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Hacia un nuevo escenario presupuestario
en la administracién local:
la planificacién publica local y
el presupuesto

I. INTRODUCCION
La perspectiva tradicional del presupuesto como instrumento de control poli-

tico-econémico del 6rgano asambleario o plenario sobre la accién del ejecutivo
ha sido, y ain hoy sigue siendo, la esencia misma de la configuracién que el pre-
supuesto tiene en todo sistema democratico. A través del presupuesto, el 6rga-
no colegiado al que corresponde la fiscalizaciéon de la accién politica, conoce,
limita y controla la accién del 6rgano ejecutivo, autorizandole una serie de
recursos financieros para desempefiar su programa de gobierno.

Pero esta idea base del presupuesto, de un marcado y exclusivo calado poli-
tico, se ha visto enriquecida por mor de los postulados de la Ciencia
Econémica'y de la Ciencia de la Administracién, que han hecho objeto de su
estudio a la institucién presupuestaria, situdndola, ademds del plano estricta-

' La integracién orgdnica de lo econémico en lo politico es una idea presente ya en los cldsicos, en el marxismo y en el pen-
samiento institucionalista. No sélo lo econémico condiciona esencialmente la esfera politica, sino que deviene central en un sis-
tema econémico altamente politizado. Esta interrelacién es claramente expuesta por Hutchison, T. W. en “La situacién con-
temporinea; ;vuelta a la economia politica? La configuracién politica de la politica econémica”; Revista Espaiiola de Economia,
mayo-diciembre 1978.
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mente politico, en el plano cientifico. De este modo
el presupuesto aparece hoy en dia presente en cual-
quier politica pablica que se implementa desde las
instancias de poder como un instrumento de inter-
vencién, de planificacién y de evaluacién econémi-
ca, pero, sobre todo, de eleccién, en lo que se ha
venido a denominar el discurso del public choice o
teoria econémica de la toma de decisiones politicas®.

Y es que el presupuesto es un instrumento clara-
mente intervensionista en el tejido econémico y
social, que ha dejado de incumbir en exclusiva a las
Administraciones Publicas, e implica a los ciudada-
nos, individual o colectivamente considerados. No
se puede olvidar que el origen presupuestario se jus-
tifica en la idea de que los poderes publicos detraen
una cantidad de recursos originariamente en manos
de los particulares (a través de impuestos, precios,
tarifas, cargas o gravimenes) y, previo paso por la
caja Unica de la Administracién, se redistribuye,
con criterios politicos, en forma de aportaciones
dinerarias, pero también produciendo bienes, servi-
cios o regulacién publicas. El impacto del presu-
puesto en la situacién particular de los ciudadanos
es la referencia Gltima, y verdaderamente relevante,
del presupuesto.

Con este panorama, el presupuesto deja de conce-
birse como un asunto del ejecutivo (los ciudadanos
lo perciben como el mecanismo que convierte lo
que pagan como contribuyentes, en lo que perciben
como ciudadanos); y mucho menos como una res-
ponsabilidad excluyente del drea de hacienda del
gobierno (los distintos departamentos de gasto
dejan atrds el papel tradicional de meros gestores
del volumen de recursos asignado, y reivindican su
papel activo en el proceso presupuestario). En defi-
nitiva, el presupuesto se “abre”: en primera instan-

cia, a los distintos estadios del poder ejecutivo; y en

ultima instancia, a la sociedad; y, simultdneamente,

sigue abierto al control politico de los érganos fis-
calizadores, y sigue vinculando la accién de gobier-
no futura.

Cuatro son, pues, las relaciones que traza actual-
mente el presupuesto:

*Limite a la propia accién de gobierno, que apare-
ce vinculada por los compromisos y decisiones
que tomaron en procesos presupuestarios pasados
el mismo equipo de gobierno, u otro precedente.

*Consenso entre las distintas dreas de gobierno que
deciden participar en todo el proceso presupues-
tario, conscientes de la importancia instrumental
del presupuesto.

*Compromiso del gobierno con los ciudadanos vy,
particularmente, con sus propios electores.

*Muestra esencial de la tension entre el poder asam-
bleario o legislativo y el Gobierno que sostiene.
Las dos primeras muestran lo que podriamos

denominar relaciones internas, y las dos tltimas

las relaciones externas, con el siguiente funciona-
miento:

L. E/ presupuesto como limite a la accion de gobierno. E1
presupuesto es un instrumento de gestion continua.
Recoge los compromisos adquiridos en momentos
pasados y, por tanto, recoge en toda su dimensién el
curso de la anterior accién de gobierno. Esto hace
que, por muy innovador que pretenda ser un progra-
ma politico, sus actores cuenten con un estrecho mar-
gen de maniobra que, no obstante, resulta suficiente
para configurar una u otra opcién ideolégica. Y es
que existen, bdsicamente, dos variables que pueden
reducir o ampliar ese margen:
°La capacidad de crecimiento del presupuesto. Ya

sea nominalmente, mediante el aumento cuanti-

2 Tomds Carpi pone de manifiesto esta teorfa y la declara inserta en la dindmica de la ciencia politica, lo que supone un cam-

bio radical con respecto al enfoque normativo tradicional del intervencionismo estatal de la Economfa del Bienestar, ya que el

proceso politico y de toma de decisiones es ahora objeto de andlisis de la Economia Politica. Cuando menos, esto implica un

importante avance en la apertura de la Economfa a campos fundamentales de la asignacién de recursos; Tomds Carpi, J. A.: “La

teorfa econémica de la toma de decisiones politicas y la teorfa del Estado: Alcance y limites del discurso del public choice;

Hacienda Priblica Espafiola, n° 93, 1985 (pdg 133).
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tativo del volumen presupuestario; ya sea poten-

cialmente, porque se utilicen elementos multi-

plicadores de los efectos del presupuesto sin
incrementar las cifras del presupuesto.

°La eleccién de la técnica presupuestaria. Una téc-
nica presupuestaria innovadora permite cuestio-
nar la distribucién presupuestaria precedente,

reduciendo o eliminando gastos no deseados, y

sustituyéndolos por otros empleos.

2. El presupuesto como disciplina multidepartamental.
El proceso de elaboracién presupuestaria se ha con-
cebido tradicionalmente como una tarea propia,
del drea de de la

Administracién Piblica actuante. Particularmente,

casi exclusiva, hacienda
la financiacién del Ente administrativo se ha visto
como una responsabilidad inherente a la Hacienda
Pablica, y las fuentes de ingresos como una propie-
dad privada de aquélla, lo que le ha dado legitimi-
dad mdxima para intervenir en la distribucién de
los mismos a través del presupuesto’. Esta posicién
exorbitante o protagonista en materia financiera le
ha permitido no s6lo acaparar las decisiones sobre la
politica estrictamente econémica, también influir
decisivamente sobre la accién publica de las otras
dreas de gobierno a través del ejercicio de la compe-
tencia presupuestaria. Y esto porque resulta incues-
tionable que las medidas administrativas que no se
registran en el presupuesto, no tienen vocacién de
cumplimiento, por lo que es como si no existieran
en el mundo administrativo.

Pero, si las clientelas de las politicas publicas
incumben a cada uno de los departamentos de gasto, y
si hay una tendencia reciente a hacer participes de los
costes de los servicios publicos a los usuarios, parece
mds l6gico que los recursos financieros que se asignan

Hacia un nuevo escenario presupuestario en la administracién local:
la planificacién puablica local y el presupuesto

a cada departamento sean también de su incumbencia
y, con ello, se les dé una participacién activa en la
negociacién y confeccién presupuestarias. Esto es, si el
presupuesto moderno recoge, para cada organizacién y
unidad administrativa, la medida de los objetivos y
fines que se espera lograr, la participacién en el proce-
so de asignacién de recursos es tanto como la propia
determinaci6n de los fines de cada departamento. Adn
mds, si la gestion de la seccién presupuestaria corres-
ponde en buena medida (al menos para los gastos no
centralizados) a la direccién de cada unidad gestora,
una gestion eficiente de sus medios financieros deberia
ir acompafada de una recompensa en asignaciones
futuras o, como minimo, en la garantfa de conservar
las acciones sobre las que se ha gestionado con eficien-
cia, y para ello deben estar presentes y justificar sus
opciones en el “reparto presupuestario”.

3. El presupuesto como compromiso social. El presu-
puesto constituye uno de los principales didlogos
democriticos entre el Gobierno y los ciudadanos,
particularmente con sus electores. A través de €l se
puede ejercer y concretar gran parte del programa
electoral (al menos, cualquier compromiso que
implique gasto o ingreso publico) que fue ofrecido
en su momento por los que aspiraban al gobierno
(didlogo con los electores)?; y, con mayor amplitud,
se lanza un mensaje a la sociedad con las principa-
les lineas de actuacién y politicas gubernativas.

Esto sitda a los ciudadanos destinatarios en una
posicién activa, y asi, a través del conocimiento y,
ain mds, de la participacién publica en el mismo,
se perfecciona esa relacién de confianza que mantie-
ne el sistema democrdtico. De ahi que podamos
hablar de un derecho subjetivo por parte de los ciu-
dadanos a intervenir en el proceso de toma de deci-

> Pifia Garrido pone de manifiesto un hecho incontestable como es que el Ministerio de Hacienda ha asumido la gestion estratégica

del la Administracién del Estado cada afio, por corresponderle la aprobacién de programas vy, por tanto, los objetivos de gasto a los

que se destinardn los recursos, sin perjuicio de que esto se hiciera mediante un proceso de didlogo constante con los centros gestores

en sentido bidireccional y multidireccional; Pifia Garrido M. D.: La presupuestacion por programas y el control interno de economia, eficacia

y eficiencia en Espaiia, Coediciéon Universidad Publica de Navarra y Editorial Tecnos; Navarra, 1998, (pag. 54).

4 Como en su momento apuntaron las teorfas keynesianas, los votantes estdn fuertemente influidos por las condiciones econémi-

cas, hasta tal punto que, segtn Frey, la popularidad de los politicos y partidos viene definida por sus logros econémicos; Frey,
B.: Modem Political Economy; John Wiley & Sons, Nueva York, 1980.
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siones que refleja el presupuesto (normalmente ejer-
cido a través de grupos u 6rganos representativos)’.
Ademds de la informacién y participacion en el pro-
ceso de elaboracién presupuestaria, la ciudadania vuel-
ve a intervenir en UN MOMENto posterior, y No menos
importante, midiendo los efectos presupuestarios. Esta
medicién no se refiere sélo a términos numéricos o
monetarios, que interesan especialmente a los 6rganos
de control, lo que importa a la sociedad, y debiera
importar a los propios gestores publicos, es si el gasto
empleado en una determinada politica mejora o no su
calidad de vida, esto es, que sus contribuciones obliga-
torias se ven recompensadas con un avance o un
aumento de la eficacia de la actuacién publica.

4. El presupuesto como sostén parlamentariolplenario
de la accidn de gobierno. La relacion entre el poder eje-
cutivo y el poder legislativo se refleja en una situa-
cién de tensién y, al mismo tiempo, confianza per-
manente, en la que el primero (como conducta
natural), trata de eludir hasta lo minimo exigible el
apoyo y el control en su accién publica, y el segun-
do trata de mantener inalterada su capacidad de
autorizar la accién de gobierno. Este juego se da,
como en otros campos, en el proceso presupuestario,
en el que la falta de capacidad y formacién técnica
del 6rgano fiscalizador® y el servicio de la burocra-
cia a la decisién politica que ejecuta’, conducen a
una “extraparlamentaciéon” de gran parte del proce-

> Esta “democratizacién” del presupuesto puede generar contrapartidas como la aparicién de lobbies en la arena presupuestaria,
tal y como advierte Alvarez de Santamarfa, F. J., en E/ factor presupuestario desde la perspectiva de las grandes unidades administra-
tivas; IAAP, Sevilla, 2001 (pdg. 74).

¢ Pifia Garrido advierte que: “...la técnica con que se elaboran los presupuestos y la forma en que se recogen y estructuran los créditos
presupuestarios configuran el documento presupuestario tal y como éste es sometido a la aprobacién del Parlamento y, por tanto, condi-
cionan el conocimiento que el 6rgano legislativo puede adquirir del plan de actividad financiera presentado por el Gobierno vy, con ello,
todo el proceso de discusién y aprobacién posteriores”; Pifia Garrido M. D.: La presupuestacion por programas. . ..op. cit. (pag. 57).

7 Casahuga, A. advierte sobre el comportamiento activo de la burocracia en el enfoque econémico: “Hacia una teorfa econémica
de la burocracia”; Hacienda Piiblica Espafiola, n° 52, 1978 (pag. 260).

Con mds rotundidad, Breton, A. y Wintrobe, R.: The logic of bureancratic conduct; Cambridge University Press; Cambridge, 1982,
sostienen una relacién entre burdcratas y politicos basada en el intercambio y no en las 6rdenes y directrices, rechazando el prin-
cipio weberiano de neutralidad de los subordinados (Weber, M.: Economia y Sociedad; FCE, México, 1984). A esto cabe afiadir el
peso electoral de los empleados publicos y su mayor informacién, lo que acrecienta su presencia relativa en el escenario politico,
Frey, V. A. y Pommereche, W. W.: “How powerful are public bureaucrats as voters”; Public Choice, vol. 38, n° 3, 1982.
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so presupuestario. Ademds, la actual legislacion
presupuestaria no corrige (mds bien facilita) la
expansion competencial del ejecutivo durante el
ciclo presupuestario.

Pese al tépico de la decadencia del sistema par-
lamentario, nuestro ordenamiento sigue reservan-
do al poder legislativo la mdxima decisién en el
proceso presupuestario: su aprobacién o rechazo,
ademds del control posterior sobre el resultado de
su ejecucion.

Desde todos estos dmbitos (poder ejecutivo,
poder legislativo, Administracién Pablica y ciuda-
danfa) se reivindican cambios en el modo en que se
formula, en que se presenta y en que se evalia el
presupuesto; cambios que profundicen en la econo-
mia, eficiencia, eficacia, transparencia y mejora en
la gestién publica.

Il. EL NUEVO MARCO PRESUPUESTARIO DEL SECTOR

PUBLICO
En la Europa continental ha predominado hasta

recientes fechas un modelo presupuestario configu-

Hacia un nuevo escenario presupuestario en la administracién local:
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nado toda la normativa reguladora de la materia (si
bien, el control econémico-patrimonial es s6lo una
de las facetas y potencialidades que ofrece el presu-
puesto). Por contra, en los paises anglosajones
(especialmente en Estados Unidos), el presupuesto
se ha observado como un instrumento de gestién®
(sin obviar su condicién limitadora del gasto pabli-
co), de modo que se percibe y utiliza como un
mecanismo de organizacién y direccién’.

Ademis, hoy en dia nos encontramos en un entor-
no de reconsideracién de los principios presupuesta-
rios, que se aprecia en la propia evolucién normativa
que ha seguido la legislacién presupuestaria en estos
ultimos afios. El principio cldsico por excelencia ha
sido el de equilibrio presupuestario, que ha informa-
do la tradicién presupuestaria mundial durante
mucho tiempo', aunque se ha mostrado ineficaz para
acabar con el déficit pablico y, de paso, con los efec-
tos devastadores que originaba en la disponibilidad
de recursos. De ahi que tanto en Estados Unidos
como en la Europa comunitaria se ha dogmatizado el

rado desde la 6ptica del control, lo que ha impreg- principio de estabilidad presupuestaria', inicialmen-

8 Novick, D. y Alesch, D. en “El presupuesto por programas: Los conceptos de sistemas en que se basan y la difusién internacional”;
Hacienda Piiblica Espaiola, n° 11, 1971 (pag. 248 y 249), advierten que: “...Por tanto, el Presupuesto cambia desde expresar simple-
mente los gastos como entradas (zzputs) de un sistema administrativo, a una estructura de productos o producciones (outputs) que se
desea que produzca el Presupuesto. .. el Presupuesto por Programas estaba concebido como un medio para llegar a un fin; no como
un fin en s{ mismo. Su finalidad es ayudar al Gobierno a desarrollar las formas mds eficaces, mds efectivas...”.

? No resulta dificil encontrar muestras de esto desde la década de los afios 60 del pasado siglo. Por ejemplo, Weidenbaum ya escribia
en 1969 sobre el presupuesto planificado por programas que se estaba aplicando en ese momento por el Gobierno Federal de Estados
Unidos a nivel departamental. No obstante, advertia el autor sobre la posibilidad de desarrollar un presupuesto por programas que
abarcara toda la actividad del Gobierno: Weidenbaum, M. L.; The Modern Public Sector, Nueva York; Basic Books, 1989 (Capitulo 7°).
' En lo que aquf interesa, también goza de una gran tradicién en la Administracién local espafiola, tal y como pone de manifiesto
Vifias Bosquet, J.P.: “Medidas de equilibrio y saneamiento financiero en las Entidades locales. Un andlisis de la legislacién europea”;
Revista CUNAL de Estudios de Administracion local, n° 91, 2006 (pdg. 20). Y en este sentido destaca que existen desde hace afios instru-
mentos en nuestra legislacién financiera local tendentes al logro del presupuesto equilibrado, como la afectacién del endeudamiento
a la inversién o la disponibilidad de los créditos supeditada al compromiso de los ingresos que los financien.

' En una exaltacién de las bondades del principio de estabilidad presupuestaria, Martinez Rico considera que la estabilidad presupues-
taria ha permitido realizar una trasformacion estructural, no sélo de la economfa, sino también del conjunto de aspectos sociales de
nuestro pafs: la reduccién del tamaifio del Sector Piblico y el incremento de la libertad econémica. Martinez Rico, R.: “El presupuesto
como instrumento de Politica Econémica”; Presupuesto y Gasto Priblico n® 34; Instituto de Estudios Fiscales, 2004 (pdg. 22 y 23).

Sin caer en un panegirico del principio de estabilidad, sf coincidimos con Martinez Rico en apreciar la politica presupuestaria
como el gran instrumento de intervencién publica en la politica econémica, una vez cedida la politica monetaria al Banco
Central Europeo. Resulta incontestable y empiricamente demostrado que una politica presupuestaria orientada a la estabilidad
incrementa sustancialmente el margen de maniobra de la politica econémica, especialmente en momentos dificiles, y ofrece
margen suficiente para la reduccién de impuestos. Esto permite, en gran medida, que los acontecimientos no determinen la
politica econémica, sino que sea ésta la que impulse el crecimiento econémico y, en definitiva, marque el curso del desarrollo
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te considerado desde una perspectiva rigurosa'? y, en  avanzado sustancialmente en los tltimos afios"), como
Gltima instancia, desde una perspectiva mds flexi- consiguiendo mejores resultados en su gestion, y para
ble", entendiéndose como la contencién del déficit a esto el presupuesto resulta el instrumento ideal.

largo plazo. Para lograrlo, se han aplicado criterios . EL PRESUPUESTO COMO INSTRUMENTO DE

como el cdlculo y la contabilizacion rigurosa del ppANIFICACION ESTRATEGICA LOCAL

gasto; se ha dispuesto una regulacién mds rigurosa de

los procedimientos presupuestarios, especialmente 1. La planificacién pablica

de la modificacién del presupuesto en vigor; y se ha En general, la planificacién implica una activi-

corregido el incrementalismo automadtico del gasto", dad o conjunto de acciones dirigidas voluntaria-

sometiendo a examen anual los gastos de funciona- Mente hacia el logro de un fin preestablecido, con

miento de los servicios, y reglamentando los gastos 12 intencion de reducir a la minima expresion los

acontecimientos futuros imprevistos que pudieran

con vocacion plurianual.
interferir en esta actividad. Se trata de saber lo que

En este nuevo marco presupuestario, el control del

gasto publico que se impone, se puede lograr desde dos € qUIere hacer, cémo hacerlo, cudndo hacerlo, y qué

alternativas: limitar su crecimiento, o mejorar su ges- Medios emplear para ello. Con todo esto, se incre-

tion. La primera alternativa podria pasar por aumentar Mentan las posibilidades de que los fines previstos

las fuentes de financiacién, pero teniendo en cuenta la  S€ alcancen en plazo razonable de tiempo (condicién

antipopularidad del aumento de la presién fiscal y lo de eficacia), y de que ello se consiga s6lo con los

_ : . . . e
gravoso que supone cualquier nuevo endeudamiento, medios necesarios (condicién de eficiencia)'.
parece mads acertado optar por controlar el gasto, no Aplicada la planificacién a la Administracién

tanto apostando por su reduccién (en la que ya se ha Publica, supone el disefio de un conjunto de con-

econémico. Por todo ello la politica presupuestaria de futuro deberfa orientarse en la profundizacién de esta linea (exitosa hasta
el presente), garantizando el equilibrio y estabilidad, y asi continuar fomentando el gasto social y la inversién, al tiempo que
domina el crecimiento del gasto corriente.

También han existido voces criticas con el principio de estabilidad, como Garcés Sanagustin, M: La estabilidad presupuestaria en
el Derecho Espaiiol; IEF, 2004; o Aliaga Agullé, E.: “El proceso de reasignacién de los recursos ptblicos en la futura LGP”; Revista
Espafiola de Derecho Administrativo, n° 120, 2003.

12 La politica presupuestaria espafiola se ha situado en los dltimos afios dentro de esta linea rigurosa en la aplicacién del prin-
cipio de estabilidad presupuestaria, teniendo en perspectiva a medio y largo plazo la consolidacién del superdvit presupuestario
(lo que ha permitido hacer frente a gastos futuros imprevistos y dotar al presupuesto de margen suficiente para atender refor-
mas econémicas). Asi, desde -6,6% de déficit pablico presente en 1995, se evolucioné hasta el 0,5 en 2003.

1 A rafz del debate que se abri6 en el otofio de 2002 sobre reconsideracién de la vigencia del principio como consecuencia del
incumplimiento de los compromisos a los que obligaba el Pacto de Estabilidad y Crecimiento por parte de Francia y Alemania.
4 Como expone Martinez Rico: “El crecimiento del gasto puiblico en términos del PIB ha sido una constante en practicamente
la totalidad de los paises de la OCDE desde los afios 60. S6lo a mediados de los afios 90 este proceso se invirti6... En Espafia
la expansién del gasto puablico se concentré en los afios 80, pasando de un porcentaje en términos del PIB de menos del 20%
en los afios 70 a un mdximo del 45% en 1995”. Pero, aunque el crecimiento del gasto piblico ha venido acompafiado de un
constante déficit, “...la evolucién de la economia espafiola se ha separado en estos Gltimos afios del estancamiento europeo. La
politica presupuestaria ha continuado con el proceso de consolidacién fiscal... aplicando de manera mds ortodoxa las prescrip-
ciones tedricas sobre los saldos presupuestarios”; “El presupuesto como instrumento de Politica Econémica”, op. cit. (pag. 18).
Esta tendencia se sitda en la linea asimétrica del ciclo econémico en la Zona Euro que vaticing Paul de Grauwe en 1992, aunque
posiblemente pensando en una situacién inversa a la que registra la evolucién econémica espafiola; De Grauwe, P.: The Economics
of Monetary Integration; Oxford Univeristy Press, Oxford. 1992.

> Especialmente esta reduccién progresiva se ha centrado en la contencién del gasto corriente con la adopcién de medidas como
la contencién salarial de los empleados publicos o el establecimiento de limitaciones a las ofertas de empleo puiblico de las
Administraciones Publicas, a través de las “Leyes de Acompafiamiento” a los Presupuestos del Estado.

16 Coincidimos aqui con la idea expuesta por Alvarez de Santamaria en E/ factor presupuestario. .., op. cit. (pag. 41).
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ductas y acciones regladas, expresas, y deliberada-
mente previstas por los 6rganos administrativos,
tendentes a la consecucién de unos fines de interés
publico que, a su vez, han sido predeterminados
como competencia del Ente Pablico. Si la actuacién
de cualquier Administracién Publica es per se una
actividad mayoritariamente reglada, la planifica-
cién adquiere especial interés, casi necesidad, en el
comportamiento administrativo, maxime si parti-
mos de la premisa de la escasez de recursos y su
necesidad de programarlos a priori.

Aunque la planificacién no es una técnica nueva
en la actuacién administrativa (el propio presupues-
to desde su origen responde a la necesidad de pro-
gramar los recursos), la planificacion tradicional se
ha limitado a la formulacién de planes futuros,
como mera continuacién del presente, o como pro-
longacién conceptual del pasado. Esta conducta, en
el caso concreto de la Administracién local, se ha
producido en el mejor de los casos; en el peor, la
actividad administrativa local se ha limitado a dar
cobertura a la realidad que sucedia en ese momen-
to, si es que no se trataba de acontecimientos ya
pasados'’.

Hoy en dfa se impone una planificacién ptblica
de mayor contenido y ejercicio intelectual, que
establezca aprioristicamente las metas deseadas en
el futuro y, una vez establecidas, disefie las estrate-
gias a seguir para alcanzarlas, y confeccione progra-
mas concretos de desarrollo y lineas de actuacién

Hacia un nuevo escenario presupuestario en la administracién local:
la planificacién puablica local y el presupuesto

que tiendan a la consecucién de aquellas metas'®. Se
trata de una actuacién “dirigida” desde el primer
momento, que reduce la incertidumbre de los
hechos futuros; y “deslizante”, en la que las nuevas
circunstancias que surgen en cada momento se
incorporan a la planificacién, modificando sus
metas y estrategias (retroalimentandola), para aco-
modarse al contexto reinante y adquirir vigencia
permanente. Se trata de la denominada planifica-
cién estratégica®.

Este nuevo modo de planificar, que demandan los
ciudadanos; del que comienzan a concienciarse las
Administraciones Publicas; y al que debe incorpo-
rarse el sector local al mismo tiempo que el resto
del sector publico; requiere, ademds de un impor-
tante ejercicio técnico, la superacién de una dificul-
tad principal: conseguir que su puesta en practica
resulte real y viable. En este punto, el talén de
Aquiles de la actividad planificadora siempre ha
estado en la determinacién de los medios a emplear
para conseguir los fines previstos. Esto es, muchos
de los planes disefiados hasta ahora por las
Administraciones Publicas no han medido, acom-
pafiado y, sobre todo, comprometido con su aproba-
cién, el conjunto de medios que resultaban necesa-

2 Particularmente, se

rios para su puesta en practica
ha planificado con independencia del presupuesto,
lo que expone un fallo de base si la legislacién
actual concibe el presupuesto como el Gnico instru-

mento apto para la distribucién de recursos. Sin la

7 Un claro ejemplo de ello, precisamente circunscrito al 4mbito presupuestario, lo encontramos en la realizacién material de
un gasto y su correspondiente pago al acreedor de la Entidad local sin haber seguido la cadena administrativa que regula el
gasto publico. Es lo que se conoce como “factura en el cajén” y, hasta tal punto se asume su existencia, que la normativa local
contable (con las cuentas de la ICAL 413 Acreedores por operaciones pendientes de aplicar al presupuesto, o 555 Pagos pendientes de apli-
cacidn, segin el caso) y presupuestaria (con la técnica del reconocimiento extrajudicial de crédito), han previsto mecanismos
para incorporar al presupuesto y a la contabilidad este tipo de gastos contra legem.

% Como sefialan Novick y Alesch: E/ presupuesto por programas. .., op. cit.: “...la planificacién no se detiene en la definicién de
la meta o finalidad, incluye el desarrollo de un plan orientado hacia la accién para alcanzar esos fines” (pdg. 248).

1 El Informe para la implantacién de un sistema presupuestario orientado a los resultados elaborado por la OCDE (Paris, 11 y 12 de
marzo de 2002), entiende el enfoque estratégico como aquel en el que el modelo preestablecido se adapta a la realidad, y no al contrario.
Para ello se precisa que el modo de gestién publica sea flexible, y pueda ajustarse a las necesidades de cada 6rgano administrativo.

% Incluso en los Gltimos afios ha habido un afdn planificador —quizd una “sobreplanificacién” que ha denostado la planificacién
como técnica vélida y 1til en el campo administrativo—, en el que cada Administracién Pablica “necesitaba” hacer piblico
algin documento de planificacién, aunque gran cantidad de ellos no se ha correspondido con actuaciones reales, precisamente
por su desconexién con el documento presupuestario.
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consideracién de los recursos (escasos por naturale-
za), la planificacién no pasa de un mero ejercicio
tedrico, sin trascendencia practica, y la presupuesta-
cién se convierte en la Gnica actividad programati-
ca de la Administracién.

Esta dicotomfia entre planificacién y medios (casi
planificacién y realidad), por tanto, sélo se salva a
través del presupuesto. Una vez encajada la planifi-
cacién en el presupuesto, supera el riesgo de mera
proclama, y adquiere virtualidad. Se trata, pues, de
que la planificacién, en concreto, los medios que
precisa para las acciones previstas, se reflejen en el
presupuesto (que supere la incertidumbre presu-
puestaria), y que utilice éste como su principal
cauce. Ademds, este acoplamiento entre planifica-
cioén estratégica y presupuesto debe mantenerse
durante todo el proceso, de modo que a una correc-
cién de medios, fines y/o acciones planificadas, debe
seguir la oportuna reaccién presupuestaria para dar
cobertura a la nueva situacién?'.

2. Presupuesto y planificacion

Si el funcionamiento de las politicas putblicas
supone la fijacién de una meta o conjunto de metas
a las que se llega a través del empleo de unos
medios previstos, hasta llegar a la evaluacién de los
logros alcanzados, todos estos pasos pueden reali-
zarse al dictado de las técnicas presupuestarias al
uso. A falta de una técnica undinimemente aceptada
que discipline este proceso, la elaboracién y el tiem-
po presupuestarios pueden convertirse en el cauce
adecuado para el proceso de toma de decisiones y
para su elevacion al rango de disciplina vinculante,
aprovechando los efectos imperativos del presu-
puesto. No se trata de confundir el proceso de ela-
boracién presupuestaria con la elaboracién misma

de la politica publica, pero si de considerarlo mds
alld de un simple medio o componente de aquella
para su realizacion efectiva. Cualquier accién que
implique la politica sectorial ha de contar con el
instrumento presupuestario (al menos superar la
barrera de asignacién de medios) para ser operativa,
y abandonar el plano de la mera declaracién progra-
madtica. El presupuesto no es sélo el objeto princi-
pal de la politica presupuestaria especificamente
considerada, puede ser también el cauce de plasma-
cién de cualquier otra politica piblica parcial.

La planificacién y la presupuestacién comparten
la necesidad de conjugar medios, prever objetivos y
arrojar resultados, de modo que las diferencias en su
funcionamiento se limitan: al factor temporal (dife-
rencia que se reduce a través de los escenarios presu-
puestarios plurianuales); y a la mayor elaboracién,
alcance y evaluacion de las metas en la planificacién.

En relacién con el factor temporal, los escenarios
presupuestarios anuales acercan el presupuesto a la
planificacién®, pero no deben confundirse uno y
otro. Aunque han existido tendencias administrati-
vas y politicas tendentes a interpretar los recursos
financieros como medida de accién —incluso, se
mantiene una cierta conciencia en la
Administracién local de que el gestor que no llega
a gastar integramente, o en un porcentaje elevado,
los recursos que se le han asignado a través del pre-
supuesto, carece de capacidad o habilidades para
gestionar—>, gastar incluso con racionalidad, efi-
ciencia, justicia, eficacia y economia no es gestionar
los recursos, aunque ayude significativamente a
ello. La presupuestacion plurianual, a diferencia de
la planificacién, carece de estrategias, modos y
acciones mas alld de la mera programacién de recur-

2t Al igual que la planificacién, la presupuestacién crea una retroalimentacién entre todos los participantes en el proceso que le

permite adaptarse a las nuevas circunstancias a través de las modificaciones de presupuestos o del fondo de maniobra. Por ello,

ante un ajuste de la planificacién, el presupuesto puede, y debe, responder con una adaptacién de sus créditos y, en su caso, de

sus previsiones de ingresos.

22 La necesidad de acompasar temporalmente el programa politico y el ciclo presupuestario lo ponen de manifiesto Marlony, K.
y Smilock M. L.: Business cycle and the political process; Southem Economic Journal; octubre de 1981.

» Con los efectos devastadores que ello produce en la eficiencia administrativa. Esto da lugar a lo que habfamos expuesto en
nota anterior bajo la denominacién de “fiebre del gasto de fin de afio”.
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sos financieros. Ambos procesos comparten natura-

leza previsora, pero la planificacién estratégica tiene
un contenido y una vocacién mds amplia, que abar-
ca mds que la mera ordenacién de recursos en el
tiempo.

Por todo, la relacién ideal entre planificacién y
presupuesto pasa porque las acciones con implica-
ciones econémicas que contemple aquella, tengan
un adecuado reflejo en el documento presupuestario
(se realicen a través de éste) y, a ser posible, con la
misma identidad, detalle e informacién con la que
se concibieron en el documento de planificacién.

La planificacién estratégica a través del presu-
puesto ya se ha “legalizado” en el comportamiento
administrativo espafiol con la previsién en la actual
LGP de dos secciones dentro del Capitulo VI del
Titulo II, dedicadas a este proceso*: la primera
redisefia los principios generales de la gestién pre-
supuestaria (Seccién 1%), aprecidndose el resurgi-
miento de los principios constitucionales de eficacia
y eficiencia (hasta ahora insuficientemente conside-
rados por el legislador), y la ampliacién a otros
como la objetividad y la transparencia; mientras
que la segunda sienta la gestion por objetivos® en el

% Como afirma Pifia Garrido: “...con la nueva Ley se pretende sustituir el actual sistema de presupuestacién, gestién y control
del gasto publico por otro en el que los departamentos ministeriales deberdn cumplir unos objetivos previamente establecidos,
so pena de ver reducidos sus recursos en los presupuestos del ejercicio siguiente, y en el que los responsables de cada departa-
mento tendrdn mayor autonomfia de gestién, mayor capacidad para introducir cambios en las asignaciones presupuestarias
recibidas, de modo que puedan utilizarlas con mayor flexibilidad y eficacia. Se introduce en nuestro pafs, se afirma, un sistema
de gestién por objetivos, un presupuesto de resultados”, Pifia Garrido, M. D.: “Hacia una gestién por objetivos con la nueva
Ley General Presupuestaria”; Revista Espafiola de Derecho Financiero, n° 122, 2004 (pdg. 318).
En esta misma linea legislativa se sitia la actual Ley General de Subvenciones, que busca la mejora en la gestién y el seguimien-
to de las subvenciones, asi como el control de las asignaciones fraudulentas, para conseguir distribuciones eficaces y eficientes
del gasto publico.
» El funcionamiento de la gestién por objetivos podria resumirse segiin la siguiente secuencia:
-Los 6rganos politicos con capacidad de decisién en la materia afectada fijan los objetivos estratégicos (de mayor amplitud y
vaguedad), y la direccién publica de cada drea establece los objetivos operativos (mds concretos).
-Los centros gestores se encargan de detectar los problemas o necesidades sociales o econémicas relacionadas con estos obje-
tivos que requieren intervencién publica.
-Los centros gestores analizan los factores que la provocan, las actuaciones susceptibles y los destinatarios de las mismas.
-Seguidamente, ordenan su actuacién en torno a estos objetivos a través de programas, que puede asociarse en grupos de pro-
gramas o desagregarse en subprogramas.
-A lo largo del ejercicio presupuestario se mide la consecucién de los objetivos mediante indicadores, disefiados por los cen-
tros gestores y recogidos en los propios programas presupuestarios.
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sector publico estatal (Seccién 2%), trasladando a una
norma presupuestaria con rango de ley las propues-
tas de la nueva gestion publica (new management)™.
El segundo elemento distintivo entre planifica-
cién y presupuesto se basaba en la mayor compleji-
dad de las metas en la planificacién. Y es que la pre-
supuestacion se circunscribe a objetivos cuantifica-
bles econémicamente, mientras que la planificacién
publica abarca fines que no necesariamente impli-
can gasto publico. Ademds, aunque el presupuesto
tije objetivos, una de las deficiencias que mads se ha
criticado en la programacién presupuestaria es la
falta de un sistema de evaluacién de medios emple-
ados y de resultados obtenidos. De hecho, la doctri-
na cientifica sefiala diversas y frecuentes ineficien-
cias en la fase de evaluacién y control presupuesta-
rios, a saber:
*Predominio del control de legalidad.
eFalta de indicadores financieros.
*Retrasos en la rendicién de cuentas.
®Mayor preocupacién por el gasto en si que por los
resultados.
3. La planificacion piblica local y el presupuesto. El
presupuesto local como instrumento de planificacion
El modelo de planificacién pablica justificado
anteriormente resulta susceptible de traslado al
subsector local, como parte integrante del sector
publico en el que se encuentra. Es mds, su aplica-
cién a la Administracién local puede resultar espe-
cialmente til por:

*La proximidad de su accién.

°La concrecién de sus competencias.

*Su menor dimensién orgdnica respecto a otras
Administraciones Puablicas la convierte en una
estructura flexible (por tanto, apta para experi-
mentar nuevas técnicas de funcionamiento admi-
nistrativo).

°La mayor inmediatez en la produccién de sus
efectos.

A pesar de estas aparentes ventajas competitivas
para adoptar la planificacién publica, lo cierto es que,
como en otros procesos de modernizacion de la
Administracién Pablica espafiola, los Entes locales, en
general, se han mantenido en un papel pasivo (obser-
vador en el mejor de los casos), a la espera de que estos
nuevos procesos vengan impuestos de la mano del
legislador estatal. Esta inercia no resta importancia ni
utilidad alguna al proceso de planificacién, ni a su
relacién con el presupuesto que se expone, aunque
hace fuerza en contra del proceso para su implantacién.

El punto de partida de la planificacién puablica local
debemos situarlo dentro del cuadro de competencias
asignadas legalmente a los Entes locales (bdsicamente,
en el articulo 25 LRBRL para los Municipios; y 31
LRBRL para las Provincias). Dentro de este cuadro
competencial, las autoridades locales deben definir las
prioridades u objetivos politicos (operativos) que pre-
tenden alcanzar durante su mandato”.

Los objetivos operativos deben ser incluidos, en
una primera fase, dentro de un plan de accién local

-Junto con el autocontrol simultdneo a la ejecucién del programa, aparecen unos 6rganos controladores que, mediante auditorias
u otras férmulas aplicadas ex post, comprueban los resultados y sus desviaciones, proponiendo las correcciones oportunas.
-Paralelamente a los resultados del programa (o ouzput, esto es, los bienes y servicios pablicos producidos), se mide el impacto
que produce sobre la sociedad y en qué medida se resuelve la situacién de necesidad (ouzcome). De este modo, la informacién
obtenida en la dltima fase de aplicacién del programa sirve de retroalimentacién para decidir si se continda con el programa
en el préximo ejercicio presupuestario; se modifica; o se suprime, empleando los recursos en uno nuevo.
% Concretamente, el articulo 70, refiriéndose a la gestién por objetivos, determina que: “Los centros gestores del gasto
responsables de los distintos programas presupuestarios establecerdn, a través de la elaboracién de los programas plurian-
uales a que se refiere el articulo 30 de esta Ley, un sistema de objetivos a cumplir en su respectiva drea de actuacién, ade-
cuado a la naturaleza y caracteristicas de ésta. Los sistemas de gestién y control de los gastos publicos deberdn orientarse a
asegurar la realizacién de los objetivos finales de los programas presupuestarios y a proporcionar informacién sobre su
cumplimiento, las desviaciones que pudieran haberse producido y sus causas”.
7 Desde la Gptica de la 16gica democritica, los objetivos operativos deberfan coincidir con los anunciados, de modo més o menos
genérico, en el programa electoral que haya presentado el partido que aspiraba al gobierno local durante la campafia electoral.
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que establecerd las lineas bdsicas de actuacién ten-
dentes a obtenerlos. Para mayor operatividad, este
plan deberfa tener un horizonte temporal coinciden-
te con el mandato de la Corporacién local. De modo
que, la primera conexién entre planificacion y presu-
puesto se produce en este estadio, a través de los esce-
narios presupuestarios y de los programas de inver-
sién y financiacién plurianuales®. Por tanto, en estos
documentos plurianuales se puede reflejar una pri-
mera cuantificacién de los objetivos del plan de
accion local y, al igual que éste, se muestran como un
documento flexible, abierto y revisable con ocasién
de la aprobacion de cada presupuesto anual.

El plan de accién, como documento generalista,
necesita de planes parciales concretos, de ahi que
deba estructurarse a través de distintas politicas
publicas sectoriales, coincidentes con cada una de
las dreas de actuacién o gestién®. Cada una de
estas politicas sectoriales refleja el o los objetivos
que le incumben por razén de la materia y cuenta
con un proyecto de implantacién en el que se
prevé, de modo particular, las etapas, plazos, y
actuaciones necesarias para lograr aquellos objeti-
vos perseguidos.

Hasta aqui nos movemos atn en un plano pura-
mente tebrico o programdtico, es a partir de este
momento cuando los planes disefiados son valorados
materialmente a través de la asignacién de medios,
por tanto, cuando el presupuesto despliega toda su
eficacia. La asignacion de medios constituye un pro-
ceso de valoracion y aprobacion de las medidas mate-

Hacia un nuevo escenario presupuestario en la administracién local:
la planificacién puablica local y el presupuesto

riales necesarias para llevar a efecto el plan de accién
local. En lo que aqui interesa, se podria distinguir
entre asignacién de medios econémicos (todos lo que
impliquen gasto pablico local) y no econémicos®. En
este momento aparece el presupuesto general de la
Entidad local como instrumento de programacién
econémica de la politica pablica local, y donde la
concrecion del presupuesto anual, y sus efectos vin-
culantes, dan sentido a la politica publica.

El reflejo presupuestario de la planificacién pabli-
ca local pasa por un primer proceso en el que se ana-
lizan las posibles alternativas técnicas, debidamente
valoradas, que permitan alcanzar los objetivos fijados
en un plazo de tiempo determinado. La valoracién
econémica de cada una de las alternativas propuestas
facilita la toma de la decisién presupuestaria ya que,
una vez propuesta cada medida de accién, en funcién
de la mejora y ventajas que produzca al interés pabli-
co local, pero también de los recursos financieros y
del periodo que necesite para su puesta en funciona-
miento’!, se decidird cudles de ellas deben realizarse
(esto es, esencialmente, el funcionamiento del deno-
minado “public choice”). En este punto es en el que se
muestra con mayor claridad la utilidad de la técnica
presupuestaria empleada.

Y es que la utilizacién de una determinada téc-
nica presupuestaria no es sino un método para la
asignaciéon de los recursos disponibles entre las
distintas propuestas. Particularmente, este proce-
so resulta sencillo si se opta por una técnica pro-
gramdtica, en la que el presupuesto asigna los

% En Cuestionario sobre Presupuestacion Local; Proyecto Abaco, Serie Estudios de Divulgacién. —dir. Martinez de la Riva Sdnchez,
J. L.—; CEMCI, Granada (1999); a la pregunta: “;Cudl es el documento mds imprescindible en la elaboracién del presupuesto?”,
el 75% contest6 que es el presupuesto del ejercicio anterior el documento mds importante y sélo el 1,72% de los encuestados
recogieron como mds relevante el programa politico del partido del gobierno local.

» Estas dreas de accién coinciden con las delegaciones por razén de la materia que realiza el Presidente de la Entidad local con
ocasién del inicio del mandato, y a cuyo frente se encuentra un miembro corporativo del Gobierno local.

® Junto a la planificacién econdémica, se hard necesario planificar los efectivos y medios técnicos y humanos precisos para su
implementacién. Aunque en este proceso el presupuesto no constituye el instrumento de asignacién de recursos, incide direc-
tamente en él puesto que los citados medios necesitardn de la previsién presupuestaria que los ampare.

! Légicamente, la técnica elegida incidird directamente en la mayor o menor disponibilidad de los recursos (segin se utilice una tée
nica méds o menos respetuosa con las asignaciones precedentes) y, por tanto, en la mayor capacidad de decisién local. Por otro lado,
una técnica que utilice la responsabilidad en la gestion, estimula a los participantes hacia actuaciones nuevas o mejores que les per-
mitan mantener 0 aumentar sus asignaciones.
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recursos a cada una de las acciones (traducidas
ahora en programas) que han sido prefijadas en la
politica sectorial. El resultado de esto son los pro-
gramas y subprogramas presupuestarios que con-
forman el presupuesto general anual, y que refle-
jan, con efectos vinculantes, las lineas de actuacién
concretas de cada politica sectorial®’, lo que pone
de manifiesto una nueva conexién entre planifica-
cién y presupuesto local. En este momento, la
medida de accién publica adoptada en el presu-
puesto general adquiere contenido y despliega
fuerza juridica.

Una vez confeccionados los programas presu-
puestarios, se ejecutardn conforme se ejecuta el pre-
supuesto y, una vez realizados, entramos en la tlti-
ma fase del proceso, en la que se miden los objeti-
vos alcanzados y se evalian las politicas y las accio-
nes desarrolladas. Obligatoriamente existird una

evaluacién final con ocasién de la terminacién del
periodo de ejecucién (coincidente con el afio natu-
ral); y opcionalmente, se pueden establecer evalua-
ciones parciales que permitan advertir posibles des-
viaciones (generalmente, a final de cada trimestre o
semestre), e introducir las correcciones necesarias
(esto dard a la planificacién local un enfoque estra-
tégico). De nuevo aqui se produce un entronque
con el presupuesto a través de los indicadores de
ejecucién y realizacién presupuestarios® que se for-
mulan con el cierre del ejercicio y a mediados del
mismo (avance de la liquidacién presupuestaria), de
modo que, si procediera, se adaptaria el presupues-
to (al tiempo que se corrige la medida de accién
publica) a las correcciones oportunas a través de las
modificaciones presupuestarias®.

Una ventaja adicional que aporta este proceso
conjunto de planificacién y presupuestacién consis-

32 Segtin este funcionamiento, la asignacién de recursos presupuestarios encierra una verdadera seleccién de las inversiones y
medidas de fomento que requiere cada accién. Aquellas que superen “la barrera presupuestaria” serdn las que tengan finalmente
reflejo en los capitulos 1 (recursos humanos asignados al programa); 2 (bienes y servicios corrientes necesarios para su fun-
cionamiento); 6 (inversién real necesaria); y/o 7 (inversion indirecta a través de accién de fomento), del presupuesto de gastos.
% La valoracién de resultados constituye una de las armas mds eficaces de cara a la correccién de la politica puablica de la
Corporacién como ya advirtieran Novick y Alesch: E/ presupuesto por programas. .., op. cit. (pdg. 248): “...Es imprescindible un
sistema de indicadores para ayudar a determinar los cambios del estado de un sistema...Analizando las diferencias entre lo que
es y lo que debiera ser, se pueden hacer los planteamientos de los problemas”. A pesar de su importancia, la evolucién legisla-
tiva local en esta materia se encuentra atn en fase incipiente. Asi, la primera muestra de esto se introdujo una vez entrada en
vigor la Ley de Haciendas Locales, con ocasién de una primera modificacién a su contenido, mediante la que se exigfa a los
Municipios de mds de 50.000 habitantes y las demds Entidades locales de 4mbito superior, como documentos que debian acom-
pafiar a la Cuenta General, una Memoria justificativa del coste y rendimiento de los servicios ptblicos y una Memoria
demostrativa del grado en que se cumplian los objetivos programados con indicacién de los previstos y alcanzados en relacién
con el coste de los mismos. Posteriormente, la actual ICAL ha introducido algunos indicadores de gestién en la Memoria anual
(que ya expusimos en el correspondiente apartado), que han supuesto un avance importante en esta materia.

No obstante, atin quedan por experimentar en esta fase de evaluacién instrumentos parapresupuestarios (sic) como la contabilidad
analitica o la contabilidad de gestién, que ayuden a sistematizar los resultados. Se trata de adoptar instrumentos que permitan definir,
para cada actividad o bloque decisién, unos pardmetros que expliquen de forma clara y medible las relaciones entre los productos o
servicios producidos con otras variables explicativas. Ejemplos de estos indicadores de gestién serfan el coste total por alumno, el
nimero de alumnos por profesor, coste total por lector de biblioteca, nimero de visitantes de un museo por personal, coste por visi-
tante, nimero de consultas por médico, coste de una cama hospitalaria, ntimero de enfermos por médico, etc. El funcionamiento de
estos indicadores podria responder a las siguientes pautas: en primer lugar, un andlisis estitico de los mismos referido a un solo ejer
cicio mediante el que se comparan los objetivos logrados con los previamente fijados y con los niveles 6ptimos de gestién. En segun-
do lugar, un andlisis dindmico reflejando las desviaciones producidas en el ejercicio y las producidas respecto a los dltimos ejercicios,
que mostrard la tendencia de evolucién. Y en tercer lugar, un andlisis comparado entre los indicadores de la Entidad local analizada y
los indicadores de Entidades locales de similares caracteristicas por situacién, poblacién, desarrollo, volumen de presupuesto, etc.
*No obstante, el abuso de las modificaciones presupuestarias va en contra de lo que se ha venido a denominar “calidad pre-
supuestaria” (la calidad presupuestaria medirfa la mayor o menor correccién en los presupuestos originarios, de modo que una
liquidacién de presupuesto que arroje desviaciones importantes respecto a las previsiones iniciales, o que muestre un volumen

86 Abril n° 44 - 2008



te en fijar un sistema de responsabilidades en la ges-
tién. La presupuestacion por objetivos, al igual que
la planificacién estratégica, permite definir los cen-
tros de responsabilidad de la Corporacion. Para que
se acoplen ambos procesos se necesitaria que la
organizacién administrativa definida en el corres-
pondiente organigrama, y ordenada segtin los obje-

Hacia un nuevo escenario presupuestario en la administracién local:
la planificacién puablica local y el presupuesto

tivos programaticos de la Entidad local, coincidiera
con los centros con responsabilidad presupuestaria.
De este modo, el sistema sienta la autonomia, pero
también la responsabilidad, en la gestiéon de los
centros gestores del gasto.

El proceso hasta ahora expuesto podria esquema-
tizarse a través del siguiente grafico:

Objetivos operativos (competencias LRBRL)

Plan de Accidn Local (municipal o supramunicipal)-
Presupuestacion plurianual-

Objetivos concretos Politica pablica local
1, 2, 3...

\

PLANIFICACION ECONOMICA

\

[ PLANIFICACION NO ECONOMICA

-Técnica presupuestaria- Asignacion de los recursos para conseguir los objetivos fijados en un periodo de
tiempo. Propuesta de programa.

\

\

Recursos financieros | |

PRESUPUESTO |

| Medios técnicos y humanos

Lineas de actuacion concretas (programa-s presupuestario-s) y definicion de centros gestores
(Union de planificacion y presupuesto)

Obtencion de resultados y evaluacion.
Valoracion de los resultados para futuras asignaciones

En este esquema se aprecia cémo las fases del
ciclo presupuestario se adaptan perfectamente a las
etapas de la planificacién estratégica, con lo que
ambos desarrollos aparecen de modo sincronizado.

En definitiva, dentro del ciclo pablico local, el
presupuesto local se presenta no sélo como un ins-

trumento al que obliga la legalidad vigente para
controlar la accién de gobierno (visién restrictiva o
cldsica del presupuesto), hoy en dia también se
muestra como una herramienta para conseguir los
objetivos fijados en el plan de actuacion local, faci-
litando el proceso de decisién publica. En el contex-

importante de modificaciones presupuestarias, se alejard de la variable calidad presupuestaria, y viceversa), de ahi que resulte

aconsejable la utilizacién de fondos de maniobra presupuestaria que absorban este tipo de correcciones, cuando se trate de cor-

recciones cuantitativas.
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to local el presupuesto se convierte en la principal
muestra de la planificacién pablica local, de ah{ que
su elaboracién suponga un conocimiento profundo
de los medios humanos®, materiales y financieros
de la Corporacién para procurar la optimacién de

los mismos. Planificacion estratégica y presupuesta-
cién programdtica o por objetivos aparecen en la
realidad local como procesos “gemelos”, que pue-
den y deben discurrir de modo paralelo en la accién
publica.
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» Aqui se evidencia la necesidad de coherencia entre el presupuesto y los instrumentos de ordenacién de los recursos humanos
de la Entidad local (particularmente, del organigrama, de la plantilla y de la Relacién de Puestos de Trabajo), lo que consti-
tuye un ejemplo mds del cardcter trasversal y polivalente del presupuesto como documento que trasciende de la mera realidad
econémica para convertirse en uno de los instrumentos base para la realizacién de las politicas locales sectoriales.
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