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Resumen

En un contexto de cesion de soberania a un organismo supranacional, la politica fiscal adquiere una relevancia abso-
luta. El presupuesto ptblico constituye uno de los instrumentos claves para el desarrollo de los propositos persegui-
dos, siendo necesaria su adaptacion a los objetivos fiscales de politica economica. El presupuesto base cero (PB0) se
desarrolla bajo la filosofia de la planificacion estratégica, comportandose como un proceso de direccion que incluye
la planificacion, la presupuestacion y el control. Este @ltimo conlleva, ademas de meramente contables y la norma-
tiva, una evaluacion de la idoneidad de los gastos realizados y la apreciacion de una alternativa que mejore la utili-
zada, optimizando los recursos escasos. La implantacion de esta técnica presupuestaria en la administracion pablica
espanola requiere su adaptacion a las estructuras existentes, en un ejercicio de realismo y de subsanacion de errores
pasados en los que se potencien sus beneficios y se corrijan los puntos débiles de dicha practica presupuestaria.

Palabras clave: Presupuesto base cero, planificacion estratégica, objetivos, optimizacion de recursos.

Clasificacion JEL: H61.

Abstract

Within the context of cession of sovereignty to a supranational organism, fiscal policy becomes completely relevant.
The public budget becomes one of the key instruments for the development of the aims pursued, being necessary its
adaptation to the fiscal policy objectives. The PBO is developed under the philosophy of strategic planning, behaving
as a management process, including planning, budgeting and control. The latest includes, apart from the merely ac-
counting and regulatory, an assessment of the suitability of the costs incurred and the appreciation of an alternative
that improve the used one, optimizing scarce resources. The implementation of this budget technique in spanish
public administration requires its adaptation to existing structures, an exercise of realism and the correction of past
mistakes, maximising its advantages and reducing the weak points of this budgetary practice.
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“La planificacion a largo plazo no es pensar en decisiones futuras, sino en el
futuro de las decisiones presentes”

Peter Drucker

1. La importancia de la politica presupuestaria en los objetivos
de consolidacion fiscal

Durante los ahos de recesion economica la necesidad de financiacion de nuestro pais
llego a suponer mas del 11% del Producto Interior Bruto (PIB), lo que unido al incremento
de la deuda publica acumulada para poder hacer frente a la misma, supuso una pérdida
importante en la confianza de los inversores internacionales, asi como desequilibrios im-
portantes que pusieron en riesgo la recuperacion economica. Los reajustes y reformas de
los Gltimos afos han permitido que las variables macroeconomicas comiencen a recompo-
nerse. En este contexto, mantener la senda de equilibrio presupuestario trazada con Europa,
adquiere una gran importancia para nuestro pais, decidiendo como podemos conseguir
dichos objetivos. Evidentemente, el incipiente crecimiento economico coadyuva a la re-
duccion de la ratio de capacidad/necesidad de financiacion, ya que por un lado el PIB es
el denominador de dicho indicador y por otro el impulso a la actividad economica actuara
ensanchando las bases imponibles.

Grafico 1
Necesidad/capacidad de financiacion en valores absolutos y en porcentaje del PIB
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No obstante, en un escenario de reduccion de la presion fiscal como consecuencia de la
reforma sobre el sistema tributario que entrara en vigor en 2015, consideramos que la via del
incremento recaudatorio tendra un escaso recorrido a corto plazo, por lo que la estabilizacion
o reduccion del gasto publico se convierte asi en una pieza fundamental. Seglin los Gltimos
datos facilitados por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Pablicas (MINHAP),
para los Presupuestos Generales del Estado (PGE) de 2015, el techo de gasto se sitiia en
los 129.060 millones de euros, un 3,2% menos que en 2014, ademas los datos proyectados
también por el MINHAP, prevén una contencion del mismo hasta el 40,1% del PIB para el
ano 2017, lo que supone que en dicho aho el deficit se habra reducido hasta 1,1% del PIB.

Grafico 2
Gasto publico y PIB en valores absolutos
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Fuente: Elaboracion propia. Datos: IGAE e Instituto Nacional de Estadistica (INE).

Sin embargo, dicha reduccion no debe suponer que la misma se lleve a cabo de manera
indiscriminada, reduciendo en un determinado porcentaje todos las partidas presupuestarias
o incluso eliminando algunas de ellas sin realizar una correcta evaluacion de lo que esto su-
pone, a través de una reflexion profunda y un analisis detallado de las diferentes alternativas
existentes. Por el contrario, es imprescindible discriminar qué gasto es prioritario, cual es
accesorio y como alcanzar los objetivos trazados a través de una gestion racional del mismo.
A tenor de lo expuesto, nos planteamos la posibilidad de utilizar la politica presupuestaria de
la mano de la politica fiscal para reconducir nuestras cuentas publicas y mas concretamente
de implementar una técnica presupuestaria que coadyuve a optimizar la utilizacion de los
recursos publicos.

Aunque a lo largo de los ahos han ido apareciendo distintas técnicas presupuesta-
rias cuya implantacion en la empresa privada han conseguido hacer del presupuesto una
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herramienta de direccion estratégica y un instrumento que permita a la organizacion decidir
qué acciones emprender y como llevarlas a cabo, la presupuestacion en el sector publico
parece atascada, repitiendo errores del pasado y manteniendo un esquema incrementalista
basado en historicos. Creemos que es la hora de replantearnos como solucionar los problemas
derivados de esta situacion y buscar otras posibilidades que sean viables en la Administra-
cion Publica y que nos permitan aprovechar las externalidades positivas que derivan de la
introduccion de una nueva metodologia en el presupuesto.

2. La modernizacion del presupuesto. Téecnicas presupuestarias actuales

Dado que la soberania en cuanto a politica monetaria se refiere se encuentra cedida
dentro de la Union Monetaria Europea al Banco Central Europeo, la politica fiscal adquiere
una importancia singular en nuestro pais. El presupuesto ptblico constituye una de las herra-
mientas mas importantes con las que contamos para desarrollar la politica fiscal, siendo ne-
cesaria la adaptacion del mismo a los objetivos fiscales de politica economica. En las Gltimas
décadas estamos asistiendo a una transformacion de los planteamientos en cuanto a gestion
plblica se refiere y, aunque de manera bastante pausada, esta tendencia se va incorporando
al presupuesto, como instrumento base de la administracion.

Esta evolucion del documento contable se ha traducido en la adopcion por parte del
Sector Publico de algunas técnicas que la empresa privada ha ido incorporando en los 0lti-
mos tiempos a sus organizaciones; sin embargo, este proceso se ha realizado igualmente de
manera paulatina y bastante timida, principalmente por la complejidad ahadida de la gestion
privada, asi como la dificil adaptacion en algunos de los casos a las estructuras caracteristicas
de la Administracion Publica.

De manera simplificada, podemos resumir algunas de las técnicas presupuestarias mas
relevantes en la actualidad:

Presupuesto flexible. Para su elaboracion se tienen en cuenta las posibles variaciones
que puedan acontecer durante el periodo presupuestado, predeterminando los cambios facti-
bles. Las modificaciones ante los escenarios posibles se incluyen dentro del cuerpo del pre-
supuesto en forma de cuotas. Este tipo de presupuesto es de dificil implantacion en el ambito
publico y ademas las ventajas que derivan de su utilizacion no son apreciables dentro del
mismo, por lo que no se conocen experiencias de su aplicacion dentro de la Administracion
Publica.

Presupuestos incrementales. Esta es la técnica tradicional de presupuestacion dentro
del sector publico y probablemente la mas sencilla de las existentes en la actualidad. Como
explicaremos posteriormente, la filosofia imperante en este tipo de presupuesto es la de que
los comportamientos pasados se mantienen en el ejercicio para el que se lleva a cabo la ela-
boracion, manteniendo una tendencia creciente, de manera que tnicamente se ven reflejados
los cambios que se esperen en cada una de las partidas existentes. A pesar de su agilidad y
simplicidad, no es recomendable su utilizacion debido a las desventajas derivadas del au-
mento de costes que el mismo supone y la falta de adaptabilidad a los objetivos perseguidos.
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Presupuestos estaticos. Se basa en la realizacion de un presupuesto fijo bajo la creencia
de que los pronosticos siempre son ciertos. Evidentemente si existen desviaciones respecto
a las estimaciones tenidas en cuenta en su elaboracion el presupuesto pierde efectividad. Por
este motivo se considera que este tipo de técnica no es idonea para llevar a cabo en el Sector
Piblico cuando la economia no es estable o las estimaciones no son demasiado fiables, cosa
que facilmente sucede en la realidad.

Presupuesto por programas (Planning, Programming, and Budgeting System).
Consiste en asignar los recursos en funcion de las categorias programaticas disehadas. Para
elaborarlos se parte de los objetivos generales y se desagregan hasta llegar a las unidades
basicas del presupuesto o programas, a las que se les dota de los recursos necesarios para
llevarlo a cabo. Esta técnica ha sido implantada en numerosos paises para tratar de eliminar
los errores derivados de la presupuestacion incremental; no obstante, como veremos poste-
riormente, la practica se ha apartado de su concepcion inicial, dando lugar a practicas hibri-
das en las que se mezclan la metodologia del presupuesto por programas con la tendencia
incremental del presupuesto.

Rolling Budget o Rolling Forecast. Esta técnica convierte el presupuesto flexible en
un presupuesto continuo, en un proceso en el cual el presupuesto se ajusta a las expectativas
futuras basadas en el desempehno reciente, de manera que el documento resultante siempre
se encuentra actualizado. De esta manera se pretenden evitar las desviaciones presupuesta-
rias a través de un documento dinamico, con un horizonte temporal constante, dividido en
periodos mas cortos en los que se realiza una revision y control incesantes. A pesar de lo
atrayente que pueda resultar la idea de adaptabilidad del presupuesto, llevarlo a cabo en el
Sector Publico supone un incremento notorio de la burocracia, asi como la introduccion de
una notable incertidumbre en el mismo, por lo que no parece la practica mas recomendable
para la Administracion Publica.

Presupuesto plurianual. Como su propio nombre indica, la presupuestacion plurianual
se basa en una estimacion a medio plazo (entre tres y cinco anos) de los ingresos, gastos y
financiacion. Su utilizacion se ha llevado a cabo principalmente en el Sector Publico, aunque
generalmente como instrumento complementario al presupuesto anual. La implantacion del
mismo se justifica en base a la planificacion estratégica, de modo que las previsiones de
variables macroeconomicas se realizan asimismo para el periodo que abarca el presupuesto
plurianual.

Presupuesto de recursos u orientado hacia los resultados. Esta técnica relaciona los
recursos disponibles de las instituciones con los resultados esperados (las actuaciones que
lleva a cabo el Sector Pblico), reconociendo las transacciones y hechos economicos a traves
de los principios contables, abarcando el medio/largo plazo. Por tanto, se centra en la manera
en que la Administracion utiliza los inputs para producir los outputs (bienes y servicios pro-
ducidos e impacto para la poblacion). Su aplicacion se ha llevado a cabo en algunos paises,
como Reino Unido o Australia y se fundamenta en la denominada nueva gestion publica,
en la cual se lleva a cabo un proceso de evaluacion de la eficacia, eficiencia y calidad de la
gestion.

Beyond Budgeting (BB). Esta técnica consiste en la no presupuestacion; es decir, ges-
tionar sin necesidad de elaborar presupuestos, de una manera totalmente flexible y adaptativa,
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delegando responsabilidad y autoridad hacia equipos de trabajo. Al igual que el rolling fore-
cast se fundamenta en la prevision continua. Esta practica descentralizada se ha extendido en
el Sector Privado, creando incluso asociaciones como la BBRT (Beyond Budgeting Round
Table) y siendo defendida por especialistas en la materia de reconocido prestigio, especial-
mente en EE. UU. Su justificacion se basa en que la elaboracion de presupuestos tradicional
consiste en la negociacion especulativa de los responsables presupuestarios, con una gran
rigidez basada en el control central jerarquico, considerando que dicho procedimiento debe
ser superado. Sin embargo, existen algunos impulsores del BB que intentan llevar a cabo las
bondades de esta tendencia con la elaboracion de presupuestos. Su utilizacion en el Sector
Publico parece actualmente impensable, debido a que los recursos de los que dispone el mis-
mo pertenecen a la poblacion por lo que el control efectivo de los presupuestos es clave para
la transparencia necesaria de la Administracion. Ademas, la descentralizacion y adaptacion
necesarios para llevar a cabo este proceso choca frontalmente con las estructuras organiza-
cionales propias del Sector Publico.

Presupuesto participativo. Este instrumento se utiliza en el Sector Publico y se trata de
un mecanismo a través del cual la poblacion indica donde desea que se inviertan los recursos
publicos o parte de ellos. Esta herramienta de democracia participativa se ha implantado en
distintos paises, principalmente municipios, con la finalidad de incrementar la justicia social
y la participacion ciudadana. No obstante, y a pesar de lo interesante que pueda parecer la
idea de una mayor contribucion de la poblacion afectada por los presupuestos elaborados en
un ejercicio de democracia directa, su aplicacion se limita a presupuestos municipales o de
pequefias regiones.

3. ElPBO. El presupuesto de la planificacion estrategica

El presupuesto puede concebirse como un instrumento de planificacion de gastos y
prevision de ingresos o como una herramienta de planificacion estratégica, no solo del ejer-
cicio presupuestado, sino para el logro de objetivos a medio-largo plazo. Los presupuestos
tradicionales responden a la primera vertiente y su control se limita a la comprobacion de si
los gastos se han limitado a los autorizados y de si se ha contabilizado de manera correcta, lo
cual no es baladi. Sin embargo, el PB0 comparte la filosofia de la planificacion estratégica, de
tal manera que, mas que un modelo presupuestario, se trataria de un proceso de direccion que
incluye la planificacion, la presupuestacion y el control. Este Gltimo conlleva, ademas de los
aspectos sehalados, una evaluacion de la idoneidad de los gastos realizados o la apreciacion
de una alternativa que mejore la utilizada, optimizando los recursos escasos. De este modo,
el PBO proporciona la informacion necesaria para evaluar la eficacia y eficiencia, ya que el
mismo exige que los responsables presupuestarios analicen todos los objetivos y paquetes de
decision, que los jerarquicen y que evalten todas y cada una de las alternativas posibles, asi
como su nivel de esfuerzo.

Peter Sarant, exdirector de Analisis de Gestion en la Comision de la Administracion
Publica durante el Gobierno de Carter define el PBO como “(...) un método que comple-
ta y enlaza los procesos de planificacion, presupuestacion y revision. Identifica metodos
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alternativos y eficientes de empleo de los recursos limitados en la consecucion efectiva de los
objetivos seleccionados. Es un enfoque flexible de la gestion que suministra una base fiable
para reasignar los recursos mediante la revision y justificacion sistematica de los niveles de
financiacion y ejecucion de los programas corrientes”.

Esta técnica presupuestaria consiste en iniciar cada ano la elaboracion del presupuesto
y requiere que cada unidad decisoria justifique con detalle la totalidad de sus necesidades
presupuestarias partiendo desde el primer euro, debiendo demostrar el porqué de su implan-
tacion y si verdaderamente es rentable. Un método en el que las decisiones de gasto se ponen
en una balanza imaginaria, de modo que distingamos qué gastos son necesarios y cuales no,
compitiendo cualquier partida que quiera introducirse en el presupuesto, no solo con otras
alternativas nuevas, sino con las ya existentes. Asi, las actividades que se vengan realizando
han de ser revisadas detalladamente, al tiempo que se pueden considerar vias alternativas
para proporcionar los mismos servicios publicos. Ademas, permite identificar nuevas acti-
vidades y eliminar aquellas que sean obsoletas o ineficientes, introduciendo la obligatoria
revision anual del proceso presupuestario.

Las notas que caracterizan a este método de elaboracion de los presupuestos son, entre
otras, las siguientes:

— El nivel de gasto de cada una de las actividades debera estar debidamente justi-
ficado y en ningtn caso podra ser explicado por el nivel de gasto de ejercicios
anteriores.

— Es de mayor relevancia analizar aspectos tales como: “por qué se tienen que realizar
determinados gastos” y “si la forma en que se estan empleando los recursos es la
adecuada”, incluso por encima del nivel de gasto a realizar.

— Laasignacion de recursos para cada una de las actividades se realizara mediante una
priorizacion previa de las mismas claramente detallada.

Por tanto, se trata de un concepto en el que basicamente se realiza una reevaluacion
periodica de todos los programas, partiendo de cero, y en el que se revisan todos los
aspectos presupuestarios, sin tener en cuenta Unicamente las variaciones del ejercicio
anterior.

Existen numerosas ventajas a destacar en su comparacion con otros sistemas, asi como
algunos inconvenientes. Debemos tener en cuenta que los métodos tradicionales son incre-
mentalistas; es decir, el punto de partida suele ser el gasto realizado en el aho previo, aumen-
tado en funcion de la inflacion y de los gastos derivados de los nuevos objetivos incluidos.
Ademas, con las técnicas clasicas no se tienen en cuenta las necesidades reales de gasto,
pudiendo llegar a ser ineficientes para alcanzar los objetivos establecidos. Consecuencia de
esta falta de analisis y del método descrito, nos encontramos con que distintas unidades ad-
ministrativas pueden tender a realizar gastos no imprescindibles a fin de que al siguiente aho
no les disminuyan sus dotaciones presupuestarias.

El presupuesto por programas tampoco realiza una aceptacion simple del presupuesto
del ejercicio anterior como punto de partida; es decir, que en teoria también implica una
reevaluacion anual de todos los programas. Sin embargo, en la practica el procedimiento
no suele conllevar dicho analisis. En su concepcion, Shultze pretendia una seleccion de los
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problemas y programas revisables, de manera que se solucionasen los inconvenientes que
acarreaba el presupuesto tradicional. No obstante, su aplicacion se ha situado entre el presu-
puesto incrementalista y el PB0O. De hecho, aunque, en teoria, la diferencia real entre ambos
reside en la exigencia de jerarquizar formalmente todos los paquetes de decision en el PBO,
en realidad, su metodologia de implementacion también obliga a una reevaluacion anual de
todos los paquetes de decision, que en la practica no se lleva a cabo en el SPPP.

Tabla 1

Comparativa de las diferentes técnicas presupuestarias

TECNICAS PRESUPUESTO PRESUPUESTO POR PRESUPUESTO EN
PRESUPUESTARIAS TRADICIONAL PROGRAMAS BASE CERO
Medio/largo plazo (se planifica
Corto plazo (integrando mirando hacia un plazo mas
Planificacion Corto plazo las previsiones en planes largo y comprobando el

plurianuales)

cumplimiento de los objetivos
en el medio/largo plazo)

Revision partidas/
programas

No se revisan

Se revisan algunos de
los programas

Se realiza una revision anual a
todos los programas nuevos o
antiguos en base cero

Clasificacion de las
prioridades

No se clasifican

No se clasifican

Se realiza una jerarquizacion
de todos los programas y
actividades y de su nivel de
esfuerzo, de manera que se
distribuyen en funcion de los
Trecursos

Incrementalismo

Se incrementan las
partidas en funcion
de la inflacion o de
la introduccion de
nuevas partidas

No se incrementan las
partidas. Se realiza
una evaluacion de su
idoneidad

Se analizan todos los
programas compitiendo
entre ellos por los recursos
escasos, evaluando si existen
alternativas que disminuyan
su coste

Filosofia subyacente

Se trata de una
autorizacion de
gasto. Se planifican
los gastos y
se realiza una
prevision de los
ingresos

Se realiza una
planificacion por
programas, evaluando
su idoneidad con los
objetivos perseguidos

Se evalla cada paquete
de decision, acorde con
los objetivos, analizando
las alternativas posibles y
jerarquizandolos en funcion
de su eficiencia. Es un
instrumento de planificacion
estratégica

Busqueda de nuevas
alternativas

No hace un analisis
exhaustivo de
blsqueda de nuevas
actividades. Es
continuista

Mantiene las actividades
de ejercicios anteriores
e incluye nuevos
programas que estén
alineados con la mision
de la organizacion

Uno de los objetivos
principales es la busqueda de
nuevas actividades alternativas,
que permitan una mejora en la
calidad del servicio ofrecido,
un ahorro de costes, 0 ambos

Fuente: Elaboracion propia.
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El origen teorico del presupuesto base cero data de los ahos veinte. E. Hilton Young
ya defendia la idea de que el presupuesto incrementalista era facil de elaborar, pero, al mis-
mo tiempo, inftil, pues permitia que los gastos obsoletos se perpetuaran. Durante los afos
posteriores se realizaron algunos otros estudios, pero siempre de tipo teorico, hasta que en
1962 el Gobierno Federal introdujo esta herramienta en la elaboracion de los presupuestos
del Departamento de Agricultura de los EE. UU. No obstante, suele atribuirse a Peter Phyrr
su concepcion teorica, debido a un articulo en la revista Harvard Business Review en la que
explicaba como su implementacion en la compahia Texas Instruments, Inc., habia sido de
gran éxito. Por este motivo Jimmy Carter, tras ser elegido gobernador del Estado de Georgia,
encandilado por las bondades descritas en dicho articulo, decidio ponerlo en practica bajo
la supervision del propio Phyrr, nombrandole asesor de la Oficina de Presupuesto de este
Estado. El ahorro fue importante y por ello Jimmy Carter lo incluyd en su campana para la
eleccion a la presidencia de los Estados Unidos. Sin embargo, los resultados positivos obte-
nidos y que podrian resumirse en un importante ahorro de costes, una mayor implicacion de
los responsables y un mayor conocimiento del proceso presupuestario y de las necesidades de
la administracion por parte de los directores de cada departamento, llevaron a Carter, tras su
eleccion como Presidente de los EE. UU., a intentar de nuevo su puesta en practica en el Go-
bierno Federal, aunque esta vez de manera precipitada y sin un analisis pausado sobre como
y donde implementarlo, lo que supuso que los resultados no fueran todo lo positivos que se
hubiese esperado. A continuacion se resumen de manera breve los pros y contras, asi como
las peculiaridades de algunas experiencias de establecimiento efectivo de esta herramienta.

Tabla 2
Resumen de los resultados de algunos ejemplos de implantacion del PB0
en varios estados americanos

RESULTADOS EN EL ESTADO DE GEORGIA

Ventajas:

* Mejora de la calidad de la informacion entre departamentos y mayor conocimiento del desarrollo de las
funciones del Gobierno.

» Incremento de la participacion del personal de la Administracion en la elaboracion del Presupuesto.

» Implantacion de una fase previa de planificacion financiera, que antes no existia, y que fue imprescindible
para asignar posteriormente los recursos limitados a los programas de decision.

Inconvenientes:

* Aumento de tiempo y esfuerzo necesarios para la elaboracion y seguimiento del Presupuesto.
» Excesiva burocracia.

Resultados finales

Para conocer el éxito alcanzado por este nuevo sistema presupuestario se llevo a cabo un estudio en el que
colaboraron todas las personas que habian participado en el mismo, con los siguientes resultados:

» Laalta direccion considerod que la mayor aportacion del PBO fue la mejora de la informacion hacia los niveles
superiores.

*  Mayor implicacion del personal en la elaboracion del presupuesto, lo que aumenta su motivacion y su
eficiencia.

» El 84% de las personas entrevistadas recomendaron continuar con el PBO en los siguientes ejercicios.

(continba...)
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RESULTADOS EN EL ESTADO DE OREGON (Se implanto una variante del presupuesto base cero:
Alternative Program Levels System (APLS)

Ventajas:

* Lamejora de la comunicacion con los responsables de cada area.

+ Directivos mas comprometidos con la elaboracion del Presupuesto.

» La clasificacion de las actividades por paquetes de decision facilita a los directivos la tarea de priorizar y
tomar decisiones al mismo tiempo que es notable la reduccion de costes que supone.

» Fomenta el analisis critico de los diferentes programas, aspectos que tiene en comin con el PBO.

Inconvenientes:

* Requiere de una gran labor burocratica lo que a su vez supone un gran consumo en términos de coste y de
tiempo, al igual que ocurre en el PBO.

RESULTADOS EN EL GOBIERNO FEDERAL

Ventajas:

+ Tanto las agencias, como el PHS y el personal del Secretario, coincidieron en que la ventaja principal de
PBO fue la mejora en la calidad de la informacion, al presentar los datos de forma mas clara e informativa.

Inconvenientes:

* Una de las criticas fue que muy pocos programas se analizaron partiendo verdaderamente “de cero”.

» Se produjeron conflictos a la hora de jerarquizar los programas entre lo que consideraba cada agencia y los
criterios que utilizaban los niveles superiores.

* Sededico poca atencion a las partes técnicas del proceso, tales como la definicion de los paquetes de decision,
los criterios de jerarquizacion y priorizacion, o los fondos presupuestarios.

* La planificacion del tiempo no fue adecuada, ya que se deberia haber empleado mas tiempo a nivel de
agencia y menos en los niveles superiores.

OTRAS EXPERIENCIAS

+ En Canada también se aplico esta técnica de presupuestacion.
— No obstante, dejo de aplicarse por el exceso de la burocracia excesiva.
* En Latinoamérica existen varias experiencias:

— Mexico: no llego a consolidarse por la falta de una adecuada infraestructura administrativa.
— Argentina: la experiencia fue exitosa en la provincia de Buenos Aires.

Fuente: Elaboracion propia.

Aunque esta técnica se utilizo exhaustivamente en numerosas empresas norteamerica-
nas durante los ahos setenta y ochenta, su implementacion en el Sector Pablico no fue tan
recurrente, porque la decepcion estadounidense habia calado hondo. Canada intento seguir el
ejemplo norteamericano adoptando esta nueva técnica de planificacion, gestion y control del
presupuesto, pero, desafortunadamente, la experiencia canadiense fue paralela a la nortea-
mericana: entusiasmo inicial, seguido de una burocracia excesiva, desilusion y, finalmente,
inevitable desaparicion.

En Ameérica Latina también podemos encontrar intentos de aplicacion del presupues-
to base cero, aunque no fueron muy satisfactorios, como fue el caso de México, donde
dicho mecanismo no llego a consolidarse debido a que, en ese momento, no fue posible
implementarlo por completo ya que no se disponia de una infraestructura administrativa
adecuada.
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De hecho, en Espana también se han llevado a cabo dos tentativas de implementacion
del PBO, cuyos resultados han sido variados pero que, como luego explicaremos, no ha lleva-
do a una consolidacion del mismo en la elaboracion del presupuesto en nuestro pais.

A nuestro juicio, los motivos que han ocasionado estos nimios resultados pasan por una
reticencia importante por parte de los responsables técnicos, asi como un incremento del es-
fuerzo y papeleo necesario para llevarlo a cabo, pero sobre todo por la falta de planificacion 'y
preparacion, dado que esta técnica requiere de una fase previa en la que todos los implicados
entiendan su concepcion y, sobre todo, se identifiquen con esta nueva técnica presupuestaria,
un proceso tedioso pero necesario, pero sobre todo consideramos, como luego explicaremos,
que en la era de las nuevas tecnologias los problemas burocraticos pueden verse ciertamente
minimizados, lo que con un proceso de implantacion apropiado supondria una potenciacion
importante de las fortalezas y una reduccion efectiva de sus debilidades.

4. Metodologia y proceso de implantacion del presupuesto base cero

La metodologia de este sistema consta de varias etapas que deben ser ejecutadas de
forma sucesiva para lograr una correcta implantacion y elaboracion de los presupuestos. De
esta manera, los pasos fundamentales para ponerlo en practica son los siguientes:

Primera fase, determinacion de las unidades presupuestarias. Definir la estructura de
la organizacion, identificando cual es la célula elemental para la que se realiza un analisis
y se prepara un presupuesto, que puede ser tanto una unidad organizativa (un departamento
ministerial, una direccion general...) o bien un programa concreto o partida presupuestaria.

Segunda fase, definicion de los objetivos. Establecer los objetivos generales y desa-
gregarlos para cada nivel, utilizandolos como declaraciones explicitas de los resultados a
lograr. Adicionalmente, se deben establecer indicadores clave para medir la consecucion de
resultados.

Tercera fase, identificacion de unidades de decision. Se deben establecer unidades de
decision, de manera que se identifique a los responsables de cada una de ellas. El nivel de
decision se requiere que se determine de manera intermedia. Ni a un nivel que no sea excesi-
vamente bajo, como para no ocultar informacion a los gestores de mas alto nivel, ni un nivel
excesivamente alto, que genere una carga excesiva de trabajo burocratico.

Cuarta fase, preparacion de paquetes de decision o propuestas unitarias de decision.
Se trata de documentos justificativos que incluyen la informacion necesaria para que los
gestores puedan emitir juicios sobre los niveles de programas o actividades y los recursos
necesarios. Esta informacion debe incluir:

— los objetivos que se pretenden conseguir,
— los medios alternativos para alcanzarlos,

— la identificacion de diferentes niveles de financiacion, actividad o gestion. Asimis-
mo, suelen establecerse un nivel de mejora, un nivel de mantenimiento y un nivel
minimo, por debajo del cual no podria llevarse a cabo,
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— las ventajas que presenta cada programay
— las consecuencias en caso de no llevarlos a cabo.

Quinta fase: jerarquizacion de los paquetes de decision. Una vez finalizadas las etapas
anteriores, los responsables asumen la tarea de jerarquizar los paquetes de decision. Para
llevar a cabo esta labor, se analizan las propuestas de decision y se clasifican por orden de
prioridad. El proceso comienza cuando las unidades de gestion inferiores ordenan o clasi-
fican sus correspondientes paquetes de decision. A continuacion, el gestor inmediatamente
superior revisa y consolida los paquetes que le llegan en una nueva ordenacion. El proceso
se reitera hasta llegar a los gestores de mas alto nivel, que reordenan los paquetes y deciden
sobre los programas prioritarios a implantar.

Sexta fase: revision y consolidacion por los niveles directivos. Los niveles superiores
pueden revisar, suprimir, incrementar o reordenar las clasificaciones propuestas por los ges-
tores subordinados.

Grafico 3
Proceso de elaboracion del PB0

Determinacion AR TIdentificacion Preparacion Jerarquizacién Revision por
N Definicion de - N
de las unidades Pon de las unidades de paquetes de los paquetes los niveles
" los objetivos P e s e
presupuestarias de decision de decision de decision directivos

Fuente: Elaboracion propia.

(Cuales son los motivos que nos llevan a creer que la implantacion del PBO puede su-
poner un acicate importante para los presupuestos publicos de nuestro pais? Consideramos
que las ventajas derivadas de su introduccion en el Sector Piblico superan ciertamente a los
perjuicios asociados a esta técnica presupuestaria. Por ello, es conveniente conocer sus pun-
tos fuertes y débiles, potenciando las fortalezas asociadas que nuestra administracion pueda
aprovechar en mayor medida e intentando adaptar el PB0 a nuestras estructuras, de manera
que se minimicen los inconvenientes.

En cuanto a los beneficios emanados de su establecimiento, pueden distinguirse los
siguientes:

1.° Mayor participacion de los niveles intermedios en el proceso presupuestario, incen-
tivando a todos los niveles a los que dota de mayor responsabilidad, lo que redunda
en incrementos de productividad, logrando, como consecuencia de ello, una mayor
comunicacion y coordinacion interdepartamental.

2.° Ayuda a identificar, evaluar y justificar cada una de las actividades planteadas, de
tal manera que elimina programas obsoletos o innecesarios, evita sobrevalorar los
gastos presupuestarios —al tener que justificarse— e impide que los costes no se con-
trolen, permitiendo encontrar gastos de programas obsoletos incorporados en los
presupuestos por pura repeticion y, consecuentemente, proceder a su eliminacion,
asi como de partidas menos productivas, que se ponen de manifiesto mediante los
procesos de analisis y priorizacion de actividades, propios del presupuesto base
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cero. De esta manera, dicho método presupuestario, logra erradicar el incrementa-
lismo en los gastos de manera mecanica asociado a otras técnicas presupuestarias,
al tener que justificar la necesidad y relevancia de cada partida.

3.° Proporciona mayor informacion para la toma de decisiones, incluyendo la plani-
ficacion a largo plazo. El presupuesto vuelve a convertirse asi en el medio para
alcanzar los objetivos.

4.° Evita la duplicidad de esfuerzos derivados de la realizacion de tareas similares por
parte de organos diferentes, lo que conlleva un derroche de tiempo y recursos. El
presupuesto base cero, al estudiar detalladamente cada una de las actividades que
se desarrollan dentro de la empresa de abajo-arriba, ofrece la informacion adecuada
para evitar que se cometan dichos errores. Ademas, al ofrecer todas las alternativas
correctamente valoradas, cuando es necesario replanificar durante el ejercicio pre-
supuestado, se cuenta con toda la informacion referente a cada uno de los paquetes
de decision, no siendo necesario volver a estudiar todas las opciones.

5.° Mayor eficiencia de los recursos utilizados por el sector publico, al requerir la jus-
tificacion del gasto y las alternativas posibles.

6.° La responsabilidad de cada una de las unidades de trabajo y de los individuos es
claramente visible.

7.° El gasto se vuelve eficiente, no se recorta de manera indiscriminada o en funcion
de la unidad presupuestaria, sino que se estudia en base a la jerarquizacion de los
paquetes de decision queé gastos son imprescindibles (incluyendo los diferentes ni-
veles) y cuales son accesorios.

8.° Gracias al establecimiento de los llamados “paquetes de decision”, aumentan las
probabilidades de descubrir intentos de fraude en la elaboracion de los presupues-
tos, como consecuencia del exhaustivo analisis llevado a cabo en los mismos.

Por otra parte, respecto a sus puntos debiles suelen enumerarse los siguientes:

1.° Su implantacion en la Administracion Publica se ha tropezado generalmente con
el exceso de tiempo y papeleo, asi como con la rigidez de la propia estructura del
sector publico.

2.° El PBO es poco efectivo en la reduccion del gasto para aquellas partidas cuya pre-
supuestacion es poco flexible, como por ejemplo el gasto de pensiones.

3.° No se puede considerar que es un proceso neutro y mecanico, ya que hay que pres-
tar atencion a los aspectos culturales y sociales aportando mayor credibilidad al
meétodo.

Antes de proceder a la implantacion de un sistema de presupuestacion base cero, debe-
mos analizar los aspectos mencionados con anterioridad, de manera que se tenga en cuenta el
hecho de que los beneficios superen con creces a los inconvenientes de su implementacion.
Sin embargo, es cierto que las experiencias anteriores dentro de la administracion se truncaron
de alguna manera debido a los problemas comentados. Como explicaremos en el epigrafe
correspondiente, determinar la utilizacion de esta técnica presupuestaria debe llevarse a cabo
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a traves de un proceso paulatino, fruto de un analisis exhaustivo y de la adaptacion del PBO a
las particularidades de nuestra administracion, aprovechando las oportunidades brindadas por
la reforma que se esta llevando a cabo en la misma para hacer cuajar esta herramienta, me-
diante un procedimiento concreto para cuya puesta en practica seria necesaria la creacion de
una oficina presupuestaria cuyo tnico cometido fuese el de lograr el éxito de su implantacion.

5. La experiencia espanola en el presupuesto estratégico

En Espaha se han llevado a cabo algunas experiencias en las que se propuso la implan-
tacion de un modelo presupuestario basado en una filosofia que podemos asemejar al PBO.

En mayo de 1979, se aprobo en Consejo de Ministros, dentro de las directrices de poli-
tica presupuestaria del ejercicio 1980, la Adopcion de Medidas de Racionalizacion y Limita-
cion del Gasto Piblico, que fueron incluidas en el Programa a Medio Plazo para la Economia
Espanola. En dicho programa se intento implantar el uso del presupuesto por programas y
una introduccion gradual del presupuesto base cero, cuyo objetivo final era la revision anual
de la totalidad de los gastos propuestos y no solo los adicionales de cada aho. La Orden de
la Presidencia del Gobierno sobre Revision y Evaluacion de los Programas de Gasto de los
Departamentos Ministeriales y sus Organismos Autonomos, de 4 de febrero de 1980, estable-
cia la evaluacion de la eficacia y eficiencia en la gestion de los programas con conclusiones
de la evaluacion y propuestas de revision. Asimismo, explicitaba el abandono de la formula
de examinar en exclusiva los gastos adicionales de cada aho, lo que hacia necesario regular
los procedimientos para poder realizar dicha revision, de manera que los resultados obteni-
dos pudiesen utilizarse en el ejercicio posterior, al menos de manera parcial. Sin embargo, la
estructura de nuestra Administracion Publica no se encontraba en aquellos momentos prepa-
rada para la introduccion de un sistema tan novedoso y no se pudo evitar el incrementalismo
propio del sistema existente. El profesor Barea, que en 1981 era el secretario de estado para
la Seguridad Social, participaba desde su ambito competencial en la implantacion de los
presupuestos por programas, en el area de la Seguridad Social, estableciendo para 1982, en el
INSALUD y en el INSERSO, el presupuesto base cero en cada uno de sus centros, reconocia
que “existian una serie de razones de caracter organizativo y gerencial que dificultaban
que la Administracion Publica de nuestro pais actuase de forma eficiente, entre las cuales
se incluia la laxitud de las Cortes Generales en el propio proceso presupuestario”. Ademas,
aunque la aplicacion se presumia gradual, el proceso se realizaba por porcentajes de gastos
y no por partidas o clasificaciones, lo que incrementaba la complejidad de la elaboracion
del presupuesto. Por Gltimo, asignaba a las oficinas presupuestarias de cada departamento el
impulso, evaluacion e implementacion del sistema, sin centralizar de alguna manera el pro-
cedimiento y el analisis de resultados, dispersando la implementacion de un instrumento que
logicamente era novedoso y complejo para los responsables presupuestarios, a los que ade-
mas no se les proporcionaba ningin tipo de formacion adicional para su puesta en practica.

Fue ahos después, en 1996, cuando, en base a la estrategia de consolidacion fiscal ne-
cesaria para reducir el déficit, asi como la deuda publica acumulada con el fin de dar cum-
plimiento a los requisitos exigidos en el Tratado de Maastricht, cuando volvieron a esta-
blecerse algunos aspectos fundamentales del presupuesto base cero para la elaboracion del
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presupuesto de dicho aho. Ademas del equilibrio prespuestario, los objetivos de su aplicacion
se centraban en modernizar el sector publico y adaptarlo a las tendencias de gestion de los
paises de nuestro entorno. Las caracteristicas del proceso mas destacables son: la valoracion
de la necesidad y eficacia de los programas presupuestarios vigentes; la definicion del coste
minimo asociado a cada programa seleccionado; hallar el coste de oportunidad de mantener
o suprimir determinados programas, teniendo en cuenta, en todo caso, el nivel minimo de
realizacion por debajo del cual no se lograrian los niveles basicos de prestacion y calidad de
servicios publicos, necesarios para la consecucion de los objetivos previstos para ese afo;
finalmente, se establecia que los centros responsables y gestores de los programas deberian
presentar propuestas con diferentes niveles de esfuerzo para alcanzar los objetivos previstos.

La Secretaria General de Planificacion y Presupuestos realizaba una reinterpretacion
del PBO en el que se realizaba una adaptacion del mismo a las circunstancias del momento,
corrigiendo algunos aspectos que habian supuesto errores en otras experiencias anteriores.
La idea fundamental era que los propios gestores presentasen propuestas al respecto, con la
finalidad de reducir el gasto (en varios niveles), de manera que estos fuesen conscientes de
que era necesario justificar el mantenimiento de programas obsoletos. La gestion presupues-
taria y el control de gasto deberian funcionar como un plan RENOVE en el que se evaluasen
los programas y se suprimiesen o renovasen cuando los objetivos para los que se crearon ya
se habian cumplido o no se perseguian mas.

Asimismo, se realizo un analisis del presupuesto de ese ejercicio revisando en base a la
técnica PBO llegando a las siguientes conclusiones: la revision de todas las partidas del pre-
supuesto, reconsiderando los recursos asignados a cada partida; la adopcion de una politica
de racionalizacion de recursos humanos al servicio de la Administracion, tratando de llevar a
cabo una distribucion de la plantilla mas eficaz y eficiente; la restriccion de los costes de fun-
cionamiento de la Administracion, tratando de mejorar los mecanismos de gestion publica;
la disminucion de las transferencias en los casos en que no existiesen compromisos legales
o ineludibles y la priorizacion de los proyectos de inversion ya comprometidos o en fase de
ejecucion asi como aquellas cofinanciadas con fondos europeos.

En la actualidad, la Comision para la Reforma de las Administraciones Pablicas propo-
ne la introduccion de la filosofia del PB0?. El informe sehala que “feniendo en cuenta que,
en la actualidad, estos capitulos se presupuestan observando las necesidades previstas para
el ejercicio, los objetivos de estabilidad presupuestaria remitidos por el MINHAP y el grado
de ejecucion del ejercicio anterior, sin que se haga un analisis metodico partida por partida
sobre si el gasto propuesto es el optimo para la necesidad a satisfacer, se hace necesario
introducir criterios que permitan una evaluacion de las mismas ”. Las tareas propuestas para
la implementacion de este proceso presupuestario se resumen en:

1. Examen de los distintos contratos y situaciones vigentes para la obtencion de la
prestacion.

2. Analisis cualitativo y estadistico de dichos contratos, que ponga de manifiesto:
— La cantidad media de servicio necesaria para satisfacer la necesidad.
— El precio medio a que se obtiene el servicio.

— Desviaciones justificadas de la media.
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3. Identificacion de las mejores practicas compatibles con un eficiente funcionamiento
de los servicios publicos. Cantidades minimas a demandar y precio minimo a que se
pueden obtener.

4. Verificacion mediante analisis técnico realizado por expertos en la gestion de los
bienes y servicios de la idoneidad de las mejores practicas observadas.

5. Identificacion de elementos o caracteristicas singulares que justifiquen desviaciones
de los estandares predeterminados.

6. Establecimiento de un sistema permanente de informacion sobre la adjudicacion de
nuevos contratos de esta naturaleza.

7. Gracias al establecimiento de los llamados “paquetes de decision”, aumentan las
probabilidades de descubrir intentos de fraude en la elaboracion de los presupuestos,
como consecuencia del exhaustivo analisis llevado a cabo en los mismos.

En definitiva, la introduccion de una técnica presupuestaria, cuyas caracteristicas son
las que dibujan el PBO. No obstante, como posteriormente expondremos, creemos que, este
primer acertado paso, puede ser una importante oportunidad para implementar el PBO en
otras partidas donde los ahorros serfan mucho mas sustanciosos.

6. Implantacion del PB0 en la Administracion Pablica espanola.
La oficina presupuestaria

Como hemos explicado, la introduccion de esta disciplina presupuestaria ha chocado
con reticencias y con no pocos problemas de implantacion, derivados principalmente del
miedo a lo nuevo, a lo diferente y también del exceso de papeleo y tramites, en una Admi-
nistracion que ya acarreaba problemas de burocracia. Sin embargo, consideramos que el
éxito depende de hacer las cosas de manera diferente, aprendiendo de los errores pasados y
aprovechando los beneficios que, ya hemos mencionado, se derivan del PB0. De hecho, hay
algunos pasos que no podemos olvidar si queremos que su implantacion tenga éxito.

A la hora de implantar un sistema de elaboracion de los presupuestos, debe tenerse
en cuenta las distintas teorias que estudian la tendencia incrementalista del gasto publico.
Los «hacendistas», han elaborado distintas doctrinas sobre el incremento del gasto publico,
pudiéndose distinguir teorias basadas en la oferta y en la demanda del mismo. Entre ellas,
destaca la teoria de Niskanen, la cual se engloba dentro de las teorias que justifican el creci-
miento del gasto publico desde el punto de vista de la oferta. Esta teoria parte de la existencia
de una diferencia entre la informacion de la que dispone el funcionario y la que conoce la
Administracion Pablica, la cual elabora los presupuestos en funcion a la calidad del servicio
publico que quiere suministrar, mientras que el funcionario, por su parte, conoce el coste de
suministrar las distintas unidades de ese bien o servicio pablico; por tanto, la primera se re-
fiere al importe presupuestado y los segundos hacen referencia al coste de produccion de ese
servicio. Seglin esta teoria, las caracteristicas del trabajo funcionarial, con mayores garantias
y seguridad, asi como el hecho de que los bienes y servicios suministrados no poseen precios
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de mercado, lo que dificulta la medicion de su productividad, conllevan a un aumento con-
tinuado del gasto e implican la falta de precios que permitan medir la productividad, con las
logicas dificultades que ello supone para evaluar su rendimiento y la ausencia de mecanismos
sancionadores automaticos por su mala gestion aumentan el volumen de recursos requeridos.
Esta presuncion resulta cruel y generalmente exagerada con los trabajadores publicos, pero
responde a una percepcion social, y en algunos casos académica, derivada, probablemente,
de la deficiente utilizacion del presupuesto. Asimismo, Balimol, en su modelo demanda ofer-
ta, considera que la demanda de gasto publico es rigida, mientras que la oferta se muestra cre-
ciente, de manera que el efecto conjunto refleja una tendencia incremental del gasto pablico.

Antes de proceder a la implantacion de un sistema de presupuestacion base cero, debe-
mos analizar, ademas, los aspectos mencionados con anterioridad, de manera que se tenga en
cuenta el hecho de que los beneficios superen con creces a los inconvenientes de su imple-
mentacion. Sin embargo, debido a los problemas comentados, es cierto que las experiencias
anteriores dentro de la administracion se truncaron de alguna manera. Por ello, hay algunos
pasos que no podemos olvidar si queremos que su implantacion tenga éxito.

1. En primer lugar, es necesario que se reconozca su necesidad e importancia, tanto a
nivel social como administrativo, de manera que toda la organizacion, o al menos
los responsables de la presupuestacion, compartan la conveniencia de su utiliza-
cion o que al menos la comprendan.

2. Paraello hay que implicar a los gestores en el desarrollo de su preparacion. La ma-
yor implicacion y responsabilidad en su implantacion derivara, previsiblemente,
en una mejor gestion y una mayor productividad, tan pronto como el sistema sea
integrado e interiorizado por los mismos.

3. Entercer lugar, es necesario un analisis exhaustivo de como deseamos realizar la
implantacion de un método de presupuestacion base cero. Como hemos visto, exis-
ten algunas partidas presupuestarias cuya rigidez provoca que los inconvenientes
superen a los beneficios, ya que la reduccion del gasto seria, en todo caso, poco
significativa. Por ejemplo, la implantacion en los Presupuestos Generales del Esta-
do chocaria con algunos gastos en los que no seria posible su reduccion via analisis
o evaluacion de los mismos, como es el caso de las prestaciones o los intereses de
la deuda.

4. Las tecnologias de la informacion y comunicacion (TIC) suponen una herramienta
de gran importancia, ahorrando papeleo, conectando distintas areas presupuesta-
rias y permitiendo que la informacion sea compartida de manera directa por todos
los implicados.

5.  Ademas, hay que realizar un estudio detallado de las partidas presupuestarias
y los responsables de las mismas, ajustando el proyecto a las caracteristicas y
necesidades.

6. Para poder establecer esta técnica de manera exitosa, es necesario que seamos
realistas en esta etapa, tanto en los objetivos a alcanzar como en los recursos dispo-
nibles. Para ello es fundamental adaptarlo a las estructuras contables, organizativas
y jerarquicas de nuestra administracion.
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7.  Esindispensable una correcta formacion de los responsables de la presupuestacion
que les ayude a interiorizar la filosofia del presupuesto base cero, instruyéndoles
en profundidad en la utilizacion de esta técnica presupuestaria.

8. La organizacion, planificacion e implantacion de la nueva tecnica, asi como la
formacion de los responsables deberia realizarse a través de una oficina presupues-
taria, cuya implantacion consideramos imprescindible.

9. La implantacion puede plantearse de manera gradual, por etapas, de forma que
los responsables tomen conciencia de como realizar el proceso y como se puedan
solventar con facilidad los problemas que puedan ir surgiendo.

10. Asimismo, consideramos que en la actualidad los problemas burocraticos se ve-
ran notoriamente reducidos gracias a la utilizacion intensiva en la Administracion
de las TIC. Dentro de la medida del informe CORA (Comision Virtual para la
reforma de las Administraciones Publicas) correspondiente a la Gestion de Ser-
vicios y Medios Comunes, destaca la racionalizacion de las actuales estructuras
organizativas en el ambito de las TIC, realizando una utilizacion mas eficiente de
los recursos tecnologicos y ofreciendo mayores niveles de calidad en los servicios
prestados. El CIO elaborara la estrategia TIC de la Administracion General del
Estado (AGE) con la colaboracion de un consejo rector, en un entorno constituidos
por la nueva agencia TIC. La elaboracion de la informacion presupuestaria conlle-
va un trabajo arduo de analisis y una cantidad ingente de papeleo que en plena era
tecnologica y gracias a la utilizacion intensiva en la administracion de las TIC se
reduciria sobremanera.

No obstante, reiteramos que es de gran importancia para la subsanacion de todos los
inconvenientes mencionados la creacion de una oficina presupuestaria, una oficina en la que
se centralizasen todos estos aspectos y que se encargase de armonizar, coordinar € implemen-
tar el proceso. La misma deberia ser establecida de manera gradual, teniendo en cuenta los
aspectos culturales y organizativos de la Administracion Publica. La oficina se encargaria de
centralizar el proceso y de llevar a cabo la formacion de todas las unidades presupuestarias,
creando una comision para la correcta implementacion, a la que no deberia procederse hasta
que se hubieran identificado todos los aspectos relevantes de la misma. Teniendo en cuenta
el entorno de consolidacion fiscal y la austeridad imperante en la Administracion Publica,
seria deseable que dicha oficina se estableciese dentro de alguno de los organismos existen-
tes. Nuestra conviccion de la importante labor que realiza el Instituto de Estudios Fiscales
(IEF), asi como el hecho de la especializacion existente en dicho organismo en materia fiscal
y presupuestaria, le hacen idoneo para llevar a cabo las labores de analisis, evaluacion e
implementacion del proceso. Por otra parte, la experiencia del IEF en la formacion de em-
pleados publicos supondria un espaldarazo a la labor de formacion de los responsables de las
unidades presupuestarias.

Respecto a su implantacion en los PGE y como ya hemos explicado anteriormente, la
CORA propuso implantar un nuevo procedimiento de elaboracion de los capitulos 11 y VI
de los Presupuestos Generales del Estado. No obstante, como se observa en el cuadro ad-
junto, donde aparecen desagregadas las partidas de gasto segiin su clasificacion economica,
los gastos generales apenas superan los siete millones de euros y las inversiones reales no
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llegan a suponer cinco millones de euros; por tanto, aparte de los capitulos sehalados por el
informe CORA, consideramos que seria una oportunidad implementar esta herramienta sobre
las transferencias corrientes y de capital, capitulos IV y VII, aunque debido a la rigidez de
determinadas partidas de gasto, como las prestaciones sociales (transferencias familiares),
unicamente podria llevarse a cabo para determinadas transferencias, principalmente dirigidas
a fundaciones, asociaciones, federaciones, centros culturales y deportivos, etc. Entendemos
que es dentro de este capitulo donde podrian realizarse importantes ahorros de costes utili-
zando la presupuestacion en base cero. Por supuesto, no estamos diciendo que se recorten
dichas transferencias sin mas, sino que, especialmente en un contexto de austeridad como el
actual, deberia evaluarse concienzudamente la necesidad de realizar algunas de ellas, anali-
zando también el nivel de esfuerzo que deberia introducirse en las mismas.

La primera de las tablas que se muestra a continuacion (tabla 3) hace referencia a la
evolucion del gasto presupuestado en los Gltimos cinco ahos en nuestro pais. En cuanto a los
capitulos objeto de estudio en este articulo, podemos observar que en el aho 2014 el importe
presupuestado para el capitulo II es de 7.620,3 millones de euros, cifra muy similar a la de
los Presupuestos Generales aprobados en 2012 a pesar del descenso que esta partida registro
en 2013. Por su parte, para el capitulo VI se presupuestaron 4.728,1 millones de euros, lo
que verifica la tendencia decreciente de esta partida a lo largo de los anos. En cuanto a las
partidas que recogen el gasto de transferencias, que a nuestro juicio deben ser incluidas en la
implementacion del PBO, su importe presupuestado asciende en 2014 a 231.126,1 millones
de euros en el caso de las transferencias corrientes, mientras que la cifra de transferencias de
capital es de 9.986,3 millones de euros.

Tabla 3
Evolucion del importe de los capitulos del PGE

2010 2011 2012 2013 2014

Capitulo 1. Gastos de personal 33.818,2 32.919,8 33.151,3 21.4142 21.305,0

Capitulo II. Gastos corrientes en bienes y
servicios

8.542,5 8.012,0 7.620,4 7.180,2 7.620,3

Capitulo III. Gastos financieros 23.267,4 27.461,4 28.913,9 38.660,3 36.661,9

Capitulo I'V. Transferencias corrientes 233.490,1 | 208.364,5 | 214.055,3 | 225.157,2 | 231.126,1

Capitulo V. Fondo de contingencia y otros 3.744.9 24718 23673 2.595.5 2.666.0

imprevistos

Capitulo VI. Inversiones reales 12.273,7 8.230,0 6.922,5 5.247,2 4.728,1
Capitulo VII. Transferencias de capital 15.123,7 9.968,3 5.878.,8 8.270,0 9.986,3
Capitulo VIIL. Activos financieros 20.437,7 18.566,3 12.869,3 | 36.928,2 40.535,3
Capitulo IX. Pasivos financieros 35.703,7 46.796,5 50.289,2 62.588,2 68.605,3
Total Presupuesto 386.401,9 | 362.790,6 | 362.068,1 | 408.041,1 | 423.234,1

Fuente: Elaboracion propia. Datos: MINHAP.
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Por su parte, en la tabla 4 se muestra el importe en millones y el peso que cada una
de las partidas analizadas en el articulo (capitulos II, VI, IV y VII) tienen sobre el total de
gasto publico, segiin los datos de la liquidacion del presupuesto de 2012, @ltimo ejercicio
liquidado. Observamos que la partida que mas peso tiene sobre el total del gasto ptblico es el
capitulo IV, de transferencias corrientes, que representod un 27,6% del gasto total, seguida de
las inversiones reales recogidas en el capitulo VI con un 2,4%, las transferencias de capital,
que suponen un 1,7% del gasto total y, por Gltimo, los gastos corrientes en bienes y servicios

que tan solo representan un 1,2% del total.

Tabla 4
Desglose de los capitulos II, IV, VI y VII de la liquidacion del PGE 2012

2012 En valores En % del En % del gasto
absolutos gasto total total del capitulo

ISI]:jg{é]S;(())SSCORRIENTES EN BIENES Y 3.809.367 12%

Arrendamientos y canones 202.376 0,1% 5,3%
Reparaciones, mantenimiento y conservacion 359.884 0,1% 9,4%
Material, suministros y otros 2.818.401 0,9% 74,0%
Indemnizaciones por razon del servicio 389.702 0,1% 10,2%
Gastos de publicaciones 7.324 0,0% 0,2%
Conciertos de asistencia sanitaria 31.627 0,0% 0,8%
Compras, suministros y otros gastos 53 0,0% 0,0%
IV. TRANSFERENCIAS CORRIENTES 86.132.132 27,6%

Organismos autonomos 19.364.726 6,2% 22,5%
Seguridad Social 9.155.933 2,9% 10,6%
Agencias estatales y otros organismos publicos 2.155.889 0,7% 2,5%
Soc., ent. pbl. emp., fundac. y resto entes Sect. Publi. 1.603.188 0,5% 1,9%
Comunidades autobnomas 23.470.015 7,5% 27.2%
Entidades locales 14.942.736 4.8% 17,3%
Empresas privadas 168.019 0,1% 0,2%
Familias e instituciones sin fines de lucro 2.702.239 0,9% 3,1%
Exterior 12.569.387 4,0% 14,6%
VI. INVERSIONES REALES 7.560.817 2,4%

Inv. nueva en infraestr. y bienes dests. al uso gral. 1.790.021 0,6% 23,7%
Inv. de rep. en infraestr. y bienes dests. al uso gral. 2.158.505 0,7% 28,5%

(continba...)



El presupuesto como instrumento de gestion publica eficaz. La implantacion del presupuesto base cero... 31

2012 En valores En % del En % del gasto
absolutos gasto total total del capitulo

Inv. nueva asoc. al func. operativo de los servicios 218.580 0,1% 2,9%

Inv. de rep. asoc. al func. operativo de los servicios 247.595 0,1% 3,3%
Gastos de inversiones de caracter inmaterial 263.556 0,1% 3,5%

Inv. militares en infraestructuras y otros bienes 2.011.684 0,6% 26,6%

Inv. militares asociadas al funcionam. de los servicios 822.845 0,3% 10,9%
Gastos militares de inversiones de caracter inmaterial 48.031 0,0% 0,6%

VII. TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 5.301.102 1,7%

Organismos autobnomos 726.629 0,2% 13,7%
Seguridad Social 23.521 0,0% 0,4%
Agencias Estatales y otros Organismos Publicos 311.422 0,1% 5,9%
Soc., ent. ptbl., emp., fundac. y resto entes S. P. 572.971 0,2% 10,8%
Comunidades autonomas 1.629.180 0,5% 30,7%
Entidades locales 156.235 0,0% 2,9%
Empresas privadas 582.958 0,2% 11,0%
Familias e instituciones sin fines de lucro 877.165 0,3% 16,5%
Exterior 421.021 0,1% 7,9%

Fuente: Elaboracion propia. Datos: MINHAP.

Como observamos en el grafico 4, el gasto ptblico en porcentaje del PIB se ha visto
reducido en el Gltimo aho, situandose en niveles cercanos al 45% del PIB. Las previsiones
del Ministerio de Hacienda y Administraciones Piblicas sobre el comportamiento del gasto
publico definen la misma tendencia a la baja para los proximos ahos, que como hemos expli-
cado alcanzara el 40,1% en 2017. En este contexto, la implantacion del presupuesto base cero
en la Administracion espafola, coadyuvaria a la consecucion de esta reduccion progresiva
del gasto publico, al tratarse de una herramienta capaz de organizar el gasto publico de una
forma eficaz y eficiente.

Igualmente, su implementacion deberia consumarse en los presupuestos de las comu-
nidades autonomas y corporaciones locales, asi como en organismos y empresas publicas,
de tal manera que se optimizase la utilizacion de recursos publicos y que se armonizase, en
cierta manera, la presupuestacion de todo el Sector Pblico, ganando en eficiencia en la tota-
lidad del gasto publico realizado por la Administracion. El marco imperante de austeridad y
consolidacion fiscal es el idoneo para aprovechar esta ocasion y planificar la introduccion del
PBO en el Sector Pablico, aunque, como hemos mencionado, se realizase de manera paulatina
y Unicamente para las partidas en las que los beneficios superasen a los costes de gestion que
pudieran derivarse de la misma.
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Grafico 4
Evolucion del gasto publico en valores absolutos y en porcentaje del PIB
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Fuente: Elaboracion propia. Datos: IGAE e INE.

En cualquiera de los casos, consideramos que el PBO es una herramienta idonea para
el logro de los objetivos de consolidacion fiscal y reduccion del gasto, dado que el mismo
no supone una disminucion indiscriminada o en base a un porcentaje de todas las unidades
de gasto, sino una evaluacion de cada una de las partidas que implica que el gasto se reali-
ce de modo eficiente, minorando Ginicamente aquellas partidas accesorias o innecesarias y
focalizando los esfuerzos inversores en las de mayor importancia. La eficiencia no solo no
esta rehida con la calidad, sino que consideramos que es la base de la misma. La reduccion
de costes no debe traducirse en una disminucion de los servicios prestados a los ciudadanos,
sino en un gasto optimo, en el que se preserve la calidad y se consolide la viabilidad del
estado de bienestar.

Notas

1. El dato de déficit de 2010 a 2013 incluye las ayudas a instituciones financieras, en el marco de la reestructu-
racion del sector financiero, por importe de 392 millones, 5.137 millones, 39.068 millones y 4.822 millones,
respectivamente. Excluyendo dichas ayudas, el déficit PDE se sitia en 100.116 millones en 2010, 94.935
millones en 2011, 70.392 millones en 2012(P) y 67.755 millones en 2013(A).

2. “(...) la bisqueda de una mejor asignacion de los recursos presupuestarios para gastos corrientes en bienes y
servicios e inversiones reales, ha llevado a la CORA a recomendar introducir en la metodologia de elaboracion
de los presupuestos de los capitulos Il y VI medidas para potenciar que aquellas actividades de naturaleza
homogénea que gestionan los diferentes departamentos...”.
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