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Introduccién

Espafia es un pals descentralizado por el lado de la administracion del
gasto, donde tienen especial relevancia las comunidades auténomas, las
cuales gestionan cerca de un fercio del total del gasto publico y donde sus
resultados fiscales impactan de manera importante sobre la politica y sos-
tenibilidad fiscal general. La literatura relativa a las finanzas autonémicas
se ha centrado especialmente en sus resultados fiscales y en el modelo de
financiacién, siendo sus précficas presupuestarias abordadas de forma
parcial por algunas publicaciones concrefas.

En el presente Info |EB se resumen las principales conclusiones que contie-

ne el "Informe sobre las prdcticas presupuestarias de las comunidades au-

t6nomas” elaborado por miembros del Instituto de Economia de Barcelona
[IEB) y que ha contado con la financiacién del Instituto de Estudios Fiscales
[IEF) y la colaboracién de la Autoridad Independiente de Responsabilidad
Fiscal [AIReF).

Para el andlisis de las précticas presupuestarias de las comunidades
auténomas se ha disefiado una encuesta especificamente para este
andlisis. la encuesta estd inspirada en experiencias infernacionales vy
cuenta con 74 preguntas distribuidas en 6 bloques, de los cuales 3
son fransversales (organizacion y regulacién, sistema presupuestario, y
fransparencia y participacion) y 3 son especificos de las efapas del ciclo
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Las practicas presupuestarias de las
Comunidades Auténomas

El estudio cuenta con las respuestas de 15
comunidades auténomas, representando
mas del 90% del total del gasto
autonomico.

presupuestario (elaboracién, ejecucién y liquidacién). Se han obtenido
respuestas de 15 comunidades auténomas, las cuales representan alre-
dedor del 92% de la poblacion espafiola, del producto inferior bruto y
del total de los empleos financieros (gastos| de las comunidades auténo-
mas, cubriendo de esta forma la gestién presupuestaria de méas de 190
mil millones de euros. los principales hallazgos y conclusiones de las
diferentes secciones se defallan o continuacién en sus correspondientes
apartados.

Organizacién y regulacion de la funcién presupuestaria

Las direcciones generales de presupuestos asumen principalmente las fun-
ciones mds relevantes en la elaboracién de los presupuestos de las co-
munidades auténomas, la gestion de las estructuras presupuestarias vy las
modificaciones presupuestarias. Por ofro lado, la previsién de ingresos, el
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seguimiento y el control de la ejecucién del presupuesto o la liquidacién
de cuentas son funciones compartidas o bien desarrolladas principalmente
por ofras unidades.

Algunas comunidades auténomas tienen cuerpos especificos o subgrupos
funcionariales que requieren de conocimientos especificos en el dmbito
presupuestario, pero no se trata de una préctfica habitual. Se observa que,
generalmente, no se define un perfil competencial y de conocimientos es-
pecificos, sin tener fampoco establecidos itinerarios formativos especificos
para el personal con funciones presupuestarias.

En relacion a la existencia de 6rganos de control y supervisién extemna, de
manera muy extendida las comunidades auténomas cuentan con cédmaras
o sindicaturas de cuentas para la fiscalizacién externa. No obstante, no
es asf para las llamadas oficinas presupuestarias de los parlamentos, cuya
funcién deberia ser asistir técnicamente al poder legislativo en el escrufinio
sobre la sostenibilidad fiscal, la credibilidad de las previsiones econémi-
cas y presupuestarias, asi como informar del impacio presupuestarios de
las iniciativas gubernamentales o parlamentarias que tengan un impacto
directo sobre el presupuesto piblico.

Sistema presupuestario general

Se observa que los sistemas presupuestarios de las comunidades auténomas
estan mayoritariamente orienfados a los inputs o recursos, aunque esid gene-
ralizada la introduccién de elementos de presupuestacion por programas o
por resultados. La informacién de desempefio todavia se usa principalmente
para la presentacién y fransparencia presupuestaria, pero no de forma rele-
vante para la toma de decisiones en la asignacion de recursos.

En lo relativo al calendario presupuestario, las efapas y acciones, ast
como su duracién, dentro la elaboracién del presupuesto varia entre co-
munidades auténomas. Habitualmente estas empiezan con la elaboracion
del marco macroeconémico en marzo y terminan con la presentacion de
los presupuestos a los respectivos parlamentos autonémicos entre noviem-
bre y diciembre.

Dentro del sistema de contabilidad piblica, se observa que hay todavia
espacio para la mejora y consecucién de una conciliacion sistematizada
de todo el sector publico, incluyendo las entidades del sector publico sin
presupuesto limitativo, entre el sector piblico administrativo y el Sistema
Europeo de Cuentas, y sobre todo con el sector publico segin la defini-
cién propia de cada comunidad auténoma. Por ofro lado, la contabilidad
de cosfes es un fema pendiente en fodas las comunidades auténomas. Su
aplicacién es una rareza y dénde hay, se circunscribe especialmente en
algunas entidades publicas del dmbito sanitario.

Los sistemas de informacién y comunicacion presupuestaria de las comu-
nidades auténomas se orientan al tratamiento, gestion y operacion de
informacion financiera, quedando més ol margen la informacion de des-
empefio y la gestion, planificacion y valoracién de inversiones publicas.

la amplia mayoria de comunidades auténomas cuenta con estructuras
presupuestarias complefas a nivel de clasificacién econémica, orgénica y
por programas, asi como apoyadas por ofras clasificaciones adicionales
tales como ferritoriales, por proyectos o por fipo de financiacién. Cabe
destacar que, en relacién a la clasificacion por programas, el nivel de
subprograma no se encuentra totalmente extendido. Por ofro lado, varias
comunidades auténomas han infroducido clasificaciones que permiten
andlizar el gasfo segin diferentes sensibilidades o colectivos especifi-
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estan
a los
inputs o recursos, con algunos elementos
de presupuestacion por programas o
por resultados.

sistemas presupuestarios

cos, siendo lo mdés frecuente la consideracion del impacto de género,
mas minoritario el calculo del gasto en infancia y el andlisis de impacto
medioambiental o climético.

Planificacién, elaboracién y aprobacién del presupuesto

En las comunidades auténomas se ha infroducido un volumen importan-
te de elementos propios de las practicas presupuestarias generalmente
recomendadas y consideradas como avanzadas, como pueden ser la
incorporacién de informacion de resultados, la visién a medio plazo y
presupuestacion “top-down”, asi como de elementos fundamentales con
una solida base. No obstante, se encuentran en un estado inicial y no
plenamente integradas dentro del proceso presupuestario, sin jugar un
papel decisivo.

la preparacion del presupuesto generalmente foma alrededor de @ meses
(a partir de marzo), incluyendo el escrutinio y aprobacién parlamentaria, y
contiene los principales elementos recomendados, pero la mayoria de las
comunidades auténomas no cuentan con planes/programas plurianuales
de inversion. De esta forma, los procesos de priorizacion y seleccion de
proyectos son descentralizados y sin un uso sisfemdtico de evidencias de la
potencial rentabilidad, impacto, resuliados y riesgos de éstos.

Las perspectivas macroeconémicas y las previsiones de ingresos depen-
den en gran medida de la informacién que proporciona el gobierno cen-
tral, y las comunidades auténomas no suelen realizar andlisis de sensibi-
lidad ni de riesgos. Ademds, es comin que estos gobiernos asignen un
volumen muy bajo de recursos a su fondo de contingencia (frecuentemente
menos del 0,5% de los gastos totales), dejando poco colchén para hacer
frente a los riesgos fiscales.

Los procesos de elaboracion del presupuesto tienen un sesgo de abajo ha-
cia arriba (bottom-up), donde los techos de gasto global son utilizados por
todos los gobiernos regionales y los techos departamentales por la mo-
yoria. Los techos indicativos se comunican con la circular presupuestaria,
pero su aprobacién formal generalmente se realiza al final de la efapa
de solicitud de presupuesto. Los techos son generalmente anuales, y sélo
unos pocos gobiernos establecen techos plurianuales. Esfo, junto con el
hecho de que las solicitudes de presupuesto frecuentemente sélo incluyen
el impacto presupuestario para el préximo afo, impide una infegracion
completa de la perspectiva de mediano plazo con el presupuesto anual.

Gestion, control y ejecucién del presupuesto

De acuerdo con las respuestas recibidas, se aprecia cierfo grado de
flexibilidad en la gestion de los créditos de gasto. A pesar de esto, en
algunos casos las vinculaciones de crédito se establecen a niveles des-
glosados de la clasificacion econdmica, hecho que puede suponer una
menor flexibilidad de la gesfién del crédito, requiriendo un elevado vo-
lumen de tramitacién de modificaciones presupuestarias, pudiendo restar
tiempo, agilidad y margen de maniobra a los correspondientes gestores.
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La mayoria de comunidades auténomas
no cuentan con planes plurianuales de
inversion.

Mencionar que estas vinculaciones cuentan con diferenfes excepciones
definidas por parte de las comunidades auténomas, siendo las mas comu-
nes las relafivas a subvenciones y transferencias nominativas, gastos con
financiacion afectada/finalista, gastos en protocolo, publicidad, publica-
ciones, reuniones y conferencias, gastos de personal y gastos relativos a
expedientes de modificacién del presupuesto por créditos ampliables y
créditos extraordinarios

Las modificaciones presupuestarias se encuentran definidas en las corres-
pondientes regulaciones autonémicas presupuestarias. Su control y andli-
sis se orienta principalmente a la verificacién de cumplimiento legal, la su-
ficiencia y adecuacion del crédito y de su impacto presupuestario, siendo
minoritario su andlisis de impacto en relacién al desempefio.

la responsabilidad del uso del fondo de contingencia presupuestaria
recae principalmente en los consejos de gobierno autonémicos. Como
rendicién de cuentas, suele ser frecuente la realizacion de informes trimes-
trales a los correspondientes parlamentos autonémicos.

En lo referente al control de compromisos de gastos a cargo de ejercicios
futuros, se aplica frecuentemente un sistema de limitacion de porcentaje
por anualidad futuras, siendo la configuracion mas frecuente la relativa a
un limite del 70%, 60%, 50% y 50% respectivamente para 4 anualidades
futuras. Aunque este tipo de control puede suponer una efectiva medida
de restriccién, esta puede no fener en cuenta el desarrollo futuro de la
capacidad de gasto méxima de las correspondientes comunidades auté-
nomas, la cual puede ser fluctuante y no lineal.

las comunidades auténomas aplican una amplia parte de los principales
mecanismos de control y seguimiento fiscal, a excepcion de la comparacion
con la ejecucion tedrica, mientras que los controles operativos relativos a
desempefio o resultados tfienen un grado de implementacién minoritario.
Asi mismo, en relacién al seguimiento de la ejecucion de ingresos y gastos,
se ha observado una mayor preponderancia y frecuencia de controles en

relacién a las entidades de naturaleza administrativa, cuando posiblemente
las enfidades sin presupuesto limitativo presentan una mayor proporcién de
ingresos propios procedentes de precios publicos o venta de servicios, v,
consecuentemente, supongan una fuente de riesgos de desviacién.

Liquidacion del presupuesto

La documentacién generada en la liquidacién del presupuesto tiene una
orientacién principalmente de cardcter financiero-contable, con la Cuen-
ta General como clara protagonista. Por ofro lado, la documentacion de
defalle del desempefio vy ejecucion de la accién piblica es elaborada
sélo por una minoria, excepto por lo que parece ser el reporting de los
valores reales de los indicadores de los programas. Asi mismo, sélo unas
pocas comunidades autébnomas elaboran informes detallados sobre el
esfado de los proyectos de inversién, o informes sobre ofras actuaciones
O proyectos.

En cuanto a la sistematizacion del andlisis, la revision v la evaluacién del
presupuesfo, basfanfes comunidades auténomas indican confar con proce-
sos orienfados a analizar la economia, eficiencia y eficacia del gasto publi-
co (auditorias operativas, andlisis de desemperio y coste de los servicios),
asi como procesos orientados a optimizar la base recurrente del presupues-
fo, tcnicas de evaluacién de poliicas piblicas y procesos de andlisis de
impacto normativo y de impacto de género. Sin embargo, esfos procesos
no se encuentran fofalmente sistematizados y estructurados dentro de los co-
rmespondientes sisfemas presupuestarios, y las correspondientes conclusiones
y evidencias parecen no jugar un papel relevante en momentos claves de la
toma de decisiones presupuestarias. A esto Gliimo cabe afiadir el hecho que
la informacién de desempefio pueda ser de baja calidad.

Transparencia y participacién ciudadana en el presupuesto

Las comunidades auténomas disponen de un amplio abanico de documen-
tacién e informacion del conjunto del ciclo presupuestaria al alcance de la
ciudadania, aunque se observa un sesgo hacia la documentacion del pre-
supuesto inicial en relacion a la etapa de liquidacion del presupuesto. Ante
esfo, para una transparencia y rendicion de cuentas efectiva, la documenta-
cién e informacion contenida en la liquidaciéon del presupuesto deberia ser
un reflejo de aquella contenida en el presupuesto inicial, con similar capa-
cidad explicativa y aportacién de informacién. Concrefamente, de forma
habitual entre las comunidades auténomas no se proporciona informacién y
explicaciones acerca de los resuliados de los programas presupuestarios, el

Etapa Ene

Feb MarlAbriIlMayol Jun | Jul | Ago | Set | Oct | Nov | Dic

Elaboracién del marco macroeconémico

Elaboracion de la prevision de ingresos

Elaboracidn de proyecciones presupuestarias

Elaboracion del marco/escenario fiscal y presupuestario
Fijacion/aprobacion de los objetivos presupuestarios/fiscales
Fijacion/aprobacion de techos de gasto globales

Fijacion/aprobacion de techos de gasto sectoriales/departamentales

<
<

Elaboracion de la circular/instruccidn de elaboracién del presupuesto
Elaboracidn y envid de las propuestas presupuestarias

Analisis de propuestas de gasto de las consejerias/departamentos
Negociacidn presupuestaria

Elaboracidn de la presentacién y documentacion presupuestaria

Aprobacion y presentacion del proyecto de presupuestos
Debate del presupuesto en el Parlamento
Aprobacion del presupuesto por el Parlamento autonémico
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LLa documentacién e informacidon

contenida en la liquidacién del
presupuesto deberia ser un refejo de
aquella contenida en el presupuesto
inicial, consimilar capacidad explicativa
y aportacion de informacion

detalle del estado de liquidacién de los gastos en inversiones y personal,
y, en menor grado, en relacién al cumplimiento de los objetivos fiscales.

Con el fin de complementar y hacer més accesible la informacion presu-
puestaria a la ciudodania, las comunidades auténomas han desarrollado
diferentes instrumentos y herramientas. las précticas més extendidas son el
desarrollo de portales web de presupuestos y microssites especificos de los
presupuestos anuales, bases de datos abiertos y archivos descargables. Por
ofro lado, los simuladores v juegos, la mapificacién de datos presupuestarios
terriforializables v las herramientas de andlisis v navegacién por los datos
presupuestarios se encuentran poco extendidos. Destacar que, dentro de la
documentacién presupuestaria, el lamado “presupuesto ciudadano” se suele
considerar como una buena préctica para resumir y hacer més accesibles
los principales rasgos de los presupuestos. De acuerdo con las respuestas
obtenidas, sélo algunas comunidades auténomas indican su realizacién en
sus versiones de presupuesto inicial (proyecto o ley) y/o liquidacién.

A pesar del nofable nivel de documentacién, estrechamente relacionada
a las distintas fases del ciclo presupuestario, se observa que genero-
lizadamente no se publica la mayor parte de aquella documentacion
presupuestaria que permite visualizar el detalle de la planificacién y es-
trategia presupuestaria [escenarios a medio plazo y planes plurianuales
de inversiones), la prospectiva futura de las finanzas puiblicas (informe
previo al presupuesto, informe previo a elecciones y los informes de largo
plazo y sostenibilidad) y valorar la eficiencia y eficacia del gasto (andlisis
y evaluaciones del gasto). El acceso publico a dicha informacién y a las
correspondientes conclusiones puede enriquecer el debate y toma de
decisiones presupuestarias en los parlamentos autonémicos, asi como
ofrecer una transparencia més completa en relacién a la situacién actual
y futura de las finanzas publicas.

En términos globales se valora que las
comunidades auténomas han adoptado
en su amplia mayoria sélidas practicas
presupuestarias fundamentales

En lo relativo a la participacién de la ciudadania dentro del ciclo presu-
puestario autonémico, mientras que la mayoria de comunidades auténo-
mas realizan audiencias publicas, el desarrollo de presupuestos participa-
fivos o consultas presupuestarias es muy minoritario, con sélo unas pocas
comunidades auténomas actualmente realizando dichos procesos.

Conclusiones y recomendaciones

En términos globales se valora que las comunidades auténomas han adop-
tado en su amplia mayoria sélidas practicas presupuestarias fundamentor-
les, y han mostrado inferesantes avances en la infroduccién de practicas
mds avanzadas, sentdndose lo que podrian ser las bases para poder dar
un salfo cudlitativo en la gestién presupuestaria. Dentro de las précticas pre-
supuestarias analizadas, se han identificado 5 procedentes de diferentes
comunidades auténomas, las cuales se han considerado como relevantes o
inspiradoras para el resto de comunidades.

Para la mejora en el grado de desarrollo de los sistemas presupuestarios
de las comunidades auténomas, se han propuesto un fotal de 50 recomen-
daciones. Entre estas, destacar aquellas orientadas a mejorar la disciplina
fiscal, completar la infegracién de la visién a medio plazo vy la aplicacién
de una presupuestacién top-down, asi como las relativas a reforzar el uso
y aplicacién de la informacién de desempefio y evaluaciones en la gestion
y toma de decisiones presupuestarias.
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