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La Camara de Comptos inicié en 1992 -en concreto,
en el Informe de las Cuentas Generales del
Gobierno de Navarra 1991- diversos trabajos
relativos a la fiscalizacion de programas
presupuestarios del Gobierno de Navarra para
verificar si la gestion de los recursos publicos,
ademas de los aspectos propios de auditoria de
regularidad, se rigen por los principios de eficacia,
eficiencia y economia.

Transcurridos cuatro anos desde el inicio de esa
actividad, creemos conveniente recapitulary
reflexionar tanto sobre la tecnica de
presupuestacion por programas aplicada por el
Gobierno de Navarra como sobre los resultados
obtenidos en el proceso de fiscalizacion. Todo ello
orientado hacia un futuro en que los mecanismos
presupuestarios de racionalidad economica han de

| objeto de verificar el cum-
plimiento de los aspectos
formales que teoricamente

deben reunir los programas presu-
puestarios, la Camara de Comptos
de Navarra ha realizado un analisis
sobre su presentacion dentro de los
Presupuestos Generales del Go-
bierno de Navarra en el periodo
1992-1995, habiendose obtenido
las siguientes conclusiones:

X En nuestra opinion, el presu-
puesto del Gobierno de Navarra se
estructura en un numero elevado de
programas (una media de 82 por
ejercicio), lo que dificulta su diseno,
aplicacion y seguimiento. Determi-
nados programas tienen mas el
caracter de proyectos 0 subprogra-
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mas que propiamente de programa
presupuestario. Por otra parte, alre-
dedor del 18 por ciento de estos
programas podriamos clasificarlos
de apoyo o de prestacion de servi
clos al resto de programas,

X En cuanto a los requisitos for-
males de todos los programas en el
periogo 1992-19895, en el cuadro
siguiente se recogen, en porcentaje,
el grado de cumplimento de los
MISMOS:

% GRADO DE

CUMPLIMIENTO

REQUISITOS m 1994

U'nidad responsable

MLUACIon a corregi

) El 33% de los programas no defi-
nen cual es la situacion que pre-
tenden corregir 0 sobre la que
desean influir, si bien, de alguna
manera, esta insuficiencia se
compensa con la definicion de
objetivos y acciones a desarro-
llar, aspecto éste ultimo cumpli-
mentado practicamente por un
100 por cien de los programas.

() El 35% de los programas no
contienen indicadores para veri-
ficar el grado de cumplimiento
de los objetivos establecidos

() Un 29% de los programas no
indica la normativa basica que
regula su actividad.

X De los programas revisados
especificamente en el periodo 1992-
1995 al ohjeto de analizar su evolu-
cion, el 55 por ciento Nno expernmen-

40

tan en su presentacion ninguna alte-
racion significativa; es decir, mantie-
nen basicamente identica la situa-
cion a corregir, objetivos, indicado-
res y recursos humanos a lo largo
de los cuatro anos revisados, En
definitiva, anualmente no se ha
modificado o adaptado el contenido
de su presentacion. En el resto de
programas, las modificaciones mas
significativas se han dado en actuali-
Zaclones de Indicadores y en ade-
cuacion de los recursos humanos
COmMO consecuencla de reor-
ganizaciones agministrativas.

X La informacion que
contiene la Cuenta General
sobre la gjecucion de los pro-
gramas se limita, en general, a
una mera resena sobre su
grado de cumplimiento o eje-
cucion pero exclusivamente
desde |la clasificacion econo-
mico-organica, sin gue se
aporte informacion  tanto
sobre el nivel de consecucion
de los objetivos previstos
como del analisis, en su caso,

de las desviaciones producidas.

En definitiva, en los cuatro anos
analizados vy en relacion con el cum-
plimiento de los requisitos formales,
esenciales para una correcta aplica-
cion de la tecnica del presupuesto
por programas, se observa:

A Incumplimiento de determinados
aspectos esenciales entre |os
que destaca la ausencia de indi-
cadores y de un correcto segui-
miento.

A Una falta de evolucion y mejora
en el cuatrienio que se traduce,
logicamente, en un estanca-
miento de la situacion. El mismo
diagnostico serna aplicable res-
pecto a la calidad y cantidad de
iInformacion gue sobre su ejecu-
cion contiene la Cuenta General,

puesto que esta se limita exclu-
sivamentie a la clasificacion eco-
nomico-organica, sin entrar, en
general, a valorar aspectos de
economia, eficiencia y eficacia.

Conclusiornes
de los
innformes de

Jiscalizacion

de programas
presupuestiarios

Desde 1992, la Camara de
Comptos de Navarra ha realizado la
fiscalizacion de 21 programas pre-
supuestarnos cuyas conclusiones,
desde la optica de la auditoria ope-
rativa, son las siguientes:

Segun la Ley Foral de Hacienda
Publica, todo gasto se presenta-
ra de acuerdo con la triple clasifi-
cacion economica, organica vy
funcional. En consecuencia, y a
los efectos del sistema implanta-
do, tienen la misma considera-
cion los gastos de actividades
de apoyo, y l0s de |a aaministra-
cion reguladora, que los de pro-
duccion de bienes y senvicios
publicos o administracion modu-
lar.

En resumen, se ha pretendido
presupuestar por programas toda la
actividad realizada por el Gobierno
de Navarra sin distincion de su natu-
raleza o funcion, o gue ha dificulta-
do su implantacion y ha conducido
al final a una dispersion de medios
que ha hecho olvidar el objetivo prin-
cipal: introducir mecanismos de
racionalidad en la gestion publica.

* Los programas disenados res-
ponden, en general, a una uni-
dad organica (normalmente, un
servicio) de la estructura general
del Gobierno de Navarra. Ello
permite que coexistan progra-




mas gue contienen actividades
heterogeneas junto con progra-
mas que no tendrian suficiente
contenido o actividad.

Conclusion: la proegramacion se
ha materializado de acuerdo con el
organigrama existente y no de la
funcion o actividad desarrollada.

* Las unidades ejecutoras del pro-
grama no siempre conocen o
han recibido informacion del
pregrama, objetivos e indicado-
res asignados a su unidad.

Es decir, la filosofia de la presu-
puestacion por programas no ha
sabido despertar inquietud en los
responsables de su ejecucion y, en
definitiva, no se ha integrado dentro
del proceso normal de la gestion
publica.

* En relacion con los objetivos e
indicadores, hay que sefalar
que:

* | os objetivos no estan encua-
drados en un proceso de planifica-
cion a medio vy largo plazo, aspecto
éste consustancial con el presu-
puesto por programas.

* Se definen de forma muy
general, reflejan actividad pura-
mente administrativa y no siem-
pre son susceptibles de medi-

cion, por lo gue se hace muy dificil
su evaluacion.

¢ | 0s indicadores senalados se
definen de forma imprecisa y no
siempre presentan una relacion cla-
ra con los objetivos a los que estan
igados.

* | 0os objetivos e indicadores, en
general, no estan relacionados con
los creditos presupuestarios del pro-
grama ni se adaptan a las modifica-
ciones parlamentarias y presupues-
tarias.

Por tanto, los objetivos e indica-
dores no se constituyen en los ins-
trumentos de gestion y de control
gue demanda una correcta presu-
puestacion por programas,

* No se aplica ningun procedimien-
to de reparto para las cargas no
directas del programa, ni se evi-
dencian analisis y estudios de
formulas alternativas para el
desarrollo del programa.

En definitiva, no se ha
iniciado la implantacion
de un sistema de costes
gue permita aplicar en
toda su extension
los  mecanismaos
de seleccion vy
planificacion.

# No se realiza un seguimiento del
grado de cumplimiento de los
objetivos y de analisis de las
desviaciones, en su caso, pro-
ducidas. Por otra parte, tampo-
co existe un sistema normaliza-
do gue refleje su gjecucion y sea
aplicable a todos los programas
del Gobierno de Navarra.

Una adecuada y racional gestion
de recursos publicos no puede
entenderse sin el analisis y revision
posterior de las incidencias produci-
das en su gjecucion.

* No ha existido una unidad admi-
nistrativa dedicada especifica-
mente a la implantacion de los

programas,
a sol-
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ventar la problematica tecnica
que emana de su aplicacion y a
glaborar normas vy procedimien-
tos uniformes para faciltar la
labor al resto de unidades impli-
cadas.

Un cambio de la magnitud del
comentado hubiera requerido una
adecuada planificacion tanto en la
fase de implantacion como en la de
seguimiento y adaptacion.

Como conclusion: el sistema de
presupuesto por programas aplica-
do por el Gobierno de Navarra ha
devenido en un procedimiento mera-
mente formal contable-presupuesta-
rio, incompleto, complejo, que no es
considerado como un instrumento
de gestion por los responsables y
gue constituye algunas veces una
carga mas de naturaleza procedi-
mental de obligado cumplimiento. En
definitiva, es un sistema mas preocu-
pado por el seguimiento de los gas-
tos e ingresos presupuestarios gue
en los resultados obtenidos, mas
preocupado en el control contable v
legal que en el control de gestion.

Para terminar este apartado nos
parece oportuno transmitir un resu-
men, dado su interes, de la opinion
de Barea-Dizy (1994) acerca del
tecrico fracaso de la implantacion
del presupuesto por programas en
la Administracion Central v que en
gran medida coincide con o ocurri-
do en la Administracion de la Comu
nidad Foral. En concreto, afirma
cOomo causas las siguientes:

® | 2 organizacion de la Administra-
cion no es la adecuada, ya gue
prima los aspectos burocraticos
sobre l0s gerenciales.

¥ £l sistema de gestion es obsole-
to, no existiendo una mentalidad
empresarial y estando mas preo-
cupados por el proceso gue por
el producto.

® No se han definido de manera
operativa los objetivos, ni existe
un sistema de seguimiento de
los programas ni se analizan,
logicamente, las desviaciones
producidas.

® No existen procesos gue per-
mitan evaluar los resultados obteni-
dos con las politicas de gasto publi-
GO.

X | os recursos humanos no se
encuentran integrados en &l nuevo
sistema de gestion publica.

En definitiva: el presupuesto por
programas aplicado no ha sido el
instrumento adecuado para definir
las distintas politicas, asignar priori-
dades vy distribuir los recursos dis-
ponibles entre las actividades com-
petitivas.

A mayor abundamiento, el profe-
sor Veciana (1995) senala como
‘errores, trampas o resistencias”
mas frecuentemente observados en
la implantacion o cambio de un sis-
tema de direccion en una organiza-
cion (tanto publica como privada) los
siguientes:

Pensar que nuestra organiza-
cion es diferente.

Aplicar solo una parte de la
metodologia y herramientas del nue-
VO sistema.

Implantar la nueva tecnica sin
abordar simultaneamente el cambio
de actitudes y de cultura.

Falta de continuidad en la
implantacion del sistema.

Por contra, senala como facto-
res de exito los siguientes:

¥ E| exito de un cambio de sis-
tema de direccion depende de Ia
voluntad de querer conseguir dicho




cambio por el responsable supremo
de la organizacion.

#* La implantacion supone un
cambio de cultura organizativa.

¥* El cambio de cultura anterior
no ha de resultar de una accion
independiente sino que debe darse
simultaneamente con la explicacion
e implantacion del nuevo sistema.

Reflexiones
finales

En este apartado, partiendo de
los conclusiones anteriores e intro-
duciendo otros aspectos igualmen-
te de interes, se pretende emitir un
conjunto de reflexiones sobre el
sistema de presupuestacion aplica-
do por las Administraciones Publi-
cas denfro del contexto de la
actual situacion de las finanzas
publicas y de los escenarios presu-
puestarios.

¢ El presupuesto por progra-
mas deberia constituir el instrumen-
to de guia de la accion publica. Aho-
ra bien, en la actualidad, la institu-
clon presupuestaria:

No ha tenido o ha perdido su
componente de planificacion
estratégica o a largo plazo.

No sirve, en general, como
instrumento para disciplinar la
actuacion publica.

No se utiliza como un proce-
so de seleccion entre diversas
alternativas para elegir la mas
racional,

o+ La introduccion de nuevos
sistemas presupuestarios no implica
necesaria y automaticamente una
modificacion de la capacidad de
gestion, organizacion y comporta-
mientos sino que se requiere, ade-

mas de la propia actuacion normati-
va, la existencia de voluntad refor-
madora y un cambio cultural en la
direccion y politica de personal al
objeto de transformarse, tal como
senala Sanchez Revenga (1994), de
‘administradores de los gastos
publicos a gestores de servicios
publicos”.

* Parte del fracaso de la presu-
puestacion por programas podria
encontrarse en la ausencia de
mecanismos de estimulo para la
mejora de resultados en las distintas
unidades. Esto se podra superar
con una mayor implicacion del per-
sonal en la fijacion de objetivos y un
modelo retributivo que tuviera en
cuenta tanto la responsabilidad
como el rendimiento.

o} De acuerdo con Torres Pra-
das (1995), parece gue Sse esia
abandonando en los distintos paises
la aplicacion miméetica global de las
herramientas presupuestarias pro-
venientes del sector privado, en par-
ticular, el presupuesto por progra-
mas vy el de base cero. Se explica
este hecho, en parte, por la precipi-
tacion seguida en su implantacion,
por su complejidad y por la carencia
de una estructura solida organizativa
en la Administracion.

% Ahora bien, el abandono de
las herramientas anteriores no impli-
ca gue las administraciones no
opten por la busqgueda de la racio-
nalidad en la gestion publica, v en
particular de su eficacia. Para ello,
se estan aplicando determinados
aspectos o tecnicas incluidas en las
mismas, tales como la evaluacion y
seguimiento de objetivos o el Presu-
puesto en base cero limitado, con la
ventaja de gue requieren mMenos
esfuerzos en su implantacion ya gue
obvian parte de los procesos com-
plejos gue demandaban las tecnicas
presupuestarias citadas anterior-
mente.

Al respecto, conviene senalar la
Orden de 24 de marzo de 1995 del
Ministerio de Economia y Hacienda
por la que se dictan normas para la
elaboracion de los Presupuestos
Generales del Estado 1996 donde
se disena, dentro del rigor presu-
puestario que demanda el Plan de
Convergencia, unas directrices rela-
fivas a :

<+ Validar las necesidades vy efi-
cacia de los actuales programas,
es decir, justificar su manteni-
miento en el presupuesto.

<* Determinar el coste presu-
puestario minimo para realizar o
ejecutar el programa selecciona-
do.

i Valorar la conveniencia de
suprimir determinados progra-
mas cuando no puedan dotarse
de los creditos presupuestarios
suficientes.

Posteriormente cada centro
debera presentar sus propuestas
con diferentes niveles de esfuerzos
para alcanzar los objetivos previstos
a una Comision de Analisis de Pro-
gramas que determinaran las dota-
ciones presupuestarias de cada
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lgualmente, contiene la citada
norma el mantenimiento o plena vali-
dez del sistemma de seguimiento de
los objetivos de los programas esta-
blecido en 1992, en el que entre
otros aspectos, destaca la existen-
cia de informes de seguimiento tan-
to del centro gestor como de la
Intervencion General.

En definitiva, seria conveniente
gue los responsables del conjunto
de las Administraciones Publicas
consideraran vy replantearan las
sigulentes cuestiones basicas:

i La adecuacion y razonabili-
dad de los actuales programas vy
politicas de gasto (incluidos los gas-
tos fiscales) al objeto de verificar la
consecucion de los objetivos perse-
guidos en la sociedad vy los efectos
producidos en los grupos de la
poblacion a los que tedricamente
van dirigidos.,

La necesidad de introducir
con caracter permanente los proce-
sos de validacion de gastos,
mediante la aplicacion de mecanis-
mos de analisis y estudios de alter-
nativas a las politicas de gasto publi-
Co.

i Aplicar la presupuestacion
por objetivos exclusivamente a acti-
vidades productoras de bienes vy
servicios publicos, olvidandose de
las de apoyo y de las de regulacion
0 emision de normas, las cuales
mediante procedimientos sencillos
de repartc podran imputar, en su
caso, sus gastos a las primeras,

w Estudiar el diseno de un sis-
tema de gestion por objetivos o de
evaluacion de objetivos, que impli-
gue mecanismos de libertad de ges-
tion, senalamiento de responsabili-
dades y establecimiento de recom-
pensas por rendimientos y resulta-
dos alcanzados.

v La implantacion de este siste-
ma de evaluacion deberia hacerse
de forma gradual, preparando al
personal adecuadamente y creando
una unidad responsable de su
implantacion. Esta unidad se encar-
garia igualmente de disenar los pro-
cedimientos normalizados precisos,
fundamentalmente todo lo relativo a
su seguimiento.

Establecimiento de
mayor transparencia en todo el pro-
ceso, tanto en la fase de presupues-
tacion como en la de liquidacion de
los Presupuestos.

Lir&

Redefinir en este proceso
cual es el papel a desarrollar por la
Intervencion General, como unidad
de apoyo y de control interno.

v Procurar la implicacion de
todos los estamentos publicos, en
particular de los organcs legislati-
VOS,

Por ultimo, conviene resaltar la
conclusion mas significativa de los
\V Encuentros Técnicos de los Orga-
nos de Control Externo (1994) que
afirmaba:

“... la necesidad de realizar fisca-
lizaciones de prograrmas desde una
perspectiva de eficiencia, eficacia y
economia. Las lmitaciones actual-
mente existentes para ejecutar este
tipo de revisiones no deben actuar
de freno [para su realizacion]...”. &
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