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1. Introducci6!

L’any 2005, amb ocasi6 de I’elaboracid dels pressupostos per al 2006, en el si de
I’Administracié de la Generalitat de Catalunya i sota I'impuls de la Direccié General de
Pressupostosi Tresor (DGPT),? es va posar en marxa una reforma pressupostaria amb I’objecte
d’aprofundir en alld que en la literatura economica es coneix com el pressupost orientat a
resultats.

L’experiencia internacional posa de manifest que aconseguir la implantacié efectiva d’un
pressupost orientat a resultats que focalitzi el conjunt de I’acci6é publica en els impactes que
I’activitat del sector pablic té en la societat, és un procés llarg i dificil, en la mesura que es tracta
d’un canvi de cultura important que afecta el conjunt de I’ Administracié publica; aixi, el progrés
tendeix a ser lent i farcit de dificultats. D’altra banda, I’objectiu d’aconseguir un sector public
més eficient i eficag requereix instruments que van més enlla dels canvis en els sistemes
pressupostaris i abasten aspectes molt diversos vinculats a I’economia de les organitzacions.
Tanmateix, un cop transcorreguts prop de tres anys des d’aquella iniciativa, es proposa portar a
terme un balang del cami recorregut i tractar d’identificar quines han estat les dificultats
principals a qué s’ha hagut de fer front o que encara constitueixen un obstacle per a progrés de
la reforma, aixi com els reptes fonamentals que encara s’han de superar.

Per tal d’efectuar un balang aprofundit de la implantaci6é d’aquesta reforma en el conjunt del
sector public de la Generalitat, una organitzacié d’una gran dimensié i complexitat que inclou
un enorme nombre d’entitats i de persones®i es manifesta en canvis de procedimentsi de cultura
tant formals com no formals, caldria disposar d’algun sistema d’informaci6 sobre I’impacte en
I’organitzacid, per mitja d’enquestes o d’entrevistes 0 amb una combinaci6 d’ambdues.
Tanmateix, la limitacié tant temporal com d’abast del treball no ho permet. Per aquesta rao, la
metodol ogia que se seguira sera lade contrastar €l's objectius amb les realitzacions assolides que
es puguin verificar d’acord amb criteris objectius i, a la vegada, d’acord amb la percepcié que es
pot tenir des de latalaia que proporcionala mateixa unitat impulsoradel procés, laDGP.

Al mateix temps, es fa un repas del's principal s aspectes doctrinals, aixi com de les experiéncies
d’una seleccid de paisos que han aplicat aquestes técniques pressupostaries i que ens poden
il-lustrar en e cami seguit, ja sigui pel seu caracter pioner, ja sigui per la proximitat quant ala
concepcid i e sistema de funcionament del sector public, com és € cas de Franca i € de la
mateixa Administracié general de I’Estat (AGE). No es tracta de fer un resum de les

! Aquest document es fruit del treball de millora elaborat en el marc del Mestratge en funcio directiva, dut a
terme a I'Escola d’Administracié Publica de Catalunya, durant el curs 2007 -2008.

2 Actualment Direccié General de Pressupostos (DGP).

% En els pressupostos per al 2008, a més dels 15 departaments i les altres 12 seccions pressupostaries,
que inclouen els organs superiors i algunes seccions especifiques interdepartamentals, s’hi inclouen un
total de 138 ens addicionals sota la forma d’entitats autonomes —administratives, comercials o financeres—
, entitats de dret public, societats mercantils, consorcis i fundacions. El nombre de places dotades en els
pressupostos per al 2008 del conjunt del sector public de la Generalitat son un total de 209.545 —de les
quals 178.948 corresponen al conjunt de la Generalitat, Catsalut, ICS, ICASS i entitats autonomes.
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orientacions de la reforma pressupostaria d’aquests paisos sind de detectar els aspectes de les
seves formulacions respectives que puguin ser de mes interes per al nostre projecte, d’acord
amb € resultat del diagnostic i les especificitats propies del nostre mode de sector public. El
proposit del treball es poder extreure conclusions sobre la millora d’alguns aspectes del procés
pressupostari que siguin susceptibles de ser introduits a partir d’un estudi més aprofundit.

Cal afegir una adverténcia addicional en relaci6 amb I’abast del treball. Com és obvi, el
pressupost, tant en la dimensié d’elaboracié com de gestié i avaluacid, és una de les maximes
manifestacions de I’activitat publica i, com a tal, esta sotmés a la intervencié en ambits molt
diversos de I’accid politica, ja sigui a través de les relacions entre govern i oposici6 o en el si del
Parlament, que és I’0rgan que I’aprova en darrera instancia i al qual s’ha de donar compte de la
seva execucio. Naturalment, un procés de reforma com I’esmentat ha de tenir repercussions en
aquest ambit. Tot i que s’hi fara alguna referéncia marginal, no és objecte d’aquest treball entrar
en aquesta matéria, com tampoc ho seran els aspectes vinculats amb I’organitzacié del sector
public, llevat del's que estiguin més directament relacionats amb el procés pressupostari.

2. El procés de reforma pressupostaria de la Generalitat de Catalunya
2.1. La dimensi6 del sector public de la Generalitat de Catalunya

L’Administracié de la Generalitat de Catalunya, en la seva configuracié actual, neix arran del
restabliment de la democréacia a Espanyai de la recuperacio de les llibertats pol itiques a nostre
pais, que també donen lloc a la recuperacid6 de I’autogovern. Es tracta, doncs, d’una
administracio jove, de rang subestatal i condicionada en molts aspectes del seu
desenvolupament per la regulacié estatal i per la mateixa carrega historica del model
organitzatiu de I’Administracid central: origen d’una part important del seu personal —traspassos
de competéncies de I’Administracié general de I’Estat (AGE)—, de forma que aquest marci les
inércies han fet que el model de I’ Administracié publica de la Generdlitat hagi seguit, en molts
aspectes, patrons forca similars als de I’AGE.

Pel que fa a la seva dimensio relativa, I’any 2005, quan es planteja la reforma, el sector public
de la Generalitat ja s’ha convertit en una organitzacié complexa. A més dels 16 departaments
existents i €s 7 Organs superiors, integraven els pressupostos un total de 92 entitats de
naturalesa diversa.* Pel que fa al volum, el pressupost d’aquell exercici es va situar en 26.501
milions d’euros, que representaven el 15,6% del PIB de Catalunya. D’aquest import, el 82,2%
era gestionat directament per la Generalitat, € Servei Catala de la Salut, |es entitats gestores de
la Seguretat Social i les entitats autonomes administratives, mentre que la resta d’entitats

4 Tanmateix, el nombre d'entitats de naturalesa diversa dependents de la Generalitat era molt superior,
fins un total de 198. L'any 2008, el nombre d’entitats ha arribat a 237 i el pressupost total és de 34.750
milions d’euros.
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(entitats autonomes comercials i financeres, entitats de dret public sotmeses a I’ordenament
juridic privat i societats mercantils) gestionaven € 17,8% restant.

2.2. El marc del procés pressupostari de la Generalitat

Fins a I’any 1982 la Generalitat no va disposar d’una norma especifica per gestionar les seves
finances: la Lle 10/1982, de finances publiques de Catalunya® Aquesta normativa es
completava amb la llei de I’any 1985, que aprovava I’Estatut de I’empresa ptblica catalana. ®
Els aspectes, tant juridics com economics, que condicionen I’elaboracid i la gestié del seu
pressupost es poden agrupar en dos epigrafs:

+ Lesregles de finangament autonomic i la condicié d’hisenda subestatal

+ Els propis de la distribucié competencia entre €es diversos nivells

d’administracio

La normativa de finangament autonomic i la condici6 d’hisenda subestatal

El context pressupostari d’una comunitat autdonoma és significativament diferent del que ha
d’afrontar el govern d’un estat sobira. Entre els elements que condicionen d’una forma més
rellevant les finances de la Generalitat, hi hala diversa normativa de caracter basic estatal. Entre
aquesta normativa, hi destaca la Llel organica 8/1990, de financament de les comunitats
autonomes (LOFCA).” Aquesta norma, al marge d’establir les fonts de financament de les
autonomies de régim comu en matéria pressupostaria, estableix, d’una banda, I’obligacio que les
comunitats autonomes (CA) regulin I’elaboracio, I’examen, I’aprovaci6 i el control dels seus
pressupostos (art. 17) i, de I’altra, diverses mesures destinades a homogeneitzar € regim
pressupostari de les CA amb el de ’AGE.? Aixi, es seus pressupostos han de tenir caracter
anual i coincidir amb el periode dels de I’Estat, han de complir amb el principi d’estabilitat
pressupostaria—afegit per mitja d’una modificacio, I’any 2001—, han d’incloure la totalitat de les
despeses i els ingressos dels organismes i entitats que integrin, i han d’elaborar-se amb criteris
homogenis amb els de I’AGE, de forma que sigui possible consolidar-los amb els pressupostos
generals de I’Estat.

5 Actualment, el Decret legislatiu 3/2002, de 24 de desembre, que aprova el Text refés de la Llei de
finances publiques de Catalunya, que amb posterioritat també ha estat esmenada en diverses ocasions
per mitja de les lleis anuals de mesures fiscals i financeres.

® Actualment, el Decret legislatiu 2/2002, de 24 de desembre, que aprova el Text refés de la Llei de
I'Estatut de I'eempresa publica catalana.

" Llei organica 8/1990, de finangament de les comunitats autonomes (LOFCA), BOE, modificada per la Llei
organica 7/2001, de 27 de desembre.

8 Aquesta obligacié d’homogeneitat ja s’havia establert amb anterioritat a I'aprovacié de la LOFCA per
mitja d’una modificacié de la Llei general pressupostaria: article 52.4 del Reial decret legislatiu 1091/198 8,
de 23 de setembre, pel qual s’aprova el Text refés de la Llei general pressupostaria.
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Latransposicié a dret espanyol® del pacte d’estabilitat europea és un dels canvis normatius que
en els darrers anys han afectat d’una manera més notable la gestio de les finances publiques de
les CA —i també laresta d’administracions. Aquesta normativa, en la seva versio actual,
comportala necessitat que, a llarg del cicle economic, € resultat no financer deles
administracions publiques sigui d’equilibri pressupostari i, en conseqliéncia, que en els exercicis
amb una economia que creixi a bon ritme els comptes s’han de presentar amb superavit, per tal
de compensar els déficits eventuas quan €l creixement economic sigui inferior. Unadtra
consequéncia és que I’Administracié publica que liquidi un pressupost amb deficit no financer
cal que elabori un plade sangjament amb un horitzé maxim de quatre anys per ta de retornar a
I’equilibri. Finalment, una darrera consequiéncia, en la seva versid inicial de I’any 2001, era que
no resultava possible finangar inversions amb recurs a I’endeutament. La reforma d’aquesta
normativa de I’any 2006 ha permés que les administracions autonomiques puguin elaborar el
seu pressupost amb un deficit no financer, que s’afegeix al resultat que calgui assolir segons la
previsio del cicle economic, s es destina aun increment de lesinversions productivesi és
financat com a minim en el 30% amb estalvi corrent. Aix0 suposa la incorporaci6 d’una versio
limitada de la denominada golden rule. Naturalment, aquesta normativa comporta un fort
constrenyiment ales finances autonomiques.

Per tal de repartir la responsabilitat en el compliment del principi d’estabilitat del conjunt de les
administracions publiques, la legidaci6 espanyola arbitra un procediment per distribuir € saldo
del resultat no financer que ha d’assolir el conjunt de les administracions publiques de I’Estat.
Després d’un procés de consulta a les CA en el si del Consell de Politica Fiscal i Financera, son
el Govern i posteriorment les Corts Generals els que acaben aprovant la contribucié de les
diverses administracions a I’objectiu general, de manera que el marge de déficit/superavit que
correspon a cada CA no esta en absolut a les seves mans. Per tant, la hisenda de la Generdlitat
no disposa de llibertat per fixar-se les seves propies regles per al compliment de les obligacions
d’estabilitat fiscal que deriven de la normativa europea i, malgrat les particularitats especifiques
de cada CA, s’acostuma a imposar un criteri homogeni per a totes. Per tant, les restriccions tant
en la capacitat d’endeutament com en el resultat pressupostari sén notables. | en els darrers anys
s’han fet més evidents encara, arran de la pressio, per la banda de la despesa, derivada de
I’increment de la demanda de serveis basics com a consequiéncia de I’elevada immigracid i, per
la banda dels ingressos, per la dificultat d’incrementar la pressio fiscal, que més aviat pateix
pressions també a la baixa a causa de la competéncia fiscal entre les CA en impostos tan
importants per a les seves hisendes com I’impost de successionsi donacionsi € de patrimoni.

Finalment, cal tenir present I'impacte de la legislacié d’estabilitat pressupostaria en la
delimitacio de I’ambit institucional del pressupost per aplicacio de la definicio del sector public
que derivadel Sistema Europeu de Comptes Nacionalsi Regionals (SEC). La determinacié més

® El Reial decret legislatiu 2/2007, de 28 de desembre, que aprova el Text refés de la Llei general
d’estabilitat pressupostaria, i la Llei organica 5/2001, de 13 de desembre, complementaria a la Llei general
d’estabilitat pressupostaria, segons la redaccio de la Llei 3/2006, de 26 de maig, de reforma de la Llei
organica 5/2001.
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precisa de | es entitats que integren €l sector de les administracions publiques ha anat limitant de
forma progressiva la possibilitat d’expulsié dels déficits financers cap a | es entitats situades ala
perifériade contorn del sector piblic.*

A més d’aquestes dos blocs de normes, hi ha moltes altres normes de I’AGE que tenen caracter
basic i que limiten o condicionen, d’una manera considerable, la discrecionalitat de decisié dels
poders autonomics, per exemple, la necessitat de limitar la variacié de les retribucions dels
funcionaris publics a que estableixi € legislador estatal amb caracter basic. En reditat, en
qualsevol ambit la regulacié basica de I’Estat pot comportar conseqiiencies per a les finances
autonomiques, ja sigui en els seus ingressos 0 en les despeses. Per tal de resoldre aguest
problema, la legidacio harecallit € principi de lleidtat institucional, segons € qual la hisenda
estatal reconeix la necessitat de compensar |es hisendes autonomiques per les seves decisions de
compliment obligat que comportin variacions en els ingressos autonomics o en les obligacions
de despesa.'* Tanmateix, fins ara, malgrat el que estableix la LOFCA i I’Estatut d’autonomia de
Catalunya, hi hamoltes dificultats per fer efectiva aquesta compensacio.

Un altre aspecte, d’ordre eminentment practic, en que la hisenda autonomica resta condicionada
per la dinamica de la hisenda estatal deriva precisament del fet que una part molt important dels
seus ingressos depén de decisions estatals, vinculades a seu propi procés de formulacié de
projecte de pressupost. Aixi, el calendari del procés d’elaboracio del pressupost d’una CA resta
supeditat en bona part a calendari estatal, ja que requereix que es disposi d’informacié sobre la
previsio de partides d’ingressos que s’han d’incloure en la formulaci6 del projecte de pressupost
de I’Estat. D’altra banda, en les politiques en que conflueixen el financament estatal i
I’autonomic, sovint I’AGE no territorialitza en € seu projecte de pressupost els credits que hi
destina, de forma que també en condiciona I’elaboraci6 del pressupost. Aquesta dificultat s’ha
aguditzat en els darrers anys com a consequéencia de la practica que ha seguit I’AGE, en ambits
ben diversos, de condicionar I’assignacid territorial de recursos a diferents politiques sectorials,
al fet que la CA hi destini tants recursos com hi posa I’AGE.

Els condicionants propis de la distribuci6 competencial entre els diversos nivells
d’administracio

Entre les competéncies que corresponen a les CA, fruit de la distribucié competencial entre s
diversos nivells d’administracié a Espanya, hi ha les relatives a alguns serveis basics de la

1 p'acord amb aquesta definicié, integren el sector de les administracions publiques totes les entitats
institucionals publiques que son productores no de mercat, és a dir, que obtenen menys del 50% dels
seus ingressos de vendes de béns i serveis. Aixi, la incorporacié d’'una entitat dependent de la Generalitat
al sector d’administracions publiques comporta que el seu resultat pressupostari no financer (déficit o
superavit) i el seu endeutament s’acumulin al de la Generalitat de forma que absorbeixen part de la
capacitat que se li hagi assignat de I'un i de l'altre.

™ Un exemple recent d’aquesta problematica ha estat la incorporacié en I'Estatut basic de I'empleat public
del reconeixement del dret a percebre triennis pels empleats interins de les administracions publiques.
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poblacio, com ara sanitat, educacio i serveis socials. Els servels oferts per les administracions
publiques en aguests ambits tenen com a caracteristica comuna una el asticitat de renda superior
alaunitat, de formaque & progrés economic i social comporta una pressié creixent per labanda
de lademanda. A més, aguesta tipologia de despeses tenen una dinamica propia que depén poc
dd cicle economic, mentre que els ingressos de les autonomies hi estan estretament lligats, finsi
tot al cicle d’alguns mercats especifics com el de I’habitatge, com esta succei nt actualment amb
un impost tan important per a les CA com és € de transmissions patrimonias i actes juridics
documentats. Finalment, el pes tan elevat d’aquest serveis en els pressupostos autonomics
condiciona fortament la capacitat de maniobra dels governs i els parlaments autonomics a I’hora
d’elaborar els seus pressupostos, atés I’elevat nivell de recurréncia de les despeses que
comporten aguestes politiques.

Aixi, I’estudi de Barberan (2003) sobre el marge de discrecionalitat en la despesa de les CA
posa de manifest com ha tendit a reduir-se, a mesura que les CA han anat assumint
competéncies en aquests serveis basics. En concret, en la seva analisi de I’evolucié d’aquesta
variable per a I’Aragd, xifra el marge de discrecionalitat en I’assignaci6 de recursos per a I’any
2000, abans del traspas de les competéncies en I’ambit sanitari, en tan sols el 17% del total de
recursos, el que representava 1’1,9% en relacié amb el VAB. D’acord amb les seves previsions,
aguest marge encara havia de disminuir a partir de I’any 2002 amb el traspas dels serveis
sanitaris.”> Aquest nivell baix de discrecionalitat deriva de condicionants externs, tant de regles
de financament com del régim laboral dels empleats pablics, i interns, com és arael resultat dels
acords subseqients de despeses pluriennas.

Encara que no hi ha cap estudi smilar aplicat ala hisenda de la Generalitat de Catalunya, tot fa
pensar que € resultat seria similar o0 més acusat encara, S es té en compte que Catalunya
exerceix també competéncies en seguretat ciutadana i presons, que son també consumidores
importants de costos de persona i de funcionament. Potser pot sorprendre que les CA operin
amb uns marges tan reduits de discrecionalitat, i aixd evidencia les dificultats que han d’afrontar
els governs autonomics en I’elaboracio dels seus pressupostos, si es té en compte el conjunt de
circumstancies exposades en els paragrafs precedents. Tanmateix, no es pot menysprear la
importancia relativa, per a les seves economies, de I’assignacio anual de recursos que les CA
fan en cada exercici i la capacitat superior existent a mitjatermini i, per tant, larellevancia, per
ales respectives economies, que té que aguesta assignacio de recursos es faci de forma eficient.

En contrast amb el que s’ha esmentat, en I’ambit dels aspectes formals i d’autoorganitzacid, el
grau de llibertat ha estat molt elevat. Tanmateix, convé tenir present que, a més del marc comu
resultant de la legidacié vigent, pel seu origen i pel contacte continu i la necessitat de
coordinacio amb I’AGE, la cultura organitzativa de I’Administracié de la Generalitat presenta
similituds fonamentals amb la de I’AGE. Aquesta afirmacié, que pot fer-se en termes generals

12 | 'estudi de Gamazo et al. (2003) coincideix també en I'impacte dels traspassos de competéncies de
sanitat en la reduccié del nivell de discrecionalitat de la despesa de la CA de Castella-Lle6.

Col-lecci6 “Obres Digitals™, nim. 4 Escola d’Administracié Publica de Catalunya



JORDI SORT MIRET
El procés de reforma pressupostaria de la Generalitat de Catalunya: balang i propostes per aprofundir -hi Pag. 13

per al conjunt de I’Administraci6, també es pot predicar en linies generals de I’ambit
pressupostari.

Possiblement per aquesta rad s’explica que la Generalitat, quan I’any 1982 legisla per primer
cop el regim de les seves finances, ja prevegi que I’estat de despeses reunira la classificacio
organica, funcional i economicai per programes, emulant I’AGE, que I’any 1979, arran de la
nova llei general pressupostaria, havia introduit els programes pressupostaris en la seva
formulacié de pressupostos, malgrat que no va ser fins a I’any 1984 que va formular un
pressupost auténticament per programes.

Tanmateix, els progressos fets per I’Administraci6 catalana al llarg dels anys vuitanta i noranta
per tal de convertir el pressupost per programes en el referent veritable de I’elaboraci6 del
pressupost i de la seva gestié, van resultar més aviat escassos. Es aquest @ marc en qué es
planteja la reforma pressupostaria de la Generalitat de I’any 2005.

2.3. La reforma pressupostaria de la Generalitat de Catalunya™

Efectivament, de bon principi la norma basica de la hisenda de la Generdlitat ja establia que els
pressupostos s’elaborarien per programes. Tanmateix, I’aplicacié practica d’aquest precepte
presentava moltes limitacions. En primer Iloc, molt sovint els programes no tenien identificats
uns objectius ben definits i encara en menys casos quantificats i amb un horitzé temporal
concret. Els programes tampoc no constituien I’eina d’assignacio dels recursos pressupostaris,
de manera que eren una mena d’embolcall de la presentacié tradicional dels credits
pressupostaris. D’altra banda, malgrat la preocupacid creixent per I’eficiéncia i I’eficacia de la
despesa publica, en el si de I’Administracié catalana no s’havia produit un canvi cultural
veritable que posés I’accent en aquests aspectes, llevat d’ambits molt concrets, com el sanitari, i
encara menys s’havia dut a terme I’avaluacio de les politiques pabligues.

A més, I’estructura pressupostaria funcional per programes només s’aplicava a la Generalitat en
sentit estricte, i se’n deixava al marge el creixent conglomerat d’entitats de naturalesa diversa
gue en depenien. D’altra banda, com que els programes no formaven part de I’estructura
vinculant dels credits, no era possible fer el seguiment de les variacions al llarg de I’exercici ni
de la seva execucié en termes economics ni de resultats. Aixi, en realitat, es tractava d’una
operacio formal burocratica que es realitzava Unicament en el moment d’elaborar el pressupost.

En consegliencia, € sistema pressupostari de la Generditat compartia, en gran part, les
caracteristiques propies del que es coneix com a pressupost tradiciona. Es a dir, la seva

13 Segons declaracions del llavors ministre d’Economia i Hisenda, Miguel Boyer, els pressupostos per al
1984 van ser els primers formulats autenticament per programes (a Boyer, M. “Politica pressupuestaria en
las Cortes Generales”. Hacienda Publica Espafiola, nim. 85, Madrid: IEF, 1983. Una descripcié de les
novetats que va comportar la reforma es troba a Sanchez (1985).

1 La descripcié de la reforma pressupostaria que es fa en aquest apartat es basa en els articles de
Maluquer i Tarrach (2006 i 2008).
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focalitzacio principal estrobava en els recursos posats a disposicio del's centres gestors —inputs—
i en el compliment de les normes, més que en els resultats assolits amb [’accié publica —
outputs- i I’impacte en la societat —outcomes. La perspectivatemporal se centrava sobretot en €
curt termini, amb un regim de gestié molt formalitzat i rigid. Pel que fa a I’assignaci6é de
recursos, predominava la inércia incrementalista, i en la valoracio, un cop executat, es posava
I’accent en el grau de compliment de I’execuci6 pressupostaria.

D’altra banda, la gestié pressupostaria de la Generalitat presentava altres limitacions. Malgrat
que el nombre d’entitats integrades en els pressupostos havia anat creixent amb els anys, a
mesura que se’n creaven de noves, encara hi havia un nombre elevat d’entitats que no s’hi
incloien, tot i que la Generalitat hi mantenia una posicié dominant. D’altra banda, pel que fa a
les estructures pressupostaries, en la classificacio economica, a més d’una proliferacio excessiva
i no controlada de subconceptes, € seu Us no era comU a totes les entitats integrades en €l
pressupost i hi havia diferéncies encara més rellevants en € cas de les empreses publiques.
Tampoc no hi havia una identificacié de les partides que eren consolidables, la qua cosa
impedia obtenir automaticament el pressupost consolidat.

Aquesta situacié es va mantenir amb petites variacions fins a I’any 2005, en que des del
Departament d’Economia i Finances i per mitja de la DGPT, es va impulsar un procés de
reforma pressupostaria en el sentit d’avangar cap a la configuracié d’un pressupost de la
Generalitat de Catalunya orientat aresultats.

Aquest procésteniaun proposit doble:
+ convertir progressivament € pressupost en una ena que contribuis a maximitzar
I’eficacia i I’eficiéncia a I’hora d’assignar i gestionar els recursos disponibles; i
+ augmentar latransparénciadel procés pressupostari en les seves diverses etapes.

Per as impulsors de la reforma, aconseguir millorar I’eficiéncia a I’hora d’assignar i gestionar
els recursos, i I’eficacia en els objectius proposats constituia una prioritat ineludible, en un
context financer de restriccié pressupostaria i d’increment de les demandes socials. D’altra
banda, I’objectiu de transparéncia, a més de ser un compromis basicament politic, era percebut
com a fonamental en la mesura que havia de permetre avaluar si es complien els objectius
d’eficacia i eficiencia.

En reditat, es tractava de posar a dia € sistema pressupostari de la Generalitat, que havia
quedat al marge de I’onada de reformes pressupostaries que havien seguit els principals paisos
de I’OCDE a I’empara del corpus teoric que s’havia anat formulant, sobretot en les darreres
dues décades del segle passat. Calia introduir un canvi en la cultura de la hisenda publica
catalana, de manera que el veritable barem fossin els resultats assolits amb I’acci6 pablica i que
els gestorsi el's empleats publics es preocupessin menys del's procediments i més dels productes

Col-lecci6 “Obres Digitals™, nim. 4 Escola d’Administracié Publica de Catalunya



JORDI SORT MIRET
El procés de reforma pressupostaria de la Generalitat de Catalunya: balang i propostes per aprofundir -hi Pag. 15

de les politiques publiques, i, sobretot, de la mesura en que aquests productes contribueixen a
resoldre els problemesi les necessitats socias de la ciutadania.

En impulsar € projecte, la DGPT era conscient que els objectius perseguits no serien facils
d’assolir, que no se’n podien esperar resultats notables a curt termini i que el procés exigia
canvis organitzatius i sobretot de cultura organitzativa, cosa que en un ens de ladimensié de la
Generditat seriaunatascadificil.

El procés es va plantgjar en dues fases: una primera, que afectaria a pressupost per al 2006, en
que es tractava d’introduir els canvis necessaris en la definicié de I’ambit institucional, els
procediments d’elaboraci6é i gestio, i la definicio dels aspectes estructurals i formals del
pressupost. En una segona fase, que s’havia de dur a terme en els pressupostos per al 2007 i
posteriors, la pretensié era consolidar el procés de reformai aprofundir en € canvi cultural de
I’organitzacié per tal de treure el maxim partit del canvi d’orientacié pressupostaria.

A continuaci6, presentem un resum dels elements integrants de la reforma pressupostaria i €
seu calendari (una informacid més detallada de la reforma es pot consultar a Mauquer i
Tarrach, 2006).

La primera fase dela reforma pressupostaria: €ls pressupostos per al 2006

Els aspectes més importants de lareforma van ser:

+* Ampliacié de I’ambit institucional dels pressupostos, inclosos tots els organismes i les
entitats classificats com a Administracio publica de la Generalitat, d’acord amb les
normes del Sistema Europeu de Comptes (SEC 95), i la seva agrupacio en subsectors en
funcio6 de lasevatipologiajuridica.

+ Homogeneitzacié i simplificacio de les classificacions economiques entre €ls diversos
ens.

+ |nici del pressupost orientat a resultats. Definicid d’una estructura funcional i de
programes generalitzada també a tota classe d’ens. Es defineix el programa
pressupostari com un conjunt integrat d’activitats, serveis i productes, sota la
responsabilitat d’un centre gestor Unic, que consumeix recursos per contribuir a uns
objectius politics especifics. Per a cada combinacié de programa i centre gestor,
denominada programa-servel —la paraula servei fareferéncia al servei pressupostari o a
I’entitat responsable del programa— s’han definit un diagnostic, la missio, els objectius
gue cd assolir, les actuacions que cal dur a terme, els mitjans per fer-ho possiblei es
indicadors per mesurar el progrés a I’hora d’aconseguir-ho.*®

+ Canvi en d sistema de vinculacions. Per tal que la destinacié funcional sigui la que
presideixi I’assignacio pressupostaria, els crédits destinats a cada programa de despesa

1% Es poden consultar exemples de meméries de programa i els diversos apartats que les integren en la
documentacié pressupostaria accessible a:
<http://www15.gencat.net/ecofin_wpres08/pdf/VOL_L_MEM_1.pdf>.
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*

passen a tenir caracter vinculant, d’acord amb les condicions especifiques que estableix
lallei en cada cas. Per tant, els canvis de findlitat dels recursos passen a requerir una
modificacid pressupostaria. Al mateix temps, es flexibilitza la gestié en la definicié de
lesvinculacionsi en e régimi el procediment de les modificacions pressupostaries.
Millora de la informacié pressupostaria i més facilitat d’accés. Es fa un esforg per
sistematitzar la informacié pressupostaria i la seva presentacio, i € conjunt de la
documentacié pressupostaria es fa accessible a través del web del Departament
d’Economia i Finances.

Gestio del canvi. Davant de I’envergadura i la complexitat del projecte de canvi, es va
creure oportl elaborar un pla estratégic de la DGPT amb la participacié de tot €
personal. Es porta a terme un procés de presentacio del projecte tant al's maxims equips
directius de la Generalitat com als principals interlocutors pressupostaris dels diversos
departamentsi as altres serveis especifics vinculats ala gestio pressupostaria. El procés
serveix per difondre el projecte i, a més, per recollir suggeriments d’aquests col-lectius.
Al mateix temps, es porta a terme un procés de formacié del persona directament
afectat pel procés d’elaboracid i gestio del pressupost. Aixi mateix, es porten a terme
sessions informatives als portaveus dels grups parlamentaris que donen suport a
Govern i ala Sindicatura de Comptes.

Formalitzacié del procés pressupostari. Encara que es pot considerar com un aspecte
metodol 0gic de menor importancia, per primer cop es dicta una ordre que estableix es
criteris generals per elaborar el pressupost.

Lasegonafasedelareforma: elspressupostos per al 2007 i seglients

Si bé en els pressupostos per al 2006 es vaintroduir un canvi profund del procés pressupostari,
hi havia consciéncia que aquest canvi exigia un aprofundiment en el's exercicis posteriors i que,
entre altres, calia afrontar les fites seglents:

Reforma de la normativa pressupostaria. Calia elaborar una nova llei de finances
publiques per tal de regular €ls diversos aspectes formalsi de gestio i adaptar-los a les
possibilitats que actua ment ofereixen els sistemes d’informacid, aixi com incorporar-hi
I’avaluacié de resultats i la programacié a mitja termini. També es preveia elaborar un
avantprojecte de llei del sector public que en definis I’abast i la forma en que s’ha de
relacionar la Generalitat amb el's seus ens dependents.

Millorade la definicié de programes. Calia continuar € procés de millora de ladefinicio
dels programes tant en la definicié dels objectius i la seva conceptualitzacié com en la
definicié dels indicadors que han de permetre vaorar-ne la consecucio. Es tractava
d’aconseguir una vinculacié més estreta entre els recursos i els resultats.

Millora dels sistemes d’informaci6. El desenvolupament d’aquests sistemes resulta
indispensable per aprofundir en € pressupost orientat a resultats. Aixi mateix, calia
generalitzar I’aplicacié de la comptabilitat analitica a totes les unitats gestores del
pressupost per tal de poder progressar en I’analisi de I’eficiéncia.
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- Desenvolupament de I’avaluacié. L avaluacio és una part critica del procés en lamesura
que en permet la retroalimentacié i el cami continuat de millora. S’ha d’avangar, doncs,
en la sistematitzacid i I’extensio de I’avaluacié en totes les seves fases: ex ante, in
itinere i ex post, i tant la interna com I’externa. | cal desenvolupar I’analisi
d’alternatives de projectes per garantir la millora en I’assignacio de recursos.

- Millora dels sistemes de rendicié de comptes. Ca sistematitzar i generditzar es
informes de resultats en tots els nivells (plans estratégics, plans sectorias, contractes-
programa, etc.) i facilitar lainformacié sobre execucio pressupostaria tant des del punt
de vista economic com dels objectius, pero evitant caure en la cultura de la culpa.

- Continuaci6é del programa de formacié i de suport. Donar continuitat a procés de
formacio del personal que intervé en I’elaboracio, la gestid, I’avaluacid i el control dels
pressupostos tant a les unitats centrals com a les unitats prestadores ddl serveis. Cal que
aquest personal adquireixi un seguit d’habilitats i s’impregni del canvi cultural. Per la
mateixa rad caldra continuar insistint en els alts nivells directius de I’organitzacio.

3. Valoracio de la reforma pressupostaria

Abans de passar a valorar les fites assolides, cal insistir en el fet que € periode transcorregut
d’escassament tres anys d’enca que es va iniciar el procés de reforma pressupostaria és
excessivament curt per tal que un projecte d’aquestes caracteristiques, en una organitzacié tan
gran com la Generadlitat de Catalunya, hagi pogut fer un canvi espectacular, i, d’aquest fet,
n’eren molt conscients els impulsors del projecte. No obstant aix0, si que es considera un
periode suficient per tal de valorar e cami empres, assenyalar les fites ja assolides, detectar les
dificultats principals al’hora de dur-lo atermei el's aspectes susceptibles de ser reforcats per ta
que laimplantaci6 acabi tenint exit.

Per tal de valorar els progressos fets en I’aplicacio de la reforma, aquests progressos
s’analitzaran en el marc de les quatre fases en qué es pot dividir €l cicle pressupostari:

+ |aplanificaci6 estrategica

+ el procés d’elaboracio del pressupost

+ Jagestio i I’execucié pressupostaria; i

+ J’avaluacio de resultats.

3.1. En I’'ambit de la planificacid estratégica i I’horitz6 a mitja termini

Per tal d’implantar un pressupost orientat a resultats és imprescindible disposar d’objectius
definits de I’accié de govern a mitja termini i una estratégia per tal d’assolir-los. Molt sovint, ds
problemes d’implementacio i, naturalment, d’avaluacié de les politiques publiques provenen de
la manca d’una formulacié expressa de quins son els objectius que es pretenen assolir amb
I’acci6 del sector public. Encara que sembli que els objectius de les politiques publiques estan
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implicits en € seu plantgjament, la veritat és que no és aixi; només quan es fa I’esforg
d’explicitar-los és quan apareixen les dificultats, ja sigui perque €els objectius resulten
contradictoris, ja sigui perqué hi ha escassetat d’informaci6 per disposar d’un diagnostic o per
dificultats d’interpretacio, etc. D’altra banda, és evident que I’accié de govern requereix un
horitz6 temporal a mitja termini que depassa clarament I’any. Finalment, un cop identificats els
objectius perseguits cal dissenyar I’estratégia que és vol seguir per assolir-los i de la qud
dependra en gran part I’exit de I’assoliment.

En el cas de la Generalitat d’enca de I’any 2004 existeix un pla de govern*® que defineix quin és
el nord de I’accié del govern. En bona part, aquest pla és fruit dels pactes entre les formacions
politiques que del 2004 enga han integrat els governs de coalicid, i del desplegament que n’han
fet els diversos departaments. L’existéncia d’un document d’aquestes caracteristiques s’ha de
valorar molt positivament pel que suposa de novetat, de compromis amb la ciutadania i
d’increment de la transparéncia, pero també pel que aporta a la definicio dels objectius. El Pla
de govern es nodreix també dels plans sectorias que, sobre ambits ben diversos (habitatge,
R+D, educacié superior, €tc.), han elaborat els diversos departaments, i d’altres de caracter
interdepartamental, entre els quals destaca I’Acord estrategic per a la internacionalitzacio, la
qualitat de I’ocupacié i la competitivitat de I’economia catalana.'” Per tant, hi ha tot un corpus
de planificaci6 estrategica en el si de I’ Administracio catalana.

Malgrat aix0, la planificacio estrategica de la Generalitat encara és susceptible de millorar. En
primer lloc, perqué no en tots els casos la definicié dels objectius s’ha fet després d’un treball
aprofundit de diagnostic dels problemes que calia resoldre. També, de vegades, |a planificacio
pateix de problemes de manca d’integracié de les politiques desenvolupades pels diversos
departaments i, en ocasions, fins i tot dins d’aquests departaments entre els diversos centres
gestors. D’altra banda, de vegades s’hi detecta una manca de consideracid estratégica i, si bé
s’hi indica la direccié de progrés, hi manca la fita d’arribada. Naturalment, hi ha departaments
amb un nivell superior d’experiéncia en aquestes habilitats, i caldria que aguestes habilitats es
generalitzessin. Un element objectiu que ens pot permetre valorar fins a quin punt els centres
gestors disposen d’aquesta orientacio estratégica és observar el nombre d’objectius quantificats
a mitja termini. Aixi, en € darrer pressupost aprovat —exercici 2008—, hi ha un total de 103
indicadors que tenen un horitz6 temporal més enlla de I’any del mateix pressupost, és a dir
només el 5% dds indicadors quantificats. Si bé és 10gic que molts dels indicadors no disposin
d’un horitzé temporal tan Ilarg, ja que en un conjunt tan gran n’hi ha d’importancia relativa molt
diferent, possiblement un percentatge tan reduit’® indica que encara ca fer un esforg per
impulsar la planificacié estratégicadins del sector public de la Generdlitat.

1 E| Pla de govern vigent es pot consultar al web <http://www.gencat.net/pladegovern/cat/index.htm>.
" Hi ha més informacio sobre I'Acord accessible al web
<http://www.gencat.net/economia/acord/index.htm|>.

18 per comparacio, en el projecte de llei de finances de Franca per al 2008, el 67% dels indicadors presenten un
objectiu quantificat que s’hauria d’assolir en un exercici situat I'any 2010 o més enlla: <http://www.performance-
publigue.gouv.fr/ffileadmin/medias/documents/ressources/PLF2008/liste_ mpoi pif2008.pdf>.
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D’altra banda, de forma paral-lela a la planificacio estratégica, hi ha una necessitat de control i
orientacié de les finances publiques amitjatermini que derivade ladificultat de reassignar els
recursos publics a curt termini. Per aquesta rad, molts paisos han desenvolupat un enfocament
plurienna de les finances publiques, tot perseguint dos grans objectius:

+ afavorir I’eficacia en I’assignacié dels recursos publics, en la mesura que permet
orientar la despesa prioritaria en un horitzé a mig termini, superant les limitacions que
deriven de la successié de decisions anuals; i

+ permetre una millor gestié del pressupost as gestors publics en oferir-los una visié a
mitjatermini dels recursos de qué poden disposar.

Ja en I’exercici 2007, la DGP va posar en marxa un procediment d’elaboracié d’escenaris
pressupostaris a tres anys. Als departaments, se’ls demanava que expressessin les seves
previsions en el marc d’un escenari de creixement de les despeses no financeres limitat al 5%
anual. Vd a dir que les previsions van superar aquest limit de forma mgjoritaria. Amb tot,
aquesta informacio va ser molt Gtil en la fase posterior de les negociacions pressupostaries
bilaterals amb el's diversos departaments.

Aquesta manera de fer hatingut continuitat, ja que en els primers mesos del 2008 s’ha renovat
la sol-licitud al's departaments per tal que elaborin les seves propostes per a periode 2009-2011.
S’ha de tenir present, pero, que, de moment, aquests escenaris pressupostaris serveixen per
orientar les negociacions pressupostaries i facilitar € control de la sostenibilitat del sistemai,
per tant, responen a primer dels dos objectius esmentats i, atés que e seu grau de formalitzacio
i compromis encara no és complet, només cobreixen € segon dels objectius esmentats d’una
formamolt parcial.

3.2. En el procés d’elaboracié del pressupost

+ Els aspectes tecnics de I’aplicacio del pressupost per programes

Naturalment, i com ha succeit en altres experiéncies de posada en marxa d’una reforma
pressupostaria orientada a resultats, una bona part de les dificultats d’implantacio deriven de les
dificultats técniques a I’hora de definir objectius i indicadors i d’establir criteris d’éxit.*°

Per tal de facilitar la superacid d’aquestes dificultats, des de la DGP es van impulsar, abans
d’elaborar el primer pressupost, diverses sessions formatives adrecades als principals
responsables técnics de I’elaboracid pressupostaria. D’altra banda, s’han anat posant a
disposicié d’aquestes persones diversos materials destinats a orientar-les en € procés
d’elaboraci6 pressupostaria, entre els quals destaca la “Guia per a I’elaboracié de programes
pressupostaris” i una eina d’autoavaluacio del disseny de les memories de programa que permet

® Una bona ressenya d'aquestes dificultats es troba a Diamond (2003).
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ds usuaris valorar-ne la quditat.’® Aquests materials s’han millorat en els processos
d’elaboracid successius dels pressupostos per al 2007 i el 2008.%

En tres anys d’experiéncia, el nombre de programes ha passat de 109 a 114 —com es pot veure
en e quadre 1- i, per tant, no hi ha hagut canvis rellevants, tot i que e nombre de centres
gestors ha augmentat de 199 a 226, sobretot per motiu de la incorporacié de noves entitats amb
I’objecte de visualitzar el conjunt del sector public i, en menor mesura, per la creacié de noves
entitats. Les combinacions programa-servei® han disminuit [leugerament: de 463 a 456. Segons
les dades mitjanes corresponents a I’any 2008, cada servei o entitat participa en 2,02 programes
i, alavegada, cada programa es dut aterme per una mitjanade 4 serveis.®

Caracteristiques de les memories de programa dels pressupostos de la Generalitat

2006 2007 2008
Nombre serveis pressupostaris + ens dependents 199 215 226
Nombre de programes definits 109 110 114
Nombre combinacions programa-servei 463| 447| 456
Nombre de programes amb participacié de diverses agrupacions 45| 45 38|
Nombre de programes amb participacié de diversos centres gestors 85 86 88
Nombre de programes amb participacié de diverses agrupacions v. estricta 31 32 26
% de programes amb participacié de diverses agrupacions 41,3%) 40,9%) 33,3%
% de programes amb participacié de diversos centres gestors 78,0%) 78,2% 77,2%
% de programes amb participacié de diverses agrupacions 28,4% 29,1% 22,8%
|Nombre mitja de programes-servei per servei | 2,33[ Z,OSI 2,02|
|Nombre mitja de programes-servei per programa | 4,25| 4,06| 4,00|
Nombre d'objectius estratégics 1.063 1.441] 1.374
Nombre d'objectius operatius 1.967| 2.818 2.610
Nombre d'indicadors 1.715 1.801] 2.052
Nombre mitja d'objectius estratégics per programa-servei 2,3 3,2 3,0
Nombre mitja d'objectius operatius per programa-servei 4,2 6,3 5,7|
Nombre mitja d'indicadors per programa-servei 3,7 4,0] 4,5
Nombre mitja d'objectius estratégics per programa 9,8 13,1 12,1
Nombre mitja d'objectius operatius per programa 18,0} 25,6 22,9
Nombre mitja d'indicadors per programa 15,7| 16,4 18,0

Quadre nim. 1

Aquestes dades donen una idea d’un nivell elevat de coparticipacié en la definicié d’objectius
dels programes i en I’execucié de les actuacions que I’integren. Ara bé, aquesta col-laboracié en
I’execuci6 dels programes es produeix sobretot dins de les agrupacions departamentals,* ja que,

D Tant la guia com el test s6n accessibles a:
<http://www.gencat.cat/economia/ambits/finances/pressupost/documentaci o/manuals/index.html>.

2 Els pressupostos per al 2007 no es van aprovar fins al 30 de marg de 2007, arran de la convocatoria
anticipada d’eleccions a finals de I'any 2006, de manera que els pressupostos per al 2007 i el 2008 es van
elaborar tots dos I'any 2007, amb molt pocs mesos de diferéncia.

2 com ja hem dit, per elaborar la documentacio pressupostaria s'utilitzen les combinacions de programa i
centre gestor, denominades programa-servei —on servei fa referéncia al servei pressupostari o a I'entitat
responsable del programa-—, per cadascuna de les quals es defineixen els objectius, els mitjans per fer-les
possible i els indicadors de mesura.

% Tanmateix, hi ha una certa dispersio, ja que hi ha tres serveis que participen en més de 10 programes, i
encara una mica més en els cas dels programes, perque hi ha fins a 6 programes en que participen més
de 10 serveis. Destaca el cas singular del Programa 121 — Direccio i serveis generals, en el qual
participen 55 serveis.

% Rep la denominacié d’Agrupacié departamental el conjunt de cadascun dels departaments en que
s'organitza I'’Administracié de la Generalitat i les entitats dependents de diversa personalitat juridica que li
s6n adscrites.
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mentre que en € 77% dels programes hi participen diversos centres gestors —serveis o entitats-,
només en € 33,3% la participacié comporta la collaboracié de serveis o entitats de diverses
agrupacions departamentals. Fins i tot aguesta dada caldria matisar-la, perque un nombre
important d’aquestes col-laboracions entre agrupacions departamentals s’expliquen per raons
merament instrumentals d’encarrec de la gesti6 i/o financament d’inversions, com és € cas de
Gestio d’Infraestructures, SA (GISA) o ICF Equipaments, SAU. Si no es tenen en compte les
coparticipacions d’aquesta mena, el percentatge de programes en queé hi ha participacio de dos o
més agrupacions departamentals baixa a 22,8%. Amb tot, continua sent un percentatge prou
significatiu, que porta a preguntar-se fins a quin punt hi ha mecanismes de coordinaci6 eficagos
tant en relacio amb la fixacid d’objectius i d’una estratégia, com en la integracié de les
actuacions de responsabilitat de cada centre gestor.

Pel que fa a la fixacié d’objectius, en el procés pressupostari actual no hi ha mecanismes
especifics per garantir aguesta coordinacio. Les memories de programa son elaborades per
cadascun del's centres gestors responsables de cada combinacié programa-servei. Si bé es tracta
de processos poc formalitzats —depenent de cada departament—, en e s de les agrupacions
departamentals és previsible que, pel que fa a I’equip directiu, es posi en consideracio la
complementarietat de les actuacionsi dels objectius perseguits pels diferents centres gestors. En
canvi, en e cas de les memories elaborades per centres gestors pertanyents a diferents
agrupacions departamentals, no hi ha cap procediment que en garanteixi la coordinacio. Es cert
que per as plans interdepartamental s hi ha mecanismes que poden suplir agquesta col -laboracié
en el moment d’elaborar el pressupost, perd en altres casos no n’hi ha, o si n’hi ha, és al marge
del procés pressupostari i molt sovint de caracter informal.

Pel que fa al nombre d’objectius i indicadors inclosos en els pressupostos per a I’any 2006, es
van definir un total de 1.063 objectius estrategics, 1.967 d’operatius i un total de 1.661
indicadors. Mentre que en el cas dels objectius el nombre va augmentar sensiblement I’any 2007
i es va reduir I’any 2008, en el cas dels indicadors la tendéncia ha estat sempre creixent i va
passar a 1.801 I’any 2007, i a 2.052 I’any 2008.

Tot i que no es pot afirmar que hi hagi un nombre optim d’objectius i indicadors, resulta forca
evident que una proliferacid tan gran d’objectius i indicadors fa molt dificil poder obtenir una
visi6 de conjunt, no ja de la politica d’un govern, sind fins i tot de cadascuna de les politiques
sectorials. Naturalment, també en dificulta € seguiment i I’avaluacio. Per tal de disposar d’un
terme comparatiu, a Franga (République Francgaise 2007) el nombre d’indicadors definits I’any
2008 és de 1.276 per un nombre superior de programes, 170 —per causa del major nombre de
competencies. No es tracta tant que el nombre sigui excessiu com del fet que no tots tenen la
mateixa importancia. En part, aquest elevat nombre té a veure amb la metodologia d’atribucid
de responsabilitats que s’expressa en el nombre de memories de programa que resulten de les

% Com és el cas de I'Acord per a la internacionalitzacié, la millora de la qualitat de I'ocupacié i de la
competitivitat de I'economia catalana, el Pla d'accié i desenvolupament de les politiques de dones a
Catalunya, el Pla de Recerca i Innovacio de Catalunya i d'altres.
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combinacions de programa-servei. Aquest sistema, s bé recull les responsabilitats respectives
de cada centre gestor, comporta que les unitats que tenen un rol margina en un programa també
defineixen els objectiusi esindicadors en € nombre que €ls sembla adequat, malgrat que € seu
paper pugui ser poc rellevant tant en termes de les actuacions com en € resultat final del
programa. D’altra banda, tampoc no es disposa d’una prioritzacié d’aquests objectius ni per part
dd centre directiu departamental ni de la unitat central que coordina la politica pressupostaria.
Possiblement, aix0 sigui una manifestacié més del caracter adaptatiu i d’aprenentatge de la
reforma, ja que també en altres paisos s’ha iniciat el canvi pressupostari amb un elevat nombre
d’objectius i d’indicadors, que posteriorment s’ha anat reduint (Curristine 2005).

Una altra dificultat que ha calgut afrontar ha estat la generalitzacié de I’establiment de fites en
els objectius que havien d’assolir els centres gestors. Naturalment, per portar a terme aquesta
fitacio és molt important disposar de dades sobre les variables que cal utilitzar com a indicador
i, si pot ser, recents. L’any 2006, en ser el primer exercici, no hi havia garantia d’aquesta
disponibilitat. D’altra banda, per als exercicis posteriors tampoc no se n’ha pogut disposar tal
com caldria per raons diverses.?® Tot i que en I’estat actual de desplegament de la reforma és
dificil saber en quin nivell ens trobem, de forma intuitiva sembla que per a I’exercici 2008
encara deviem estar a una certa distancia del nivell assolit a Franga, on en aquest exercici €
86% dels indicadors tenien dades reals de dos exercicis anteriors. Tanmateix, és previsible que
en elaborar € proper pressupost, per a 2009, es pugui avangar forga en aquesta direccio. En
qualsevol cas, pero, I’organitzacio encara ha de continuar experimentant amb aquesta técnica de
posar-se fites, de forma que no siguin impossibles de complir, sense que tampoc esdevinguin
irrellevants per la practica certesa que s’aconseguiran.

Amb I’objecte de poder valorar la qualitat de les memories elaborades pels diversos centres
gestors —departamentsi ens dependents—, s’ha portat a terme una avaluacio del seu disseny, tant
del primer exercici 2006 com dels del 2007 i el 2008. L’avaluacié ha consigtit a analitzar
cadascun dels apartats de la memoria de programes.?’ Els resultats posen de manifest una

% per tal d'unificar plataformes, com que el Pla de govern i els seus objectius i indicadors resideixen en un
aplicatiu especific, va semblar oportd que tota la informacié d’'indicadors estigués centralitzada en aquest
aplicatiu, igual que els indicadors pressupostaris —que sovint coincideixen—, de manera que després es
traspassa a I'aplicatiu d’elaboracio del pressupost. Tanmateix, aixd ha comportat que les dades reals dels
indicadors per al 2006 no s'incorporessin a la base de dades perqué aquest procediment es va definir
posteriorment, i, pel que fa a les de I'any 2007, no estaran disponibles fins a I'elaboracio del pressupost
per al 2009, per raons de disponibilitat temporal de la informacié. També hi influeix el fet mateix que
I'organitzaci6 es troba immersa en un procés d'aprenentatge i encara hi ha centres gestors que
modifiquen i redefineixen els indicadors dels programes en que participen.

%" En relacié al pressupost per al 2006, en ser el primer exercici d'aplicacié de la nova metodologia,
I'avaluacié ha estat exhaustiva de la totalitat de les memories de programes amb I'objectiu de detectar
quins han estat els problemes i les dificultats més importants amb els quals s’han trobat les diverses
agrupacions departamentals, per tal de poder traslladar-los-hi i aixi millorar el procés d’elaboracié amb
vista a pressupostos futurs. En el cas de les avaluacions del disseny dels programes corresponents als
exercicis 2007 i 2008, s’ha efectuat aquest treball sobre una mostra dels 90 programes-servei amb una
major dotacio pressupostaria; aguesta mostra resulta altament re presentativa perquée abasta prop del 25%
de les memories de programa i el 90% de la despesa total pressupostada. Totes les agrupacions
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millora significativa del disseny de les memories de programa en els exercicis 2007 i 2008,
respecte del 2006. Els apartats que mostren una millora més significativa son els relatius d
diagnostic i as objectius estratégics. Una mica més del 52% de les memories es poden
qualificar com a bones o adequades; tanmateix, encara n’hi ha un bon nombre que han de
millorar. En linies generass, els apartats que més necessiten unamillora del seu contingut son els
de diagnostic, €ls objectius operatiusi elsindicadors.

+ El procés d’elaboracio pressupostaria dins dels departaments

Cada departament és responsable d’elaborar I’avantprojecte del seu propi estat de despesesi de
coordinar I’avantprojecte de I’estat de despeses i d’ingressos de les entitats del sector pablic que
té adscrites. A aguests efectes, és habitual que aguesta responsabilitat recaigui en € secretari
general del departament i en la direccio de serveis respectiva, que actua com a organ de
coordinacio, per bé que obviament, en aquesta tasca, hi participa el conjunt de I’equip directiu.

A diferéncia d’altres administracions que tenen molt formalitzat el vessant organitzatiu del
procés pressupostari, en € cas de la Generditat, les unitats de coordinacio pressupostaria son
diverses i recauen en un organ o altre en funci6 de I’organitzacié propia, tant formal com
informal, de cada departament. Aixi, mentre que es coml que la tasca de coordinacié de les
propostes quantitatives I’efectui la unitat de gesti6 econdmica de cada departament,?® molt
sovint la informacio relativa als objectius pressupostaris i als indicadors I’efectuen altres unitats
departamentals, ja siguin €els gabinets técnics o bé unes unitats especifiques de planificacio i
programaci 6.

Atés que amb € nou sistema de pressupost € que es pretén és assignar recursos en funcié dels
objectius, resulta que no hi ha garantia que aquesta doble dimensié es produeixi de forma
integrada dins dels departaments ja que, normalment, la que s’encarrega de coordinar els
recursos és una unitat, i s objectius i €ls indicadors, una altra. Naturament, la quaitat del
pressupost depén del grau d’éxit de la coordinacio entre aquestes dues unitats. Tradicionalment,
la que exercia el lideratge de coordinar I’elaboracié del pressupost era la unitat de gestio
economica; aixo era aixi mentre e pressupost per programes exercia e rol de ssmple memoria
explicativa del programa. Amb el canvi d’orientacid, com que €ls objectius quantificats son €s
que han de presidir I’assignacid pressupostaria, guanya relleu el paper de les unitats que
gestionen aquesta informacié. En la mesura que s’hagi aconseguit modificar la cultura
organitzativa en el sentit d’una major integracié de les dues unitats, aixd haura repercutit en una
millora del procés d’elaboracid; en cas contrari, les dificultats per fer que el pressupost orientat

departamentals hi son representades i el percentatge de despesa per agrupacié departamental oscil-la
entre el 46,5% i el 98%.

2 A les unitats de gestié economica, a més de la funcidé de coordinar I'elaboracié de I'avantprojecte de
pressupost de cada departament i els seus ens dependents, també els corresponen les funcions de gestié
econdmica i comptable del pressupost en la fase d’execucid, aixi com el seu seguiment.
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aresultats comporti una millor assignacio del's recursos seran superiorsi hi haurael perill que es
mantingui com una milloranomés formal.

+ El procés de negociaci6 pressupostaria

Un aspecte rellevant que caracteritza €l procés pressupostari de cada administracio és d sistema
per mitja del qual es formulen i es negocien les propostes fins que es concreten en un projecte
de pressupost que aprova el govern i que se sotmet ala consideracié dd parlament. Des del punt
de vista teoric, i segons I’origen de la iniciativa, podriem dir que hi ha dos models: el model
bottom-up i € model top-down. Tradicionament, € primer ha estat e model predominant: els
diversos departaments de despesa formulen les seves propostes, que se centralitzen en €
departament de finances, que inicia € procés per gjustar-les a marc financer disponible. En
canvi, en € model top-down és una unitat central la que estableix un sostre de despesa, tant
global com per prioritats, i €'s departaments gestors han de concretar-hi €'s projectes de despesa.
A mesura que les hisendes estatals han posat en marxa processos de consolidacié pressupostaria
per tal de reduir els déficits fiscals i el nivell d’endeutament, i s’ha estés la practica d’establir
regles fiscals limitatives, e model top-down s’ha fet més freqlient. Aquest model, a més de la
disciplina fiscal, presenta avantatges de raciondlitat assignativa i de focalitzacié del procés
negociador.

Com s’ha esmentat en I’apartat relatiu a la planificacio estratégica, en el projecte de
pressupostos per al 2007, des de la DGP es va posar en marxa I’elaboracié d’uns escenaris
pressupostaris a tres anys, amb I’objecte d’elaborar un marc pressupostari pluriennal que
permetés ordenar els blocs de despesa per prioritats i de forma compatible amb I’escenari de
disciplina fiscal que es deriva de la normativa basica d’estabilitat pressupostaria. En termes
generals, els departaments van adoptar un posicionament pragmatic, van exposar € seu conjunt
de necessitats i van deixar per a una fase posterior la negociacié de I’ajust de les peticions al
sostre final de despesa de cada departament. En conseqiiencia, € nostre model, de moment i en
gran part, s’ha de qualificar encara com un model bottom-up. Malgrat aixd, I’instrument s’ha
revelat com a Util, no només per I’enquadrament pluriennal de la despesa que comporta, sind
també en el procés d’ajustament de les peticions anuals al projecte definitiu.

Aquest procés d’ajustament de les propostes departamentals fins formular el projecte de
pressupost que encaixi en € marc financer sostenible és un procés iteratiu de negociacié, en
gran part bilateral, entre cada departament i el Departament d’Economia i Finances (DEF),
d’acord amb les grans linies prioritaries acordades pel Govern. Els possibles desacords es
traslladen a Consell Técnic o, en darrer terme, a Govern per ta que dirimeixi. Logicament, que
els governs d’aquest periode hagin estat governs de coalici6 se’ns dubte ha fet que la negociacio
pressupostaria hagi estat una mica més complicada que si s’hagués tractat de governs
monocolor, si bé I’existencia dels acords del Pla de govern que expliciten les prioritats dels
pactes han facilitat aquesta negociaci6. D’altra banda, el fet que en els anys de reforma
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pressupostaria les finances de la Generalitat hagin estat sotmeses a un pla de sangjament®

possiblement també ha facilitat al DEF laimposicié de criteris, aixi com la presa de consciéncia,
per part dels departaments, de la necessitat de complir amb les limitacions que imposa € marc
financer.

Pel que fa ala negociacio internaen € s dels departaments, cal subratllar € fet que els seus
responsables gaudeixen d’un marge ampli de discrecionalitat en 1’assignacié de recursos, *
[levat ddls recursos que estan afectes a despeses especifiques o els que han estat assighats amb
caracter prioritari en e procés de negociacio. Dins dels departaments també es produeix un
procés similar de formulacié de propostes i d’ajust progressiu d’aquestes propostes al sostre
final assignat a departament.

+ Calendari d’elaboraci6

Una de les novetats en el procés d’elaboraci6 pressupostaria ha estat la formalitzacié del procés
per mitja de la publicacié d’una ordre anual que estableix la documentacid, els terminis per a
I’elaboracid i els circuits de tot el procés. Aquesta ordre, en el primer any d’aplicacié de la nova
metodologia, es va publicar € 3 de juny. La corresponent a pressupost per a 2007 no es va
publicar fins al 29 de desembre, per la impossibilitat d’elaborar el pressupost en el periode
ordinari a causa de la convocatdria electoral anticipada; i la de I’any 2008 es va publicar el 7 de
juny, un cop el Govern va aprovar el projecte d’elaboracié del pressupost 2007.

L’experiencia d’aquests anys ha posat de manifest que els terminis per a |’elaboracio
pressupostaria han estat massa reduits com per permetre un procés més assossegat de reflexio
sobre els objectius i les necessitats i, d’aquesta manera, donar lloc a un procés més optim
d’assignacio de recursos. Les circumstancies ho han impedit, perd hi ha consciencia de la
conveniencia d’iniciar el procés amb anterioritat.

+ El progrésen larecercade I’eficiéncia i I’eficacia

Com s’ha exposat, un dels objectiu fonamentals de la reforma pressupostaria és convertir
progressivament el pressupost en una eina que contribueixi a maximitzar I’eficacia i I’eficiéncia
en I’assignacié i la gestio dels recursos disponibles. En quina mesura s’ha progressat en el cami
assenyaat?

% | a situacio de deéficit pressupostari en la liquidacié de I'any 2003 del pressupost de la Generalitat —
sector d’Administracié publica— d’acord amb els criteris SEC va donar lloc, en aplicacié de la legislacié
d’estabilitat pressupostaria, a I'elaboracié d'un pla de sanejament per al periode 2005-2008 que va ser
aprovat oportunament pel Govern, i la idoneitat de les mesures programades va obtenir la ratificacié del
Consell de Politica Fiscal i Financera.

% Ens referim a la potestat discrecional, ja que, a la practica, com s’ha posat de manifest en I'apartat 2.2,
aguesta potestat esta forca minvada a causa de I'elevat pes de les despeses recurrents.
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Per tal de respondre a aguesta quiestio, caldria saber en quina mesura ha millorat larelacié entre
els productes i serveis oferts i els recursos esmercats, i la rad entre aguests recursos i els
objectius perseguits. Aquesta informacié, quan es té, sovint només esta disponible en €es
mateixos centres gestors. Tanmateix, com que en € sector public molt sovint els centres gestors
ofereixen una multiplicitat de productes o serveis, per ta de poder establir aquestes relacions
caldria disposar d’un sistema de comptabilitat analitica, que en el cas de la Generalitat presenta
un desenvolupament molt desigual, i tot just s’estd en un procés avancat d’implantacié d’un
projecte pilot en diversos departaments. D’altra banda, també hi ha mancances en el sistema
d’informacié pel que fa al comput de la producci6 i dels impactes. En conseqiiéncia, resulta
dificil poder fer-se unaideadel progrés en aquests ambits.

Ta com sostenen molts experts, posar I’accent en les fites que es volen assolir amb el
pressupost pot contribuir a focalitzar I’analisi tant en termes d’eficiéncia com d’eficacia. Ara bé,
com indica Shick (2003), és un error freqlient pensar que les organitzacions canvien pel simple
fet de disposar d’informacié sobre el que fan, perqué totes les organitzacions tenen una gran
capacitat d’assimilar o desviar informaci6 sobre el rendiment; en conseqiiéncia, el que cal és
transformar les organitzacions per tal que siguin capaces d’aplicar la informaci6 ala seva gestio
del rendiment.

En aquesta mateixa linia s’expressa Onrubia (2005), quan afirma que el problema de I’eficiéncia
en el sector public és principalment un problema organitzatiu i que el procés pressupostari n’és
només una part. La qliesti 6 és com dissenyar una arquitectura organitzativa capag de resoldre els
multiples problemes de coordinacid i incentius, assolir I’eficiencia informativa, trobar la manera
de superar € perfil de baixa potencia dels incentius que tradicionalment caracteritza la gestio
publica, i saber seleccionar els instruments de gestié eficient. Tot aix0 passa per utilitzar totsels
instruments i els dissenys organitzatius que permetin incorporar senyals que afavoreixin
I’assignaci6 eficient (creacio d’escenaris de competéencia, senyals de preus, adopci6 de marcs de
decisi6 centrditzada, etc.).

En aquest terreny, que depassa I’ambit estrictament pressupostari, també s’han fet progressos en
aquests anys (Mauquer i Tarrach 2008). Aixi, pel que fa a la vinculaci6 del financament as
resultats, cal esmentar I’Us dels contractes-programa amb ens dependents i la voluntat decidida
d’ampliar-ne el nombre. Actualment, hi ha una dotzena d’entitats que reben finangament
condicionat per mitja d’aquest instrument. També s’utilitzen modalitats de finangament
condicionat a I’assoliment d’objectius en I’ambit sanitari i universitari.

Pel que fa a I’establiment d’incentius, s’han establert els criteris i els procediments relatius a les
retribucions variables en funcié d’objectius del personal d’alta direccié d’entitats dependents de
la Generalitat. Tanmateix, es tracta exclusivament del nivell superior de la direccié d’aquesta
mena d’entitats.
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A diferéncia d’altres paisos, pero, de moment no s’han empreés iniciatives actives i d’abast ampli
gue tinguin per objecte replantgjar-se del conjunt de les missions del's poders publics per tal de
gastar millor i elevar la quditat dels serveis oferts a la ciutadania. En canvi, aquest tipus
d’accions son comunes a molts paisos de tradicid anglosaxona. Recentment, també Franca ha
posat en marxa unainiciativa de revisié general de les politiques publiques.®* D’una forma forca
menys ambiciosa, en el cas de I’AGE, esta vigent el Pla Moderniza 2005-2008 que, entre atres
mesures, comporta la creacié d’un observatori de la qualitat dels serveis i un pla de
modernitzacio tecnologica i de simplificacié administrativa de I’AGE. Aquestes mesures de
I’AGE, tot i que estan emmarcades sobretot en I’ambit de la qualitat dels serveis, com que se
centren a atendre millor les necessitats dels ciutadans, constitueixen un estimul per ala millora
de I’eficacia i sovint també de I’eficiéncia.

Una altra de les mesures que contribueix a millorar I’assignaci6 de recursos és I’aplicacié de
I’analisi cost-benefici ala selecci6 de projectes.® En aquest terreny, encarano hi ha unes pautes
establertes sobre a quins projectes s’exigeix una analisi d’aquestes caracteristiques per tal
d’aprovar-los. Tanmateix, és cert que es fa en aguns casos, en especiad en grans obres
d’infraestructura i quan, d’acord amb la normativa comunitaria, un projecte cofinangat per
aquesta normativa ho exigeix.

En qualsevol cas, resulta evident que I’escas temps transcorregut des de la reforma dificilment
ha permes obtenir ja resultats significatius, s es tenen en compte les llacunes en I’instrumental
de mesura i el fet que el procés d’avaluacio de resultats, que és una altra de les eines que pot
contribuir a millorar 1’assignacié de recursos, encara esta en una fase de desplegament molt
incipient, llevat d’alguns plans o actuacions especifiques.

3.3. En la gestid i I'execuci6 pressupostaries

Pel que faalagestio pressupostaria, € canvi mésrellevant hatingut aveure amb e régim de les
modificacions pressupostaries. Un dels canvis que ha comportat |a reforma ha estat € regim de
vinculacions dels crédits pressupostaris. En termes generals i llevat de les excepcions
especifiques, la vinculacié dels credits pressupostaris s’estableix en termes de servei, programa i
capitol —en algun cas article. Es a dir, s recursos pertanyents a un mateix servei, programa i
capitol es poden aplicar, indistintament del concepte pressupostari concret. Aixi, només gquan
s’han d’aplicar recursos d’aquestes bosses de vinculacio a un objecte que no compleix algun
dels tres elements d’aquesta classificacio pressupostaria, és quan cal tramitar una modificacié
pressupostaria. La inclusio del programa com a element vinculant hauria ocasionat un augment

% Es pot trobar més informacié d'aquesta revisi6 general a <http://www.performance-publique.fr/la-
performance-de-laction-publique/approf>.

% Tot i que la Llei 13/1989, de 14 de desembre, d'organitzacid, procediment i régim juridic de
I’Administracié de la Generalitat de Catalunya, estableix en l'article 63 que qualsevol proposta de
disposicié normativa ha d’adjuntar un estudi cost-benefici.
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de la rigidesa dedl model, per la qual cosa es van flexibilitzar els altres elements de la
classificacié. Aquesta forma de fer ha demostrat ser efectiva, ja que & nombre de transferencies
de credit ha seguit una tendencia decreixent en els darrers anys i ha passat de 874, en I’exercici
2005, abans de la reforma, a 753 I’any 2006 i 614 I’any 2007.

Draltra banda, la vinculaci6 de les despeses als programes ha permés efectuar-ne € seguiment
en la fase d’execucid pressupostaria, de forma que els gestors dels centres han pogut prendre
decisions sobre la base d’aquesta informacio.

Pel que fa alainformacié no estrictament econdmica de les actuacions, encara no hi ha una
plataforma comuna que permeti capturar aquesta mena d’informacié. En termes generals,
aquesta informacié es continua obtenint pels mitjans que determina cada centre gestor, la qua
cosa fa que en sigui més costosa I’obtencio, que presenti estadis de desenvolupament molt
diferents segons els departaments i que, en no tenir una base comuna, plantegi dificultats a
I’hora de compartir la informacié per les diverses unitats, en especial fora de I’ambit de
cadascun dels departaments. Tanmateix, s’esta treballant en la creacié d’una aplicacié que
permeti superar agquesta mancanca.

3.4. En 'ambit de 'avaluaci6é de resultats

La fase d’avaluacié de resultats de I’activitat del sector public és la que clou € cicle
pressupostari i és la que permet obtenir conclusions, a partir de I’analisi dels resultats i els
costos de les actuacions dutes a terme, per tal de modificar-les amb I’objecte de fer-les més
efectives i economiques, eliminar les actuacions que no s’ajusten als objectius i les prioritats
dels governsi modificar les assignacions de recursos pressupostaris del nou cicle. Hi ha consens
entre els estudiosos en € fet que aconseguir establir un [ligam —no automatic— entre I’avaluacid
de resultats i I’assignacié de recursos és una de les fases més complicades de la implantacio
d’un model pressupostari orientat a resultats. De fet, molts paisos que han aconseguit progressos
importants en I’aplicacié de les tecniques pressupostaries orientades al rendiment, encara no han
aconseguit una integracio veritable entre I’avaluacio de resultats i I’assignacié de recursos.*

Aquest és I’ambit en qué els progressos han estat menors en el cas de la Generalitat. De fet, aix0
és logic perque és la darrera fase del cicle pressupostari i abans, doncs, calia actuar en la
reforma del disseny mateix del procés pressupostari. Tanmateix, tot i que no s’ha introduit
encara una sistematica d’avaluacio de resultats, hi ha algunes zones de la seva activitat que han
estat sotmeses a avaluacio amb nivells de profunditat diversos. Es tracta d’ambits com la sanitat
on, des de fa anys, hi ha una cultura de I’analisi de I’eficiéncia i I’eficacia, en gran part duta a
terme a partir de la incorporacioé del coneixement desenvolupat per nuclis universitaris molt
actius en aguest sector, o0 bé, en atres casos, vinculat a agunes inversions de gran envergadura
0 a algun pla especific. En qualsevol cas, pero, es tracta d’iniciatives propies de cada unitat,

33 A Zapico (2002) es mencionen diversos estudis que posen en relleu la dificultat d’aquesta integracio i
que porten a l'autor a concloure que s’han subestimat les dificultats de la implantacié del pressupost per
resultats i altres reformes de la gestié publica.
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sense que hi hagi encara un veritable programa d’avaluacions ni una metodologia comuna
desenvolupada.

Pel que fa a I’organitzaci6 de I’avaluacid, cal mencionar que la Llei de finances pabliques no fa
cap esment a I’avaluacio, cosa que palesa I’obsolescéncia d’aquesta norma, que es preveu que se
substituira per una nova lle a curt termini. D’altra banda, en la regulacié de I’estructura
organica del DEF,* s’atribueix I’avaluacié a la DGP i a la Intervencié General en els termes
seglients: a la DGP, se li atribueix, d’una banda, la definici6 de les directrius per identificar i
analitzar objectius i formular indicadors per a I’avaluacié de resultats i, de I’altra, I’avaluacid
dels plans i els programes de despesa i I’assessorament als departaments en matéria d’avaluacio.
Per la seva part, a la Intervencid General, se li atribueix el control, el seguiment i I’avaluacié de
gestio en I’ambit economic i financer mitjangant auditories de gestio i informes, i la realitzacio
d’analisis, globals o especifiques sobre resultats, riscos, organitzacid, procediments, sistemes i
programes. Aixi doncs, de I’examen d’aquesta regulacid, no se’n desprén una delimitacio clara
de responsabilitats entre les dues unitats i, per tant, caldria millorar-la, independentment dels
esforgos practics que es portin aterme per garantir-ne la coordinacio.

A més, ni una unitat ni I’altra compten amb personal que disposi d’una formaci6 especifica en
avaluacio; per tant, també caldra fer un esforg en aguesta sentit en € futur immediat, s es vol
donar un impuls a I’avaluacio, o alternativament portar a terme una externalitzacio efectiva
d’aquestes activitats. Tanmateix, fins i tot en aquest darrer cas, caldra disposar d’un minim de
personal especiaitzat en aquest ambit, encara que només sigui per portar la interlocucio i €
seguiment d’aquests encarrecs externs i el seu trasllat a I’esfera de I’assignacid de recursos i la
millora del disseny de les politiques. D’altra banda, en I’ambit del control, convindria valorar
quin ha de ser I’equilibri entre el control de legalitat i de gestio i el d’eficiéncia i eficacia, en
especial amb el desenvolupament actual de I’organitzacié administrativa de la Generalitat, en
que, d’acord amb dades del 2008, el 30% de la despesa publica I’executen finalment entitats
dependents del sector public no sotmeses a control previ de legdlitat.

En qualsevol cas, un aspecte imprescindible per avancar en I’avaluacio de les politiques i en el
qual encara ens cal fer un esfor¢ important és la inversié en sistemes d’informacio, tant en
termes de comptabilitat analitica com de mesura d’outputs i outcomes, sense els quas els
progressos no podran ser gaire rellevants: s no hi ha mesura, no hi ha coneixement del progrés.
Cal informacio detallada, s es vol portar aterme unaanalis microeconomica d’eficiencia.

Un atre element que ens permet valorar € procés de reforma és e grau de consecucio dels
objectius que han assolit els departaments i els seus ens dependents d’enga de I’aplicacio de la
reforma pressupostaria. De moment, només es disposa d’informacié relativa a I’assoliment dels

34 Decret 177/2005, de 30 d’'agost, de reestructuracié de la Direccié6 General de Pressupostos i Tresor
(DOGC, nim. 4460, d'1 de setembre), i Decret 262/2005, de 13 de desembre, de reestructuracié de la
Intervencié General de la Generalitat de Catalunya (DOGC, nim. 4530, de 30 de desembre).
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objectius formulats per a I’exercici 2006.% Segons la informacié facilitada, els centres gestors
haurien assolit® e 74,3% dels objectius proposats en termes dels indicadors establerts per
mesurar-los. Aquest percentatge oscil-la entre el 60,3% i el 90% segons I’agrupacio
departamental. Amb tot, amenys en aquest primer exercici, resulta molt dificil fer unavaloracio
a partir d’aquests resultats. En primer lloc, perque, com ja s’ha indicat, mesurar el resultat deles
activitats publiques —tant en termes de produccié com d’impacte de les politiques— presenta
dificultats metodologiques que I’experiéncia ajuda a superar i, per tant, cal tenir present el
caracter encara experimental d’aquesta primera aproximacio. Aixi, sovint els indicadors
seleccionats pels centres presenten un vincle feble amb els objectius dels programes
respectius.®’ D’altra banda, a I’hora de valorar el nivell de consecucid dels objectius operatius
mesurats pels indicadors, també convé tenir present que aguest nivell esta condicionat pel
diferent grau d’ambicié amb qué els diversos centres gestors van formular els objectius. Aquest
aspecte resulta encara més rellevant a causa de I’escassa experiencia per part d’aquests centres
gestors en I’establiment d’objectius quantificats.®®

D’altra banda, aquest primer exercici ha posat de manifest que cal millorar el sistema pel qual
€ls drgans executors de les actuacions donen compte dels resultats assolits, ja que lainformacio
proporcionada en relacié amb elsindicadorsi el's programes pressupostaris en diversos casos ha
estat de baixa qualitat, tant per manca d’informacié qualitativa prou detallada com, en algunes
ocasions, per manca de coherenciai estandarditzacié de lainformacié quantitativa. Son aspectes
que també convindramillorar en el futur.

3.5. La millora de la transparéncia en les diverses fases del cicle pressupostari

Pel que fa a I’objectiu de millorar la transparéncia que perseguia també la reforma, es pot
afirmar gque els progressos han estat importants. S’ha ampliat notablement I’ambit institucional
dels pressupostos: davant d’un nombre de 93 d’entitats que incloien els pressupostos per al
2005, el nombre de les de I’any 2008 ha augmentat fins a 139, i la rad principal ha estat la
incorporacié d’ens dependents ja existents, de manera que s’ha donat visibilitat a una part
important del sector public de la Generalitat que fins aguell moment no la tenia. També han

% Es preveu que els departaments facilitin informacio relativa al tancament de I'exercici 2007 durant la
primavera del 2008.

% D'acord amb la metodologia seguida, es considera que un indicador proposat s’ha assolit quan el seu
valor supera el 90% del seu valor previst. Per al calcul d’'aquest percentatge no s’han tingut en compte els
indicadors per als quals no es disposava d’'informacio el 30 de juny de 2007.

% De fet, el treball de seguiment ha permés detectar que, amb relativa freqiiéncia, es produeix un
desequilibri gran entre el percentatge de I'execucio pressupostaria i el grau d'assoliment dels indicadors
del programa, que seria indicatiu de deficiencies de tipus divers en la seva definicié, com per exemple que
els indicadors resulten poc sensibles al nivell de despesa efectuat o que, en haver-hi un nombre elevat
d’indicadors i de naturalesa molt diferent (d’input, d’output, de procés, etc.), la manca de jerarquia quan
s'efectua un simple recompte numeric porta a una valoracio poc matisada de la consecucio dels objectius.
% Un problema addicional, especific per al 2006, que pot haver condicionat el grau d’ambicié en la
formulacio de les fites ha estat que, en ser el primer exercici d’aplicacié, no sempre els departaments han
disposat d’informacio sistematitzada dels darrers valors efectius dels indicadors seleccionats sind només
de les previsions per a I'exercici. Per a exercicis futurs, es preveu superar aquesta limitacio.
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actuat en aguesta linia de millora de la informacié pressupostaria, la homogeneitzacio de la
classificacié economicade ladespesai lainclusio dels estats comptables calculatsi provisionals
de les empreses publiques, aixi com la rellevancia assignada a la classificacio de les despeses
per funcions, que fa molt més intel-ligible la informaci6 pressupostaria per part dels ciutadans.
Aixi mateix, aguesta informacid, tant la relativa a projecte de pressupost com a pressupost
aprovat i a les liquidacions periodiques, s’ha posat a disposicié de tothom que hi estigui
interessat através del web del DEF.

Tanmateix, en els propers exercicis caldra avangar a I’hora de facilitar, tant als representants
politics com a's ciutadans en general, informaci o sobre la consecuci6 dels objectius proposats.

3.6. Conclusio sobre el grau d’assoliment dels propdsits de la reforma

En conclusio, doncs, la reforma pressupostaria impulsada des de la DGP ha comportat una
millora molt sensible de transparéncia dels comptes publics pel que fa al procés d’elaboracio del
pressupost i a la presentacié de la informacié un cop han estat aprovats pel Parlament. Altra
cosa és larendicié de comptes, on € caracter tan recent de laimplementaci6 ddl canvi encarano
ha permes un avang significatiu, que s’espera que es produira a mitja termini.

Pel que fa a I’altre gran objectiu, la transformacio progressiva del pressupost en eina per ala
millora de I’eficacia i I’eficiéncia en I’assignacio i la gesti6 dels recursos disponibles, els
progressos encara son limitats, com no podia ser d’altra forma en una transformacié que
I’experiéncia internacional demostra que requereix periodes Ilargs per fructificar. S’ha avancat
en ds diversos fronts, en especia pd que fa ala planificacié estratégica, i en diversos ambits
relatius a I’elaboracié pressupostaria, perd encara queda molt cami per recorrer per tal que els
canvis donin lloc a un aprofundiment significatiu en I’eficacia i I’eficiéncia de I’accio publica.
Per raons de sequéncia logica de desenvolupament de la reforma, I’avaluacio dels programes i
les politiques publiques és la vessant que presenta un nivell d’evolucié més feble.

4. Sintesi dels aspectes de les principals aportacions teoriques i d’experiéncies
d’implementacio del pressupost orientat a resultats que es consideren d’interes

4.1. Repas d’alguns principis basics del coneixement tedric

En aguest apartat es fa un repas sobre diversos aspectes que alguns dels autors que han dedicat
més atencio a I’analisi de la problematica del rendiment del sector public i a les técniques
racionals pressupostaries®® consideren més rellevants en els processos d’implementacié d’un

% La relacié6 d'autors que s’han dedicat a I'estudi dels processos d'implantacié del canvi en la gestio
pressupostaria orientada a resultats és molt extensa, atés que la tematica té una amplia base d’'aplicacié
practica. Pel que fa a aquest treball els principals autors que han servit per elaborar aquest apartat han
estat Curristine, Diamond, Joyce, Shick i Zapico.
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pressupost orientat a resultats. Una sintesi d’aquests aspectes pot contribuir a examinar en quina
mesura I’adaptacié que s’esta efectuant a la nostra Administracio segueix els principis que tenen
un consens Més gran entre aguests estudi0sos.

+ Laintegracio del pressupost i la planificacié estrategica

Si en algun aspecte hi ha coincidencia absoluta de tots els estudiosos sobre €ls requeriments
d’un procés de canvi cap a un pressupost orientat a resultats, és en la necessitat que €ls
programes d’actuacié publica es trobin ancorats en un pla estrategic a mitja termini. Només
I’existéncia d’aquest marc finalista permet identificar amb claredat els objectius dels programes
i I’estrategia per assolir-los, factors indispensables per a I’éxit de les politiques publiques. La
millora del rendiment requereix una visd a mitja termini que el pressupost anual no pot
proporcionar de cap manera, amb totes les limitacions que comporta, tant derivades de la
dificultat de reassignar recursos a curt termini, com derivades de lainérciade la gestio mateixai
ladificultat de visualitzar els canvis en els fenomens socials.

* Llicons sobre els outputsi €'s outcomes

De les dues magnituds rellevants associades a la idea del rendiment, sovint s’ha donat més
rellevancia a les mesures de I’ outcome, és a dir, a's impactes assolits per les politiques, que ds
outputs, la producci6 efectuada per I’Administracié. Tanmateix, cada vegada es reconeix més
(Shick 2003 i Joyce 2003)- que, mentre que €ls outcomes presenten notables dificultats de
mesura—quan s’és capa¢ de mesurar-los, sovint resulta problematic establir-ne la relacié causa
amb les politiques publiques—, €s outputs sén un indicador valuds del rendiment i, a més, en
moltes ocasions, constitueixen la cara que I’Administracié ofereix al ciutada. D’altra banda,
Diamond (2005) suggereix que abans de posar I’accent en els outcomes ca que els centres
gestors hagin aprofundit en I’enfocament dels outputs. D’altra banda, estudis del Ministeri de
Finances de Suécia, citats per Zapico (2001), indiquen que, d’acord amb la seva amplia
experiencia, els guanys per augments de la productivitat resulten inferiors as que es poden
obtenir per canvis en la definicid de les politiques pabliques.

Aguestes reflexions suggereixen un aveng progressiu: quan s’han efectuat avencos notables en
la mesura del's outputs, sdn més efectius €l's enfocaments centrats en el's outcomes. Cal trobar un
equilibri en aquest procés segons la tradici6 i I’estat de maduracié de cada administracio.

+ Laimportancia dels processos i de la focalitzacio en la qualitat com a instrument de
millora de I’eficiéncia i I’eficacia

Alguns autors (Diamond 2005) han afirmat I’enorme importancia de I’analisi dels processos
productius de I’Administracio, ja que sovint els guanys principals que es poden obtenir de la
reforma dd sistema pressupostari provenen de la millora dels processos productius i de
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I’eliminacio de la ineficiéncia técnica. Al mateix temps, també recalca I’atencié a ladimensié de
la qualitat en la provisié de serveis, en primer lloc, perqué es una dimensié complementaria de
la mesura quantitativa de la produccié —sovint hi ha trade-offs entre les dues dimensions del
producte/servel ofert— i, d’altra banda, perqué la millora de la qualitat permet també aconseguir
avencos importants tant en I’eficiéncia de I’actuacio6 publica com en la seva eficacia.

+ El paper deles cartes de serveis coma estimul del rendiment

L’establiment de cartes de serveis per mitja de les quals els governs reconeixen € dret dels
ciutadans a rebre serveis publics en unes condicions minimes garantides pot contribuir a
estimular la millora del rendiment de les administracions publiques, en especia en les fases
inicials d’implantacié d’aquesta mena de compromisos. L’ aplicacié practica d’aquest tipus de
mesures i el sistema pel qual s’acaba concretant qui presta en darrer terme el servei poden tenir
consequiéncies molt rellevants en I’organitzacié de la prestacié dels serveis publics (Shick
2003).

+ Laimportancia d’un sistema d’informacio potent i equilibrat

Autors tan diversos com Shick (2003), Diamond (2005) i Joyce (2003) coincideixen a dir que,
per avancar de forma decidida en e pressupost orientat a resultats i en la quantificacio de
I’eficiencia i I’eficacia, cal disposar d’un sistema d’informacid potent. Naturalment, aquest
sistema ha de respondre a un equilibri cost-benefici, perd sense disposar d’informacié prou
acurada tant dels resultats assolits, en la doble vessant de producte i impacte, com dels costos de
I’actuacid publica, no és possible millorar de forma sostinguda el rendiment de I’actuaci6
publica. La comptabilitat de costos és un requisit indispensable, i molt sovint les
administracions no hi inverteixen gaire perque no hi ha prou incentius, ja que no s’han de
recuperar costosi estracta, en molts casos, de serveis gratuits (Shick 2003).

Diamond (2005) fa una disseccio correcta dels problemes i els requeriments d’un bon sistema
d’informacid: cal evitar I’excés d’informacid, vetllar perqué s’interpreti adequadament i perqué
€l seu Us no comporti efectes perversos per part dels centres gestors, de manera que la seva
actuacié s’eshiaixi cap als aspectes més facilment mesurables o que ofereixen millors
perspectives d’assoliment. Per tal de superar aquestes dificultats, cal limitar la informacio i
centrar-se en allo que és rellevant. Cal disposar d’un esquema jerarquic de la informacio i
discernir-ne amb claredat el proposit: a qui va adregada —gestor, politic, ciutada, avaluador, etc.
Cal garantir que & qué mesurem respon as objectius del centre gestor i als servels principals
que ofereix i, periodicament, revisar que continua sent Util.

+ Laimportancia de la inversié en el coneixement dels instruments de I’acci6 pablica
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Lamesura dels resultats és necessaria, pero no suficient per determinar € que cal fer. Atesesles
dificultats de relacionar inputs-outputs-outcomes, al mateix temps que es desenvolupen
técniques per mesurar-los, ca invertir recursos per anditzar i conéixer millor les relacions
causals entre aquests tres aspectes de I’activitat publica i, a més, analitzar alternatives dels
costos de prestar s serveis per mitjans aternatius. En aguesta tasca han de col-laborar €
departament responsable de les finances i € responsable dels serveis de que es tracti, s bé la
responsabilitat Ultima correspon a aquests darrers, ja que sén els que disposen d’un coneixement
detallat per establir la connexio entre aquests el ements.

+ Lamesuradd rendiment ésrelativa

La valoracio del rendiment es podra fer segons la seva evolucié en e temps i per referéncia a
altres governs o administracions. Per tant, a I’hora d’establir les fites del govern s’ha de tenir en
compte tant la capacitat de millorar & rendiment de forma progressiva com [I’analisi
comparativa del que fan les administracions que estan rendint més en cada ambit especific, que
actuaran com a referéncies de benchmarking per tal de contribuir a analitzar e nostre procés
productiu i millorar-lo (Shick 2003). Diamond (2005) també sosté que I’experiencia ha
demostrat els grans beneficis del benchmarking en les activitats pabliques.

+ Ladireccio del procés pressupostari

Diamond (2003) expressa les limitacions dels plantgjaments bottom-up d’elaboracié del
pressupost: la manca d’una restriccié pressupostaria dificulta la disciplina, i els projectesi els
programes poden no ser plenament compatibles, presentar encaval caments o no reforgar -se prou
mUtuament i respondre més facilment a interessos especifics en detriment de I’interés general.
També poden deixar ambits d’actuaci6 sense cobrir. En canvi, el plantejament top-down permet
una visio més estrategica i integrada del paper que correspon a les politiques publiques en cada
societat i de les prioritats ales quals han de fer front.

Al seu torn, Zapico (2001) classifica els processos pressupostaris en dos grans grups, seguint un
treball de Von Hagen de I’any 1998, d’acord amb el seu grau de centralitzacid. Hi ha el model
dirigit centraitzadament, que es caracteritza per tenir un actor dominant, objectius especifics, un
marc pluriennal detallat, una elaboracié predominant direccid top-down, un alt sentiment de
compromis, una capacitat limitada d’esmenes parlamentaries i un sistema de control de la
despesa edtricte —aguest modd té una variant en € denominat mode guiat contractual, s bé és
I’esfor¢ negociador el que garanteix els resultats en lloc de la centralitzacié estricta. EI model
aternatiu és € model pressupostari difls, caracteritzat pel sistema de decisié col-lectiva, sense
un actor dominant, amb criteris generals, projeccions globals d’escassa credibilitat, elaboracid
bottom-up, baix sentiment de compromis, esmenes parlamentéries Iliures i sistema debil de

“4%von Hagen, J. “Budgeting Institutions for Aggregate Fiscal Discipline”. ZEI Policy Papers, University of
Bonn, 1998.
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control de la despesa. La tendéncia recent és a accentuar €ls trets del moddl centralitzat —en la
seva versié genérica o contractua—, afavorit pels requeriments creixents de disciplina fiscal de
gué s’han autodotat molts paisos i pel avantatges esmentats en el paragraf anterior.

+ El procés ha de tenir per objectiu I’assignacio de recursos segons els resultats

Aconseguir assignar recursos sobre la base dels resultats esperats i d’acord amb I’experiéncia
dels resultats assolits és la meta veritable que persegueixen els processos de canvi pressupostari.
L’experiencia demostra que assolir aquesta fita és dificil, perd també que, s simplement
s’afegeix informaci6 al pressupost, no s’aconsegueix que el govern i els politics es prenguin
seriosament € rendiment. Cal que la informacié sobre la relacié entre el's recursos de que es
disposa i els resultats que s’han d’assolir es formuli en el procés de negociacid pressupostaria i
no, com passa sovint, al final d’aquest procés. Si no és aixi, molt facilment acaba succeint que
tot e canvi esdevé una reforma forma sense profunditat ni efectes reals en I’assignacidé de
recursos. En aquest sentit, Shick (2003) afirma que no hi ha un sol cas d’implantacio6 sostinguda
del pressupost per resultats que no hagi estat acompanyada d’altres transformacions en la gestio
publica que enforteixin €l rendiment.

+ El rendiment com a problema organitzatiu

Hi ha també consens entre els estudiosos en el fet que I’organitzacié de I’ Administracio és una
variable clau per explicar-ne € rendiment. En €ls paisos desenvolupats, de forma simplificada,
es pot parlar de dues grans tendéencies organitzatives. la dels paisos que han optat per un model
d’Administracié descentralitzat, amb la introduccié de férmules de provisio dels serveis publics
fora de I’aparell public i la introduccié de mecanismes de mercat en certes arees o segments, en
I’0rbita del que es coneix com la Nova Gestié Publica, davant d’un model que pretén avancar
des d’un marc organitzatiu de I’ Administraci6 publica més tradicional. Sembla que els paisos de
la primera tendéncia exposada, que impulsen un model més radical, porten un cert avantatge en
aquest progrés cap d rendiment del sector pablic, tot i que no esta exempt de problemes —com
ara el reforcament del desgast de I’ética del sector public (només hi predomina la rad
economica) i € possible xoc amb els objectius d’equitat. Tanmateix, sembla clar que per tal
d’aconseguir un progrés efectiu cal introduir elements que modifiquin de forma substantiva el
sistema d’incentius existents en el si de les administracions, tant pel que fa a les relacions entre
els diversos ens que lesintegren com a persona gue hi presta serveis.

+ Elsprogramesi la seva coordinacio

Un aspecte particular de la relaci6 entre el pressupost per resultats i I’organitzacio té a veure
amb la forma com es defineixen els programes. Hi ha dues grans aternatives (Diamond 2003):
0 es defineixen els programes en el si de cada unitat organitzativa o els programes sén d’abast
general, independentment de les unitats administratives que hi participen. La primera aternativa
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té al seu favor la millor assignaci6 de responsabilitats de I’actuacié publica, pero planteja el
problema de la seva visio parcial; per contra, la segona permet la visié de I’impacte final sobre
e ciutadai lavisio de conjunt del's objectius publics, pero dificulta la claredat en I’assignacio de
responsabilitats i possiblement fa més costosa la determinacié dels costos imputables a cada
programa. No sembla clar quina de les dues opcions és més positiva, s bé sembla que
I’experiéncia ha portat a un bon nombre de paisos, després d’anys d’intents d’introduir una
estructura de programes independitzada de [I’estructura organitzativa, a adoptar un
posicionament més pragmatic, que doéna més rellevancia a la forma de I’organitzacio
administrativa. En qualsevol cas, interessa destacar que cal analitzar I’adequacié de
I’organitzacié quan es planteja la introduccié d’un sistema de pressupost per programes i que
sovint aquesta decisio hauria de comportar canvis significatius en I’estructura de I’organitzacio
de I’Administracio publica.

+  Ampliacio dels marges de maniobra dels gestors

En linia amb la necessitat de portar a terme canvis organitzatius per tal d’aconseguir un canvi
veritable en la gestio i € pressupost, malgrat la diversitat de models pel que fa a la forma
d’aconseguir progressar en I’eficiéncia i I’eficacia del sector public, hi ha un cert consens sobre
el fet que cal revisar el model de responsabilitats de la funcio publica, en el sentit d’atorgar més
marge de discrecionalitat as gestors publics en la seva recerca per assolir objectiusi, al mateix
temps, assegurar-se que hi ha mecanismes de més responsabilitzacié que es ordinaris en una
administracio tradicional. L’ambit i I’émfasi d’aquest marge de maniobra varia segons el model
que s’adopti, més en linia amb les modalitats contractuas propies de la Nova Gestié Publica o
de la seva gerencialitzacié o en les versions evolucionades provinents de I’Administracié més
tradicional.

* Necessitat d’establir un sistema de seguiment

Per tal de garantir € progrés en I’aplicacié del canvi i la persisténcia en els objectius de la
reforma pressupostéria, cal establir un sistema de seguiment que permeti conéixer el progrés a
I’hora d’assolir objectius, els recursos que s’hi han esmercat efectivament i les diferencies entre
les fites proposades i les assolides, que permeti un examen de les discrepancies, n’identifiqui les
causes i faciliti I’adopcio de mesures correctives en la gestio. A més, cal dotar-se d’un sistema
d’estandards o criteris d’exit que permetin contrastar €s resultats; en cas contrari, els sistemes
d’exigencia de responsabilitats s’acaben reduint a una mera justificacio i explicacié de
I’execuci6 pressupostaria (Zapico 2001).

+ Necessitat de I’avaluacié de les politiques

Malgrat que hi hagi un sistema complet de seguiment de I’actuacio publica com el descrit en el
punt anterior, cal desenvolupar també un sistema d’avaluacid. Des d’aquest punt de vista,
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I’avaluacié compleix dos proposits: d’una banda, permet verificar el grau de causalitat de
I"actuacio6 publica respecte dels seus impactes i, de I’altra, possibilita la millora de les politiques
en la mesura que insisteix en € diagnostic dels problemes —identificacid de nous problemes o
redefinicio dels que ja hi ha—, es formulen noves propostes per resoldre els problemes i permet
I’aprenentatge de I’organitzacio per tal de superar les resistencies al canvi i millorar la fase
d’implementaci6 de les actuacions (Mayne i Zapico 2000).

Alguns estudiosos™ han posat de manifest la dificultat d’integrar I’avaluacié de resultats en
I’elaboracid del pressupost, ja que, quan van portar a terme I’estudi, en cap pais es donaven les
condicions adequades per garantir aquesta integracio. En les seves conclusions, Espanya se
situava entre els paisos que presentaven un nivell d’integracid més aviat elevat. En qualsevol
cas, per tal de garantir I’éxit d’aquesta integracio, cal fer un esfor¢ continu de coordinacio
d’ambdues funcions.

+ Del caracter del procés pressupostari: competéncia versus cooperacio

Les negociacions d’assignacié de recursos, a la practica, tendeixen a fer-se en un context
fonamentalment competitiu. Els recursos son limitats i € comportament dels participants es
transforma en una negociacié de suma zero. Aixi, per exemple, les retallades per gjustar xifres a
larestriccio pressupostaria sovint es fan de forma horitzonta i afecten tothom per igua, laqua
cosa fa que siguin més facilment acceptables que les retallades selectives. L’objectiu de cada
participant és guanyar a competidor en recursosi no és usual cercar la cooperacio ni el benefici
conjunt. No obstant aix0, d’acord amb Zapico (1996), les negociacions pressupostaries poden
constituir també una oportunitat per identificar interdependencies entre les partsi reduir € grau
d’incertesa propi de la negociaci6. Trencar amb la dinamica de negociacions a I’alca per esperar
laretallada del departament de pressupostos hauria de permetre donar un impuls ala negociacio
cooperativa i a I’intercanvi d’informaci6 financera i no financera.

En aguest sentit, convé conduir negociacions multilaterals que superin € marc habitual de
relacio bilatera entre e departament responsable del pressupost i cadascun dels departaments
sectorials, de forma que permetin reduir les tensions de les negociacions bilaterals i contribuir a
la presa de decisions estratégiques. Les negociacions pressupostaries es poden utilitzar per
identificar sinergies estratégiques positives —eficacia conjunta en les politiques publiques— i
negatives —evitar s encaval caments de partides de despesa.

El problema no és tant I’existencia de conflicte sind les disfuncions que aquests conflictes
provoguen (distorsié de la informacid, reduccié de la interaccid, etc.) i la seva manca de
tractament. La presa de consciencia de la interdependéncia afavore x la cooperacié i sovint, en
les palitiques publiques, hi ha mdltiples objectius que no sdn necessariament conflictius. A més,

4 Gray, Jenkins i Segsworth. Budgeting, auditing and evaluation. New Brunswick: Transaction Publishers,
1993, citat per Zapico (2002).
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la cooperacio facilita I’adopcié de I’Optica pressupostaria a mitja termini en detriment de la
immediatesa de la negociacié competitiva. Per tal de potenciar aguesta visio, ca adoptar unes
regles del joc pressupostari que modifiquin € sistema de recompenses i penditzacions, i
fomentar la capacitat perqué cada departament prepari les posicions de negociacid
pressupostaria per tal de recollir tots €ls interessos rellevants i que aguests interessos aflorin en
lanegociacio.

+ Compte amb la imitacio, cal trobar € cami propi

Com en molts dtres ambits de les activitats humanes, els processos de reforma de
I’ Administracié generen imitacid i pocainnovacié en la mesura que el's paisos converteixen les
bones idees aplicades en atres [locs en simples exercicis mecanics. En € cami cap a rendiment,
cada pais ha de ser conscient d’on es troba i, d’acord amb els seus condicionants propis, ha de
trobar e seu cami per millorar e rendiment de la seva Administracié (Shick 2003).

La reforma mateixa ha de ser un procés d’experimentacié a la recerca del model ideal que
permeti superar els problemes que comporta la complexitat del canvi i gustar € disseny ala
realitat organitzacional, segons Zapico (1993).

També Zapico (2002) estableix un inventari de requisits indispensables, encara que no
suficients, per trobar un cami propi en la implantaci6 d’un sistema pressupostari per resultats:

+ Divisi6 de responsabilitats clara, realistai coherent entre els diferents participants tant
en € departament de pressupostos com en €ls centres gestors, i adaptada alatradicio i
les caracteristiques de cada administracio.

+ Desenvolupament de la capacitat de planificacio i programacio dels centres gestors i,
naturalment, de la seva capacitat d’analisi i diagnostic, i manteniment de sistemes
d’intercanvi d’informacié amb el departament de pressupostos.

+ Disponibilitat d’equips d’experts en pressupost i avaluacié, en contacte amb
especidistes que complementin la seva capacitat en camps especifics de les politiques
de despesa.

+ Introducci6 d’incentius perqué els gestors puguin utilitzar els resultats de I’avaluacio, i
posada en vaor de la gesti6 edtratégica de les interdependencies que faciliti la
coordinaci6 interdepartamental.
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4.2. Analisi de les experiéncies de I'aplicacié de sistemes de pressupostos orientats a
resultats

Les experiencies d’aplicacié de reformes pressupostaries arreu del mon sén multiples, segons la
informacié que facilita I’OCDE.* Sembla, doncs, interessant fer un repas d’alguns d’aquests
processos per tal de valorar €s aspectes que poden resultar més rellevants tenint presents els
condicionants de la seva implementacid a I’ Administracié catalana. Els paisos de referéncia son
Estats Units, Nova Zelanda, el Regne Unit, Xile, Franga i I’Estat espanyol. En la selecci6
d’aquestes experiencies s’ha volgut recollir tant la diversitat d’estadis de desenvolupament
d’aquestes teécniques com de cultures administratives i de models de modernitzacié de
I’ Administracio.

A continuacid, presentem un resum molt breu dels aspectes més rellevants d’aquestes
experiéncies™ en els aspectes que ens ha semblat més interessants per a I’objecte del treball. Pel
seu interés especific, derivat de la proximitat de cultura organitzativa i per les implicacions
propies de les relacions interadministratives, s’ha dedicat un subapartat especific a I’experiéncia
de I’AGE.

4.2.1. Sntes dels aspectes mésrellevants de les experiéncies d’aplicacio de sistemes
pressupostaris orientats a resultats de diver sos paisos

Estats Units d’América
Ha estat I’ Administracid pablica que més intents i esforcos ha dedicat a orientar la seva gestid i
€l sistema pressupostari per assolir objectiusi obtenir resultats.

Després de molts anys d’iniciatives en aquesta linia, amb resultats diversos pero en conjunt no
gaire reeixits, I’any 1993, amb I’aprovacio de la Government Performance Results Act, esva
posar en marxa unareorientacio del sistema de pressupost orientat a resultats que ha esdevingut
unareferenciainternaciona. Aquestallel establia els requisits seglients per ales agenciesi els
departaments del govern federal:
- Establir un sistema que interrelacionés els plansi els informes de gestié anuals, sobre la
base d’una relacié estreta entre els recursos assignats i els resultats obtinguts.
- Elaborar un pla estratégic amb un horitzé de cinc anys, per revisar alameitat de la seva
aplicacio.

“2 Al web de 'OCDE, s'hi troba una base de dades sobre practiques i procediments pressupostaris dels
paisos que la integren: <http://webnet4.oecd.org/budgeting/Budgeting.aspx>.

“3 Per a I'elaboracio d’aquest apartat s’han utilitzat principalment els articles de Bafios (2007), que conté
una sintesi notable de les experiencies d’Estats Units, Nova Zelanda, el Regne Unit, Xile i Franga. En el
cas d’Estats Units, es pot trobar una descripcié exhaustiva del seu procediment pressupostari a Bléndal
(2003). Aixi mateix, en els casos del Regne Unit i Franca i la comparativa entre les seves reformes
respectives, es disposa de l'article de Caamafio (2007). Finalment, en el cas de I'Estat espanyol, s’han
utilitzat basicament articles de Sanchez i Zapico, aixi com el llibre d’aquest darrer de I'any 1989, La
modernizacion simbdlica del presupuesto publico.
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- Elaborar un plaanua de gestio que especifiqués les fites del's programes, la sevarelacio
amb lesfitesdefinides en € plaestratégic i €'s recursos necessaris per assolir-les.

- Proporcionar un informe anual de resultats que mostri el grau d’assoliment dels
objectiusfixatsi que detalli les causes en les desviacions que s’hagin pogut produir.

Tot i que I"aplicacio efectiva no es va iniciar fins al 1997, els primers anys ja van posar de
manifest dificultats d’aplicacié derivades de la manca de claredat o indefinicio dels objectius
dels departaments o bé de la implementacid poc satisfactoria dels indicadors a I’hora d’avaluar
els programes, i una manca d’integracié en els pressupostos respectius. Aquestes dificultats
feien molt complicat que en I’elaboracié del pressupost es tinguessin en compte els resultats
assolits pels diversos programes.

Amb la idea de facilitar la valoracié dels programes, es va crear una metodologia (Program
Assessment Rating Tool - PART) que pretenia classificar €ls programes en cinc categories
diferents. resultats no demostrats, no eficag, adequat, moderadament eficag, i €eficag, amb
I’objecte d’aconseguir una millora progressiva i servir de referent en I’assignacio de recursos.

També cal destacar tres aspectes addicionals de la reforma d’Estats Units: en primer lloc,
I’elevada freqliéncia de les auditories operatives i de gestié de I’0rgan fiscalitzador extern, amb
una gran presencia de I’avaluacié de resultats; la reforma del control intern departamental, que
es va dotar de capacitat de control de gestié sobre s resultats, i la participacié activa de
Parlament en el procés d’elaboracid pressupostaria.

Nova Zelanda

La reforma pressupostaria a Nova Zelanda es produeix a mitjan decada dels vuitanta i
s’emmarca en una reforma més profunda de I’ Administracio publica —no debades aquest pais és
un dels maxims exponents de la Nova Gestié Publica. La manifestacio més clara d’aquesta
reforma és la “contractualitzacio” de I’activitat publica. Mitjancant aquest sistema, els ministres,
per tal d’aconseguir els objectius proposats —normalment en termes d’impacte—, dels quals son
responsables davant del Parlament, contracten una série de productes o outputs als gerents dels
centres gestors o altres agents, que gaudeixen d’un marge ampli d’autonomia en la seva gestio.
Es produeix un contracte d’intercanvi de fons per productes, de manera que es pretén imitar el
funcionament del mercat i introduir formes de gesti6 empresarials i competitivitat en
I’ Administracié publica. Al mateix temps, la reforma comporta un régim retributiu i de relacio
dels dirigents de les agéncies productores molt vinculat a's resultats assolits.

En aquest marc, I’elaboracid del pressupost requereix una gran negociacio entre els ministres i
els diversos departaments i els serveis centrals de I’Administracio. En el procés d’elaboracio
destaquen dos documents: I’Sate of Intent i I’Output Plan. En el primer s’especifiquen les
previsions de resultats a mitja termini tant en termes d’ outputs com d’outcomes, mentre que €
segon representa la concrecio anual d’aquests resultats, que serveixen de base per a I’acord de
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produccié de béns i serveis publics entre els ministres i els gerents. L’Administracio
neozelandesa ha destacat per I’esfor¢ notable a orientar la seva gesti6 cap als impactes més que
cap a la produccid de les agéncies, i per lligar aquests resultats a I’assignacié de recursos.
També convé assenyalar que els departaments son responsables de I’elaboracié d’informes
periodics de gestié on donen compte dels resultats i |es possibles desviacions.

Igualment, I’0rgan de control extern realitza auditories operatives orientades a aval uar la gestié
delsrecursosi elsresultats assolits pels departaments. També cal destacar € paper rellevant ddl
Parlament en el procés pressupostari, tant en I’elaboracié com en el control.

Regne Unit

Les caracteristiques més rellevants de la reforma pressupostaria del Regne Unit sdn, en primer
lloc, també I’agencialitzacié de la gestio pablica i la introduccié d’una gran flexibilitat en la
gestio acompanyada de la responsabilitat en termes de rendicié de comptes i de vinculacio
retributiva dels gerents d’aquestes unitats. Pel que fa als aspectes técnics, destaquen la
planificacio i € pressupost pluriennal, aixi com també el fet que el's recursos no executats dins
d’un exercici poden ser incorporats a I’exercici segiient, la tipificacio de la despesa segons sigui
corrent o de capital i segons pugui 0 no ser prevista en termes pluriennals, i I’establiment de
processos de revisio periodica de la pertinenca de la despesa publica, que posen molt I’accent en
I’assoliment dels impactes pressupostaris o outcomes. Igualment, cal destacar I’establiment dels
public service agreements i €ls service delivery agreements, per mitja dels quals es defineixen
els objectius generals i especifics de cada departament i es concreta, en un horitzé temporal de
tres anys, quina sera la produccio i la provisio de béns i serveis publics. El sistema d’assignacio
anual de recursos atorga forca discrecionalitat as departaments en relacié amb les unitats i les
agencies que en depenen.

Hi hainformes periddics de control externi intern, aixi com un informe anual de gesti6 elaborat
per cadascun del's departaments i agéncies, en que es fa un repas de la redlitzacio de les fites
proposades. Cal destacar també € paper rellevant que tenen es procediments de revisié de la
despesa a I’hora d’assignar els recursos per a cadascun dels departaments i agencies.

Destaca també el canvi, com aNova Zelanda, del principi comptable de caixaa de meritacio, la
qual cosa comporta una millor informacié sobre la gestié de base del capital fix existent i de la
novainversio.

Franca

Tot i un intent de reforma fallit a llarg de la década dels setanta, no ha estat fins molt
recentment que Franca s’ha sumat al procés de reforma pressupostaria amb una nova llei de
finances, aprovada I’any 2001, i amb un primer pressupost elaborat sota la nova metodologia
I’any 2006. Tanmateix, amb anterioritat havien tingut lloc dues reformes importants: una
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descentralitzaci6 de I’Estat i I’establiment d’un model molt formalitzat d’avaluacio de politiques
publiques.

Destaquen de la reforma dos instruments que persegueixen orientar € pressupost as resultats:
d’una banda, el Projet annuel de performance (PAP) que presenta les actuacions previstesi els
objectius que ca assolir, i € Rapport annuel de performance (RAP), per mitja dels quals
s’informa dels resultats assolits amb la gesti6 del pressupost. A escala operativa, els PAP tenen
la seva trandacio en pressupostos operacionals de les diverses unitats ministerials o territorials,
que no només adapten els seus objectius a's generals sind que els complementen. Aixd permet
establir una cadena de responsabilitats des de I’encarregat del programa fins als de cadascun del
pressupostos operacional s en qué es concreta.

Aixi mateix, es crea un sistema de comptabilitat analitica com a ena per poder millorar
I’eficiencia i, en general, es proposa fer un gran esfor¢ en termes de millora de la informacio
comptable-pressupostaria. També s’assigna un paper més rellevant al Parlament en I’aprovacid
dels pressupostos, que, a més, s’organitzen per blocs de programes o missions.

També és interessant destacar I’existéncia de missions interministerials, on els programes estan
gestionats per unitats de més d’un ministeri. Al mateix temps, s’ha dotat d’una gran flexibilitat
les transferéncies de crédits dins d’un mateix programa.

Un aspecte que també resulta rellevant és la classificacié dels objectius operatius segons € seu
destinatari, tot adoptant la triple visié de ciutada (eficacia socioeconomica), usuari (qualitat del
servel) i contribuent (eficiencia en la gestié), que contribueix a focalitzar els objectius en
I’Optica de I’interés del ciutada.

La reforma ha adoptat un allargament del procés pressupostari amb I’objectiu de permetre
examinar les qliestions més estructurals i reforcar la dimensié col-legiada de les decisions
pressupostaries.

Xile

L’experiencia xilena en materia del pressupost orientat a resultats destaca per la seva capacitat
d’innovacio quant als instruments utilitzats i a caracter avancat dels seus plantgjaments en una
reforma que tot just es vainiciar a meitats dels anys noranta i en un context geografic allunyat
del principa nucli de les reformes en aquest ambit.

La planificacio estratégica no esta institucionalitzada a mitja i llarg termini; I’accent es posa en
el pressupost anua en e qua es concreten els objectius que es volen assolir, els productesi els
serveis oferts, i els indicadors que n’han de mesurar la consecucio. Aixi mateix, com a
mecanisme de rendicié de comptes, s’elabora un balanc de gestio integral en qué es fa una
valoraci6 dels objectius assolitsi dels condicionantsinternsi externs que han pogut afectar-nela
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gesti6. També s’ha creat un potent instrumental d’avaluacié externa amb I’objectiu que serveixi
per millorar la gestié publica i la mateixa assignacio de recursos per a futurs exercicis. Es
distingeix entre I’avaluacié dels programes, I’avaluacié més aprofundida que anomenen
avaluacio d’impacte i, finalment, I’avaluacio institucional, on és la mateixa unitat la que és
objecte d’una analisi detallada.

Tambeé destaca € que és coneix com a Programa de mejora de la gestion. Per mitja d’aquests
programes, s’estableixen unes etapes de millora de la qualitat en la gestié de cada unitat, ales
quals també es vinculen les retribucions del personal. La voluntat és que aquest instrument
permeti una millora continuada de la gestié. Un dltre instrument per instar a la millora en la
gestio és e Fondo concursable: es tracta d’un fons competitiu de recursos per as quas
competeixen les diverses unitats.

4.2.2. Llions de I’experiéncia de I’Administraci6 general de I’Estat™

L’any 1978, I’AGE va dictar I’ordre de confeccionar per programes els pressupostos per al 1979
com a prova pilot en diversos ministeris. Per a I’exercici 1982, ho va generalitzar i, finalment,
en I’exercici 1984 es van aprovar els primers pressupostos realment elaborats amb la técnica de
programes. Posteriorment, I’any 1989, es va desenvolupar un sistema de seguiment selectiu dels
objectius programats.

A Sanchez (1985) s’observen quines eren les grans esperances posades en els inicis del procés,
mentre que Zapico (1989) i posteriorment € mateix Sanchez (2005) fan una extensa vaoracio
critica dels progressos efectius de la implantacio de les técniques de pressupost raciona a
I’AGE. Un cop transcorreguts prop de 30 anys des de I’inici del procés, la valoracié és forca
decebedora. Sanchez conclou que, malgrat lallarga experiencia, aixd no ha servit per consolidar
en I’AGE formes pressupostaries d’eficiéncia. Atribueix el fracas al fet que I'impuls de la
iniciativa era unilateral del Ministeri d’Economia i Hisenda (MEH) —sense que hi hagués un
compromis del conjunt de I’AGE-, a la manca d’un sistema d’incentius i a diversos aspectes
técnics vinculats amb la definicié de programes que no distingien entre programes finalistes i
programes de caracter instrumental. També hi haurien influit factors conjunturals, com latensio
sobre la hisenda publica derivada de |a necessitat de reduir € déficit, cosa que hauria relaxat la
demanda de tecniques sofisticades d’assignacio de recursos, atés que en un marc restrictiu
s’identifiqguen més clarament les prioritats de despesa. Finalment, també atribueix una part de
responsabilitat a la manca d’una auténtica programacid a mitja termini que permetés evitar les
rutines assignatives del pressupost anual.

Amb I’aprovacio de la Llei general pressupostaria del 2003, I’AGE ha volgut donar un impuls
renovat a pressupost orientat a resultats. Entre les mesures que destaguen en aquest sentit, hi ha
I’aprofundiment en el pressupost pluriennal, I’establiment de I’obligacié que tenen els ens

4 Es pot trobar una bona ressenya del procés pressupostari de I'Administracié general de I'Estat, on es
descriu també la seva evolucio en els darrers anys i se’n fa un cert balang, a Zapico (2003).
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integrants del sector public administratiu estatal de formular objectius que han de complir en la
seva area d’actuacid i I’obligacié d’elaborar un balang de resultats i un informe de gestié dels
objectius que s’incorporen als comptes anuals, de forma que per primera vegada els comptes
retuts a Tribunal de Comptes recolliran informacié sobre el compliment dels objectius dels
programes. Finalment, es regula un procediment d’avaluaci6é de les politiques publiques que
encara esta pendent de desenvolupar-se.

Un dels aspectes en qué es diferencia el sistema pressupostari de I’AGE i el de I’Administracio
de la Generalitat és en I’ambit organitzatiu. En el cas de I’AGE hi ha diversos organs en el si
dels departaments ministerials creats especificament amb la finditat de coordinar els trebals
d’elaboraci¢ i avaluacié del pressupost. Concretament, d’enca de I’any 1979, a tots els
ministeris hi ha una oficina pressupostaria que exerceix, entre d’altres i sota la dependéencia del
subsecretari, les funcions d’elaborar I’avantprojecte de pressupost del ministeri, coordinar
I’elaboracid del pressupost dels ens que en depenen, informar dels projectes de disposicions
amb repercussid en la despesa publica i fer el seguiment i I’avaluacid dels programes de
despesa.

Aixi mateix, en cada departament ministerial també hi ha una comissié pressupostaria en quée
participen tots els centres directius, els organismes autonomsi altres ens dependents, i alaqud,
sota la presidéncia del subsecretari, li correspon aprovar I’avantprojecte de pressupost, formular
criteris de prioritat, revisar els programes de despesai seguir-ne I’execucio.

A escala interministerial també hi ha la Comissié de Politiques de Despesa (CPD),* presidida
pel ministre d’Economia i Hisenda i formada pels titulars dels departaments ministerials, que té
com a missié establir es criteris globals de pressupost, mitjancant la determinacio de les
prioritats de despesa que cal fer, tant en I’exercici corresponent com en el marc pluriennal de
I’escenari pressupostari, i la formulacio de les directrius d’ingressos que cal obtenir. Té, per
tant, la missié de proposar I’assignacié de les dotacions entre les diverses politiques de despesa.

I, finalment, hi ha les comissions d’analisis de programes (CAP), presidides pel secretari d’Estat
d’Hisenda i Pressupostos i coordinades pel secretari general de Pressupostos i Despeses, i deles
quals n’hi ha com a minim una en cada departament ministerial. Aquestes comissions tenen el
triple objecte d’analitzar els programes de despesa i garantir que els seus objectius estiguin
d’acord amb els criteris de prioritats fixats per la CPD, estudiar-ne el cost i I’avaluacié de
compliment de I’exercici anterior i, finalment, garantir la coherencia de la dotaci6 amb els
recursos fixats per I’escenari pressupostari pluriennal. Es pot trobar un resum del procés
d’elaboracio i negociacio pressupostaria en el si de I’AGE, amb la descripcié del paper
corresponent de cadascun d’aquests organs, a Zapico (2003).

% Reial decret 2855/1979, de 21 de desembre, pel qual es creen les oficines i les comissions
pressupostaries (BOE de 28/12/1979).

6 Aquesta comissié es regula a I'article 36 de la Llei general pressupostaria 47/2003, de 26 de novembre,
si bé en anys anteriors les ordres anuals d’elaboraci6 del pressupost ja la contemplaven.
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El mateix autor (Zapico 2005) fa una revisio critica del funcionament d’aquestes CAP. Malgrat
gue considera molt interessant € paper que poden tenir aquestes comissions en e bon disseny i
funcionament del procés pressupostari com a eina d’integracio del pressupost i els resultats de
I’avaluacio, actualment aquest rol esta limitat per diverses raons que tenen a veure tant amb
aspectes organitzatius —poca freqiencia de les reunions, calendari atapeit i durada escassa de les
reunions, manca de formalitzacié de la seva operativa, caracter exclusivament bilateral malgrat
la participacio de multiples ens en diversos programes—, com de contingut —limitacions dels
sistemes d’informaci6 i comunicacio, limitacions en I’abast analitic de les comissions, emfasi
insuficient en el's aspectes estratégics, manca de preséncia dels ens del sector public empresarial.
L’autor conclou donant un seguit de propostes per millorar el paper de les CAP en I’assignacio
eficient de recursos.

Finalment, en el repas de I’experiencia de I’AGE convé destacar, com a expressié d’un impuls
renovat al desenvolupament de I’avaluacio, la creacié recent de I’Agéncia Estatal d’Avaluacio
de les Politiques Publiques i la Qualitat dels Serveis, que té per objecte, entre atres, la millora
dels serveis publics i € coneixement dels efectes en la societat de les politiques pdbliques, a
més de promoure una major racionditat de la despesa publica i I’optimitzacié en 1’Us dels
recursos i I’augment de la rendicié de comptes als ciutadans.

D’aquest panorama de la llarga experiencia de I’AGE en I’aplicacio del pressupost orientat a
resultats, en destaca sobretot la constatacid de la gran dificultat per implementar aguestes
estrategies pel que fa a la recerca de I’eficiéncia i I’eficacia del sector public en les
administracions publiques, basades en una organitzacid centralitzada i jerarquitzada, amb ens
dotats d’una escassa autonomia operativa i poca tradicio en la rendicié de comptes,
caracteristiques que en bona part comparteix I’Administraci6 de la Generalitat. En
organitzacions d’aquesta mena, encara resulta més dificil tirar endavant reformes que
persegueixen la implantacio de sistemes d’informaci6 i avaluacié més o menys sofisticats, atés
gue les seves estructures organitzatives no disposen de mecanismes d’incentius adequats per
garantir un funcionament eficient. Cal comptar amb un fort interés politic en I’exigéncia de
responsabilitats de gestio, i amb la introduccié d’altres reformes que impedeixin que I’aplicacio
d’aquests instruments s’acabi convertint en una rutina burocratica en gran part esteril per
millorar la gestié publica. Cal tenir molt present que sense canvis en I’organitzacié i en €
sistema d’incentius, tant institucionals com dels dirigents i dels empleats publics, el veritable
progrés envers el pressupost de I’eficiencia troba moltes dificultats.

Amb tot, sembla que I’experiéncia de I’AGE evidencia que aspectes com una major
formalitzacié del procés pressupostari a escala organitzativa, concretada en I’existéncia de
diverses comissions tant bilaterals com multilaterals, aixi com els organs creats en € s de cada
departament ministerial, poden contribuir a millorar € procés pressupostari i a dotar-lo
d’institucionalitzacid i continuitat.
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5. Propostes de millora que es poden introduir per tal de progressar en la
implantacio d’un pressupost orientat a resultats

En els apartats anteriors d’aquest document s’ha efectuat una valoracio dels avengos assolits en
la implantacié d’un pressupost orientat a resultats en el sector public de la Generalitat de
Catalunya. Aixi mateix, s’han posat de manifest algunes limitacions o problemes que, en
ocasions, dificulten aquest procés, ahora que s’ha fet un repas de les aportacions dels
estudiosos d’aquesta mena de transformacions i d’alguns aspectes de les experiéncies en
I’aplicacié d’aquesta metodologia de treball en diversos paisos. A partir de tots aquests
elements, en aquest apartat es passa revista a aguns aspectes en els quals caldria aprofundir dins
de la reforma pressupostaria de la Generalitat de Cataunya, per tal de progressar en la seva
implantacio. Les linies de millora es presenten agrupades de forma similar a I’ordre utilitzat en
lavaloracio de lareforma, perd, a mateix temps, mantenen una numeracié correl ativa.

Cdl tenir present que, en moltes ocasions, aspectes que es formulen en les propostes seglients
haurien de ser objecte d’un estudi aprofundit per tal de poder prendre una decisié sobre la
bondat d’implementar-les, en especia en alo que fa referéncia a aspectes organitzatius, per tal
de valorar-ne totes les implicacions, ja que I’0ptica d’aquesta analisi ha estat exclusivament la
delaimplantaci6 del pressupost orientat aresultats.

5.1. En I'ambit de la planificacid estratégica i I'horitzé a mitja termini

1. Malgrat I’existéncia del Pla de govern i dels plans departamentals, cal que els diversos
departaments aprofundeixin més en la planificacié estratégica. No sempre la planificacid
existent respon a un diagnostic veritable de I’ambit d’actuacido —com evidencia € fet que
aquest és un dels apartats de les memories de programa que I’avaluacié de disseny indica
que ha de millorar més. En ocasions, tampoc no hi ha un plantejament estratégic real que
guii el procés per aconseguir progressar en els objectius. Per tant, cal impulsar la capacitat
d’analisi i diagnostic en el si dels departaments, aixi com la capacitat de planificacio i
programacié. En molts casos, possiblement aixo també requereixi un esfor¢ per millorar €s
sistemes d’informacio.

2. Un dtre aspecte que cal vaorar a mitja termini seria la possibilitat de formalitzar més
aquest procés tant des del punt de vista de convertir-lo en un mandat normatiu, igua que es
fa en alguns paisos, com per la possibilitat d’encarregar de forma sistematica i continuada,
a unes unitats especifiques dins de cada departament, la funcio de coordinar la planificacio
estratégica

3. Draltra banda, cal crear formules que permetin una major integracié de la planificacio
estratégica tant des del punt de vista intern de les agrupacions departamentals —del
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5.2.

departament amb €ls diversos ens dependents— com des de I’ambit interdepartamental per
tal de garantir la coheréncia dels diversos plans de treball i a mateix temps assegurar que
es capturen les possibles sinergies positives i s’eviten les negatives.

Tot i que, de fet, correspongui a la fase d’elaboraci6 pressupostaria, des de I’0ptica de la
planificacio edtratégica, convé ressdtar la importancia de disposar d’escenaris
pressupostaris a mitja termini que representin un marc financer que permeti reordenar les
prioritats de despesai, ala vegada, una garantia de disponibilitat de recursos per als centres
gestors, com es fa en atres paisos (per exemple, € Regne Unit). Cadria continuar €ls
progressos en el pressupost a mitja termini per tal d’aconseguir que, efectivament, es
compleixi aguesta doble funcio.

En el procés d’elaboracié del pressupost

Caldria reforcar € procés de presa de decisié sobre els objectius anuas per a cada
departament o entitat en els programes pressupostaris en qué participa. Actualment, aquest
procés sovint el fa, de forma individualitzada, cada unitat o organ que participa en es
programes pressupostaris respectius, sense que hi hagi garantia que s’integri en cadascun
dels departaments gestors. En aguest sentit, una possibilitat seria elaborar un pla anual de
gestio que especifiqués els objectius operatius que es volen assolir en € marc del pla
estratégic sotmés a I’aprovacié dels equips directius departamentals. Aquest procés
suposaria un aveng en la presa de consciencia col -lectiva del s resultats que es volen assolir
i, possiblement, permetria una major integracio de les formulacions per part dels diversos
agents que hi participen i contribuiria crear una cultura que posés I’accent en els resultats.
Caldria trobar la forma d’incloure aquest procediment en la dinamica de I’elaboracié del
pressupost.

Pel que fa als indicadors, ca anar progressant en la reduccid del nombre d’indicadors de
forma que sigui més facil centrar-se en les prioritats. Aix0 no necessariament s’ha
d’aconseguir només per mitja d’una reduccié del nombre sin6 que també hi pot contribuir
el fet d’establir-hi una jerarquia que distingeixi entre els indicadors de gestié, que sdn
rellevants per a gestor, i s que son rellevants per as ciutadans. Per aix0, pot ser
interessant la triple classificacié dels indicadors que es fa a Franca i en la qua ds
seleccionen i classifiquen segons I’interés que tenen per als ciutadans en la seva triple
dimensié d’usuaris, contribuents i ciutadans. En qualsevol cas, la integracié de les
propostes a escala departamental que se suggereix en la recomanacio 5 podria contribuir a
distingir lajerarquia delsindicadors de cada departament.

En la valoracié s’ha posat de manifest com, en part, la proliferacié d’objectius i indicadors
esta associada al sistema d’elaboracié del pressupost, que es plasma en una memdria de
cada programa-centre gestor (servel o entitat), per tal de posar en relleu |les responsabilitats
respectives. Davant de la dicotomia de prioritzacié del programa o de I’organitzacid
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10.

administrativa, ens inclinem per la primera per tal de garantir una visié omnicomprensiva
gue hauria de permetre definir uns indicadors Unics rellevants per a cada programa; pero, a
mateix temps, per tal d’evitar la difusi6 de responsabilitats, caldria estudiar altres
possibilitats, com el fet d’establir una jerarquia de responsabilitats dels programes com es
faa Franca, on la responsabilitat recau en persones fisiques. D’altra banda, i amb un abast
que depassa € de la smple visié pressupostaria, caldria replantgjar-se fins a quin punt €
model organitzatiu requereix, a més dels quinze departaments en qué s’organitza la
Generditat, un total de gairebé dues-centes quaranta entitats per executar les politiques
publiques, cosa que en dificulta, naturalment, la coordinaci 6.

Cal desenvolupar un procés d’aprenentatge a I’hora que els responsables de les politiques
estableixin fites, per tal que es formulin amb rigor i siguin capaces de congtituir un estimul
a la gestio. En primer lloc, aixd requereix un sistema d’informacié que permeti la
disponibilitat de la informacio rellevant en terminis de temps breus. A més, ca que €s
centres gestors portin a terme una tasca d’aprofundiment en la relacié entre inputsi outputs,
i entre aquests dos i els outcomes, que no sempre resulta facil. Tanmateix, sense aguest
procés de formulacié molt racional, I’exigencia de responsabilitats queda normalment en
simples justificacions i explicacions de I’execuci6 pressupostaria. S’ha d’instar els centres
gestors i gudar-los a congtruir un sistema de benchmarking amb indicadors de les seves
arees o ambits d’actuacid respectius i els d’altres administracions capdavanteres en
rendiment. A més de contribuir a millorar els procés de fitacid d’objectius, aix0 ha de
permetre aprofundir en I’analisi de les diferéncies dels processos productius respectius i de
les causes que expliquen el diferencial d’impacte, per tal d’aconseguir introduir els canvis
gue permetin un augment continuat del rendiment.

Per tal que es pugui parlar propiament de pressupost orientat a resultats, ca que
I’elaboracié d’aquestes fites es faci en paral-lel amb la formulacié de les propostes
d’assignacié de recursos per tal que siguin rellevants en el procés de negociacid
pressupostaria. Sovint passa que s’acaba disposant d’aquesta informacid quan la dotacié
pressupostaria ja esta definida. La brevetat del procés de negociacié pressupostaria
contribueix a fer que aix0 succeeixi d’aquesta manera. Cal, en linia amb la recomanacio 5,
que els departaments desenvolupin la seva capacitat d’elaborar propostes d’actuacié en
termes dels productes i els outcomes que volen assolir, de manera que s’enriqueixi el
procés d’assignacio de recursos i el mateix procés de negociacio pressupostaria.

Al llarg del text s’ha fet referéncia, més d’una vegada, a les dificultats per mesurar
I’actuacié puablica. En aquest sentit, la comparativa internacional ensenya que nomeés
I’experiéncia propia en la selecci6 i la millora dels indicadors permet progressar. Per tant,
és molt important que els departaments, amb e recolzament de la unitat centra de
pressupostos i de les altres unitats/entitats d’avaluacid de resultats, facin una revisio
continuada dels indicadors que utilitzen, per garantir tant que responen as objectius que
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12.

13.

14.

15.

proposa el programa i a I’interes dels politics i els ciutadans, com que sén sensibles a les
dotacions pressupostaries assignades.

En aquesta mateixa linia, cal continuar avaluant € disseny dels programes i fent-ne
particips €'s departaments i €ls centres gestors per tal de garantir que € procés de millora
no s’estanca ni retrocedeix.

Pel gque fa a's aspectes organitzatius, entenem que la reforma pressupostaria requereix un
canvi organitzatiu a escala departamental. Creiem que resulta necessari crear una unitat en
el si de cada departament amb I’objecte de garantir la coordinacio del procés pressupostari
en el conjunt de cada agrupacié departamental, i laintegracio de lavisié pressupostariai la
visié dels objectius que es volen assolir, aixi com dotar de continuitat € conjunt del procés
(elaboracio, execucio, control, avaluacié). Al mateix temps, potser no és imprescindible
crear cap estructura addicional, perd caldria formalitzar una mica més el's mecanismes de
negociacio i aprovacio de I’avantprojecte de pressupost de cada departament i de les seves
entitats dependents, aixi com els de coneixement del seguiment i I’avaluacio dels
programes per part dels equips directius departamental s.

Pel que fa a la dicotomia de métodes bottom-up o top-down per a I’elaboracio del
pressupost, sembla que I’existéncia de regles fiscals com les que deriven de la legislacié
d’estabilitat pressupostaria i I’interes per potenciar el pressupost a mitja termini porten a un
reforcament del plantejament top-down; tanmateix, ha de ser compatible amb € fet que els
departaments puguin plantejar obertament les seves propostes d’assignacié de recursos en
el procés de negociacio.

Pel que faa procés de negociaci pressupostaria, potser en €l cas de la Generdlitat caldria
reforcar €ls mecanismes multilaterals de negociacié. Malgrat el caracter competitiu evident
dels processos d’assignacid de recursos, hi ha el reconeixement que, d’aquesta manera, es
contribueix a dotar la negociacio pressupostaria d’un major caracter cooperatiu i a posar en
relleu les sinergies interdepartamentals. Tot i que no és imprescindible dotar-se d’una
estructura organitzativa especifica amb aquesta finalitat i que es poden utilitzar €ls organs
existents, sembla que les experiéncies d’altres paisos posen de manifest que crear
estructures especifiques pot contribuir a proposit que es persegueix.

En d marc de la negociacié pressupostaria, valdria la pena estudiar la possibilitat
d’introduir algun instrument que incentivi I’elaboracié de propostes per a I’assignacio
margina de recursos de forma similar a com es fa, per mitja del fons competitiu, en
I’experiéncia xilena, en la qual els diversos departaments competeixen en la presentacio
d’iniciatives per a la distribucié d’una suma determinada de fons. Es tracta d’un mitja
addicional per contribuir al canvi cultural de I’organitzaci6 cap al rendiment.
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17.

18.
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20.

21.

Per poder efectuar els processos d’assignacio i negociacio pressupostaria amb rigor, sembla
necessari disposar d’un calendari d’elaboracié del pressupost més ampli del que s’ha
utilitzat fins a I’actualitat. Tanmateix, convindria que estigués molt pautat, ja que el simple
allargament del periode no millora e producte per se, si no s’aprofita per aprofundir en el
procés mateix. A més, cal incorporar en aguest marc les limitacions temporals que deriven
del calendari d’elaboracié dels pressupostos de I’Estat.

Tant els estudiosos d’aquest ambit com les diverses experiencies analitzades, han posat en
relleu la importancia que té, en qualsevol procés d’implantacié d’un pressupost orientat a
resultats, el desenvolupament dels sistemes d’informaci6. En primer lloc, cal destacar la
necessitat imperiosa de disposar d’una comptabilitat analitica. Malgrat els esforgos fets fins
ara en I’ambit de la Generalitat, és evident que hi ha un retard considerable en la seva
implantaci6. Caldria dedicar-hi una atencié especial en €ls propers anys si es vol progressar
efectivament en I’eficiéncia de I’assignacié de recursos.

D’altra banda, els sistemes d’informacié també han de facilitar la recopilacio de la
informacio6 sobre els productes obtinguts per I’actuaci6 publica. En aquest camp també hi
ha terreny per millorar, tot i que el desplegament previst a curt termini de noves eines
informatiques pot contribuir-hi molt.

Pel que fa a on posar I’accent en relacié amb els objectius, en els productes (outputs) o en
els impactes (outcomes), creiem que, d’acord amb la doctrina existent i amb les
experiéncies d’altres paisos, és convenient adoptar un plantejament practic d’evolucio
progressiva del sistema a la mesura de I’aprenentatge de I’organitzaci. En una primera
fase, semblamés facil centrar-se a millorar I’eficiéncia i progressar després en lamillorade
I’eficacia. Naturalment, no s’ha d’actuar de forma mecanicista i, d’altra banda, una
organitzacié de les dimensions de la Generdlitat pot presentar centres gestors amb
perspectivesi nivells de progrés ben diferents.

Des d’un punt de vista instrumental, val la pena disposar de totes les eines que poden ser
Gtils i contribuir a focalitzar I’actuaci6 publica en els resultats. Des d’aquest punt de vista,
caldria valorar la possibilitat d’impulsar mecanismes per fomentar la millora de la qualitat
en e s delesdiverses organitzacions del sector public de la Generdlitat, en especial en les
unitats que presten serveis finals als ciutadans. L’experiencia ha demostrat que es poden
assolir guanys importants en eficiénciai eficacia per aquest cami, en el qual potser no s’ha
treballat prou dins I’organitzacid de la Generalitat. En una linia similar, podria contribuir -hi
I’establiment de cartes de serveis.

Caldria estendre I’Us de I’avaluacié ex ante de les grans actuacions publiques. Encarano és
freqlient a la nostra Administracio 1’Gs de técniques d’avaluacié amb caracter previ a
I’adopcid d’acords per emprendre projectes pablics, llevat d’alguns ambits molt especifics.
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5.3.

23.

5.4.

24,

Sovint, quan s’han utilitzat ha estat perque es tractava de projectes amb cofinancament de
laUE. Com que &s recursos europeus tendiran adisminuir en €ls propers anys, aixo encara
pot afeblir més I’Us d’aquesta mena d’instruments. Caldria donar-los, doncs, un impuls, i
dotar-se d’equips de professionals formats en aquestes técniques.

Un dels aspectes més rellevants en el canvi d’una administracio publica que es proposa
centrar-se en € rendiment és intervenir en els incentius dels ens i de les persones que
integren la seva organitzacié. En aguest ambit és on les experiéncies d’aplicacié de les
reformes organitzatives entre paisos mostren més diferencies. D’altra banda, és un vessant
on la decisi6 politica és molt rellevant, en la mesura que hi ha uns equilibris complicats
entre organitzacio, regles democratiques i equitat. Tanmateix, resulta evident que, s no
s’aconsegueix intervenir en els incentius dels agents que regeixen els processos
d’elaboracio i gesti6 de les politiques publiques, dificilment es podra evitar que la reforma
sigui objecte d’una assimilacié burocratica i acabi sense tenir incidencia efectiva en ds
resultats de I’organitzacio. En aquest sentit, la Generalitat ha posat en marxa diverses
iniciatives (contractes-programa, retribucio variable de personal d’alta direccid, etc.) que
cal estendrei ampliar, com per exemple la possibilitat de tenir un cert grau de disponibilitat
de part dels estalvis que aconsegueixin els centres gestors i una major vinculacio del
rendiment persona i les retribucions dels empleats plblics. En aguest ambit, convindria
dedicar una atencié especial a les iniciatives d’exit que hagin dut a terme altres
administracions, en especial de tradici6 continental.

En la gestid i I'execucio pressupostaries

En I’'ambit de la gestié pressupostaria, un tema que permetria un progrés en la
racionalitzacio del conjunt del procés pressupostari seriala gestio integra per projectes, de
manera que, més que les aplicacions pressupostaries que financen un projecte, en la gestio
predominés la visié de conjunt de projecte pressupostari, com a unitat minima d’actuacio
que té sentit en si mateixa i, per tant, que és rellevant a I’hora de prendre decisions sobre la
seva posada en marxa i la seva prioritzacid relativa. A la vegada, des d’aquesta optica, el
seguiment d’un programa pressupostari constitueix I’eina per al seguiment del conjunt de
projectes que I’integren. Aquesta optica individualitzada de les actuacions es preveu que es
pugui posar en marxa aviat, en la mesura que es desenvolupi I’aplicatiu informatic que I’ha
de suportar.

En I'ambit de I'avaluacié de resultats

El control de gestid de la nostra Administracié tradicionalment s’ha centrat en els inputs.
Sovint, els canvis organitzatius s’han argumentat en termes de superar les limitacions
burocratiques d’aquests controls per tal de fer una gestié dinamica. Caldria avangar en la
linia de fer compatible un control d’inputs menys exhaustiu i, en canvi, destinar els
recursos que aquesta menor dedicacio alliberés, a atendre millor € control dels productes
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obtinguts de I’actuacié publica i a valorar-ne I’'impacte social i, per tant, a analitzar
I’eficiencia i I’eficacia del sector pablic.

25. Cal institucionalitzar el procediment pel qual les unitats responsables de I’execucié dels
programes reten comptes de la seva actuacio, com ocorre en la gran majoria de paisos. El
procediment que calgui seguir estara condicionat per 1’opci6 que s’hagi adoptat en relacié
amb I’assignacié de responsabilitats del programa, en els termes del punt 7 anterior.
Tanmateix, sembla raonable que hi acabi havent, com a minim, un informe per programa i
agrupacio departamentd. En aguest informe, els responsables han de valorar € progrés en
I’assoliment dels objectius proposats i la relacié que guarden amb els recursos assignats al
programa. L’exigéncia d’un informe d’aquesta naturalesa, dotat d’un cert grau de formalitat
—aprovacié per part de I’equip directiu del departament—, seria un complement perfecte de
I’elaboracid del pla anual de gestio, ajudaria a crear una cultura orientada als resultats i
possiblement contribuiria a una visio integrada de la missé encomanada a cada
departament. D’altra banda, caldria que se n’efectués una difusié pablica per completar
I’objectiu de transparencia.

26. Naturalment, a més de I’autovaloracid de la mateixa unitat responsable, cal que hi hagi una
avaluacio externa per part d’alguna unitat especialitzada. Aquesta funcié és indispensable
per garantir tant I’objectivitat com I’aprofundiment en I’analisi de la causalitat existent
entre els recursos assignats, els productes obtingutsi elsimpactes socials assolits, que hade
permetre millorar el disseny de les politiques i la prioritzacié mateixa en I’assignacid dels
recursos. Ara bé, tot i que aquesta fase és la darrera en el procés d’implementacié d’una
reforma pressupostaria, ja és hora d’iniciar-ne el desplegament. Amb aguest proposit, els
estudiosos han posat de manifest la importancia de diversos requisits. entre atres, fer una
divisié clara de responsabilitats entre les unitats responsables i garantir la coordinacid
adequada amb els processos d’elaboracié pressupostaria per tal que els resultats de
I’avaluacio hi siguin tinguts en compte. En vista de la situacid actual, caldria millorar la
divisié de responsabilitats entre la DGP, la Intervencié Genera i la Sindicatura de
Comptes. A la vegada, cadria formar equips de persona técnic especiaitzats en aquesta
funcid, possiblement en col -laboracié amb les universitats.

5.5. En relacié amb la implementacié del canvi mateix

27. En altres apartats s’ha afirmat la necessitat que la implementaci6 d’una reforma d’aquestes
caracteristiques congtitueixi un procediment gradualista, que atengui a les dificultats
especifiques de cada organitzaci6, a la cultura que hi és dominant. A la vegada, ca que
sigui selectiu: que atengui als ambits on el's progressos poden ser més rapids i que permeti
velocitats diverses d’acord amb el diferent nivell d’experiéncia dels centres gestors en els
diversos aspectes de la reforma. En aguest sentit, pot ser molt Util utilitzar procediments
pautats —com esfaa Xilei a Regne Unit— que permetin que cada unitat trobi la seva escala
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de progrés propia. Es tracta d’evitar que la reforma quedi diluida en els procediments
burocratics de I’ Administracid i garantir que no hi hagi retrocés.

28. Finalment, convé sempre tenir present que una reforma d’aquestes caracteristiques
comporta un canvi cultural molt notablei, per aguesta rad, convé mantenir oberts, de forma
continua, un seguit de canals que hi contribueixin, tant en termes de formaci6 especifica del
personal en I’ambit pressupostari, en especial del que podriem denominar quadres mitjans,
com en I’Gs d’altres instruments que contribueixen a crear una cultura corporativa. També
es considera molt important implicar-hi els equips directius dels departaments, rad per la
qual en diversos dels punts anteriors s’ha destacat la necessitat de formalitzar alguns
processos de |es diverses etapes vinculades ala gestié pressupostaria.

El procés d’implantacié d’una reforma orientada a la introduccié del control i I’avaluacié de
resultats ha de ser un procés experimental que serveixi per anar dissenyant, de manera
adaptativa, un model propi, perd amb una atencio sostinguda, ja que és del tot indispensable per
a I’exit. De fet, Shick (2003) compara aquest procés amb el de qui es vol aprimar: mantenir €
focus d’atencio en el rendiment té molt a veure amb fer dieta; s’ha de ser obsessiu per “mantenir
la linia”. En un moén globalitzat com el nostre, la millora de la productivitat del sector public és
imprescindible per tal que lanostra societat pugui competir-hi amb éxit.
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