LA MODERNIZACION
DEL GASTO PUBLICO

El objetivo del presente articulo de Eduardo Zapico Gofi
es el analisis de los resultados obtenidos por el programa
de modernizacion del gasto publico que el gobierno
socialista inicio en 1982. Para ello, el autor se ha
planteado una serie de preguntas: Se ha logrado
implantar un Presupuesto cuya elaboracion, gestion y
control gire en torno a programas y objetivos, mas que a
conceptos economicos de gasto? ;Qué elementos del
Presupuesto por programas han sido realmente
introducidos? ;,Qué grado de integracion existe en el
proceso presupuestario? En definitiva, ;en qué medida la
reforma ha ayudado o ayuda al gestor publico a mejorar
la eficiencia y eficacia de sus servicios?

Para contestar a estas preguntas el autor analiza el
sistema de gestion presupuestaria tal y como funciono
en 1986, y no solo estudia la participacion del Ministerio
de Economia y Hacienda, sino también la de los
ministerios gestores y el Parlamento.

. INTRODUCCION

1. Déficit en la prestacion
de servicios publicos

ADA dia es mayor la pre-

ocupacion por el aparen-

temente imparable aumen-
to del gasto publico. Su cons-
tante incremento provoca fuertes
presiones sobre el Ministerio de
Hacienda con el fin de que re-
fuerce su politica restrictiva de
gasto. En junio de 1987 el presi-
dente de la patronal bancaria
(AEB) declaro «que el gasto pu-
blico en Espana es deplorable y
deleznable, y esta desbocado co-
mo un caballo del que el Gobier-
no es ademas un mal jineten. Asi-
mismo, segun el informe del
Banco de Esparia sobre el gjer-
cicio 86, «el Estado es capaz de
controlar las cifras del gasto pu-
blico pero no el mismo gasto pu-
blico» (1).

Ante esta presion, la Direccion
General de Presupuestos intenta
frenar el gasto publico hasta lo
imposible para reducir el déficit
y su impacto negativo en la fi-
nanciacion del sector privado. Su
politica presupuestaria, prolonga-
damente restrictiva, es un arma
de doble filo. Aunque puede te-
ner un efecto positive e inmediato
sobre el déficit presupuestario,
también supone un gradual em-
peoramiento de los servicios pu-
blicos, tanto mas grave cuanto
peor funcionen en la Administra-
cion los sistemas de informacion
que permitan saber cuando se
esta llegando a situaciones no so-
portables por la sociedad. Un em-
peoramiento gradual y persisten-
te puede, desapercibidamente,
llegar a ser irreversible si no exis-
ten mecanismos de reaccion que
actuen antes de que el proce-
so se complete. Como el propio
Secretario de Hacienda defien-
de: «Hay pequenos ahorros que
pueden provocar grandes desas-

tres: (2). Para saber si el ahorro
es pequeno, o para corregir efec-
tos desastrosos, se necesitan sis-
temas de informacion y control
apropiados.

El deterioro en la prestacion
de los servicios publicos, clara-
mente manifestado por los ciu-
dadanos en los medios de co-
municacion, queda sistematica-
mente analizado en un estudio
de la Fundacién FIES. En este
estudio se observa la pérdida re-
lativa en la calidad y cantidad de
los servicios publicos tradiciona-
les y la presion que este deterioro
ejerce al alza sobre el gasto pu-
blico, al afectar directamente a
las aspiraciones minimas de los
ciudadanos respecto al sector pu-
blico (3).

El desafio con el que se en-
frenta el Estado democratico es
mucho mas profundo y funda-
mental que el de reducir de cual-
guier manera la Administracion
y sus programas sociales. Esto
es tan utopico como la oferta ili-
mitada de bienes y servicios co-
lectivos. «No es el hacha lo que
se necesita, sino una delicada
y hébil operacion de cirugia so-
cial» (4). La unica respuesta que
puede compaginar una solucion
vélida y duradera a la demanda
de cobertura de ambos déficit
—deéficit en la financiacion y dé-
ficit en la produccion de los ser-
vicios publicos— es la aplicacion
de criterios de eficacia y eficien-
cia en la asignacion y gestion de
los recursos.

2. Lineas generales de la
reforma presupuestaria

Durante los uitimos diez anos,
una de las respuestas de la Ad-
ministracion espanola ante el
desafio del déficit presupuestario
y el deterioro de la eficiencia y
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eficacia en el sector publico ha
sido la reforma del sistema pre-
supuestario. Uno de sus princi-
pales objetivos ha sido la implan-
tacion de las llamadas modernas
técnicas presupuestarias como
instrumentos de decision utiles
para mejorar la gestion publica.

El impulso de esta reforma tie-
ne su origen en el mandato le-
gislativo recogido en el conocido
articulo 31 de la Constitucion Es-
panola de 1978, que exige la apli-
cacion de criterios de «eficiencia
y economia» en la programacion
y ejecucion del gasto publico, y
mas directamente en la Ley Ge-
neral Presupuestaria de 4 de ene-
ro de 1977 (LGP). Esta ley dicto
el inicio de una reforma gradual
del Presupuesto hasta la comple-
ta implantacion de un sistema
que permitiera su elaboracion por
programas (5).

Segun la opinion del profesor
Barea: «Todos los elementos in-
tegrantes del Presupuesto por
programas: 0s objetivos, los pro-
gramas, los recursos que utiliza
cada programa y su traduccion
financiera en el Presupuesto, se
encuentran sefalados en la Ley
General Presupuestaria» (6). En
su opinion, aungue esta ley no
menciona el proceso de analisis
para seleccionar los programas,
sin embargo este vacio queda cu-
bierto en su exposicion de moti-
vos: «La evaluacion de los pro-
yectos de inversion publica vy,
en general, los programas ela-
borados segun los designios de
la racionalidad economica; de-
mandan su contrapartida: el con-
trol concebido con la misma 16-
gica economica (control de efi-
cacia)» (7). De hecho, esta idea
enlaza con la ultima fase de un
sistema integrado de gestion:
el control de los resultados. El
articulo 17 de la Ley General
Presupuestaria ordena que se
ejerza un control no solo de

naturaleza economico-financiera
(art. 17.1), sinc también de efica-
cia «mediante el andlisis del coste
de funcionamiento y del rendi-
miento o utilidad de los respecti-
VOS Servicios o inversiones, asi
como del cumplimiento de los
objetivos de los correspondientes
programas» (articulo 17.2). Una
serie de normas y ordenes mi-
nisteriales ha procedido al desa-
rrollo y complemento de las gran-
des lineas de la LGP.

Desde la promulgacion de la
Ley General Presupuestaria, la in-
tencion ampliamente manifestada
por las autoridades del Ministerio
de Hacienda ha sido la implanta-
cion de un Presupuesto que tu-
viera en cuenta los objetivos per-
sequidos, los recursos utilizados
para cada objetivo y demas ele-
mentos del Presupuesto por pro-
gramas, y las caracteristicas de
un sistema integrado de gestion
por resultados. «De esta manera,
los Presupuestos Generales del
Estado cumpliran su funcion de
verdaderos instrumentos de asig-
nacion, gestion y control de los
fondos publicos, y ofreceran in-
formacion no solo sobre los gas-
tos realizados por las adminis-
traciones publicas, sino tambien
de sus objetivos» (8).

El Secretario de Estado de Ha-
cienda ha manifestado también
que «el Presupuesto actual nos
dice, mas 0 menos, quién puede
gastar quéy como, pero no para
qué se realiza el gasto. El obje-
tivo politico fundamental del Mi-
nisterio de Economia y Hacienda
es la reforma del proceso de ela-
boracion, presentacion y ejecu-
cion de los Presupuestos Gene-
rales del Estado, con objeto de
sustituir un Presupuesto de me-
dios por un Presupuesto de fi-
nes» (9). El propio Ministro de
Economia y Hacienda declaro
ante el Parlamento, en su discur-

so de presentacion del proyecto
de ley de Presupuestos Genera-
les del Estado para 1984:

«(los Presupuestos para 1984) son
los primeros Presupuestos elabo-
rados autenticamente por progra-
mas y objetivos de la historia pre-
supuestaria espancla; ... se ha
pasado de un Presupuesto de me-
dios a un Presupuesto de fines.
En los anteriores, la presentacion
funcional era un ropaje muy im-
perfecto técnicamente, sobreim-
puesto a un Presupuesto elabo-
rado segun criterios economico-
organicos. En los actuales Presu-
puestos, la seleccion de progra-
mas por el CIP o las discusiones
entre las Oficinas Presupuestarias
y la Direccién General de Presu-
puestos, ..., se ha hecho con un
conocimiento preciso de los ob-
jetivos a que sirve el gas-
to; ...» (10).

3. Objetivos

Este trabajo se ha centrado en
el analisis de los resultados del
programa de modernizacion del
gasto publico iniciado en 1982
por el PSOE. Las principales pre-
guntas que se plantean en esta
investigacion han seguido la linea
de las declaraciones de los altos
cargos del Ministerio de Econo-
mia y Hacienda: ¢{Se ha logrado
implantar un Presupuesto cuya
elaboracion, gestion y control gi-
ra en torno a programas y ob-
jetivos mas que a conceptos
economicos del gasto? ;Que ele-
mentos del Presupuesto por pro-
gramas han sido realmente in-
troducidos? ;Qué grado de in-
tegracion existe en el proceso
presupuestario? Y, en definitiva:
¢{En qué medida la reforma lle-
vada a cabo ha ayudado o esta
ayudando al gestor o directivo
publico a mejorar la eficiencia y
eficacia de sus servicios? No se
puede olvidar la intencion final
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del Presupuesto por programas.
Como propone Allen Schick,
«para que el Presupuesto por pro-
gramas tenga éxito debe influir
en las decisiones de gasto to-
madas durante el proceso pre-
supuestario» (11). Teniendo en
cuenta las prioridades declaradas
por los responsables de la refor-
ma, el énfasis de esta investiga-
cion ha recaido en los elementos
del Presupuesto por programas,
especialmente en los objetivos y
la estructura del Presupuesto, y
en el estilo de decision utilizado
en el proceso de elaboracion de
este.

Con el fin de contestar a estas
preguntas, se ha analizado el sis-
tema de gestion presupuestaria
tal y como funcioné en 1986. Se
ha evaluado el estado de desarro-
llo alcanzado en el ultimo proce-
so de elaboracion del Presupues-
to de la primera legislatura del
gobierno socialista (preparacion
del Presupuesto de 1987). Asi-
mismo se ha analizado la ultima
documentacion presentada (Pre-
supuesto de 1987). No solo se
ha estudiado la participacion del
MEH sino también la de los mi-
nisterios gestores y el Parlamen-
to. El énfasis recaera principal-
mente en las funciones realizadas
por, y en las relaciones existentes
entre, la Direccion General de Pre-
supuestos, las OP, la IGAE y el
CIP.

Aungue el PPBS no ha tenido
el éxito esperado en muchos pai-
ses, y sus resultados son discuti-
bles, parece claro que la reforma
del Presupuesto en Espana debe
evaluarse dentro del marco teo-
rico de las llamadas modernas
tecnicas presupuestarias, ya que
éstas representan el objetivo per-
seguido por los responsables de
la reforma. Por lo tanto, en un
primer apartado se decriben las
principales caracteristicas y ele-
mentos del Presupuesto por pro-

gramas, que serviran de marco
de referencia para evaluar el gra-
do de exito alcanzado por la re-
forma. No obstante, este trabajo
sera dedicado también a analizar
las limitaciones y las dificultades
de implantacion de este sistema
presupuestario «racional», y pro-
pone una estrategia alternativa de
reforma para modernizar el sis-
tema presupuestario.

il. RACIONALIDAD EN
EL PROCESO
PRESUPUESTARIO

Dentro del marco ofrecido por
la ideologia del estado liberal, el
énfasis del Presupuesto recaia en
el control de la actividad finan-
ciera del gobierno. La especifi-
cacion de todos los gastos del
Presupuesto a través de concep-
tos llamados economicos, tales
como personal, adquisicion de
bienes y servicios, transferen-
cias, etc., era considerada la ma-
nera mas apropiada de limitar la
actividad y gastos del ejecutivo,
evitando tambien la ilegalidad fi-
nanciera en la funcion publica.
Los parlamentos utilizaban las
asignaciones presupuestarias co-
mo controles del gasto con el fin
de prevenir una Administracion
fraudulenta y un exceso de in-
tervencion del sector publico.

El Presupuesto clasico ofrecia,
en su momento, todo lo que se
esperaba de él. Mediante leyes
anuales de presupuesto, el legis-
lativo responsabiliza al funciona-
rio publico de mantenerse bajo
los limites de gasto especifica-
mente autorizados. Las asigna-
ciones presupuestarias no solo
predeterminan la cuantia del gas-

to, sino también la naturaleza eco- -

nomica del mismo. No son rele-
vantes la oportunidad y el fin con
que se utilizan los fondos publi-

cos. La responsabilidad no es por
la utilidad obtenida por el fun-
cionario al gestionar 10s servicios,
sino por la honestidad vy la lega-
lidad con que se gestionan los
fondos publicos. Actualmente, el
papel esperado del directivo pu-
blico es completamente diferente.
Mas alla del cumplimiento de las
formalidades presupuestarias, la
Administracion se siente obligada
a responder a enormes y variadas
demandas socioeconomicas. Ya
que estos nuevos compromisos
han de cumplirse bajo la siempre
presente escasez de recursos, se
ha apreciado con claridad la ne-
cesidad de aplicar criterios de
economiay sana administracion
en la gestion de los fondos pu-
blicos. Para alcanzar este obje-
tivo, se ha considerado que la
implantacion de un Presupues-
to por programas supondria un
gran paso adelante.

El aicance y la capacidad de
informacion del Presupuesto por
programas son muy superiores
a los de sus predecesores. Este
sistema gira entorno al concepto
de programa: recursos y activi-
dades agrupados por objetivos.
Asimismo, su formulacion exige
el analisis de la eficacia y eficien-
cia de cada estrategia alternativa
para alcanzar cada objetivo. El
tipo de decision utilizada en la
asignacion de recursos bajo este
sistema es racional comprensivo.
Las decisiones se basan en la de-
finicion sistematica de objetivos
y el andlisis de costes y benefi-
cios que se estima ocasionara ca-
da programa. «El Presupuesto
por programas es un intento de
institucionalizar el analisis en el
proceso decisorio de la elabora-
cion del Presupuesto» (12).

La planificacion es centraliza-
da, y se desarrolla en los niveles
superiores de la piramide admi-
nistrativa. Un equipo de analistas
y planificadores, generalmente si-
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tuado en el gabinete asesor de
un alto cargo, realiza las estima-
ciones plurianuales, fijando ob-
jetivos y programas que poste-
riormente seran comunicados a
los servicios administrativos. El
personal encargado de implan-
tar y desarrollar este Presupuesto
necesita poseer una formacion
interdisciplinaria en general y es-
pecifica sobre métodos de anali-
sis y evaluacion de programas.
Se requiere la actuacion de equi-
pos interdisciplinarios donde pro-
fesionales de distintos sectores
compartan conceptos, medidas
y metodologias para disenar y
evaluar los programas. Aungue
en ocasiones se asocia el Presu-
puesto por programas unicamen-
te con las ciencias economicas,
lo cierto es que los intentos de
determinar relaciones de causa-
efecto en el analisis de muchos
programas publicos necesitan te-
ner en cuenta muchos factores
externos de naturaleza psicoso-
ciologica, politica, organizativa, et-
cétera, que ejercen una influencia
clara en el objetivo o resultado
del programa (13). El interés prin-
cipal es la eficacia a largo plazo
mediante el analisis y evaluacion
continuada de los programas pu-
blicos. El objetivo perseguido por
el andlisis es la evaluacion de los
programas vy el ajuste de los ob-
jetivos, mas que la simple elec-
cion de la mejor alternativa exis-
tente. Lo importante no es como
hacer una tarea o actividad sino
qué hacer. La definicion del pro-
blema u objetivo condiciona el
resto del analisis y el resultado
de la intervencion publica (14).

Sus principales elementos son:

a} Relacionados con los ob-
jetivos y estructura por progra-
mas:

— identificacion de los proble-
mas con que se enfrenta la
Administracion;

— definicién de objetivos en
términos de cobertura de
necesidades socioeconomi-
cas y solucién de los pro-
blemas detectados;

— diseno de una estructura
por programas en base a
los objetivos.

b} Relacionados con el ana-

lisis:

— énfasis en el analisis como
guia para la toma de deci-
siones;

— desarrollo de medidas de
costes y de resultados;

— adaptacion de los sisternas
de informacion contable y
estadistico;

— evaluacion a prioriy a pos-
teriorf del impacto y eficien-
cia.

¢} Relacionados con la pro-

yeccion plurianual:

— elaboracion y desarrollo
anual de un plan a largo
plazo;

— identificacion de problemas
y temas especiales que re-
guieren un tiempo superior
al ciclo anual;

— adaptacion del ciclo anual
para asegurar un enlace
apropiado de las fases
de planificacion y presu-
puesto.

La definicion de objetivos es
uno de los requisitos fundamen-
tales para introducir criterios de
racionalidad en la gestion de los
recursos. Un directivo que no de-
fine apropiadamente y con clari-
dad los objetivos perseguidos por
su organizacion no puede pro-
gramar adecuadamente sus re-
cursos ni le es posible evaluar
los resultados de su gestion. En
esta circunstancia, el directivo no
dispondra de una fuente de in-
formacion elemental para mejo-
rar el disefo de sus programas
y, en definitiva, la eficacia de su

gestion. Una definicion adecuada
de los objetivos exige la delimi-
tacion previa del problema que
pretende corregirse. Solo poste-
riormente a la definicion y deli-
mitacion del problema se podran
cubrir apropiadamente las etapas
de conceptualizacion, operacio-
nalizacion, cuantificacion y pro-
yeccion temporal del objetivo.

La fase preliminar de determi-
nacion del problema o definicion
de la necesidad que pretende cu-
brirse exige el contestar especi-
ficamente a preguntas tales co-
mo: ¢quiénes son los afectados
por el problema?, ; cuantos son?,
;donde estan localizados?, qué
caracteristicas tienen?, etc. Esta
fase es compleja y esencial para
disefiar adecuadamente el pro-
grama y poder definir con preci-
sion o objetivos. El siguiente pa-
so seria la conceptualizacion del
objetivo. Para ello, es necesario
especificar la naturaleza del efec-
to esperado con su consecucion.
El efecto que se pretende obtener
con el programa supone siempre
un cambio en |a poblacion afec-
tada por el problema. Aceptada
una conceptualizacion del obje-
tivo —i.e. aumentar la capacidad
de pago de un grupo de ciuda-
danos— el tercer paso seria su
operacionalizacion. Es decir, ha-
bria que expresar el objetivo en
términos medibles. Esta fase re-
quiere la eleccion de un indicador
que permita determinar en cuan-
to habria que aumentar la capa-
cidad de pago del afectado para
considerar eficaz el programa. De-
terminada la unidad de medida,
habria que cuantificar la magni-
tud del efecto esperado. Esto su-
pone establecer el criterio de exi-
to (15).

Pero la verdadera fuerza del
Presupuesto por programas ra-
dica en su énfasis en el analisis
integral de programas. Estos sis-
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temas pretenden institucionalizar
el analisis dentro del propio pro-
ceso presupuestario. Exigen la
aplicacion de técnicas de evalua-
cion tales como el analisis coste-
beneficio, el analisis de sistemas,
la evaluacion experimental, la in-
vestigacion operativa, etc. Su fi-
losofia gira en torno a la idea de
que seria peor realizar muy efi-
cientemente una tarea equivoca-
da que hacer la tarea adecuada
ineficientemente.

lll. LIMITACIONES A LA
IMPLANTACION DE
UN SISTEMA
PRESUPUESTARIO
RACIONAL

Existe un sentimiento general
de fracaso cuando se piensa en
la implantacion del PPBS, maxi-
mo exponente de la racionalidad
en el Presupuesto. Pero no hay
conciencia clara del porqué. Una
revision bibliografica ofrece al me-
nos cinco factores de importan-
cia:

1. Limitaciones
conceptuales

A) Objetivos y estructuras
de programas

La estructura de programas no
es tan evidente y directa como
puede parecer en principio. ;Co-
mo debe disenarse una estruc-
tura de programas? ;Cuantos
programas? ;Con que conteni-
do? No existe una unica respues-
ta. La dificultad de asignar las ac-
tividades de un servicio a un
objetivo u otro es evidente. Al-
gunas funciones pueden consi-
derarse relacionadas con varios
objetivos. Por ejemplo, las activi-

dades de lucha contra la droga,
tales como propaganda y ayuda
a la juventud, pueden perseguir
una mejoria en la sanidad o un
aumento en la seguridad ciuda-
dana, o ambas cosas; las activi-
dades de las academias militares
pueden incluirse en programas
de educacion o de defensa (16).
No resulta evidente la existencia
de un unico diseno racional de
la estructura de programas. A me-
nudo hay actividades que pueden
orientarse hacia mas de un obje-
tivo.

En general la estructura de la
organizacién y los procesos de
informacion necesitan adaptarse
a los objetivos elegidos en lugar
de responder a criterios histori-
cos. La identificacion de los ob-
jetivos ultimos en las areas elegi-
das como prioritarias delimitara
por tanto la estructura de pro-
gramas, y ésta, los procesos de
informacion. En definitiva, se trata
de responder a las preguntas:
&qué quieren los directivos ha-
cer? y ;jqué tipo de informacion
necesitan para ello? Una buena
respuesta requiere tiempo y ex-
perimentacion.

B) Limitaciones conceptuales:
Anadlisis comprensivos
y sistemnaticos de las
distintas alternativas para
la consecucion de
los objetivos

El hecho de que el analisis
coste-beneficio provenga esen-
cialmente del sector privado ex-
plica la dificultad de su aplicacion
en muchos programas publicos.
Segun A. Premchand, uno de los
principales problemas del PPBS
es que el analisis pretende la asig-
nacion de un valor monetario a
los costes y beneficios de pro-
gramas de los que no se dispone
de precios de mercado. «Los be-

neficios identificados y medibles
pueden ser abrumadoramente
menores que los no identificados.
Problemas similares aparecen al
elegir la tasa de descuento, al me-
dir los efectos externos...» (17).
«El analisis coste-beneficio no es
util en aquellas areas en que los
beneficios son muy difusos y en
las que los costes y beneficios
contables difieren manifiestamen-
te de los economicos. Tampoco
es realista pensar que las com-
paraciones entre proyectos per-
tenecientes a sectores distintos
de la economia pueden tener el
mismo sentido y utilidad que en-
tre proyectos de la misma ra-
ma» (18).

Esta claro que la aplicacion del
criterio de la utilidad marginal al
gasto publico esta limitada por
la usual falta del comun denomi-
nador necesario para elegir entre
alternativas sobre decisiones po-
liticas con diferentes valores de
preferencia sobre objetivos (19).
Sin embargo, el analisis puede
ayudar y aumentar los efectos no
deseados de las negociaciones
politicas (20).

2. Falta de apoyo
politico y directivo

Una de las condiciones fun-
damentales para la implantacion
del PPBS es el interes y apoyo
de autoridades politicas y/o ad-
ministrativas, responsables y be-
neficiarios de la reforma presu-
puestaria. Este apoyo significa o
implica: 1) sentir la necesidad del
PPBS; 2) entenderlo; 3) estar pre-
parado para utilizarlo, y 4) actuar
y dirigir su implantacion de ma-
nera participativa.

La complejidad de la reforma
del Presupuesto requiere un so-
lido y fuerte liderazgo. Si nadie
demanda que se realicen analisis
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de alternativas desde lo aito de
la jerarquia, éstos nunca se reali-
zaran. Si ningun directivo cues-
tiona los objetivos, éstos no se
modificaran. Solo un apoyo je-
rarquico pondra en marchay de-
sarrollara la reforma. El apoyo
debe ser doble: no sélo por parte
de la Direccion General de Pre-
supuestos del Ministerio de Ha-
cienda (impulso externo), sino
principalmente un apoyo interno
que provenga de altos directivos
de cada departamento. El apoyo
no debe ser solo para la puesta
en marcha del nuevo sistema pre-
supuestario, sino también para su
continuidad y perfeccionamiento.
Para que esto ocurra es necesa-
rio que el directivo publico per-
ciba la utilidad y relevancia del
analisis como fuente de argumen-
tacion aceptada por las partes
negociadoras en el proceso pre-
supuestario.

El sistema presupuestario no
puede automaticamente conse-
guir que los directivos se com-
porten y decidan estratégicamen-
te. Pero el directivo que trabaja y
se mueve estratégicamente pue-
de encontrar en el Presupuesto
un instrumento de gran utilidad,
dada su periodicidad, su proyec-
cion futura y su localizacion in-
termedia como eslabon entre el
proceso politico y el administra-
tivo. En este sentido, es funda-
mental la base tectrica del PPBS,
independientemente de sus pro-
blemas. El Presupuesto es uno
de los principales nexos de union
0 marco para la accion politica
interinstitucional.

3. Ausencia de una
estrategia de
implantacién

La modernizacion del Presu-
puesto mediante la introduccion
de criterios racionales requiere

un esfuerzo constante e intermi-
nable. Los nuevos procedimien-
tos y métodos de trabajo requie-
ren la preparacion del personal.
El conocimiento general sobre el
proposito y elementos del PPBS
y las tecnicas y metodos de eva-
luacion de programas no esta lo
suficientemente extendido como
para esperar una respuesta in-
mediata y eficiente del personal
que va a implantar la reformay a
utilizar sus resultados. No solo
es necesaria la formacion de fun-
cionarios sino ademas es preciso
el acceso a la contratacion de
consultores externos especialis-
tas en cada uno de los sectores.

Un obstaculo encontrado al im-
plantar el Presupuesto por pro-
gramas ha sido la ausencia de
sistemas de informacion (conta-
bie o de costes y fisico o pro-
ductivo) para apoyar el analisis y
evaluacion de alternativas. El sis-
tema de informacion requiere es-
tablecer no sélo los procesos de
recogida de datos, sino tambien
los métodos de agregacion, ela-
boracion y ajuste, asi como los
distintos niveles y destinatarios
a los que la informacion debe
transferirse.

Otra de las principales preocu-
paciones del PPBS esta relacio-
nada con la medicion de los re-
sultados y el impacto de los
programas. Sin un esfuerzo pre-
vio de desarrollo y perfecciona-
miento de medidas de resultados
y/0 proxi-medidas o indicadores
de alcance de objetivos es impo-
sible implantar un Presupuesto
por programas.

4. Actitud negativa
y falta de motivacién
del personal

La actitud no cooperante del
funcionario puede ser consecuen-

cia de una percepcion negativa
de la utilidad del Presupuesto por
programas. La reforma se percibe
no como un deseo de facilitar la
toma de decisiones en la gestion
de los servicios, sino mas bien
como un medio de ampliar el con-
trol, centralizacion de informa-
cion y poder de los centros di-
rectivos del Presupuesto. Esta
percepcion provoca una desmo-
tivacion y freno para ir mas alla
del cumplimiento formal o sim-
bolico de la reforma. La falta de
colaboracion es especialmente se-
ria en lo referente al anélisis de
alternativas. «Existe un desincen-
tivo para los directivos de los
programas al analizar sus pro-
gramas, ya que el resultado pue-
de significar el rechazo de los
mismos; por lo tanto, no es sor-
prendente que muchos directivos
prefieran el menor numero de
analisis» (21).

5. Falta de atencion
al caracter conflictivo
y complejo del
proceso presupuestario

El problema no es sélo como
maximizar los beneficios del Pre-
supuesto, sino ademas decidir
quién recibira estos beneficios y
en qué cuantia (22). Uno de los
principales problemas con los
que se enfrenta la implantacion
de un Presupuesto por progra-
mas es el caracter conflictivo y
complejo del proceso presupues-
tario. Segun la definicion de
Aaron Wildavsky, «los presupues-
tos son mecanismos mediante
los cuales los departamentos ne-
gocian sobre fines conflictivos,
hacen concesiones y tratan de
motivarse entre si para lograr sus
objetivos» (23).

Por otro lado, dada la limita-
cion de tiempo, recursos y co-
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nocimientos (know-how), resulta
obligado disminuir la necesidad
del andlisis y calculo requerido
para determinar las asignaciones
presupuestarias. La rigidez apa-
rente de la anualidad presupues-
taria, la escasez de recursos hu-
manos y la faita de certidumbre
sobre la relacion causa-efecto de
la intervencién publica exigen
que los funcionarios que partici-
pan en la elaboracion del Presu-
puesto empleen estrategias sim-
plificadoras del calculo necesario
para la toma de decisiones en la
asignacion de los recursos. No
solo la complejidad de calculo y
analisis es extraordinaria (identi-
ficacion de problemas a resolver,
seleccion de los prioritarios, etc.),
sino que ademas las variables
incontroladas son multiples. La
realidad presupuestaria empuja
a los directivos publicos a aceptar
el que para obtener mas fon-
dos es mas importante cultivar
la confianza y amistad de la uni-
dad central de Presupuesto que
el gestionar eficientemente sus
programas. Por todos estos mo-
tivos, los directivos publicos se
basan en simplificaciones de
calculo y estrategias de negocia-
cién a la hora de defender sus
solicitudes de crédito.

La principal simplificacion uti-
lizada, segun A. Wildavsky, en la
elaboracion del Presupuesto es
el incrementalismo. Esto significa
la aceptacion como cuantia vali-
da, no revisable, de «la base-
—creditos aprobados en anos an-
teriores. Dado que un alto por-
centaje de los gastos esta ya com-
prometido por leyes plurianuales
o derechos adquiridos —tales co-
mo beneficios sociales, progra-
mas en curso, clases pasivas, deu-
da publica, etc.—, tan sélo se
presta atencion a los incremen-
tos. Se acepta el nivel de gasto
que mantiene el nivel real de ser-
vicios del ano corriente.

Sin embargo, el incrementalis-
mo por si no seria suficiente para
permitir realizar las estimaciones
y célculos necesarios. Un com-
plemento fundamental del incre-
mentalismo son las expectativas
de los participantes: g) cuantia o
participacion esperada, y b) papel
esperado de cada participante
(expectativas reciprocas). Ambas
expectativas ejercen una influen-
cia fundamental en la estabilidad
y coordinacion de las relaciones
entre todos los protagonistas del
proceso presupuestario. Por un
lado, los directivos de los minis-
terios gestores esperan participar
en un cierto porcentaje sobre
la cuantia que se prevé como
aumento, positivo 0 negativo, pre-
visto por la autoridad financiera.
Los directivos solicitan y/o acep-
tan lo que estiman como partici-
pacion justa en la variacion total
de los fondos. Esta participacion
justa es intuida por los partici-
pantes y sirve como punto de re-
ferencia en las negociaciones
(24). Por otro lado, cada institu-
cion exige implicitamente un cier-
to comportamiento en el papel a
jugar por cada actor presupues-
tario. Utilizando la terminologia
de A Wildavsky, guardianes y de-
fensores se enfrentan conocien-
do el papel que jugara cada uno
de ellos, el esperado de su opo-
nente y el que su oponente es-
pera que él juegue.

Cada uno de estos grupos pre-
supuestarios necesita que la par-
te contraria juegue el papel que
se espera gue realice. De lo con-
trario, las necesidades de calculo
se multiplicarian. Las expectati-
vas de los actores proporcionan
la estabilidad al sistema. Los pa-
peles encajan entre si y estable-
cen un marco de referencia que
reduce la carga de calculo para
cada uno de los participantes. Si
uno rompe su norma de com-
portamiento, la complejidad de

la decision aumentaria enorme-
mente para el otro.

Finalmente, ademas de basar-
se en el incrementalismo y en las
expectativas mutuas, ios prota-
gonistas del proceso presupues-
tario aplican una serie de tacticas
de negociacionque les permiten
mejorar sus resultados. Asimismo
los guardianes del Tesoro, ante
la dificultad de célculo, la escasez
de recursos y la falta de tiempo,
suelen aplicar otros criterios y va-
lores tacticos de decision.

El PPBS no puede evitar las
controversias y diferencias de opi-
niones sobre l0s fines del gobier-
no, la definicion de intereses pu-
blicos y la asignacion de los
valores fundamentales. Pero esto
no significa que no tenga una
gran utilidad para la direccion es-
tratégica del gobierno. Este sis-
tema anima a mejorar la infor-
macion, a evaluar el impacto de
los programas, a mejorar la defi-
nicion de los objetivos y a aumen-
tar la perspectiva temporal del
gasto. Segun indica el mismo
Aaron Wildavsky, una teoria des-
criptiva del Presupuesto no pre-
tende desanimar el interés por
una teoria normativa y de re-
forma.

IV. IMPACTO DE LA
REFORMA
PRESUPUESTARIA
EN ESPANA

Como vimos en la introduc-
cion, tanto la legislacion espanola
como las declaraciones del MEH
y del SEH establecen claramente
que el objetivo de la reforma pre-
supuestaria en Espana ha sido
«sustituir un Presupuesto clasico
de medios por un Presupuesto
de fines». El MEH esta haciendo
grandes esfuerzos desde 1982 pa-
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ra racionalizar su sistema presu-
puestario, implantando un Pre-
supuesto por programas. Los
resultados de la reforma tienen,
por tanto, que evaluarse en el
marco de la naturaleza, elemen-
tos y caracteristicas de este sis-
tema. Nos interesa evaluar si el
proceso presupuestario, especial-
mente la elaboracion, gira en tor-
no a programas u objetivos, si
los elementos y caracteristicas
del sistema presupuestario real-
mente introducido corresponden
al Presupuesto por programas o
a otros sistemas menos evolucio-
nados, si se ha conseguido una
integracion adecuada del proce-
so, si se esta ayudando al direc-
tivo publico a apoyar la toma de
decisiones en criterios de eficacia
y eficiencia, etc. Con el fin de no
alargar excesivamente la exten-
sion de este articulo, se sintetiza
a continuacion el resultado de
una investigacion lievada a cabo
sobre el grado de éxito alcanzado
por el Ministerio de Economia y
Hacienda en la modernizacion
del sistema presupuestario. Los
siguientes parrafos reflejan lite-
ralmente las conclusiones de la
investigacion (25).

1. Elementos del
Presupuesto por
programas

Hemos podido observar a lo
largo del citado trabajo que el
proceso presupuestario no gira
en realidad en torno a auténticos
programas. En primer lugar, la
estructura del Presupuesto sigue
siendo, de hecho, orgéanica. La
eleccion de los programas res-
ponde, en el fondo, a un criterio
de agregacion de gastos por ser-
vicios mas que a la asignacion
de recursos por objetivos. Mu-
chos «programas» no tienen la
entidad propia de programa. Sus

recursos no se ordenan bajo una
perspectiva de programas, sino
organica. La composicion inter-
na de los programas no suele ser
coherente ni homogénea. Esto
se aprecia especialmente en los
programas interdepartamentales,
donde se consideran conjunta-
mente centros con objetivos, na-
turaleza y/o destinatarios muy
dispares. No se elaboran los pro-
gramas con una perspectiva real-
mente interministerial, sino que
se agregan los gastos de los ser-
vicios organicos de naturaleza si-
milar segun el significado de sus
titulos, y no tanto de la naturaleza
de sus cometidos y/o destina-
tarios.

En los programas interdepar-
tamentales, la Unica conexion pre-
sentada entre los distintos sub-
programas (participaciones de
los servicios) es la agregacion de
sus gastos. El Presupuesto no
puede denominarse propiamente
por programas, sino mas bien por
gastos agregados. Tanto los ob-
jetivos como las funciones de ca-
da subprograma se elaboran y
presentan, de hecho, aisiadamen-
te. Cada centro envi6 individual-
mente su estimacion de gastos y
fichas de programas, y posterior-
mente el MEH agrego los gastos
de los distintos centros respon-
sables (programa interministe-
rial). Los objetivos y las activi-
dades de los servicios no se
tuvieron conjuntamente en cuen-
ta durante el proceso de elabo-
racion.

Las negociaciones mantenidas
entre la DGP del MEH y las OP
durante la elaboracion de los Pre-
supuestos se desarrollan princi-
palmente en el marco de la clasi-
ficacion econdmica. En raras
ocasiones se tiene en cuenta la
clasificacion por programas de
manera comprensiva. Los gastos
se analizan generalmente por ca-
pitulos, sin tener en cuenta los

demas elementos de los progra-
mas. Los ajustes, propuestas y
negociaciones se plantean y/o
realizan por capitulos e incluso
por conceptos de gasto.

La conceptualizacion de los ob-
Jetivos ha sido muy ambigua. Los
indicadores, en la mayoria de los
casos, son irrelevantes y no re-
flejan la verdadera preocupacion
de los directivos publicos. En mu-
chas ocasiones no sirven para
evaluar la eficacia de los servicios
con respecto a la solucion de los
problemas por los que fueron
creados. Ademas, los recursos no
estan distribuidos o asignados
por objetivos. Salvo excepciones,
los objetivos no se han concep-
tualizado ni operacionalizado (in-
dicadores) en términos de cober-
tura de necesidades o solucion
de problemas socioeconoémicos,
como requiere el Presupuesto
por programas. Su definicion se
ha realizado practicamente en tér-
minos de actividades. La reforma
del Presupuesto esta en una fase
inicial de implantacion del Pre-
supuesto por tareas. Para poder
superar esta fase inicial, es ne-
cesario que se avance de manera
inmediata y simultanea en la im-
plantacion del sistema de infor-
macion economico-financiera
(contabilidad analitica, estadistica
de produccion, etcétera).

Como hemos visto, los siste-
mas de informacion son deficien-
tes tanto en su perspectiva finan-
ciera como fisica o productiva.
Uno de los instrumentos mas in-
dispensables para realizar evalua-
ciones de eficiencia es la infor-
macion economico-contable. Sin
embargo, el nivel de desarrollo
de los nuevos planes de contabi-
lidad publica, general y de costes,
es todavia muy insuficiente. La
informacion obtenida mediante el
SICOP no es considerada de
gran utilidad por los directivos de
los centros gestores. Tan solo se
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considera util para conocer la
exactitud o version oficial sobre
el nivel de recursos presupues-
tarios disponibles a lo largo del
ejercicio. Ademas, las DG de los
ministerios gestores investiga-
das declararon no disponer de
sistemas de informacion comple-
mentarios a los exigidos por los
registros del proceso presupues-
tario. En las DG entrevistadas no
se dispone de estadisticas para
el seguimiento de la gestion rea-
lizada o del grado de aicance de
los objetivos.

Por otro lado, no se presen-
tan estrategias de accion en las
memorias de los programas, sino
meras listas de actividades, fun-
ciones y, en ocasiones, compe-
tencias legales. Tampoco se pre-
sentan diferentes alternativas de
accion. El contenido de la infor-
macion ofrecida en la memoria
de los programas es también irre-
levante para la evaluacion y la
toma de decisiones. La asigna-
cion de fondos presupuestarios
no se realizo en el marco del ana-
lisis de programas, sino mediante
negociaciones sobre las cuantias
solicitadas, que superaban lo que
podriamos llamar ia base conso-
lidada en ejercicios anteriores, o
«presupuesto ineludible». Salvo
excepciones, la base no era ne-
gociable, solo se cuestionaron los
incrementos sobre lo que se es-
timé como actividad corriente.
Practicamente en ninguna de las
DG entrevistadas con cuestio-
nario se llevan a cabo analisis de
eficacia y eficiencia de los pro-
gramas, ni a priori ni a posterio-
ri. Sin embargo, en entrevistas
abiertas realizadas sin cuestiona-
rio aparecen algunas excepcio-
nes. En los ministerios de natu-
raleza marcadamente inversora o
economica se desarrollan algu-
nos estudios y, en ocasiones, ana-
lisis de coste-beneficio. No obs-
tante, se ha comprobado que

estos estudios generalmente no
se utilizan en las negociaciones
con el MEH.

El personal encargado de
realizar el analisis de programas
en las DG tiene una orientacion
profesional mas que organizacio-
nal o programatica, y no esta ne-
cesariamente coordinado con el
proceso presupuestario. Por otro
lado, los servicios sociales de la
Administracion tienen serias di-
ficultades para llevar a cabo ana-
lisis de programas. Se percibe co-
mo imposible la medicion del
producto y/o impacto de estos
servicios. «Los ministerios socia-
les tenemos mas dificultades para
la presentacion de los presupues-
tos por programas». En las OP
no se evaluan tampoco los pro-
gramas del Presupuesto. S6lo se
realiza un seguimiento del grado
de ejecucion de los créditos del
Presupuesto (porcentaje de cré-
ditos comprometidos sobre auto-
rizados), «pues es importante
luego en la evaluacion de la ca-
pacidad de gestion que Hacienda
estima al elaborar el Presupues-
tor. Las consecuencias financie-
ras de la normativa que pretende
introducir un departamento de-
ben ser examinadas por la OP.
No obstante, el estudio es muy
limitado, refiriéndose generalmen-
te a las necesidades de crédito
para cubrir los aumentos de per-
sonal consecuencia de dicha nor-
mativa.

Los informes de control finan-
ciero de la IGAE, referentes al
analisis de la gestion del Presu-
puesto en los ministerios gesto-
res, son meras descripciones de
gastos ejecutados. Practicamen-
te su examen se refiere a las
«modificaciones y ejecuciones su-
fridas por los distintos articulos
del Presupuesto, asi como las ra-
zones de la falta de ejecucion de
los creditos». En general, los in-
formes de control de la ejecucion

del Presupuesto se limitan a cuan-
tificar las modificaciones y los re-
manentes de crédito al final del
gjercicio, por capitulos y articulos
de gasto. La informacion ofrecida
por la IGAE no es relevante para
la reasignacion de los recursos
en el Presupuesto del ejercicio
siguiente. No se analiza el grado
de eficacia ni eficiencia de los
directivos de los centros gestores
en la ejecucion de los programas.
Rara vez se cumplen las condi-
ciones minimas descritas en la
Guia de Control Operativo para
que se pueda realizar un analisis
de eficacia y eficiencia. La IGAE
no ha podido pronunciarse sobre
la gestion presupuestaria de los
directivos publicos. Sin embargo,
en contra de lo previsto por la
Guia de Control Operativo, tam-
poco se ha realizado una autén-
tica labor de investigacion sis-
tematica sobre las dificultades
encontradas con vistas a desarro-
llar el proceso presupuestario y
los sistemas de informacion para
permitir que dichos analisis se
realicen en el futuro.

El CIP tampoco lleva a cabo
un analisis de costes y beneficios
propiamente dicho, sino un re-
ajuste en la tendencia del creci-
miento o reduccion de las inver-
siones por bloques de propuestas
para cada una de las funciones
y/0 programas, de acuerdo con
una clave de reparto matemati-
camente compleja, pero basa-
da en supuestos subjetivos. No
se presentan ni analisis coste-
beneficio ni programas alternati-
vos en el CIP. «Normaimente, se
describen ventajas y se examina
el proyecto, pero no se hace un
auténtico analisis de programas».
Se ha verificado que en la Admi-
nistracion existen proyectos eva-
luados con una metodologia pro-
pia del analisis coste-beneficio;
sin embargo, estos analisis no se
debaten en el CIP. Aunque prac-
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ticamente no se llevan a cabo ana-
lisis de coste y beneficio o coste-
eficiacia, al menos se aplican cri-
terios objetivos para la eleccion
entre programas de inversion al-
ternativos. No obstante, su im-
pacto en el proceso presupues-
tario es muy débil, ya que la
Ultima palabra en la elaboracion
del Presupuesto la tiene la DGP.

Finalmente, con la documen-
tacion presupuestaria no se pre-
senta una planificacion pluria-
nual. Los créditos reflejados en
el Presupuesto no van mas alla
del ejercicio de 1987. Aunque el
programa de inversiones publicas
y los escenarios presupuestarios
tienen una perspectiva plurianual,
ambos no reflejan sino proyec-
ciones de costes futuros de los
programas corrientes.

2. Desintegracion
del proceso

Existe una clara descoordina-
cion entre los participantes en el
proceso presupuestario. Esta des-
coordinacion se proyecta en el
propio desarrollo de la reforma.
La incongruencia entre el sistema
presupuestario y los sistemas de
informacion es uno de los facto-
res que impiden por el momen-
to la integracion del proceso.
No se dispone de un sistema de
informacion que permita un se-
guimiento por objetivos de la eje-
cucion del Presupuesto. La in-
formacion ofrecida por el SICOP
muestra el grado de utilizacion
de los créditos asignados a cada
Ministerio, pero no permite el se-
guimiento por programas en tér-
minos de eficacia o eficiencia de
la gestion. No se conocen el gra-
do de consecucion de los ob-
jetivos ni el coste incurrido para
cada uno de ellos. El principal
destinatario y/o beneficiario del
actual sistema de informacion

son los centros responsables o
interesados en controlar o limi-
tar el gasto de los ministerios ges-
tores.

Por el momento, no existe un
sistema de contabilidad analitica.
Después de mas de un afo de
grandes esfuerzos por parte de
la IGAE y los servicios financieros
de los centros gestores, la estra-
tegia de implantacion no ha dado
los frutos deseados. Varias razo-
nes pueden explicar este fracaso
(complejidad y uniformismo del
diseno, necesidad de tratamiento
y desglose manual de la docu-
mentacion contable, necesidad
de numerosas estimaciones, no
posibilidad de tratamiento infor-
matizado de los datos de entrada
al sistema, etc.). Pero la razon
que agui mas nos interesa es la
dificultad ocasionada como con-
secuencia de las diferencias exis-
tentes entre la estructura de pro-
gramas del Presupuesto y la
estructura de costes propuesta
por la IGAE. La complejidad y el
coste, en términos de tiempo y
recursos dedicados por los ser-
vicios financieros, del tratamiento
y gestion de la informacion han
hecho inviable por el momento
el Plan de Contabilidad Analitica
que la IGAE intento implantar en
1985 y 1986.

Los sistemas de informacion
no han sido adaptados al nuevo
Presupuesto. El centro de grave-
dad de los sistemas de informa-
cion actualmente en practica
siguen siendo los conceptos eco-
nomicos del gasto, no los objeti-
vos ni los programas. Dada esta
situacion, no parece posible la
implantacion de un Presupues-
to por programas sin la previa
puesta en marcha de un sistema
de informacion coherente con el
mismo.

La descoordinacion entre el
plan y el Presupuesto fue seria

en 1986. Por un lado, el programa
de inversiones no contenia de ma-
nera sistematica todas las obli-
gaciones de gasto que generara
cada proyecto. En general, no se
tenian en cuenta las repercusio-
nes de los proyectos de inver-
sion en la evolucion de los gastos
corrientes. El CIP unicamente de-
batia los capitulos 6y 7 del Pre-
supuesto. Por éste y otros moti-
vos de indole personal, la division
de criterios y falta de entendimien-
to entre la SE de Economia (CIP)
y la SE de Hacienda (DGP) era
clara y manifiesta en 1986. La
DGP solo acepto las propuestas
del CIP en la medida en que es-
tas no afectaban a su posicion
respecto a los gastos corrientes.

Existe un claro déficit de inte-
gracion entre los responsables de
las distintas fases del proceso pre-
supuestario. En la fase de elabo-
racion, los centros gestores per-
ciben el Presupuesto como un
documento financiero del MEH
mas que como un instrumento
util para su gestion. No importa
tanto su racionalidad como su
cumplimiento formal. Por ultimo,
salvo raras excepciones, los re-
sultados de las auditorias de ges-
tion presupuestaria son conside-
rados irrelevantes para la toma
de decisiones en la elaboracion
del Presupuesto por programas.
No facilitan una apropiada reasig-
nacion de recursos en la prepa-
racion del ejercicio siguiente.

Esta claro que los resultados
de la evaluacion y control opera-
tivo ejercidos por la IGAE no ofre-
cen ninguna utilidad a la DGP.
Por otro lado, la calidad que ac-
tualmente tienen la documenta-
cion presupuestaria y los siste-
mas de informacion no permite
a la IGAE realizar unos informes
directamente Utiles para la ela-
boracion del Presupuesto. En ge-
neral, puede decirse que existe
una clara desconfianza y/o com-
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petencia interinstitucional. Es evi-
dente que estos servicios tendran
que colaborar muy estrechamen-
te en los proximos ejercicios. Si
la DGP desea implantar un ver-
dadero Presupuesto por progra-
mas, y si la IGAE pretende intro-
ducir el control de eficacia y
eficiencia en la Administracion
Publica, la coordinacion entre es-
tos centros es indispensable y de-
pende simultaneamente de am-
bas. Una vez més, se requiere la
cooperacion de varios centros
(DGP, IGAE, centros gestores)
para avanzar en la reforma del
Presupuesto. Las interdependen-
cias existentes entre ellos exigen
que la reforma sea un proceso
de aprendizaje basado en el mé-
todo de «prueba y error que per-
mita, a la vez, adaptarse a las ne-
cesidades y apoyarse en los
avances de unos y otros.

3. Utilidad del
Presupuesto para la
toma de decisiones

La escasa utilidad de la actual
estructura de programas para los
directivos de los centros gestores
ha quedado evidenciada al inten-
tarse llevar a cabo el seguimiento
de la eficacia y eficiencia de la
gestion de los directivos publicos.
En la actualidad, la Administra-
cion disfruta de un sistema de
contabilidad que enfatiza valores
de precision o detalle y permite
la emision de informes sobre la
formalidad del gasto. Sin embar-
go, todavia esta pendiente la im-
plantacion de un sistema de con-
tabilidad que permita recoger y
analizar datos y emitir informes
0 estados para apoyar la toma
de decisiones en los centros ges-
tores. El objetivo y los métodos
de ambos sistemas contables son
diferentes. Una diferencia radica

en la exactitud versus la oportu-
nidad temporal de la informacion.
Otra, en la proyeccion historica
o futura de la misma. Si las deci-
siones no se tomaran hasta que
la contabilidad formal estuviera
disponible, es muy probable que
la informacion llegara muy tar-
de para una toma de decision
efectiva. La informacion contable
aproximada que es oportuna en
tiempo tiene mucho mas valor pa-
ra el directivo que la que es exac-
ta pero con varios meses de re-
traso.

Los directivos consideran que
la reforma presupuestaria no ha
afectado a los procesos de deci-
sion en los centros gestores, ex-
cepto en lo que concierne a me-
jorar su informacion sobre la
realizacion del gasto. Los indica-
dores presentados no sirven para
la toma de decisiones. Las me-
morias son irrelevantes. No ayu-
dan a tomar decisiones ni al cen-
tro gestor ni a Hacienda. Existe
una clara separacion entre la to-
ma de decisiones de las DG y
del MEH en la elaboracion y eje-
cucion del Presupuesto. No se
toman con seriedad las iniciativas
presupuestarias de Hacienda con
respecto al Presupuesto por pro-
gramas, salvo su necesidad de
control. «El documento ni lo veon.
«No se utilizan los indicadores,
son artificiales». «Los programas
Y Sus memorias son muy gene-
rales y ambiguos».

La situacion en que los direc-
tivos desarrollan su trabajo no fa-
cilita la utilizacion del Presupues-
to como instrumento de gestion.
El directivo pdblico encuentra se-
rias dificultades para utilizar tanto
el proceso como el documento
presupuestario como campo e
instrumento de gestion: a) no dis-
crecionalidad para disenar y ela-
borar de forma relevante su pre-
supuesto; b) los procesos de
decision no persiguen la simple

produccion de beneficios publi-
cos, sino que son el resultado de
una dura confrontacion a nivel
politico en busca de la imposi-
cion de valores y preferencias pro-
pias; ¢) la capacidad de presu-
puestar es limitada (escasez de
informacion, limitacion de acceso
a la informaciéon, conocimiento
reducido de métodos de analisis,
dificultad o falta de respuesta en
la utilizacion del analisis en la ne-
gociacion con la DGP, y sobre
todo escasez de personal con ca-
pacidad analitica); d) el profe-
sionalismo es excesivo (dificil
comunicacion y lenguaje muy es-
pecializado, que dificulta la apli-
cacion util de los conocimientos
financieros y la comunicacion en-
tre expertos del Presupuesto y
de la contabilidad con los direc-
tivos), y e) en muchas ocasiones,
el alcance real de los programas
y los recursos asignados esta
muy por debajo de lo que la so-
ciedad espariola necesita.

4. Naturaleza simboélica
del Presupuesto

No se percibe un interés de la
clase politica por basar la nego-
ciacion presupuestaria en el ana-
lisis y la evaluacion. Ni el gobier-
no ni el Parlamento debaten la
asignacion de fondos en el marco
del nuevo Presupuesto por pro-
gramas. Si no se utiliza el Presu-
puesto como instrumento para la
toma de decisiones, si no se de-
bate en base a analisis durante
su elaboracion y si su ejecucion
no se evalua adecuadamente, es-
to significa que el Presupuesto
solo sirve para legitimar formal-
mente la actividad financiera del
Estado. Aparentemente, solo im-
porta cumplir los principios de
formalidad presupuestaria, tales
como el de unidad, anualidad, es-
pecialidad, etc. La crisis de estos

475




—

principios hace pensar que el pro-
ceso y documento presupuesta-
rio solo ofrecen una utilidad sim-
bolica y ritual. A primeros de
octubre, nunca falta en la prensa
una foto del MEH entregando la
documentacion presupuestaria
en el Parlamento. Al aprobar el
proyecto de Presupuestos, el Par-
jamento se legitima a si mismo
mediante el proceso de enmien-
das, que alcanza el conocimiento
de su clientela. El rito presupues-
tario transmite al ciudadano el
mensaje de que, al menos, sus
representantes ejercen el control
que se espera ejerzan sobre el
ejecutivo.

En lugar de ser el Presupuesto
por programas una consecuencia
y un motivo de racionalidad, este
se ha generado como deseo de
aparentar racionalidad. Tanto la
Administracion como los contri-
buyentes desean su existencia.
La imagen de consistencia y ra-
cionalidad que la Administracion
ofrece al exterior puede ser mas
un mito que una realidad. De he-
cho, esta imagen es consecuen-
cia de un mimetismo respecto a
las reformas y cambios (Presu-
puesto por programas) en otros
paises avanzados. La implan-
tacion de «modernos» sistemas
presupuestarios puede percibirse
como mera representacion de efi-
cacia y racionalidad ante el Par-
lamento y los contribuyentes. Sin
embargo, estas innovaciones pue-
den no tener otra intencion que
mantener el reparto de influencia
o poder existente entre el MEH y
el Parlamento, o entre el MEH
y los ministerios gestores.

5. Conclusion

La principal conclusion de to-
do lo precedente es que la refor-
ma presupuestaria no ha tenido

un impacto relevante en la ges-
tion financiera de la Administra-
cion del Estado. De hecho, no
ha habido una verdadera moder-
nizacion del sistema presupues-
tario. El Unico cambio producido
hasta 1986 solo ha afectado al
formato del Presupuesto. Basi-
camente, el cambio no ha afec-
tado al proceso de asignacion
de fondos ni al comportamiento
de los participantes en la ela-
boracion del Presupuesto ni a la
naturaleza o el alcance de las fun-
ciones ejercidas por las princi-
pales instituciones de la Ad-
ministracion financiera. Sigue
siendo valida la opinion del pro-
fesor Barea para ejercicios pre-
cedentes: «En la actualidad, al
gestor de un programa solo le
preocupa la aprobacion del ex-
pediente de gasto; desde ese mo-
mento, se desentiende practica-
mente de la consecucion del
objetivo y de su coste» (26). Si-
guen primando los criterios ad-
ministrativos y legales frente a los
de eficacia y eficiencia en el com-
portamiento del gestor y en el
control que realiza el MEH.

El cambio producido en el for-
mato del Presupuesto consiste
principalmente en la reclasifica-
cion de los gastos presupuesta-
rios. Se ha pasado de una clasi-
ficacion organica por objetos de
gasto a otra clasificacion cuyos
titulos o apartados corresponden
a programas, pero cuyo marco o
perspectiva es organico y cuyo
contenido Unicamente esta bien
desarrollado segun la clasifica-
cion por conceptos economicos
del gasto. Tal y como se ha plan-
teado la modernizacion del sis-
tema presupuestario, parece que
se ha preferido postergar los pro-
blemas ocasionados por el cam-
bio hasta el momento de la eje-
cucion del Presupuesto. Tal y
como expreso un participante del
proceso presupuestario, «el pro-

blema del Presupuesto por pro-
gramas no es como elaborarlo
sino como ejecutarlo». Por obvias
razones politicas, se ha dado pre-
ferencia al aspecto simbolico de
la reforma, en detrimento del con-
tenido de ésta. Se ha preferido
cumplir rapidamente con la me-
nos complicada tarea de trans-
formar el formato presupuesta-
rio a avanzar estratégicamente
o gradualmente en el desarro-
llo de los sistemas de informa-
cion y evaluacion, o en el proce-
so administrativo-financiero, para
mejorar su capacidad de pre-
supuestar. Los responsables de
la modernizacion del sistema pre-
supuestario han partido del fal-
so supuesto o expectativa de que
con una modificacion del forma-
to presupuestario se modificaria
automaticamente el comporta-
miento de los participantes du-
rante la formulacion y gestion del
Presupuesto.

Parad¢jicamente, aunque no
se estd avanzando de manera
relevante en la modernizacion
del Presupuesto, las esperanzas
puestas en sus resultados son ex-
cesivas. La complejidad de la re-
forma ha sido claramente subes-
timada. La responsabilidad final
de la reforma esta concentrada
en un solo centro, la DG de Pre-
supuestos; sin embargo, la red
de participantes es enormemente
compleja, y no todos los actores
estan bajo el control y dominio
real de ésta. Ademas, se pretende
que la informacion sea monopo-
lizada por un solo documento pre-
supuestario. Aparentemente, se
esta pretendiendo que el Presu-
puesto cubra todos los requeri-
mientos de informacion tecnica
y financiera necesarios para el
control, la gestion y la planifica-
cion de la compleja y variada ga-
ma de actividades del Estado. La
ambiciosa meta propuesta por la
DGP, y la existencia de un gran
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numero de centros participantes
en el proceso, e influyentes en la
reforma, hacen que su resultado,
por el momento, sea frustrante.

Actualmente la DGP esta ha-
ciendo un gran esfuerzo para
la informatizacion integral del
proceso presupuestario; sin em-
bargo, la reforma pendiente o mo-
dernizacion del sistema presu-
puestario no puede ser sélo una
cuestion de introduccion de nue-
vas tecnologias de la informa-
cion. Es necesario que se preste
atencion al cambio de mentali-
dad y de valores de comporta-
miento que hoy dia dominan en
el proceso presupuestario. Es
necesario que la cultura de los
participantes en este proceso evo-
lucione en favor de la utilizacion
del analisis y la evaluacion como
punto de referencia en las ne-
gociaciones presupuestarias. No
puede ni podra controlarse el
aumento del gasto publico mien-
tras sigan dominando criterios
como el de la formalidad de la
actividad financiera y el de ago-
tamiento del crédito concedido
en el ejercicio pasado para poder
acceder a nuevos creéditos.

En efecto, la orientacion basica
durante el proceso presupues-
tario sigue siendo la limitacion y
el control del gasto. Aunque se
declare asidua y abiertamente
que los controles formales ya no
son apropiados, éstos siguen
«iluminando» y dominando el pro-
ceso. El alcance de trabajo es sus-
tancialmente a nivel de recursos.
Aungue la documentacién pre-
supuestaria ofrece informacion
sobre objetivos e indicadores, e
incluye la memoria de los pro-
gramas, estos, como hemos visto,
no reflejan el verdadero interés
del directivo publico. Los objeti-
vOs son ambiguos; los indicado-
res, irrelevantes, y los programas
no son auténticos programas, su-

fren una clara incoherencia in-
terna, no muestran estrategias de
accion, etcétera.

No obstante, aunque el resul-
tado de la evaluacion es negativo,
no puede dejar de reconocerse
que, por vez primera, se empieza
a introducir un formato y unos
valores en el proceso presupues-
tario con vocacion de Presupues-
to por tareas. Los esfuerzos que
se estan haciendo para introducir
la contabilidad analitica, desarro-
llar los sistemas de auditoria, in-
dicadores de actividad, etc., ha-
cen prever que, a medio plazo,
se podria disponer en muchos
servicios de un Presupuesto por
tareas. Por el contrario, se nece-
sitan reformas mas profundas pa-
ra acercarse al Presupuesto por
programas.

La reforma ha sido implantada
alo largo y ancho de la Adminis-
tracion sin apenas preparacion.
No ha habido un desarrollo pre-
vio de los sistemas de informa-
cion y seguimiento. La experimen-
tacion o evaluacion de la marcha
del proceso de cambio ha sido
la gran ausente en el proceso de
reforma. El disefio ha sido el mis-
mo para toda la Administracion.
No se ha dado ninguna impor-
tancia a las preferencias y pro-
blemas individuales de cada de-
partamento. Estos no han tenido
la oportunidad de participar en
el disefo de sus propios sistemas
y procedimientos. El problema no
es que el proceso de reforma se
haya dirigido centralizadamente
desde la DGP, sino que la solu-
cion buscada ha sido excesiva-
mente uniformista. Ante el fraca-
so del PPBS en EE.UU., Allen
Schick propuso que «lo mejor
que se podia hacer era empe-
zar de nuevo y dejar a cada de-
partamento proceder (a la refor-
ma) segun sus propias necesi-
dades» (27).

Por otro lado, no se ha pres-
tado suficiente atencion a la cul-
tura y valores de los participantes
y del propio proceso presupues-
tario. Tradicionalmente, la preo-
cupacion a lo largo de todo el
proceso gira entorno a una pers-
pectiva formal. La formacién de
los participantes ha respondi-
do siempre a la necesidad de apli-
cacion de una normativa pre-
supuestaria. Las decisiones pre-
supuestarias se basan en nego-
ciaciones bajo criterios incremen-
talistas, principalmente intuitivos
y subjetivos. Un movimiento ha-
cia la utilizacion del analisis y la
racionalizacion en estas decisio-
nes no se consigue solo median-
te instrucciones y circulares. Los
usos y costumbres, y en general
la capacidad para presupuestar,
no cambian automaticamente an-
te una orden impuesta desde arri-
ba, sino tras una estrategia siste-
matica y continuada de refuerzo
sobre comportamientos desea-
dos.

Es necesario un largo proceso
de aprendizaje tanto a nivel indi-
vidual (de cada funcionario) co-
mo organizacional. Como ya he
adelantado, no puede imponerse
un Presupuesto de la compleji-
dad del Presupuesto por progra-
mas a cualquier servicio o centro
independientemente de sus ca-
racteristicas, cultura administra-
tiva, naturaleza de la actividad,
nivel de decision, etc. Durante
una primera fase, la reforma o
modernizacion del Presupuesto
tiene que ser necesariamente ex-
perimental. Esto significa que el
modelo presupuestario no puede
imponerse en toda la Adminis-
tracion de manera uniforme. El
disefio debe ajustarse a las ne-
cesidades de cada centro, y no a
lainversa, si se quiere que el Pre-
supuesto sea un instrumento Util
para la direccion de los servicios
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Dado que la situacion en la
que se desarrolla la moderniza-
cion del Presupuesto esta proxi-
ma a ser una situacion desestruc-
turada —preparacion insuficiente
de los participantes, fragmenta-
cion del proceso, resistencia al
cambio, validez limitada de las
nuevas técnicas presupuestarias
y desacuerdo inconsciente sobre
los objetivos de la reforma—, es
necesario alejarse de plantea-
mientos rigidos a priori, tanto en
el modelo como en el programa
de reforma.

V. PROPUESTA
ALTERNATIVA DE
REFORMA

Las bases teoricas de las
«modernas» técnicas presupues-
tarias han creado expectativas fal-
sas e ingenuas. Estos modelos
ignoran el contexto y exigen lo
imposible, y a veces innecesario,
en términos de analisis. El res-
ponsable del proceso de moder-
nizacion del Presupuesto debe te-
ner un conocimiento detallado de
las organizaciones donde se va
a implantar para contrastar estos
hechos. El proceso de moderni-
zacion no puede inducirse solo
a través de la modificacion del
formato Presupuestario. El propio
proceso, y la cultura y estilo de
decision de los participantes, son
también decisivos para el éxito
de la reforma, y su cambio no se
origina automaticamente median-
te ordenes ministeriales o circu-
lares.

El modelo incrementalista des-
crito por Wildavsky es util para
entender el contexto en que se
elabora el Presupuesto, pero no
va mas alla de una descripcion
de la situacion actual y no ayuda
a resolver las dificultades técnicas
gue también existen en el proce-

so presupuestario. En otras pa-
labras, no facilita, sino cierra, el
camino hacia la utilizacion de mé-
todos o criterios cientificos para
la toma de decisiones. Por otro
lado, los modelos presupuesta-
rios basados en criterios de ra-
cionalidad ideal, tipo PPBS, ayu-
dan a comprender las dificultades
técnicas del analisis, pero no
tienen en cuenta ni explican la
importancia de los factores po-
liticos que rodean al proceso
presupuestario. En el medio de
ambos, un modelo adaptativo per-
mite: a) partir de una percepcion
del problema existente y su con-
texto; b) definir claramente el pro-
blema; ¢) formular soluciones al-
ternativas, recoger informacion,
ensayar propuestas, y d) evaluar
los resultados, poniendo en duda
no soélo los métodos o soluciones
alternativas, sino también la pro-
pia definicion del problema (28).
La propia reforma debe ser un
proceso de experimentacion en
busca del modelo ideal que per-
mita superar los problemas men-
cionados y ajustar el disefo a la
realidad organizacional.

No existe un modelo presu-
puestario ideal aplicable univer-
salmente. Cada situacion requie-
re una solucion distinta. Cual-
quier sistema presupuestario pue-
de ser ideal si se aplica a una
situacion apropiada (incluso el
Presupuesto clasico puede con-
siderarse necesario si los instru-
mentos de control interno son dé-
biles). El diseno presupuestario
debe ajustarse a los distintos ni-
veles directivos de la Administra-
cion. La reforma deberd compa-
tibilizar elementos y estrategias
distintos en funcion de las posi-
bilidades de informacion, recur-
sos y necesidades de cada uno
de ellos. Un desencaje entre el
modelo elegido y el contexto y
nivel donde se va a implantar pue-
de provocar graves problemas de

adaptacion, e incluso el fracaso
total por abandono o implanta-
cibn meramente simbdlica de la
reforma. Es necesario recono-
cer que la realidad es muy varia-
da y que el modelo debe adap-
tarse al contexto y fin perseguido
por el Presupuesto.

Las ultimas aproximaciones al
Presupuesto argumentan gue las
teorias racionales del presupues-
to (PPBS, etc.) son limitadas y
no alcanzan a entender la reali-
dad del proceso presupuestario
en el juego politico y/o distri-
bucién de poder de la Adminis-
tracion. Las teorias racionales
conciben el Presupuesto como
un proceso ideologicamente neu-
tro, puramente tecnico, que no
refleja los valores del contexto.

Una «reflexion doble» puede
ser la solucion a la contradiccion
existente entre las teorias descrip-
tivas y normativas del Presupues-
to. Un doble nivel de perspectiva
y aprendizaje, que consiste en po-
ner en cuestion el propio sistema
presupuestario propuesto Como
racional y al mismo tiempo cues-
tionar también la practica en uso.
La interaccion entre el modelo y
la realidad supone una estrategia
adaptativa como medio de mo-
dernizacion del sistema presu-
puestario y el rechazo de todo
intento preliminar de eleccion de
un diseno especifico, inmutable
y comprensivo del programa y
objetivo de la reforma presupues-
taria que anticipe todas las posi-
bles contingencias y pueda ser
automaticamente implantado.

La demanda de un proceso gra-
dual y adaptativo para llevar a
cabo la reforma presupuestaria
en la Administracion espanola es
consecuencia de la situacion des-
estructurada que caracteriza ala
gestion de sus servicios. Las di-
mensiones que caracterizan a es-
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ta situacion desestructurada son
las siguientes:

1) La resistencia y/o falta de
preparacion del personal encar-
gado de levar a cabo la reforma
del Presupuesto. La reforma su-
pone un cambio sustancial en el
comportamiento del personal en-
cargado de la elaboracion del Pre-
supuesto, y del directivo publico.
La modificacion de los procedi-
mientos y normas de trabajo exis-
tentes, e incluso de los valores
generadores de comportamiento
y decision, pueden provocar una
seria resistencia a la reforma y
un bloqueo del proceso de apren-
dizaje. En la medida en que se
limite su discrecion, mediante la
formulacion de procedimientos
operativos normalizados o me-
diante procedimientos de control
de responsabilidad, anticipando
acciones y decisiones no desea-
das de este personal, se aumenta
el riesgo de que la reforma se
realice formalmente, pero de ma-
nera ineficiente y desencajada de
la realidad. Un excesivo control,
ya sea via una especificacion es-
tricta del modelo a implantar o
de procedimientos normalizados,
puede provocar una desviacion
de los objetivos de la reforma, o
simplemente una implantacion
simbolica de la misma.

2) La validez de las nuevas
técnicas presupuestarias esta
pendiente de corroborarse. La in-
certidumbre que rodea a las po-
sibilidades y el resultado de la
implantacion de un Presupuesto
por programas hace necesario
que el personal encargado de su
elaboracion y reforma disfrute de
la libertad suficiente para ajus-
tarlo a sus necesidades y situa-
cion. Si este personal no participa
en la formulacion e implantacion
del programa de reforma, se per-
deran cantidad de oportunidades
para la solucion de problemas es-

pecificos de cada contexto or-
ganizacional.

3) No existe acuerdo sobre
los objetivos y medios de la pro-
pia reforma presupuestaria. Apar-
te del objetivo general del aumen-
to de la eficacia y eficiencia de
los servicios publicos, no parece
percibirse claramente el propo-
sito perseguido por la reforma y
los medios asignados para su im-
plantacion. La implantacion del
Presupuesto por programas ha
provocado generalmente un con-
flicto de intereses, una percep-
cion de un deseo de aumento del
control por parte de la oficina cen-
tral de Presupuesto y quejas por
la escasez o insuficiencia de me-
dios asignados para su implan-
tacion. Es dificil que la definicion
de los objetivos de la propia re-
forma no provoque confusion,
confiicto de valores o enfrenta-
miento de intereses.

4) La difusa delimitacion de
autoridad y el excesivo nimero
de participantes que, de hecho,
influyen en la reforma aumentan
la complejidad de la accion con-
junta y favorecen el solapamiento
de responsabilidades. La red de
instituciones afectada por la re-
forma es tan amplia que resulta
dificil coordinarla apropiadamen-
te. La implantacion de cualquier
nuevo modelo presupuestario en
una estructura organizativa frag-
mentada puede dar lugar a un
cumplimiento meramente simbo-
lico y formal de la reforma. En
esta situacion, solo una adapta-
cion mutua y negociada podria
asegurar el éxito de la reforma.

5) El contexto es relativa-
mente inestable. Es evidente que
las variaciones econémicas o po-
liticas afectan al proceso de re-
forma presupuestaria. Los cam-
bios del equipo gubernamental
y directivo en general, el deterioro

de la coyuntura economica y el
acaecimiento de cualquier otro
evento inesperado pueden reque-
rir un reajuste sustancial del pro-
grama de reforma.

Dado que las condiciones arri-
ba indicadas dominan la realidad
de la reforma, parece inevitable
que el sistema presupuestario fi-
nalmente implantado se amolde
a la idiosincrasia de la Adminis-
tracion afectada, independiente-
mente del modelo elegido. En es-
tos casos, parece inevitable la
necesidad de alejarse de plan-
teamientos rigidos a priori. Qui-
zas una de las principales causas
del fracaso de las reformas pre-
supuestarias hasta ahora empren-
didas en muchos paises es pre-
cisamente la rigidez del modelo
y programa de reforma.

Una posible solucion seria el
establecimiento de procesos fle-
xibles que permitan una modifi-
cacion, revision y adaptacion del
plan de reforma inicial, de acuer-
do a las interacciones entre ésta
y el contexto donde se implanta.
El resultado de la reforma no pue-
de ser automatico ni preestable-
cido de manera comprensiva, si-
no el producto de un proceso de
aprendizaje. El punto de partida
no seria un modelo presupues-
tario concreto, sino simplemente
un acuerdo tacito o explicito so-
bre los objetivos amplios e indis-
cutibles a perseguir con la refor-
ma, asi como sobre las reglas
generales para su desarrollo. Esto
permitiria que los multiples par-
ticipantes pudieran negociar y lle-
gar a compromisos de ajuste
inicial y adaptacion sucesiva (pro-
ceso de aprendizaje) del nuevo
modelo presupuestario a sus ne-
cesidades y a las peculiaridades
de cada organizacion. Como efec-
to esperado, se multiplicaria Ia
participacion y motivacion del per-
sonal en el proceso de reforma.
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Participacion y discrecion son im-
portantes caracteristicas de toda
reforma que pretenda ser adap-
tativa. Sin ambas, seria muy dificil
ajustar el modelo presupuestario
a las exigencias de las con-
diciones y naturaleza de cada
organizacion. Ademas, estas per-
mitirian un proceso de aprendi-
zaje sobre el terreno (learn by
doing), mas que un seguimiento
mecanico de las directrices de
reforma.

La evaluacion juega un papel
muy importante en el propio pro-
ceso de reforma, puesto que for-
ma parte del proceso de adapta-
cion del sistema presupuestario
que se pretende implantar. Tra-
dicionalmente, la reforma presu-
puestaria se ha basado en un tipo
de evaluacion que perseguiria el
asegurar la fidelidad de los res-
ponsables de su implantacion al
programa de reforma inicialmen-
te elegido. Las desviaciones se
consideraban hechos suscepti-
bles de sancion, en los que el
fallo provenia del personal mas
que del programa de reforma. Si,
a pesar del seguimiento estricto
de las lineas del programa de re-
forma, éste no tenia éxito, los ajus-
tes no afectaban sustantivamente
al modelo mismo.

Por el contrario, la alternativa
de una reforma adaptativa del Pre-
supuesto supone la utilizacion de
un sistema de evaluacion que, de
hecho, cuestione los elementos
y caracteristicas del sistema pre-
supuestario que pretende implan-
tarse. La evaluacion debe hacer
posible la mutacion del propio
programa, mas que cuestionar la
fidelidad hacia el plan de reforma
inicial. El objetivo inmediato de
la evaluacion es proporcionar in-
formacion valida para el ajuste y
aprendizaje. En realidad, el pro-
pio proceso de implantacion de
la reforma esta intimamente uni-

do a, e incluso forma parte de, la
formulacion del modelo presu-
puestario que pretende implan-
tarse.

En definitiva, la reforma del sis-
tema presupuestario no ha dado
el fruto esperado. El fracaso ha
sido generalizado. El Ministerio
de Economia y Hacienda no ha
conseguido implantar un sistema
presupuestario del tipo PPBS,
que propone la racionalidad com-
prensiva y el andlisis sistematico
como base para la toma de deci-
siones en el proceso presupues-
tario. Este fracaso no justifica ne-
cesariamente un rechazo del
modelo presupuestario elegido.
No obstante, su implantacion no
puede ser impuesta desde una
unidad central a todos los cen-
tros y niveles de manera rigida y
uniforme. La solucion propuesta
anima a los responsables de la
reforma a desarrollar su formu-
lacion durante la propia implan-
tacion, mediante un proceso de
aprendizaje lo suficientemente fle-
xible y participativo como para
permitir la adaptacion del modelo
elegido a las peculiaridades de
cada centro.
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CIP: Comité de Inversiones Publicas.

DGP: Direccién General de Presupuestos.
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MEH: Ministerio de Economia y Hacienda.

OF: Oficinas presupuestarias.

PPBS: Presupuesto planificado por progra-
mas.

SEH:  Secretaria de Estado de Hacienda.

SICOP: Sistema Informéatico de Control de Or-
denacion de Pagos.
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ANALISIS COSTE-BENEFICIO:

NOTAS SOBRE

SU SITUACION ACTUAL

Emilio ALBI IBANEZ

y José Antonio RODRIGUEZ ONDARZA

1. INTRODUCCION

El centro de atencion de este trabajo esta
constituido por unc de los temas que ha
alcanzado mayor importancia en el area
de los estudios del gasto publico: el analisis
coste-beneficio (ACB). Tratamos de hacer
referencia a algunas de las principales cues-
tiones que se suscitan en torno a la uti-
lizacion del enfoque coste-beneficio como
mecanismo de racionalizacion de las deci-
siones publicas en materia de gasto. La
base de nuestras notas sobre el estado ac-
tual de esta técnica de analisis la propor-
ciona la diversidad de estudios que se han
desarrollado en la vertiente tedrico-aplicada
del analisis coste-beneficio.

2. CONCEPTO E INTERES
DEL ACB

En una primera aproximacion al tema,
resulta inevitable destacar las notas defini-
torias del andlisis coste-beneficio. En esta
linea, comenzaremos sefalando que el ob-
jetivo basico que esta técnica de analisis
pretende cumplir es el de proporcionar una
ayuda que guie la eleccion de los repre-
sentantes de la sociedad entre diferentes
cursos de accion. Para ello se impone la
tarea, en primer lugar, de evaluar, en térmi-
nos monetarios, la corriente de beneficios
que se asocia con cada una de las alterna-
tivas que se estudian; evaluar, también en
términos monetarios, la corriente de costes
correspondientes y reducir ambas corrien-
tes a un valor actual por medio de alguna
tasa de descuento. Una vez alcanzada esta
etapa, se necesita usar alguna regla de de-
cision para elegir la alternativa mas eficaz
desde el punto de vista de la sociedad.

Las ventajas derivadas del analisis coste-
beneficio son claras en algunos aspectos
basicos. Se trata de una técnica adecua-
da para alcanzar una vision completa de
los diferentes elementos que deben tenerse
en cuenta en la evaluacion de un proyec-
to. Ademas, los ejercicios de coste-benefi-
cio perfilan claramente, ante la persona
que ha de tomar una decision, la simple
—aunque no vacia— advertencia de que la
decision de seguir, 0 No, un curso concreto

de accion depende tanto de sus costes co-
mo de sus beneficios. Ello obliga a fijar la
atencion tanto en los objetivos del proyecto
como en las valoraciones sociales relativas
que se fijan sobre aquellos. De esta manera,
el anlisis coste-beneficio puede, como mi-
nimo, reclamar a su favor que ayuda a evitar
errores tan frecuentes como los cometidos
al recomendar que se emprenda el proyecto
A en vez del B porque aqueél es mas barato,
sin tener en cuenta cualtes son sus benefi-
cios sociales relativos, © que se ponga en
marcha el B en vez del A porque el primero
es mas efectivo que el segundo, sin consi-
derar adecuadamente sus costes sociales.

El andlisis coste-beneficio, sin embargo,
no debe ser contemplado como una pana-
cea gque proporciona una respuesta cienti-
fica concluyente a todos los temas. Tanto
a nivel tedrico como en los trabajos aplica-
dos, aparece la existencia de importantes
dificultades ligadas a la utilizacion del ana-
lisis coste-beneficio. La problematica sus-
citada en torno a aspectos tales como la
especificacion detallada del proyecto y sus
alternativas, la evaluacion economica de las
partidas de beneficios y costes, con espe-
ciales dificultades en los intangibles, la elec-
cién de la base conceptual mas correcta y
del valor numérico mas apropiado de la
tasa de descuento, y la introduccion de las
consideraciones referentes al riesgo y la
incertidumbre o de los aspectos distributi-
vos, constituyen una muestra inequivoca
de las limitaciones que presenta el instru-
mental del andlisis coste-beneficio. Al mis-
mo tiempo, la existencia de restricciones
de informacion, de tiempo o de recursos
economicos puede condicionar de forma
decisiva las posibilidades de aplicacion de
esta técnica de analisis.

3. FUNDAMENTACION
TEORICA DEL ACB

El planteamiento de que el objetivo del
analisis coste-beneficio es maximizar los
beneficios sociales que se pueden derivar
del uso de unos recursos o, mas formal-
mente, maximizar el bienestar social, nos
conduce inexorablemente a la configura-
cion del marco tedrico de la economia del

bienestar como fundamento del analisis
coste-beneficio. Aportaciones teoricas re-
cientes como las de A. W. Tresch (1981).
R. W. Boadway y N. Bruce (1983), y J. Dreze
y N. Stern (1987) contribuyen, sin lugar a
dudas, a reforzar esta linea de pensamiento,
segun la cual la teoria de la economia del
bienestar ofrece una metodologia adecuada
para decidir sobre la conveniencia de aco-
meter © no la realizacion de un proyecto
economico.

Sin embargo, también parece razonable-
mente aceptable la linea de pensamiento
que cuestiona la utilidad practica de este
enfogue metodologico. En H. S. Rosen
(1984) se alude brevemente a esta cuestion
resaltando la cantidad de informacién que
se precisa para especificar y evaluar una
funcion de bienestar social y el hecho de
que, incluso después de la evaluacion, el
publico puede no aceptarla. Hay que tener
en cuenta, ademas, las criticas de caracter
mas general y tetrico formuladas a la eco-
nomia del bienestar.

Nuestra postura basica, en este punto.
es que si bien la teoria de la economia del
bienestar resulia valiosa para pensar sobre
ciertos problemas conceptuales, no obs-
tante resulta de escasa ayuda en numerosas
ocasiones concretas de la evaluacion de
proyectos. Apoyamos, por tanto, la tradicion
apragmatica» de la economia del coste-
beneficio como una simple técnica de ana-
lisis sistematico de todas las facetas de una
toma de decision bajo determinados juicios
de valor explicitados.

4. ALGUNOS CAMPOS
DE APLICACION DEL ACB

Estas breves notas sobre la técnica del
analisis coste-beneficio deben completarse
con el comentario del conjunto de trabajos
que configuran la vertiente aplicada de esta
formula de analisis. En las lineas siguientes
se ofrece una breve revision de los princi-
pales estudios aplicados del analisis coste-
beneficio gue se han desarrollado en una
serie de campos especialmente represen-
tativos: la agricultura, la sanidad, la educa-
cion y et transporte. Haremos una especial
referencia a Espania en todos los apartados.

il
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4.1. Agricultura

Un tema de especial interés en este cam-
po lo constituye el analisis, en términos de
bienestar, de los efectos derivados de la
adopcion de medidas proteccionistas en el
sector agrario. Los estudios centrados en
esta problematica se han desarrollado uti-
lizando tanto medelos de economia cerra-
da, como ocurre en M. Nerlove (1958), T.
A. Wallace (1962), P. R. Johnson (1965),
W. Peterson (1979) y Y. Hayami y otros
(1982}, como en modelos de economia
abierta, cuya base la proporcionan los tra-
bajos de W. M. Corden (1957) y A. C. Har-
berger (1959). El mayor interés de esta se-
gunda categoria de frabajos en los
momentos actuales no admite dudas.

Este interés por los trabajos basados en
maodelos de economia abierta nos lleva a
destacar una reciente aportacion de la OC-
DE (1987}, en la que se ofrece una revision
de los estudios empiricos dedicados a la
estimacion de los costes sociales de bie-
nestar que se derivan de la aplicacion de
politicas agricolas proteccionistas. Los tra-
bajos son clasificados con arreglo a cuatro
categorias: a} estudios unisectoriales: K. F.
Harling y R. L. Thompson (1985), M. W.
Schiff (1985} y D. O. Mitchell (1986); b)
estudios multisectoriales: M. D. Bale y E.
Lutz (1981), Bureau of Agricuitural Econo-
mics (1985) y B. D. Gardner (1986); c) es-
tudios intersectoriales: A. £ Buckwell y
ofros (1983} y R. Tyers y K. Anderson
(1986}, y @) modelos de equilibrio general:
J. Rosine y P. Helmberger (1974), K. S.
Farikh y otros (1985}, A. Stoeckel (1985}, J.
M. Burniaux y J. Waelbroeck (1985), J. F,
Spencer (1985, 1986}, |. Trela y otros (1986)
y J. Breckling y otros (1986).

En el capitulo de los trabajos aplicados a
la realidad espariola destacaremos los de:

a) L V. Barcelo Vila (1983), en el que
se valora, para 1979, el coste social derivado
de la existencia de un amplio sector prote-
gido dentro de la agricultura espanola. El
objetivo fundamental del trabajo consiste
en aplicar el modelo de equilibrio parcial
desarrollado en A. C. Harberger (1959} para
calcular el coste social de la proteccion
economica de los principales productos
agrarios en Espafa y, al mismo tiempo,
examinar el aspecto de la distribucion de
las pérdidas y ganancias de bienestar deri-
vadas de la politica de proteccién en una
doble vertiente: entre consumidores y pro-
ductores y entre regiones.

b) L. Benelbas (1986), donde se estudia
la eficacia de la politica algodonera espano-
la aplicada entre 1979 y 1984, asi como el
plan quinquenal previsto para el periodo
1984-1989. Se trata de un analisis basado
en un modelo de equilibrio parcial en el
que se prescinde de forma explicita de las
consideraciones de tipo distributivo.

c) J M Garcia Aivarez-Coque (1986a),
quien acomete |a valoracion, en términos
de bienestar social, de la politica de precios
agrarios aplicada en Espafia durante el pe-
riodo 1963-1982, En el marco de estudio
de una economia abierta, la evaluacion se
realiza con arreglo al criterio de la eficiencia
economica, diferenciando, de un lado, un
componente de perdida social: el coste de
la proteccion, y, de ctro, dos componentes
de beneficio: la estabilizacion del mercado
interior y la reduccion del paro, que se de-
rivan de la proteccion agraria via precios.

d) J. M. Garcia Alvarez-Coque (1986b),
en el que, apoyandose en la metadologia
Corden-Harberger y en la medida del indice
de desigualdad recogida en A. Atkinson
(1970), se aborda la tarea de definir una
funcién de bienestar que permita evaluar
la politica de precios agrarios desde el pun-
to de vista de la sociedad e integre los as-
peclos de eficiencia y equidad que dicha
polifica conlleva. En este marco tedrico, se
analizan los efectos econdmicos de la pro-
teccion al sector agrario, via politica de pre-
cios, sobre la sociedad espariola de 1980 y
se estima, para diferentes valores de los
coeficientes de aversion a la desigualdad,
el cambio de bienestar que hubiera resul-
tado de la adopcion de niveles alternativos
de proteccion a partir de una situacion li-
brecambista.

e) L V. Barcelo Vila y J M. Garcia
Alvarez-Coque (1987), donde se examinan
las ganancias que, en términos de bienestar,
se derivarian para Espana, como pais miem-
bro de la CEE, por la eliminacion de la
proteccion existente a nivel comunitario.
El aparato analitico utilizado es similar al
empleado en U. Koester (1977), A. H. Buck-
well y otros (1983) y D. Kirschke (1983,
1884) en el examen de los efectos de bie-
nestar derivados de la formacion de la Po-
litica Agricola Comin y de los cambios de
precios regulados dentro de la misma. La
parte aplicada de la obra se basa en la rea-
lizacion de una simulacion destinada a cal-
cular cudl seria el nivel de umbral de re-
duccion uniforme del precio coman de los
productos «continentales» que compensaria
exactamente el efecto negativo que, en tér-
minos de bienestar, se derivaria para Es-
pana de la reduccion de la proteccion de
los productos «mediterraneoss.

4.2. Sanidad

La importancia alcanzada por la aplica-
cion de las técnicas de andlisis coste-
beneficio al campo sanitario queda debi-
damente reflejada en los trabajos de M. F.
Drummond (1980), K. E. Warner y R. C.
Hutton (1980), K. E. Warmer y B. R. Luce
(1982}, M. C. Weinstein (1981), E. M. Gold-
berg y N. Connely (1981) y M. F. Drum-
mond y otros (1987). Una revision intere-
sante del estado de la cuestion en la

evaluacion economica aplicada al campo
de la salud se contiene en M. F. Drummond
y otros (1986), y M. F. Drummond y J. Hut-
ton (1987).

En relacion a los principales métodos uti-
lizados en la evaluacion econdmica de pro-
gramas de asistencia sanitaria cabe desta-
car: el analisis de costes, en K. V. Lowson
y otros (1981), C. T. Horngren (1982), M.
H. Boyle y otros (1982} y A. W. Richardson
y A Gafni (1983): ¢ analisis coste-
efectividad, en D. S. Shepard y M. Thomp-
son (1979), A J. Culver y A. K. Maynard
(1981), M. N Levine y otros (1985); el ana-
lisis coste-utilidad, en B. M. Kaplan y J W.
Busch (1982). G. W. Torrance y otros
(1982}, D. N. Churchill y otros (1984), G.
W. Torrance y A. Zipursky (1984), y A. Wi-
Hliams (1985); el analisis coste-beneficio, en
B. A Weisbrod y otros (1980), M. F. Drum-
mond (1981), H. E. Klasman (1982), M. S.
Thompson y otros (1984), y M. J. Buxton
(1985).

En el area de los trabajos desarrollados
en nuestro pais en torno a esta tematica,
comenzaremos destacando el conjunto de
ponencias (sobre evaluaciones de los ser-
vicios sociales de J. J. Artells, racionalidad
y eficiencia en la asignacion de recursos
en los servicios sociales de M. Costa, efi-
ciencia y equidad en los servicios sociales
de S. Rubio, evaluacion de |a eficiencia de
la accion social de D. Casado y 10s proble-
mas de costes en los servicios sociales de
J. Villacis) que integran el bloque de analisis
economico y metodoldgico sobre eficiencia
y evaluacion econémica de servicios so-
ciales que se recoge en la obra Segundas
Jornadas de Economia de los Servicios So-
ciales (1986). En la vertiente aplicada del
enfoque coste-beneficio los estudios de:

a) J I Matienzo {1983), sobre la apli-
cacion del analisis coste-efectividad al tra-
tamiento economico de la hepatitis B en el
ambito de la Comunidad Auténoma Vasca.
Mediante la aplicacion de esta técnica se
trata de determinar cual de las dos alterna-
tivas que se consideran para el tratamiento
de la enfermedad es la menos costosa: a)
tratamiento clinico convencional, y b) va-
cunacion preventiva y, si pese a ello se con-
trae la enfermedad, tratamiento clinico con-
vencional.

b) J J Artells Herrero y P. Orriols Tu-
bella (1987). en el que se ofrece un ejemplo
empirico de la aplicacion del analisis coste-
beneficio a la evaluacion del funcionamien-
to de un programa de asistencia prenatal.
El andlisis de coste-efectividad se basa en
la utilizacion de un modelo donde el colec-
tivo de pacientes objeto de estudio se dis-
tribuye por grupos en funcion de dos ca-
racteristicas: el numero de visitas y los
desenlaces por grupos de riesgo. La finali-
dad del analisis es calcular las variaciones
que se registran en los desenlaces como
consecuencia de diferentes patrones de asis-
tencia prenatal extrahospitalaria.

483




c) Ministerio de Sanidad y Consumo
(1987), donde se procede a la evaluacion
de los costes economicos derivados de la
salmonelosis humana. Para su estimacion
se tienen en cuenta los costes de la enfer-
medad propiamente dicha y la parte de los
costes de otras enfermedades achacables
a la primera. En cuanto a los costes de la
enfermedad, Unicamente se consideran los
costes relacionados con los enfermos, li-
mitandose la evaluacion al campo de los
costes tangibles. Estos, a su vez, se dife-
rencian en costes directos por asistencia a
la enfermedad (hospitalizacion, medicacion,
ambulatorio, consulta ambulatoria y urgen-
cias medicas) y por mortalidad y en costes
indirectos (jornadas laborales perdidas, cui-
dados informales, reduccion en producti-
vidad, cambio en la dieta, investigacion del
brote y otros gastos).

dy J. L. Carrasco y R. Lardionis (1987)
describen un método grafico disenado para
determinar la rentabilidad de camparias rea-
les y simuladas de vacunacion anti-hepa-
titis B en medio intra o extrahospitalario,
llevadas a cabo en colectivos con tasa anual
unica de morbilidad o en poblaciones con
dos niveles distintos de riesgo. La rentabi-
lidad de la vacunacion se define como el
ahorro {coste total de la enfermedad sin
prevencion menos el coste total en el su-
puesto de prevencion menos el coste de la
campafa de vacunacion) dividido por el
gasto efectuado para conseguirlo. En el tra-
bajo se simula una campafia de vacunacion
entre los odontdlogos y sus familiares, cal-
culandose la rentabilidad progresiva a lo
largo de los cinco afos siguientes.

43. Educacion

Un campo en el que el enfoque coste-
beneficio ha alcanzado un importante de-
sarrollo es el de la economia de la educa-
cion. En este sentido, el trabajo de G. Psa-
charopoulos y M. Woodhall (1987), pro-
porciona un marco adecuado para el
conocimiento de las principales aplicacio-
nes del analisis coste-beneficio a la educa-
cion. La tematica basica referente a la de-
terminacion de los beneficios, costes y tasa
de rendimiento de la educacion alcanza una
especial relevancia en G. Psacharopoulos
(1970, 1973, 1975, 1981, 1982a, 1982b,
1982c. 1985}, J. Mincer (1974, 1977), Banco
Mundial (1980), M. Boissiere y otros (1982)
y D. Metcalf (1985).

Entre los trabajos de caracter aplicado
referentes a la realidad espanola, destaca-
remos los de:

a) J R Quintas y otros (1976), en el
que, utilizando la metodologia desarrollada
en G. Psacharopoulos (1973), se procede
a la determinacion de las tasas de rendi-
miento interno privadas y sociales de la
educacién en Espafia a los niveles de en-
sefanza primaria, bachillerato elemental, ba-
chillerato superior y ensefianza superior.

b) Division de Planificacion y Evalua-
cion del Ministerio de Trabajo (1978), cuya
finalidad es evaluar la rentabilidad social
de algunas de las acciones de formacion
profesional acometidas por el SEAF-PPO
en las provincias de Toledo y Ciudad Real
en el afio 1975. El procedimiento que se
sigue es el consistente en calcular y com-
probar los costes y beneficios econdmicos
de los cursos de formacion profesional para
la Administracion, los trabajadores y el sis-
tema econémico. La comparacion de los
beneficios y costes se realiza utilizando los
procedimientos del «valor actualizado netos,
«tasa interna de rendimiento» y wratio be-
neficio/coste». Tras un analisis de sensibi-
lidad de los resultados obtenidos, se pro-
cede a la comparacion de los mismos con
los recogidos en estudios similares realiza-
das para otros paises.

c) R Peérez Simarro (1982), donde se
estiman las tasas de rendimiento privado de
la educacitn superior en Espafia. En la pri-
mera parte del trabajo, utilizando el mode-
lo tedrico recogido en G. Psacharopoulos
(1973), se procede a la determinacion de los
perfiles salariales de los licenciados y bachi-
lleres y a la estimacion de la tasa de rendi-
miento interno de la inversion en educacion
universitaria. En la segunda parte, empleando
basicamente el marco tedrico contenido en
J. Mincer (1974), se acomete la estimacion
de las funciones de ganancias que implica
la teoria estricta del capital humano.

d) M. Riboud y F. Hernandez Iglesias
(1983), se ocupan de estudiar los rendi-
mientos de las inversiones en capital hu-
mano a partir de sus efectos sobre la capa-
cidad productiva de los hombres y de las
mujeres andaluces. En primer lugar, se ana-
liza 1a estructura de las rentas de los hom-
bres a la luz de la teoria del capital humano.
Mediante la formulacion explicita de un mo-
delo de asignacion de recursos economicos
y de tiempo, en un contexto de ciclo vital,
se estudia el equilibrio del mercado de tra-
bajo, calculandose los rendimientos priva-
dos de las inversiones en educacion formal
y en aprendizaje por la experiencia. En se-
gundo lugar, se extiende el calculo de los
rendimientos de las inversiones en educa-
cion formal y en experiencia profesional a
los datos femeninos y se interpretan los
perfiles de renta observados.

e) I Corugedo y otros {1988}, cuyo ob-
jetivo es ofrecer una valoracion cuantitativa
de diferentes tipos de educacion postobli-
gatoria actualmente existentes en Espana
(BUP y Formacién Profesional, basicamen-
te). Para la realizacion de esta tarea se pro-
cede a la evaluacion de los costes privados
y sociales derivados de estos tipos de edu-
cacion. A partir de estos datos, se procede
al calculo de las correspondientes tasas de
rendimiento privado y social, utilizando para
ello dos procedimientos alternativos: el de
las iteraciones sucesivas y el de 1as ecua-
ciones sucesivas de J. Mincer (1974, 1977).

4.4. Transporte

un campo de estudio que ha registrado
una importante evolucion durante los ulti-
mos afos es el de la economia del trans-
porte. En relacion al andlisis coste-beneficio,
cabe destacar aqui el conjunto de estudios
de caracter aplicado que se recogen en la
obra de K. J. Button y A. D. Pearman (eds.)
(1983} y, en especial, el documento de la
European Conference of Ministers of Trans-
port (1987), en el que se ofrece una revision
detallada de los programas de investigacion
que sobre la economia del transporte, en
general, y la evaluacion de proyectos de
transporte, en particular, son objeto de de-
sarrollo en el ambito de los paises inte-
grantes del mencionado organismo.

La aplicacién del analisis coste-beneficio
a la evaluacion de los proyectos de trans-
porte ha recibido también importantes cri-
ticas. En esta linea discurre, por ejemplo,
el trabajo de R. O. E. Michasl (1987); |as
deficiencias reconocidas al analisis coste-
beneficio en este campo inducen a reco-
mendar su sustitucién por otras técnicas
como el andlisis multi-criterio.

Una primera muestra de |a aplicacion del
analisis coste-beneficio al area del trans-
porte en nuestro pais 1a proporcionan los
trabajos elaborados en el seno del servicio
de estudios de la Compafiia Metropolitana
de Madrid (CMM.). Nuestro punto de par-
tida en este caso lo constituye el trabajo de
la CMM (1983a) en el que se ofrece una
descripcién pormenorizada de la metodo-
logia base empleada en la evaluacion de
este tipo de proyectos. En la vertiente apli-
cada, destacamos los siguientes informes:

a) CMM (1983b}, en el que se examina
la oportunidad de la inauguracion de un
tramo ya construido sobre la base de dos
tipos de analisis: de rentabilidad social y
de rentabilidad empresarial. Las partidas
de costes y beneficios objeto de conside-
racion y evaluacion son la reposicion y el
valor residual de las inversiones, los costes
de explotacion, el ahorro para empresas
alternativas de transporte colectivo y los
ahorros de tiempo de los usuarios de la
linea.

b) CMM (1984), donde se analiza la via-
bilidad economica de una nueva estacion
de Metro. El calculo de la rentabilidad del
proyecto se realiza con arreglo al criterio
del valor actualizado neto. No obstante, al
no conocerse con precision el coste de la
inversion necesaria para la realizacion del
proyecto, se desarrolla una aplicacion in-
directa del mencionado criterio, consistente
en determinar la maxima inversion que haria
minimamente rentable el proyecto. Las par-
tidas de costes y beneficios que se tienen
en cuenta son los costes de inversion (to-
mados como incognita) y los de explotacion
(personal, consumo energético y manteni-
miento de instalaciones). y los beneficios
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correspondientes a los ahorros de tiempo
derivados para los usuarios del proyecto.

c) CMM (1985}, sobre la viabilidad eco-
némica de la prolongacion de una linea de
Metro. También en este informe se procede
a la aplicacion indirecta del criterio del valor
actualizado neto. Los costes que se consi-
deran son los de inversion y los de explo-
tacion (personal, consumo energético y
mantenimiento de las instalaciones). Los
beneficios comprenden los ahorros de tiem-
pos de los viajeros y el valor residual de las
instalaciones.

En el ambito de la evaluacion financie-
ra, economica y social de los proyec-
tos relativos al transporte por ferrocarril en
Espania, debe destacarse inicialmente la exis-
tencia de dos trabajos basicos conceptua-
dos como elementos de guia en la evalua-
cion de proyectos de RENFE: el «Manual
de Seleccion de Inversiones de RENFE»,
elaborado por INECO, y el «Manual de Se-
leccion de Inversiones en ferrocarriles de
via anchay, elaborado por TEMA. En ambos
se contienen pautas para la evaluacion fi-
nanciera;, en el segundo, también para la
evaluacion econdmica y social. Entre los
trabajos de evaluacion de proyectos de REN-
FE en los que es objeto de aplicacion la
técnica del andlisis coste-beneficio se des-
tacan aqui los siguientes: «Nuevo acceso
ferroviario a Cordoba desde la Meseta. Ana-
lisis econémico», de 1979; «Proyecto de
inversion completo del eje 4», de 1980;
«Estudio integral de la explotacion técnica
y comercial del eje Madrid-Cordoba», de
1981; «Estudio del balance social del tra-
mo ferroviario Cinco Casas-Tomellosos, de
1984, y «Evaluacion financiera, economica
y social del proyecto Madrid-Brazatortas-
Cordobax, de 1986.
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