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RESUMEN. 
 

Las últimas dos décadas pueden considerarse, en España, el periodo más 
importante de aplicación de las modernas técnicas presupuestarias en las que los 
programas juegan un importante papel. En este trabajo, se desarrolla un método 
para el análisis del presupuesto del Estado basado en el análisis de las 
modificaciones presupuestarias y del grado de ejecución de los créditos totales, y se 
aplica a los programas presupuestarios en el periodo 1990-2009. Los cálculos 
realizados muestran que las desviaciones presupuestarias de los distintos 
programas han tendido a reducirse a lo largo del tiempo, son desiguales entre los 
programas, y no están relacionadas con su carácter finalista o instrumental, ni con 
las áreas de gasto. El análisis de desviaciones aplicado, aunque no permite valorar 
los resultados de la gestión presupuestaria, proporciona una ordenación de los 
programas, en valores absolutos y relativos, pudiendo seleccionar aquellos que 
puedan tener mayor interés desde el punto de vista de la gestión presupuestaria. 
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1.INTRODUCCIÓN 

 

Los presupuestos públicos son los instrumentos financieros más importantes que 

poseen los gobiernos para la consecución de los objetivos de política económica y 

social. Su importancia desde el punto de vista cuantitativo y las preocupaciones por 

mejorar la gestión pública han impulsado la realización de diversos tipos de trabajos 

relacionados con los presupuestos públicos. 

 

En general, entre los estudios sobre gestión presupuestaria, los análisis de 

desviaciones tienen un gran interés, pues no solo sirven para orientar la gestión en 

el día a día, sino que también pueden ayudar a identificar elementos estructurales en 

los procesos presupuestarios y facilitar posibles mejoras. Aunque los análisis 

presupuestarios de mayores dimensiones han tenido en el pasado diversos tipos de 

limitaciones, en el presente se dispone de información abundante y organizada con 

criterios adecuados para poder acometer análisis con más amplitud y profundidad de 

lo que ha venido siendo habitual. 

 

En este trabajo, en la segunda sección, se define el objetivo y se delimita el campo 

institucional y temporal. En la tercera sección, se describe la metodología y las 

fuentes de información empleadas. En la cuarta, se calculan las desviaciones entre 

los créditos iniciales y los finales, y entre éstos y las obligaciones reconocidas, 

producidas en la gestión del gasto agregado del presupuesto del Estado. En la 

quinta sección, se calculan las desviaciones producidas desde la perspectiva de los 

programas presupuestarios. Y, finalmente, se exponen unas conclusiones 

relacionadas con los resultados y con la utilidad del análisis desarrollado para 

contribuir a la mejora de la gestión presupuestaria. 
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2.OBJETO Y DELIMITACION. 

 

En éste epígrafe se mostrarán algunos antecedentes y se describirán determinados 

aspectos de la evolución de los presupuestos públicos en España. Todo ello 

conducirá a la delimitación temporal e institucional de este trabajo y a fijar su 

objetivo, que trata de desarrollar un método para identificar los programas  que 

presentan unas mayores desviaciones presupuestarias relativas en su gestión y 

también los que más influyen en la desviación del gasto presupuestado  agregado 

del Estado. 

 

Aunque los análisis de desviaciones son frecuentes, cuando tienen como finalidad 

contribuir a la gestión inmediata de los presupuestos, su número se reduce 

notablemente cuando los análisis se hacen para amplios periodos de tiempo y/o con 

un nivel de desagregación elevado.  

 

Por una parte, determinados tipos de análisis de ejecución suelen ser periódicos, 

principalmente mensuales y/o anuales. Estos son normalmente desarrollados por los 

responsables de la gestión y/o del control presupuestario (en el Estado, por las 

unidades de gestión de Ministerio de Economía y Hacienda y por la Intervención 

General de la Administración de Estado), y centran su atención en el componente 

dinámico de las decisiones políticas. Por otra parte, hay otros tipos de análisis, que 

tratan de hacer una evaluación desde una perspectiva amplia, ya sea temporal, 

espacial o con un grado de desagregación grande. Éstos suelen ser más escasos, 

debido en parte al elevado volumen de información que requieren, pero prestan más 

atención a aspectos estructurales, es decir, a lo que algunos autores han 

denominado la eficacia de las “reglas del juego”. 

 

Como ha indicado José Manuel Gonzalez-Páramo (2001, pag.17) ”La economía 

institucional ha subrayado la necesidad de distinguir entre las <reglas del juego>, 

que son las instituciones, y las decisiones… que los participantes adoptan. Las 

instituciones son el elemento estático de la vida organizativa y las políticas el 

elemento dinámico”. Este trabajo forma parte de las primeras, pues al analizar las 

desviaciones presupuestarias a lo largo de un periodo de tiempo largo y con un 
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elevado grado de desagregación, se estará haciendo un análisis empírico que 

pretende detectar los elementos relevantes de la estructura y/o del proceso 

presupuestario. 

 

Entre los trabajos que han estudiado las desviaciones presupuestarias, en distintos 

momentos del tiempo, cabe destacar, el trabajo de Barea (1991) y de Edo, De 

Pablos y Valiño (1988 y 1994). En el trabajo de Barea (1991) se señalaba que las 

desviaciones por modificaciones de los créditos iniciales eran del 25,0% para el total 

de los créditos presupuestarios de todos los capítulos de gasto. Esto llevaba a 

plantearse cuestiones sobre si el presupuesto servía realmente para fines de control, 

señalando que con dichas desviaciones el presupuesto se convertía en un 

documento meramente formal “sin fuerza para controlar el crecimiento del gasto 

público”, lo que atribuía, en general, a una “presupuestación reducida con pleno 

conocimiento de causa”. Los resultados obtenidos por Edo, De Pablos y Valiño (1994) 

fueron semejantes desde el punto de vista cuantitativo, para  el conjunto de los años 

1984 a 1993 y para el conjunto de los nueve capítulos económicos de gasto, 

señalando que las “modificaciones introducidas suponían un incremento de los 

créditos iniciales de alrededor del 25%” y afirmaban que los presupuestos del Estado 

seguían un “sistema de base financiera” donde la “clasificación orgánica (era) 

prioritaria” y “el control económico” del gasto a través del presupuesto era difícil aplicar. 

 

En cuanto a los trabajos, que abarcan amplios periodo de tiempo o se hacen con un 

elevado grado de desagregación, como en el caso de los programas presupuestarios, 

en general, se suelen encontrar con dificultades propias de sus dimensiones, al tener 

que administrar grandes volúmenes de datos estadísticos, que a veces no están 

disponibles de la manera idónea para su estudio. En el presente, no solo se han 

producido grandes mejoras en la organización y disponibilidad de este tipo de 

información, sino que además es un momento oportuno para la realización de un 

estudio como éste, pues tiene el interés de poder observar los resultados de la 

modernización de las técnicas presupuestarias, que sufrieron en España un gran 

impulso a lo largo de la década de los años ochenta (Zapico, 1989; Fuentes, 1990). 

 

Además, en España, al igual que en otros países, en dicho periodo se fueron 

modificando las estructuras e introduciendo elementos de información para la gestión 
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presupuestaria, que han tratado de ir modernizando los presupuestos en diversos 

países de nuestro entorno y contribuyendo a una  mejora de la gestión por resultados 

(OCDE, 2005 y 2007). Las mejoras de gestión en el presupuesto del Estado también 

han estado condicionadas por las exigencias de la Unión Europea, en gran medida por 

restricciones relacionadas con el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, en donde lo 

determinantes de la gestión de los programas presupuestarios pueden afectar también 

a las variables macroeconómicas. Como ha indicado Barea (1997, pág.191), es 

importante estudiar las posibles “reformas estructurales en determinados programas de 

gasto dotados de factores internos generadores de déficit”.     

 

En España el antecedente más inmediato relacionado con la introducción de los 

programas presupuestarios fue el de la aprobación de la Ley General Presupuestaria 

de 1977 (Ley 11/1977, General Presupuestaria, BOE, 8.01.1977; LGE.1977, en 

adelante), que elevó a rango de ley la estructura presupuestaria, consolidó el 

presupuesto como instrumento integrado en la política económica, y sentó las bases 

para avanzar hacia un sistema de gestión por programas y objetivos. Desde el punto 

de vista de la gestión presupuestaria, esta ley es destacable por ser la que introdujo 

formalmente la exigencia de aplicar una estructura por programas, aunque su 

desarrollo estuvo limitado, debido a las dificultades para llevar a cabo un proceso de 

esta envergadura.1  

 

El siguiente paso importante se dio en 1983 al dictarse la Orden Ministerial de 17 de 

junio, de elaboración de los Presupuestos Generales del Estado para 1984, ya que dio 

lugar a que desde este año se aplicara de forma generalizada una estructura por 

programas. En el año 1985 se llevó a cabo una reforma importante, reorganizando y 

asentando la estructura de programas y en los años siguientes se siguieron 

introduciendo diversas mejoras. En el año 1989 tuvo lugar un cambio aparentemente 

menor, pero que supuso un nuevo impulso de la voluntad reformadora. Se trata de una 

nueva presentación de los Presupuestos Generales del Estado, pasando de una 

estructura principal de tipo orgánico, a otra en la que el protagonismo era asumido por 

la estructura de los programas presupuestario. Como ha indicado Sánchez Revenga 

                                                 
1 En la Disposición Transitoria Primera se limitaba su aplicabilidad al señalar que “Lo dispuesto en las reglas 
primera c) y segunda del artículo 53 de esta Ley se aplicará gradualmente en la forma que se determine 
reglamentariamente”. 
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(1989, pag.111), en este año se presentó un presupuesto con la estructura de 

programas como estructura “principal” relegando la importancia tradicional de la 

estructura “orgánico-económica”.2 Esto supuso un nuevo paso en el proceso de 

modernización del presupuesto en el que uno de los aspectos relevantes a tratar era la 

transformación del presupuesto de medios en un presupuesto de gestión. 

 

A lo largo de la década de los ochenta, se fueron sucediendo una serie de mejoras de 

distinto orden que acabaron cristalizando en 1988 con la aprobación Texto Refundido 

de la Ley General Presupuestaria (Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de 

septiembre; BOE.29.09.1988, LGP.1988, en adelante), lo que supuso una 

actualización y adaptación de la normativa presupuestaria. Entre otras cosas, se 

formalizó la exigencia de incluir todos “los gastos e ingresos del sector público 

estatal”, y también se hacía eco de la necesidad de desarrollar una estructura 

presupuestaria por programas con la finalidad de aplicar una gestión por objetivos. 

 

A partir de esta fecha, se fueron modificando algunos aspectos normativos 

relacionados con la gestión presupuestaria, aunque los hechos más destacados se 

pueden situar en el marco del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. En particular, en 

el año 2001 se aprobaron dos leyes denominadas respectivamente Ley de 

Estabilidad Presupuestaria y Ley Complementaria (Ley 18/2001 de 12 de diciembre 

de Estabilidad Presupuestaria y Ley Orgánica 5/2001, de 13 de diciembre, 

complementaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, LEP.2001, en 

adelante, y LCEP.2001, en adelante), que introdujeron diversos mecanismos de 

control del gasto y del déficit. Entre ellos cabe destacar, la fijación de un techo de 

gasto anual para el Estado y la creación de un Fondo de Contingencia, que se aplicó 

por primera vez en los presupuestos para 2003. 

 

                                                 
2 En la Ley de Presupuestos para el año 1989 (BOE. 29.12.1988) en su preámbulo se indicaba “Cabe resaltar  la 
preponderancia que dentro del presupuesto van adquiriendo los criterios de estructuración funcional y por 
programas. La aprobación de los créditos está referida en la Ley a la ejecución de programas, configurados 
como elemento definitorio de los Estados de Gastos, con independencia de la distribución de los créditos entre 
los distintos Centros de Gastos” e incluía la presentación formal de los presupuestos con base en la estructura 
de programas, añadiendo en diversos documentos la clasificación orgánica. No obstante, el cambio se ve 
anticipado al comparar la redacción del texto de las órdenes ministeriales de elaboración de los presupuestos 
para los años 1988 y 1989, donde se afirmaba respectivamente que “El presupuesto de gastos se estructura en 
una doble vertiente: por programas y por centros gestores” (BOE:01.04.1987), mientras que en la del año 
siguientes se afirmaba que el presupuesto de gastos “se estructura por programas, sin perjuicio de su 
clasificación por Centros gestores”, (BOE. 10.02.1988). 
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En el año 2003, se aprobó una nueva Ley General Presupuestaria (Ley 47/2003, de 

26 de noviembre, General Presupuestaria; BOE.27/11/2003; LGP.2003, en 

adelante), que actualizó la anterior ley e incorporó diversas novedades, entre las que 

cabe destacar las relacionadas con las leyes de estabilidad y diversos aspectos 

relacionados con la gestión y organización del presupuesto por programas. Ya en su 

elaboración se hicieron explícitos los objetivos que se perseguían. Como Jorge 

Onrubia (2001) señaló “los aspectos económico financieros relacionados con el 

ejercicio de la gestión pública, incluidos evidentemente los relacionados con la 

gestión presupuestaria… (deberían permitir un) tratamiento realmente operativo de 

los aspectos microeconómicos de la gestión… especialmente aquellos relacionados 

con la gestión por objetivos y la evaluación de la actuación gestora, de acuerdo con 

los principios de eficiencia, eficacia y calidad”. 

 

Aunque estas leyes se han ido modificando en los últimos años, el impacto inicial del 

2003 debe considerarse un hecho destacado en la gestión presupuestaria, como se 

podrá observar más adelante. En el año 2006 se introdujeron algunos cambios que 

se consolidaron posteriormente en el 2007 (Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 

de diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de 

Estabilidad Presupuestaria; BOE.31/12/2007). En ellos, se modificaba la redacción 

de las leyes de 2001, especialmente los aspectos relacionados con las condiciones 

bajo las cuales se podían presentar déficits, que en lo esencial liberaban al gobierno 

de esta exigencia cuando se presentaba una situación de crisis económica, siempre 

que el incremento de déficit fuera generado por un incremento de las inversiones o 

de determinadas “actuaciones productivas, incluidas las destinadas a investigación, 

desarrollo e innovación”. 

 

El presupuesto por programas se puede enmarcar también en el proceso de 

adaptación de la gestión pública a los nuevos desarrollos tecnológicos y a las nuevas 

circunstancias económicas y sociales, que se fueron asentando en las últimas décadas 

del siglo pasado. Como ha indicado Joan Prats (2005, pag.72), la introducción de la 

gestión pública en las modernas administraciones, también  formaba parte del proceso 

de adaptación de las administraciones a un entorno cambiante”  
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La introducción formal del presupuesto por programas, como estructura principal en 

1989, ha servido también para acotar el objetivo y el periodo de análisis de este 

trabajo, ya que pretende analizar la gestión presupuestaria en el marco de la aplicación 

del presupuesto por programas y objetivos. La elección de esta estructura como 

referencia en el análisis se debe al tipo de resultados que se buscan, ya que esta 

técnica no solo admite la aplicación de los tradicionales fines de control político, 

jurídico y financiero, sino que también pretende ser un instrumento de gestión 

presupuestaria. Como ha indicado Alfonso Utrilla (2010, p.29) “la aplicación estricta 

de este diseño normativo permitiría avanzar extraordinariamente en el proceso de 

racionalización de las políticas públicas y en la planificación y gestión 

presupuestaria”. La estructura de programas, se ha mantenido relativamente estable 

a lo largo del tiempo y, como se verá más adelante, además de los análisis 

tradicionales de desviaciones, permite hacer un análisis de la evolución de las 

desviaciones desde la perspectiva novedosa, que es la del presupuesto por 

programas. 

 

En cuanto al ámbito institucional, éste quedará limitado al del Estado y, en particular, 

al de los Programas Presupuestarios, que han estado vigentes durante el periodo de 

estudio. La acotación del ámbito al del Estado es debido no solo a la mayor 

disponibilidad de información estadística, sino a la homogeneidad de los 

procedimientos a analizar, y también a que el Estado es la fuente principal de 

financiación de los demás organismos de la administración central, por lo que 

cualquier desviación de gasto, que se produzca en organismos dependientes, 

tenderá a repercutirse normalmente en desviaciones del gasto del Estado. 

 

En síntesis, los presupuestos generales del Estado alcanzaron un nivel de 

modernización formal y con una estructura de programas como estructura principal a  

finales de la década de los ochenta. La alta homogeneidad de la información 

disponible para el Estado, clasificada por programas a lo largo de un periodo de  

veinte años, y la alta dependencia presupuestaria de los diversos organismos de la 

administración central de la financiación del Estado, justifica la realización de este 

trabajo, cuyo objetivo básico es identificar programas con mayores desviaciones en 

el gasto presupuestario del Estado y, en última instancia los posibles condicionantes 

de las desviaciones presupuestarias de los programas de gasto. 
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3.METODOLOGÍA Y FUENTES DE INFORMACIÓN UTILIZADAS. 

 

En esta sección se describirá el método de análisis que se aplica y las fuentes 

estadísticas utilizadas. En particular, se definirá y justificará el concepto de gasto a 

analizar, se especificarán los procedimientos que se seguirán, y se describirán los 

diferentes tipos de análisis, que se llevarán a cabo. 

   

En primer lugar, es preciso identificar con precisión las variables relevantes de 

gasto, con el fin de seleccionar la información estadística adecuada. Por una parte, 

en su acepción más amplia, el concepto de gasto incluiría tanto el gasto no 

financiero, como el gasto financiero, es decir, los gastos clasificados en los capítulos 

uno a nueve, (gastos corrientes, de capital y financieros). Sin embargo, en este 

trabajo se ha considerado más adecuado utilizar el concepto de gastos totales no 

financieros (GTNF, en adelante), dado que son los gastos propiamente dichos, a 

diferencia de las operaciones financieras, que en principio son susceptibles de 

realizar posteriormente la operación inversa y, además, se corresponde con el 

concepto contable, que  habitualmente se toma como referencia para calcular el 

déficit. 

 

En segundo lugar, es necesario identificar las variables que se utilizarán para medir 

las desviaciones presupuestarias.  En este trabajo, identifican tres conceptos, que 

están relacionados con el gasto presupuestario, cuyas cifras reflejan las vicisitudes 

por las que pasa el presupuesto: créditos iniciales, créditos totales, obligaciones 

reconocidas. 

 

En general, los presupuestos son instrumentos de gestión presupuestaria, que 

sirven para controlar el gasto aprobado inicialmente o modificado posteriormente. En 

el caso del sector público, existen dos posibles medidas de desviaciones de interés 

para este trabajo: a) Las diferencias entre los créditos iniciales, que figuran en las 

Leyes de Presupuestos que cada año aprueban las Cortes Generales, y los créditos 

que finalmente quedan aprobados, debido a las modificaciones que se introducen en 

los presupuestos a lo largo del año a los que habitualmente se referirá en este 

trabajo como desviaciones por “modificaciones”; y b) Las diferencias entre los 

créditos finales o totales y las obligaciones reconocidas, ya que a veces no se 
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reconocen todos los créditos aprobados antes de que termine el periodo, a las que 

habitualmente se referirá en este trabajo como desviaciones en la “ejecución”. 

 

En general, los análisis de desviaciones presupuestarias tienen una gran utilidad 

para los gestores, pues les permite hacer un seguimiento de la gestión y tomar 

decisiones que mantengan o modifiquen el nivel y la orientación de la actividad, que 

realizan y la dirijan por el camino deseado. Sin embargo, en el caso de los 

presupuestos públicos, estos análisis también tienen utilidad para hacer una 

evaluación global a posteriori, mediante la medición de las “modificaciones” y del 

grado de “ejecución”. 

 

En general, un análisis en el que se estimen las modificaciones y el grado de 

ejecución de los créditos presupuestarios es importante debido a que los cambios 

introducidos a lo largo del año presupuestario, pueden producir efectos no deseados 

sobre la economía de un país, tanto desde la perspectiva macroeconómica, por 

ejemplo, cuando influyen en los saldos presupuestarios o en el agregado de gasto, 

como desde la microeconómica, por ejemplo, cuando se incumplen los objetivos 

establecidos, o cuando se presentan fenómenos imprevistos, que es necesario 

atender y, en general, cuando se crean incentivos o desincentivos en los agentes 

afectados. 

 

En tercer lugar, es preciso concretar la estructura de gasto sobre la que se medirán 

las desviaciones. En particular, un análisis de desviaciones desde el punto de vista 

de la gestión podría hacerse, además de para el agregado del gasto total, desde la 

perspectiva orgánica o de programas. Sin embargo, al analizar un periodo de tiempo 

tan grande, el enfoque orgánico tiene menos sentido, ya que la estructura orgánica  

es cambiante y sería especialmente complicado, Sin embargo, la estructura de 

programas, no solo es más estable en el tiempo, sino que son las unidades de 

gasto, que permiten identificar las unidades administrativas de gasto definidas para 

la gestión y consecución de los objetivos. 

 

Por una parte, un análisis de las desviaciones estimadas para el agregado de gasto 

del Estado es imprescindible, ya que muestra el efecto total de la gestión 

presupuestaria. Y, por otra parte, un análisis de las desviaciones por programas 
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tiene un especial interés por su novedad y por razones de gestión, ya que muestra la 

ordenación de los medios necesarios para la consecución de los distintos objetivos 

establecidos. Aunque esta estructura es cambiante, presenta una sorprendente 

regularidad, por lo que un análisis de las desviaciones a lo largo del tiempo mostrará 

los programas que con más frecuencia están afectados con mayores desviaciones, 

cuyo origen puede deberse a dificultades estructurales de gestión, a la frecuencia 

con que se presentan fenómenos externos difíciles de anticipar, o a otro tipo de 

causas que puede ser interesante estudiar. 

 

En cuarto lugar, es preciso identificar los programas que se van a analizar, ya que 

en este periodo se han introducido programas nuevos, mientras que otros ha sido 

suprimidos. Aquí, se seleccionará un subconjunto de programas presupuestarios, 

que hayan permanecido con competencias en el ámbito del Estado a lo largo del 

periodo en que se extiende esta investigación.  

 

Sin embargo, no todos los programas que administra el Estado, son gestionados 

exclusivamente por él, ya que en ciertos casos comparte la gestión con Organismos 

Autónomos, la Seguridad social, Agencias del Estado u Otros Organismos. La 

existencia de programas de gestión compartida plantea un problema metodológico, 

consistente en determinar si es conveniente analizar conjuntamente los programas 

de gestión compartida con aquellos que su gestión es competencia exclusiva de una 

unidad administrativa del Estado. Teniendo en cuenta este aspecto, aquí se ha 

considerado conveniente simplificar el proceso y asegurar la homogeneidad de los 

programas analizados, por lo que se van a tener en cuenta únicamente aquellos 

programas que dependan de una sola unidad administrativa. En consecuencia, ha 

sido necesario identificar los programas de gestión compartida para excluirlos del 

estudio, lo que ha afectado no solo a programas de gestión compartida entre 

organismos jurídicamente diferenciados en los Presupuestos Generales del Estado, 

sino a programas que, siendo de competencia solo del Estado, forman parte entre 

Secciones diferenciadas en el Presupuesto del Estado. 
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Este proceso ha conducido a identificar 30 programas que tienen la gestión 

compartida (24 entre unidades jurídicamente diferenciadas3 y 6 entre diferentes 

Secciones dentro del Estado4). Dicho proceso de selección ha conducido a 

identificar un conjunto de 75 Programas Presupuestarios, que satisfacen dichos 

criterios de vigencia y de un solo centro responsable de su gestión. Aunque es una 

cifra relativamente pequeña, éstos programas son de una gran representatividad, 

como se verá en el epígrafe siguiente, pues no solo están presentes todos los años, 

lo que ya de por sí es relevante, sino que  representan más del 70% del gasto del 

Estado. Adicionalmente, con el fin de poder contar con una visión de conjunto del 

Estado, se ha procedido a agrupar el resto de los gastos del Estado en un programa 

ficticio denominado Resto del Estado. 

 

Otro problema, que ha sido necesario atender, ha sido el cambio de criterio de 

codificación de los programas presupuestarios llevado a cabo en los presupuestos 

para el año 2005. Esto ha exigido llevar a cabo una tarea adicional para establecer 

las equivalencias entre los códigos de los programas antiguos y nuevos, que 

corresponden al mismo programa, y poder identificar realmente su continuidad en el 

tiempo. No obstante, al haberse publicado una tabla de equivalencias entre los dos 

formatos de códigos utilizados, (Orden EHA/1645/2007ó4 de 3 de junio, por la que 

se dictan normas para la elaboración de los Presupuestos Generales del Estado 

para 2005. BOE. 5.06.2004), el cambio de código no reduce las posibilidades de 

análisis, pues lo relevante es la continuidad en los programas. 

 

                                                 
 
3 Los 24 programas de gestión compartida entre el Estado y otras unidades jurídicas diferenciadas son: 
121M.Admón. y Servicios Generales de Defensa; 122A.Modernización de las Fuerzas Armadas; 122N.Apoyo 
Logístico, 132A.Seguridad ciudadana; 143A.Cooperación para el desarrollo; 144A.Cooperación, promoción y 
difusión cultural en el exterior; 231F.Otros servicios sociales del Estado; 291M.Direcc. y Servicios Generales de 
Seguridad Social y Protección Social; 311M.Dirección y Servicios Generales de Sanidad; 313A.Oferta y uso 
racional de medicamentos y productos sanitarios; 321M.Dirección y Servicios Generales de la Educación; 
322C.Enseñanzas universitarias; 331M.Dirección y Servicios Generales de Cultura; 332A.Archivos; 
332B.Bibliotecas; 333A.Museos; 334A.Promoción y cooperación cultural; 423N.Explotación minera; 
432A.Coordinación y promoción del turismo; 456A.Calidad del agua; 463A.Investigación científica; 
464A.Investigación y estudios de las Fuerzas Armadas; 494M.Admón. de las relaciones laborales y condiciones 
de trabajo; 495A.Desarrollo y aplicación de la información geográfica española. 
 
4 Los 6 programas de gestión del Estado, pero compartida en diversas unidades administrativas son:  
231G.Atención a la infancia y a las familias, 441M.Subvenciones y apoyo al transporte terrestre, 
453A.Infraestructura del transporte ferroviario, 453B.Creación de infraestructura de carreteras, 
467C.Investigación y desarrollo tecnológico-industrial, y 923A.Gestión del Patrimonio del Estado. 
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Esta normativa, además de modificar los códigos que definían los programas, los ha 

clasificado en dos tipos, los finalistas, que son aquellos a los que se puede asignar 

objetivos cuantificables e indicadores de ejecución mensurables, y los 

instrumentales o de apoyo y de gestión, que tienen por objeto bien la administración 

de los recursos necesarios para la ejecución de actividades generales de 

ordenación, regulación y planificación, bien la ejecución de una actividad que se 

perfecciona por su propia realización (sin que sea posible proceder a una 

cuantificación material de objetivos) o el apoyo a un programa finalista.5 

 

En quinto lugar, en cuanto a las fuentes consultadas, como se ha venido indicando en 

esta sección, el enorme volumen de información estadística a procesar, requiere una 

disponibilidad adecuada. En este caso, se ha podido disponer de información 

estadística homogénea de los créditos de gasto por programas, desde el año 1990. 

 

La fuentes principales de información estadística han sido la del Ministerio de 

Economía y Hacienda y la de IGAE, que hacen públicas cada año la información 

estadística relacionada con los presupuestos de Estado. La ausencia de series 

históricas de gasto anuales homogéneas por programas, ha obligado a ordenarla con 

estos criterios. En particular, ha sido preciso llevar a cabo un minucioso proceso de 

identificación de conceptos de gasto y organizarlos con los fines que aquí se 

pretenden. Respecto a las fuentes de información, éstas han sido el “Presupuesto del 

Estado” y la “Liquidación del Presupuesto del Estado”, ambas formando parte de la 

documentación de los Presupuestos Generales del Estado de cada año, y también la 

publicada en las “Estadísticas de Ejecución del Presupuesto” por la Administración 

General del Estado (IGAE). 

 

Un vez identificada y seleccionada toda la información disponible se ha procesado y 

ordenado por años y por programas presupuestarios. A partir de esta ordenación se 

han calculado, para los 75 programas (y también para el programa ficticio Resto del 

Estado), las diferencias entre los créditos iniciales y los créditos finales o totales (CT-

CI, en adelante) y las tasas de variación (CT-CI)/CI, en adelante) y también las 

                                                 
5 Los códigos de los programas que llevan las letras “A” a “L” identifican a los programas finalistas y las letras “M” 
a “Z” a los programas instrumentales y de gestión. 
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diferencias entre los créditos totales y las obligaciones reconocidas (OB-CT, en 

adelante) y las tasas de variación (OB-CT)/CT, en adelante). 

 

En síntesis, el procedimiento a seguir consiste en analizar las desviaciones 

presupuestarias del gasto total no financiero, mediante la estimación de las  

diferencias entre los créditos iniciales y los créditos totales, y entre los créditos 

totales y las obligaciones reconocidas, para el agregado de gasto total no financiero 

del Estado y para los programas de gasto. El análisis de programas se refiere a un 

subconjunto de 75 programas presupuestarios que han permanecido estables a lo 

largo del todo el periodo 1990 a 2009. 
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4.ANALISIS DE LAS DESVIACIONES PRESUPUESTARIAS DEL GASTO DEL 
AGREGADO DEL ESTADO. 
 
 

En esta sección, se analizan las desviaciones presupuestarias de los créditos de 

gasto total no financiero para el agregado del Presupuesto del Estado entre los años 

1990 y 2009. En particular, se han analizado las desviaciones del gasto total no 

financiero (GTNF, en adelante) del Estado entre los años 1990 a 2009, calculadas 

tanto en diferencias como en tasas, y se han estimado, para cada año, las 

modificaciones presupuestarias, calculadas por las desviaciones entre los créditos 

iniciales y los créditos finales, y el grado de ejecución, calculado por la diferencia 

entre éstos y las obligaciones reconocidas. 

 

Como se puede apreciar en el Cuadro y Gráfico 1A, todos los años hay 

modificaciones presupuestarias en los GTNF del Estado y todos los años también se 

quedan sin ejecutar una parte de los créditos aprobados. En tasas de variación, el 

promedio de las modificaciones ascendió en el periodo 1990 a 2009 al 6,03%, 

mientras que se dejaron de ejecutar un promedio del -3,65% del total de créditos. 

 

En relación con las desviaciones, como se puede también observar en estos 

cuadros, hay que destacar el carácter irregular de los resultados obtenidos para 

cada año y la tendencia histórica a reducirse, salvo por los últimos dos años. 

Además, un sencillo análisis descriptivo nos lleva a observar la existencia de 

diferentes subperiodos con niveles de desviaciones sensiblemente diferentes. En 

concreto, se puede destacar que las desviaciones entre los años 1990 y 1996, en las 

modificaciones han sido en promedio de 9,35% y en la ejecución de -5,21%, 

mientras que las desviaciones que se produjeron entre los años 19976. y 2007 

fueron claramente inferiores, situándose respectivamente en una media de 2,80%, y 

de -2,81% Además, se pueden observar dos subperiodos con unas desviaciones 

medias claramente diferenciadas, el que va entre los años 1997 a 2002 y el que va 

entre los años 20037 y 2007, con unas desviaciones medias, respectivamente, en las 

                                                 
 
6 Esta reducción en las modificaciones se puede explicar en parte por la introducción de la Ley 11/1996 de 27 de 
diciembre, de medidas de disciplina fiscal. 
 
7 Ley 18/2001 de Estabilidad Presupuestaria introdujo tres novedades que supusieron una modificación 
significativa en los procedimientos presupuestarios, entre los que cabe destacar la de limitación del gasto total 
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modificaciones de 4,33% y 0,98%, y en la ejecución de -2,73% y -2,91%. Por último, 

en los últimos dos años se ha producido un fortísimo aumento de las desviaciones 

por modificaciones, que han dado lugar en 2009 al valor más alto de desviaciones 

por modificaciones de todo el periodo, alcanzado el 15,94%, mientras que en la 

ejecución no se aprecian cambios significativos, respecto a los años inmediatamente 

anteriores. 

 

Por otra parte, dado que la ejecución del gasto está condicionada por la coyuntura 

económica, debido en parte a la existencia de estabilizadores automáticos, se ha 

considerado conveniente comparar estas variables con algunas asociadas a la 

coyuntura económica con el fin de observar la existencia de posibles relaciones 

entre ellas. 

 

En el Cuadro 1B, se puede observar la evolución de tres variables relacionadas con 

el ciclo económico: la tasa de crecimiento del PIB, el déficit de las Administraciones 

Públicas (Def.AAPP, en adelante) y el déficit del Estado (Def.Estado, en adelante). 

En él se puede observar que, a falta de un análisis específico más detallado, hay 

una cierta relación entre ellas. Los coeficientes de correlación son algo significativos 

en los casos calculados con las modificaciones presupuestarias, mientras que en el 

caso de las desviaciones en la ejecución los valores son muy próximos a cero. 

 

En particular, los coeficientes de correlación entre estas variables y las desviaciones 

por modificaciones han sido relativamente más altos con las variables de déficit   

(rmd-Def.AP= -0,75 y rej-Def.E= -0,70), y les sigue con valores próximos los estimados con 

el PIB (rmd-PIB= -0,61). En el Gráfico 1.B puede verse el diagrama de dispersión entre 

las tasas de modificaciones y las de crecimiento del PIBapm, y entre aquéllas y los 

déficit del Estado. 

                                                                                                                                                         
del Estado (artículo 13) y la aplicación del Fondo de contingencia. Estos cambios entraron en vigor en enero de 
2002, es decir, se aplicaron a la elaboración de los presupuestos para 2003. En concreto, se indica que “se 
incluirá una sección presupuestaria bajo la rúbrica de <Fondo de Contingencia> de ejecución presupuestaria por 
importe del 2% del (límite de gasto del Estado)”. 
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CUADRO 1.A 
CREDITOS DE GASTO TOTAL DEL PRESUPUESTO 
 DEL ESTADO: MODIFICACIONES Y EJECUCION.  

  Diferencias en millones de Euros y Variaciones en tasas. 

GTNF.ESTADO 
(CT-CI).

GTNF.ESTADO 
(CT-CI) / CI.

GTNF.ESTADO 
(OB-CT).

GTNF.ESTADO 
(OB-CT) / CT.

1990 4.770,28 6,95 -4.029,08 -5,49
1991 9.197,56 12,57 -6.263,50 -7,61
1992 7.207,78 8,75 -5.438,62 -6,07
1993 13.941,20 15,72 -2.951,05 -2,88
1994 4.097,18 4,13 -3.482,36 -3,37
1995 2.987,49 2,87 -3.609,62 -3,37
1996 15.070,15 14,48 -9.135,94 -7,67
1997 4.847,69 4,46 -2.234,65 -1,97
1998 5.536,67 5,08 -2.197,25 -1,92
1999 5.265,49 4,64 -2.340,51 -1,97
2000 4.064,10 3,42 -2.110,63 -1,72
2001 5.673,87 4,56 -2.422,19 -1,86
2002 4.382,92 3,83 -8.226,61 -6,93
2003 1.237,94 1,08 -2.328,42 -2,01
2004 3.477,85 2,97 -4.662,23 -3,86
2005 -94,30 -0,08 -3.452,39 -2,77
2006 72,09 0,05 -3.867,92 -2,89
2007 1.255,07 0,88 -4.359,97 -3,02
2008 12.499,39 8,21 -5.905,36 -3,58

2009 25.174,97 15,94 -3.818,92 -2,09

Promedio 1990-2009 6.533,27 6,03 -4.141,86 -3,65  
Fuente: Elaboración propia a partir de: IGAE. Presupuestos Generales del Estado.  

 
GRAFICO 1.A 8 

CREDITOS DE GASTO TOTAL DEL PRESUPUESTO 
 DEL ESTADO: MODIFICACIONES Y EJECUCION. 

Variaciones en tasas. 
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8 A efectos expositivos, la principal línea argumental se apoyará en los resultados obtenidos con las tasas 
medias de variación, dejando las estimaciones basadas en los valores de las diferencias como información 
complementaria, ya que al estar expresadas en millones de Euros, impiden apreciar la importancia relativa de las 
mismas. El perfil de la evolución de las desviaciones de gasto, estimado en diferencias, sería semejante al de la 
evolución de las desviaciones, estimado por las tasas, excepto en que sus oscilaciones quedarían ligeramente 
amortiguadas en los primeros años y se ampliarían en los años más recientes. No obstante, son un buen 
indicador de la magnitud de las variaciones. 
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CUADRO 1.B 
TASAS DE CRECIMIENTO DEL PIB Y DEL GASTO TOTAL DEL PRESUPUESTO 

 DEL ESTADO Y DEFICIT DE LAS ADMINISTRACIONES PÚBLICAS Y DEL ESTADO.  
 Variaciones en tasas y en % del PIB. 

PIBapm.
DEFICIT.   

AAPP /PIB
DEFICIT. 

ESTADO/PIB

1.990 - -4,86 -3,87

1.991 9,54 -5,04 -2,85

1.992 7,61 -4,65 -3,22

1.993 3,13 -7,92 -7,11

1.994 6,33 -7,21 -5,86

1.995 7,67 -8,29 -7,17

1.996 5,96 -5,28 -4,04

1.997 6,34 -3,18 -2,67

1.998 7,06 -3,03 -2,38

1.999 7,50 -1,18 -1,08

2.000 8,68 -0,90 -0,97

2.001 8,00 -0,66 -0,79

2.002 7,13 -0,48 -0,71

2.003 7,37 -0,23 -0,52

2.004 7,42 -0,35 -1,31

2.005 8,06 0,96 0,22
2.006 8,31 2,02 0,69
2.007 7,04 1,90 1,13
2.008 3,28 -4,15 -2,81
2.009 -3,14 -11,13 -9,35  

Fuente: INE. Contabilidad Nacional de España; IGAE. Presupuestos Generales del Estado. 
  
 

GRAFICO 1.B 
RELACIÓN ENTRE TASAS DE VARIACIÓN DE LAS MODIFICACIONES 

CON LAS TASAS DE CRECIMIENTO DEL PIB Y CON EL DEFICIT DEL ESTADO.  
Variaciones en tasas y en % del PIB. 
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En el caso de la relación entre las tasas de variación del PIB y las desviaciones 

presupuestarias por modificaciones, los resultados pueden estar relacionados con 

gastos insuficientemente anticipados, ya que el menor crecimiento del PIB, puede 

inducir mayores gastos no previstos inicialmente, lo que a su vez puede dar lugar a 

mayores déficits. 

 

En cuanto a los coeficientes de correlación ente las variables seleccionadas y las 

desviaciones en la ejecución, los valores obtenidos han sido muy bajos   

(respectivamente,  rej-PIB= -0,18; rej-Def.AP=0,16; y rmd-Def.E=0,07). Esto muestra que las 

desviaciones en la ejecución lógicamente no tienen relación con las variables 

coyunturales.  

 

En síntesis, se puede afirmar que las desviaciones en las modificaciones han ido 

disminuyendo, especialmente a partir de los años 1997, 2003 y 2007, debido 

principalmente determinados cambios legislativos aprobados en 1996 y a la 

aplicación las leyes de estabilidad presupuestaria que se aprobaron a partir del año 

2001. En cuanto a la ejecución del gasto, cuyas desviaciones han sido notablemente 

inferiores a las modificaciones, la reducción de los valores de las desviaciones se 

han apreciado a partir del año 1997, manteniéndose el valores relativamente bajos y 

sin apenas oscilaciones importantes desde entonces. Respecto a su evolución con 

la coyuntura, hay una cierta relación directa entre las desviaciones por 

modificaciones y el déficit, e inversa con la tasa de crecimiento del PIB, mientras que 

la ejecución no presenta una relación significativa con dichas variables, lo que 

muestra que hay una cierta relación entre las variables relacionadas con la 

coyuntura económica y las modificaciones, y entre aquellas y la ejecución de los 

créditos finalmente aprobados. 
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5. ANALISIS DE LAS DESVIACIONES PRESUPUESTARIAS DESDE LA 
PERSPECTIVA DE PROGRAMAS. 
 

Los programas presupuestarios son, como se ha indicado anteriormente, 

instrumentos especialmente útiles para la gestión presupuestaria. Dado que los 

presupuestos del Estado tienen en la actualidad, como se ha visto anteriormente, 

una estructura de programas, en gran medida semejante a la existente a finales de 

los años ochenta, es posible disponer de continuidad temporal para un gran número 

de programas, y llevar a cabo un análisis de la evolución de las desviaciones 

presupuestarias para todo el periodo, identificando aquellos programas que han 

venido teniendo mayores modificaciones presupuestarias y/o mayores desviaciones 

en la ejecución de los créditos presupuestarios. 

 

En este apartado, se han calculado las desviaciones para cada uno de los 75 

programas que, como se ha visto en la sección 3, han estado presentes todos los 

años entre 1990 y 2009. En particular, se han calculado las desviaciones con el fin 

de detectar si la desviación es muy significativa en términos relativos o absolutos, y 

si hay alguna relación entre las desviaciones y el tipo de programas y/o con el área 

de gasto. 

 

En concreto, se han calculado, para cada año, las diferencias entre los créditos 

iniciales y totales (con signo positivo para el incremento del crédito presupuestado) y 

entre los créditos totales y las obligaciones reconocidas (con signo negativo para los 

créditos no ejecutados) y además se han estimado los valores medios agregados de 

las desviaciones para los 75 programas seleccionados. No obstante, con el fin de 

disponer de una referencia sobre el grado de representatividad del conjunto de los 

75 programas seleccionados, se ha realizado previamente un análisis comparado 

entre las estimaciones de desviaciones realizadas para los GTNF del Estado y para 

el gasto de los 75 Programas seleccionados. 
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CUADRO 2. 

PROMEDIO POR AÑOS DE MODIFICACIONES Y EJECUCION DE LOS 
CREDITOS  DE GASTO AGREGADO DE 75 PROGRAMAS DEL ESTADO. 

Variaciones en diferencias y en tasas. 
GTNF.75.PGM (CT-

CI).
GTNF.75.PGM (CT-

CI) / CI.
GTNF.75.PGM 

(OB-CT).
GTNF.75.PGM (OB-

CT) / CT.

1990 1.957,88 5,66 -1.986,81 -5,43

1991 3.919,79 10,84 -2.592,01 -6,47

1992 3.111,16 7,30 -2.121,23 -4,64

1993 4.023,33 8,58 -1.866,29 -3,66

1994 997,03 1,72 -2.344,10 -3,97

1995 1.057,06 1,79 -2.061,58 -3,43

1996 6.940,81 11,75 -2.562,40 -3,88

1997 -628,29 -0,93 -1.337,61 -2,00

1998 2.734,24 4,27 -1.483,12 -2,22

1999 2.327,10 3,53 -1.571,39 -2,30

2000 1.128,02 1,65 -1.457,91 -2,10

2001 3.731,16 5,22 -1.590,27 -2,12

2002 4.429,57 5,73 -2.358,42 -2,89

2003 1.660,16 1,98 -1.433,10 -1,67

2004 3.894,39 4,60 -3.475,22 -3,92

2005 -43,11 -0,05 -2.161,36 -2,40

2006 282,94 0,29 -2.280,57 -2,37

2007 1.523,04 1,51 -2.853,52 -2,78

2008 2.779,85 2,57 -2.929,33 -2,64

2009 4.978,99 4,50 -1.884,75 -1,63

Promedio 1990-2009 2.540,26 4,13 -2.117,55 -3,13  
Fuente: Elaboración propia a partir de: IGAE. Presupuestos Generales del Estado. 

 
GRAFICO 2.  

PROMEDIO ANUAL DE MODIFICACIONES Y EJECUCION DE LOS CREDITOS 
 DE GASTO AGREGADOS DE 75 PROGRAMAS DE GASTO DEL ESTADO. 

Variaciones en tasas. 
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En el Cuadro y Grafico 2 se ha recogido el resultado global de las desviaciones, es 

decir, las modificaciones y la ejecución de los GTNF del agregado de los 75 

Programas y para cada uno de los años entre 1990 y 2009. Los resultados muestran 

que los créditos iniciales se han modificado para el conjunto de 75 programas 

seleccionados en promedio un 4,13% (que es una medida no muy diferente a la 

media de 6,03% calculada para el agregado total del Estado), mientras que los 

créditos finales no se han ejecutado en -3,13% (también muy semejante a la media 

de -3,65% calculada para el agregado total del Estado). 

 

En particular, se puede destacar que las desviaciones, debidas a modificaciones de  

los 75 Programas, presentan una tendencia decreciente semejante a la del agregado 

del Estado, siendo también mayores entre los años 1990 a 1996. La media 

desviaciones del periodo es de 6,81% (para el gasto total Estado era de 9,35%) y 

entre los años 1997 a 2007 la media es de 2,53% (para el gato total del Estado era 

de 2,80%). Adicionalmente,  también se aprecia un aumento de las desviaciones en 

los dos últimos años, si bien de menor intensidad que la del agregado del Estado.  

 

Por otra parte, en cuanto a las desviaciones producidas en la ejecución, es decir, 

entre los créditos aprobados y el reconocimiento de obligaciones, como también se 

puede ver en el Cuadro y Gráfico 2, su evolución sigue una tendencia también 

decreciente, a medida que se avanza en los años. En este caso los valores medios 

de las desviaciones para el periodo 1990 a 1996 es -4,50% (en el total del Estado es 

de -5,21), mientras que a partir del año 1997 sus valores son más pequeños y 

apenas cambian de un año a otro, en el periodo 1997 a 2007, presentando una 

media de las desviaciones de -2,44% (muy semejantes al total del Estado  -2,81%), 

siendo los años 2008 y 2009, también muy semejantes a las del Estado, sin que se 

aprecien cambios significativos en la ejecución. 

 

En consecuencia, se puede afirmar que las cifras de desviaciones de gasto de los 75 

programas seleccionados no tienen unos valores muy diferentes a los del Estado, 

por lo que los análisis que se hagan con los programas seleccionados, no solo 

mostrarán las dimensiones de sus desviaciones, sino que también podrían 

considerarse representativos del conjunto de la evolución de las desviaciones de los 

presupuestos del Estado.  
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En cuanto a las desviaciones presupuestarias, el análisis se ha basado en calcular 

las medias de las desviaciones, de los años 1990 a 2009, de las modificaciones 

(entre créditos iniciales y créditos totales) y del grado de ejecución (entre créditos 

totales y obligaciones reconocidas), en diferencias y en tasas, para cada uno de los 

75 programas presupuestarios seleccionados. 

 

Dado que el objetivo de este apartado es analizar las desviaciones de los 75 

programas de gasto, su observación permitirá identificar dos clases de programas: 

los que mayores desviaciones relativas presentan, medidas por las tasas de 

desviación, y los que mayor influencia ejercen en las desviaciones del gasto 

agregado, medidas por las diferencias entre las cifras de crédito inicial, final y gasto 

ejecutado. Su detección podría facilitar su análisis individualizado, explicar el origen 

de las desviaciones y orientar posibles acciones correctoras o preventivas. 

 

En el resto de esta sección, en primer lugar, se estiman las medias, para todo el 

periodo, en tasas y en diferencias, de las modificaciones y del grado de ejecución, 

para cada uno de los 75 Programas. En segundo lugar, se estudian posibles 

semejanzas en las desviaciones entre los programas finalistas y los instrumentales y 

de gestión. Y, en tercer lugar, se realizan comparaciones entre las desviaciones de 

los programas según su pertenencia a diferentes Áreas de Gasto. 

 

En el Cuadro 3 se han recogido los resultados de los cálculos de las desviaciones 

presupuestarias por programas. En él se recogen, para cada uno de los 75 

Programas, en las dos primeras columnas de cifras, las medias de las desviaciones 

presupuestarias por modificaciones, estimadas en diferencias y en tasas; y en las 

dos últimas columnas las medias de las desviaciones en la ejecución, también en 

diferencias y en tasas.  
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CUADRO 3. 

PROMEDIO POR PROGRAMAS DE MODIFICACIONES Y EJECUCION DE LOS 
CREDITOS DE GASTO DE 75 PROGRAMAS DEL ESTADO. AÑOS 1990-2009. 

Diferencias en Millones de Euros y Variaciones en tasas 

 

CÓDIGO
Tipo de 

PGM
DENOMINACIÓN DEL PROGRAMA

GTNF por PGM 
(CT-CI).

GTNF por PGM 
(CT-CI) / CI.

GTNF por PGM 
(OB-CT).

GTNF por PGM 
(OB-CT) / CT.

111M M Gobierno del Poder Judicial 0,49 2,78 -2,94 -11,25
111N M Dirección y Servicios Generales de Justicia 2,85 7,25 -2,91 -7,53
112A A Trib. de Justicia y Ministerio Fiscal 38,25 4,08 -19,50 -2,20
113M M Registros vinculados con la Fe Pública -0,73 -4,08 -0,90 -5,98
121N M Formación del Personal de las Fuerzas Armadas 5,44 1,76 -4,17 -1,37
121O M Personal en reserva 2,12 0,39 -1,07 -0,16
122M M Gastos Operativos de las Fuerzas Armadas 165,02 8,96 -32,19 -2,61
131M M Dirección y Serv. Generales de Seguridad y Protección Civil 53,04 46,71 -21,99 -12,30
131N M Formación de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado -1,61 -1,75 -2,42 -2,97
131O M Fuerzas y Cuerpos en reserva 4,38 1,61 -1,13 -0,25
132C A Actuaciones policiales en materia de droga 1,38 2,89 -1,37 -3,74
134M M Protección Civil 38,35 200,57 -24,11 -27,48
141M M Dirección y Servicios Generales de Asuntos Exteriores 4,50 7,85 -3,62 -6,21
142A A Acción del Estado en el exterior 30,10 7,74 -11,04 -4,83
142B A Acción diplomática ante la Unión Europea -0,85 2,46 -5,57 -5,88
211N M Pensiones de Clases Pasivas 135,52 2,31 -27,71 -0,57
219N M Gestión de pensiones de Clases Pasivas 0,24 2,71 -0,30 -3,27
231A A Plan Nacional sobre Drogas 11,05 35,11 -7,39 -14,92
261N M Promoción, admón. y ayudas para rehabil. y acceso a vivienda 40,67 5,45 -75,34 -9,39
261O M Ordenación y fomento de la edificación 7,52 26,85 -16,30 -33,39
291A A Inspección y control de Seguridad y Protección Social -0,47 1,00 -2,41 -2,86
312A A Asistencia hospitalaria en las Fuerzas Armadas 43,09 19,72 -3,89 -1,46
313B A Salud pública y sanidad exterior 18,81 67,86 -3,03 -9,43
321N M Formación permanente del profesorado de Educación -3,53 -5,37 -1,73 -7,83
322A A Educación infantil y primaria -18,33 -3,08 -15,66 -1,95
322B A Educ. secundaria, formación profesional y EE.OO. de Idiomas . . 13,31 5,92 -32,63 -7,59
322D A Educación especial -8,22 -7,54 -2,75 -7,09
322F A Educación en el exterior -2,90 -2,59 -2,96 -3,04
322G A Educación compensatoria -2,82 -8,17 -1,93 -8,07
322H A Educación permanente y a distancia no universitaria -0,94 -2,63 -2,55 -7,36
322J A Nuevas tecnologías aplicadas a la educación 4,79 47,72 -1,17 -10,83
334B A Promoción del libro y publicaciones culturales 0,19 1,16 -1,39 -9,13
337C A Protección del Patrimonio Histórico 4,61 75,07 -0,85 -10,18
411M M Direc. y Servicios Generales de Agricultura, Pesca y Alimen. . 9,15 12,38 -8,64 -8,85
421O M Calidad y seguridad industrial 2,29 12,75 -2,99 -12,89
422A A Incentivos regionales a la localización industrial 20,16 18,14 -8,47 -6,02
422M M Reconversión y reindustrialización 26,78 7,30 -29,94 -6,63
425A A Normativa y desarrollo energético 3,02 5,49 -8,10 -14,10
433M M Apoyo a la pequeña y mediana empresa 4,79 4,23 -2,00 -9,65
441N M Subvenciones y apoyo al transporte marítimo 13,02 183,34 -2,78 -5,65
441O M Subvenciones y apoyo al transporte aéreo 4,14 11,31 -4,92 -5,43
453C A Conservación y explotación de carreteras 34,45 7,12 -65,11 -11,35
453M M Ordenación e inspección del transporte terrestre 0,65 2,70 -4,12 -18,04
454M M Seguridad del tráfico marítimo y vigilancia costera 13,14 10,82 -5,49 -6,95
455M M Regulación y supervisión de la aviación civil 6,58 20,52 -10,20 -18,41
456B A Protección y mejora del medio ambiente 0,93 2,86 -16,42 -31,88
456D A Actuación en la costa 20,61 12,67 -31,48 -16,32
491M M Orden. y prom. de las telecom. y de la Sdad. de la Informac. 5,79 9,07 -14,58 -15,19
493M M Dirección, control y gestión de seguros 0,16 3,44 -0,29 -3,40
495B A Meteorología 4,44 6,33 -9,52 -11,58
911M M Jefatura del Estado 0,01 0,10 0,00 0,00
911N M Actividad legislativa 0,28 0,23 0,00 0,00
911O M Control externo del Sector Público 0,18 0,45 -3,15 -9,08
911P M Control Constitucional 0,01 0,19 -1,49 -9,57
912M M Presidencia del Gobierno 4,23 14,41 -1,64 -5,49
912N M Alto asesoramiento del Estado 0,04 0,89 -1,31 -15,26
912O M Relac. Cortes Grales., Secretariado del Gob. y apoyo Alta Dir. 2,46 4,86 -2,47 -5,53
921M M Dirección y Servicios Generales de Administraciones Públicas 2,32 5,79 -1,76 -6,77
921N M Dirección y organización de la Administración Pública 0,80 4,10 -1,85 -7,78
921Q M Cobertura informativa 0,53 1,61 -0,72 -3,34
921S M Asesoramiento y defensa intereses del Estado -0,38 -1,72 -0,77 -4,45
923M M Dirección y Servicios Generales de Economía y Hacienda 41,25 23,52 -13,46 -6,47
923O M Gestión de la Deuda y de la Tesorería del Estado 100,59 92,49 -7,31 -7,97
924M M Elecciones y Partidos Políticos 22,25 17,74 -4,20 -3,91
929M M Imprevistos y funciones no clasificadas -72,32 -1,47 -75,50 -6,61
931M M Previsión y política económica -0,01 1,05 -1,99 -7,74
941M M Transferencias a CC.AA. por participación en ingresos Estado . 372,04 2,07 -132,33 -1,29
941N M Transferencias a CC.AA. por los Fondos de Compens. Intert. 412,36 42,41 -389,59 -27,42
941O M Otras transferencias a Comunidades Autónomas 89,95 78,29 -50,25 -7,03
942A A Cooperación económica local del Estado 38,92 24,39 -35,93 -17,37
942M M Transferencias a EE.LL. por participación en ingresos Estado 220,00 2,26 -32,68 -0,45
942N M Otras aportaciones a Entidades Locales 18,19 18,01 -17,67 -11,41
943M M Transferencias al Presup. Gral. de las Comunidades Europeas 73,14 1,51 -415,63 -6,03
951M M Amort. y gastos finan. de la deuda pública en moneda nacional. 453,60 3,44 -143,25 -0,98
951N M Amort. y gtos. finan. de la deuda pública en moneda extranj. 4,35 1,66 -222,62 -18,73

Resto Estado (Agregado). 3.993,01 9,11 -2.024,31 -4,61

GTNF de 75.PGM (Promedio ) 33,87 16,26 -28,23 -8,48

GTNF de 75.PGM (Agregado) 2.540,26 4,13 -2.117,55 -3,13

GTNF del ESTADO (Agregado) 6.533,27 6,03 -4.141,86 -3,65  
 
Nota.- Los programas presupuestarios se agrupan en políticas y áreas de gasto. Con el fin de que le lector puede 
apreciar la pertenencia de los programas a una u otra área de gasto se ha sombreado con diferentes 
intensidades los programas que pertenecen a una u otra Áreas de Gasto. Además, con el fin de facilitar la 
lectura, aunque los programas llevan una letra formando parte del código de clasificación, que los identifica como 
programas Finalistas o Instrumentales y de Gestión, en los casos en que se necesite simplificar las expresiones 
se empelaran únicamente con las letras “A” y “M.” 



 

25 
 

 
Además, en la parte inferior del cuadro se han añadido cuatro filas, donde se 

recogen, en la primera, la desviación media para todo el periodo de una agrupación 

de gasto, presentada como si fuera un programa más, denominada Resto del Estado 

(recoge el resto de los GTNF del Estado de cada año, que no forman parte de los 75 

Programas seleccionados); en la segunda, la media simple de las medias de los 

GTNF de los 75 programas (este cálculo otorga igual peso relativo a todos los 

programas con independencia del volumen de gasto administrativo por cada uno); 

en la tercera y cuarta filas, con el fin de facilitar las comparaciones, se recogen los 

valores calculados anteriormente de la desviación del agregado de los GTNF de los 

75 Programas (véase Cuadro 2) y de la desviación del agregado de los GTNF del 

Estado (véase Cuadro 1).  

 

No obstante, para facilitar su lectura, identificar los programas con mayores 

desviaciones y mostrar los rasgos numéricos más característicos de las 

desviaciones de los programas se ha tratado de ordenar dicha información por 

diferentes criterios. Así, se han elaborado cuatro gráficos, para los años 1990 a 

2009, que recogen respectivamente: 

A).Las Tasas medias de variación por programas de las modificaciones 

presupuestarias entre los créditos iniciales y finales de los programas, ordenados 

por el código del programa (Gráfico 3.A1), por el valor de las tasas de menor a 

mayor (Gráfico 3.A2). 

B).Las tasas medias de variación por programas de la ejecución presupuestaria 

entre los créditos finales y las obligaciones reconocidas de los programas ordenados 

por el código del programa (Gráficos 3.B1), por el valor de las tasas (Gráficos 3.B2). 

 

En relación con las modificaciones, la tasa de variación medias de las desviaciones 

es 16,26%, su desviación típica de 35,02% y el coeficiente de variación de 2,15; es 

decir, su variabilidad es elevada y, como se puede ver en el Cuadro 3 y en los 

Gráficos 3.A1 y 3.A2, las diferencias entre los valores de las desviaciones es 

también grande, Uno de los aspectos más destacables, al comparar las tasas de 

variación anual estimadas  es la enorme diferencia entre ellas. 
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GRAFICO 3.A1. 
TASAS MEDIAS POR PROGRAMAS DE LAS DESVIACIONES PRESUPUESTARIAS 1990-2009: CRÉDITOS INICIALES Y TOTALES.  

(ordenados por código).  En %. 
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GRAFICO 3.A2. 
TASAS MEDIAS POR PROGRAMAS DE LAS DESVIACIONES PRESUPUESTARIAS 1990-2009: CRÉDITOS INICIALES Y TOTALES. 

(ordenados por valor de las tasas). En %. 
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GRAFICO 3.B1. 

TASAS MEDIAS POR PROGRAMAS DE LAS DESVIACIONES PRESUPUESTARIAS 1990-2009: CREDITOS TOTALES Y OBLIGACIONES RECONOCIDAS. 
(ordenados por código). 1990-2009. En %  
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GRAFICO 3.B2. 
TASAS MEDIAS POR PROGRAMAS DE LAS DESVIACIONES PRESUPUESTARIAS 1990-2009: CREDITOS TOTALES Y OBLIGACIONES RECONOCIDAS. 

(ordenados por valor de las tasas).  1990-2009. En %. 
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En concreto, hay 9 programas que presentan unas desviaciones por modificaciones, 

estimadas en tasas de variación, superiores al 40%, 15 programas con tasas 

situadas entre el 40% y el 10%, 18 programas entre el 10% y el 3%,  23 programas 

entre el 3% y el 0% y 10 son negativas. En total, quedan 37 programas con tasas 

inferiores y 38 superiores, respectivamente, a la tasa media agregada de 

desviaciones de 75 Programas. Hay también 43 y 32 programas, respectivamente, 

con tasas inferiores y superiores al valor del agregado del Estado (los valores 

agregados ponderan la importancia relativa de cada componente, pero en el cálculo 

de las medias simples no importa el tamaño del programa), lo que es coherente con 

el promedio de las tasas de las desviaciones de 75 programas que es 16,26%. 

 

En particular, como se puede apreciar en los gráficos 3.A1 y 3.A2, las tasas medias 

de las desviaciones son especialmente elevadas en seis programas, que ordenados 

de mayor a menor, son los siguientes: 134M.Protección Civil (200,57%); 

441N.Subvenciones y apoyo al transporte marítimo (183,34%); 923O.Gestión de la 

Deuda y de la Tesorería del Estado (92,49%); 941O.Otras transferencias a 

Comunidades Autónomas (78,29%); 337C.Protección del Patrimonio Histórico 

(75,07%); 313B.Salud pública y sanidad exterior (67,86%); 322J.Nuevas 

Tecnologías Aplicadas a la Educación (47,72%); 131M.Dirección y Servicios 

Generales de Seguridad y Protección Civil (46,71); y 941N.Transferencias a CCAA 

por los Fondos de Compensación Interterritorial (42,41%). 

 

Los resultados anteriores son una medida relativa de las desviaciones, es decir, 

muestran el comportamiento del programa considerado aisladamente. Sin embargo, 

es preciso señalar que no todos los programas tienen la misma influencia absoluta 

en las desviaciones del gasto total agregado del Estado, por lo que es conveniente 

tener en cuenta el volumen de gasto de los programas en términos absolutos, para 

apreciar el impacto en las desviaciones totales del gasto del Estado 

 

En particular, el valor promedio de las desviaciones en valores absolutos, es decir,  

estimadas en diferencias es de 33,87 Millones de €, su desviación típica de 87,16 

Millones de € y su coeficiente de variación es 2,57. En concreto, como se puede ver 

en el Cuadro 3 (dada la mayor facilidad para visualizar estos valores no se han 
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desarrollado gráficos con los valores de las diferencias), hay cuatro programas que 

presentan unas desviaciones estimadas en diferencias muy elevadas (superiores al 

350%, que es un valor, que representa un salto cuantitativo apreciable, respecto a 

los siguientes). Estos programas y el valor de las desviaciones por diferencias entre 

los créditos iniciales y totales son: 942M.Transferencias a EELL por participación en 

ingresos Estado (220,00 Millones de €); 941M.Transferencias a CC.AA. por 

participación en ingresos Estado (372,04 Millones de €); 941N.Transferencias a 

CC.AA. por los Fondos de Compensación Interterritorial (412,36 Millones de €); y 

951M. A. de gastos financieros de la deuda pública en moneda nacional (453,60 

Millones de €). 

   

Las desviaciones en valores absolutos de estos cuatro Programas son de 1.458,00 

Millones de €, lo que supone el 57,40% del total de todas las desviaciones de los 

75.Programas seleccionados (2.540,26 Millones de €), y el 22,32% del total de las 

desviaciones del Estado (6.533,27 Millones de €). 

 

Finalmente, como nota complementaria se puede decir que los resultados obtenidos 

muestran que normalmente los programas presupuestarios con mayores 

desviaciones en tasas no coinciden con los de mayores desviaciones en 

diferencias.9 En particular, solo hay un programa que figura en los dos subgrupos 

seleccionados, en tasas y en diferencias nominales, que es el “941N.Transferencias 

a CC.AA. por los Fondos de Compensación Interterritorial” (con tasas del 42,41% y 

con una desviación en diferencias de 412,36 Millones de €). La interpretación que 

cabe hacer de las desviaciones de este programa es que no solo se ve afectado 

regularmente por desviaciones presupuestarias en una proporción muy elevada 

respecto al volumen de recursos que administra, sino que las cifras absolutas son 

muy elevadas y tienen una gran influencia en el total de desviaciones del gasto 

presupuestado del Estado. 

 

                                                 
9 El programa 441N.Subvenciones y apoyo al Transporte Marítimo creció 183,34%, pero las diferencias entre los 
créditos iniciales y totales ascendió únicamente a 13,02 Millones de Euros, mientras que el 941M.Transferencias 
a las CCAA por participación en los ingresos del Estado, tiene una tasa de variación pequeña (2,07%), pero las 
diferencia entre los créditos iniciales y totales supusieron un promedio de 372,04%. 
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En general, si un programa presenta unas desviaciones en tasa altas y/o unas 

desviaciones en diferencias elevadas, se identificaría como un programa a estudiar. 

Si una vez estudiado el programa, se aprecian elementos internos, que están 

condicionando las desviaciones de gasto, se podrían introducir cambios que 

condujeran a reducir las desviaciones presupuestarias.10 Sin embargo, en algunos 

casos también se podrían identificar causas externas, que han provocado un 

aumento de gasto, como las que surgen, por ejemplo, para atender un imprevisto 

que sea necesario atender o una finalidad que esté acorde con los objetivos de los 

programas, en cuyo caso podrían estudiarse para anticipar, en los caso que se 

pudiera, las posibles desviaciones presupuestarias. 

 

En relación con la ejecución, el valor promedio de las desviaciones en tasas es 8,48 

% (16,26% era modificaciones), su desviación típica de 6,96% (35,02% era en 

modificaciones) y su coeficiente de variación 0,82% (2,15% era en modificaciones). 

En este caso, lo más destacable es menor variabilidad en las desviaciones, ya que 

ningún programa presenta tasas superiores al 35%. En el Cuadro 3 y en los Gráficos 

3.B1 y 3.B2, se recogen los datos de las desviaciones para cada programa. En 

particular, en los Gráficos se puede observar la importancia relativa de las 

desviaciones en tasas ordenadas por el código del programa y ordenados por la 

magnitud de los valores estimados. 

 

En concreto, entre los programas cabe destacar 4 que superan el 20%, 17 que se 

sitúan entre el 10% y el 20%, 31 que se sitúan entre el 5% y el 10% y 23 con unas 

desviaciones inferiores al 5%. En particular, los cuatro que mayores desviaciones 

sufren son los siguientes: 261OM.Ordenación y fomento de la edificación-(33,39%); 

456B.Protección y mejora del medio ambiente (-31,88%); 134M.Protección Civil (-

27,48%); y 941N.Transferencias a CC.AA por los Fondos de Compensación 

Interterritorial (-27,42%). 

 

                                                 
10 Aunque, en principio, una desviación del gasto respecto a los créditos iniciales o totales, podría considerarse 
como una falta de control del gasto, en este trabajo no se prejuzga esta consideración, debido a que un aumento 
del gasto, puede también deberse a otras causas más o menos justificadas, como podría ser la necesidad de 
atender nuevos problemas económicos, sociales, o relacionados con catástrofes naturales. Los fenómenos de 
carácter imprevisto, si se quieren atender, tienen necesariamente que destinárseles nuevas dotaciones de 
créditos, que generan desviaciones presupuestarias. 
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Por otra parte, las desviaciones en diferencias no son muy importantes, pues el valor 

promedio de las desviaciones es de 28,23 Millones de € (era de 33,87 Millones de € 

en modificaciones), su desviación típica de 71,32 Millones de € (era de 87,16 

Millones de € en modificaciones), y su coeficiente de variación 2,53 (era de 2,57 en 

modificaciones). En particular, como se puede ver en el Cuadro 3, los programas 

con desviaciones en ejecución más importantes (que superan los 100 Millones de €) 

son los cinco siguientes:  943M.Transferencias al Presupuesto General de las 

Comunidades Europeas (-415,63 Millones de €); 941N.Transferencias a CCAA por 

los Fondos de Compensación Interterritorial (-389,59 Millones de €); 

951N.Amortización y gastos financieros de la deuda pública en moneda extranjera (-

222,62 Millones de €); 951M.Amortización y gastos financieros de la deuda pública 

en moneda nacional     (-143,25 Millones de €); y 941M.Transferencias a CCAA por 

participación en ingresos Estado (-132,33 Millones de €). 

 

Las desviaciones en la ejecución valores absolutos de estos cinco Programas son 

de -1.303,42 Millones de €, lo que supone el 61,55 % del total de todas las 

desviaciones de los 75.Programas seleccionados (2.117,55 Millones de €), y el 

31,47% del total de las desviaciones del Estado (4.141,86 Millones de €). 

 

En resumen, se puede decir que, entre los 75 Programas, hay nueve con 

modificaciones en tasas muy elevadas, con valores superiores al 40%, y cuatro 

programas con valores en diferencias muy elevados que suponen, en términos 

nominales, el 57,40% del total de las desviaciones por modificaciones de los 75 

programas y el 22,32% del total de las desviaciones por modificaciones del Estado. 

En cuanto, a las desviaciones en la ejecución hay cuatro programas con tasas 

relativamente elevadas, superiores al 35% y que las desviaciones en diferencias de 

los cinco programas con mayores valores suponen, en términos nominales, el 

61,55% del total de los 75 programas y el 31,47% del total de las desviaciones en la 

ejecución del Estado. 
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GRAFICO 4.A. 
TASAS MEDIAS POR PROGRAMAS DE LAS DESVIACIONES PRESUPUESTARIAS 1990-2009: CRÉDITOS INICIALES Y TOTALES. 

(agrupados por programas Finalistas (izda) e Instrumentales y de gestión (dcha), y ordenados por código). En %. 
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GRAFICO 4.B  
TASAS MEDIAS POR PROGRAMAS DE LAS DESVIACIONES PRESUPUESTARIAS 1990-2009: CREDITOS TOTALES Y OBLIGACIONES RECONOCIDAS. 

(agrupados por programas Finalistas (izda) e Instrumentales y de gestión (dcha), y ordenados por código). En %. 

‐40

‐35

‐30

‐25

‐20

‐15

‐10

‐5

0

45
6B

94
2A

45
6D

23
1A

42
5A

49
5B

45
3C

32
2J

33
7C

31
3B

33
4B

32
2G

32
2B

32
2H

32
2D

42
2A

14
2B

14
2A

13
2C

32
2F

29
1A

11
2A

32
2A

31
2A

26
1O

13
4M

94
1N

95
1N

45
5M

45
3M

91
2N

49
1M

42
1O

13
1M

94
2N

11
1M

43
3M

91
1P

26
1N

91
1O

41
1M

92
3O

32
1N

92
1N

93
1M

11
1N

94
1O

45
4M

92
1M

42
2M

92
9M

92
3M

14
1M

94
3M

11
3M

44
1N

91
2O

91
2M

44
1O

92
1S

92
4M

49
3M

92
1Q

21
9N

13
1N

12
2M

12
1N

94
1M

95
1M

21
1N

94
2M

13
1O

12
1O

91
1M

91
1N

Re
st
o 
(A
g.
)

75
,P
GM

 (P
m
ed
io
 )

75
.P
GM

 (A
g.
)

ES
TA

DO
 (A

g.
)

 



 

33 
 

En segundo lugar, se ha tratado de observar posibles semejanzas en las 

desviaciones, cuando se agrupan en programas finalistas y en programas  

instrumentales y de gestión. En los Gráficos 4.A y 4.B se han recogido 

respectivamente las desviaciones en tasas, por modificaciones y en la ejecución, de 

los 75 programas agrupándolos en programas finalistas y en programas 

instrumentales y de gestión, y cada grupo se ha ordenado por el valor de las tasas. 

 

Los resultados obtenidos muestran que las tasas de desviación no se concentran en 

una de estas dos agrupaciones, sino que se distribuyen sin un orden aparente. Esto 

se da tanto, en modificaciones como en la ejecución. 

 

Por una parte, en relación con las modificaciones, como se puede observar en el 

Cuadro 4.A y a continuación, los nueve programas con las tasas más elevadas, los 

programas con letra “A” (finalistas) y los de la letra “M” (instrumentales y de gestión) 

se reparten en ambos lados del Grafico 4.A, es decir, al ordenar todas los programas 

por las tasas, de mayor a menor, los programas de tipo “A” aparecen intercalados 

entre los programas de tipo “M”, como se puede ver en el esquema que se inserta a 

continuación: 

134M M Protección Civil        200,57 
441N M Subvenciones y apoyo al transporte marítimo     183,34 
923O M Gestión de la Deuda y de la Tesorería del Estado       92,49 
941O M Otras transferencias a Comunidades Autónomas        78,29 
337C A Protección del Patrimonio Histórico         75,07 
313B A Salud pública y sanidad exterior         67,86 
322J A Nuevas tecnologías aplicadas a la educación        47,72 
131M M Dirección y Servicios Generales de Seguridad y Protección Civil.     46,71 
941N M Transferencias a CC.AA. por los Fondos de Compensación Interterritorial.    42,41 
 

 

Por otra parte, en relación con la ejecución, como se puede observar en el Cuadro 

4.B, para los cuatro programas con las tasas más elevadas, los programas con letra 

“A” (finalistas) y los de la letra “M” (instrumentales y de gestión) se reparten también 

en ambos lados del Grafico 4.A, es decir, al ordenar todas los programas por las 

tasas, de mayor a menor, los programas de tipo “A” aparecen intercalados entre los 

programas de tipo “M”, como se puede ver, para los programas con las tasas más 

elevadas, en el esquema que se inserta a continuación: 

261O M Ordenación y fomento de la edificación      -33,39 
456B A Protección y mejora del medio ambiente     -31,88 
134M M Protección Civil        -27,48 
941N M Transferencias a CCAA por los Fondos de Compensación Interterritorial.  -27,42 
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En tercer lugar, se ha tratado de observar si hay alguna semejanza o diferencia 

aparente entre los programas en función del Área de Gasto en la que está ubicado el 

programa. Para hacer esta aproximación, ante la imposibilidad de dedicarle un 

estudio específico en el marco de este trabajo, se calcularán las tasas de variación 

de las desviaciones de los agregados de gasto por Áreas. 

 
CUADRO 5. 

PROMEDIO DE MODIFICACIONES Y EJECUCION DE LOS CREDITOS DE 
GASTO DE LAS AREAS DE GASTO DEL ESTADO. 

Diferencias en Millones de Euros y Variaciones en tasas. 
GTNF por PGM (CT-

CI).
GTNF por PGM (CT-

CI) / CI.
GTNF por PGM (OB-

CT).
GTNF por PGM (OB-

CT) / CT.

AREA DE GASTO I (GTNF 4 POLÍTICAS). 342,74 6,81 -134,94 -3,10

AREA DE GASTO II (GTNF 4 POLÍTICAS). 194,54 2,99 -129,45 -2,03

AREA DE GASTO III (GTNF 3 POLÍTICAS). 48,08 3,31 -70,54 -3,45

AREA DE GASTO IV (GTNF 6 POLÍTICAS). 170,11 9,06 -225,05 -10,32

AREA DE GASTO IX.1 (GTNF 3 POLÍTICAS). 102,23 6,54 -117,62 -5,71

AREA DE GASTO IX.2 (GTNF 1 POLÍTICAS). 1.224,60 4,13 -1.074,09 -3,44

AREA DE GASTO IX.3 (GTNF 1 POLÍTICAS). 457,95 3,24 -365,87 -2,21

Resto Estado. 3.993,01 9,11 -2.024,31 -4,61

TOTAL 75 PROGRAMAS (Agregado) 2.540,26 4,13 -2.117,55 -3,13

TOTAL ESTADO (Agregado) 6.533,27 6,03 -4.141,86 -3,65  
 

 

En el Cuadro 5 se recogen las desviaciones, en modificaciones y en ejecución, en 

diferencias y en tasas de variación, del gasto agregado de cada Área de Gasto. 

Aunque en la clasificación presupuestaria figuran solo cinco áreas de gasto 

(denominadas en numeración romana I, II III, IV y IX),  aquí se han desagregado en 

siete apartados, debido a que el Área de Gasto IX, al agrupar tres tipos de 

programas diferentes (de la administración general del Estado, de transferencias y 

de políticas de gasto financiero), se ha considerado oportuno subdividirla en las 

Áreas IX.1, IX.2 y IX.3, con el fin de dar mayor homogeneidad a sus contenidos. 

     

Los resultados muestran que las tasas de desviaciones de los agregados de gasto 

no son muy diferentes a las estimadas para los valores medios de algunos 

agregados, pues se sitúan, en cuanto a las desviaciones por modificaciones, en 

valores próximos a la tasa de desviación de agregado del Estado que es 6,03% 
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(también recogido en cuadros anteriores) y a la tasa del agregado de los 75 

programas que es 4,13% (también recogido en cuadros anteriores). La media simple 

de las tasas calculadas para cada una de siete Áreas de Gasto definidas es de 

5,15% y con una desviación típica de 2,16%, lo que supone que todos los valores 

menos uno se encuentran dentro de los valores que acota la desviación típica, con 

un coeficiente de variación relativamente pequeño de 0,42. 

 

Por una parte, lo más llamativo en cuanto a las tasas de desviación se da en las 

modificaciones en tasas en el Área IV. Entre las desviaciones medias en tasas, el 

Área IV, con un valor de 9,06%, es la más elevada de todas. Sin entrar en un 

análisis individualizado, una primera explicación de este valor se puede encontrar en 

el Cuadro 3, pues los doce programas que la forman contienen políticas de gasto 

relacionadas con la sanidad la educación y la cultura, que han formado parte del 

proceso de trasferencia de competencias a las Comunidades Autónomas en los 

años del estudio. En particular, se observa que se corresponden con valores de 

gasto relativamente pequeños y de desviaciones absolutas pequeñas, por lo que 

pequeños incrementos de gasto pueden causar grandes aumentos en las tasas 

estimadas. 

 

Por otra parte, lo más llamativo en cuanto a las desviaciones en valores absolutos  

se da en las modificaciones en diferencias en el Área IX.2. El análisis de las 

modificaciones en diferencias muestra que el Área IX.2, con unos valores en 

diferencias, de 1.224,60 Millones de €, se destaca de forma notable de las demás 

áreas, pues representa casi el 50% del total de las desviaciones en diferencias del 

conjunto de los 75 programas del Estado. Éste área está constituida exclusivamente 

por siete programas, que son todos de transferencias (a CCAA, a EELL y a la UE), lo 

que explica que una parte muy importante de las desviaciones del agregado del 

Estado se debe exclusivamente a las transferencias hacia dichas instituciones. Entre 

ellas, dos programas, el 941M y 942M, que son transferencias a CCAA y a EELL por 

participación en los ingresos del Estado, con una media de desviaciones de 372,74 y 

220.00 Millones de €, respectivamente, constituyen casi la mitad de todas las 

desviaciones de esta área. Sin embargo, el programa 941N.Fondo de 

Compensación Interterritorial, con 412,36 Millones de €, es el que presenta las 

mayores desviaciones medias     
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En resumen, el análisis realizado muestra que las desviaciones por modificaciones y 

en la ejecución de los programas presupuestarios fueron muy desiguales. Las 

desviaciones por modificaciones son especialmente relevantes, por su magnitud, 

mientras que la importancia de las desviaciones en la ejecución son relativamente 

menores y más homogéneas. Cuando se agrupan los programas con diversos 

criterios, no se han encontrado similitudes en las desviaciones, ni en modificaciones 

ni en ejecución, en tasas o en diferencias. No obstante, cabe destacar la gran 

importancia de las desviaciones que presentan los programas de transferencias, que 

se agrupan en el Área IX.2, ya que constituyen casi el veinte por ciento del total de 

desviaciones del gasto del Estado. Una selección adecuada de programas podría 

identificar aquellos que presentan mayores desviaciones relativas o aquellos que 

presentan mayores desviaciones absolutas En caso de que quieran acometer 

acciones para reducir las desviaciones, considerando los programas de forma 

individualizada, se podría comenzar estudiando la posibilidad de corregir los 

programas con las tasas de desviaciones más elevadas, mientras que si lo que se 

pretende es reducir el volumen absoluto de las desviaciones, es necesario estudiar 

dichas posibilidades en los programas con mayores desviaciones en diferencias, 

donde los programas de transferencias han alcanzado un elevado protagonismo, lo 

que podría generar las mayores disminuciones con reducciones en un número 

pequeño de programas. 
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5.CONCLUSIONES. 

 

En este trabajo se ha desarrollado un método y se ha analizado la evolución de las 

desviaciones presupuestarias del gasto del Estado en el periodo 1990-2009. En 

particular se ha desarrollado un método de análisis de desviaciones definiendo con 

precisión los conceptos y los procedimientos y se ha aplicado al presupuesto del 

Estado. Además, este caso tiene la particularidad de que se ha estudiado un largo 

periodo de tiempo y se ha aplicado un enfoque novedoso, al analizar las 

desviaciones desde la perspectiva de los programas presupuestarios. 

 

Los resultados de los cálculos realizados muestran que las desviaciones por 

modificaciones en los créditos aprobados inicialmente para operaciones no 

financieras han alcanzado, para todo el periodo, una media de 6,03%. Su evolución 

en el tiempo ha seguido una tendencia decreciente excepto en los dos últimos años, 

que han aumentado. Las reducciones más significativas se produjeron en los años 

1997, 2003 y 2005, coincidiendo con la entrada en vigor de diversas normas legales 

que dieron lugar, respectivamente, a una reducción de las incorporaciones de crédito 

de un ejercicio al siguiente, a la creación del Fondo de Contingencia, y a la reforma 

de la Ley General Presupuestaria en el marco de las leyes de estabilidad 

presupuestaria. 

 

Además se ha observado una relativamente alta correlación entre algunas variables 

coyunturales, como la tasa de crecimiento del PIB y el déficit público, y las tasas de 

las desviaciones en las modificaciones presupuestarias de cada año, mientras que 

se han obtenidos unos valores de correlación pequeños con las tasas de las 

desviaciones en la ejecución del gasto. Esto estaría sugiriendo la existencia, en 

cierta medida lógica, de una estrecha relación entre la coyuntura económica y las 

desviaciones presupuestarias por modificaciones y una ausencia de relación entre el 

ciclo económico y las desviaciones en la ejecución de los créditos de gasto 

aprobados o modificados a lo largo del año. 

 

En cuanto al análisis de desviaciones en los programas presupuestarios, los 

resultados muestran que hay una gran variedad  y que no se observan claramente 

comportamientos semejantes cuando se trata de agrupar los programas por alguna 
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variable que los relacione. Aunque se han estudiado las desviaciones por 

modificaciones y las producidas en la ejecución, son las modificaciones las que 

presentan mayor interés, no solo por su volumen, muy superior al de las 

desviaciones en la ejecución, sino por su mayor irregularidad en el tiempo y 

diferencias entre programas.  

 

Por una parte, al analizar las desviaciones por modificaciones, los programas 

presupuestarios presentan una dispersión grande, tanto en tasas como en 

diferencias, pues mientras algunos programas tienen unos valores muy elevados, 

otros son pequeños o nulos. En el análisis de las desviaciones por  modificaciones 

se han identificado nueve programas con tasas superiores al 40%  y cuatro 

programas con tasas desviaciones en diferencias muy elevadas, que llegan a 

suponer el 22,32% del total de todas las desviaciones presupuestarias del Estado en 

los años estudiados. 

 

 Por otra parte, cuando se analizan los programas por su por su carácter finalista o 

instrumental y de gestión,  no se observa que las tasas de desviación de los 

programas estén relacionadas con su pertenencia a uno u otro grupo. 

Adicionalmente, se  ha hecho un análisis comparando las desviaciones por su 

pertenencia a un Área de Gasto. Los resultados muestran que el Área de Gasto IX.2, 

donde figuran los programas de transferencia, aunque no presentan unas tasas de 

desviaciones por modificaciones muy elevadas, los valores absolutos estimados por 

las diferencias entre créditos iniciales y finales son muy elevados y suponen casi un 

veinte por cien (18,74%) de todas las deviaciones del Estado 

   

El análisis de las desviaciones se ha planteado en términos relativos (tasas) y 

absolutos (diferencias). En consecuencia, se abren así, dos posibles tipos de 

acciones relacionadas con la gestión de los programas presupuestarios, unas 

considerando aisladamente la gestión presupuestaria de cada programa, donde lo 

importante es el grado de desviación relativa del gasto, y otras considerando su 

influencia en la desviación del gasto total del Estado, donde lo importante es el valor 

absoluto de las desviaciones. 
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Aunque no es fácil emitir una opinión sobre los méritos de gestión de un programa 

presupuestario, pues sería necesario llevar a cabo un análisis detallado, teniendo en 

cuenta, entre otras cosas, los objetivos del programa, la eficacia, eficiencia, 

economía  y calidad de los servicios prestados, y los fenómenos externos de tipo 

económico, social o  relacionados con fenómenos naturales, que pueden afectar al 

gasto, lo que no es posible en el marco de un trabajo como este, el análisis de 

desviaciones por programas desarrollado en este trabajo puede contribuir a 

identificar problemas de gestión y/o fenómenos externos, que inciden regularmente 

en las desviaciones presupuestarias del gasto del Estado. 
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