¢POR FIN UN PRESUPUESTO POR PROGRAMAS?

OS Presupuestos Generales del

Estado para 1984 presentan, co-

mo importante novedad técnica
de nuestro sistema presupuestario, Ia in-
troduccion con caracter vinculante de
una estructura de programas, en base
a la cual han de tomarse decisiones so-
bre la distribucién de los recursos pibli-
COoS.

Ya existian ciertos antecedentes sobre
esta técnica presupuestaria en nuestra
legislacion financiera. Las Leyes de Pre-
supuestos de ejercicios inmediatos an-
teriores a 1984 habian previsto la obliga-
toriedad de que los departamentos mi-
nisteriales redactasen presupuestos por
programas con caracter complementario
al presupuesto financiero (de medios),
que se remitian a las Cortes Generales
para su discusion y aprobacién. Pero es
precisamente este caricter de comple-
mentariedad el que anulaba, de hecho,
cualquier intento de construccién de una
estructura de programas que sirviese de
apoyo para su introduccién definitiva.

De hecho, la experiencia Gnicamente
sirvib para familiarizar a los técnicos pre-
supuestarios de los departamentos mi-
nisteriales con unas técnicas de presu-
puestacion que habrian de ser objeto de
aplicacion posterior.

Efectivamente, estos presupuestos por
programas asi construidos no servian
de base alguna para la toma de decisién,
y en muchos casos ni siquiera eran remi-
tidos al Legislativo como documentacién
presupuestaria. Constituyeron, por tan-
to, un mero ejercicio tedrico, sin dema-
siada trascendencia real.

Es, pues, el afio 1984 el que marca un
hito fundamental en nuestra historia pre-
supuestaria, por ser el primero en que
los recursos financieros son asignados
en términos de programas.

Tres son las novedades importantes
que introduce €l nuevo sistema:

1) Una clasificacion general de las
actividades de la Administracion publi-
ca, intentando enlazar dichas activida-
des con una estructura de programas.

2) Una estructura tridimensional de
los Presupuestos Generales del Estado,
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en la que se enlazan la clasificacion or-
génica, la funcional y la econémica; y

3} Una redefinicion de los criterios
de imputacién del gasto pablico en fun-
cion de esos programas previamente de-
finidos.

Con este Gltimo punto se pretendia
conseguir que todos los gastos necesa-
rios para la consecucién de unos obje-
tivos previos y definidos dentro de un
programa sean imputados al mismo, en
lugar de la practica seguida en el ante-
rior presupuesto de medios, en que los
costes se imputaban en funcion de cri-
terios organicos, sin tener en cuenta la
finalidad perseguida por los mismos, y
que era la razén de su existencia.

Esta disfuncion era sumamente impor-
tante en los gastos de personal, que eran
imputados en funcién del cuerpo o de-
partamento de procedencia del funcio-
nariado, sin relacion con la funcion real-
mente redlizada, e incluso en numerosas
ocasiones (comisiones de servicio, fun-
cionarios interministeriales, etc.) parte
de retribuciones eran imputadas a un de-
partamento, y parte a otro. Con los nue-
vos criterios de imputacion, todos los
costes de personal, sin excepcidn, son
reflejados en el programa al que la per-
sona estd dedicada. Criterios analogos
fueron aplicados para la distinta tipolo-
gia de gastos.

Fue asimismo modificada la estructu-
ra funcional del gasto establecida por la
Orden Ministerial de 1 de abril de 1967,
adaptando ésta a la nueva realidad eco-
némica, en la que recursos publicos tan
importantes como los destinados a re-
conversion industrial o empresas pabli-
cas debian ser analizados con detalle, y
formalmente no tenian cabida concreta
en aquélla.

La aplicacién de la nueva técnica pre-
supuestaria supuso un notable esfuerzo,
no solo por la propia dindmica del siste-
ma, que, como es sabido, requiere una
labor de analisis que absorbe muy im-
portantes elementos tanto materiales co-
mo humanos, sino también por el hecho
de que fue aplicado en muy breve tiem-
po sobre una estructura orgénica y ad-
ministrativa previamente existente y que

no se presentaba como la mas adecua-
da para la implementacién del nuevo pro-
ceso.

Asimismo, la plena efervescencia del
proceso de transferencias a comunida-
des auténomas constituyd un elemento
mas de dificultad para la puesta en mar-
cha del primer presupuesto por progra-
mas.

Transcurrido ya mas de un afio de esa
primera experiencia, puede decirse que
el resultado ha sido positivo.

Ya la memoria en que se presentaban
los Presupuestos Generales para 1984 re-
conocia los defectos técnicos en que la
nueva presentacion incurria. Dichos de-
fectos han sido confirmados por la prac-
tica, pero, sin embargo, se ha logrado el
objetivo basico de consolidar una nueva
estructura presupuestaria, basada en el
caracter vinculante def programa, la cual
habra de ser completada en el futuro con
todos los instrumentos de analisis que
dicho sistema de presupuestacién con-
lleva.

El comienzo de la confeccion de los
Presupuestos Generales del Estado para
1985 fue el momento adecuado para re-
capacitar sobre cuéles eran los defectos
técnicos basicos del presupuesto ante-
rior. De ellos cabe destacar los siguien-
tes:

al No existié una definicion previa y
concreta de los objetivos a conseguir.
Consecuencia de ello, los recursos finan-
cieros fueron asignados siguiendo pro-
cedimientos anteriores, si bien dentro de
una estructura formal de programas.

b) No existia una relacion directa en-
tre la estructura funcional y la de progra-
mas,

¢/ Seguia teniendo una trascenden-
tal importancia la clasificacién econdmi-
ca, caracteristica ésta definitoria de un
presupuesto de medios; consecuencia
de ello:

d) El sistema de gestibn seguia sien-
do rigido y estaba disefiado en funcion
de la asignacién econbmica de los recur-
sos, en lugar de la eficiencia en la con-
secucion de los objetivos.

e/ Existian importantes defectos en
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el sistema de informacion, que no habia
dado respuesta adecuada a una estruc-
tura presupuestaria mucho mas comple-
ja que la anterior.

Los trabajos previos a la elaboracion
del Anteproyecto de Presupuestos para
1985 se orientaron a conseguir paliar los
defectos mas fundamentales que ante-
riormente han sido apuntados, al objeto
de perfeccionar el sistema e instaurar
paulatinamente las mejoras necesarias
para poder disponer de un verdadero
presupuesto de programas.

Las modificaciones introducidas en
1985 fueron, por tanto, muy numerosas
y sustanciales.

En primer lugar, equipos de trabajo de
la Direcciéon General de Presupuestos y
de los departamentos ministeriales pro-
cedieron a una definicion de los objeti-
vos fisicos perseguidos por cada unidad
de gasto, estableciendo al mismo tiem-
po los indicadores de todo orden nece-
sarios para su analisis y seguimiento.

A continuacion, se redefinid comple-
tamente la estructura funcional y de pro-
gramas. La estructura funcional respon-
de al reparto econdmico de la actividad
del sector plblico a través de grandes
funciones del gasto, para posteriormen-
te, a través de funciones y subfuncio-
nes, llegar a la estructura de programas.
Esta estructura de programas fue dise-
fiada de acuerdo con los centros gesto-
res y tiene el carécter de cerrada dentro
de cada ejercicio. Anualmente se pro-
cede a su revisibn para recoger aquellas
variaciones que sean necesarias en orden
a anular los programas definidores de ac-
ciones ya realizadas, y a recoger ague-
llos nuevos programas que Sea preciso
crear para nuevas actividades.

Con independencia de esta clasifica-
cion de primer nivel, se concretaron para
determinados departamentos ministeria-
les programas de nivel inferior, llegan-
dose en algunos casos hasta programas
de nivel cuarto. Ello facilité el analisis de
los objetivos propuestos, y la consecuen-
te asignacion a los mismos de recursos
financieros.

Otra labor efectuada fue la completa
revision de la clasificacion economica de
gastos, adaptando la misma al Plan Ge-
neral de Contabilidad Publica, al objeto
de lograr un engarce automatico entre
el Presupuesto y la Contabilidad Nacio-
nal.

La nueva estructura econémica asi di-
sefiada permite un andlisis exhaustivo
de las intenciones de gasto del Centro
proponente, ello con independencia de
cuél sea el grado de vinculacién limita-
tiva de sus créditos, que habra de ser
marcada por |a respectiva Ley de Presu-
puestos.

A estos fines, la Ley 50/1984, sobre
Presupuestos Generales del Estado para
1985, establecio que la vinculacion limi-
tativa de créditos en los capitulos corres-
pondientes a Compras de Bienes y Ser-
vicios, e Inversiones Reales, lo seria a ni-
vel de articulo.

De esta forma los créditos prefijados
en niveles no vinculantes tienen el mero
valor de una prevision de gasto, y pue-
den ser superados cuantitativamente arro-
jando numeros rojos en la contabilidad
general, gue pondran de manifiesto sim-
plemente una diferencia entre el gasto
realizado y el previsto y una necesidad
de que, salvo que existan causas extra-
ordinarias que lo hayan motivado, es pre-
ciso hacer previsiones mas ajustadas a
la realidad.

Se consigue con ello la transforma-
cion definitiva de un antiguo presupues-
to de medios, en un presupuesto de fi-
nes, en el cual, lo realmente importante
no es saber cudl es la caracteristica eco-
nomica del gasto realizado (personal, fun-
cionamiento, elementos de construccion,
etcétera), sino cual es el objetivo a con-
seguir con esos gastos, y si ese objetivo
se ha conseguido, con independencia de
que bien a priori cuando asi sea posible,
o a posteriori, se conozca la composicion
de los gastos necesarios para lograr la
finalidad prevista y su detalle econémico
a efectos estadisticos y de andlisis de
eficiencia.

Esta nueva forma de gestion de los
creditos presupuestarios requiere por tan-
to una separacion, si no radical, si muy
clara entre la contabilidad de gestion pre-
supuestaria y la contabilidad general y
analitica a desarrollar por el Centro Ges-
tor.

Se considerd asimismo que si se con-
cedia importancia prioritaria a la defini-
cién de los objetivos a cubrir por los Cen-
tros Gestores y al seguimiento de su gra-
do de cumplimiento, éstos deberian dis-
poner de los medios legales precisos pa-
ra poder agilizar al maximo su gestion
en orden a dichos fines. Por ello, la Ley
de Presupuestos para 1985 rompe las ri-
gideces de la Ley General Presupuesta-
ria en materia de competencias en mo-
dificaciones de créditos, y autoriza a los
Departamentos Ministeriales a realizar
todas aquéllas que consideren necesarias
siempre que no se desvirtien sus progra-
mas y objetivos. Unicamente quedan co-
mo competencia del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda o del Consejo de Mi-
nistros, aquellas modificaciones de cré-
ditos que suponen cambios sustanciales
de objetivos, o bien cambios de asigna-
ciones presupuestarias entre las diversas
funciones que integran la estructura fun-
cional.

Siguiendo en la linea de las modifi-
caciones introducidas en los Presupues-
tos Generales del Estado para 1985, pa-
recia conveniente eliminar del ambito pre-
supuestario todas aquellas operaciones
que, engrosando ficticiamente sus cifras,
no tenian un caracter presupuestario pro-
piamente dicho. Estas operaciones eran
particularmente importantes en los pre-
supuestos de los Organismos Auténo-
mos de caracter comercial, industrial y
financiero, en los que se mezclaban, sin
solucion de continuidad, sus créditos de
caracter limitativo con sus operaciones
y cuentas comerciales (compras, ven-
tas, cuentas a cobrar y a pagar, etc.).

Asimismo, considerando que el pre-
supuesto anual es Unicamente un parén-
tesis legal dentro de un marco econo-
mico méas general, las normas de regu-
lacion presupuestaria para 1986, prevén
la formacion de un presupuesto plurianual
en el marco de unos escenarios presu-
puestarios, que sigan manteniendo la fi-
losofia béasica consistente en definir las
metas a alcanzar en el periodo, y la de-
finicién concreta de dichas metas en for-
ma de objetivos mensurables.

Los recursos financieros a aplicar no
serdn mas que una consecuencia deri-
vada de la seleccion de dichos objetivos,
sin que por si mismos tales recursos fi-
nancieros deban tener significacion pro-
pia.

Cerrada pues la puerta a cualquier for-
ma de presupuestacion de caracter incre-
mentalista, y considerando los medios
humanos y financieros reflejados en el
presupuesto como instrumentos desti-
nados a permitir cubrir los objetivos pre-
vistos, el Presupuesto por Programas
permitira lograr en definitiva su mas im-
portante finalidad, que no puede ser
otra que la de lograr una mayor racio-
nalidad en la asignacién de los recursos
publicos.

Es de esperar que en un proximo fu-
turo, y una vez consolidado el actual pro-
ceso, puedan entremezclarse con las téc-
nicas de programas, las propias del Sis-
tema Base Cero, lo que supondra un ma-
yor avance en la linea ahora emprendida
y en la que estd empefiado el esfuerzo
de nuestra Administracién Financiera.

No hay que olvidar, por dltimo, que
poco pueden las técnicas presupuesta-
rias sin la voluntad decidida y demostra-
da de lograr la mayor racionalidad y efi-
cacia en el proceso de asignacion de re-
cursos y de gestion del gasto publico.
Aguéllas son un mero instrumento al ser-
vicio de una filosofia de gestién de la que
curiosamente se ha dicho y escrito rela-
tivamente poco, si comparamos con la
numerosa y abundante literatura existen-
te sobre la técnica presupuestaria propia-
mente dicha.
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