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RESUMEN

El Reino Unido es, desde los afios 80 del siglo pasado, uno de los paises lideres del movimiento de
la Nueva Gestion Publica. Fruto de ello han sido las diversas reformas introducidas en los dltimos
tiempos en su sistema presupuestario, que culminan en la plena implantacion de lo que se ha
denominado “Presupuesto y Contabilidad de Recursos” en el trienio 2003-2006. Francia es, en
cambio, uno de los paises representativos del modelo administrativo “continental”, donde el
impacto de la Nueva Gestion Pablica se ha dejado sentir de forma mas tardia. Pero precisamente en
el afio 2006 es cuando se aplica por vez primera el nuevo ordenamiento presupuestario establecido
en su Ley Organica n® 2001-692, del 1 de agosto de 2001, relativa a las Leyes de Presupuestos (que
vino a reformar el contenido en la ordenanza del 2 de enero de 1959, vigente durante mas de
cuarenta afos). Estamos ante dos modelos de reforma presupuestaria cuya comparacion puede
resultar singularmente Gtil para un pais como Espafa, que si bien Gltimamente empieza a tener
algunas concomitancias con el modelo britanico, no deja de ser un pais tradicionalmente ligado al
modelo administrativo francés.

Palabras Clave: Reforma presupuestaria, Presupuestacion por Resultados, Nueva Gestion
Publica, Presupuesto Acumulativo

Clasificacion del JEL: H61, H83, M41, M42

1. Introduccién.

Como es bien sabido, desde comienzos de los afios ochenta fue extendiéndose
por los paises anglosajones una tendencia a pasar del viejo paradigma de la Administracion
Publica Progresiva (burocracia weberiana y separacion wilsoniana entre gobierno y
administracion) al paradigma emergente de la Nueva Gestion Pablica (Hood 1994, 1995).
Este cambio de paradigma supuso, entre otras cosas, un replanteamiento y redisefio de los
sistemas presupuestarios publicos (Premchand 1993: 94, 1995: 7-8). Del convencional

presupuesto de partidas limitativas se habria pasado a los presupuestos globales, una suerte



de contrato implicito para la provision de servicios con unos recursos dados. De ver la
ejecucion presupuestaria como estricta adhesion a los créditos aprobados, se habria pasado
a concebirla como una gestion flexible y eficiente de los recursos disponibles para la
consecucion de los objetivos. Y el control, congruentemente, se habria transformado en un
mecanismo que va mas alla de la mera regulacion de los flujos de caja para contemplar el
nexo de los flujos fisicos y financieros, permitiendo, entre otras cosas, la efectividad del

necesario énfasis en los outputs.

Como sefiala Barzelay (2001: 55-56), el Reino Unido conforma, con Australia 'y
Nueva Zelanda, el “caso de referencia” de esa Nueva Gestion Publica (NGP) cuya
proyeccion en los sistemas presupuestarios centra el presente trabajo. Aplicando la acaso
discutible pero atil distincién de Lane (2005: 6-8, 229) entre NGP en sentido estricto y
NGP en sentido lato o modernizacion del sector publico, las reformas desarrolladas en el
Reino Unido durante el altimo cuarto de siglo aparecerian como uno de los maximos
exponentes de la primera aproximacion, encaminada a insertar en la organizacion publica
dispositivos similares al mercado como la licitacién/concurso publico, los torneos, las
subastas y la contratacion externa, asi como las tasas a los usuarios. La modernizacién del
Estado frances en cambio, aunque también haya sido un objetivo desde los afios ochenta y
noventa, no ha seguido el esquema de la NGP en su acepcion estricta. Lo que hallamos en
este pais son mas bien elementos de Nueva Gestion Pablica en sentido amplio, es decir, un
énfasis en los productos y resultados, acompafiado de estrategias de descentralizacion o

desconcentracion, cooperacion en red y evaluacion por comparacion.

Veamos a continuacion de qué forma se plasman estas y otras diferencias entre
el Reino Unido y Francia en los modelos de reforma presupuestaria recientemente

aplicados a sus respectivas Administraciones centrales.

2. La reforma presupuestaria en el Reino Unido: un caso de referencia de la

Nueva Gestiéon Publica.

Para aproximarse a la reforma presupuestaria del Reino Unido, lo primero es

entender el contexto en el que se inscribe. No se trata, en efecto, de una iniciativa



precursora del profundo proceso de reformas sufrido por el sector publico britanico desde la
Ilegada al poder de Margaret Thatcher, sino méas bien de uno de sus Gltimos pasos. Y, sea 0
no cierto que el éxito de las reformas presupuestarias dependa de la previa aplicacion de
otra serie de reformas en la gestion de los servicios publicos, lo que si parece claro es que
“al menos en el contexto del Reino Unido, la reforma de los procesos contables y
presupuestarios habria sido en el mejor de los casos de valor limitado de no estar
acompafada de, o precedida por, otra gama de reformas” (Hepworth 2002: 115). Dejando
aparte las privatizaciones masivas, y sin &nimo alguno de exhaustividad, cabe destacar las

siguientes:

e Puesta en marcha de la Ilamada Estrategia de Eficiencia (1979), en cuya primera etapa se
prodigan los escrutinios de Rayner, evaluaciones rapidas de ciertas areas de trabajo
administrativo (identificadas por los ministros) donde las ganancias en eficiencia se podian
conseguir de forma rapida y barata, planteandose cuestiones basicas sobre la necesidad de
cada actividad, su costo y su valor afiadido al producto (Metcalfe y Richards 1987: cap. 1).
Gréfica ilustracion del acento que los escrutinios pusieron en la eficiencia y economia es el
episodio de “la rata de 30 libras”, descubierta por uno de ellos en un laboratorio del
Ministerio de Agricultura en Reading, donde era alimentada a ese precio con fines de
investigacion, cuando un laboratorio privado cercano alimentaba ratas similares por sélo 2
libras. El programa de escrutinios ira no obstante ampliando en cierta medida su alcance, al
incluir evaluaciones multidepartamentales.

e Aplicacién del otro gran componente de la Estrategia de Eficiencia, que son las reformas
duraderas de corte “gerencialista” (Pollitt 1990), orientadas a potenciar la figura del
gerente o directivo, y a hacer extensivas al &mbito publico las técnicas gerenciales privadas.
En los departamentos ministeriales su principal plasmacion es la Iniciativa de Gestion
Financiera (1982), con la que se pretende asegurar que los directivos de cada departamento
tengan:

a) Una clara definicién de sus objetivos, y medios para evaluar y, en lo posible, medir
los resultados y actividades en relacion a estos objetivos.

b) Una responsabilidad bien definida por hacer el mejor uso de los recursos,
incluyendo el examen critico de los resultados y el valor obtenido a cambio del
gasto.

c) Lainformacién (especialmente sobre costes), la formacién y el acceso a la asesoria
de expertos que sean necesarios para ejercer su trabajo con eficacia.

La iniciativa contiene algunas interesantes innovaciones como Su aproximacion de
“abajo a arriba”, su implantacion adaptativa mas que programada, o su proposito de pasar
de los tradicionales estandares basados en niveles de actividad estaticos a las expectativas
de mejoras anuales en la actividad. Sin embargo, sus prescripciones basicas tienen una
validez limitada al no especificar como pueden utilizarse méas eficazmente los presupuestos
como instrumentos de gestion en la Administracion, ni contemplar otro disefio organizativo
que el multidivisional, ni prestar la debida atencidn a las interdependencias distintivas de la
gestion publica. Cfr. Metcalfe y Richards (1987: cap. 1X).

En el Servicio Nacional de Salud (SNS), el informe Griffiths (1983) supone el
pistoletazo de salida para implantar la direccion general, reemplazando la tradicional toma
de decisiones consensuada por la autoridad de los directores generales o jefes ejecutivos. Se
crean sendos consejos para garantizar que tales directores actien en un marco claro de



objetivos y supervisidn. Se les somete a incentivos y sanciones, situandolos bajo contratos
de corta duracion, e introduciendo la evaluacion del rendimiento individual y retribuciones
ligadas al rendimiento. Se implantan estrictos sistemas de control, construidos sobre los
sistemas de indicadores de rendimiento recientemente introducidos. Y todo ello se completa
con la adopcién de los denominados “presupuestos de gestion” y con una genérica
apelacion a los deseos del “cliente”. En la practica, sin embargo, las mejoras alcanzadas se
quedan cortas en relacion al cambio cultural que pretendia efectuarse. EI modelo Griffiths
adolece de limitaciones inherentes en el tratamiento de los factores politicos y de las
deficiencias en la definicion de objetivos. Ademas, su aplicacion se ve socavada por la
autonomia de los médicos y las restricciones financieras impuestas al SNS. Cfr. Pollitt et al.
(1991).

Separacion entre la elaboracién de las politicas publicas y la prestacion de los servicios con
la creacién de las Agencias Ejecutivas de los “Proximos Pasos” (1988). Se trata de que los
Ministerios se limiten a ejercer un “control estratégico”, quedando las decisiones operativas
en manos de las aproximadamente 140 agencias que se van constituyendo. Al frente de
cada una esta su Director Ejecutivo, al que se responsabiliza del rendimiento obtenido con
respecto a los objetivos especificos acordados para el periodo. A mediados de los noventa,
sin embargo, se constata que los Ministerios siguen aplicando una notable dosis de
interferencia detallada en la gestion de las agencias (Parry, Hood y James 1997), y que la
informacion de rendimiento facilitada por éstas es limitada y carece de garantias de
fiabilidad (Pendlebury, Jones y Karbhari 1994; Hyndman y Anderson 1998). Acaso sea
cierto que el Tesoro va poco a poco superando su inicial reticencia a conceder discrecion a
las agencias (Parry y Deakin 2003: 124). Pero persiste una dependencia jerarquica casi
“intraministerial” en muchas de ellas, y sigue habiendo deficiencias en la informacién de
rendimiento, a lo que se afiade que, “lejos de ser un cuasicontrato Gnico, simple, el marco
de las agencias se ha convertido en un conjunto complejo y engorroso de sistemas de
direccién y rendicion de cuentas que se solapan involucrando a mudltiples ‘principales’
(departamentos tutores, Ministros, Oficina del Gabinete, el Tesoro)” (Talbot 2004: 108).

Separacion de las funciones de financiador y productor para crear mercados
administrativos donde compiten diversas organizaciones productoras, publicas o privadas,
con el consiguiente desarrollo de la subcontratacién, la licitacion competitiva o “test de
mercado”, y la auditoria de “valor por dinero”. Asi, la Ley de Administracion Local de
1988 extiende significativamente el ambito de la licitacién competitiva obligatoria para
cubrir, entre otras cosas, la recogida de desechos, el mantenimiento de vehiculos, los
albergues, las escuelas y los comedores de beneficiencia, la construccion y la limpieza. Del
mismo modo, los nuevos consejos de financiacién creados por la Ley de Reforma de la
Educacién de 1988 adjudican en concurso publico contratos educativos, en cuya virtud las
instituciones académicas contratadas se comprometen a ofrecer un determinado volumen de
provision del servicio a cambio de una determinada financiacion (Sizer 1990). Pero el
mayor exponente de este tipo de reformas es sin duda el mercado interno de
“compradores” y ““proveedores” sanitarios establecido por la Ley del Servicio Nacional de
Salud y la Atencién Comunitaria de 1990. Cada tipo de “comprador” (Autoridades
Sanitarias, “Portafondos” de Medicina de Cabecera) controlaria un presupuesto en
representacion de poblaciones localmente definidas, con el que compraria los cuidados
sanitarios a una serie de “proveedores” de asistencia sanitaria (hospitales gestionados por
las autoridades locales, centros sanitarios de los “patronatos” del SNS, y hospitales del
sector privado). Aunqgue el “Estado contractual” resultante de ese conjunto de experiencias
parece reducir determinados costes, se enfrenta a los problemas de informacion imperfecta
e incertidumbre que restringen la eficiencia del mercado, y a los altos “costes de la gestién
de servicios complejos y sofisticados que no pueden redactarse facilmente en contratos”
(Jackson 1997: 235). De hecho, en el ambito sanitario la competencia interna genera
duplicidad innecesaria de servicios y fragmentacién del sistema sanitario, y las “erraticas”



sefiales financieras del mercado interno tienen un impacto minimo en los patrones de envio
de pacientes a especialistas por parte de los “Portafondos” de Medicina de Cabecera
(Ellwood 1997, apud. Chow, Humphrey y Miller 2005: 294).

e Desarrollo de consorcios publico-privados como los surgidos de la Iniciativa de
Financiacion Privada (1992), en cuya virtud las empresas privadas financian, disefian,
construyen y gestionan infraestructuras, convirtiéndose las entidades publicas en
contratantes del flujo de servicios generado por tales infraestructuras. En un principio el
recurso a semejante mecanismo se condiciona al cumplimiento de las reglas de Ryrie, que
exigen entre otras cosas que el riesgo inherente a la operacion se desplace a la contraparte
privada. Pero después se van relajando progresivamente tanto las reglas como las
precisiones relativas al modo de incidir en las cuentas publicas. EIl problema es, segun
Flemming (1997: 258-259), que la financiacién privada es en si mas costosa que la pablica,
por lo que solo tiene sentido recurrir a ella cuando no haya otra forma de aprovecharse de la
supuestamente mayor eficiencia de la gestion privada de proyectos. Este y otros autores
observan ademas que la transferencia de riesgos al contratista privado puede ser incompleta
o revertirse, y que lo verdaderamente arriesgado es que la Administracion se vincule en
acuerdos a largo plazo cuando sus futuras necesidades e intenciones son bastante inciertas
(Lonsdale 2005; Chow, Humphrey y Miller 2005: 303; Corner 2006). En un reciente
analisis, se concluye también que los ambiguos conceptos de transferencia de riesgo y
“valor por dinero” que presiden la Iniciativa, aplicados en el &mbito sanitario a nivel de
hospital individual mas que de sistema o de sociedad en su conjunto, propician un proceso
de transferencia de recursos de la poblacion general a la €lite financiera, oscureciendo las
cuestiones distributivas que tanto tiempo han estado ausentes del debate de la politica
publica (Shaoul: 2005).

Es pues en el contexto de este amplio catdlogo de reformas heredado del
Gobierno conservador, y de las que ird acometiendo el propio Gobierno laborista, como hay
que entender la reforma presupuestaria de la era Blair. Asi por ejemplo, el Codigo de
Estabilidad Fiscal, la “Contabilidad del Conjunto de la Administracion”, y las Revisiones
del Gasto ligadas a objetivos clave de rendimiento por Ministerios pueden verse, entre otras
cosas, como un intento de mantener el control sobre ese panorama cada vez mas complejo y
fragmentado de lo que algunos denominan plural government. Del mismo modo, el
“Presupuesto y Contabilidad de Recursos”, con su régimen de “cargas del capital”, puede
considerarse orientada a incentivar la eficiencia de unos “directivos publicos” a los que se
ha otorgado una creciente autonomia en virtud del “gerencialismo” y la “agencificacion”. Y
puede también entenderse en clave de asegurar la adecuada comparabilidad entre las
actividades de los productores privados y publicos, para hacer posible el cabal desarrollo de
la licitacion competitiva entre ambos, asi como de los consorcios publico-privados
(Hepworth 2002: 121). Puesta de relieve con todo ello la importancia del contexto,
centremos ahora nuestra mirada en la reforma presupuestaria en si, cuyos principales

componentes pueden agruparse en tres blogues:



1°) DEFINICION DE LOS SALDOS PRESUPUESTARIOS CLAVE EN EL MARCO DE
REGLAS FISCALES. Hasta que el “Nuevo Laborismo” se instala en Downing Street, la
politica fiscal del Reino Unido carecia de un marco minimamente satisfactorio. La fijacion
de un limite anual al desembolso de fondos publicos (sistema de contabilidad de caja), en
funcion de la necesidad de financiacion prevista para el sector publico, colocaba una rigida
cadena al gasto discrecional, y en particular a la inversion publica. A este sesgo contrario a
la formacion de capital, se unian la falta de transparencia, las frecuentes desviaciones y el
dominio de una visién “cortoplacista” de la politica presupuestaria’. De ahi que una de las
primeras tareas asumidas por el Ejecutivo de Tony Blair fuese la de dotar a la nueva gestién
financiera pablica de un marco macroeconémico, haciendo honor a la promesa electoral de
acabar con el ciclo de la economia del “auge y descalabro” que tanto habia caracterizado a
los Gobiernos anteriores (Chow, Humphrey y Miller 2005: 297). Fruto de ello fue la
aprobacién de un Codigo de Estabilidad Fiscal (CEF), que sometia la evolucion de las

finanzas publicas a las dos siguientes reglas:

e La llamada “regla de oro”, que exige que sobre el ciclo econdmico la
Administracion sélo se endeude para invertir y no para financiar gasto corriente.
El cumplimiento de la regla supone que, en promedio sobre el ciclo econémico,
el presupuesto corriente registre equilibrio o superavit. Y dado que en el
presupuesto corriente se incluye el consumo de capital fijo, resulta claro que el
endeudamiento neto no podra exceder el importe de la inversién neta sobre el
ciclo econémico.

La formulacion de la regla viene a contrarrestar el inherente sesgo contrario
al gasto de capital, puesto que las caidas transitorias en los ingresos publicos
dejarian a salvo el gasto discrecional (sea corriente o de capital) y, de producirse
un declive permanente en tales ingresos, lo que se veria afectado seria el gasto
corriente, no el de capital. Ademas, al referirse la exigencia del equilibrio en el
presupuesto corriente al conjunto del ciclo econémico, se permite el libre juego
de los estabilizadores automaticos, y hasta una “prudente y sensata” dosis de
politica fiscal discrecional (CEF).

! Como expone Noord (2002: 11), aunque se establecian objetivos de gasto por departamento para un
periodo de tres afios, se les prestaba poca atencién porque las proyecciones econémicas y fiscales subyacentes
no se basaban en una estimacion del potencial de la economia y por tanto cambiaban constantemente,
derivandose de ello un reforzamiento del “cortoplacismo” institucional. En cada ciclo presupuestario se
reproducia la consabida danza ritual entre los departamentos de gasto y el Tesoro, hasta que la consuncion del
tiempo obligaba a los pesos pesados del Gabinete (“minigabinete”) o al Primer Ministro a tomar cartas en el
asunto.



Otro aspecto favorable de la regla es el de promover la equidad
intergeneracional, aunque como sefiala Noord (2002: 12), a quien seguimos en
estas consideraciones, “no necesariamente la asegura”. Todo depende de cual
sea la incidencia ultima de los costes y beneficios del gasto (corriente y de
capital) y la tributacion, para cuya determinacion se auspicio desde el Gobierno
un proyecto sobre contabilidad generacional, a desarrollar por un experto
internacionalmente reconocido (prof. L. J. Kotlikoff) en conjuncién con el
Instituto Nacional de Investigacion Econémica y Social.

e La designada como regla de inversion sostenible, que establece que la deuda
neta del sector publico en proporcién al PIB se ha de mantener en un nivel
estable y prudente sobre el ciclo econémico. Por deuda neta se entiende la deuda
bruta menos los activos financieros liquidos, y por “prudente” se tiene
actualmente todo nivel no superior al 40% del PIB (sobre el ciclo econdmico).
Con la adicion de esta regla de inversion sostenible a la clasica regla de oro, se
ataja el peligro que para la solidez de las finanzas publicas pudiera representar
una politica imprudente de inversion publica. Lo que no desaparece, sin
embargo, son los riesgos de distorsion de las elecciones entre capital fisico y
humano, asf como entre capital y gasto corriente, que introduce la regla de oro®.
Evidentemente la solucién a lo primero, que pasararia por aplicar definiciones
de gasto corriente y de capital mas cercanas al concepto econémico pertinente
(relacionado con la duracion de los beneficios econdmicos del gasto publico) en
lugar de las definiciones de cuentas nacionales establecidas, haria a la regla de
oro mas vulnerable a la “contabilidad creativa” y, por ende, menos creible (Kell
2001: 29). De todas formas, los problemas apuntados deberian paliarse con la
exigencia de que cada departamento de gasto publique una estrategia
departamental de inversion que muestre “como se gestiona eficazmente el
capital y como se toman las decisiones de inversion de modo que se maximicen
los beneficios de la inversion extra”.

En conjunto, y pese a no haber estado exentas de criticas, concluye Kell (2001:
29) que ambas reglas estan a la altura de muchas de las caracteristicas ideales de las normas
fiscales postuladas por Kopits y Symansky (1998): “Estan bien definidas en términos del
indicador a restringir, la cobertura institucional [sector publico, inclusive corporaciones
publicas] y las clausulas de excepcién; son transparentes en cuanto a mecanismos
institucionales, medicion y prondstico; son adecuadas para asegurar la sostenibilidad bajo
supuestos razonables; y logran un buen equilibrio entre flexibilidad y exigibilidad, en gran

parte debido al compromiso del gobierno por la transparencia.”

2 Como sefiala Noord (2002: 13), la regla de oro favorece la formacién de capital fisico sobre la de capital
humano, y suscita “escaso trade-off entre el gasto corriente y el de capital basado en una comparacion de sus
respectivos beneficios y costes marginales”.



Bajo tales reglas, el Gobierno procede a formular un marco macroeconémico a
medio plazo y una estrategia fiscal, que se dan a conocer por el Ministro de Economia
(“Chancellor of the Exchequer”). A los correspondientes discursos ha de acompariarse una
serie de documentos elaborados por el Tesoro. En concreto, la Ley de Hacienda de 1998
exige que para cada ejercicio presupuestario se presenten ante el Parlamento un Informe
Pre-Presupuesto (IPP) y un Informe de Gestion de la Deuda (IGD). Ademas, el Tesoro
publica un Informe anual de Presupuestos y Estados Financieros (IPEF) y un Informe anual
de Estrategia Econémica y Fiscal (IEEF). Como muestra el siguiente cuadro, el Codigo de

Estabilidad Fiscal contiene diversas precisiones sobre el contenido de dichos informes.

Cuadro 1. Contenidos del IPP, el IGD, el IPEF y el IEEF segun el Codigo de Estabilidad Fiscal.

Informe Pre-Presupuesto (IPP): Se exige al Tesoro que lo publique por lo menos tres meses antes de la
presentacién del presupuesto principal. Sélo se exige un IPP cada afio, incluso si hay mas de un presupuesto. El
IPP es de naturaleza consultiva —proporciona las propuestas de cambios significativos en la politica fiscal que
estan bajo consideracion del Gobierno—. Se exige también que el IPP incluya una proyeccién econémica y
fiscal y un andlisis del impacto del ciclo econémico en los agregados econdémicos clave.
Informe anual de Presupuestos y Estados Financieros (IPEF): El IPEF debe ser publicado por el Tesoro al
tiempo que el presupuesto. Los requisitos minimos se especifican en el CEF. Incluyen las proyecciones
econdmicas y fiscales y una explicacion de las medidas significativas de politica fiscal introducidas en el
presupuesto. Se especifica que el periodo de las proyecciones no ha de ser menor que los dos ejercicios
economicos completos que siguen a la fecha de la publicacién (lo cual significa dos afios mas alla del ejercicio
presupuestario), asi como la publicacion de datos comparativos para los agregados fiscales clave que cubran los
dos afios anteriores.

Informe anual de Estrategia Econoémica y Fiscal (IEEF): También se exige que se publique anualmente por el

Tesoro, normalmente (pero no necesariamente) al tiempo que el presupuesto. EI CEF especifica que el contenido

del IEEF incluye:

e La estrategia econdmica y fiscal a largo plazo del Gobierno, incluyendo algun objetivo a largo plazo para los
agregados fiscales clave.

e Una evaluacion de los resultados a corto plazo recientes en relacion a esta estrategia a largo plazo.

e La consistencia de las perspectivas a corto plazo y la estrategia a largo plazo con los compromisos europeos.

e L as proyecciones ilustrativas de las perspectivas para los agregados fiscales clave para un periodo no inferior a
los 10 proximos afios, basadas en supuestos plausibles, para arrojar luz sobre el impacto intergeneracional y la
sostenibilidad de la politica fiscal.

e El andlisis del impacto del ciclo econémico en los agregados fiscales clave, incluyendo estimaciones de la
posicion ciclicamente ajustada.

Informe de Gestion de la Deuda (IGD): En relacion a éste, el CEF especifica que el Gobierno informara
anualmente sobre la estructura y coste de la deuda publica, dando informacion suficiente para que la gente pueda
someter a escrutinio la direccién de su politica de administracion de la deuda. EI CEF también especifica que el
gobierno establecera cometidos para sus agentes en el informe anual de gestién de la deuda, incluyendo un
pronostico de la financiacion neta a través de “Ahorros Nacionales” (proveedor de cuentas de ahorro y bonos
que proporciona dinero al Estado y paga intereses a los inversores), el tamafio global del programa de emision de
titulos, la estructura de vencimiento planeada, las proporciones de titulos indiciados y convencionales, y el
calendario de subastas de titulos.

Fuente: extractado, con algunos ligeros retoques, de Lienert y Jung (2004: 420-421).




Cabe por lo demés destacar, en relacion al marco econémico y fiscal, otras dos
cuestiones de interés. La primera es la competencia atribuida a la Oficina Nacional de
Auditoria (ONA), en virtud de las secciones 156-57 de la Ley de Hacienda de 1998, para
examinar y emitir informe sobre las convenciones y supuestos subyacentes a las
proyecciones fiscales del Tesoro. Aungue el ejercicio de tal competencia se supedite a que
el propio Tesoro someta los referidos supuestos al examen de la ONA, esto no significa ni
mucho menos que la innovacién quede en mero papel mojado. Como evidencia NAO
(2006), la institucion fiscalizadora viene corroborando afio tras afio lo razonable y cauteloso
de los supuestos de crecimiento econdmico utilizados para la proyeccion de las finanzas
publicas, que siempre son inferiores a la estimacion considerada “neutral” por el Gobierno.
Contrapartida de este conservadurismo en las previsiones es, légicamente, la intrinseca
tendencia a “sorpresas agradables” que pueden dar lugar a elevaciones de los techos de
gasto acordados en el macro-presupuesto plurianual, con el consiguiente riesgo para la
credibilidad de este ultimo (Noord 2002: 31). Otros supuestos auditados por la ONA han
sido los relativos a la datacion del ciclo econémico, los ingresos por privatizaciones, el paro
registrado, los tipos de interés, los precios de las acciones, el IVA, la consistencia de los
indices de precios, la composicién del PIB, la financiacion, los precios del petroleo, y la

participacion del contrabando en el mercado de tabaco (HM Treasury 2006a: 256-257).

La segunda cuestion a destacar es el renovado impulso que el Gobierno
neolaborista ha dado a la denominada Contabilidad del Conjunto de la Administracion
(CCA), inicialmente propuesta por el Gobierno conservador, y que representa un intento de
obtener unos estados financieros consolidados del sector publico que se ajusten a los
“Principios de Contabilidad Generalmente Aceptados” (PCGA). Al respecto la Ley de
Administracion Publica y Cuentas de Recursos (2000), en su seccidn 9(1), exige al Tesoro
que prepare cuentas CCA que abarquen todos aquellos organismos que le parezca: a) que
gjercen funciones de naturaleza publica, o b) que se financian entera o sustancialmente con
dinero publico. La idea es, por tanto, que el perimetro de consolidacion no sélo alcance a
los Departamentos de la Administracion Central sino también a otros organismos como los
de la Administracion Local, el Servicio Nacional de Salud (SNS) y los Organismos
Publicos No Departamentales (OPND), pues un perimetro menor no satisfaria plenamente

las necesidades de la politica fiscal. A propoésito de esto Gltimo, cabria afirmar que la



consolidacion de las cuentas de todos los citados subsectores, presididas ahora por la misma
filosofia contable, viene de algin modo a salvar la tradicional distancia entre la
microcontabilidad de las AAPP y las grandes cifras de la gestion macroeconémica y fiscal.
En palabras de Chow, Humphrey y Miller (2005: 302): “El efecto combinado del
Presupuesto y Contabilidad de Recursos y la CCA es que el presupuesto publico y la
gestiobn macroecondmica se basan ahora centralmente en un marco de contabilidad
acumulativa. Esta es una dimension distintiva de la Nueva Gestion Financiera Publica bajo
el Nuevo Laborismo, en comparacion con las aproximaciones bajo las anteriores
administraciones conservadoras, y esta llevando a un significativo incremento en el empleo
de contables en la Administracion central. EI nimero de contables en la Administracion
central ha subido de 597 en 1989 a 2.200 en 2003.”

2°) PLANIFICACION PLURIANUAL DEL GASTO PUBLICO, MEDIANTE UN PROCESO
COLEGIADO DONDE SE VINCULAN LOS LIMITES DE GASTO AL CUMPLIMIENTO DE LOS
OBJETIVOS ESPECIFICADOS EN LOS ACUERDOS DE RENDIMIENTO. La planificacion plurianual
del gasto publico cuenta en el Reino Unido con una larga tradicion, cuyo principal reflejo
fueron los denominados Examenes del Gasto Puablico (EGP) (“Public Expenditure
Surveys”), que empezaron a elaborarse a comienzos de los afios sesenta del siglo pasado.
La orientacion al lado del gasto es, de hecho, un rasgo peculiar de la aproximacion britanica
al presupuesto plurianual, que comparte con las de otros paises de la Commonwealth el
énfasis en la disciplina presupuestaria y la eficiencia del gasto®. Perseguir la disciplina
presupuestaria, la racionalizacion de las politicas pablicas y la eficiencia del gasto mediante
la colocacion de las decisiones de gasto en un contexto plurianual: eso pretendian los
citados EGP, que se venian elaborando anualmente, aunque su horizonte de planificacion
abarcase los tres siguientes ejercicios presupuestarios. Desde la Revision Comprensiva del
Gasto de 1998, sin embargo, tales EGP se sustituyen por los planes de gasto establecidos
cada dos afios en las llamadas Revisiones del Gasto (RG) (“Spending Reviews”). Cada
nuevo plan cubre tres ejercicios, convirtiéndose el Gltimo ejercicio de una Revision del
Gasto en el primero de la siguiente. En opinion de Parry y Deakin (2003: 116-117), esta

% Cfr. Boex, Martinez-Vazquez y McNab (2000: 98), que hablan en tal sentido de una aproximacion
“Commonwealth” al presupuesto plurianual.
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curiosa circunstancia de que un proceso que establece objetivos para tres afios tenga lugar

cada dos afios guarda relacion con el ciclo electoral:

“Los Gobiernos en razonable buena forma buscaran celebrar elecciones cada cuatro afios mas
que ir hasta el final de un mandato de cinco afios, una estrategia exitosa de Margaret Thatcher en 1983
y 1987 y Tony Blair en 2001. No es practicable conducir una revision del gasto en un afio electoral.
Por lo tanto, las revisiones se prevén para el final del primer afio y tercer afio del periodo de
desemperfio del cargo y en lugar de un ciclo de gasto anual tenemos uno bienal —un calendario mas
relajado aunque muy estructurado, que nunca deja a los departamentos de gasto fuera de control y
encaja confortablemente con la estrategia histérica del Tesoro—.”

Como muestra el cuadro 2 (infra), el vigente sistema de Revisiones del Gasto se
articula en torno a un nuevo limite agregado o “total de control”, a saber, el Gasto Total
Gestionado (expresado en términos de devengo)®. Dicho total se descompone en dos
grandes bloques. De un lado estaria el conjunto de planes a tres afios para el gasto
discrecional, especificados por Departamento, denominados Limites al Gasto
Departamental (LGD). De otro lado estarian todos aquellos gastos que no pueden
gestionarse sobre una base trienal, como el gasto de la seguridad social o los intereses de la

deuda, que se gestionan como parte del Gasto Gestionado Anualmente (GGA).

Centrandonos en el primero de ambos bloques, que es al que se orientan
primordialmente las Revisiones del Gasto, cabe ante todo sefialar que la fijacion de los
Limites al Gasto Departamental resulta de un proceso iterativo donde los Departamentos de
gasto negocian sus propuestas con el Tesoro. Una vez acordados, el Tesoro se compromete
a financiar el correspondiente gasto, a cambio de lo cual se hace responsables a los
Departamentos de alcanzar los objetivos de politica publica especificados en los
Compromisos de Servicio Publico (CSP). “El niucleo del marco presupuestario —resume
Noord (2002: 33)- consiste en las Revisiones del Gasto bienales para otorgar limites de

gasto a tres afios a los departamentos y agencias, a los que a cambio se hace responsables

* Ya bajo el anterior sistema de Examenes del Gasto Publico, el Comité de Gastos Publicos del Gabinete
establecia limites de gasto agregados y departamentales para el periodo plurianual, conocidos como “Totales
de Control”. Precisamente uno de los problemas relativos a la transparecia apuntados por Heald (2003: 735)
son los continuos cambios en la definicién de tales agregados producidos en los ultimos afios: “Ha habido
cinco agregados de control desde 1989-90: Viejo Total de Planificacion; Nuevo Total de Planificacion; Total
de Control; Gasto Total Gestionado (GTG) (caja); y GTG (devengo). Esto representa cinco agregados de
control en 15 afios, con el cambio de 2003-04 (partidas de ‘no caja’ movidas del Gasto Gestionado
Anualmente a los Limites al Gasto Departamental) afectando sélo a la composicion.” Como explica
Likierman (2003: 47), este Gltimo cambio supone trasladar la depreciacion, el coste de las cargas del capital y
las provisiones desde el Gasto Gestionado Anualmente —donde se habian colocado de forma transitoria— a los
Limites al Gasto Departamental, para permitir que se gestionen sobre una base trienal como la mayoria del
Presupuesto de Recursos de los Departamentos.
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de la consecucion de los objetivos de politica publica especificados en los Compromisos de
Servicio Publico.” Con el establecimiento de limites para tres afios se pretende, entre otras
cosas, proporcionar una cierta certidumbre a los departamentos de gasto, y alentarles a

planear a medio plazo y evitar las oleadas de despilfarro del final del ejercicio

Cuadro 2. Gasto Total Gestionado, 2004-05 a 2007-08.

miles de millones £

Planes*
2004-05 2005-06 2006-07 2007-08

Limites al Gasto Departamental

Presupuesto de Recursos 263,9 2845 302,0 317,4
Presupuesto de Capital 26,3 29,1 31,5 34,9
Menos depreciacion -11,0 -11,7 -12,1 -11,8
Total Limites al Gasto Departamental 279,3 301,9 3214 340,5

Gasto Gestionado Anualmente

Prestaciones de la Seguridad Social 123,1 127,7 132,9 140,0
Desgravaciones fiscales 13,8 14,3 14,4 145
Politica Agraria Comun 2,5 2,5 2,5 2,6
Pensiones netas de los empleados publicos? 0,4 -0,4 -0,4 -0,7
Loteria Nacional 2,0 1,6 1,4 1,3
Partidas de no-caja en GGA 28,1 29,7 31,3 33,0
Otros gastos departamentales 2,7 2,8 2,6 2,7
Pagos netos a las Instituciones de la CE? 2,7 3,7 4,1 4.4
Gasto financiado localmente 24,2 26,0 27,9 30,0
Intereses brutos de la deuda de la Administracion central 23,9 254 26,5 27,4
Gasto de capital autofinanciado de las empresas publicas 2,6 2,2 2,1 2,1
Total GGA antes de margen y ajustes contables 226,1 2355 2455 257,2
Margen del GGA 1,2 2,0 2,0 3,0
Ajustes contables -19,0 -18,7 -19,7 -20,6
Total Gasto Gestionado Anualmente 208,3 218,9 227,8 239,5
Total Gasto Gestionado™® 487,6 520,8 549,2 580,0
del cual:

Gasto Corriente del Sector Pablico 449,7 479,3 504,0 531,4

Inversion Neta del Sector Pablico 22,4 25,2 27,9 30,4

Depreciacion del Sector Pablico 15,5 16,3 17,2 18,2

! Todas las cifras se basan en las proyecciones del Presupuesto 2004.

2 El gasto neto en pensiones del sector publico se registra bajo las normas contables FRS17.

* Los pagos netos a instituciones de la CE excluyen la contribucién del RU al coste de la ayuda de la CE a los
Estados no miembros (que se atribuye al programa de ayuda). Los pagos netos por lo tanto difieren de la
contribucidn neta del RU al presupuesto de la CE, las Gltimas estimaciones para la cual (en miles de millones
£) son 3,3mm en 2004-05; 4,3mm en 2005-06; 4,7mm en 2006-07 y 5,1mm en 2007-08.

* Véase paréagrafo A.16.

® Las cifras pueden no sumar debido a los redondeos.

Fuente: HM Treasury (2004: 182).
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presupuestario. Aunque los LGD marquen limites infranqueables para cada ejercicio del
trienio, al menos los departamentos tienen la tranquilidad de saber que su futura
financiacion no se les reducird por los importes no gastados en el ejercicio actual. Bien al
contrario, para las obligaciones reconocidas sujetas al LGD, ya correspondan a gastos
corrientes 0 a inversiones, el Tesoro autoriza a los departamentos a trasladar sin ningdn
limite las sumas presupuestadas de un ejercicio al seguinte, dentro del trienio del LGD

(Lienert'y Jung 2004: 427). Es lo que se conoce como “flexibilidad de fin de afio”.

Pero seguramente el aspecto mas sugestivo de esas RG bienales con LGD a tres
afios sea que, al trascender la habitual estrechez de los plazos de elaboracion y horizonte
temporal del presupuesto, permiten replantear elementos de las politicas publicas y
estructuras de prestacion de los servicios que suelen tomarse como dados a la hora de
presupuestar, reduciendo con ello el incrementalismo y ampliando el margen para reasignar
recursos. En este sentido, las Revisiones del Gasto del Reino Unido se han considerado por
el Grupo de Trabajo de Altos Cargos Presupuestarios de la OCDE como un ejemplo de lo
que ellos mismos Ilaman Revision de Programas: una forma especifica de evaluacion de
politicas iniciada y supervisada desde el centro del Goberno (WPSBO 2003: 32). Se trataria
en esencia de identificar aquellas areas de las politicas publicas que se juzgue conveniente
evaluar, bien para ahorrar globalmente en ellas, bien para reducir las dotaciones de algunos
de los programas a fin de elevar las de otros o crear programas nuevos. Pero bien entendido
que tanto el eventual ahorro global, como las reasignaciones entre programas, pueden

resultar de cambios institucionales a aplicar en un horizonte plurianual®.

> Es innegable que esta Revision de Programas puede topar con una cierta resistencia de los
Departamentos de gasto, y hasta a veces dar lugar a campos de batalla interdepartamentales. Pero,
estableciendo los oportunos cauces para la resolucién de los conflictos, la Revision vendria a cubrir dos
funciones que tipicamente no desempefia la evaluacién de politicas hecha bajo la supervisién de los
Departamentos de gasto:

“(1) considerar la eficiencia asignativa de los programas para la Administracion y el ciudadano/cliente, y
(2) considerar las consecuencias de niveles alternativos de financiacion. La primera funcion requiere contestar
a preguntas tales como: (1) ¢esta este programa motivado por un motivo valido para la intervencion de la
Administracion o debe ser dejado al mercado o al sector privado no lucrativo? (2) ¢deberia este programa
organizarse a nivel de la Administracion central o deberia dejarse, por ejemplo, a los municipios? (3) ¢utiliza
este programa el instrumento adecuado o deberia, por ejemplo, utilizar la regulacién o un impuesto en lugar
de una subvencion? (4) ;esté este programa disefiado adecuadamente desde el punto de vista de la eficiencia
asignativa para la Administracion/cliente, por ejemplo la base de subvencién correcta, el objeto regulativo, los
criterios de eligibilidad, etc..? La segunda funcidn requiere contestar a preguntas tales como: (1) ¢cudles
serian las consecuencias para la calidad de los servicios, el nivel de la provision, la contribucion privada a la
financiacion y la demanda para los servicios sustitutivos, si la financiacién publica se redujese en, por
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Una pieza clave en el proceso es la capacidad del Tesoro para liderar los
debates y arbitrar en los conflictos interdepartamentales a que suelen dar lugar las
Revisiones de esta naturaleza. Segun Parry y Deakin (2003: 123-124), a raiz de la Revision
Fundamental del Gasto de 1995, que redisefid la organizacion del Tesoro, y de las
Revisiones del Gasto (desde 1998), se ha ido conformando un “nuevo Tesoro” real mas
proclive a reconocer la autonomia de los departamentos de gasto y los riesgos de
comportamiento disfuncional, un Tesoro sefialadamente no jerérquico y audaz en la
argumentacion, que ha desarrollado su capacidad analitica en la interrelacion entre la
politica social y econémica. Este replanteamiento del papel del Tesoro supone un cierto
abandono de sus tradicionales controles de detalle, para implicarse mucho mas activamente
en los debates de politica publica y las cuestiones transversales abordadas en las Revisiones
del Gasto. Ello plantea una doble problemética nueva. De un lado, esta la posible
superposicion o colision de la actividad del Tesoro con la de otras unidades u oficinas
dependientes del Primer Ministro con competencias generales de politica publica. De otro
lado esta la desmoralizacion que aflora entre los funcionarios de los ministerios gestores
cuando se sienten avasallados, en debates de politica publica, por un Tesoro asistido de los

especiales derechos y privilegios inherentes a su tradicional funcién de control del gasto®.

La otra pieza clave en el proceso es el input y feed-back que pueda aportarle la

informacion sobre el rendimiento de los departamentos, agencias y programas publicos.

ejemplo: un 5%, un 10% o un 20%. (...) Aunque la introducién de la revision de programas sea una reforma
dificil, puede por lo tanto merecer la pena para las Administraciones que no la tengan el empezar con ella.
Especialmente en el cambiado paisaje presupuestario del siglo XXI, la revisién de programas puede ser una
alternativa preferible a los periddicos grandes ejercicios de recorte que se aplican de manera espasmddica y
para los cuales los procedimientos se tienen que definir en cada nueva ocasion.” (WPSBO 2003: 30-31)

® La solucién de Parry y Deakin (2003) a este problema pasarfa por aproximar las posiciones del Tesoro y
los Departamentos de gasto, haciéndolos respectivamente conscientes de las implicaciones politico-sectoriales
y macroecondmicas, y primando en el Tesoro la capacidad analitica sobre la fuerza:

“(...) si el sistema politico como un todo tiene una comprensién coherente de la macroeconomia y del
lugar del sector publico en ella, hay menos necesidad de encarnar esta comprension en el Tesoro”, por lo que
éste podria redefinirse como “una taquigrafia Util para muchas actitudes, arreglos y aproximaciones a nivel
ministerial y funcionarial” (118-119). La funcion del Tesoro no es ya “tanto la represion del gasto, que en
parte siempre se ha contratado externamente a las Divisiones de Hacienda de los departamentos, como la
consideracion imaginativa de la relacion de politicas especificas con objetivos econémicos generales. Si se
pudiera hacer que otros departamentos piensen ‘correctamente’ a ojos del Tesoro, gran parte del tradicional
pensamiento sobre la necesidad de un Tesoro fuerte podria volverse obsoleto. (...) Nuestra investigacién
sugiere que la mejor aproximacion puede ser reforzar la capacidad de andlisis de politicas del Tesoro, en
términos de perfeccionamiento del personal e importacion de personal y pericia del resto de Whitehall y de
mas alla.” (124-125).
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Segun refiere Likierman (2001: 54), para asegurarlo se procedié a un refinamiento de los
Compromisos de Servicio Publico (CSP), reduciendo el nimero de objetivos cifrados de los
en torno a 600 publicados tras la RG’98 a los 160 que acompafiaron a la RG’00, y
desplazando su énfasis de los productos a los resultados o impactos’. Simultdneamente se
introdujeron los denominados Compromisos de Prestacion de Servicio (CPS), que para los
grandes Departamentos venian a respaldar a los CSP y proporcionar el detalle acerca de
cémo se cumpliran los objetivos cifrados, mientras que para los Departamentos mas
pequefios (sin CSP) vendrian a establecer tanto los resultados a obtener como el modo de

hacerlo.

Como se aprecia en el cuadro 3 (infra), cada Compromiso de Servicio Publico
contiene una formulacion de la finalidad dltima (“aim”) del Departamento o area
transversal de politica a que corresponda. A ella sigue una serie de objetivos generales
(“objectives”), que a su vez se traducen en objetivos especificos de rendimiento,
normalmente cuantificados y referidos a un determinado periodo de tiempo (“performance
targets™). EI CSP concluye con una declaracién de la responsabilidad del ministro a cuyo
cargo queda la consecucion de esos objetivos®. En la Revision Comprensiva del Gasto de
1998, sin embargo, los CSP no se publicaron hasta cinco meses después de las asignaciones
de gasto, y algunos incluso se hicieron esperar otros cuatro meses. Si bien poco a poco las
RG han ido ofreciendo un vinculo méas estrecho entre las asignaciones de gasto y tales
acuerdos de rendimiento (Parry y Deakin 2003: 113), sigue al parecer aprecidndose una
insuficiente integracion entre el ciclo financiero y el ciclo de politica y gestion (Scheers,
Sterck, Bouckaert 2005:148). Desde el propio Tesoro se reconoce que los vinculos entre las
asignaciones de gasto y los 110 objetivos especificos de los CSP son “limitados”, y que
esos objetivos son cambiantes y no cubren todas las actividades (Carruthers 2006). Ademas
el uso de los datos de rendimiento en la toma de decisiones politica, especialmente en sede

parlamentaria, se ve socavado por las dudas sobre la fiabilidad de los datos, a cuya

" En 2001 un informe de la Oficina Nacional de Auditoria concluyé que el porcentaje de objetivos cifrados
referentes a resultados o impactos pasd del 11% en los CSP’98 al 68% en los CSP’00. Aunque este
desplazamiento se logré en parte trasladando la informacion sobre los objetivos cifrados operacionales y de
produccioén a los nuevos Compromisos de Prestacion de Servicio, también fue fruto de un incremento en la
cifra absoluta de objetivos cuantificados en términos de resultados. Cfr. Noord (2002: 18).

8 Ademés, para cada CSP se publican Notas Técnicas que detallan entre otras cosas cémo se medira cada
objetivo especifico, incluyendo la fuente de datos, la linea de base, y definiciones de los términos
potencialmente ambiguos.
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Cuadro 3. Finalidad, objetivos generales y objetivos especificos cifrados en el CSP para
2005-2008 del Departamento de Educacion y Capacitacion.

FINALIDAD

Ayudar a construir una economia competitiva y una sociedad inclusiva mediante: la creacién de oportunidades para que todos
desarrollen su aprendizaje; la liberacién del potencial de las personas para que den lo maximo de si mismas; la consecucién de la
excelencia en los estdndares de educacion y niveles de capacitacion.

OBJETIVOS GENERALES Y OBJETIVOS ESPECIFICOS DE RENDIMIENTO

Objetivo I: Salvaguardar a nifios y jovenes, mejorar sus resultados vitales y bienestar general, y romper los ciclos carenciales.

1. Mejorar la comunicacion, el desarrollo social y emocional de los nifios para que en 2008 el 50% de los nifios alcance un buen nivel
de desarrollo al final de la Etapa de Base y se reduzcan las desigualdades entre el nivel de desarrollo logrado por los nifios en el
20% de areas mas desfavorecidas y en el resto de Inglaterra. Objetivo especifico de la Unidad de Comienzo Seguro, en
conjuncién con el Departamento de Trabajo y Pensiones.

2. Como contribucion a reducir la proporcion de nifios que viven en hogares donde nadie trabaja, en 2008:

« aumentar un 10% el stock de cuidados infantiles registrados en Ofsted;

« aumentar un 50% la utilizacion de los cuidados formales a la infancia por las familias trabajadoras de menores ingresos; e

« introducir, en abril de 2005, un esquema exitoso de aprobacion de cuidados infantiles de tono-ligero. Objetivo especifico de la
Unidad de Comienzo Seguro, en conjuncion con el Departamento de Trabajo y Pensiones.

3. Reducir un 50% la tasa de embarazos de menores de 18 afios de aqui a 2010 como parte de una estrategia mas amplia para mejorar
la salud sexual. En conjuncién con el Departamento de Salud.

4. Detener la subida de afio en afio de la obesidad entre los nifios menores de 11 afios en 2010, en el contexto de una estrategia mas
amplia para atajar la obesidad de la poblacion general. En conjuncion con el Departamento de Salud y el Departamento de
Cultura, Comunicacién y Deporte.

5. Estrechar la brecha en los logros educativos entre los nifios bajo custodia y los de sus semejantes, y mejorar su apoyo educativo y la
estabilidad de sus vidas para que, en 2008, el 80% de nifios menores de 16 que hayan estado bajo custodia 2,5 afios 0 mas hayan
vivido en la misma colocacién al menos 2 afios, o estén colocados en adopcidn.

Obijetivo I1: Elevar los estandares y atajar la brecha de logros en las escuelas.

6. Elevar los estandares en Inglés y matematicas para que:

« en 2006, el 85% de los de 11 afios logren el nivel 4 o superior, manteniéndose este nivel de rendimiento hasta 2008; y
« en 2008, la proporcién de escuelas en las que menos del 65% de los alumnos logra el nivel 4 o superior se reduzca en un 40%.

7. Elevar los estandares en Inglés, matematicas, TIC y ciencia en la ensefianza secundaria para que:

« en 2007, el 85% de los de 14 afios logren el nivel 5 o superior en Inglés, matematicas y TIC (80% en ciencia) a nivel nacional,
manteniéndose este nivel de rendimiento hasta 2008; y
« en 2008, en todas escuelas al menos el 50% de los alumnos logre el nivel 5 o superior en Inglés, en matematicas y en ciencia.

8. Mejorar los niveles de asistencia a clase para que, en 2008, el absentismo escolar se reduzca un 8% comparado con 2003.

9. Aumentar el aprovechamiento de las oportunidades deportivas de los 5 a los 16 afios para que el porcentaje de nifios en las escuelas
de Inglaterra que gastan un minimo de dos horas cada semana en EF de alta calidad y deporte escolar dentro de y mas alla del
curriculo aumente del 25% de 2002 al 75% en 2006 y al 85% en 2008, y por lo menos al 75% en cada Consorcio Deportivo Escolar
en 2008. En conjuncion con el Departamento de Cultura, Comunicacion y Deporte.

Objetivo I11: Que todos los jévenes alcancen los 19 afios preparados para el empleo cualificado o la educacién superior.

10. En 2008, el 60% de los de 16 afios logren el equivalente de 5 CGESs con grados del A* al C; y en todas escuelas al menos el 20%
de los alumnos logren este estandar en 2004, subiendo al 25% en 2006 y al 30% en 2008. (Este objetivo especifico se puede revisar
a la luz de las recomendaciones del informe Tomlinson.)

11. Aumentar la proporcién de los de 19 afios que logran al menos el nivel 2 en 3 puntos porcentuales entre 2004 y 2006, y en 2 puntos
porcentuales mas entre 2006 y 2008, y aumentar la proporcion de jovenes que logran el nivel 3.

12. Reducir la proporcién de jévenes que no estan en educacion, empleo ni adiestramiento en 2 puntos porcentuales de aqui a 2010.

Objetivo IV: Atajar la brecha de capacitacion de adultos.

13. Aumentar el nimero de adultos con la capacitacién requerida para la empleabilidad y progresiéon hacia niveles mas altos de
instruccion mediante:

« la mejora de los niveles basicos de capacitacion de 2,25 millones de adultos entre el lanzamiento de la Capacitacion para la Vida
en 2001 y el 2010, con un hito de 1,5 millones en 2007; y

« de aqui a 2010, reducir al menos un 40% el namero de adultos de la poblacién ocupada que carezcan de CPN 2 o cualificaciones
equivalentes. Trabajando cara a esto, que un millén de adultos de la poblacion ocupada logren el nivel 2 entre 2003 y 2006.

Objetivo V: Aumentar y ampliar la participacion en la educacion superior.

14. De aqui a 2010, aumentar la participacién en la educacion superior hacia un 50% de aquellos de 18 a 30 afios y hacer también
progresos significativos de afio en afio hacia el acceso justo, y tratar de reducir las tasas de no-terminacion.

Fuente: HM Treasury (2004b: 11-12)
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auditoria el Gobierno ha tendido a mostrarse renuente (Bowerman, Humphrey y Owen
2003). Otra debilidad es, en fin, la contrastada presencia de los tres clasicos problemas de
juego asociados a los sistemas de objetivos cifrados: i) el efecto trinquete, que lleva a los
gestores de las unidades de produccion a optar por un bajo rendimiento actual, para poder
elevarlo en el futuro en respuesta a unos objetivos presumiblemente crecientes; ii) el efecto
umbral, que induce a las mejores unidades de produccién a reducir su rendimiento hasta el
umbral fijado como objetivo para todas las unidades; y iii) las distorsiones del *““output™ o

manipulacién de los resultados registrados (Hood 2006).

3% APLICACION DEL CRITERIO DE DEVENGO ECONOMICO, O PURO, AL
PRESUPUESTO Y CONTABILIDAD PUBLICOS. La Revision del Gasto de 2002, que contenia los
planes de gasto del Goberno del RU para los ejercicios 2003/04, 2004/05 y 2005/06, fue la
primera plenamente ajustada al nuevo sistema de Presupuesto y Contabilidad de Recursos
(PCR), con el que el pais seguia el camino de Australia y Nova Zelanda en la extension del
principio de devengo econdémico a los estados financieros y al mismo presupuesto publico.
Esto supone que las cuentas publicas, en vez de ser un simple estado de los dineros
percibidos y desembolsados, toman en términos amplios la misma forma de las cuentas
empresariales, con un balance de situacion, el equivalente de una cuenta de pérdidas y
ganancias, e informacion sobre los flujos de caja, junto a alguna informacién adicional
especifica del sector publico. Y, en su version mas pura, supondria también hacer del
presupuesto publico una suerte de “cuenta de resultados previsional”, remitiendo las
inversiones a un presupuesto de capital independiente. En el caso britanico el modelo
adoptado se complica porque, en vez de esa Unica cuenta de resultados previsional,
aparecen tres documentos distintos: i) la Prevision de Costes Operativos del Departamento,
que si vendria a ser una cuenta de resultados previsional, aunque con una estructura
diferente que responderia principalmente a las necesidades de control del Tesoro y del
Parlamento; ii) el Presupuesto de Recursos del Departamento donde, entre otros ajustes, se
eliminan las transferencias de capital realizadas y el consumo de recursos de sus
Organismos Publicos No Departamentales; y iii) las Asignaciones Presupuestarias
aprobadas por el Parlamento, o Necesidad Neta de Recursos del Departamento, que
presenta asimismo diversos ajustes en relacion a los dos anteriores documentos. Algo

parecido ocurre con el Presupuesto de Capital, al que una larga serie de ajustes aleja del
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Capital Neto Votado (Asignaciones Presupuestarias directa o indirectamente aprobadas por

el Parlamento).

Centrandonos de momento en el Presupuesto de cada Departamento, cabe decir
que éste se desdobla ahora en un Presupuesto de Recursos y un Presupuesto de Capital
(cuadro 4). La aplicacion del principio de devengo supone que, en el primero de ambos
presupuestos, el gasto no se identifique con la salida de dinero sino con el consumo
econdémico de los recursos. Ya no hay pues cabida en el Presupuesto de Recursos para
aquellos desembolsos de caja que no corresponden a gastos en sentido microeconémico
sino a otra clase de operaciones (en su caso, a incluir en el Presupuesto de Capital). Y si se
da en cambio cabida, en el Presupuesto de Recursos, a aquellos gastos devengados que no
entrafian desembolsos de caja, como la depreciacion del capital fijo, la carga del “coste del
capital” (los costes financieros y de oportunidad del capital que se tiene), y las provisiones
para pagos futuros. En el Presupuesto de Capital se recogen esencialmente los importes de
las adquisiciones (+) y enajenaciones de activos fijos (-), ademas de otras partidas como las
transferencias de capital. Al decir de Likierman (2003: 46): “Una mejor informacién sobre
la gestion de la base existente de capital fijo, asi como de la inversién nueva, es uno de los
mas obvios resultados del cambio. (...) La transparencia de las cargas del capital
proporciona tanto la sefial como el incentivo para gestionar el stock de capital
—mejorando la calidad del mantenimiento, extendiendo la vida atil alli donde eso sea

coste-eficaz y disponiendo de aquellos activos que no sigan siendo necesarios—.”

Cuadro 4. Principales componentes del presupuesto departamental.

PRESUPUESTO DE RECURSOS

Estimaciones

Costes de Administracion Limites al Gasto olurianuales
(devengo) Departamental
+ Costes de Capital (LGD) (Gastos ?olgtrtolados
(Depreciacion y carga de capital) por el Dpto.)
+ Gastos de Programas
PRESUPUESTO
DEL Erdli\:g\r;?s?c))nes Gasto Gestionado
DEPARTAMENTO = Presupuesto de Recursos Anualmente (GGA)

PRESUPUESTO DE CAPITAL

Gasto de nuevas adquisiciones LGD Estimaciones anuales
- Ingresos por venta de activos (Gastos no controlados
+ Endeudamiento neto por el Dpto.)

= Presupuesto de Capital ‘ GGA |7

Fuente: Vela y Fuertes (2004: 297).
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Efectuando una serie de ajustes al Presupuesto de Recursos, entre los que
destacan la adicion de las transferencias de capital realizadas y el consumo de recursos de
los Organismos Pablicos No Departamentales bajo tutela del Departamento, se obtiene la
asignacion presupuestaria presentada ante el Parlamento (cuadro 5, total columna 6). Como
muestran las cifras en azul, se fijan limites vinculantes a nivel de grandes programas del
Departamento (Peticiones de Recursos) tanto para la Necesidad Neta de Recursos como
para las llamadas ““Asignaciones presupuestarias en Ayuda de explotacion” (ingresos que
se compensan con el gasto bruto de recursos). Ello permitird al Departamento gastar hasta
el importe mé&ximo previsto en la columna 4 para cada Peticion de Recursos (PdR), a menos
que no logre generar el volumen de ingresos previsto para esa misma PdR en la columna 5.
El ulterior desglose de las Peticiones de Recursos por lineas funcionales (“secciones”), y de
éstas por partidas (“subcapitulos™) no es vinculante para el Ejecutivo, aunque se requiere
aprobacion del Tesoro para las correspondientes transferencias de crédito’. Estamos pues
ante un régimen que viene a restringir el control parlamentario “tradicional” y a otorgar una
amplia discrecionalidad al Gobierno. “El nimero medio de articulos o PdRs autorizados del
presupuesto departamental estuvo en torno a uno y medio en el ejercicio presupuestario
2003-04. Una consecuencia de este nivel agregado de autorizacion es que el Parlamento
pierde la vista de la informacion mas detallada y familiar.” (Scheers, Sterck y Bouckaert
2005: 139)

En los gastos de capital el predominio del Ejecutivo es ain mayor, puesto que
el Parlamento solo se pronuncia directamente sobre el total de las *““asignaciones en ayuda
no de explotacion” del Departamento (columna 8), categoria que abarca los recursos que
éste obtiene, principalmente de la venta de activos suyos, y que se aplican a la financiacion
de operaciones de capital. La limitacion del total de la columna 7 por parte del Parlamento
solo se produce de manera indirecta, en la medida que la tesoreria necesaria para efectuar
los correspondientes pagos se incluye en las “necesidades de caja netas” votadas en bloque

para el Departamento™.

% Esta discrecion del Ejecutivo no puede utilizarse en casos en los que se piensa que la reasignacion
propuesta es de tal importancia o se aparta tanto de la asignacion presupuestaria original que deberia
someterse especificamente al Parlamento mediante una Asignacion Presupuestaria Revisada o Suplementaria.

19 por “necesidades de caja netas” del Departamento se entiende la cantidad de dinero que éste precisa del
“Fondo Consolidado” (una cuenta en el Banco de Inglaterra a cuyo través se verifican los cobros y pagos).
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Cuadro 5. Asignaciones presupuestarias para el Departamento de Educacion y Capacitacion: ejercicio 2006-07.

.000£
Recursos Capital
Otros Total Total AenA
Admin | corrientes | Subvencs Bruto AenA Neto Capital | no-explot
1 2 3 4 5 6 7 8
PdR 1: Ayudar a construir una economia competitiva y
una sociedad inclusiva mediante la creacion de
oportunidades para que todos desarrollen su aprendizaje;
la liberacidn del potencial de las personas para que den lo
maximo de si mismas; la consecucion de la excelencia en
los estandares de educacion y niveles de capacitacion 246.205 267.600 | 56.036.249 | 56.550.054 351.743 | 56.198.311 | 3.161.904 | 509.120
Gasto en los Limites al Gasto Departamental (LGD) 246.205 267.600 | 38.107.951 | 38.621.756 351.743 | 38.270.013 10.190 575
Gasto de la Administracién Central 246.205 | 267.600 | 4.148.125 | 4.661.930 | 351.743 | 4.310.187 10.190 575
Apoyo a las Autoridades Locales - - | 33.959.826 | 33.959.826 - | 33.959.826 - -
Gasto en el Gasto Gestionado Anualmente (GGA) - - - - - - | 3.151.714 | 508.545
Gasto de la Administracién Central - - - - - - | 3.151.714 | 508.545
Apoyo a las Autoridades Locales - - - - - - - -
No-Presupuesto - -1 10.184.214 | 10.184.214 - | 10.184.214 - -
PdR 2: Promover el desarrollo fisico, intelectual y social
de los nifios y jovenes mediante la Provisién de Comienzo
Seguro los Primeros Afios y de Cuidados Infantiles - 6.212 | 1.699.631 | 1.705.843 - | 1.705.843 500 -
Gasto en los Limites al Gasto Departamental (LGD) - 6.212 | 1.699.631 | 1.705.843 - | 1.705.843 500 -
Gasto de la Administracién Central - 6.212 825.464 831.676 - 831.676 500 -
Apoyo a las Autoridades Locales - - 874.167 874.167 - 874.167 - -
PdR 3: Atajar la pobreza infantil y la exclusion social
mediante la ayuda a los nifios y jévenes vulnerables, y a
sus familias, para romper el ciclo de carencia y desventaja
a través del Fondo para la Infancia - - 190.100 190.100 - 190.100 - -
Gasto en los Limites al Gasto Departamental (LGD) - - 190.100 190.100 - 190.100 - -
Gasto de la Administracion Central - - 40.100 40.100 - 40.100 - -
Apoyo a las Autoridades Locales - - 150.000 150.000 - 150.000 - -
TOTAL DE LA ASIGNACION PRESUPUESTARIA 246.205 | 273.812 | 57.925.980 | 58.445.997 | 351.743 | 58.094.254 | 3.162.404 | 509.120

Fuente: elaboracion propia a partir de HM Treasury (2006b).
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3. Una variante “latina” de la Nueva Gestion Publica: la reforma

presupuestaria en Francia.

Aungue la incidencia de la Nueva Gestion Publica no haya sido en Francia tan
madrugadora ni profunda como en el Reino Unido, puede afirmarse que también en el caso
francés la actual reforma presupuestaria viene precedida de otra serie de reformas. La linea
en la que se ha puesto un mayor énfasis seguramente ha sido la representada por las
diversas iniciativas de descentralizacion y desconcentracion administrativa. Como sefiala
Costa (1989: 121), a comienzos de los afios ochenta “en Francia, el Estado no solo es
unitario, sino aun fuertemente centralizado y el peso administrativo de los prefectos,
institucion napoleonica por excelencia, heredada de aquella de los intendentes de I’ancient
régime, es aun notable.” De ahi que el presidente Frangois Mitterand y su ministro Gaston
Deferre acometieran una politica de descentralizacion, apoyada en las leyes del 2 de marzo
y del 10 de julio de 1982, y en la del 7 de enero de 1983. Los ejes de esa politica eran la
transferencia de competencias del Estado a los entes locales; la transformacion de la
relacion juridica entre ambos niveles de gobierno; la eleccion, por vez primera, de los
consejos regionales por sufragio universal directo el 16 de marzo de 1986; y la
transferencia del Estado a los entes locales de los recursos presupuestarios, fiscales y de
personal. Sin embargo, a finales de los afios ochenta el progreso realizado era mas bien
modesto, por lo que el Primer Ministro Michel Rocard decide dar un nuevo impulso a la
reforma administrativa con su circular del 23 de febrero de 1989, sobre la renovacion de la
administracion publica. En ella se percibian ya claramente algunos de los topicos de la
Nueva Gestion Publica. La “orientacion al usuario” se traducia en las propuestas de
desarrollar la informacion al pablico, personalizar la relacion entre empleados y usuarios,
facilitar los tramites burocraticos, asociar a los usuarios en la mejora de los servicios
publicos, y promover la “honorable enmienda” de sus errores por parte de la
Administracion. De otro lado se apuntaba, sin cuestionar el estatuto de la funcién publica,
una serie de medidas tendentes a corregir sus carencias Yy rigideces, como la revalorizacién
de la gestion del personal, la gestion previsional de puestos y carreras, la formacion
continua de los empleados publicos, la valoracion en los concursos de las habilidades
técnicas y practica profesional del candidato, y la potenciacion de la movilidad de los

empleados publicos. Se pretendia también efectuar una desconcentracion para que las
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decisiones, en el campo de competencia de cada Administracion, se situasen lo mas cerca
posible de los directos interesados, y para que los responsables administrativos dispusieran
de una mayor autonomia decisoria tanto en el plano administrativo como en el de la gestion
presupuestaria. La méas conocida expresion de esta politica fue la creacion de los llamados
centros de responsabilidad, en los que se experimentaba, sobre base contractual, una
suavizacion de las reglas de gestion presupuestaria, junto a una mayor autonomia
administrativa. Con un cardcter mas general, se planteaba incluso la necesidad de
emprender una reflexion comprensiva sobre las reglas de la contabilidad publica y los
modos de gestion administrativa de todas las Administraciones, que se consideraba que

disuadian la innovacion y favorecian poco la adaptacion.

Como expone Nioche (1992), otra parte de ese paquete de reformas del Primer
Ministro Rocard consistio en el establecimiento de la evaluacion de politicas pablicas
como un procedimiento institucionalizado a los més altos niveles de la Administracion.
Tras una larga y viva etapa de discusidon, cuyos principales hitos habian sido la conferencia
sobre evaluacion de politicas celebrada en 1983 y los conocidos informes Deleau (1986) y
Viveret (1989), el Decreto 92-82 de 22 de enero de 1990 vino a implantar un modelo de
evaluacion de politicas de orientacion gerencial, controlado por el Gobierno y notablemente
formalizado. Para la evaluacion de las politicas intersectoriales nacionales, se creaban tres
nuevos organismos: el Comité Interministerial de la Evaluacion (CIME), el Consejo
Cientifico de la Evaluacion (CSE) y el Fondo Nacional para el Desarrollo de la Evaluacion
(FNDE)™. Aunque es innegable el espaldarazo que ello supuso para el desarrollo de la
evaluacion de politicas publicas en Francia, se ha criticado que la aproximacion “cientifica”
subyacente a la iniciativa, basada en la “autonomia” del evaluador y la “replicabilidad” de
sus resultados, venia en realidad a enmascarar bajo una pretendida neutralidad u objetividad

las preferencias de politicos y funcionarios:

“La Administracion francesa siempre ha arrinconado el componente politico, construyendo su
legitimidad en el marco de una alianza del poder publico y del sector publico para satisfacer un bien

1 A ellos se afadian, entre 1989 y 90, otros organismos méas centrados en la evaluacion de politicas
sectoriales, como el Comité Nacional de Evaluacion de la Politica de la Ciudad; o en la evaluacion de la
aplicacion de alguna ley, como la Comision Nacional de Evaluacion del Salario Minimo Interprofesional, o,
en fin, en la evaluacion de programas publicos, como el Comité Nacional de Evaluacion de la Investigacion
(CNER) y el Comité de Evaluacién y de Prospectiva de Nuevas Cualificaciones Profesionales. Sélo el Comité
Nacional de Evaluacion de los Centros Publicos con Caracter Cientifico, Cultural y Profesional, conocido
como el “CNE de las Universidades”, existia desde mayo de 1985.
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comin cuya definicion ha parecido quedar al margen de lo politico. (...) En Francia, ya lo hemos
comentado, siempre ha existido la tentacion de ocultar al gobierno tras el Estado. Esta actitud equivale,
de hecho, a ocultar la dimension propiamente politica de cualquier accién publica, y el recurso a los
‘sabios’ probablemente coadyuvara a ello.” (Monnier 1992: 76 y 88)

Ya en época mas reciente, en torno al cambio de siglo, cabe resefiar los pasos
que seguian dandose en largo camino hacia la descentralizacion administrativa y el
aumento de la autonomia de gestion. Como explica Chevauchez (2002: 294), en el seno de
la Administracion central se registraba en ese momento, ademas de una expansion en el
papel y recursos de los empleados publicos de base local (a expensas de los radicados en
Paris), una cada vez mayor organizacion de los departamentos ministeriales como agencias
independientes. Esto se habria aplicado tanto que habria acabado por ser la regla. Cualquier
Departamento de la Administracién que actuase como un proveedor de servicios se
constituiria tarde o temprano en agencia. Solo aquellos Departamentos de escala superior
exclusivamente dedicados al disefio y direccion globales de los servicios publicos se
estructurarian adn al modo tradicional. Esta polifacética tendencia cara a la
descentralizacion estaba teniendo importantes repercusiones en términos de créditos
presupuestarios contractuales, sistemas de informacion contable, y herramientas de
direccion y control. Al mismo tiempo se daba un visible desplazamiento en la direccion de
una mayor autonomia para los gestores, al afiadirse a los citados créditos presupuestarios de
base mas amplia la actualizacion de las normas que regian el empleo de los fondos, asi
como una cierta flexibilizacion de las normas sobre compras y de la gestion de ndminas. Si
bien el control del empleo publico seguia siendo fuerte, al menos ya se podian efectuar
ajustes limitados en los niveles de salarios. También la gestion de los activos reales se

estaba haciendo mas dinamica.

Si bien, en conjunto, todo lo que de las anteriores iniciativas llegé a tener
traduccion préctica conforma un panorama de cambio mucho menos radical que el operado
en el Reino Unido, no cabe duda de que contribuyd de algin modo a preparar el terreno
para la actual reforma del sistema presupuestario frances. En efecto, la paulatina extension
del movimiento internacional de la Nueva Gestion Publica, a la que Francia tampoco
permanecia ajena desde comienzos de los noventa, hizo sentir la necesidad de reformar en
profundidad la normativa hacendistica basica del pais, contenida en la Ordenanza del 2 de

enero de 1959, que llevaba vigente mas de cuarenta afios. A tal fin se aprueba la Lei
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Organica n°® 2001-692 del 1° de agosto do 2001 relativa a las Leyes de Presupuestos
(LOLP), que vino a derogar la normativa anterior. Los principales elementos de la reforma,
en cuanto al sistema presupuestario se refiere, pueden agruparse en estos tres grandes

bloques:

1°) ESTRUCTURACION DEL PRESUPUESTO EN MISIONES, PROGRAMAS Y
ACCIONES, CON OBJETIVOS E INDICADORES DE RENDIMIENTO PARA CADA PROGRAMA. La
LOLP se propone, entre otras cosas, que las leyes de presupuestos se vuelvan mas legibles
y transparentes en cuanto reflejo cifrado de los medios de las diferentes politicas publicas.
Para ello el Presupuesto general del Estado se presenta ahora estructurado en grandes
misiones (34 en 2006) que identifican las grandes politicas del Estado, cada una de las
cuales se traduce en programas (134 en 2006), y éstos se desagregan a Su vez en acciones
(614 en el proyecto de Ley de Presupuestos para 2006)*2. Con la entrada en vigor de la
LOLP, por tanto, los créditos del presupuesto general pasan a adoptarse por mision, en vez
de por ministerio y por “titulo” indicativo de la naturaleza del gasto™. Como consta en el
cuadro 6, tales misiones pueden ser interministeriales, a diferencia de los programas, que
constituyen el soporte de la gestion de los créditos y del rendimiento, dependiendo cada
uno de un ministerio y teniendo a su cabeza un responsable de programa. A cada programa
se asocia una estrategia, que es definida por el responsable del programa en relacion o
colaboracion con su ministro. Segun Le Ministre d’Etat et al. (2004: 19), la eleccion de la
estrategia del programa resulta decisiva en la estructuracion de las politicas y las
organizaciones afectadas, por lo que dicha estrategia deberia ser relativamente estable en el
tiempo y surgir de una reflexion a medio plazo. Se matiza no obstante que el reivindicado
disefio de las estrategias en un ciclo plurianual, con un horizonte en principio de tres a
cinco afios, no supone en modo alguno la puesta en cuestion del principio clasico de

anualidad del Presupuesto publico.

12 |_as cifras, referidas al presupuesto general, proceden de MEFI (2006a: 1, 2005b: 1).

3 En cambio: i) los ingresos presupuestarios del Estado constituyen el objeto de un voto global y Gnico;
ii) los presupuestos anexos y las cuentas de afectacion especial son votadas presupuesto por presupuesto y
cuenta por cuenta; iii) las evaluaciones de ingresos y de cargas de tesoreria, presentadas en una tabla de
financiacion, son objeto de un voto Unico; y iv) los techos de empleos valorados separadamente por ministerio
también son objeto de un voto Unico.
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Cuadro 6. El punto de partida de la LOLP: una nueva arquitectura presupuestaria.

MISION MISION Gran politica del Estado, que
concierne a uno o varios ministerios,
y constituye una unidad de voto para
el Parlamento

PROGRAMA | Reagrupamiento de los medios de
una politica publica dirigida por un
ministerio al servicio de una
estrategia definida, con los objetivos
e indicadores de resultado precisos y
un responsable identificado.

Programa Programa Programa

Accion Accion Accion ACCION Desglose que identifica los medios y
| | | los modos de accion de los actores de

., ., ., un programa.
Accion Accion Accidn prog

Accion Accion Accion

Fuente: elaboracion propia a partir de Le Ministre d’Etat et al. (2004: 11), MEFI (2006a: 1) y la propia LOLP.

Una vez establecida, la estrategia conduce a seleccionar un numero limitado de
objetivos, cada uno de los cuales llevara consigo los correspondientes indicadores. Tales
objetivos (unos 630 en el actual presupuesto del Estado) pueden estar mas orientados al
ciudadano en si mismo considerado, 0 a sus facetas de usuario y contribuyente. Para el
primero se formulan objetivos de eficacia socioecondémica, que enuncian el beneficio
esperado de la accion del Estado para el propio ciudadano y para la colectividad. Para el
usuario se definen objetivos de calidad de servicio, que enuncian la calidad esperada del
servicio que va a prestarsele. Y para el contribuyente se sefialan objetivos de eficiencia de
gestién, que expresan las ganancias de productividad esperadas en la utilizacion de los
medios empleados. Los diversos objetivos del programa, como también sus indicadores y
objetivos especificos cifrados (“cibles”), han de ser luego traducidos en cada servicio
teniendo en cuenta las especificidades territoriales. Esta particularizacion a todo lo largo y
ancho de la administracion se supone que ha de permitir movilizar a los agentes en torno a

los objetivos operativos.
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Cuadro 7. Los tres tipos de objetivos perseguidos por las Administraciones: un ejemplo.

Tipo de objetivos

Para el ciudadano:
la eficacia
socioeconémica

Para el usuario:
la calidad
de servicio

Para el
contribuyente:
la eficiencia de
la gestion

Programa

Policia nacional
Gendarmeria
Nacional

Acceso y retorno
al empleo

Conduccion y
pilotaje de la politica
de justicia y los
organismos
Relacionados

Objetivo
Reducir la
delincuencia

Mejorar la eficacia
de la puesta en
contacto entre
ofertas y demandas
de empleo teniendo
en cuenta la
variedad de las
necesidades
Optimizar la gestion
de los grandes
proyectos
informaticos

Fuente: MEFI (2005a: 13).

Indicador

indice de
elucidacion de los
crimenes y los
delitos

Proporcion de las
empresas que
globalmente han
sido satisfechas por
candidatos que les
han sido enviados
por el INEM

Porcentaje de
desbordamiento del
coste contractual,
para los proyectos
de un importe
superior a 3 millones
de euros

En cuanto a los indicadores de rendimiento, unos 1.300 en el actual Presupuesto

del Estado, cabe decir que a cada uno se asocian dos valores-objetivo: uno a alcanzar en los

afos venideros, y otro para el afio del proyecto de Ley de Presupuestos. De controlar la

pertinencia, fiabilidad y sinceridad de dichos indicadores se ocupan el

Comité

Interministerial de Auditoria del Programa (CIAP), compuesto de miembros de todas las

inspecciones generales ministeriales, y el Tribunal de Cuentas.

Cuadro 8. Ejemplo de presentacién de un indicador de rendimiento.

Indicador n°: Enunciado del indicador

2003

2004

2005

2006 2009

Unidades

Realizacion

Prevision

Realizacién

Prevision

Realizacion | Cible

%

Precisiones metodol6gicas (le cas échéant) sobre el indicador:

* sources des données,

« explicaciones sobre la construccion del indicador (facon de I’obtenir, modalité de construction,

fréquence d’obtention du résultat, fagon de lire...).

Fuente: MEFI (2005a: 21)
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Cuadro 9. Objetivos e indicadores de rendimiento del programa 150 ““estudios superiores e
investigacion universitaria”, contenidos en el PAR de su mision para el ejercicio 2006.

PRESENTACION ESTRATEGICA

Los objetivos fijados conciernen prioritariamente a la excelencia de la ensefianza superior en sus actividades de formacién y de
investigacion y su conservacion al mejor nivel internacional.

En el dominio de la formacién, el nivel de desarrollo de nuestra sociedad esta directamente vinculado al nivel y a la calidad de
formacion de la poblacion. El sistema de ensefianza superior debe de una parte, cubrir las necesidades de cualificaciones superiores
necesarias para nuestro pais en una concepcion de formacion a lo largo de la vida, y por otra parte asegurar en un contexto de
competencia internacional el espacio y el brillo de la ciencia y de la cultura francesa. (...)

En el dominio de la investigacion, ademas de la puesta superior que constituyen la excelencia cientifica y el mejor nivel internacional,
los objetivos también pretenden mejorar el impacto econémico y social, reforzar la atractividad y desarrollar la capacidad de difundir y
de valorizar los resultados y los productos de la ciencia.

OBJETIVOS E INDICADORES

Objetivo n° 1 (desde el punto de vista del ciudadano y desde el punto de vista del usuario): cubrir las necesidades de cualificacion
superior.
« Indicador n° 1: Porcentaje de un grupo de edad titular de un diploma de la ensefianza superior.
« Indicador n ° 2: insercion profesional de los jovenes diplomados tres afios después de su salida de formacion inicial.
Objetivo n° 2 (desde el punto de vista del ciudadano y desde el punto de vista del usuario): mejorar el éxito a todos los niveles de
formacion.
« Indicador n ° 1: porcentaje de establecimientos que dispone de un dispositivo de autovaluacién o de seguridad de calidad.
« Indicador n ° 2: parte de los inscritos en las formaciones profesionales cortas STS e IUT entre los neobachilleres técnicos y
profesionales que persiguen sus estudios en la ensefianza superior.
« Indicador n ° 3: jovenes salidos diplomados de la ensefianza superior.
« Indicador n ° 4: porcentaje de licencias obtenidas en 3 afios.
Objetivo n ° 3 (desde el punto de vista del ciudadano y desde el punto de vista del contribuyente): dominar la oferta de fomacion.
« Indicador n ° 1: porcentaje de ubicaciones(sitios) secundarias del que el nimero de estudiantes es inferior a 1000.
« Indicateur n° 2: Nimero de reagrupamiento de escuelas de ingenieros.
« Indicador n° 3: Parte de las menciones a débiles efectivos, L y M.
Objetivo n n° 4 (desde el punto de vista del ciudadano): Hacer de la ensefianza superior una herramienta potente de formacion a todo lo
largo de la vida.
« Indicador n° 1: Porcentaje de licenciados en formacién continua con relacién al nimero total de licenciados
« Indicador n° 2: Nimero de las validaciones de los acervos de la experiencia en las universidades y al CNAM.
Objetivo n° 5 (desde el punto de vista del ciudadano): Aumentar el poder de atraccidn internacional de la oferta francesa de formacién
y sonintégration en el sistema europeo y mundial.
« Indicador n°® 1: Medida de la movilidad de los estudiantes (en el OCDE).
« Indicador n°® 2: Parte de los estudiantes extranjeros inscritos en Curso de posgrado y en Doctorado (no titulares del bachillerato
en Francia).
« Indicador n° 3: Cociente de éxito comparado de los estudiantes extranjeros con relacion a los estudiantes franceses en licencia,
curso de posgrado.
« Indicador n°® 4: Numero de diplomas conjuntos a los niveles M y D.
Obijetivo n° 6 (desde el punto de vista del ciudadano, el usuario y el contribuyente): Optimizar el acceso a los recursos documentales
para la formacion y la investigacion.
« Indicador n°® 1: Medida de la disponibilidad de los lugares de biblioteca.
« Indicador n° 2: Muchos documentos entregados in situ, prestados a domicilio y cargados a distancia y tipos de demandas
satisfechas.
Objetivo n° 7 (desde el punto de vista del ciudadano): Producir conocimientos cientificos a mejor
nivel internacional.
« Indicador n® 1: Produccion cientifica de los operadores del programa.
« Indicador n® 2: Reconocimiento cientifico de los operadores del programa.
Objetivo n° 8 (desde el punto de vista del ciudadano y el contribuyente): Desarrollar el dinamismo y la reactividad de la investigacion
universitaria.
« Indicador n® 1: Reactividad cientifica temética de los operadores del programa.

(Y ASi HASTA UN TOTAL DE 13 OBJETIVOS CON SUS CORRESPONDIENTES INDICADORES)

Fuente: MEFI (2006c¢: 29-44)
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A modo de ejemplo del tipo de objetivos e indicadores de rendimiento
definidos para 2006, se ofrecen en el cuadro anterior los del programa 150 “estudios
superiores e investigacion universitaria”, tomados del Proyecto Anual de Rendimiento
(PAR) de su mision anexado al Proyecto de Ley de Presupuestos para dicho ejercicio. Y es
que, en efecto, el art. 51.5° LOLP exige que los anexos explicativos por ministerio que
acompanan al proyecto de Ley de Presupuestos se completen con unos Proyectos Anuales
de Rendimiento que precisen especialmente la presentacion de las acciones, de los costes
asociados, de los objetivos perseguidos, y de los resultados conseguidos y esperados para
los afios por venir, medidos por medio de indicadores precisos cuya eleccion sea
justificada. Simétricamente, el art. 54 LOLP dispone que se adjunten al proyecto de Ley de
Ajuste, por la que se da la conformidad a las cuentas del afio anterior, unos Informes
Anuales de Rendimiento (IAR) que den especialmente a conocer por programa los
objetivos, los resultados esperados y conseguidos, los indicadores y los costes asociados a
la gestion de las autorizaciones de empleos. “Estos documentos, espejos de los proyectos
anuales de rendimiento, permitirdn a los parlamentarios comparar por una parte, la
prevision y la ejecucion presupuestarias, y por otra parte, el compromiso sobre los objetivos
y los resultados constatados.” (MEFI 2005a: 19)

2°) ALARGAMIENTO DEL PROCESO DE ELABORACION DEL PRESUPUESTO (CON
UNA PREDECISION COLEGIADA SOBRE LAS GRANDES CIFRAS), Y AMPLIACION DEL DEBATE Y

PODER DE ENMIENDA DEL PARLAMENTO.

Pasando a lo que es el proceso en si de elaboracion del Presupuesto, cabe
sefialar que la LOLP ha provocado su redisefio a partir de principios coherentes con ella: un
refuerzo de ella dimension colegial de las elecciones presupuestarias y de los arbitrajes mas
globales, que pueda reforzar la responsabilizacion de los actores; y un calendario
presupuestario adelantado, que reserve tiempo para el examen de las cuestiones
estructurales. En efecto, como muestra el cuadro 10, el envio de los marcos presupuestarios
se hace mas colegial y se adelanta de marzo a enero, lo que permite una primera ronda
negociadora en febrero-marzo. El refuerzo del didlogo previo al establecimiento de las
posiciones iniciales permite aproximar posiciones y el consiguiente “arbitraje al primer

euro”. El nuevo procedimiento se basa ademas en una fuerte implicacion del Primer
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Ministro, que no es ya un ultimo recurso, sino el verdadero maestro de obra desde el

principio del proceso del equilibrio elegido in fine (Duhamel 2005a: 53).

Cuadro 10. El nuevo proceso de elaboracion del presupuesto en Francia (ejercicio 2006).

e en enero, un seminario gubernamental fija la estrategia de conjunto en materia de finanzas
publicas. Se sigue del envio de los marcos presupuestarios [lettres de cadrage];

e en febrero-marzo tiene lugar un examen de las perspectivas presupuestarias, de las reformas
y de las economias. Esta fase entrafia reuniones de economia estructural entre el ministro del
Presupuesto (y a veces el ministro de Economia y Hacienda) y los ministros de gasto, y
luego un ciclo de reuniones de presupuestacion a nivel de los servicios. Al término de estas
dos series de reuniones, los expedientes que describen las demandas de los ministerios y la
posicion de presupuesto se remiten al Primer ministro para que ejerza su arbitraje. Este
procedimiento le permite, contrariamente al procedimiento anterior, arbitrar “al primer
euro”, sin que lo constrifian acuerdos previos;

e en abril-mayo, se celebran reuniones de ‘rendimiento’ [performance] entre los servicios de
los ministerios y del presupuesto. Permiten acercar los puntos de vista sobre los objetivos e
indicadores de rendimiento, remitiendo los desacuerdos a los expedientes de arbitraje. La
lista de los objetivos e indicadores se adjuntara al informe enviado al Parlamento para el
debate de orientacién presupuestaria.

e en abril-mayo, en paralelo, se celebran las reuniones de arbitraje en Matignon para elaborar
los techos de gasto para cada ministerio [lettres-plafond]. Estos, transmitidos por primera
vez a las comisiones de Finanzas de las dos camaras, entrafian limites maximos imperativos
por mision.

o finalmente, en junio-julio, se celebran entre los servicios de los ministerios y del presupuesto
las reuniones de distribucion, para detallar con mayor precision la distribucion del limite de
crédito fijado por el Primer Ministro al seno de las misiones, de los programas, de las
acciones, asi como por naturaleza y por destino.”

Fuente: elaboracién propia a partir de Duhamel (2005a: 53).

Observan sin embargo Lambert y Migaud (2005b: 2) que, en su primer afio de
aplicacion, el nuevo procedimiento de elaboracion del Presupuesto no ha permitido ain
salir del “juego de rol” que alimenta la desconfianza entre los actores: “el desarrollo del
nuevo procedimiento ha aparecido muy decepcionante: varios ministerios han criticado la
ausencia de evolucion real de los métodos de la direccion de presupuestos; ésta ha resaltado
el carécter poco realista de las demandas presentadas por los ministerios y ha comprobado
que su agregacion conducia a un desbordamiento de la norma de evolucién de los gastos,

establecida a comienzos del afo, superior en un 40% respecto a su nivel usual.”

Otro aspecto en el que ha incidido la reforma ha sido el del alcance del debate

parlamentario y las facultades de introduccién de enmiendas por parte del Parlamento. Con
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anterioridad a la reforma los denominados “servicios votados”, que venian a representar
casi el 95% del Presupuesto, se ventilaban en un voto Unico de caracter mas bien formal.
Ese “minimo que el Gobierno considera indispensable para continuar la prestacion de los
servicios publicos en las condiciones que se aprobaron el afio anterior por el Parlamento”
(art. 33 de la Ordenanza del 59) se prorrogaba pues casi automaticamente de un afio para
otro, sin apenas suscitar debate alguno en sede parlamentaria. Con la LOLP en cambio
desaparece esa distincion entre los servicios votados y las nuevas medidas, con lo que todo
el gasto se debate mision por mision, y las Administraciones se ven obligadas a justificar
sus peticiones “desde el primer euro”. A titulo de ejemplo, sefiala MEFI (2005a: 14) que:
i) para el programa “Ensefianza escolar de primer grado”, la justificacion se basaria en el
numero de alumnos por profesor; ii) para el programa “Red de carreteras nacional”, en los
gastos por km de carreteras mantenido o construido; iii) para los gastos inmobiliarios de un
programa, en el nimero de m? por agente o los gastos de mantenimiento por m? iv) para
gastos vinculados a una ayuda social, en el nimero de beneficiarios de la asignacion
multiplicado por el gasto medio por beneficiario; y en fin, v) para un programa de
construccion penitenciario, en la descripcion del proyecto (naturaleza, finalidades,
ganancias esperadas) y de su aplicacion (modalidades y calendario), asi como del detalle de

la utilizacion de los créditos (por finalidad y por tipo de gastos).

En cuando a las facultades de enmienda parlamentarias, hay que empezar
recordando que la Constitucion francesa de 1958 asegura al Ejecutivo un significativo
predominio sobre el Parlamento, especialmente en el campo presupuestario. La votacion de
la ley de presupuestos se ajusta la un especial procedimiento rapido, y los miembros del
Parlamento no pueden incrementar los gastos propuestos ni modificar el equilibrio
financiero global del presupuesto™®. Pero, tras la aprobacién de la LOLP, la jurisprudencia
Constitucional ha asumido que la prohibicién de las enmiendas que supongan la creacién o
agravamiento de una carga publica (art. 40 de la Constitucion) puede interpretarse por el

legislador comin como referida a las “misiones”. Con ello se abre la posibilidad de

1 El Gnico margen viene dado por la existencia de una suma de dinero no afectada a ningtin gasto (réserve
parlamentaire), que el Gobierno se reserva pra emplearla durante el proceso de discusion en el seno de la
Comision de Finanzas, al objeto de satisfacer las demandas de los diversos grupos parlamentarios y facilitar el
acuerdo. Cfr. Ruiz-Huerta y Giménez (1993: 246).
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enmiendas que modifiquen el reparto de los créditos entre los programas de una misma

misién, aunque sea creando nuevos programas a costa de los inicialmente previstos®.

30) LIBERTAD Y RESPONSABILIDAD EN LA GESTION, MEDIANTE LA
GLOBALIZACION DE LOS CREDITOS PRESUPUESTARIOS, LA DESCONCENTRACION Y LA

REDUCCION DE LA FISCALIZACION PREVIA.

La entrada en vigor de la LOLP supuso también, entre otras cosas, una
significativa globalizacién de los medios, al pasarse de una estructuracion del presupuesto
en méas de ochocientos “titulos” limitativos, a otra basada en un nimero muy inferior de
programas (entre 100 y 150, actualmente 134), agrupados en treinta y tantas “misiones”.
Asi pues, dentro de cada programa, el gestor dispone ahora de una libertad casi total para
reorganizar los créditos entre los diferentes titulos (dotaciones de los poderes publicos,
gastos de personal, gastos de funcionamiento, cargas de la deuda del estado, gastos de
inversion, gastos de intervencion, y gastos de operaciones financieras)'®. La presentacion de
los créditos por titulo se vuelve, por tanto, indicativa, hablandose en tal sentido de la
“fungibilidad de los créditos”. Pero esta fungibilidad encuentra un limite en la previsién
legal de que “los créditos abiertos en el titulo de los gastos de personal de cada programa
constituyen el techo de los gastos de esta naturaleza”. Prevision que da lugar a la llamada
“fungibilidad asimétrica™: los créditos de personal de cada programa no pueden ser
incrementados la costa de los créditos de otros titulos, pero éstos si pueden serlo la costa de
aquéllos. Particularidades aparte, la referida globalizacion de las dotaciones presupuestarias
podria verse como el ultimo de los pasos dados hasta ahora en el proceso de
descentralizacion administrativa y aumento de la autonomia de gestion vivido en las
ultimas décadas, que ya habia venido a estructurar la mayoria de los departamentos como
agencias independientes y habia reducido el n° de conceptos presupuestarios de los 4.000
de 1945 a los aproximadamente 800 existentes a la entrada en vigor de la LOLF
(Chevauchez 2002: 294).

15 Cfr. la decisién n° 2001-448 DC do 25 de julio de 2001, del Conseil Constitutionnel francés, que declara
la constitucionalidad de la citada interpretacion hecha por la LOLP.

16 El articulo 5 de la LOLP establece una lista de las categorfas de gastos que se incluyen en cada titulo.
En total, los gastos quedan clasificados segln 18 categorias.
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Cuadro 11. Autorizaciones de compromiso de gasto de la mision “Investigacion y ensefianza superior” (excluidos fondos de ayuda). Ej. 2006.

Titulo 2 Titulo 3 Titulo 5 Titulo 6 Titulo 7 Total
Numero y denominacion del programa y de la accion Gastos de Gastos de Gastos de Gastos de Gastos de para
personal  funcionamiento inversion intervencion ops. financs. 2006
150: Estudios superiores e investigacién universitaria 7.660.151.491 2.106.794.708 60.293.000 80.170.224 - 9.907.409.423
01 Formacion inicial y continua del bachillto. a la licenciatura 1.936.453.710 131.252.221 - - - 2.067.705.931
02 Formacion inicial y continua de nivel master 1.619.984.411 166.873.005 - - - 1.786.857.416
03 Formacion inicial y continua de nivel doctorado 468.030.934 17.280.267 - - - 485.311.201
04 Establecimientos de ensefianza privados - - - 50.393.852 - 50.393.852
05 Bibliotecas y documentacion 263.701.542 108.408.293 - - - 372.109.835
06 Investigacion universitaria en ciencias de la vida,
biotecnologias y salud 708.208.400 75.909.886 - - - 784.118.286
07 Investigacion universitaria en matematicas, ciencias y
técnicas de la informacion y de la comunicacién, microy
nanotecnologias 366.222.053 46.981.992 - - - 413.204.045
08 Investigacion universitaria en fisica, quimica y ciencias
para el ingeniero 355.842.107 73.943.912 - - - 429.786.019
Resto hasta 16 1.941.708.334 1.486.145.132 60.293.000 29.776.372 - 3.517.922.838
231: Vida estudiante 44.173.405 334.779.268 - 1.352.412.812 7.048.980  1.738.414.465
194: Investigaciones cientificas y tecnoldgicas
pluridisciplinares - 3.376.512.613 - 225.136.661 - 3.601.649.274
187: Investigacion en el dominio de la gestion de los
medios y de los recursos - 1.136.785.577 - - - 1.136.785.577
193: Investigacion espacial - 521.600.000 - 721.588.000 - 1.243.188.000
172: Orientacion y pilotaje de la investigacion 274.254.825 32.014.586 - 70.714.382 - 376.983.793
189: Investigacién en el dominio de los riesgos y de las
poluciones - 271.502.253 - 7.244.130 - 278.746.383
188: Investigacién en el dominio de la energia - 645.571.959 - 8.256.025 - 653.827.984
192: Investigacidn industrial - 129.469.096 - 445.596.846 - 575.065.942
190: Investigacién en el dominio de los transportes, del
equipo y del habitat - 105.111.516 - 73.794.998 222.119.344 401.025.858
191: Investigacion dual (civil y militar) - 200.000.000 - - - 200.000.000
186: Investigacion cultural y cultura cientifica 34.429.408 105.646.121 1.204.000 6.223.911 - 147.503.440
142: Ensefianza superior e investigacion agricola 160.706.941 55.392.334 - 43.863.255 - 259.962.530
Totales para la mision 8.173.716.070 9.021.180.031 61.497.000 3.035.001.244 229.168.324 20.520.562.669

Fuente: elaboracion propia a partir de MEFI (2006b).
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Respecto a la desconcentracion, se puede decir que la LOLP parte del siguiente
planteamiento de la ejecucion presupuestaria: por el voto de la ley de presupuestos, el
Parlamento confia la gestion de los créditos de un programa a un ministro, el cual designa a
un responsable para asegurar el pilotaje. Surge asi la figura del Responsable de Programa
(RP), que dirige la puesta en préactica global del programa a su cargo, y responde ante el
ministro de los resultados obtenidos globalmente por el programa’. Dado que los RP
suelen ser directores del ministerio o de alguno de los ministerios que gestionan el
programa, y que los ministros delegan tradicionalmente en los directores sus competencias
de gestion del gasto, esos Responsables de Programa ejerceran al tiempo (cdémo
“ordenadores delegados™) las atribuciones de compromiso de gastos, fijacion del importe y
ordenacién del pago que corresponden a los ministros (“ordenadores principales”)*®. Pero la
cadena de responsabilidad que dimana de la LOLP no se detiene en los Responsables de
Programa, sino que éstos delegan a su vez la gestion de sus programas constituyendo
Presupuestos Operativos de Programa (POP). En otras palabras, el Responsable de un
Programa confia su puesta en préctica a servicios centrales/nacionales o a servicios
desconcentrados, cada uno de los cuales se constituye asi en un Presupuesto Operativo del
Programa, cuyos responsables deben optimizar el empleo de los medios que se les confian
con el fin de obtener los resultados a los cuales se comprometieron®. Por ejemplo, en el
programa “transportes terrestres y maritimos”, la nueva cadena de responsabilidad quedo
configurada “por una parte, a nivel central en tres POP centrales, con una responsabilidad
que —escribe el responsable del programa— confiaré a los gestores delegados responsables
en la Direccion General del Mar y de los Transportes y, por otra parte, a nivel

descentralizado en 22 POP regionales con una responsabilidad conferida al futuro Director

7 En Raulin (2005), puede encontrarse una descripcion de las funciones del responsable de programa en
las distintas etapas de la puesta en practica de la LOLP: la elaboracién de la maqueta programa-acciones, la
definicion de los objetivos y de los indicadores, la redaccion del Proyecto Anual de Rendimiento, la
definicién de los Presupuestos Operacionales del Programa (POP), y el didlogo de gestion con los servicios
desconcentrados.

18 Aunque los ministros “son los gestores principales del presupuesto en el &mbito de su competencia (...),
en la préactica, delegan sus atribuciones en los directores del ministerio, que tienen poder de decision en
materia de gastos dentro del limite de los créditos previamente aprobados.” (Ruiz-Huerta y Giménez 1993:
247).

19 Sobre esta figura de los Presupuestos Operativos de Programas puede verse Duprat y Simmony (2006).
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General de la region...”?® En el seno de cada POP, la gestion se desconcentra aiin mas en
los responsables de las Unidades Operacionales (UO), que son los ordenadores de los
gastos en su ambito (“ordenadores secundarios delegados”). Por lo demés, y en lo que
respecta a la fase de cobro de los derechos y pago de los deberes de la Hacienda Publica,
ésta sigue siendo competencia de los “contables” dependientes del Ministerio de Hacienda,
que conservan su papel tradicional en la gestién y contabilidade de caja, y lo completan con
el de la gestién de una contabilidade de ejercicio®.

Por lo que atafie a la fiscalizacién previa, debemos partir de la idea de que la
francesa es la tipica Administracion donde los controles financieros y contables, que soy
muy estrictos, tradicionalmente se venian viendo como un asunto del Ministerio de
Hacienda. En los diversos departamentos ministeriales, e incluso en buena parte de las
agencias, hay “Controladores Financieros” dependientes del Ministerio de Hacienda, que
han venido realizando la fiscalizacion previa de los compromisos de gasto y el control
sobre las ordenaciones de pago. Pero tanto el espiritu como las precisas disposiciones
contenidas en la LOLP, en la linea de la globalizacion de los créditos presupuestarios y el
aumento de la libertad de los gestores, apelaban a una evolucion profunda del control. Y, en
efecto, la aprobacion del decreto del 27 de enero del 2005 pretende retirar a dichos
Controladores Financieros (CF) del campo de la regularidad juridica, para centrarlos de
nuevo en su objetivo historico de control presupuestario de las acciones de los gestores.
Por una parte, la fiscalizacion previa se reducira en adelante al “examen de las propuestas
de actos de gastos, en una medida que dependera de los Ministerios y que seré definida por
un decreto del Ministro de Hacienda, respecto de la imputacion del gasto, de la
disponibilidad de los créditos y empleos, de la exactitud de la evaluacion y de su impacto
en la hacienda publica”, sin que el visado pueda “rechazarse por un motivo de legalidad de
una propuesta de acto.” (art. 12) Por otro lado, la autoridad encargada del control financiero
extiende sus funciones al visado del documento anual de programacion presupuestaria, y
“se asegura de la constitucion, si es necesario, de una reserva de créditos destinada a
prevenir un deterioro del equilibrio presupuestario” (art. 5). Asi pues, el nuevo control

financiero sobre los actos de gastos sera modulable en funcion de las caracteristicas del

0 Raulin (2005: 72).
2! Sobre el nuevo papel del contable en la puesta en préctica da LOLP puede verse Caumeil (2006: 47ss.).
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ordenador, y del montante y naturaleza del gasto; “si el control interno practicado por el
ordenador es de eficacia equivalente al del controlador financiero, el control a priori de los
actos de gastos podra levantarse”, evolucionando en ese caso el papel del control financiero

“hacia la evaluacion de los circuitos y de los procedimientos utilizados por los gestores”?.

4. A modo de conclusién: apuntes para el analisis comparativo.

Para concluir este trabajo nada mejor que un breve esbozo de anélisis

comparativo, que toma como ejes los ocho rasgos apuntados en el cuadro 12 (infra).

El primero de ellos es el de las reglas fiscales. La no incorporacion del Reino
Unido a la moneda Unica europea ha permitido y propiciado que el pais se dote de sus
propias reglas de politica fiscal. A través del Codigo de Estabilidad Fiscal se ha adoptado la
Ilamada "regla de oro", que en la formulacién britanica limita la necesidad de financiacién
al importe de la inversion neta sobre el ciclo econémico. Y para evitar que la aplicacion de
dicha regla derive en una imprudente politica de inversiones, se ha establecido una regla de
inversion sostenible, que pone a la deuda neta sobre el ciclo econdmico un tope del 40% del
PIB. Francia en cambio, como miembro de la Unién Econdmica y Monetaria, esta
tedricamente sometida a las reglas fiscales del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Segun el
primero de los Reglamentos que lo componen, n® 1466/1997 del Consejo, de 7 de Julio,
enmendado por el Reglamento n°® 1055/2005 del Consejo, de 27 de Junio, los objetivos
fiscales a medio plazo definidos en los Programas de Estabilidad de los Estados miembros
pueden ser de superavit, equilibrio o déficit ciclicamente ajustados, sempre que, en el caso
del déficit, el objetivo no supere el 1% do PIB. Se contempla asimismo la posible admisién
de desviaciones temporales de los objetivos fiscales cuando el pais esté haciendo algunha
importante "reforma estructural™ que tenga efectos directos de ahorro de costes a largo
prazo, incluyendo los alcanzados via elevacion del crecimiento potencial. Pero ello siempre
a condicion de que se espere que la posicion presupuestaria vuelva a su objetivo a medio
plazo dentro del periodo del Programa, y de que se preserve un adecuado margen de
seguridad con respecto al limite del déficit al 3% del PIB (cuyo desbordamiento puede

acarrear sanciones en virtud de la aplicacion del Protocolo sobre Déficit Excesivo). De la

%2 Cfr. Duhamel (2005b: 113).
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comparacion de ambos bloques de reglas fiscales, las del CEF britanico y las del PEC, se

desprenden varias consideraciones. Asi como la regla de oro favorece la inversion publica

en capital fisico, las reglas originales del PEC podian inducir recortes en esa misma

inversion negativos para el crecimiento (Lopez Diaz 2000), si bien el riesgo se ha paliado

tras la reforma de 2005. Por otro lado, asi como la heterogeneidad de las ratios deuda/PIB

de los Estados miembros de la UEM condujo a poner en el déficit el énfasis del PEC, la

norma del Reino Unido asegura la sostenibilidad limitando la deuda al 40% del PIB. Ello

deja al Gobierno britanico un margen para incurrir en déficit tanto mayor cuanto méas por

debajo esté de dicho limite la ratio deuda/PIB del pais.

Cuadro 12. Las recientes reformas presupuestarias del RU y Francia: una vision comparativa.

Pais

Rasgo

REINO UNIDO

FRANCIA

1. Reglas fiscales

Su propio Cdédigo de Estabilidad Fiscal:

- Déficit < inversion neta, sobre el ciclo
econoémico

- Deuda neta < 40% PIB, sobre el ciclo
econémico

El PEC (reformado):

- Déficit < 3%PIB anual, con posibles
sanciones al incumplimiento

- Objetivo a medio plazo de superavit,
equilibrio, o déficit < 1% PIB, todos
ellos ciclicamente ajustados

2. Via del incrementalismo a
la estrategia

Ciclo bienal para la mayor parte del gasto
departamental, con programacion
financiero-operativa a 3 afios

Alargamiento del proceso de elaboracion
del presupuesto anual, y se insinGa
planificacion estratégica departamental

3. Consideracion del
rendimiento

Aproximacién de control: pilotaje por
objetivos cifrados, con ciertos elementos
contractualistas

Aproximacion mas amplia y vaga:
andlisis y gestion de politicas publicas

4. Objeto del presupuesto

Flujos econdmicos de ingresos y gastos

(devengo puro), y Presupuesto de Capital.

Flujos financieros o actos que van a
generarlos (caja modificada).

5. Rol del Parlamento

Actualmente debilitado, apelandose al
aumento de la informacién como Unica
contrapartida a las relajaciones operadas

Trata de reforzarse, con medidas que
compensen la relajacion del principio de
especialidad de los créditos

6. Estructura de gestion
presupuestaria

Descentralizacién en agencias ejecutivas

Desconcentracion intradepartamental
(RPs, RPOPs y RUOs)

7. Grado de flexibilidad en la
gestion

Del control interno a la responsabilidad
gerencial, aunque a nivel préactico la
flexibilidad parece menor que en teoria

Del control externo al control interno,
con solo algin que otro atisbo de
responsabilidad gerencial

8. Contemplacion de los
incentivos

Claramente perceptible (regla de oro,
recompensas ligadas a objetivos,
flexibilidad de fin de afio, “cargas del
capital”...), aunque con un cierto sesgo
“neotailorista” o “econocratico”

Apenas definida pero abierta. Parece
confiarse en el efecto positivo de las
metas, la autonomia y el diélogo, sobre la
base del profesionalismo y motivaciones
inherentes al servicio publico.
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Un segundo rasgo a analizar es la via adoptada para hacer al presupuesto mas
estratégico y menos incrementalista. En el caso del Reino Unido, se ha optado por un ciclo
presupuestario bienal (las llamadas Revisiones del Gasto) del que resulta una programacion
financiera y operativa a 3 afios para la mayor parte del gasto departamental (Limites al
Gasto Departamental y Compromisos de Servicio Publico). Pero al seguir siendo anual el
proceso de presentacion ante y aprobacion por el Parlamento de las asignaciones
presupuestarias, se evitan algunos de los inconvenientes del presupuesto bienal apuntados
en la literatura estadounidense, aunque acaso también se pierdan algunas de sus ventajas
(Caamafio 2002: 191-94). De hecho, la discusion en las RG ordinarias suele centrarse en los
incrementos, quedando el cuestionamiento mas a fondo de la base reservado a las
Revisiones Comprensivas del Gasto. De éstas hasta ahora s6lo se completd una (en 1998) y
estd en curso la de 2007, donde se quiere incluso llegar a “revisiones base cero” de
determinadas areas (HM Treasury 2006c: 24-27). La via francesa ha sido en cambio la de
alargar el proceso de elaboracidn del presupuesto anual, y ampliar el debate y las facultades
de introduccion de enmiendas por parte del Parlamento. Con ello se pretende que la
formulacion del presupuesto de gastos no se centre Gnicamente en los “incrementos” sobre
la “base” consolidada del ejercicio anterior, sino que se abran margenes para reasignar
recursos dentro de los marcos (“lettres de cadrage”) y techos (*“lettres-plafond)
establecidos, y que cada partida se justifique “desde el primer euro”. El problema que
entrafia este planteamiento es que, entre otras cosas, el abanico de alternativas
contempladas tiende a estrecharse sobremanera por la anualidad del presupuesto y el
ambiente “de presion” en que se elabora (Schick 1969, 1973; Wildavsky 1969). De ahi que
en la guia confeccionada por diversas instituciones del Gobierno y Parlamento franceses se
sefiale, como hemos dicho, que la reflexidn estratégica subyacente a los objetivos de los
programas ha de inscribirse en un ciclo plurianual, en principio con un horizonte de 3 a 5
afios. Pero si la vision de conjunto de los programas en la envolvente financiera global se
limita al ciclo y horizonte anuales del presupuesto, esa planificacion estratégica,
suponiendo que llegue a ser una realidad, no rendira los frutos de un marco presupuestario
plurianual. Aqui podria radicar uno de los talones de Aquiles de la reforma, por més que
uno pueda consolarse pensando que “al exigir al Gobierno que presente al Parlamento una

cuenta detallada del Presupuesto del afio anterior (Loi de réglement) antes de considerar las
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propuestas para el préximo afio, las autoridades esperan que la LOLP introduzca un
elemento de planificacion plurianual en lo que sigue siendo un proceso presupuestario

estrictamente anual.” (Burns y Goglio 2004: 31)

Un tercer rasgo es el de la consideracion del rendimiento, es decir, el del
tratamiento reservado a la performance dimension en la reforma presupuestaria. En el caso
del Reino Unido parece haber predominado una aproximacion de control, donde las
instancias centrales del Ejecutivo tratan de pilotar por objetivos cifrados de rendimiento,
comparandola en tal sentido algtin autor con la de la antigua Union Soviética (Hood 2006).
A esa aproximacion de control acompafan ciertos elementos contractualistas, representados
por los Compromisos de Servicio Publico. Aun cuando el grado de integracion entre las
asignaciones presupuestarias y los objetivos cifrados de rendimiento sea todavia limitado,
parece clara la voluntad gubernamental de servirse de esos objetivos en el control de los
departamentos y agencias. Algo que si resulta hoy viable es porque, en comparacion con
otros paises europeos, “es claramente en el Reino Unido donde la gestion del rendimiento
ha tenido la historia mas larga y la expresién mas vigorosa” (Pollitt 2006: 40). En el caso de
Francia, en cambio, la forma de aproximarse a la dimension “de rendimiento” parece mas
amplia y vaga, entroncando con su tradicién nacional de evaluacion de politicas publicas.
Para ser méas exactos, el planteamiento de la LOLP en este ambito responde seguramente a
la situacién de transicion observada por Mordacq (2001: 7), donde se pasa de una atencion
casi exclusiva a la planificacion estratégica y evaluacion de politicas, a un creciente interés
por la flexibilidad en la gestion basada en el calculo de costes por actividades y en los
acuerdos de base contractual. Contractualizacién que, de todos modos, tiene en la reforma
presupuestaria francesa una presencia mucho menor que en la britanica, toda vez que en
aquel pais es aln “un proceso bastante nuevo, dado que en un Estado con una fuerte cultura
de centralizacion como Francia, hay un predominio en las relaciones con la Administracion
central de procedimientos basados en el marco legal y reglamentario” (Mordacq 2001: 5).
Comparando ambas aproximaciones, cabria sostener que el mayor riesgo de la francesa es
que se quede en puro papeleo (o no sirva méas que para legitimar decisiones tomadas de
antemano), mientras que el riesgo de la britanica estaria mas bien en los posibles efectos
contraproducentes de aplicar un modelo “duro” de control a realidades que no se presten a

ello. Echando mano de aquel perspicaz analisis de Carter (1989), cabria en tal sentido
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arguir que quiza en el RU se siguen utilizando los indicadores mucho més como “diales”
que como “abrelatas”. En la terminologia de Hofstede, al enfoque britnico podria acusarse
de aplicar de forma demasiado indiscriminada el modelo cibernético de control, mientras
que el Andlisis de Politicas y Evaluacion de Programas acogidos en Francia, si bien no
representan ninguna solucion facil, “al menos no sugieren maneras simplistas de tratar con
problemas complejos, ni contienen supuestos ingenuos incorporados ni montafias de
papeleo incorporadas” (Hofstede 1981: 206). Mas alla de eso, ambos paises se han de
enfrentar al problema comun de conciliar una cambiante estructura de objetivos con las
necesidades de comparabilidad intertemporal del presupuesto, que se acomodan mucho mas

facilmente a la tradicional estructura organico-econémica (Wildavsky 1978).

Un cuarto rasgo diferenciador de ambas reformas es el del tipo de operaciones
economico-financieras objeto del presupuesto. En el caso del Reino Unido, el nuevo
Presupuesto de Recursos acoge flujos economicos de ingresos y gastos, aplicAndose tanto
en él como en la contabilidad pablica el principio de devengo y, en general, los principios
propios de la contabilidad empresarial (“Principios de Contabilidad Generalmente
Aceptados”). Para las operaciones de capital se elabora un Presupuesto de Capital
independiente. En Francia en cambio solo la contabilidad patrimonial asume los antedichos
principios, siendo el Balance de apertura de 2006 el primer Balance de Situacién del Estado
francés, “la primera fotografia del patrimonio del Estado establecida seglin las nuevas
normas” (MEFI 2005: 17). El Presupuesto sigue pues teniendo por objeto los flujos
financieros o lo que podriamos Ilamar sus “actos preparatorios” (que van a generar tales
flujos), rigiéndose por su tradicional principio de “caja modificada” (Montesinos 2004:
535). Esta opcion francesa, de nuevo mas prudente o descafeinada que la britanica, es
vulnerable al riesgo denunciado por Anthony (2000) de que la atencidn siga centrada en el
Presupuesto, y la elaboracion del Balance y la Cuenta de Resultados se convierta en una
mas de las inutiles rutinas mantenidas por inercia en la Administracion. Un argumento
analogo al que de forma mas general plantearon Andrews y Hill (2003), a cuyo juicio las
reformas presupuestarias poco radicales, basadas en la superposicion de elementos nuevos a
los sistemas presupuestarios tradicionales, tienden a fracasar. Pero la opcion britanica
tampoco esta exenta de problemas, en la medida que los nuevos presupuestos y cuentas

basadas en los PCGA resultan mucho menos transparentes de lo que se pretende (Heald ), y
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Ilevarian consigo todas las limitaciones y deficiencias de las cuentas del sector privado
(Mellett 1997: 163 y 166; apud Chow et al. 2005: 290 y 294). Hay aqui un problema de
fondo no resuelto, que es el de la cuestionable extension a las Administraciones Publicas de
un modelo contable orientado al célculo del excedente periddico generado (“resultado”),
excedente que no seria distribuible y, por tanto, tampoco habria necesidad de convenciones

para su medicion y reparto®.

Los rasgos quinto y sexto se refieren respectivamente al rol del Parlamento y la
estructura de gestion presupuestaria. Respecto a lo primero, todo parece indicar que hasta
la fecha la reforma presupuestaria del Reino Unido ha debilitado mas que fortalecido el
control presupuestario del Parlamento (Scheers, Sterck y Bouckaert 2005). Su modelo
politico Westminster, de fuerte predominio del Ejecutivo, ha conducido a una reforma
concebida al servicio de éste. El principio de especialidad presupuestaria se ha relajado vy,
aunque se rinde al Parlamento mucha mas informacion, los parlamentarios parecen tener
grandes dificultades para utilizarla y serias dudas sobre la fiabilidad de los datos de
rendimiento. En Francia en cambio, como pais continental, el peso de los principios
clasicos viene tradicionalmente a enfatizar la responsabilidad formal del Gobierno ante el
Parlamento, mas que la “transparencia” ante el pablico en general (Lienert y Jung 2004:
132). Ello podria explicar en parte que la reforma presupuestaria francesa se haya desde el
principio disefiado contando con el Parlamento, y que pretenda reforzar su papel,
compensando la relajacion del principio de especialidad de los créditos con otra serie de
medidas como la votacion del Presupuesto mision por misién, el aumento del poder de
enmienda y del alcance de los debates, el establecimiento de limites muy estrictos a las
modificaciones de créditos entre programas, la posible sesion conjunta de ambas Camaras
para debatir el informe del Tribunal de Cuentas... En cuanto a la estructura de gestion

presupuestaria, cabria establecer una cierta contraposicion entre la practica

2 Cfr. Garcia y Garcia (1994), quienes propugnan por el contrario un modelo contable especifico para las
Administraciones Publicas, que tome en cuenta la actividad econdmica propia de éstas, la cual no consiste en
acumular riqueza mediante la generacion de un excedente de valor en forma de dinero, sino en obtener fondos
para transferirlos a otros sujetos del sistema (“funcidn de redistribucién™) o aplicarlos a la adquisicion de
recursos, los cuales, a su vez, se emplearan posteriormente en la produccion de servicios publicos (“funcién
de prestacion de servicios publicos™). Habra de ser pues la Economia Publica la que estudie y defina las
variables del modelo contable para las Administraciones Publicas, “y no la Economia de los negocios (una de
cuyas versiones mas toscas son los llamados Principios de contabilidad generalmente aceptados)” (Garcia y
Garcia 1994: 323).
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descentralizadora britanica (agencias ejecutivas) y la desconcentracion intradepartamental
francesa (responsables de programa, responsables de presupuesto operativo de programa, y
responsables de unidad de ejecucion). Desde la Nueva Economia de las Organizaciones,
Onrubia (2005) ha subrayado la superioridad del modelo de ‘“agencias”, de tipo
descentralizado y con plena autonomia operativa de sus unidades gestoras, frente al modelo
departamental tradicional, centralizado y con clara dependencia juridica. Pero mas alla de la
valoracion que pueda merecernos tal enfoque tedrico, la contraposicion entre los modelos
britanico y francés no responde a esa disyuntiva tan extrema. ;Podria el modelo francés, de
tener éxito, conciliar mejor las ventajas de la gestion descentralizada con la necesidad de

una actuacion mas integrada del sector pablico?

El séptimo rasgo a comentar es el del grado de flexibilidad en la gestion,
respecto al que ambas Administraciones partian de estadios evolutivos diferentes.
Aplicando la distincion de Schick (1999: 113-120) entre modelos de control externo,
control interno y exigencia de responsabilidad gerencial, podria decirse que Francia partia
del primero de ellos, mientras que el Reino Unido llevaba ya tiempo transitando del
segundo al tercero. Lo que ha ocurrido con sus reformas no es pues muy diferente de lo
observado en otros paises de la OCDE. “Cada grupo de paises parece haberse movido en
relacion a su posicion de partida. Algunos paises han abandonado los interventores
delegados externos en favor de auditores internos pero han sido mas lentos en la relajacion
de los [demas] controles sobre los insumos. (...) [En cambio] otros paises han delegado y
descentralizado mas autoridad de toma de decisiones y ahora se enfrentan a los desafios de
la gestion de riesgos y de controles de gestion mas complejos.” (OECD 2005: 2-3) En el
caso que nos ocupa, Francia se encontraria mas bien en el primer grupo de paises, con su
actual reduccion del contenido de la fiscalizacion previa, y su relajacion del clasico control
presupuestario sobre los insumos mediante la llamada “fungibilidad asimétrica” de los
créditos. El Reino Unido, en cambio, se ubica claramente en el segundo grupo de paises, al
haberse desprendido de la fiscalizacién previa ya en los afios sesenta, y haber
descentralizado el control presupuestario sobre los insumos més alla de los Departamentos,
con la creacion de unas ciento veinte agencias autdbnomas en la primera mitad de los
noventa. Se confirma por tanto la afirmacién de Bléndal (2003), de que si bien la tendencia

a relajar los controles centrales sobre los insumos es general en las reformas
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presupuestarias del ambito de la OCDE, los ritmos y posiciones relativas de los distintos
paises difieren en funcidn de sus respectivos puntos de partida, y el camino se antoja mas

largo en aquellos con tradiciones muy arraigadas en el sector publico.

El octavo y dltimo rasgo de contraste es el de la contemplacion de los
incentivos en la reforma presupuestaria. En el caso britanico éste es un elemento
claramente perceptible. Con la regla de oro se pretende eliminar el desincentivo al gasto de
capital. Con la flexibilidad de fin de afio se busca suprimir el incentivo perverso a
despilfarrar los saldos sobrantes al término del ejercicio (“remanentes de crédito” en la
jerga presupuestaria de nuestro pais). Con la contabilidad acumulativa con “cargas del
capital” se quiere generar los incentivos adecuados para una gestion eficiente del activo
publico. Todo ello por no hablar de los sistemas de recompensas ligadas a objetivos como
el que, desde 2001, se ha venido aplicando a los hospitales publicos y otras organizaciones
publico-sanitarias de Inglaterra: se les otorgan puntuaciones expresadas en cierto nimero
de estrellas segin su rendimiento en relacion a los objetivos cifrados y otros indicadores, y
aquellos directivos cuyas organizaciones pierdan sus estrellas o nunca las ganen podran irse
preparando para el despido (Hood 2006: 515). Ejemplos como éste son posibles en el Reino
Unido no solo por su dilatada experiencia con indicadores de rendimiento, sino también por
la concurrencia de una serie de factores institucionales a largo plazo que favorecen el
proceso. “Las administraciones del RU pueden impulsar la medicion del rendimiento mas
rapido y més lejos porque operan dentro de un sistema de gobierno mayoritario, de un solo
partido, con méas escasos puntos de veto y mayor posibilidad de imponer ‘pérdidas’ sobre
grupos poderosos (en este caso, especialmente los empleados publicos). Lo que es mas, la
cultura mas individualista y aceptante del riesgo permite la utilizaciéon mas vigorosa de
dispositivos como la retribucion ligada al rendimiento y la informacion publica transparente
de objetivos cifrados y realizaciones.” (Pollitt 2006: 38-39) La reforma britanica no elude
pues la espinosa cuestion de los incentivos, aunque su forma de encararla adolezca de un
cierto sesgo “neotailorista” (Pollitt 1990) o “econocratico” (Parry, Hood y James 1997). La
reforma francesa, en cambio, se muestra mucho mas evasiva en este terreno. No hay que
olvidar el fuerte poder de los “cuerpos” y sindicatos funcionariales, ni la “herencia politica
jacobina de un Estado centralizado cuya autoridad y decisiones, siempre en el nombre del

interés pablico, se supone que no van a cuestionarse”, y donde es “dificil para un burdcrata
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renunciar a las comodidades y privilegios acordados por un Estado ‘Gaullista’ en el que la
burocracia esta, como es el caso en Francia, poco acostumbrada al principio de dar cuenta
de su actuacion” (Nioche 1992: 34). Aunque por todo ello la aproximacion francesa peque
de indefinicion, tiene al menos la ventaja de ser més abierta. Hasta donde uno intuye, los
reformadores del pais parecen confiar en el efecto positivo de las metas, la autonomia y el
dialogo, sobre la base del profesionalismo y motivaciones inherentes al servicio publico.
Recurriendo a la dicotomia de Kettl (1997, pp. 447-449) entre “hacer gestionar a los
gestores” y “dejar gestionar a los gestores”, cabria afirmar que Francia se muestra mas

propicia al segundo enfoque de lo que se muestra el Reino Unido.

En definitiva, la reforma del RU es mas radical que la francesa, estd mas
imbuida de una voluntad de ser efectiva, e incide en los incentivos de manera mucho mas
clara, por lo que la garantia de que tenga efectos reales es también mucho mayor. Sin
embargo, su encaje con lo que pudieramos llamar la “esencia” de lo publico resulta mucho
mas problematica. Acaso por “la predileccion tipicamente francesa por debatir definiciones
y principios” (Nioche 1992: 25), Francia ha alumbrado una reforma presupuestaria bastante
mejor enraizada en los grandes principios de la democracia y el interés publico. El
pragmatismo inglés, en cambio, ha preferido dejar a un lado las eternas cuestiones
“filosoficas” para ponerse “manos a la obra”. Ello puede tener la ventaja de proporcionar
avances en el terreno operativo, y comprobar hasta qué punto los pretendidos obstaculos
eran o no salvables. Pero puede también dar lugar a la proliferacion de efectos perversos y
representaciones distorsionadas de la realidad que, mas que revelarla, en el fondo lo que

vienen es a encubrirla.
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