es-
pana— con criterios mas o me-
nos estrictos. La adquisicion de
titulos por el banco central sélo
se admite, en general, en condi-
ciones de mercado libre —en
Gran Bretana solo se permite
para operaciones de mercado
abierto—, y solo en Dinamarca y
Espana se establecen condicio-
nes especiales de adquisicion.

V. CONCLUSIONES: LAS
LECCIONES DE LA

EXPERIENCIA
L L s s O s

Las vias de contencion del
gasto publico que han sido ex-
puestas en las paginas anteriores,
asi como su aplicacion en la prac-
tica financiera de muchos paises,
permite extraer algunas conclu-
siones de caracter general. Los
diez puntos que considero mas
destacables son éstos:

1.°) La reduccion, o al menos
la moderacion, del crecimiento
del gasto publico se revela en to-
dos los paises como un camino
erizado de dificultades. Supone,
en primer término, una conten-
cion de los deseos de los ciuda-
danos de mas y mejores servicios
publicos, y supone también una
renuncia de los representantes
politicos y de la burocracia a ex-
pandir la actividad econdémica del
sector publico. Esa dificultad es
tanto mayor en paises que, como
Esparia, presentan un atraso re-
lativo importante en la dotacion
de infraestructuras y servicios pu-

] blicos, en comparacion con un
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conjunto de paises que, cOmMO
los comunitarios, constituyen un
area en la que se avanza hacia la
plena integracion. Por otra parte,
los deseos de incrementar las
prestaciones sociales plantean un
enfrentamiento inevitable con el
moderado crecimiento global de
la economia.

Sin embargo, la contencion del
gasto publico es un camino ine-
vitable para reducir el déficit pu-
blico sin traumas causados por
un excesivo y rapido crecimiento
de la presion fiscal. Los recursos
disponibles obligan a que la ac-
tividad presupuestaria publica
deba ser fruto de un ejercicio de
eleccion social. No todo es posi-
ble en un marco de recursos es-
casos, y es preciso moderar las
tal vez legitimas aspiraciones que
tras el incremento del gasto pu-
blico se esconden al ritmo per-
mitido por los recursos econo-
micos que cabe obtener, sin
distorsionar las variables econo-
micas estratégicas que permiten
un crecimiento economico sa-
neado.

Dada la complejidad del tema,
la contencion del gasto publico
requiere una dosis importante de
voluntad politica compartida, esto
es, no es fruto de la decision de
los gestores de la hacienda, ni
siquiera del gobierno en su con-
junto, sino que exige un acuerdo
social de mayor calado.

2.9 La practica de medidas,
de una u otra especie, disenadas
para limitar el crecimiento del
gasto publico presenta una gran
generalidad en los diferentes pai-
ses de la OCDE. Posiblemente
el comun problema del déficit pU-
blico y la tendencia general a su
saneamiento ha lievado al diseno
de politicas de ajuste que, de una
u otra forma, y con intensidad
diversa en funcion de la sensibi-
lidad politica y social hacia este

tema, han comportado mecanis-
mos de contencion de los gastos
publicos.

3.°) Una tercera conclusion
que se obtiene de la experiencia
disponible es la utilizacion rela-
tivamente escasa de normas a
nivel constitucional, tal vez por
el temor a sacralizar en la nor-
ma juridica fundamental crite-
rios de actuacion economica que
podrian ser cambiantes en el
tiempo. Sin embargo, dentro de
la panoplia de normas que cons-
titucionaimente pueden influir en
el proceso presupuestario del
gasto publico, parece gue la crea-
cion de comisiones parlamenta-
rias, con O sin asesores externos,
puede ser una via Util para refor-
zar la contencion del gasto pu-
blico, al someter las propuestas
a un proceso de debate tecnico
—no solo politico— que puede
aportar criterios de racionalidad
y oportunidad respecto a cual-
quier expansion propuesta del
sector publico.

De todas formas, si se aprecia
que la discusion de normas cons-
titucionales limitadoras de la ex-
pansion del gasto publico es, con
independencia del éxito final de
su incorporacion a la Constitu-
cion, un debate Gtil como ele-
mento para remover la concien-
cia colectiva respecto a la di-
mension adecuada del sector pu-
blico en una economia nacio-
nal.

4°) La preocupacion por es-
tablecer normas de limitacion
del gasto publico puede entrafar
una inquietud social respecto al
aumento del peso y participacion
publicos en una economia na-
cional; sin embargo, su intensi-
dad y generalizacion en la pri-
mera mitad de los afios ochenta
ha tenido un componente esen-
cial en el empefio de reducir el
déficit publico sin incrementar

—o0 aumentando solo en forma
muy atemperada— la presion fis-
cal. Esta perspectiva de la cola-
boracion de un menor creci-
miento del gasto publico a la
reduccion del déficit y, por ello,
al restablecimiento de los equili-
brios globales basicos de la eco-
nomia, ha marcado una particular
preferencia hacia la fijacion de
topes o limites globales que, pese
a su burdo caracter desde una
perspectiva de racionalidad eco-
nomica —mas burdo es aun el
déficit que tratan de corregir—,
se ha estimado con generalidad
como la unica via de urgencia
para frenar los deseos expansi-
vos, tanto del lado de la demanda
como del de la oferta, en la di-
mension del sector publico.

5° La mayoria de los paises
que practican limitaciones globa-
les del gasto publico han sido ple-
namente conscientes de que una
tarea de la magnitud de la mo-
deracion o reduccion del gasto
no es posible de lograr de una
forma instantanea, dado el cu-
mulo de fuerzas que hay que con-
trariar y de rutinas que hay que
romper y, por ello, se inclinan,
en general, a la integracion de
tales medidas de contencion en
un programa plurianual con ob-
jetivos anuales concretos y cuan-
titativamente especificados.

6.°) En la traduccion de los
limites globales que deben res-
petarse por el gasto publico en
su conjunto a niveles descenden-
tes en la escala administrativa,
la experiencia demuestra la utili-
dad de permitir un cierto margen
de libertad, fijando los objetivos
como forma de propiciar una dia-
léctica decrementalista. La cul-
tura tradicional del incrementa-
lismo debe ser sustituida por otra
en la que prime el reconoci-
miento a la labor economizante
y reductora del gasto y, en todo
caso, en la que los incrementos
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deban tener tras de si un debate
interno en el cual cada departa-
mento aporte los argumentos y
razones de apoyo que lo justifi-
quen para contrastarios con los
de otros proyectos alternativos.

Una consecuencia importante
de este proceso es que la dis-
cusion iterativa de los progra-
mas entre diferentes departamen-
tos administrativos, para ajustarse
en su total a la norma limitadora
global, alarga el ciclo del Presu-
puesto en su fase de preparacion,
lo cual llama la atencion sobre la
necesidad de prever este alarga-
miento —que es, sin duda, pro-
ductivo— para evitar retrasos en
la formulacion final y presenta-
cion al Parlamento del docu-
mento presupuestario.

7.} Una consecuencia di-
recta e inmediata de la discusion,
dentro y fuera de la propia Ad-
ministracion publica, que las me-
didas de contencion del gasto ge-
neran es el estimulo que aportan
a mejorar la informacion exis-
tente sobre el gasto publico. De
una parte, los efectos sobre los
servicios publicos de un recorte
sustancial del gasto y, de otra, la
necesidad de justificar proyectos
competitivos dentro de unos li-
mites fijados, obligan a un de-
sarrolio de la informacion que,
en cualquier caso, es beneficioso
para un mayor conocimiento del
sector publico y su actividad fi-
nanciera.

8.) Un aspecto importante,
que con frecuencia ha consti-
tuido un acicate no despreciable
para economizar en la realizacion
del gasto publico, es fomentar la
competencia dentro y fuera de
la propia Administracion. Juzgar
el comportamiento de diferentes
departamentos que han asumido
paralelamente actividades homo-
géneas a partir de sus resultados
y costes, o combinar produccion

publica y privada en la provision
de servicios publicos por el Es-
tado, constituye, segun muestra
la experiencia, un camino esti-
mulante para la reduccion del
gasto publico y, sobre todo, para
mejorar la racionalidad de su ges-
tion.

Sin embargo, existe acuerdo
general en que, a largo plazo, el
camino més solido para lograr
una mayor eficacia en el uso de
los recursos publicos es avanzar
por Ia ruta de ios sistemas de pre-
supuestos por programas. La di-
ficuitad de instauracion y el
tiempo necesario para lograr un
presupuesto de esta naturaleza
lleva a veces a buscar caminos
alternativos mas abordables, que
en ningun caso deben ir en de-
trimento de una reforma presu-
puestaria que, a medio plazo,
combinaria una limitacion del
gasto y una mayor eficacia en la
eleccion de los programas y en
Su ejecucion.

9.°) Los controlesy limitacio-
nes en el desarrollo del presu-
puesto anual, una vez que éste
ha sido aprobado, pueden de he-
cho constituir un factor de con-
tencion del gasto publico, sobre
todo en la medida en que exijan
una programacion monetaria y
crediticia adecuada, impidiendo
o limitando el acceso desorde-
nado del Tesoro al banco emi-
sor.

Por otra parte, la experiencia
demuestra que entre los gastos
inicialmente presupuestados y
sus realizaciones hay con frecuen-
cia importantes divergencias, de-
rivadas de ampliaciones de cré-
dito cuya minimizacion puede
hacer aconsejable la creacion de
un «fondo de contingencia» que
atienda a posibles imprevistos
dentro de unos limites previa-
mente acotados.

10.) Destaquemos, finalmen-

te, que la contencion del gasto
publico por la via de fijar o redu-
cir la presion fiscal, como medio
de forzar, con menores recursos,
la reduccion del gasto, es insufi-
ciente. La reciente experiencia
americana muestra con toda cla-
ridad que un camino de esta na-
turaleza conduce inexorable-
mente a incrementar el déficit
publico y refuerza la necesidad
de establecer controles directos
sobre el propio gasto o, 1o que
es 1o mismo, de combinar la con-
tencion impositiva con la regla
del equilibrio presupuestario.

VI. UNA REFLEXION
FINAL SOBRE EL

CASO DE ESPANA
e s T T e

El crecimiento del gasto pu-
blico en Espafa ha venido cons-
tituyendo, en los Gltimos afos,
un rasgo basico y permanente
de nuestra economia. Una eco-
nomia caracterizada, desde 1976,
por un déficit publico creciente,
y cuya moderacion en 1986 vy
1987 ha tenido tras de si no la
reduccion de la tendencia expan-
siva del gasto pubilico, sino el cre-
cimiento acentuado de la presion
fiscal.

Identificar con precision las
causas de esa expansion, sus
efectos y consecuencias, y ana-
lizar las posibilidades aiternativas
que la experiencia de otros paises
ofrece para lograr su moderacion
es una necesidad urgente a cuya
atencion deberia dedicarse, por
el gobierno y la sociedad es-
panola, un esfuerzo importante
en los proximos anos.

Una primera aproximacion al
tema parece senalar el caracter
basico que, en el proceso de cre-
cimiento del gasto publico en la
democracia espafiola, han tenido

cinco factores claves:
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1.°) Laescasa sensibilidad so-
cial hacia el incremento del gasto
publico de que han dado muestra
las fuerzas sociales y politicas,
méas preocupadas sin duda por
otros temas y reivindicaciones.

El debate presupuestario
—dentro y fuera de la Camaras—
se ha encaminado siempre hacia
el protagonismo de la imposicion
y del peso de la presion fiscal,
con sustancial olvido de los te-
mas propios de la racionalidad
del gasto y de las razones reales
de su crecimiento. Es mas, ha
sido y es relativamente frecuente
la posicion contradictoria de quie-
nes piden reducciones impositi-
vas y, al mismo tiempo, propician
mayores gastos en subvenciones
y transferencias de dudoso inte-
rés general.

La prevision constitucional de
elaborar anualmente un presu-
puesto de gastos fiscales —aun-
que ésta solo sea una parcela sin-
gular del gasto— solo ha tenido
un cumplimiento parcial en la
practica presupuestaria.

A nivel administrativo, es per-
ceptible el esfuerzo realizado en
los ultimos afios por potenciar
los medios personales y mate-
riales encaminados a incremen-
tar la recaudacion y corregir el
fraude y la evasion fiscal, frente
a esfuerzos mucho menos des-
tacables en la linea de un mayor
conocimiento de la racionalidad
y efectos del gasto publico.

2.°) La debilidad de los pri-
meros gobiernos de la democra-
cia, forzados a una actitud con-
cesiva y a la practica de una
politica de consenso para obviar
las dificultades derivadas de un
comprometido apoyo parlamen-
tario, fue sin duda un factor im-
pulsor directo del gasto publico,
a la vez que un elemento retar-
datario a la hora de abordar re-
formas estructurales que, como

las de la seguridad social, el mer-
cado de trabajo o la flexibilidad
del sistema economico, se han
traducido posteriormente en gas-
tos de las administraciones pu-
blicas por la via de prestaciones
sociales y subvenciones a em-
presas publicas y privadas.

3.°) El aumento de las com-
petencias de gasto publico que
el nuevo modelo del Estado de
las autonomias comporta. El nue-
vo papel asignado a las comuni-
dades autdbnomas y a las corpo-
raciones locales ha ido, en la
practica del gasto publico, mas
alla de una pura cesion de com-
petencias, y ha constituido un fac-
tor impulsor del crecimiento del
gasto y del déficit publicos, con
un fuerte dinamismo que pro-
yecta una seria preocupacion ha-
cia el futuro, méas intensa de lo
que sus valores cuantitativos ac-
tuales significan.

4° La permisividad que el
propio déficit y el facil acceso al
endeudamiento publico han su-
puesto. No solo en el sentido ob-
vio de la creciente carga por in-
tereses que conecta directamente
al gasto publico con el déficit, en
un proceso interactivo que se
autoalimenta, sino por la via mas
sofisticada de crear un meca-
nismo de «ilusion financiera» que
ha disfrazado el auténtico coste
que para los ciudadanos actuales
y las generaciones futuras tienen
los gastos publicos, propiciando
asi una aceptacion menos con-
flictiva y debatida del crecimiento
del gasto (20), sobre todo en una
etapa de crisis economica aguda
y persistente.

5° La ausencia de anélisis
solventes que muestren la racio-
nalidad econdmica y social del
gasto publico, y su eficacia en el
logro de objetivos reales, mas alla
de puras cifras nominales de
gasto, que poco o nada dicen del

grado de eficiencia de su uso en
la prestacion de los diferentes ser-
vicios publicos.

La presupuestacion por progra-
mas que induzcan, de una ma-
nera conveniente, a romper la
practica incrementalista del gasto
publico, y a plantearse con se-
riedad criterios de economicidad
en la asignacion de los recursos
escasos disponibles, no ha tenido
en Espafa un desarrollo sustan-
tivo, y los escasos planteamientos
realizados han sido mas bien equi-
vocos e insuficientes (21). En
todo caso, los trabajos realizados
en el seno del Comité de Inver-
siones Publicas no siempre han
sido un factor adecuadamente
considerado a la hora de adoptar
las decisiones de gasto publico.

No es facil romper con estas
fuerzas impulsoras del creci-
miento del gasto publico, muchas
de las cuales aun perviven. Al-
gunas sugerencias en este sen-
tido, aportadas por el analisis an-
terior, pueden ser de utilidad para
afrontar el grave reto de moderar
el gasto publico espanoi del fu-
turo. Ocho aspectos parecen es-
pecialmente destacables:

1.°) Es conveniente suscitar
un amplio debate nacional sobre
la dimension, racionalidad y efi-
cacia del sector publico en Es-
pana que, saliendo de topicos y
de circulos viciosos estériles, per-
mita identificar los problemas fun-
damentales de la dimension del
sector publico y percibir las pre-
ferencias de los ciudadanos so-
bre su composicion y financia-
cion.

2°) Todo debate serio de un
tema complejo, como lo es la evo-
lucion del gasto publico, exige
como paso previo disponer de la
necesaria informacion, que no
puede limitarse a la cada vez mas
criptica fuente del documento pre-
supuestario. Forzar, por tanto, el
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camino de la investigacion y del
analisis de los datos existentes,
completar las lagunas mas evi-
dentes de la dimension y dina-
mica del gasto publico debe ser
un objetivo prioritario para la so-
ciedad, sus representantes poli-
ticos y el gobierno.

3.°) Todo intento de compri-
mir el gasto publico o de reducir
sus tasas de crecimiento debe
partir del reconocimiento de que
una tarea de esa envergadura no
puede abordarse en solitario por
el Ministerio de Hacienda, ni si-
quiera por el gobierno en su con-
junto —aungue puede realizar
avances sustanciales—; requiere
un acuerdo de las fuerzas politi-
cas y sociales. Los graves pro-
blemas que el déficit publico in-
troduce en nuestra economia, y
la inconveniencia de reducirio
por la via de un crecimiento des-
mesurado de la presion fiscal,
obligan a una reduccion del cre-
cimiento del gasto, lo que supone
la necesidad de optar entre al-
ternativas e introducir pausas tem-
porales en el logro de objetivos
sociales que son deseables, y que
serian posibles en un mundo sin
restriccion presupuestaria, pero
que las previsiones del creci-
miento economico posible obli-
gan a posponer y atemperar en
su logro. La sociedad tiene que
ser consciente de ello y debe es-
tar dispuesta a aceptarlo.

4.°) Tal vez, en ese esfuerzo
de contencion pudiera ser un
apoyo util el establecimiento de
una norma constitucional limita-
dora, de caracter global, que qui-
zas hubiera tenido mas utilidad
practica como soporte de otros
gobiernos con menos apoyo par-
lamentario, pero que incluso en
la actualidad puede ser un ele-
mento positivo forzando volun-
tades, venciendo resistencias y
estimulando a la Administracion

hacia la generacion de mecanis-
mos de contencion del gasto.

5°) Un camino de interés,
cuya exploracion institucional pa-
rece conveniente, es la creacion
de comites especializados a nivel
parlamentario que, con la incor-
poracion de expertos en las dife-
rentes areas de gasto, pudieran
actuar como elementos filtrado-
res con criterios objetivos, y que,
al menos, servirian para impuisar
el debate parlamentario sobre el
gasto en condiciones de infor-
macion y asesoramiento adecua-
das.

6.") El gobierno deberia es-
tablecer una estrategia a plazo
medio (4 0 5 anos), para la con-
solidacion del deéficit y la con-
tencion del gasto publico, que se
cifrara en objetivos anuales con-
cretos que fueran aceptados con
generalidad, y con caracter pre-
vio, por todas las instancias poli-
ticas y sociales, de forma tal que
su estricto cumplimiento refor-
zara la credibilidad del gobierno
en el proposito previamente anun-
ciado, transmitiendo la idea de
seriedad y rotundidad en los ob-
jetivos propuestos.

7.°) Esa estrategia de conten-
cion del gasto publico deberia ser
diferenciada por categorias eco-
nomicas y funcionales. En lineas
generales, parece clara la conve-
niencia de practicar una reduc-
cion mas intensa en los gastos
de administracion general (en los
que se podria establecer el crite-
rio de crecimiento nulo en térmi-
nos monetarios o aplicar una co-
rreccion incompleta por el creci-
miento de los precios). Por otra
parte, los aumentos de los gastos
en prestaciones sociales deben
acoplar su evolucion al ritmo de
crecimiento econémico, y tal vez
sea conveniente forzar —dentro
de una limitacion global— los gas-
tos creadores de infraestructu-

ra, con el fin de reducir nuestras
diferencias con los paises de
Europa.

En otros gastos, derivados de
la prestacion de bienes para la
cobertura de necesidades socia-
les, posiblemente el objetivo debe
estar encaminado mas a la mejor
utilizacion de los recursos que a
incrementos sustanciales en las
partidas de gasto.

8.} La Administracion debe
estimular la generacion de una
mentalidad decrementalista entre
los gestores de departamentos de
la Administracion publica. Esto
posiblemente requiere un pro-
ceso de preparacion y elabora-
Cion presupuestaria mas extenso
en el tiempo, menos improvisa-
do y mas ordenado en sus reglas
de funcionamiento, partiendo de
unos limites globales a nivel de
ministerios y propiciando el de-
bate entre los responsables de
las unidades de gasto.
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NOTAS

(1) Sobre la conveniencia de moderar el
crecimiento de la presiéan fiscal ha insistido el
Banco de Espafia. Vid, en este sentido, el /n-
forme Anual de 1987, pags. 63 y 64.

(2) The Control and Management of Go-
vernment Expenditure, OCDE, Paris, 1987. De-
seo agradecer a J. C. Chouraqui la informacion
facilitada sobre el citado informe y otras refe-
rencias bibliograficas sobre el objeto del pre-
sente articulo.

(3) A.Wagner. Finanzwissenschaft, 3.7 edi-
cion, C. F. Winter, Leipzig, 1883.

(4) Un Gtil resumen de estas teorias puede
encontrarse en el trabajo del profesor Tanzi
contenido en este mismo numero de PAPELES
ot Economia EsparioLa.

(5) D. Tarschys: «La crisis de las tijeras en
la Hacienda Publica», en PareLES DE Economia
EspafioLa, n.° 24, 1985,

(6) Ei profesor Fuentes Quintana, desde la
perspectiva de las politicas de reduccion det
déficit publico, ofrece un detallado analisis de
las razones del crecimiento del sector publico
en su articulo «Hacienda Publica y déficits, en
PapeLES DE Economia Espaioua, n.° 24, 1985.

(7) Véase la contribucién del profesor Mus-
grave al trabajo colectivo editado por H. F. Ladd
y T. N. Tideman bajo el titulo Tax and Expen-
diture Limitations, The Norsan Institute Press,
Washington, 1982.

(8) J. Lybeck y M. Henrekson: «Explaining
the growth of government in Sweden: A dis-
equilibrium approachn, en Public Choice, 57,
1988.

(9) W. A. Niskanen: Bureaucracy, Ed. Al-
dine, Chicago, 1971.

(10) Lybeck y Henrekson, en su citado ar-
ticulo, recuerdan que en el trabajo realizado

por Larkey, Stolp y Winer en 1981 se enumera-
ban mas de 393 referencias bibliograficas sobre
teorias del gasto publico. Sin embargo, son
escasos los articulos o estudios que ofrecen
resultados empiricos aceptables. Estos mismos
autores contrastan un modelo explicativo de la
evolucion del gasto publico en Suecia y en-
cuentran una variedad de factores significativos,
fundamentalmente el desequilibrio presupues-
tario y la presién de la burocracia, respecto al
crecimiento del gasto publico sueco entre 1950
y 1983, En Esparia, el trabajo titulado: «Déficit,
impuestos y crecimiento del gasto publicos, de
José Luis Raymond y José Manuet Gonzalez-
Paramo, que se publica en este mismo numero
de PareLES DE Economia EsPafioLa, contrasta un
modelo de comportamiento del gasto pablico
en Espafia, encontrando que la posibilidad de
financiacion del gasto por la via del déficit ex-
plica la cuarta parte del crecimiento del gasto
publico espafiol en et periodo 1975-1986.

(11) En 1984, la Fundacion Nobel organizo
un simposium en Estocolmo sobre el creci-
miento del sector publico. Las principales apor-
taciones al mismo estan recogidas en el volu-
men 28, n° 3, 1985 del Journal of Public
Economics, en el que pueden encontrarse di-
versos estudios con referencia a realidades so-
ciales muy distintas. En la introduccion al nu-
mero, el profesor Johan Myhrman destaca, de
acuerdo con el espiritu del simposium, la ne-
cesidad de avanzar en el conocimiento del com-
portamiento de los grupos de interés y de los
politicos. Una teoria general del comporta-
miento del gasto publico solo es posible a partir
de investigaciones, realizadas en sociedades
concretas, que pongan de manifiesto la influen-
cia de los diferentes sistemas de eleccion en el
terreno del gasto publico.

(12) Milton y Rose Friedman: Tyranny of
the Status Quo, Secker y Warburg, Londres,
1984. Version castellana, Ed. Ariel, Barcelona,
1984.

(13) J. M. Buchanan: Public Finance in De-
mocratic Process, University of North Carolina,
1967. Version castellana de J. R. Alvarez Ren-
dueles, Aguilar, Madrid, 1967.

(14) Un excelente trabajo sobre las normas
de carécter constitucional para limitar el creci-
miento del gasto publico se contiene en Johan
A. Lybeck: The growth of Government in De-
veloped Economies, Gower, 1986.

(15) La exigencia de mayorias cualificadas
o unanimidad relativa se encuentra ya en K.
Wicksell: Finanztheoretische Untersuchungen,
Jena, 1986.

(16) El sentido de estas medidas en el
marco de la situacién econdmica americana
ha sido estudiado por el profesor Fuentes Quin-
tana en «La deuda y el déficit publicos de Es-
tados Unidos en los problemas actuales de la
economia mundials, en PaPeELES D Economia
EspafioLa, n.° 33, 1987.

(17) R. P. Inman: «The Economic Case for
Lirnits to Government», en The American Eco-
nomic Review, vol. 72, n° 2, mayo 1982.

(18) A Wildawsky: The Theory of Public
Expenditure Limitation, OCDE, Paris, 1980.

(19) En el articulo de Eduardo Fernandez
y Fernando Gutiérrez aparecido en el Boletin
Econdmico del Banco de Espana, septiembre
de 1987, con el titulo «La financiacion del Te-
soro por los bancos centrales en los principales
paises de la CEE», se encuentra informacion
sobre estos limites de acceso al crédito publico
en los paises comunitarios.

(20) Vid J. L. Raymond y J. M. Gonzalez-

Paramo, en su ya citado articulo «Déficit, im-
puestos y crecimiento del gasto publicon.

(21) Vease el trabajo de Eduardo Zapico
en este mismo numero de ParPeLES DE Economia
EspPaANOLA.

206




