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1. La necesidad de integrar objetivos en el presupuesto

1. LA NECESIDAD DE INTEGRAR OBJETIVOS EN EL PRESU-
PUESTO

El Presupuesto es el instrumento de planificacion formal por excelencia, el tltimo nivel de planificacién
antes de la disposicion del gasto, y por tanto, el que permite disponer de los recursos para afrontar las
actuaciones y los objetivos que el gobierno municipal se marca.

Por ello es imprescindible que todos los demas instrumentos de planificacién con los que cuenta un
Ayuntamiento, “desemboquen” ordenadamente en el presupuesto, tinica forma de que dichos planes
puedan ser llevados a la practica.

Uno de los principales problemas metodolégicos es precisamente el de ser capaces de integrar de un
modo coherente la definicién de objetivos y planes con la conformacion del presupuesto anual, que
tiene una estructura y detalle muy normalizado.

Debido a esta dificultad, y a otras razones que tienen mucho que ver con la resistencia natural a con-
cretar compromisos mas alld de imprescindible, en la mayoria de los casos, simplemente los presu-
puestos no contienen objetivos, y los planes y proyectos sélo se evidencian si conllevan una inversion
significativa.

En los casos en que se cuenta con Plan Estratégico o de Legislatura, es habitual que los objetivos y
actuaciones definidas no se vean, no puedan “rastrearse” en los presupuestos: probablemente se habran
tenido en cuenta, pero son dos instrumentos con estructuras diferentes, que “se hablan, pero no se
entienden bien”:

e El Plan estratégico o de Legislatura, con sus ejes y objetivos estratégicos, sin relacion clara con
los programas funcionales.

e [,os presupuestos, por conceptos de gasto y por programas funcionales, pero habitualmente sin
objetivos que los relacionen con los anteriores.

Se produce asi un cierto “divorcio formal” entre lo planificado a medio-largo plazo y lo presupuestado,
aunque no siempre real. Para elaborar los presupuestos se planifica, mejor o peor, pero los presupues-
tos no incorporan normalmente planes, ni acciones y proyectos, de un modo explicito: quien quiera
obtener una imagen completa de las nuevas actuaciones y los objetivos, estara obligado a hacer una
lectura e interpretacién de los presupuestos y “descubrir” o imaginar los objetivos que subyacen, obte-
niendo normalmente una foto parcial, y con multiples interrogantes.

Por ejemplo, un Ayuntamiento puede tener un plan para renovar las tuberfas de abastecimiento de
aguas, y reducir las pérdidas, e incluso haber fijado un objetivo de situar las pérdidas en un 15% por
ejemplo, para dentro de cuatro anos, y haberlo dado a conocer, haber aparecido en los periédicos, etc.
El anexo de inversiones recogera los importes previstos. Pero serd raro que ese objetivo del 15%, y los
parciales intermedios de cada afo, aparezcan en los presupuestos, y que el nimero de kilometros de
tuberia a reponer cada ano esté recogido como indicador. ;Cémo podra evaluarse que se avanza en el
cumplimiento del objetivo? Al cierre de cada ejercicio, se contara con la ejecucién presupuestaria de
esa partida de inversion, pero serd solo una parte de la foto completa.
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Otras veces si que hay una falta real de definicién de prioridades y de objetivos. Esto ocurre normal-
mente no tanto en las Areas tipicamente inversoras, como Urbanismo y Obras, sino en Areas en las que
hay una prestacién continua y mas o menos estable de servicios. Muchas veces, se asume implicitamen-
te una continuidad, sin reflexionar sobre el fondo de algunas de las actuaciones. Por ejemplo: ;qué tipo
de manifestaciones culturales y/o asociaciones subvencionar? ;qué objetivo se pretende con ello y cémo
puede concretarse? O jcudles son los objetivos del area de Deportes; s6lo proporcionar instalaciones y
cursillos? ;0 fomentar el deporte para todos? ;como hacerlo?

Cuando este es el caso, debera hacerse un esfuerzo por fijar prioridades y objetivos, aunque la mayoria
de las veces, sera dificil hacerlo de modo satisfactorio si no hay unos planes previos, en cuya elaboracién
se ha dedicado tiempo al andlisis y la reflexion: esto hay que abordarlo con horizontes superiores al afio,
en procesos de planificacion estratégica, o en la planificacion de la Legislatura.

Por tanto, una buena presupuestacion debe basarse en una asignacion racional y eficiente de los recur-
S0S, en un proceso en etapas o fases:

e Definicién de los objetivos a medio y largo plazo.

e Andlisis de las distintas alternativas para su ejecucion.

e Determinacion de las actividades concretas en las que se desglosan los objetivos a alcanzar en el
ejercicio.

e Definicién de indicadores para cada objetivo, con el fin de posibilitar la medicién del grado de
cumplimiento.

e Andlisis y control de los resultados en funcién de los objetivos.

De este modo, los objetivos y actuaciones que se definan tienen una clara repercusion sobre los recur-
sos necesarios, por lo que ambos procesos (planificacién y presupuestacion) necesariamente deben
retroalimentarse.

Esta forma de actuar supone romper con la dindmica rutinaria de elaboracién de los presupuesto.
Cuando las directrices para elaborarlos son exclusivamente presupuestarias (gastos corrientes incre-
mentados en IPC, etc.) a nadie debe extranar que el resultado no contenga objetivos, ni indicadores ni
planes, sino sélo partidas econémicas.

De hecho, como consecuencia del continuo crecimiento del coste de prestar los servicios, la legislacion
subraya la necesidad de adoptar modelos que contribuyan a una mayor racionalidad en la asignacion y
gestion de los recursos ptblicos:

e Desarrollando programas plurianuales.

Estableciendo los objetivos a conseguir y las acciones necesarias para alcanzarlos.

e Realizando asignaciones presupuestarias teniendo en cuenta el nivel de cumplimiento de los obje-
tivos en ejercicios anteriores.

Dotandose de indicadores de gestion asociados a los objetivos, junto con los indicadores de ejecu-
cioén presupuestaria.

Esto se traduce en la obligacién de desarrollar un presupuesto por programas, donde se concreten los
objetivos a alcanzar y las actuaciones y recursos necesarios para ello.
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La obligacion de definir objetivos en los programas presupuestarios no suele cumplirse

Una muestra de ello son las notas que sobre este tema suelen recoger bastante habitualmente los informes de fis-
calizacion del Tribunal Vasco de Cuentas Publicas sobre los ayuntamientos, como por ejemplo las siguientes:

“Ademas, todos los programas carecen de objetivos, acciones e indicadores, lo que impide la posterior eva-
luacién del cumplimiento de los mismos. El Ayuntamiento debe mejorar ... definiendo en cada programa los
objetivos anuales con sus acciones e indicadores, de cara a implantar el correspondiente control de gestién”.

“Los programas funcionales del presupuesto municipal no senalan objetivos para cada programa y periodo
y tampoco se ha establecido sistema alguno al objeto de evaluar la eficacia y la eficiencia en la prestacién de
los servicios municipales”.

Fuente: Extractado de dos informes de fiscalizacion del Tribunal Vasco de Cuentas Publicas, de dos Ayuntamientos de Gipuzkoa,
anos 1997 y 2003.

En aspectos mas operativos, otro error habitual al elaborar los presupuestos es el de no calibrar ade-
cuadamente el esfuerzo ni los plazos que toda actuaciéon administrativa comporta, con la consiguien-
te frustracion que supone no poder ejecutar la totalidad del presupuesto y no alcanzar los objetivos
definidos.

Para evitarlo, es necesario que los plazos de los planes y proyectos sean realistas, y contemplen todos
los tiempos que los diferentes tramites o pasos exigen, dependiendo de su naturaleza: elaborar pliegos,
sacar a concurso, adjudicar proyectos, exposicion publica, alegaciones, elaborar normas y ordenanzas,
etc.

Este médulo de la Guia presenta un proceso metodolégico de elaboracion de los presupuestos en el que
el eje conductor son los objetivos y su despliegue, pretendiendo con ello que la gestién por objetivos se
integre en el proceso de planificacién anual y presupuestacion.

No es su finalidad profundizar en los aspectos mas técnico-econémicos del presupuesto, que los ayunta-
mientos ya dominan y sobre lo que existe abundante documentacion de soporte, como por ejemplo, los
modelos y formularios de los documentos que conforman el expediente del presupuesto, que pueden
consultarse en la web de Udalgida de la Diputacién Foral. No obstante, el capitulo siguiente recoge de
modo resumido la normativa y conceptos basicos del presupuesto, que cualquier persona que se enfren-
te a la necesidad de elaborar un Plan Anual debe conocer.
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2. EL PRESUPUESTO: NORMATIVA Y CONCEPTOS BASICOS

2.1. Marco normativo del Presupuesto

Los Gobiernos locales estan sujetos a diversas normas, estatales y del Territorio Histérico de Gipuzkoa,
que de un modo u otro afectan a los presupuestos. A modo de introduccion, se enumeran dichas normas
y se comentan sus principales repercusiones sobre el presupuesto. En general, pueden clasificarse en
normativas generales, del régimen local, normativas sobre la Hacienda Local, y normativas mas especi-
ficamente presupuestarias.

NORMATIVA SOBRE REGIMEN LOCAL
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local (LRBRL)"!

Es una ley basica, que regula la organizacion, competencias y régimen de funcionamiento de las enti-
dades locales.

Ley 57/2003 de Modernizacion del Gobierno Local

Esta ley introdujo modificaciones en la Ley de Bases de Régimen Local, en espera de la aprobacién de
la nueva ley. Se modifican aspectos organizativos, de participacion ciudadana, y algunos mecanismos
de cooperacion, como el refuerzo del papel de las mancomunidades o la incorporacién de los con-
sorcios transfronterizos. E incorpora un régimen organizativo especifico para los municipios de gran
poblacién.

En lo que puede afectar al ciclo presupuestario, destacamos tres cambios:

e Laposibilidad de crear 6rganos territoriales de gestion desconcentrada, para facilitar la participa-
cion ciudadana en la gestion de los asuntos locales, y mejorar esta, con la organizacién, funciones
y competencias que cada ayuntamiento les confiera (articulo 24). Es decir, la creacion de figuras
como distritos.

e La obligacion de establecer y regular en normas de cardcter organico procedimientos y érganos
adecuados para la efectiva participacién de los vecinos en los asuntos de la vida publica local,
tanto en el ambito del municipio en su conjunto, como en el de los distritos, si existen (articulo 70
bis. 1).

e Asimismo, las entidades locales, y especialmente los municipios, deberdn impulsar la utilizacion
interactiva de las tecnologias de la informacién y la comunicacion, para facilitar la participacion y la
comunicacion con el conjunto de vecinos, para la presentacion de documentos y para la realizacion
de tramites administrativos, encuestas, y en su caso, consultas ciudadanas (articulo 70 bis. 3).

11 Bst4 prevista su modificacién dentro de esta legislatura.
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NORMATIVA SOBRE HACIENDA LOCAL Y NORMATIVA PRESUPUESTARIA

Norma Foral 11/1989, de 5 de julio, Reguladora de las Haciendas Locales de
Gipuzkoa

Esta Norma Foral enumera los recursos disponibles por las Haciendas Locales, regulando las normas
generales por las que se ordenan los recursos tributarios, pero dejando la regulacion de cada uno de los
tributos a Normas Forales especificas para cada impuesto.

Establece la distincion entre tasas y precios publicos, definiendo cuando es aplicable una u otra figura.

El articulo 2 enumera los recursos de las Haciendas de los Municipios guipuzcoanos, que enunciamos
por su interés:

e [os ingresos procedentes de su patrimonio, y demas de Derecho privado.

e Los tributos propios, clasificados en:
o Impuestos
o Tasas
o Contribuciones especiales.

e Las participaciones en los Tributos Concertados, No Concertados, y demés ingresos publicos.
e Las subvenciones.

e Los percibidos en concepto de Precios publicos.

e [l producto de las operaciones de crédito.

e El producto de las multas y sanciones en el ambito de sus competencias.

e Las demaés prestaciones de Derecho ptblico.

Norma Foral 21/2003, de 19 de diciembre, Presupuestaria de las Entidades
Locales del Territorio Historico de Gipuzkoa'?

Esta Norma establece el marco presupuestario, contable y de control para las Administraciones
Locales.

Es la norma fundamental que regula el proceso y contenidos de los presupuestos, tanto su elaboracién,
como su modificacién, ejecucion y liquidacién. También regula la Contabilidad, incluyendo el contenido
y proceso de las Cuentas Anuales (Cuenta General), la Tesoreria, y el control y fiscalizacion a realizar
por el Interventor.

La Norma no define un modelo presupuestario inico y cerrado, pudiéndose regular en la Norma de
Ejecucién Presupuestaria anual que cada Entidad apruebe determinados aspectos atendiendo a las
particularidades propias de cada entidad. Pero establece una serie de criterios homogéneos en materia
de procedimiento presupuestario y contabilidad publica, de aplicacién en las Entidades Locales, y en
sus Organismos Auténomos y Entidades Publicas.

Nos referiremos frecuentemente a ella al tratar sobre el contenido de los presupuestos.

12 [st4 prevista la reforma en profundidad de esta Norma. La actual sustituy6 a la derogada Norma Foral 4/1991, declarada nula.
También quedaron derogados los Decretos Forales 96/1992 y 97/1992 que aprobaban el Reglamento Presupuestario y la Instruccion
de Contabilidad de las Entidades Locales.
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El indice de contenidos de la Norma es el siguiente:

Titulo I. Los presupuestos generales.
Cap. L. Definicién vigencia y principios presupuestarios.
Cap. II. Contenido de los presupuestos generales.
Cap. III. Estructura de los presupuestos generales.
Cap. IV. Elaboracion y aprobacion de los presupuestos generales.
Cap. V. Régimen general de los créditos presupuestarios y de las modificaciones.
Cap. VI. La ejecucion de los presupuestos.
Cap. VII. La liquidacion de los presupuestos.
Cap. VIIIL. La prorroga de los presupuestos.
Titulo II. La tesoreria.
Titulo III. La contabilidad.
Titulo IV. Control interventor.

Decreto Foral 100/2004, de 21 de diciembre, por el que se aprueban la estructura
presupuestaria y el Plan General de Contabilidad Piblica de las Entidades loca-
les de Gipuzkoa

En un primero anexo, desarrolla la estructura de la clasificaciéon econémica de los ingresos y de los
gastos de las entidades locales y de sus organismos auténomos.

También desarrolla la estructura de la clasificaciéon funcional de los gastos.

En el segundo anexo, recoge el Plan General de Contabilidad Publica de las Entidades Locales y
sus Organismos Auténomos, compuesto de:

1. Principios contables ptblicos

. Cuadros de cuentas

. Definiciones y relaciones contables
. Cuentas Anuales

. Normas de valoracién

QU W W Do

Segun se define, los documentos que integran las Cuentas Anuales son: el Balance, la Cuenta de
Pérdidas y Ganancias, y la Memoria. E1 Cuadro de Financiacion formara parte de la Memoria. El Decreto
incluye los modelos o cuadros y el contenido de la Memoria.

Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, y Ley
15/2006, de 26 de mayo, de Reforma de la Ley 18/2001

El Titulo I de esta Ley contiene los principios generales que habran de regir la actuacion de todas las
Administraciones Publicas en materia de politica presupuestaria, orientadas a la consecucién del obje-
tivo de estabilidad presupuestaria y crecimiento.

2.2. Concepto y principios presupuestarios

El Presupuesto es la estimaciéon anticipada que realiza la entidad de los ingresos que estima obtener y
de los gastos que considera necesarios, con las limitaciones derivadas de los principios de equilibrio y
estabilidad presupuestaria, para alcanzar los objetivos establecidos por el Gobierno Municipal.

Por tanto, el presupuesto es el instrumento de gestion por antonomasia de las administraciones
publicas.
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Definicion del Presupuesto

Los Presupuestos Generales son la expresion formal documental, en términos financieros y contables, del con-
junto integrado de decisiones que constituyen el programa directivo de la actividad econémica a realizar por las
Entidades locales en cada ejercicio econémico y presupuestario.

Los Presupuestos Generales constituyen, a su vez, el instrumento de control de la correcta administracion de los
recursos de la Entidad local.

Los Presupuestos Generales estan integrados por los Presupuestos de la propia Entidad, los de sus Organismos
Auténomos y los de las Sociedades Publicas de ellos dependientes.

Fuente: Norma Foral 21/2003, de 19 de diciembre, Presupuestaria de las Entidades Locales del Territorio Historico de
Gipuzkoa.

La Norma define unos principios presupuestarios, conocidos, pero bésicos:

Principios Presupuestarios

Equilibrio financiero: de modo que, con respecto a cada uno de los presupuestos, la totalidad de los ingresos
cubra el importe de los gastos.

Universalidad: Los presupuestos comprenderan todos los derechos y obligaciones, sin excepcién alguna, que
en cada caso prevea liquidar y sea necesario atender, respectivamente.

Toda operacion de la que se deriven derechos u obligaciones de naturaleza econémica tendra el debido reflejo
en el presupuesto respectivo. Las operaciones no previstas seran registradas dentro del proceso de ejecucion del
presupuesto de acuerdo con las normas aplicables en cada caso.

No afectacion: Los recursos de las Entidades locales y de cada uno de sus Organismos Auténomos y Sociedades
Publicas se destinaran a satisfacer el conjunto de sus respectivas obligaciones, salvo en el caso de ingresos espe-
cificos afectados a fines determinados.

Integridad: Los derechos liquidados y las obligaciones reconocidas se aplicaran a los presupuestos por su impor-
te integro, no pudiéndose atender obligaciones mediante minoracién de los derechos a liquidar o ya ingresados,
salvo autorizacion legal expresa. Se exceptian de los anteriores las devoluciones de ingresos que se declaren
indebidos por Tribunal o Autoridad competente.

Fuente: Norma Foral 21/2003, de 19 de diciembre, Presupuestaria de las Entidades Locales del Territorio Historico de
Gipuzkoa.

Y la Ley de Estabilidad define unos principios de la politica presupuestaria que hay que asegurar.

Principios de la Politica presupuestaria de las Administraciones Publicas

Principio de estabilidad presupuestaria:

Las entidades locales y sus Organismos Auténomos y entes publicos dependientes, se sujetaran al principio de
estabilidad en los términos establecidos por el articulo 19 de esta Ley.

Principio de plurianualidad:

La elaboracién de los presupuestos en el sector ptblico se enmarcara en un escenario plurianual compatible con
el principio de anualidad por el que se rige la aprobaciéon y ejecucion presupuestaria.

Principio de transparencia:

Los Presupuestos de los sujetos comprendidos en el &mbito de aplicacién de esta Ley y sus liquidaciones deberan
contener informacion suficiente y adecuada para permitir la verificacion del cumplimiento del objetivo de esta-
bilidad presupuestaria.

Principio de eficiencia en la asignacion y utilizacion de recursos publicos:

Las politicas de gastos publicos deben establecerse teniendo en cuenta la situacién econémica y el cumplimiento
del objetivo de estabilidad presupuestaria, y se ejecutaran mediante una gestion de los recursos publicos orien-
tada por la eficacia, la eficiencia y la calidad.

Fuente: Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, articulos 3-6.
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Estos cuatro principios se desarrollan en diferente medida, siendo el de estabilidad presupuestaria el
que se concreta para las entidades locales, si bien su calculo exacto no es inmediato, y exige conoci-
mientos técnicos.

Aplicacion de la Estabilidad presupuestaria en las Entidades locales

El articulo 19 de la Ley de Estabilidad concreta la instrumentacioén del principio de estabilidad presupues-
taria. En €l se indica que las Entidades locales “ajustardn sus Presupuestos al principio de estabilidad
presupuestaria entendido como la situacion de equilibrio o de superdvit en términos de capacidad de
Sinanciacion, de acuerdo con la definicion contenida en el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y
Regionales”.

De acuerdo a lo que define el Sistema Europeo (SEC95, y en especial el Manual del SEC 95 sobre Déficit y
deuda publica), el célculo debe partir del Resultado No Financiero, introduciendo determinados ajustes, rela-
cionados con:

e La aplicacién del principio del Devengo a los intereses de la deuda, ajustando los del presupuesto y la con-
tabilidad, en donde se aplica el criterio del vencimiento.

e [El ajuste de los impuestos (derechos reconocidos) no cobrados en el ejercicio.

Fuente: Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, articulo 19, y Sistema Europeo de
Cuentas (SEC)

Es necesario asegurar el cumplimiento del principio de estabilidad desde el presupuesto, aunque por su
complejidad, es habitual aplicar unos criterios méas sencillos, estableciendo por ejemplo que el Resultado
No Financiero sea positivo, e incluso, que no haya incremento del Endeudamiento total.

2.3. Estructura del Presupuesto: clasificaciones

La Norma Foral 21/2003 Presupuestaria, es la norma principal en relacién con los presupuestos,
pues define tanto su contenido como su estructura y el proceso de elaboracién y aprobacién de los
presupuestos.

Segun indica su articulo 10, la estructura de los Presupuestos generales atendera a:
e Lanaturaleza econémica de los ingresos y de los gastos. Es lo que se conoce como Clasificaciéon
Econémica

e A las finalidades u objetivos que con estos ultimos se pretenda conseguir, siguiendo los criterios
que se establecen. Es la Clasificacion Funcional.

¢ Las Entidades locales podran clasificar los gastos e ingresos atendiendo a su propia estructura, de
acuerdo con sus Reglamentos o Decretos de Organizacion. Es la Clasificacion Organica, que al
contrario que las anteriores, no es obligatoria.
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éPara qué?

CLASIFICACION FUNCIONAL

Es la clasificacion principal, también
conocida como clasificaciéon por programas.

Recoge la finalidad del gasto, su destino,
qué es lo que se pretende conseguir con su
ejecucién. Responde a la pregunta épara
qué se gasta?

Es obligatorio para los Gastos en los tres
primeros niveles de:

e Grupo de funcién (un digito)

e Funcién (dos digitos)

e Programa funcional (tres digitos)

Y opcional en los niveles de Programas y
Subprogramas. (digitos cuatro y cinco)

No es legalmente obligatorio para los
Ingresos, pero cada programa funcional
deberd incluir informaciéon de los ingresos
que se prevea deriven de su realizacién.

LA TRIPLE ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO

¢En qué?

CLASIFICACION ECONOMICA

Recoge la naturaleza econdmica de los
Ingresos y de los Gastos.

Indica en qué conceptos de gasto por
naturaleza (personal, suministros,...) se
emplean los recursos, con independencia
de sus fines.

Es obligatoria en Ingresos y Gastos,
en los tres primeros niveles de
clasificacion:

e Capitulo (un digito)

e Articulo (dos digitos)

« Concepto (tres digitos).

Y podréd ampliarse hasta el nivel de
Subconcepto (digitos cuatro y cinco).

CLASIFICACION ORGANICA

Recoge el centro gestor del gasto y
programa funcional.

Pretende responder a la
iquién gasta?

pregunta

Identifica el érgano o centro gestor
que, de acuerdo con la estructura

organizativa de la Entidad, realiza
(ordena) el Gasto.
Tiene caracter opcional, y cada

Entidad local podréd acomodarlo a su
estructura organizativa.

El siguiente esquema recoge los elementos de las tres estructuras, y las relaciones entre ellos. Todos los
nombres de los elementos son los que la normativa define, salvo los de la estructura organica, que por
ser voluntarios no tienen denominaciones prefijadas.

ESTRUCTURA Y RELACIONES ENTRE LOS CONCEPTOS DEL PRESUPUESTO
Estructura Funcional o de Programas Estructura organica
Grupo de Opcional
8 Funcién Ayuntamiento
5
g A 4
5 Org. Auténomo
o E R | o Sociedad
Programa  |€-----------------—d------2 Z
o N —— Area o
Funcional Departamento

Programa TN
= : PP, S ~ Departamento !
5 presupuestario {  Unidado | oSeccion
9 ! Seccion ] ! responsable
2 Subprograma \__responsable SooEEEEEEs ’
© presupuestario

Estructura econémica

Obligatorio
Opcional
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La combinacion de las codificaciones de las tres estructuras, hasta el tltimo nivel que cada Ayuntamiento
defina, compone la codificacion de la unidad presupuestaria, y contable, que se denomina partida pre-
supuestaria: Tanto el presupuesto de Ingresos como el de Gastos se componen de partidas presupues-
tarias codificadas.

La partida presupuestaria se define, al menos, por la conjuncién de la clasificacién funcional a nivel de
Subfuncioén, y la econémica, a nivel de Concepto (los niveles obligatorios).

En caso de que la Entidad opte por utilizar la clasificacién orgédnica, la partida presupuestaria vendra
definida por la conjuncion de las tres clasificaciones.

Esta estructura de codificaciéon permite, en cualquier momento, obtener estados de cuentas con dife-
rentes clasificaciones: por érganos, por programas, por conceptos econémicos, o por partidas.

La estructura de la partida presupuestaria, y contable, responde por tanto a la siguiente codificacion:

CODIFICACION DE LA PARTIDA PRESUPUESTARIA

1./10.00 86N 222.20 .04 (2007

GASTO (1) ¢

INCRESOI@) _

ORGANO, AREA, O CENTRO GESTOR SUBCONCEPTO ECONOMICO
(No obligatorio) (No obligatorio)

CLASIFICACION FUNCIONAL
(Obligatorios 3 digitos, hasta Programa funcional)

Como el Subconcepto econémico, el Programa y Subprograma presupuestario, y la clasificacion orgéani-
ca no son obligatorios, la partida minima supone la utilizacién de 7 digitos.

Pero salvo en municipios pequefios, menores de 5.000 habitantes, es recomendable utilizar el
Subconcepto econémico y la clasificacion orgdnica, al menos a un primer nivel.

CLASIFICACION FUNCIONAL

El Decreto Foral 100/2004, de 21 de diciembre, desarrolla la clasificacién funcional de los gastos de las
Entidades locales y sus Organismos Auténomos.

Aunque son obligatorios los tres niveles de Grupo de Funcién, Funcion y Programa funcional, la codifi-
cacion que el Decreto recoge:

e Solo tiene caracter cerrado y obligatorio para los dos primeros niveles, Grupo de Funcién y
Funcion.

e Y tiene caracter abierto para los Programas Funcionales, y en su caso Programas y Subprogramas,
pudiendo crearse por cada Entidad local cuantos epigrafes de estos niveles estime necesarios de
acuerdo con sus necesidades.

e No obstante, se codifican y tipifican algunos Programas Funcionales que se consideran de general
utilizacion. En el caso de que la Entidad local decida clasificar por cualquiera de dichos Programas
Funcionales tipificados, necesariamente debera asignarles el nimero de codificacién previsto.

El Grupo de Funcién 8 se deja abierto, sin denominacion, al objeto de recoger posibles ajustes de con-
solidacién, en especial derivados de transferencias internas.
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CLASIFICACION FUNCIONAL DE LOS GASTOS DE LAS ENTIDADES LOCALES Y SUS 00. AA.

Programa
Funcional

Grupo de

o Funcién Denominacion
Funciéon

Servicios de caracter general
1.1 Alta direccién y 6rganos de gobierno

1.2 Administracion general

1.9 Gastos indeterminados e imprevistos

2 Proteccion civil y seguridad ciudadana

2.2 Seguridad y proteccion civil

222 Seguridad ciudadana

2.2.3 Proteccion civil

3 Seguridad, protecciéon y promocion social

3.1 Seguridad y proteccién social

3.1.3 Accion social

3.1.4 Pensiones y otras prestaciones econémicas

3.2 Promocion social

3.2.1 Promocién educativa

322 Promocién del empleo

3.2.3 Promocion y reinsercion social

4 Produccion de bienes piiblicos de caracter social
4.1 Sanidad

4.1.2 Hospitales, servicios asistenciales y Centros de salud
4.1.3 Acciones publicas relativas a la salud

4.2 Educacion

4.3 Vivienda y urbanismo

4.3.1 Vivienda

432 Urbanismo y arquitectura

4.4 Bienestar comunitario

4.4.1 Saneamiento, abastecimiento y distribucion de aguas
442 Gestion de residuos y limpieza viaria

4.4.3 Cementerios y servicios funerarios

444 Proteccién y mejora del medio ambiente

445 Proteccién de los derechos de los consumidores

4.5 Cultura

45.1 Promocion y difusion de cultura

452 Educacion fisica, deportes y esparcimiento

45.3 Arqueologia y proteccion del patrimonio histérico-artistico
4.6 Otros servicios comunitarios y sociales

5 Produccion de bienes piublicos de caracter econémico
5.1 Infraestructuras bésicas y transporte

5.1.1 Carreteras, caminos vecinales y vias publicas urbanas
5.1.2 Recursos hidréaulicos

5.1.3 Transporte terrestre, maritimo, fluvial y aéreo

5.2 Comunicaciones

5.3 Infraestructuras agrarias

5.3.1 Desarrollo agropecuario

5.3.3 Mejora del medio natural

5.4 Investigacion cientifica, técnica y aplicada

5.5 Informacién bésica y estadistica

6 Regulacion econémica de caracter general

6.1 Regulacién econémica

6.2 Regulacion comercial

6.2.2 Comercio interior

6.3 Administracién interior

7 Regulacion econémica de sectores productivos
7.1 Agricultura, ganaderia y pesca

7.2 Industria

7.3 Energia

74 Mineria

7.5 Turismo

9 Transferencias a Administraciones Piblicas

9.1 Transferencias a Administraciones Publicas

0 Deuda piblica

0.1 Deuda publica

Fuente: Decreto Foral 100/2004, de 21 de diciembre.

Moédulo 4. Planificacion anual y Presupuestacion



2. El presupuesto: normativa y conceptos basicos

CLASIFICACION ECONOMICA, O POR NATURALEZA

El mismo Decreto Foral 100/2004, desarrolla la clasificaciéon econémica de los ingresos y gastos de las
Entidades locales y sus Organismos Auténomos.

De modo similar a la clasificacion funcional, aunque son obligatorios los tres niveles de Capitulo, Articulo
y Concepto, la codificacion:

e Soélo tiene caracter cerrado y obligatorio para los dos primeros niveles, Capitulo y Articulo.

e Y tiene caracter abierto para los Conceptos, y Subconceptos, pudiendo crearse por cada Entidad
local cuantos epigrafes de estos niveles estime necesarios.

e No obstante, se codifican y tipifican algunos Conceptos de Ingresos y de Gastos, y algunos
Subconceptos en el caso de los Gastos, que se consideran de general utilizacion. En el caso de que
la Entidad local decida clasificar por cualquiera de dichos Conceptos y Subconceptos tipificados,
necesariamente deberd asignarles el nimero de codificacién previsto.

Dada la amplitud de la clasificacién econémica, recogemos la conocida estructura de capitulos:

INGRESOS GASTOS

1 | Impuestos Directos 1 | Gastos de Personal
2 | Impuestos Indirectos 2 | Gastos en Bienes Corrientes y Servicios
3 | Tasas y Otros Ingresos 3 | Gastos Financieros
4 | Transferencias Corrientes 4 | Transferencias Corrientes
5 | Ingresos Patrimoniales
INGRESOS CORRIENTES GASTOS CORRIENTES
6 | Enajenacion de Inversiones Reales y otros ingre- 6 | Inversiones Reales
sos derivados de actuaciones urbanisticas
7 | Transferencias de Capital 7 | Transferencias de Capital
Ingresos de Capital No Financieros Gastos de Capital No Financieros
Activos Financieros 8 | Activos Financieros
Pasivos Financieros 9 | Pasivos Financieros
Ingresos de Capital Financieros Gastos de Capital Financieros
INGRESOS DE CAPITAL GASTOS DE CAPITAL

Y en las paginas siguientes, recogemos el detalle hasta el nivel obligatorio de Articulo.

CLASIFICACION ECONOMICA DE LOS INGRESOS

Denominacion
1 IMPUESTOS DIRECTOS
11 Sobre el Capital
13 Sobre Actividades Econémicas
19 Impuestos Directos Extinguidos
2 IMPUESTOS INDIRECTOS
28 Otros Impuestos Indirectos
29 Impuestos Indirectos Extinguidos

3 TASAS Y OTROS INGRESOS
30 Ventas
31 Tasas por prestacion de servicios o realizacion de actividades de competencia local

32 Tasas por utilizacion privativa o aprovechamiento especial del dominio ptblico local
34 Precios Publicos por prestac. de servicios o realizac. de actividades de compet. local
36 Contribuciones especiales

38 Reintegros

39 Otros ingresos
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CLASIFICACION ECONOMICA DE LOS INGRESOS (continuacién)

Denominaciéon
4 TRANSFERENCIAS CORRIENTES
40 Del Estado
41 De la Comunidad Auténoma del Pais Vasco

42 Del Territorio Historico de Gipuzkoa

43 Del Municipio

47 De Empresas Privadas

48 De Familias e Instituciones sin fines de lucro
49 Del Exterior

5 INGRESOS PATRIMONIALES

50 Intereses de titulos-valores

51 Intereses de anticipos y préstamos concedidos a largo plazo
52 Intereses de anticipos y préstamos concedidos a corto plazo
53 Dividendos y Participaciones en Beneficios

54 Rentas de Bienes Inmuebles

55 Productos de concesiones y aprovechamientos especiales
56 Intereses de Depdsitos

59 Otros ingresos patrimoniales

6 ENAJENACION DE INVERSIONES REALES Y OTROS INGRESOS DERIVADOS DE
ACTUACIONES URBANISTICAS
60 De Terrenos
61 De las demads inversiones reales

65 Ingresos derivados de actuaciones urbanisticas

7 TRANSFERENCIAS DE CAPITAL
70 Del Estado
71 De la Comunidad Auténoma del Pais Vasco

72 Del Territorio Historico de Gipuzkoa

73 Del Municipio

s De Empresas Privadas

78 De Familias e Instituciones sin fines de lucro
79 Del Exterior

8 ACTIVOS FINANCIEROS

80 Enajenacion de deuda a Corto Plazo

81 Enajenacion de deuda a Largo Plazo

82 Reintegro de anticipos y préstamos a Corto Plazo

83 Reintegro de anticipos y préstamos a Largo Plazo

85 Enajenacion de acciones

86 Devolucion de depdsitos y fianzas constituidos

87 Remanente de Tesoreria

88 Operaciones de Nivelacién Presupuestaria por déficit o superavit
9 PASIVOS FINANCIEROS

90 Emisién de Deuda a Corto Plazo

91 Emisién de Deuda a Largo Plazo
92 Préstamos recibidos a Corto Plazo

93 Préstamos recibidos a Largo Plazo

Fuente: Decreto Foral 100/2004, de 21 de diciembre.
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CLASIFICACION ECONOMICA DE LOS S

1 GASTOS DE PERSONAL

10 Altos Cargos

11 Personal eventual de gabinetes

12 Funcionarios y Estatutarios

13 Personal Laboral

14 Otro personal

16 Cuotas, prestaciones y gastos sociales a cargo del empleador
2 GASTOS EN BIENES CORRIENTES Y SERVICIOS
20 Arrendamientos

21 Reparaciones, mantenimiento y conservacién
22 Material, suministros y otros

23 Indemnizaciones por razon del servicio

3 GASTOS FINANCIEROS

30 De Deuda a Corto Plazo

31 De Deuda a Largo Plazo

32 De Préstamos a Corto Plazo

33 De Préstamos a Largo Plazo

36 De depésitos, fianzas y otros

4 TRANSFERENCIAS CORRIENTES

40 Al Estado

41 A la Comunidad Auténoma del Pais Vasco

42 Al Territorio Histérico de Gipuzkoa

43 Al Municipio

47 A Empresas Privadas

48 A Familias e Instituciones sin fines de lucro
49 Al Exterior

6 INVERSIONES REALES
60 Inversiones en infraestructuras y bienes destinados al uso general
62 Inversiones asociada al funcionamiento operativo de los servicios
64 Gastos en inversiones de caracter inmaterial
68 Gastos en inversiones de bienes patrimoniales
69 Inversion en Bienes Comunales
7 TRANSFERENCIAS DE CAPITAL
70 Al Estado
71 A la Comunidad Auténoma del Pais Vasco

72 Al Territorio Histérico de Gipuzkoa

73 Al Municipio

7 A Empresas Privadas

78 A Familias e Instituciones sin fines de lucro
79 Al Exterior

8 ACTIVOS FINANCIEROS

80 Adquisicion de Deuda a Corto Plazo

81 Adquisicién de deuda a Largo Plazo

82 Concesion de anticipos y préstamos a Corto Plazo
83 Concesion de anticipos y préstamos

85 Adquisicion de acciones

86 Constitucion de depésitos y fianzas

9 PASIVOS FINANCIEROS

90 Amortizacién de Deuda a Corto Plazo

91 Amortizacion de deuda a Largo Plazo

92 Amortizacion de préstamos a Corto Plazo
93 Amortizacién de préstamos a Largo Plazo

Fuente: Decreto Foral 100/2004, de 21 de diciembre.
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2.4. Contenido de los presupuestos

El contenido que deben tener los Presupuestos, estd regulado en la mencionada Norma Foral 21/2003
Presupuestaria. La Norma define el contenido de:

e Los presupuestos de las Entidades locales y sus Organismos Auténomos.

e Los presupuestos de las Entidades Ptblicas Empresariales y las Sociedades Ptiblicas locales. (Se
consideran Sociedades Publicas a las sociedades en las que la entidad local participa en propor-
cion superior al 50% de su capital o fondo social).

e Los Presupuestos Generales, que incluirdan entre otras, la documentacién anterior.

Contenido de los Presupuestos de las Entidades Locales y sus Organismos Autéonomos

Cada uno de los Presupuestos de las Entidades locales y de sus Organismos Auténomos, contendra:
a) Un estado de ingresos estimativo de los distintos derechos econémicos a liquidar durante el ejercicio.

b) Un estado de gastos comprensivo de los créditos necesarios para atender el cumplimiento de las respecti-
vas obligaciones, tanto de pago como de compromiso.

c¢) Cuadros descriptivos de programas funcionales.

d) Una memoria explicativa del contenido del presupuesto y de las principales modificaciones en relacién
con el anterior, asi como de los criterios adoptados para su elaboracién.

e) Un anexo de créditos de compromiso aprobados y utilizados, que recogera, diferenciados para los diver-
sos anos a que correspondan, los que con este caracter tenga utilizados la Entidad en la fecha de presenta-
cién del Presupuesto; para los presupuestos no liquidados, debera figurar la totalidad de las consignaciones
vigentes en la misma fecha.

f) Un anexo de las inversiones a realizar durante el ejercicio, con expresién de sus conexiones con el pla-
neamiento urbanistico que la Entidad tenga aprobado.

g) Un anexo de transferencias corrientes y de capital, detallando los gastos por estos capitulos previstos, asi
como el procedimiento de regulacion de los conceptos de subvenciones.

h) Un anexo de endeudamiento, con el nivel previsto de deuda financiera de la entidad al inicio y fin del
ejercicio presupuestario, con detalle de las variaciones y pagos de intereses previstos, asi como del nivel de
carga financiera con respecto a los recursos por operaciones corrientes.

i) Un anexo de personal, con la relacion de los puestos que integren la plantilla presupuestaria
de la Entidad elaborado de acuerdo con la Ley de la Funciéon Publica Vasca y disposiciones que la
desarrollen.

Sobre la informacién a incluir por cada Programa Funcional, el preambulo de la Norma Foral
Presupuestaria, y el Articulo 12, dicen al respecto, textualmente, que:

e (Cada programa funcional es un bloque de la clasificaciéon presupuestaria funcional para el que se
definen los objetivos a conseguir en el ejercicio y las acciones concretas que van a instru-
mentar dicha actividad.

e Cada programa funcional recogera la informacién relativa a los objetivos por €l perseguidos,
medios humanos y financieros necesarios en el ejercicio, actividades a llevar a cabo y res-
ponsables de su ejecucion.

¢ Los objetivos perseguidos por cada programa funcional se concretaran, si es posible, en tér-
minos susceptibles de seguimiento.

e (Cada programa funcional incluird, en su caso, informacion de los ingresos que se prevea deriven
de su realizacion, y que estén recogidos en el estado de ingresos.
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Contenido de los Presupuestos de las Entidades y Sociedades Piblicas Locales

Los presupuestos de las Entidades Publicas incluiran los siguientes documentos:

a) La Cuenta de Pérdidas y Ganancias Previsional, que recogera en cada caso el estado de ingresos con
las correspondientes estimaciones y el estado de gastos con la evaluacion de las necesidades, unos y otros
referidos al desarrollo de sus actividades corrientes en el ejercicio de que se trate.

b) El Balance Previsional, que recogera la situacion patrimonial del Ente respectivo prevista al iltimo dia del
ejercicio econémico.

¢) Memoria que incluird el Cuadro de Financiacion.

d) Un anexo de transferencias corrientes y de capital, detallando los gastos por estos capitulos previstos
en el Presupuesto, asi como el procedimiento de regulacion de los conceptos de subvenciones.

e) Un anexo de endeudamiento, con el nivel previsto de deuda financiera de la entidad al inicio y fin del
ejercicio presupuestario, con detalle de las variaciones y pagos de intereses previstos, asi como del nivel de
carga financiera con respecto a los recursos por operaciones corrientes.

f) Un anexo de personal, con la relacion de los puestos que integren la plantilla presupuestaria de la Entidad
elaborado de acuerdo con la Ley de la Funcién Publica Vasca y disposiciones que la desarrollen.

g) Un anexo de las inversiones a realizar durante el ejercicio, con expresion de sus conexiones con el pla-
neamiento urbanistico que la Entidad tenga aprobado.

Contenido de los Presupuestos Generales

Los Presupuestos Generales se integraran por la documentacion anterior (de la Entidad, sus OO. AA., y sus enti-
dades empresariales y sociedades publicas), mas los siguientes documentos:

a) Una memoria explicativa del contenido de los Presupuestos Generales en la que se recoja un analisis
tanto de las modificaciones que presenten los presupuestos respecto de los anteriores, incidiendo en las
mas significativas, como del contenido de cada uno de ellos y de las demas medidas incluidas en la Norma
de Ejecucion Presupuestaria.

b) El Presupuesto consolidado del Sector Publico Local.

¢) La Norma de Ejecucion Presupuestaria, que entre otros extremos debera contener necesariamente, los
limites méximos de prestaciéon de garantias y de endeudamiento, que seran de aplicacién a cada una de las
Entidades.

d) LaLiquidacion de los Presupuestos Generales del dltimo ejercicio cerrado, junto a una memoria del
grado de ejecucion alcanzado, y avance de la del corriente, referida al menos a seis meses del ejercicio.

h) Un informe econémico-financiero, en el que se expongan las bases utilizadas para la evaluacion de los
ingresos y de las operaciones de crédito previstas, la suficiencia de los créditos para hacer frente a las obli-
gaciones exigibles y los gastos de funcionamiento de los servicios y, en consecuencia, la efectiva nivelacion
del Presupuesto. El informe analizara también, la suficiencia de los recursos municipales para financiar los
créditos de compromiso.

No es objeto de esta Guia entrar en el detalle de los contenidos presupuestarios, sino dar orientaciones para
que el proceso de elaboracion de los presupuestos integre la definicién de objetivos de modo coherente:
como definir objetivos en los programas funcionales, y reflejarlos en la documentacion presupuestaria.

Para profundizar en contenidos detallados de la informacion presupuestaria, y en los modelos o formu-
larios en los que presentarlos, pueden consultarse otros documentos y manuales especializados, entre
ellos el “Manual de la Hacienda Local” elaborado por el Departamento para la Fiscalidad y las Finanzas
de la Diputacién de Gipuzkoals.

2.5. La norma de ejecucion presupuestaria

Los Presupuestos Generales de las Entidades locales deben incluir una Norma de Ejecucién
Presupuestaria “que contendrd la adaptacion de las disposiciones generales en materia pre-
supuestaria a la organizacion y circunstancias de la propia Entidad, asi como aquéllas otras
necesarias para su acertada gestion, estableciendo cuantas prevenciones se consideren oportunas y
convenientes para la mejor realizacion de los gastos y recaudacion de los recursos, sin que pueda modi-

13 Disponible en la pagina web de Udalgida <www.udalgida.net>.
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ficar lo legislado para la administracion econémica, ni comprender preceptos de orden administrativo
que requieran legalmente procedimientos y formalidades especificas distintas de lo previsto para el
Presupuesto” (Norma Foral 21/2003 Presupuestaria).

Contenido de la Norma de Ejecucion Presupuestaria

La norma de ejecucion debera contener:
e Los limites maximos de prestacién de garantias (avales), y de endeudamiento que seran de aplicacién a
cada una de las Entidades.
e Larelacién de los créditos de pago que se declaren ampliables y, en su caso, sus importes maximos y los
recursos (financiacion) afectados (salvo que esto se indique en los propios estados de gastos).

Asimismo podra contener:

e Los niveles de vinculacion juridica de los créditos presupuestarios, en caso de que sean diferentes a los
definidos por defecto por la propia Norma Foral.

e Las competencias para los acuerdos de ampliacion de los créditos ampliables, y para las autorizaciones de
disposicion del crédito global.

e Elrégimen y los 6rganos competentes para la aprobacion de determinados expedientes de modificacién de
créditos: transferencias de crédito, habilitaciones de crédito e incorporaciones de remanente de crédito.

e Normas de regulacion del procedimiento de ejecucion presupuestaria: disposicion, reconocimiento de la
obligacion, etc.

e Documentos y requisitos que justifiquen el compromiso de gasto y, en su caso, el reconocimiento de la
obligacion.

e Desconcentraciones y/o delegaciones en materia de ejecucion presupuestaria.

e Laregulacién de los libramientos o pagos a justificar, y los anticipos de Caja fija, en su caso.

e Otras regulaciones internas, como criterios de compensacion de gastos de dietas, viajes, gastos de repre-
sentacion de los miembros de la Corporacion.

e Y las que cada entidad considere adecuada.

Fuente: Elaborado a partir de la Norma Foral 21/2003 Presupuestaria, la Guia del Gobierno Local del IVAP, 2004, y el Manual
de la Hacienda Local de Gipuzkoa.

La norma de ejecucion presupuestaria es por tanto una herramienta fundamental del sistema de control
y gestion presupuestaria. A pesar de la abundancia de normativa de gestién presupuestaria, la entidad
local dispone de posibilidades que le permiten ejercer su capacidad propia de organizacion en este
ambito, lo que supone un elemento de flexibilidad y agilizacién de la gestion presupuestaria.

Los contenidos que recoge el cuadro anterior suelen estructurarse en un conjunto de Capitulos y arti-
culos o Bases de ejecucién. El cuadro siguiente recoge un indice de contenidos mas o menos “estandar”
de las Normas de ejecucion presupuestaria.

Indice tipo de la Norma de ejecucién presupuestaria

Naturaleza y ambito de aplicacion.

Contenido del Presupuesto General.

Limite maximo de prestaciéon de garantias y limite de endeudamiento
De los créditos y sus modificaciones

e Régimen general de créditos:

e Niveles de vinculacion juridica de los créditos
e (réditos ampliables

e Régimen de modificaciones (modificaciones de crédito, transferencias de crédito, incorporacién de crédi-
tos, etc.)
5. Normas de regulacion del procedimiento de ejecucion de los presupuestos:
e [Ejecucion del gasto. Régimen de Delegaciones en materia de gastos.
e [jecucion del presupuesto de ingresos.
6. Pagos a justificar, contraido previo, y Anticipos de caja fija.
7. Compensacion de gastos de dietas, viajes, gastos de representacion y similares.

8. Subvenciones (si no estan totalmente reguladas, en las bases correspondientes o en una ordenanza regulado-
ra especifica)

9. Otros, que sean de interés: asistencia a cursillos, normas especiales de control y fiscalizacion, etc.

L .
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La norma de ejecucion presupuestaria debe regular lo que sea necesario para adaptar y concretar las
disposiciones generales a las situaciones particulares; pero no debe convertirse en una repeticién de lo
ya establecido en la normativa, error que a veces se comete y que hay que evitar.

2.6. Las ordenanzas fiscales

El establecimiento, supresion y ordenacion de los tributos locales, asi como la fijacién de los elemen-
tos necesarios para la determinacion de las respectivas cuotas tributarias, se lleva a cabo mediante la
aprobacion de las correspondientes Ordenanzas Fiscales. Esta aprobacion corresponde al Pleno, siendo
suficiente la mayoria simple.

Proceso de aprobacion de las Ordenanzas Fiscales

1. Las Ordenanzas seran aprobadas inicialmente por el Pleno, siendo suficiente la mayoria simple.

2. Se expondran en el tablén de anuncios durante 30 dias como minimo, dentro de los cuales los interesados
podran examinar el expediente y presentar las reclamaciones que estimen oportunas.

3. Los Municipios publicaran los anuncios de exposicion en el Boletin Oficial de Gipuzkoa, y las de poblacién
superior a 10.000 habitantes deberdan publicarlos en un diario de los de mayor difusion del Territorio Historico
de Gipuzkoa.

4. Finalizado el periodo de exposicion publica, las Corporaciones Municipales adoptaran los acuerdos definitivos
que procedan, resolviendo las reclamaciones que se hubieran presentado y aprobando la redaccién definitiva
de la Ordenanza, su derogacion o las modificaciones a que se refiera el acuerdo provisional. En el caso de que
no se hubieran presentado reclamaciones, se entendera definitivamente adoptado el acuerdo hasta entonces
provisional.

5. Eltexto integro de las Ordenanzas, tras la resolucién de las reclamaciones si las hubiere, debera ser publicado
en el Boletin Oficial de Gipuzkoa, sin que entren en vigor hasta su publicacion.

6. Las Entidades que tengan una poblacién superior a 20.000 habitantes, editaran el texto integro de las
Ordenanzas Fiscales dentro del primer cuatrimestre del ejercicio econémico correspondiente.

Las Ordenanzas Fiscales regiran durante el plazo, determinado o indefinido, previsto en las mismas.

Como se recoge en el cuadro anterior, la Norma no obliga a que las Ordenanzas entren en vigor el 1 de
enero, si bien es lo razonable, y lo recomendado con caracter general.

El impacto de las ordenanzas sobre los ingresos, y por tanto sobre el presupuesto, hace que ambos
procesos puedan retroalimentarse, aunque salvo situaciones excepcionales, esta retroalimentacién no
se suele hacer en el corto plazo, sino en el medio-largo (Plan de Legislatura, por ejemplo).

El proceso de elaboracién de las Ordenanzas Fiscales es, en gran parte, un proceso técnico-econémico.
Como indican los articulos 24.2 y 47 de la Norma Foral reguladora de las Haciendas Locales:

e [l importe de las tasas por la prestacion de un servicio o por la realizacion de una actividad no
podra exceder, en su conjunto, del coste real o previsible del servicio o actividad de que se trate
0, en su defecto, del valor de la prestacion recibida.

e Elimporte de los precios publicos deberd cubrir como minimo el coste del servicio prestado o de
la actividad realizada.

No ocurre lo mismo con los Impuestos, mas objetos de la actuaciéon politica.

Dependiendo de la situacién financiera, y de los planteamientos politicos, pudiera interesar disponer de
la posibilidad de reajustar las ordenanzas tras la elaboracién del borrador de los Presupuestos, si fuera
necesario. Esto s6lo podra hacerse si deja margen suficiente para aprobar las Ordenanzas antes de fin
de ano, lo que puede conducir a adelantar el inicio del proceso de presupuestacion.
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3. PROCESO METODOLOGICO DE ELABORACION DEL PRE-
SUPUESTO

3.1. Vision general

El proceso de elaboracion de los presupuestos municipales es muy variable, dependiendo de diversos
factores, siendo el principal la estructura organizativa, tanto en los niveles técnicos como politicos, en
la que influye en gran medida la dimension del municipio.

Esto se materializa en un mayor o menor grado de participacién de las y los responsables politicos y
técnicos en el proceso.

Enlos Ayuntamientos pequefios, el presupuesto suele elaborarse de modo centralizado por Alcaldia con
el apoyo de Intervencion, y frecuentemente con la participacion de la direcciéon de Urbanismo y Obras,
dada la importancia de las inversiones de esta area.

En los Ayuntamientos de mayor dimensién, el proceso suele involucrar directamente a las Areas o
Departamentos, y no difiere mucho del siguiente:

1. Fijacion de directrices y prioridades por parte de Alcaldia.

2. Elaboracién de los presupuestos por los y las responsables de las Areas: las y los técnicos que
definen en detalle el presupuesto, y las y los concejales delegados de las Areas, si existen, que
revisan y validan. Suele hacerse con unos criterios “tradicionales™

= Se toma como base de partida del gasto corriente el del afio anterior, mas el incremento vege-
tativo correspondiente (criterio “asio anterior + X %”).

m Y para las inversiones y gastos no corrientes, se tiende a ser expansivo, pensando en el poste-
rior recorte.

3. Elaboracién de algunos apartados y capitulos por parte de las Areas internas:
m Personal: integra y/o valida los Gastos de Personal.
= [ntervencion: Gastos financieros, Activos y Pasivos financieros, etc.
4. Integracion de todos los presupuestos, y ajuste técnico por Intervenciéon. Ajustes posteriores por

Alcaldia, para mantener el equilibrio global del presupuesto.

Y normalmente, los objetivos y actuaciones, con sus indicadores de medida, raramente centran la aten-
cion en el proceso: en los casos en los que se definen, su importancia suele ser secundaria: se redactan
de modo rutinario y se mantienen casi invariables afno a afio, pues son simples relaciones de las tareas
y actividades que se realizan.

Para superar estas deficiencias, hay que contar con un proceso que integre los diferentes planos de
modo natural: el largo plazo con el corto por medio del despliegue, y las estimaciones econémicas con
los objetivos y actuaciones que las exigen.
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Factores y riesgos a evitar en el proceso de presupuestacion

e Un proceso escasamente estructurado, con poca orientacién previa y mucho ajuste posterior.

e Insuficiente traslacién de los planteamientos estratégicos a los presupuestos, con una falta de definicién y
concrecion de objetivos.

e Cuando existen objetivos, hay una falta de integracion “natural” entre los objetivos y los presupuestos, que
parecen independientes unos de otros. Esto dificulta los ajustes posteriores: si hay que recortar gasto, no hay
ningun criterio ni informacioén en la que basarse. )

e [Una visién politica de “carteras ministeriales”, en la que el presupuesto define la importancia de las Areas, y
éste se reparte en base a los juegos de poder, con independencia de los objetivos alcanzados o previstos.

e Una dindmica rutinaria, con un procedimiento incrementalista en las partidas de gasto corriente: se parte del
ejercicio anterior, y se incrementa un porcentaje, en base al IPC.

El esquema siguiente resume el proceso de elaboraciéon del Presupuesto y Plan anual que se sugiere, y
que se articula en seis fases.

Proceso de Planificacion Anual y Presupuestacion

Proceso en cada unidad organica
(Area o Departamento)

~
Fase 1 Fase 2 Fase 3 Fa_si4
Objetivos Objetivos y Objetivos y ‘I:e:;;sm?’z
anualesy prioridades de planes de los ini:ial agn?las
directrices las Areas Programas Al

L Areas Y

Vs
Fase 6 Fase 7
Integraciony Aprobacion de
ajuste de los los
pr p t P p
- J

Pero es dificil que un mismo proceso metodolégico sirva:

Para un Ayuntamiento de 6-8.000 habitantes, y para uno de 40-50.000,

para uno con Concejalias delegadas por Areas, y para otro que no los tiene,

para uno con dedicaciones importantes de Concejales y Concejalas, y para otros con escasa,
para uno con Gerente municipal, y para otro sin él o ella,

para uno con Comité de Direccion o Comité de Gestion, y para otro sin €l,

en fin, para los que tienen Plan Estratégico, los que tienen Plan de Legislatura, los que tienen
ambos y los que no tienen ninguno.

Por ello, recogemos un modelo que pueda servir para la mayoria de los Ayuntamientos de Gipuzkoa,
pero cada uno deberd adaptarlo a sus propias caracteristicas.

En su desarrollo, se ha supuesto una organizacién con diversas Areas o Departamentos, cada uno con
una o varias Secciones o Unidades, responsables de los Programas funcionales. Si la organizacion es mas
sencilla, el proceso se simplifica, y las tres fases del proceso que se realizan dentro de las Areas (fases
2 a4), pueden agruparse en una.

También se ha supuesto que la entidad cuenta con un Plan Estratégico, o de Legislatura, o al menos
existen unos planteamientos estratégicos basicos que orientan el desarrollo del municipio en el medio-
largo plazo y aportan criterios basicos de priorizacion.

Se hace frecuente mencion a un 6rgano de coordinacion y direccién técnica. Este 6rgano, al que se ha
denominado Comité de Gestiéon Interna (C.G.1.) pero que puede tener otros nombres (Comité Técnico, de
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Direccion, etc.), es el encargado de coordinar la gestién interna en el Ayuntamiento, y es a nuestro juicio
fundamental en todo el ciclo de planificacién y control (ver el Médulo 6, en el que se desarrolla el C.G.1.).

La Junta de Gobierno tiene unas funciones claras al inicio, al fijar las prioridades, y al final, al aprobar el
Proyecto de presupuestos. Pero el C.G.1., por su composicién, puede ser mas 4gil y operativo y jugar un
papel importante en los analisis y decisiones técnicas.

En cualquier caso, el papel de estos 6rganos deberd adecuarse a las circunstancias particulares de cada
gobierno local.

3.2. Fase de Objetivos anuales y directrices

Todo el proceso, especialmente esta fase, variara significativamente dependiendo de si existe o no un
Plan previo, Estratégico o de Legislatura, que oriente las actuaciones.

El proceso debe comenzar con una revision de los planteamientos estratégicos y su actualizacion y
puesta al dia, teniendo en cuenta la situacion existente, los cambios producidos desde la elaboracion del
Plan previo, y las nuevas necesidades o demandas surgidas. Con ello, se concretan los objetivos estraté-
gicos a alcanzar y se definen las actuaciones y proyectos prioritarios a desarrollar en el afio proximo.

También es conveniente establecer unas directrices basicas que orienten a las Areas en el desarrollo en
detalle de sus planes y presupuestos. Estas directrices deben contemplar y afectar también a las enti-
dades y sociedades publicas municipales. Entre ellas, debe concretarse el Calendario de elaboracion
del presupuesto.

OBJETIVOS DE LA FASE

1. Planificar el proceso y definir el calendario de elaboracién de los presupuestos.
2. Evaluar la capacidad de inversién para afrontar nuevos proyectos.

3. Concretar los objetivos estratégicos o prioritarios a alcanzar en el ejercicio, y las estrategias y
actuaciones principales a desarrollar.

4. Comunicar a las Areas las directrices para elaborar los presupuestos.

TAREAS Y CONTENIDOS A DESARROLLAR

1. Organizaciéon y calendario para la elaboracion del presupuesto

2. Evaluacion y analisis previo en cada Area, incluyendo estimacion inicial de la capaci-
dad de inversion

3. Objetivos, planes y proyectos prioritarios para el aiio

4. Directrices y prioridades para la elaboracion del presupuesto

1. Organizacion y calendario para la elaboracion del presupuesto

Es conveniente que el Ayuntamiento cuente con un procedimiento escrito de elaboracion del presu-
puesto, bien interno, u oficial (reglamento). Deberia contener:

e Calendario general: inicio, hitos intermedios, remision al Pleno,...
e Contenidos (documentos o formularios) a cumplimentar por cada Area o Unidad.
e Responsabilidades en el proceso.

Y que se fije cada afio, al inicio del proceso, el calendario concreto. Este calendario debe respetar las
fechas obligatorias establecidas (Capitulo IV de la N. F. Presupuestaria):
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Elaboracion y aprobacion del Presupuesto: responsabilidades y plazos obligatorios

1. El Presupuesto serd formado por su Presidente, pudiendo dictar las directrices econémicas que resulten
necesarias.

2. Los Organismos Auténomos y las Sociedades Prtblicas deberan remitir sus presupuestos al Alcalde-
Presidente antes del 30 de septiembre.

3. El Presidente formara el Presupuesto General y lo remitird informado por la Intervencion, previa su trami-
tacion reglamentaria con anterioridad al 15 de octubre, al Pleno de la Corporaciéon para su aprobacion,
enmienda o devolucion.

4. Aprobado inicialmente, se expondra al piblico, previo anuncio en el Boletin Oficial de Gipuzkoa, por
quince dias, durante los que podran presentar reclamaciones ante el Pleno.

5. El Presupuesto se considerara aprobado si durante este plazo no se presentan reclamaciones; en caso con-
trario, el Pleno dispondra de un plazo de un mes para resolverlas.

6. La aprobacién definitiva del Presupuesto General por el Pleno habra de realizarse antes del dia 31 de
diciembre.

7. El Presupuesto General aprobado, serd insertado en el Boletin Oficial de la Corporacion, si lo tuviere y,
resumido por capitulos en el del Territorio Histérico de Gipuzkoa. Entrard en vigor, en el ejercicio corres-
pondiente, una vez publicado.

Teniendo en cuenta estos plazos obligatorios, cada Ayuntamiento deberfa definir su “calendario marco”.
El siguiente esquema recoge un calendario orientativo, que puede servir de referencia, y que se ha ela-
borado respetando las fechas obligatorias.

Como se observa, el calendario que se sugiere supone iniciar el proceso en la segunda quincena de julio,
con la primera sesién de analisis y elaboracion de directrices (esta Fase 1). Pudiera iniciarse mas tarde,
acortando el plazo que las Areas disponen para elaborar sus presupuestos, pero nunca més tarde de
principios de septiembre.
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15/07

25/07

25-30/07

1/09

30/09

5/10
10/10

15/10
20/10

05/11
10/11

15/11

1/12

20-22/12

31/12

CALENDARIO DE ELABORACION DE LOS PRESUPUESTOS

(Orientativo. En negrita y subrayadas, las fechas obligatorias)

Inicio del proceso de presupuestacion, con la convocatoria de la primera reunion por parte de
Alcaldia, abriendo el plazo de reflexién para que las y los responsables analicen y preparen sus
aportaciones

Sesion de fijacién de objetivos y prioridades

Elaboracion y distribucién de las Directrices para la elaboracién de los presupuestos (calendario,
prioridades, directrices, etc.), tanto a las Areas como a los Organismos Auténomos y Sociedades

Inicio del proceso de presupuestacion en las Areas, 00. AA. y Sociedades. Desarrollo de objetivos,
planes, y presupuestos econdémicos

Finalizacion del plazo para elaborar los presupuestos por parte de las Areas.
Finalizacion del plazo para que los 0O. AA. y Sociedades Publicas remitan sus presupuestos a
Alcaldia (limite segin Norma, 30 septiembre)

Integracion de los presupuestos por parte de Intervencion, y obtencion de primer borrador. Ajustes
hasta su validacion inicial por Alcaldia

Revisién de los Presupuestos por el Comité de Gestion, y validacion / aprobacion por Alcaldia y su
Junta de Gobierno

Alcaldia remite el Proyecto de Presupuestos, previamente informado por intervencion, al Pleno antes
del 15 de octubre, para su tramitacion reglamentaria.

(si bien la Ley marca como fecha el 15 de octubre, en torno a esa fecha, el Departamento para la
Fiscalidad y las Finanzas suele comunicar la propuesta de distribucién del Fondo Foral de
Financiacién Municipal, partida importante de los ingresos del presupuesto)

Presentacion de los Presupuestos en la Comisién de Hacienda.

Apertura del plazo para la presentacion de enmiendas (Aunque a veces el plazo es superior, para
cumplir las fechas reglamentarias, el plazo de enmiendas no deberia superar las 2 semanas, o 10
dias naturales)

Resolucién de las enmiendas, y Dictamen de la Comisién de Hacienda
(unos pocos dias después de finalizar el plazo de enmiendas, 3-5 dias naturales)

Presentacion en el Pleno, y Aprobacion inicial por el Pleno del Presupuesto General

Exposicion al publico, previo anuncio en el BOG, por 15 dias

%ﬁwmm —

Inicio del plazo para Resolucion de Reclamaciones por el Pleno, en caso de que se presenten:

« Desestimacion técita y aprobacién automatica

* Resolucién de las reclamaciones por el Pleno de la corporacion (si bien se dispone de un plazo
maximo de 30 dias para resolverlas, deberia acortarse a unos 15, para poder cumplir los plazos)

bre

iciem

o

Aprobacion definitiva del Presupuesto General por el Pleno de la Corporacion (debe de realizarse
antes del 31 de diciembre).

El Presupuesto General, definitivamente aprobado, sera insertado en el Tablon de edictos, y en el
Boletin de la Corporacidn si lo tuviere.

El Presupuesto General aprobado se envia para su publicacién, resumido por capitulos, en el BOG.
Entrada en vigor una vez publicado
(si no se hubiera aprobado antes del 31 de diciembre, se entendera prorrogado el anterior)

Asi como en el Plan de Legislatura es conveniente que exista una o un coordinador o secretario téc-
nico, en el proceso de elaboracion del presupuesto, la figura natural en los Ayuntamientos pequefios y
medianos es que sea el o la Interventora. Aunque puede serlo otra, por ejemplo la Gerencia si existe. En

cualquier caso, la Intervencion es quien debe integrar y completar el Presupuesto.
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2. Evaluacion y andlisis previo en cada Area

Elinicio del proceso lo marca Alcaldia, que convoca la primera reunién de Presupuestos, con antelacién
suficiente para que las y los responsables de las Areas, junto con sus respectivas concejalias delegadas,
puedan prepararla. Se trata de que de cada Area:

1. Revise la parte que le compete del Plan Estratégico/ Plan de Legislatura en vigor, y de otros pla-
nes que afecten a su Area.

2. Se haga una composicion de lugar de hasta donde se va a llegar en el cumplimiento de los objeti-
vos y planes del afio en curso.

3. Evaltie la necesidad de cambios de relevancia en los programas y servicios de su Area: nuevos, y
cambios con repercusion significativa en recursos o inversiones.

4. Y en base a ello, plantee los objetivos y actuaciones principales a abordar el préximo afio, y
demandas de recursos adicionales significativos, priorizadas.

Esta propuesta no es detallada, pues aun es pronto. Se trata de llevar a la primera reunion los aspectos
mas importantes de las actuaciones del nuevo ano, con objeto de que obtengan una validacién previa,
de modo que se eviten esfuerzos de planificacion innecesarios, y Alcaldia disponga de informacién con
la que poder fijar directrices.

También es ttil disponer de informacién sobre la capacidad de inversién, que permita hacer estas vali-
daciones previas. Si se cuenta con un Plan de Legislatura reciente, o si se elabora todos los afios un Plan
financiero plurianual, se podra obtener con poco esfuerzo. Serfa realizado por Intervenciéon/ Servicios
econémicos.

Anticipar la capacidad de inversion disponible puede no ser tan complicado

Se trata de “anticipar” de un modo simplificado los cédlculos del presupuesto, de forma similar a la de elabora-
cién de un Plan Financiero. Se haria una estimacioén aproximada de:

e (Gastos e ingresos corrientes. Se calcularia de modo aproximado, con criterios de crecimiento IPC, y ajustes
en caso de que se justifiquen. Partidas que puede ser necesario ajustar son:

o Los ingresos por transferencias corrientes (del Estado, de la Comunidad Auténoma, el Fondo Foral de
financiaciéon municipal, y del exterior, como el Fondo social Europeo.)

o Impuestos como el Incremento de Valor de los Terrenos, o el de Construcciones y obras.
o Ingresos por contribuciones especiales.
o Gastos en transferencias corrientes, si se plantean cambios sustanciales.

e Enajenacion de inversiones (capitulo 6), especificamente de terrenos e ingresos derivados de actuaciones
urbanisticas, cuando se justifique.

e Ingresos por transferencias de capital (capitulo 7) que, aunque no reconocidas, correspondan a operacio-
nes sobre las que hay certeza suficiente.

e Ingresos patrimoniales (capitulo 5), con cardcter continuista.
e (Carga financiera (intereses y amortizaciones) en base a la deuda y condiciones reales.

e (Gastos por operaciones de capital (capitulos 6 y 7) ya comprometidas, es decir, créditos de compromiso
de inversiones y transferencias de capital.

e Inversiones ordinarias, es decir, inversiones en rehabilitaciones y mejoras de edificios, inversiones de sus-
titucion (vehiculos, informaética, etc.) y similares.

Por diferencia entre ingresos y gastos, se obtendria el saldo disponible para Inversiones, que, en funcién de que
se obtuvieran transferencias de capital adicionales, podria incrementarse.
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3. Objetivos, planes y proyectos prioritarios para el anio

En principio, la fijacién de las prioridades es responsabilidad de la Junta de Gobierno. Pero dependien-
do de las situaciones, esta primera sesion pudiera hacerse en el Comité de Gestién, o en un Comité
ampliado con todas y todos los responsables técnicos y politicos.

En esta primera reunién se analiza el grado de implantacion del Plan Estratégico y/o de Legislatura, y
las nuevas necesidades y demandas existentes. Las direcciones de las Areas plantean sus prioridades y
apuntan otros objetivos y proyectos relevantes. Con ello, se estd en condiciones de actualizar los obje-
tivos y actuaciones del Plan de referencia.

El resultado de este andlisis seria la actualizacién de los planteamientos estratégicos y su concre-
cién para el afio. Las fichas para recoger esta definicion serian similares a las definidas en el Plan de
Legislatura: ficha de Objetivos y ficha de Actuaciones y Proyectos.

La ficha de Objetivos recogeria la actualizacion y anualizacion de los objetivos definidos en el Plan de
Legislatura o Estratégico. Asociados a los objetivos se recogerian los indicadores, aunque la concrecién
de las metas de cada objetivo pudiera dejarse para mas adelante, siendo concretada por el Area lider o
responsable principal del objetivo.

Dependiendo de cémo estén definidos los objetivos, si son objetivos amplios o son concretos, afectaran
a una tnica Area o podran afectar a mas. Esta identificacién de las Areas involucradas en el logro de los
objetivos facilitaria el que cada una de ellas definiera posteriormente objetivos propios que sean una parti-
cularizacién de los objetivos estratégicos a su Area, que contribuyan al logro de los objetivos estratégicos.

Ficha de Definicion de Objetivos del Plan Anual

EJE ESTRATEGICO 1:

Objetivo Estratégico Area lider / Areas Indicadores Real Obj. Obj.

involucradas 2006 2007 2008

OBJETIVO 1.1

OBJETIVO 1.2

OBJETIVO 1.3

OBJETIVO 1.4

Ficha de Actuaciones y Proyectos. Se realizaria una actualizacion y concrecion de las actuaciones y pro-
yectos prioritarios para el afio, partiendo de lo definido en el Plan de Legislatura, pero incorporando ade-
mas todas aquellas actuaciones que se hayan identificado posteriormente y que se consideren prioritarias.
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Ficha de Definicion de Actuaciones y Proyectos del Plan

ual

EJE ESTRATEGICO 1:

. P . . Responsable /
Objetivo Estratégico Estrategias Actuaciones y Proyectos Participantes
OBJETIVO 1.1 1.1.1.
1.1.2.
OBJETIVO 1.2 1.2.1.
1.2.2.
OBJETIVO 1.3 1.3.4.
1.3.2.

El esquema siguiente recoge las relaciones de los Objetivos y Estrategias del Plan Estratégico y de
Legislatura con los del Plan de Gestién Anual (PGA).

Rela

nes entre los componentes del PEM, PCL y PGA

PEM-
E Ejes .| Objetivos
MUNYCIPAL 0 | estratégicos M eotenigrons

Ejes del PEM que afectan al Ayuntamiento (todos
en principio), mas en su caso:
 Ejes adicionales no contemplados, de
importancia estratégica en el momento
actual

« Ejes de actuacién internos: modernizacién,

administracion eficiente y de calidad, etc.

.

Todos los que afectan al Ayuntamiento y se
mantienen en vigor (no cumplidos), mas en su
caso:
* Undesglose, detalle o particularizacion de
los Objetivos
* Nuevos objetivos correspondientes a los
nuevos Ejes

.

PCL- - T
Jes ~ jetivos
Eé-a:‘sEAETU RA Estratégicos Estratégicos

La estructura del PGA es diferente a las
anteriores, es por Area y Programa, no
por Eje.

La trazabilidad con los Ejes se realiza
indirectamente, a través de los
Objetivos, pues aunque un Programa
puede encajar en un Eje, a veces da
servicio a mdas de uno (Urbanismo,
Serv. Econémicos,...)

T S —|

Area o Dpto.

Los Objetivos estratégicos se “asignan” a un Area y Programa, o en
algunos casos, a varios.

* El Programa asume los objetivos. Si alguno de estos
objetivos es genérico, puede definir objetivos mas concretos
o detallados, al servicio del estratégico.

« Sison compartidos, el objetivo podria quedarse a nivel del
Area, oincluso del Ayuntamiento. En este caso, el Programa
debe definir Objetivos propios, de mayor detalle, al servicio
del objetivo estratégico.

Adicionalmente, define objetivos propios del Programa, que
contribuyan al logro de alguno de los objetivos estratégicos, o que
sean a iniciativa propia del Areao Programa.
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* Nuevas actuaciones para los nuevos
Ejes, objetivos y estrategias

]

A4

Proyectos y
Actuaciones

\ 4

Estrategias

Estrategias adicionales de refuerzo o de
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Las Estrategias se asignan a un Area y Programa, y cuando afectan a més de uno, lo
que se asigna es cada uno de los proyectos o Actuaciones que lo componen. Porque
aunque en cada Actuacion pueda participar mas de un Area/Programa, uno debe
asumir el liderazgo.

El Programa asume los Proyectos y Actuaciones.

Adicionalmente, define otras iniciativas o Planes de Accion al servicio de los
objetivos.

Despliega los Planes en Acciones de detalle, con fechas concretas de realizacion,
incluso con responsables especificos dentro del Area.
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3. Proceso metodolégico de elaboracién del presupuesto

Como se puede deducir del esquema anterior, el Plan Anual tendria una doble estructura:

e Por un lado, una estructura por Ejes estratégicos, que es la mas adecuada para reflejar los objeti-
vos del Ayuntamiento en su conjunto.
e Por otro, una estructura por Programas (y por tanto por Areas) que es obligatoria.

En resumen, en esta reunién de inicio se abordaria la:

e Revision, actualizacién y concrecion de los objetivos estratégicos para el ano.

e Revision y actualizacion de las estrategias, actuaciones y proyectos del Plan, resolviendo dudas
que puedan existir sobre su contenido, o su asignacién a Areas, y concretando su grado de desa-
rrollo en el ano.

e Validacioén inicial de las inversiones prioritarias.

e Definiciéon de planes o proyectos interdepartamentales (transversales) y del modo de reflejarlos
en el presupuesto y de gestionarlos posteriormente.

4. Directrices y prioridades para la elaboracion del presupuesto

Si el paso anterior se ha realizado, las prioridades estan ya marcadas, y las directrices han sido segura-
mente comentadas.

En cualquier caso, conviene escribir las prioridades marcadas y las directrices adicionales, y comuni-
carlas a las personas involucradas en el proceso de presupuestacion: las y los Concejales delegados,
los y las responsables de las Areas, de Unidades o Servicios, de Organismos Auténomos y Sociedades
publicas, etc.

Indice de ejemplo de unas “Directrices para la elaboracién de los presupuestos”

1. Prioridades y objetivos para el afno.
2. Criterios y directrices para presupuestacion (personal, gasto corriente, inversiones, etc.)

3. Criterios especificos para la formulacién de propuestas y objetivos técnico-econémicos a integrar en los
Presupuestos.

4. Estructura de los presupuestos (si hubiera cambios).
5. Criterios técnicos de presupuestacion (si fueran necesarios)

6. Calendario y responsabilidades, tanto para la Administracion local y Organismos Auténomos, como para
Sociedades publicas.

7. Documentacion: formularios o fichas a cumplimentar.

Serian el equivalente a las “Normas para la elaboracion de los presupuestos” que se emiten de modo
obligatorio por las Comunidades Auténomas, pero con menos formalismo, siendo suficiente con una
circular o comunicacion interna. Para su definicion en detalle, se apoya en la o el Interventor.

Si no existe un procedimiento o reglamento escrito que lo recoja, las directrices deberian incluir el
calendario, y la documentacion a cumplimentar.

3.3. Fase de Objetivos y prioridades de las Areas
OBJETIVOS DE LA FASE

Esta fase tiene como finalidad definir los objetivos principales de las Areas, en coherencia con los plan-
teamientos estratégicos y las prioridades definidas a nivel general, y teniendo en cuenta también los
planteamientos especificos del Area (planes de tipo sectorial).
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3. Proceso metodolégico de elaboracion del presupuesto

Se realiza bien en el seno del Comité del Area, si existe (ver el Médulo 6), o en reuniones entre la per-
sona responsable del Area y las responsables de las Secciones o Unidades.

Se trata de entrar en profundidad y consensuar prioridades y objetivos en las Areas y Servicios, pues es
habitual que, atin existiendo Plan Estratégico, existan Areas “no estratégicas” sin objetivos definidos.

TAREAS Y CONTENIDOS A DESARROLLAR

1. Analisis y evaluacion de los Programas funcionales

2. Definicion de objetivos y prioridades de las Areas

1. Andlisis y evaluacion de los Programas funcionales
Se analiza la marcha de los Servicios o Programas funcionales:

e Los resultados que se estan alcanzando en los objetivos del afio en curso.

e El grado de desarrollo de los planes de accion, su efectividad sobre los objetivos.

e Cambios significativos en las demandas o en el volumen de usuarios y usuarias de los servicios, o
problemas surgidos a los que hay que dar respuesta, etc.

Con ello se podran identificar los posibles cambios a introducir en los programas: nuevos objetivos
a alcanzar, nuevos planes o proyectos, o programas concretos de ayuda, cambios en los existentes,
ete.

Es también en este momento cuando se detecta la necesidad de adecuar la estructura de la clasifi-
cacion funcional del Area: nuevos programas, desgloses, bajas, etc.

El objeto de la clasificacion funcional es determinar la finalidad y objetivos que se pretenden alcanzar
con los gastos presupuestados. La estructura de la clasificacion funcional, que se ha recogido en el
apartado 3.2 anterior, estd abierta a partir del tercer nivel, Programa funcional, pudiendo definirse
Programas presupuestarios y Subprogramas. El documento Andlisis de la clasificacion funcional,
disponible en la pagina web de Udalgida, da algunas pautas para esta clasificacion.

Teniendo en cuenta que cada programa funcional debe recoger informacion relativa a los objetivos
a conseguir y las acciones a desarrollar (para lo que mas adelante se incluye una ficha al efecto), un
disenio demasiado desagregado puede ser tan contraproducente como uno demasiado resumido: una
estructura de programas muy desagregada puede ser de interés para conocer el detalle de los gastos,
pero no para gestionar los objetivos.

Por ello, si se desea mantener un gran detalle en el control de los gastos, llegando hasta el programa de
ayuda concreto o el servicio especifico prestado, habria que diferenciar entre estos maximos niveles,
programas o subprogramas presupuestarios, adecuados para el control del gasto, y los niveles adecua-
dos para la gestion de los objetivos, los programas funcionales:

e Por ejemplo, definir un programa para el Servicio de regulacion de estacionamiento (OTA o simi-
lar), otro para la Grua o retirada de vehiculos, etc., puede ser adecuado para controlar el gasto,
pero puede ser suficiente con un tinico programa funcional, que puede denominarse por ejemplo
Circulacion y seguridad vial, para la definicién de objetivos.

e O definir un programa para ayudas a la rehabilitacién de viviendas, otro para ayudas a la mejora
de la eficiencia energética en los hogares, otra para la instalacion de ascensores, etc., también es
una desagregacion excesiva para la que definicién de objetivos.

e O hacer algo similar en las ayudas sociales, creando programas presupuestarios especificos para
pisos de acogida, para ayudas a personas discapacitadas, para viviendas tuteladas, para ayuda a
domicilio, etc., también es excesivo.
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En otros casos, sera necesario desarrollar un mayor detalle que el definido por defecto en la clasifica-
cién funcional. Por ejemplo, parece conveniente introducir algin desglose en el programa funcional
1.2.1. Administracion general de la Entidad, atendiendo a las diferentes funciones, y por tanto finalida-
des, existentes. El detalle dependera en gran medida de la organizacion existente: Secretaria, Recursos
Humanos, Informatica, etc.

No todos los Programas Funcionales tienen que tener definidos Objetivos y acciones

Hay algunos Programas en los que, por su cardcter de instrumentales o de soporte, no tiene sentido que se
definan objetivos. Es el caso por ejemplo de los Programas funcionales genéricos cuya numeracién finaliza en 9
y que recogen gastos que no pueden identificarse a los programas concretos, incluyendo la Funcion 1.9 Gastos
indeterminados. También la funcion 0. I Deuda Publica,1a 9.1 Transferencias a Administraciones publicas,
si se usa, etc.

Por ello, es conveniente definir previamente en qué Programas se cumplimentara el cuadro descriptivo de los
Programas funcionales, que recoge los objetivos, indicadores y acciones.

2. Objetivos y prioridades de las Areas

A partir del an4lisis anterior, y con el soporte de los planes existentes en el Area y las prioridades mar-
cadas desde el gobierno municipal en la fase anterior, se establecen los objetivos prioritarios a alcanzar
en el Area, asignandolos y consensudndolos, en la medida de lo posible, con los y las responsables de
las Secciones y Unidades del Area.

En ayuntamientos medianos y pequenos en los que no exista una estructura de Unidades o Secciones
por debajo de las Areas, este paso no seria necesario, entrandose a definir directamente los objetivos de
el/los programas funcionales de cada Area.

3.4. Fase de Objetivos y planes de los Programas
OBJETIVOS DE LA FASE

En este punto es cuando los y las responsables de los Programas funcionales, bien la Jefatura de
Servicio, Seccién o Unidades, desarrollan sus objetivos, planes y presupuestos. Es por tanto, la fase de
desarrollo en detalle del Plan Anual.

TAREAS Y CONTENIDOS A DESARROLLAR

1. Definicion de los objetivos del Programa
2. Concretar los indicadores, y fijar las metas.
3. Definicion de los Planes de accion y proyectos

4. Elaboracion los presupuestos de los Programas

1. Definicion de los Objetivos del Programa
Paso 1. Definir la Mision o Propésito del Programa

Como punto de partida, conviene definir el propésito o misién del Programa. La finalidad principal del
Programa, su mision, debe estar clara, pues los objetivos que se marquen deben contribuir a alcanzar
dicha misién. Cuando el Programa coincide con un Servicio, la misién sera la misma que la de la Carta
de Servicios, si existe. En cualquier caso, debera ser coherente con la mision del Departamento, si esta
definida.
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Esta definicién sélo sera necesaria en el primer ano en que se implanta este nuevo sistema de definicién
de Objetivos de los programas. En afnos sucesivos solo habra que revisarlo y ajustarlo cuando se pro-
duzca algin cambio en la estructura de servicios o programas, o cuando se modifiquen los propositos o
finalidades de los mismos.

Orientaciones para definir la Mision o propésito del Programa

e Debe ser una frase sucinta, y entendible claramente por cualquier persona no familiar con el programa. Y
debe comenzar siempre por un verbo en infinitivo, que denota accion.

e La misién no estd normalmente cuantificada ni constrenida en el tiempo.

e No debe ser una definicién genérica, de tipo administrativo, como “desarrollar las competencias en el &mbito
de...”

e Tampoco debe ser una mera relacién de funciones o actividades, ni hacer referencia a como se presta el
servicio.

e Debe responder a tres cuestiones principales:
o ¢Cual o cuales son los servicios prestados?

o /Quiénes son los y las usuarias, clientela, o grupos objetivo del servicio?
o ¢ Por qué es necesario el programa? ;Qué necesidades fundamentales pretende cubrir?

Ejemplo: Servicio de informacién ciudadana

o Cual y a Quién: Proveer informacion y ayuda a la ciudadania en sus relaciones con el Ayuntamiento, de
modo centralizado e integral, y a un coste efectivo ...
o Porqué: ... facilitando y mejorando con ello el acceso a los servicios municipales.

Ejemplos de Mision de Departamentos y Servicios diversos

Las Escuelas Infantiles Municipales tienen como misiéon conseguir el desarrollo integral de nifios y nifias de 4 a
36 meses con participacién de padres y madres en el proceso educativo atendiendo la diversidad, las necesida-
des educativas especiales y fomentando los valores democraticos y humanos

(Mision de las Escuelas Infantiles Municipales de Zaragoza,)

El Archivo Municipal custodia, conserva y difunde la documentaciéon producida por los organismos dependien-
tes y vinculados a la administracion municipal con los objetivos de apoyar la gestion de las oficinas, garantizar
el derecho de la ciudadania a acceder a la informacién contenida en los archivos y proteger y difundir el patri-
monio documental.

(Mision de un Archivo municipal)

La misién de la Biblioteca Publica es enriquecer la vida individual y de la comunidad, proveyendo y promovien-
do el uso de los recursos y servicios de la biblioteca, para responder a las cambiantes necesidades educativas,
recreativas e informativas de los residentes

(Mision de una Biblioteca publica)

Trabajar para y en colaboracién con los clientes internos de la organizacién, demostrar excelencia y liderazgo,
prestando servicios y soluciones de recursos humanos eficientes, innovadoras y proactivas para asegurar una
plantilla de alto rendimiento.

(Mision de un Departamento de Recursos Humanos de una Administracion publica)

Paso 2. Definir los objetivos

Los objetivos a definir deben ser los de mayor relevancia, aquellos en los que descansa el éxito del
Programa. Las fuentes para identificarlos son:

e En primer lugar, los objetivos asignados en las fases anteriores, a partir de las prioridades genera-
les del Ayuntamiento, y las del Area.

e Otros objetivos concretos definidos en el Plan de Legislatura para el Area.

e [l propio Plan Estratégico del Servicio y/o los Planes sectoriales que le afecten, de existir.

¢ Y la propia reflexion interna sobre las necesidades de desarrollo y mejora, las propias iniciativas.

Moédulo 4. Planificaciéon anual y Presupuestacion



3. Proceso metodolégico de elaboracién del presupuesto

Puede ocurrir que en algunos Programas no recaiga directamente ningtin objetivo estratégico, que ni en
el Plan de Legislatura ni en los objetivos prioritarios para el afio, definidos en la fase 1, aparezca men-
cién explicita a ellos. Esto querra decir que entre las prioridades del Ayuntamiento no esta el introducir
cambios significativos o desarrollar nuevas actuaciones en el programa. En estos casos, los objetivos a
definir seran probablemente objetivos de mejora de la calidad, de mayor eficiencia, mas agilidad, etc.
Estos objetivos se definirdn en base a una reflexién interna sobre el propio servicio.

Como se ha comentado en la fase 2 anterior, los Programas pueden definir objetivos especificos que
desde su campo de actuacién contribuyan al logro de alguno de los objetivos estratégicos, aun-
que no le hayan sido asignados directamente. Es el caso de muchos de los objetivos o politicas de tipo
transversal, como el desarrollo sostenible, o la modernizaciéon y mejora de la calidad de los servicios.

Para la identificacion de los objetivos, puede ser de interés referirse al modelo 16gico de objetivos de un
programa, recogido en el Médulo 2 de esta Guia. De acuerdo a este modelo, los objetivos de primer nivel
de un Programa pueden ser de cuatro tipos: de Impacto, de Resultado, de Servicios y de Eficiencia.

Objetivos de Impacto. Son los més importantes, por su caracter estratégico, directamente relacio-
nados con la razén de ser del programa, la causa de su existencia, su mision. Pero a veces ocurre que
estos objetivos son de largo plazo, dificilmente influenciables en el plazo de un ano. Por ello, habra
que evaluar en cada caso la conveniencia de incluir estos objetivos en el Plan Anual, o dejarlos para su
seguimiento Unicamente en el Plan Estratégico o de Legislatura.

Algunas preguntas que pueden ayudar a su identificacién son:

e ;Qué es lo que se espera alcanzar con el programa, y cudl es la contribucion que el desarrollo del
programa se espera que produzca?

e ;Como sabremos que estamos alcanzando el objetivo? ;Como podemos saber que estamos produ-
ciendo un impacto en estos objetivos finales?

e ;Cuéles son los aspectos de tipo social, econémico o del entorno sobre los que queremos influir?

e ;Como va a afectar o se desea que afecte alasy los usuarios, a la clientela o a los y las beneficiarias
directas e indirectas del programa?

e ;Cuales de estos impactos se prevé alcanzar en el ejercicio?

Objetivos de Resultados. Son los objetivos inmediatos, directos que se pretenden alcanzar. Algunas
preguntas que pueden ayudar a su identificacion son:

e ;Qué es lo que esperamos alcanzar directamente con nuestras actuaciones, con la prestacion de
nuestros servicios?

e ;Qué objetivos concretos y tangibles se quiere alcanzar en los y las usuarias o beneficiarios y
beneficiarias directas del mismo?

e ;Qué mejoras concretas de calidad, cobertura y alcance de los servicios, se pretende lograr?

Objetivos de Realizaciones o Servicios. Son los objetivos de volumen de servicios a realizar por el
programa: n° de beneficiarios y beneficiarias asistidas, n° de unidades renovadas, n° de campanas de
informacion o actos realizados, etc. Son mucho maés sencillos de definir que los anteriores. Dado lo habi-
tualmente elevado de su nimero, su inclusion deberfa limitarse a aquellos casos en los que:

e El propio volumen de servicio es en si mismo un objetivo principal, como por ejemplo, n° de nue-
vas viviendas construidas.

e [l volumen de una o unas pocas de las actividades tienen una relaciéon muy clara con el volumen
de gasto del programa, de tipo proporcional. Por ejemplo, el nimero de beneficiarias y beneficia-
rios de ayudas de asistencia social.

e [as actuaciones son nuevas, o de caracter no repetitivo o continuo, especificas del periodo
planificado.

Objetivos de Eficiencia. Son los que relacionan los Servicios realizados, o los Resultados obteni-
dos, con los recursos utilizados en su obtencién. Al igual que los anteriores, deberian estar limitados
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a aquellos que sean realmente significativos, bien porque muestran de modo global los niveles de
eficiencia, o bien por ser indicadores estandares, de uso generalizado en el &mbito de actuacion del
programa. Por ejemplo, porcentaje de autofinanciacién de un servicio, o coste medio por usuario y
usuaria.

Es la mayoria de los casos, serd necesario priorizar, limitar el nimero de objetivos a aquellos que ten-
gan relevancia. Se trata de establecer una jerarquia, y concretar los objetivos mas importantes.

La propia mision da pistas para la identificacién de objetivos. Aunque no siempre es asi, hay una rela-
cién entre los componentes de la mision y los principales tipos de objetivos de primer nivel:

;,Cudl es el servicio? = Objetivos de Realizaciones (volumen de servicios)
;Quiénes son las y los destinatarios? = Objetivos de Resultados (perspectiva de usuario)
Por qué es necesario el servicio? = Objetivos de Impacto (perspectiva de la sociedad)

Algunas pautas para enunciar un objetivo

Un objetivo no debe ser tan limitado que identifique en su definicion el indicador de medida. Es aconsejable una
definicién conceptual del objetivo, que luego se cualificara con indicadores. De esta forma, la reflexién se concen-
tra inicialmente en el qué del objetivo, lo que se pretende alcanzar.

La definicién del objetivo debe ser un enunciado claro de lo que quiere lograr. Debe estar compuesto por:
e Un verbo. Es conveniente un verbo que denote resultado (reducir, mejorar, aumentar) o accién clara (con-
servar, construir,...) evitando los verbos de accién menos resolutiva (fomentar, velar por, impulsar).

e Un concepto, el qué del objetivo, concretando claramente el &mbito concreto o “espacial” en el que se
quiere alcanzar el objetivo, el dénde o en quién. Ejemplos: el nimero de delitos, la gama y oferta de cursos,
la satisfaccion de los usuarios con el servicio, etc.

e Adicionalmente, puede ampliarse con la descripcion del eémo, definiendo cual es el medio o la forma en que
se quiere alcanzar el objetivo.

2. Concretar los Indicadores y fijar las metas
Paso 1. Concretar los indicadores

Dependiendo de lo limitada o amplia que sea la definicion del objetivo, pudiera haber mas de un indica-
dor por objetivo. Por ejemplo, un objetivo de mejorar la calidad del servicio puede medirse mediante el
plazo, la satisfaccion, el n° de reclamaciones, etc.

Los indicadores definen de modo claro y sin ninguna duda de interpretacién el modo en que se concreta
el objetivo. Pero al igual que con los objetivos, muchas veces serd necesario priorizar, seleccionando
aquellos indicadores que mejor representen al objetivo, que sean mas integrales, que midan mas aspec-
tos o matices.

El Plan Anual, el Presupuesto, debe contener los objetivos de los Programas, medidos con indicadores.
Pero no puede contener todos los objetivos y todos los indicadores posibles que se gestionan en
el Programa: debe contener los mas importantes.
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Check-list para evaluar los indicadores identificados en un Programa o Area

. ;Los indicadores se relacionan con los objetivos principales del programa o Area?
. (Elindicador es entendible y su descripcién comprensible?
. ¢Indican o miden realmente los efectos que se desean que el programa tenga?

. ¢El objetivo medido cae dentro de la capacidad de influencia de la organizaciéon o unidad, aunque sea
parcialmente?

. ¢Elindicador tiene capacidad para mostrar el grado de cumplimiento de los objetivos?
. ¢La informacion en la que se basa es fiable, y se puede obtener de modo permanente?
. ¢Los datos se recogen y se analizan de modo imparcial?

. ¢Otras personas, usando los mismos indicadores, llegarian a los mismos resultados y conclusiones sobre el
objetivo al que el indicador sirve?

9. ;Los indicadores proporcionan informacion completa y reflejan las prioridades del gobierno municipal y/o
del area o programa concreto?

[ I N

o 3 o Ut

10. ;Los indicadores seran validos para mas de un periodo, sin cambios significativos?

11. ;Permiten la comparacién con ainos anteriores, con otros municipios, otras entidades?
12. (El coste de obtener la informacién es razonable?

13. ;La informacién estara disponible en el momento oportuno?

Aunque sera muy dificil que los indicadores cumplan todos los criterios anteriores, sobre todo si es la primera
vez que se definen, deberian cumplir el mayor niimero posible de ellos.

L 7 . icion ex v o 7
Aunque el indicador debe ser concreto, no es necesario hacer una definicién exhaustiva del indicador
pues posteriormente habra que “desarrollar” el indicador: concretar su forma de célculo, su periodici-
dad, como y dénde medirlo, en que lugar (base de datos o fuente) residen los datos para su célculo,
quién es el responsable de su medicion, etc.

Siempre es recomendable utilizar indicadores que sean de uso habitual, porque permitira la com-
paracion. El Sistema de Indicadores promovido desde el Departamento de Asistencia Municipal del
Departamento para la Fiscalidad y las Finanzas de la Diputacién Foral de Gipuzkoa, es una referencia
a considerar.

Por eso, siempre es conveniente analizar los indicadores que otros gobiernos locales utilizan, los que
asociaciones, organizaciones o entidades diversas proponen, y los que se utilizan y proponen desde
otras administraciones territoriales (Diputacion Foral, Gobierno Vasco, etc.) en ambitos sectoriales
o transversales. Sobre este tema, puede verse el apartado 3.2 Sistemas de indicadores externos, de
referencia, del Médulo 2 de esta Guia.

Paso 2. Fijar las metas
Las metas son los valores concretos a alcanzar que se marcan en los indicadores.

Es un topico decir que las metas deben ser alcanzables, pero a la vez deben tener un cierto grado de
desafio, de reto.

Las metas deben utilizarse para guiar y apoyar el proceso de aprendizaje que supone la gestién por
objetivos, y fomentar el deseo de mejora, y no con un propésito exclusivamente de control. Diversos
estudios apuntan que los sistemas de objetivos funcionan mejor de este modo, tratando los éxitos par-
ciales mas como éxitos que como fracasos, que cuando se definen objetivos relajados que siempre se
sobrepasan.
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Las referencias que hay que considerar para fijar metas son:

e Los niveles de partida, e historicos de rendimiento.

Las limitaciones de recursos.

Un adecuado equilibrio coste-beneficio. Las metas deben estar justificadas. Mejorar un determi-
nado valor de partida ya bueno, puede tener un coste excesivo.

e Las referencias de otros municipios.

e La comparacion o benchmarking con otros servicios similares.

Los estandares de servicio

Los estandares de servicio son los niveles de rendimiento que son la base para juzgar el rendimiento actual. Al ser
el punto de partida, deben definirse en un horizonte de medio plazo, 4 afios por ejemplo.

En contratos de servicios, cada vez es mas habitual utilizar los estdndares de servicio. Por ejemplo, un estdndar puede
ser reparar todas las averias de lamparas de alumbrado en menos de 48 horas de su conocimiento o notificacion.

El concepto de estandares de servicio se utiliza en el ambito de la mejora de procesos, en las Cartas de Servicios, y
siempre que se traten actividades estandarizadas o repetitivas. Algunos de estos indicadores pueden incluirse en los
Programas, pero de modo selectivo, sobre todo los relacionados con la medicién final del servicio, en el usuario.

8. Definicion de los Planes de accion y proyectos

Tras la definicion de objetivos, se trata de concretar las actuaciones a abordar para alcanzarlos, es decir,
los planes de accion y los proyectos concretos a desarrollar.

Las fuentes para identificarlos son, igual que antes:

e Los que se le asignan al Programa en la fijacion de prioridades realizada.
Los definidos en el Plan Estratégico o el de Legislatura.

e Los planes propios del Servicio, si existen.

e Y la propia reflexién sobre las necesidades de desarrollo y mejora.

Se trata de definir aquellos Planes de Accion, entendidos como conjunto de actuaciones relacionadas y
encaminadas a un mismo fin, que se pretende desarrollar para dar soporte a los objetivos.

Una buena planificacién se basa en una suficiente comprensién del tema o problema a abordar. El pri-
mer paso es una clara definicién y consenso sobre lo que es el plan, su propésito y sus limites.

Algunas pautas para definir Planes de Accion

Los Planes deben responder a las siguientes caracteristicas:
e Ser actuaciones especificas, que tienen un inicio y un fin, aunque supere al ano presupuestado.
e No ser por tanto actuaciones de tipo repetitivo, cotidianas y continuas, sino especificas.
e Ser relevantes para el logro de los objetivos.
e Tener entidad o dimension suficiente, no ser unas actividades o tareas muy concretas.

Con estos criterios, los Planes de Accién pueden ser de diferentes tipos:
e Elinicio y desarrollo de una nueva actividad o servicio, no realizada anteriormente.
e El desarrollo de un nuevo proyecto. Por ejemplo, implantar un nuevo sistema de gestién, poner en marcha
de un nuevo programa de ayuda, de fomento, o construir un nuevo centro.
e El desarrollo de un nuevo Plan. Por ejemplo, definir un Plan de Juventud, un Plan de integral de atencién a
la inmigracion, etc.

Pero no deberian incluirse relaciones de actividades genéricas o repetitivas, como:
e Tramitar subvenciones.
e Emitir informes
e Elaborar dictdmenes preceptivos.
e Realizar reuniones.
e Participar en comisiones.
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Una vez identificados los planes y proyectos, es necesaria una minima planificaciéon. Un plan requiere
estimaciones razonables de plazos y esfuerzos:

¢ Jdentificar las principales actividades necesarias, y sus responsables.
e Definir los plazos en los que deben desarrollarse las actividades.
e Evaluar los recursos necesarios.

Teniendo en cuenta la anticipacion en la elaboracion de los presupuestos, y la propia dificultad de planifi-
car, los planes deben verse como algo vivo, por lo que pueden desplegarse en mas detalle después de fina-
lizar los presupuestos. Pero si que deben establecerse al inicio unos minimos hitos o puntos intermedios de
control, que ayuden posteriormente a detectar retrasos y problemas para el cumplimiento de los plazos.

Una deficiente planificacion suele producir importantes perjuicios:

e Excesos de carga de trabajo.

e Frustracion, pérdida de motivacion, y pérdida de confianza en las y los planificadores (que son los
y las superiores)

e Incumplimiento de plazos, y por tanto, retrasos en la ejecucién de inversiones, pérdida del nivel
del servicio a la clientela, pérdidas de calidad, etc.

e Recursos econémicos ociosos, que pudieran haberse dedicado a otros proyectos.

Por ello, es necesario tener en cuenta los diversos aspectos que pueden incidir en la fecha de finaliza-
cién de un proyecto o plan, dependiendo del tipo que sea:

e Tramites legales, administrativos y similares: concursos, adjudicaciones, etc.
e Comunicacién al exterior, plazos de exposicion publica, recepcién de sugerencias.
e Aspectos de gestion: revision, aprobacion, etc.

Se trata de concretar o desplegar cada uno de los Planes en un conjunto de acciones principales.
Estas pueden ser:

e Bien descomposiciones del Plan en fases, secuenciales o encadenadas.
e O bien relacién de acciones independientes entre si, pero relacionadas y que forman un todo
completo del proyecto, plan, campana, etc.

El objetivo de este detalle de acciones es poder controlar el cumplimiento de los principales hitos durante
el afo, sin necesidad de esperar a fin de ejercicio. Por ello, deberd indicarse en cada hito o accién el mes
previsto de finalizacion. El nivel de despliegue lo debe dictar la l6gica de cada Plan, pero pueden darse
unas pautas de referencia, teniendo en cuenta que no se trata de un despliegue al maximo detalle:

e Sise trata de hitos intermedios de un mismo proyecto, un niimero razonable es entre dos y cuatro,
si cubren todo el ano.

¢ Y no deberian concentrarse, sino estar espaciadas en el tiempo: no mas de una cada dos meses, ni
menos de una en cada semestre.

e Si se trata de acciones independientes, las que sean necesarias. Como referencia general, entre
dos y cuatro, y no mas de seis por plan.

4. Elaboracion de los presupuestos de los Programas

Los objetivos y actuaciones que se definan deben estar sustentados por recursos suficientes para llevar-
los a la practica, por lo que la fijacion de objetivos y la elaboracién de los presupuestos se retroalimen-
tan, y deben hacerse en paralelo:

Si se define un proyecto, se recoge en el detalle de las inversiones.

Si un plan exige una contratacion externa, en paralelo se presupuesta.

Si se presupuestan transferencias para ayudas o subvenciones, normalmente habria que definir
un objetivo asociado: ;qué se pretende con las ayudas?

e [itc.
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Muchas partidas, como Personal, tienen su propia dindmica de elaboraciéon. Sin entrar en el detalle de
cémo presupuestar, si se puede indicar en general que, respecto a los Gastos:

e Las Areas presupuestan los capitulos de Gastos en Bienes Corrientes y Servicios (2), Transferencias
Corrientes (4) e Inversiones (6).

¢ En los Gastos de Personal (1), lo normal es que las Areas definan necesidades adicionales de per-
sonal, y el Departamento de Personal, presupueste el gasto, o al menos revise y valide lo definido
por las Areas.

e Las principales Transferencias de Capital son hacia los organismos y sociedades municipales,
mancomunidades y agencias territoriales, por lo que se presupuestan por Intervencion y Alcaldia.
Las Areas suelen presupuestar las especificas de sus servicios, normalmente subvenciones a
empresas privadas e instituciones.

e Los Gastos Financieros (3) y los Activos y Pasivos Financieros (8 y 9), se presupuestan posterior-
mente por Servicios Econémicos/Intervencion, tras la integracion de los presupuestos y el calculo
de la evolucion del endeudamiento.

Y respecto a los Ingresos:

e Las areas presupuestan sus Tasas y Otros ingresos (3) y sus propias Transferencias Corrientes (4) y
de Capital (7), incluso las posibles Enajenaciones de Inversiones Reales (6) que se hayan acordado.

e Los Impuestos Directos e Indirectos (1 y 2), los Ingresos Patrimoniales (5), las Transferencias de
Capital generales (7), y los Activos y Pasivos Financieros (8 y 9), se presupuestan posteriormente
por Servicios Econémicos/Intervencion.

Subvenciones y ayudas de otras administraciones: maximo aprovechamiento

Las Areas y Servicios municipales, los Organismos Auténomos y las Sociedades Publicas, cada uno en su
campo de actuacién, deben conocer, evaluar, y solicitar de las demas administraciones ptblicas cuantas ayudas
0 subvenciones se convoquen y sean de interés para el municipio.

Estas posibles solicitudes, se plantearian en el presupuesto, si tienen probabilidad razonable de alcanzarse,
comunicandose al Area Econdémica.

Y es muy importante que al plantear los proyectos a desarrollar, y por tanto los presupuestos, se piense
con una perspectiva plurianual: no todo es tan urgente para abordarlo de modo inmediato, en el
proximo afio. Es necesario aplicar la mentalidad plurianual al elaborar los presupuestos, de modo que
no se penalice la ejecucion presupuestaria del afio intentando hacer més de lo que puede hacerse, y que
el ayuntamiento pueda realizar una planificacién ordenada de sus inversiones en el tiempo.

Por tanto, es conveniente que las Areas, ademds de presupuestar las inversiones para el préximo ano,
estimen las inversiones para los tres siguientes, de modo que pueda posteriormente integrarse y obte-
ner un Plan o escenario plurianual a cuatro anos.

Para esta planificacién plurianual, puede utilizarse el mismo formulario que se utilice para las inversio-
nes del ano, si tiene el encolumnado de afos, o utilizar una ficha de inversiones similar a la sugerida en
el Modulo 3, en el apartado 4.5.

Resultados de la fase

Las salidas o resultados de esta fase son:

1. Las Memorias de los Programas Funcionales, con la descripcion de los objetivos, indicadores, y
planes de accion.

2. La informacién presupuestaria, normalmente cumplimentada directamente en la aplicacion de ges-
tién econémica SIGE y/o en los formularios que en cada caso se definan por el Area Econémica:
detalle de ingresos, de gastos, detalle de inversiones, por proyecto o concepto de inversion, gastos
plurianuales para cumplimentar el anexo de Créditos de Compromiso, detalle de transferencias,
identificando concepto y persona perceptora beneficiada, y cualquier otra que sea solicitada.
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El formulario o ficha de la pagina siguiente se ha disenado para recoger las Memorias de los Programas.

La ficha no incluye el resumen de gastos del Programa, pues ya aparece en otros apartados del
Presupuesto. Y como se ve, se sugiere incluir informaciéon de referencia en los indicadores: ademas
de la meta para el ano presupuestado, se incluiria la del afio en curso y el valor real alcanzado el afio
anterior, cuando se disponga de ello.

Como se observa, tiene cinco elementos: Misiéon o Propdsito del Programa, Objetivos, Indicadores aso-
ciados a los objetivos, Planes de Accion asociados también a los objetivos, y Otros indicadores, asocia-
dos a las actividades operativas, continuas del Programa.

Este ultimo apartado esta pensado para recoger indicadores que son importantes desde la perspectiva
del Programa, que miden actividades de caracter continuo, para las que no se ha definido ningtn obje-
tivo. Seran habitualmente indicadores de volumen de servicios: n° de usuarios y usuarias o de beneficia-
rios y beneficiarias a los que hay que atender, n° de expedientes tramitados, etc.

Pero no deberia convertirse en una relacion exhaustiva de indicadores de actividad, sino sélo recoger
aquellos que ayuden a mostrar una imagen completa del Programa. No olvidar que para cada indicador
definido, debe incluirse el valor estimado para el afio.

Ficha descriptiva de los Programas Funcionales

Ayuntamiento de Presupuesto de 2008
CUADRO DESCRIPTIVO DE PROGRAMAS FUNCIONALES
AREA:
ORGANO RESPONSABLE:
PROGRAMA FUNCIONAL:
Misién / Propésito del Programa:
Objetivo 1:
Real Obj. Objetivo
Indicadores Unidad 2006 2007 2008
1
2
3
Planes de Accién Fecha fin
1
1.1
1.2
Objetivo 2:
Real Obj. Objetivo
Indicadores Unidad 2006 2007 2008
4
5
Planes de Accién Fecha fin
2
2.1
2.2
2.3
3
Otros indicadores, iados a las actividades operativas, continuas del Programa:
. Real Obj. Objetivo
Indicadores operativos Unidad 2006 2007 2008
6 .
7
8
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Incluimos a continuacién unos ejemplos, ficticios, de memorias o cuadros descriptivos de algunos

Programas funcionales.

CUADRO DESCRIPTIVO DE PROGRAMAS FUNCIONALES

Ayuntamiento de Presupuesto de 2008

AREA: 09 Servicios Urbanos
ORGANO RESPONSABLE: 09.01 Servicio de Aguas
PROGRAMA FUNCIONAL: 441 Saneamiento, abastecimiento y distribucién de aguas

Misién / Propésito del Programa:

porcentaje de pérdidas en la red.

Garantizar el abastecimiento de agua a la poblacién, ofreciendo un servicio de calidad, y mantener y
conservar la red, velando por una éptima eficiencia del sistema qué, entre otras cosas, minimice las
pérdidas, dando ejemplo de uso responsable. Y mantener y mejorar la red de saneamiento y depuracién.

Objetivo 1: Renovacién de la red, sustituyendo las tuberias fuera de normativa, y reduciendo con ello el

Objetivo 2: Mantenimiento y conservacién ordinaria de la red, actuando con celeridad ante averias

. Real Obj. Objetivo
Indicadores Unidad 2006 2007 2008
1 % pérdidas de agua en red de abastecimiento % 23 19 15
2 % de red renovada: metros renovados / totales % 12,7 15,0 20,0
3 % de la red de material adecuado % 55 70 90
Planes de Accién Fecha fin
1 Ejecucion del Plan de renovacién definido
1.1 Renovacién completa sector A Julio
1.2 Renovacién completa sector B Diciembre

. Real Obj. Objetivo
Indicadores Unidad 2006 2007 2008
4 % cumplim. del plan de inspeccién y mantenim. % 87 95 100
5 N© de cortes de suministro no programados No 49 45 40
6  No averias/reparaciones en red de depuracién No - 116 100 90
7 Plazo medio resolucién de averias en abastec. horas 6,5 6 4
Planes de Accién Fecha fin
2 Mejorar la formaci_én y competencias de las brigadas de conservacion, en
colaboracién con el Area de Personal
2.1 Definir plan de formacion Marzo
2.2 Formar rotativamente a toda la plantilla Julio
Objetivo 3: Reducir el consumo de agua no facturado, mejorando la autofinanciacién del servicio
Real Obj. Objetivo
Indicadores Unidad 2006 2007 2008
8 % de autofinanciacién del servicio. % 85,4 88 90
9 NO de inspecciones realizadas No - - 2.500
10 N© de puntos de consumo detectados No - - 500
Planes de Accién Fecha fin
3 Campafia de informacién e inspecciéon de acometidas y contadores sin legalizar
3.1 Realizar campafia informativa , Febrero
3.2 Realizar campafia de inspeccion Marzo-Oct.
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Ayuntamiento de Presupuesto de 2008
CUADRO DESCRIPTIVO DE PROGRAMAS FUNCIONALES

AREA: 02 Servicios Internos

ORGANO RESPONSABLE: 02.04 Modernizacién (Calidad e Informatica)

PROGRAMA FUNCIONAL: 127 Informaética y Calidad

Misién / Propésito del Programa: Impulsar la mejora de la Administracién local, desarrollando proyectos,
e implantando soluciones tecnoldgicas en el campo de la informacién y las comunicaciones, que mejoren la
informacién y el nivel y calidad de los servicios prestados a la ciudadania, impulsen su participacién, y
mejoren la eficiencia en la gestién interna de las Areas municipales.

Objetivo 1: Promover la implantacién de técnicas de calidad en el Ayuntamiento

. . Real Obj. Objetivo
Indicadores Unidad 2006 2007 2008
1 NO de auditorias funcionales realizadas No 4 2 4
2 NO de Cartas de servicios nuevas No 12 6 4
3 No de Cartas de servicios actualizadas - - 8
Planes de Accién Fecha fin
1 Elaborar el nuevo Plan de Calidad para el periodo 2008-2011
1.1 Definir enfoque y objetivos. Febrero
1.2 Publicar el pliego y adjudicar asistencia externa Marzo
1.3. Diagnéstico Junio
1.4. Plan finalizado Octubre
Objetivo 2: Fomentar una mentalidad de calidad en el Ayuntamiento
Real Obj. Objetivo
Indicadores Unidad 2006 2007 2008
4  NO de cursos impartidos No - 4 8
5 % del personal en contacto con la ciudadania % 45 60 80

que reciben formacién en calidad especifica

Objetivo 3: Impulsar la administracién digital en las relaciones con la ciudadania

Real Obj. Objetivo
. Indicadores Unidad 2006 2007 2008
6 NO de prpcedlmlentos redisefiados y NO 1 3 7
teletramitados
7 NO de trdmites que pueden realizarse on-line No 2 8 20
8 % de tramites que se realizan on-line (sobre los o
que pueden realizarse) o L5 6,0 14,9
Planes de Accién Fecha fin
2 Continuar la implantacién del Plan de digitalizacién
1.1 Finalizar el Servicio Z, con el Gltimo procedimiento Mayo
1.2 Desarrollar tres procedimientos en el Servicio X Noviembre

Otros indicadores, asociados a las actividades operativas, continuas del Programa:

Real Obj. Objetivo
Indicadores operativos Unidad 2006 2007 2008
9  NO° de usuarios y usuarias atendidas desde el NO 190 203 225

servicio de Informdatica (microinformatica)
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3.5. Fase de Revision y validacion
OBJETIVOS DE LA FASE

e Revisar y validar los objetivos y planes definidos en los Programas, ajustando lo que sea necesario
para asegurar su factibilidad, en cuanto a recursos y plazos, y su coherencia con los planteamien-
tos generales.

e Actualizar, tras ello, el sistema que permita realizar el seguimiento en el Area, siendo el Cuadro
de Mando del Area, una de las herramientas principales para ello.

TAREAS Y CONTENIDOS A DESARROLLAR

1. Revision de objetivos, planes y presupuestos: analisis de coherencia y factibilidad.
Adecuacion y ajuste

2. Actualizacion de los Cuadros de Mando de las Areas

1. Revision y validacion de objetivos, planes y presupuestos: andlisis de coheren-
cia y factibilidad. Adecuacion y ajuste

Tras la definicion de los objetivos y los presupuestos en los diferentes Programas funcionales, los y las
responsables de las Areas, la o el Concejal delegado, si existe, y la Direccion o responsable de la misma,
revisan y validan lo definido en sus Areas. En caso de que exista un Comité de Area, esta tarea puede
hacerse en dicho Comité. Se trata de:

e Validar que el plan del Area da respuesta a los objetivos y prioridades generales fijadas por Alcaldia
y el equipo de gobierno.

e Validar que lo planificado responde a las directrices previamente fijadas en el Area, que todos los
objetivos y proyectos definidos como prioridades del Area estdn adecuadamente considerados.

e Analizar la propia coherencia de lo definido, y su factibilidad real con los recursos presupuestados.

e Revisar y validar los propios recursos (presupuestos) planteados.

En caso de que fuera necesario, se ajustarian los objetivos, planes y presupuestos, hasta que el Plan del
Area esté listo para su integracion en el Plan Anual del Ayuntamiento.

2. Actualizacion de los Cuadros de Mando de las Areas

A partir de este momento es cuando procede actualizar el Cuadro de Mando del Area, o crearlo de
nuevo, tal y como se recoge en el capitulo 4 del Médulo 2. Sistemas de Indicadores.

Si la definicion de objetivos realizada en los programas responde realmente a los temas importantes del
Area, la conformacion del Cuadro de Mando sera sencilla, serd principalmente un problema de seleccién
de indicadores, mas que de identificaciéon de nuevos. El proceso, de modo resumido, seria:

1. Identificacién de los objetivos principales del Area. Normalmente seran los definidos en la Fase
2 de Objetivos y prioridades de las Areas, con alguna posible incorporacién de objetivos rele-
vantes definidos posteriormente en los Programas. El conjunto de estos objetivos configurarian
el Mapa Estratégico del Area.

2. Seleccién de los indicadores asociados a esos objetivos, de entre los definidos en los programas.
En los objetivos que son de més largo plazo, es habitual que los indicadores mas importantes
sean anuales. En estos casos, interesa incluir también en el Cuadro de Mando indicadores mas
operativos, mensuales o trimestrales, de modo que permitan hacer un seguimiento intermedio a
los objetivos.
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3. Una vez configurado el borrador del Cuadro de Mando, conviene examinarlo globalmente, toman-
do perspectiva, y evaluando si el conjunto de los indicadores “transmite” una idea clara de las
cuestiones importantes del Area, si todas ellas estan reflejadas, si algiin aspecto importante no se
ha considerado. Y también, si algo sobra por ser excesivamente detallado.

4. Esto puede hacer incluso conveniente ajustar los objetivos, incorporando algunos que no se
hayan tenido en cuenta. Tras esa reflexion, se incorporan, eliminan o modifican los indicadores,
hasta obtener el Cuadro de Mando Integral del Area.

Operativamente, la revision del Cuadro de Mando puede aplazarse hasta mas adelante, tras la finaliza-
cién de los presupuestos, abordandola en diciembre o comienzos de enero, de modo que se disponga
de €l al inicio del nuevo ejercicio.

3.6. Fase de Integracion y Ajuste de Presupuestos
OBJETIVOS DE LA FASE

Integrar y completar el presupuesto, ajustdndolo hasta obtener el Presupuesto General que se presen-
tard en el Pleno para su tramitacion.

TAREAS Y CONTENIDOS A DESARROLLAR

1. Integracion de los presupuestos y obtencion del primer borrador
2. Revision, ajustes y borradores sucesivos

3. Analisis por los érganos de Gobierno y Direcciéon. Conformacion de los presupuestos
por Alcaldia

1. Integracion de los presupuestos y obtencion del primer borrador

Tras la definicién de sus presupuestos por las Area, Intervencién realiza el andlisis técnico, comproban-
do que la informacién es correcta y completa. De no ser asi, solicita a las Areas su correccion.

Tras ello, Intervencién completa el contenido de los Presupuestos de la Entidad local y del Presupuesto
consolidado, desarrollando los aspectos financieros del presupuesto, y obteniendo la situaciéon de
endeudamiento prevista a fin de ejercicio.

2. Revision, ajustes y borradores sucesivos

Normalmente, este primer borrador de presupuestos se revisa con Alcaldia, y en caso de considerar
conveniente introducir cambios, da instrucciones para su modificacién. Ademas de la revisiéon de los
aspectos presupuestarios, es importante comprobar que los objetivos y prioridades marcadas el inicio
del proceso han sido reflejadas adecuadamente.

Teodricamente, el ajuste de los presupuestos conlleva la necesidad de ajustar los objetivos y actuaciones
previstas, seglin refleja el esquema siguiente, aunque dependiendo de las partidas a ajustar y las carac-
teristicas de los objetivos, puede no ser necesario.
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Tras validar los Presupuestos, Intervencion completa el expediente de los Presupuestos Generales,
incluyendo el preceptivo informe econémico-financiero.

También deberia completarse el Escenario presupuestario plurianual, a nivel de Capitulos, tomando en
consideracion los gastos plurianuales recogidos en el anexo de créditos de compromiso y las previsiones
de inversi6én de las Areas para los tres afios posteriores, y estimando el resto de partidas en base a las
hip6tesis y previsiones que se marquen.

3. Andlisis por los organos de Direccion y Gobierno. Conformacion de los presu-
puestos por Alcaldia

Dependiendo de la trascendencia de los cambios a realizar, Alcaldia valorard la conveniencia de
debatir los cambios con su Equipo de gobierno y/o en el seno del Comité de Gestion. En cual-
quier caso, siempre es conveniente establecer una sesion dedicada al andlisis del Presupuesto, y su
validacion.

Tras ello, una vez completado el Presupuesto, se remite para su aprobacién por el Pleno.

3.7. Fase de Aprobacion de los Presupuestos
OBJETIVOS DE LA FASE

e Aprobar los presupuestos, siguiendo el tramite legal establecido.
e Como paso final, actualizar el Cuadro de Mando del gobierno local, uno de los instrumentos impor-
tantes para realizar el seguimiento de la gestion durante el ano.
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TAREAS Y CONTENIDOS A DESARROLLAR

1. Proceso formal de aprobacion

2. Actualizacion del Cuadro de Mando del Ayuntamiento, y de los sistemas de segui-
miento y control

1. Proceso formal de aprobacion

Una vez que Alcaldia ha conformado los Presupuestos, pasan a su tramitacién y aprobacion, de acuerdo
al proceso que la normativa define y que antes se ha recogido:

1. Remisién y dictamen por la Comisién de Hacienda.
2. Discusion y aprobacion por el Pleno.
3. Exposicién publica y resolucién de Reclamaciones.

4. Aprobacién definitiva por el Pleno y publicacién.

Tras la aprobacién, es conveniente elaborar una version resumida del presupuesto para su difusién
exterior (no oficial), y su publicacién en la web municipal, que sea méas legible para la y el ciudadano
medio. Aunque también debe considerarse la opcién de publicar los presupuestos completos en la
web.

2. Actualizacion del Cuadro de Mando del Ayuntamiento, y de los sistemas de
seguimiento y control

Al igual que se ha hecho en las Areas, es tras la finalizacién de todo el proceso cuando procede crear o
actualizar el Cuadro de Mando del Gobierno local, siguiendo un esquema similar:

e Configuracion del Mapa Estratégico o mapa de objetivos.

e Seleccién de los indicadores mas adecuados, tomando en consideracién el criterio apuntado de
periodicidad de los indicadores.

e Analisis global del Cuadro de Mando, completandolo en los aspectos necesarios, hasta que refleje
y “transmita” las prioridades estratégicas del gobierno local.

Finalmente, es necesario definir el sistema de seguimiento y control del Plan Anual. Como se ha apun-
tado en el médulo 2, es conveniente, casi necesario, disponer de alguna herramienta informética que
soporte este seguimiento. De otro modo, el riesgo de que el intento se quede en el camino se acentua.

3.8. Recapitulacion

En este médulo se ha pretendido aportar un esquema metodolégico para integrar la definiciéon de obje-
tivos en la presupuestacion anual, esquema que se resume en el grafico siguiente.
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Proceso de Planificacion Anual

1. Organizacion y calendario para la elabor’aci()n del presupuesto
Fase 1 2. Evaluacién y andlisis previo en cada Area, incluyendo estimacion inicial
Obieti | de la capacidad de inversion
jetivos anualesy 3. Objetivos, planes y proyectos prioritarios para el afio
directrices 4. Directrices y prioridades para la elaboracién del presupuesto
Proceso en cada unidad organica
v (Area o Departamento)
Fase 2
. . .. 1. Andlisis y evaluacion de los Programas funcionales
Ob]etlvos Yy grlorldades de las 2. Definicién de objetivos y prioridades de las Areas
Areas
( ) S -
Fase 3 1. Definicién de los Objetivos del Programa
2. Concretar los Indicadores vy fijar las metas
Objetivos y planes de los 3. Definicién de los Planes de acci6n y proyectos
Progra mas 4. Elaboracion de los presupuestos de los Programas
- J
( )
Fase 4 1. Revisién de objetivos, planes y presupuestos: analisis de
a0/ li i6n inicial coherencia y factibilidad. Adecuacién y ajuste.
Revision y va |c,IaC|on Inicia 2. Actualizacién de los Cuadros de Mando de las Areas
or las Areas
\ P y,
4 h 1. Int ion d t i borrad:
Fase 5 - Integracion de presupuestos y primer borrador
2. Revision, ajustes y borradores sucesivos
Integracién y ajuste de los 3. Andlisis por los érganos de Direccidén y Gobierno. Conformacion
por Alcaldia
\_ presupuestos )
( 1\
Fase 6 1. Proceso legal de aprobacion
oz 2. Actualizacion del Cuadro de Mando del Ayuntamiento, y de los
Aprobacmn de los sistemas de seguimiento y control
\_ presupuestos )

Pero como en todo, los problemas y dudas surgen en la practica, cuando se aborda la puesta en marcha.
No es sencillo, como demuestra las escasas experiencias reales, pero es un camino que hay que empezar
a recorrer, para poder responder al reto que toda administraciéon tiene de ser eficiente y aportar valor
a la ciudadania.
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4. PARTICIPACION CIUDADANA EN EL PROCESO DE PRESU-
PUESTOS

En los tltimos afios, tras la gran notoriedad adquirida por experiencias como la de la ciudad brasilenia
de Porto Alegre, muchos municipios estan apostando por una mayor involucracién de la ciudadania en
la gestion publica, mediante la ampliacion de los derechos de participacion y decision, y estan surgiendo
nuevas formas de participacion en los procesos de planificacion y decisién a distintos niveles.

La participacién ciudadana implica, en funcién de su nivel de responsabilidad, diferentes grados de
compromiso real del gobierno con la ciudadania, desde la simple consulta de opinién, hasta la decision
e incluso la co-gestion.

EL ESPECTRO DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

Menor
responsabilidad

Informacion Consulta

Facilitar informacion

clara y objetiva a la

ciudadania sobre los
servicios y temas
que le afectan.

“Les mantenemos
informados”

-

Oficina de
Informacion,
Boletines
informativos,
Pagina web, etc.

Consultar a la
ciudadania y obtener
su retroalimentaciéon

al analizar
alternativas para
resolver problemas,
mejorar servicios, etc.

“Recogeremos sus
sugerencias”

-

Encuestas y
sondeos, Grupos de
interés, Reuniones

publicas, etc.

Implica la existencia
de foros
representativos a los
cuales se esta
obligado a consultar
y tener en cuenta
para tomar las
decisiones.

“Necesitamos y
tendremos en

cuenta sip' ion”

Foros
Consejos sectoriales
Comités

Por ejemplo elegir
entre diversas
opciones de
servicios, o priorizar
las actuaciones que
deben
desarrollarse, en
funciéon de la
opinién ciudadana.

“Su opinién decidira”

-

Votaciones,

Plebiscitos,

Asambleas,
Consejos ciudadanos

Implica delegar el
control de la
prestacion del
servicio, p. ej.

encomendando
servicios adicionales,
normalmente muy
locales.

“La gestion del
servicio es suya”

Fuente: Elaborado a partir de Citizen Engagement and Public Services: Why Neigbourhoods Matter. Office of the
Deputy Prime Minister. Londres, 2005.

Esta tendencia ha supuesto incluso la regulacion normativa de la participacién hasta ciertos nive-
les. En el ambito local, como se ha comentado en el apartado 2.1 de éste médulo, la Ley 57/2003 de
Modernizacion del Gobierno Local recoge la obligacién de incorporar procedimientos y érganos adecua-
dos para la efectiva participacién de los vecinos en los asuntos de la vida publica local.
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Sin cardcter normativo, merece la pena comentar la recomendacién que sobre la participacién ciuda-
dana hizo el Comité de Ministros de la Union Europea. Recomienda a los Estados miembros definir una
politica de promocién de la participacion de la ciudadania en la vida ptblica en el nivel local, e invita
a las autoridades regionales y locales a suscribir los principios enumerados en la recomendacion, y a
comprometerse a favor de la aplicacién efectiva de la politica de promocién de la participaciéon de la
ciudadania en la vida publica local, mejorando sus reglamentaciones locales y sus mecanismos practicos
de participacion.

Principios esenciales de una politica de participacion democratica en el nivel local

1. Garantizar el derecho de los ciudadanos a tener acceso a una informacién clara y completa y a participar en
las decisiones importantes que afectan a su futuro.

2. Buscar nuevas vias dirigidas a reforzar el espiritu de ciudadania y a promover una cultura de la participacion
democratica compartida por las comunidades y las autoridades locales.

3. Desarrollar la conciencia de pertenecer a una comunidad y estimular a los ciudadanos a aceptar la responsa-
bilidad que les corresponde para contribuir a la vida de sus comunidades.

4. Conceder una importancia esencial a la comunicacion entre las autoridades publicas y los ciudadanos, y esti-
mular a los responsables locales para favorecer la participacion de los ciudadanos, y considerar atentamente
sus demandas y sus expectativas a fin de dar respuestas apropiadas a las necesidades que expresan.

5. Considerar la cuestién de la participacién de los ciudadanos en su conjunto, teniendo en cuenta a la vez
mecanismos de democracia representativa y formas de participacion directa en el proceso decisional y en la
gestion de los asuntos locales.

6. Descartar las soluciones demasiado rigidas y permitir la experimentacion, privilegiando las habilitaciones
frente a las prescripciones; prever, en consecuencia, una amplia gama de instrumentos de participacién, asi
como la posibilidad de combinarlos y de adaptar, segin los casos, su utilizacion.

7. Partir de una profunda evaluacién de la situacion referente a la participacion en el nivel local, fijar los hitos
apropiados y prever un sistema de seguimiento que permita controlar su evolucién, a fin de identificar las
causas de las tendencias positivas o negativas en la participacion de los ciudadanos y medir el impacto de los
mecanismos adoptados.

8. Hacer posible los intercambios de informacion sobre las mejores practicas de participacion entre los ciuda-
danos de un mismo pais y los de diferentes paises, sostener el aprendizaje reciproco de las entidades locales
sobre la eficacia de los diversos métodos de participacion y garantizar que el publico sea informado plena-
mente de toda la gama de oportunidades disponible.

9. Conceder una atencion especial a la situacién de las clases de ciudadanos que se enfrentan a las mayores
dificultades para participar activamente o que quedan al margen de la vida ptblica local.

10. Reconocer la importancia de una representacion equitativa de las mujeres en la politica local.

11. Reconocer el potencial que los nifos y los jévenes representan para el desarrollo duradero de las comunida-
des locales y destacar el papel que pueden jugar.

12. Reconocer y potenciar el papel de las asociaciones y las agrupaciones de ciudadanos como socios esenciales
del desarrollo y del mantenimiento de una cultura de la participacién, y como fuerza de entrenamiento para
la practica de la participacion democratica.

13. Movilizar los esfuerzos conjuntos de las autoridades en todos los niveles territoriales, siendo cada una de
ellas responsable de la aplicacion de las acciones apropiadas que sean de su competencia, sobre la base del
principio de subsidiariedad.

Fuente: Recomendacion N° (2001)19 del Comité de Ministros del Consejo de Europa a los Estados miembros sobre la
participacion de los ciudadanos en la vida publica en el nivel local. Aprobada el 6-12-2001.

Una de las formulas de participacion que esta siendo cada vez mas utilizada, aunque atin no frecuente,
es el de la participacién en los presupuestos, los presupuestos participativos.

Incluimos en este apartado unos apuntes basicos sobre el tema, por su relaciéon con el proceso de pre-
supuestacion recogido en este Médulo, que sélo quieren situar el tema en su dimensién, comentando
los diversos enfoques existentes, y apuntando unos criterios basicos a tener en cuenta antes de abordar
un proceso de este tipo.

Moédulo 4. Planificaciéon anual y Presupuestacion



4. Participacion ciudadana en el proceso de presupuestos

.Qué es el presupuesto participativo?

El presupuesto participativo es un modelo orientado a permitir la participacion de la ciudadania en la
toma de decisiones econémicas y la gestion del presupuesto ptublico. Propone una nueva forma de rela-
cién entre la ciudadania y el gobierno municipal, que supone una mayor implicacién en las decisiones
sobre los recursos publicos.

DIFERENCIAS ENTRE PRESUPUESTO TRADICIONAL Y PARTICIPATIVO

PRESUPUESTO TRADICIONAL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

Programa electoral Programa electoral

Presupuestos participativos
Técnicas de elaboracion de presupuestos
Técnicas de elaboracién de presupuestos

Presupuesto anual Presupuesto anual

Fuente: Los Presupuestos Participativos en Cérdoba. Ayuntamiento de Cdrdoba.

Las formas de participaciéon en materia de presupuestos pueden variar mucho. Desde el derecho que
existe a realizar alegaciones al presupuesto, hasta férmulas mas comprometidas, que someten a deci-
sién ciudadana una parte del gasto presupuestario.

Existen ya varias experiencias de presupuestos participativos. Entre las primeras iniciativas, que se
vienen desarrollando desde el afio 2000, se encuentran las de Rubi y San Feliu de Llobregat, dos muni-
cipios del area metropolitana de Barcelona. Otras muchas ciudades como Albacete Sevilla, Sabadell,
Cordoba o Donostia-San Sebastidn, estan experimentando gradualmente distintas formas de presu-
puesto participativo.

Las variables que entran en juego son multiples:

¢ El porcentaje de gasto asignado. Desde experiencias “minimalistas” en las que se debate
menos del 2% del presupuesto total, o hasta el 20% del presupuesto de inversién, hasta ciudades
que debaten una parte significativa de su presupuesto de inversién, incluso hasta el 100%.

e El grado y tipo de participacion ciudadana a lo largo del proceso de presupuestacion. Desde
la mera consulta, hasta la elecciéon colectiva en la que puede participar el conjunto de la ciudada-
nia, pasando por la participacién de determinados colectivos (asociaciones, entidades, etc.)

¢ La logica del proceso participativo. Puede tratarse de un enfoque territorial (barrios), acota-
do a inversiones pequefas y medias en obras y equipamientos. O sectorial, con un caracter mas
global sobre politicas complejas (urbanisticas, sociales, etc.) y con enfoque a medio-largo plazo.
O una combinaciéon de ambas.

e La aplicacion de criterios técnicos y/o econémicos. En algunos casos el proceso partici-
pativo puede incluir consideraciones técnicas y econémicas, mientras que en otros se limita a
proponer actuaciones, independientemente de su coste y viabilidad técnica.
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Quiénes son las y los actores y los y las destinatarias?

El Presupuesto Participativo debe ser un espacio abierto al conjunto de la ciudadania local, tanto a
los y las ciudadanas que participan desde entidades y colectivos, como a las personas que lo hacen titulo
individual. Toda la ciudadania ha de tener la posibilidad de participar en el proceso.

El siguiente esquema ilustra las y los distintos actores y sus roles en relacion con el desarrollo de los
Presupuestos Participativos:

ORGANOS Y PARTICIPANTES EN EL PROCESO
Representantes de Asambleas Representantes de Asambleas
. Técnicos del Ayuntamiento Representantes de los Consejos
COMPOSICION Abiertos a la ci p ici Sectoriales
Representantes de las Representantes de los Grupos
asociaciones Politicos Municipales
ORGANOS DE ASAMBLEAS CONSEJOS ASAMBLEA
BARTICIEACION TERRITORIALES / TEMATICOS CIUDADANA
SECTORIALES
6n de las pr i6 Elaboracién de las propuestas
FUNCIONES _Generar propuestas de econémica. definitivas
Inversionesien|lajcludad Informe de viabilidad Seguimiento de la ejecucién
i6n de y al Consejo de
la Ciudad

,Cual es el alcance?

El proceso del Presupuesto Participativo debe ser gradual, aplicindose en un principio a una parte del
presupuesto asociada con los gastos en mantenimiento, mejoras e inversiones en equipamientos y ser-
vicios basicos, y en un porcentaje que debera ser establecido previamente, hasta ampliarlo, en funcién
de la experiencia adquirida, a otras partes del presupuesto.

Aunque pudiera alcanzar incluso hasta los ingresos (tasas, impuestos, etc.) y a los gastos “estructu-
rales” o de funcionamiento basico de los servicios, la mayor parte de las experiencias existentes en
nuestro entorno se limitan al primer tipo de gastos. Abordar los otros campos, de mayor calado, con
responsabilidad, sélo puede hacerse desde una perspectiva temporal mas amplia, plurianual, como la
que aportan el Plan Estratégico o el de Legislatura.

.Existe una metodologia concreta?

No existe un modelo tinico para la implantacion de un proceso de Presupuesto Participativo, ya que debe
adaptarse a la realidad concreta de cada municipio, en cada momento. Ademds, un objetivo debe ser
que el proceso sea también definido de modo participativo, y no se aplique un modelo preestablecido.

No obstante, existen una serie de pautas basicas que suelen ser comunes:

e [is un proceso de aprendizaje y formacién que se debe construir de forma gradual. Ello requiere
ademas, la puesta en marcha de un amplio periodo de gestacion del modelo de trabajo para la
implantacion del proceso.

e Requiere un cambio de papeles por parte de las y los responsables técnicos y politicos, y del per-
sonal funcionario.

e Requiere del establecimiento de unas normas de funcionamiento formalizadas, inmutables y
conocidas por todos, y de unos criterios para la toma de decisiones sobre la distribucién de los
fondos puiblicos que sean objetivos, impersonales y universales, que no permitan que ningun suje-
to politico pueda obtener una posiciéon privilegiada. Unas normas de idéntica validez para toda la
ciudadania y en la totalidad de las decisiones.,
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e [l proceso debe poder mantenerse en el tiempo.

e El proceso debe poder entroncarse con la elaboracion del presupuesto general del Ayuntamiento.
Por tanto, el presupuesto participativo deberia iniciarse una vez aprobado el presupuesto ante-
rior, y finalizarse en septiembre u octubre.

,Qué fases tiene el proceso del Presupuesto Participativo?

Tal y como se ha comentado, es fundamental que cada Ayuntamiento establezca las fases del proceso
adaptandolas a su propia realidad y a los objetivos que persigue.

No obstante, independientemente del modelo que se aplique, éste deberd contar necesariamente con un
esquema de trabajo, definido y consensuado, que contemple unas determinadas fases de caracter basico:
Informacion, Presentacion de Propuestas, Valoracion de Propuestas y Debate y Resolucién de Propuestas.

A modo de referencia, incluimos un esquema mas o menos estandar de un proceso basico de Presupuesto
participativo.

UN PROCESO ESTANDAR DE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

de Consulta Ciudadana

y/o territoriales: debate

viabilidad de las

definitivas, y

. Foros/Asambleas . A 2 ci o 6n de las
Configuracion N Consejos tematicos: Elaboracién de propuestas en el
de Consulta sectoriales £licie & Aol
de los Foros/ Asambleas Analisis técnico de la propuestas presupuesto.

Elaboracién del

a la ciudadania

" de p y analisis A
sectoriales y de viabilidad propuestas presentacién al presupuesto por el
Gobierno local Gobierno local
|
Aprobacién
del
Presupuesto
por el Pleno
Ejecucién del
Evaluacién Presupuesto.
y mejora del
proceso Informacién

Y recogemos dos ejemplos del proceso de Presupuesto Participativo que se estan aplicando actual-
mente. El primero, que se aproxima a los planteamientos realizados en ciudades como Donostia-San
Sebastidn o Segovia por tratarse de proyectos incipientes, es un proceso limitado a una parte del gasto
en inversiones y mantenimiento de equipamientos y servicios basicos.

MODELO DE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN DONOSTIA-SAN SEBASTIAN Y SEGOVIA

Septiembre /
Octubre

DEBATE Y SELECCION DE
PRIORIDADES

Diciembre /
Enero

EVALUACION

Fecha Fase Actividades principales

« Identificacién de agentes/colectivos participantes en el Foro de la

2 Ciudad

Mayo INFORMACION |I- + Presentacién del proyecto

« Capacitacién de los agentes/colectivos

* Constitucién del Foro

* Presentacion de propuestas: se pueden presentar un nimero ilimitado

o ~ de propuestas de inversién y gastos de mantenimiento de servicios y
T PRESENTACION Y SELECCION II‘ equipamientos publicos, por parte de ciudadanos y colectivos/asocia-
DE PROPUESTAS ciones. . .
* El Gobierno Municipal realiza una primera seleccién/valoraciéon en base
a una serie de criterios.

« Se agrupan las propuestas en grandes categorias con el objeto de
g VALORACION TECNICA QERS II‘ . fEanCIIIftSrr\ceich\‘eZae}eg: pnnaizf:lgsj las propuestas se remiten a las
(LS PROPUESTAS T B

Comisiones Técnicas para su estudio y la elaboracién de un informe
sobre su viabilidad técnica
realizacion.

y del coste econémico que supone su

« Se seleccionan las prioridades y los aspectos que guiaran el debate en
el seno del Foro de la Ciudad

Se lleva a cabo una reunién con los Grupos Municipales para informar
y contrastar el sistema que regira el debate

Se desarrolla el proceso de debate en el seno del Foro de la Ciudad

Las propuestas acordadas se trasladan al Gobierno Municipal para su
incorporacion en el proyecto de presupuesto del ejercicio siguiente

Al finalizar el proceso se lleva a cabo una evaluacién en la que los
participantes debaten y contrastan propuestas que ayuden a mejorar
el proceso

Fuente: Elaboracion a partir de informacién publica de los

in y Segovia.
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El segundo, de la ciudad de Cérdoba, es mas complejo (trascurrieron dos afios desde la definicién de la
metodologia y la formacion de los participantes hasta su implantacion y puesta en marcha). Ademas de
decidir el destino de una parte de los presupuestos de inversion, se establecen cuatro areas temaéticas
para la priorizacion de determinados programas y servicios: educacion e infancia, participacion ciuda-
dana, cooperacion y solidaridad e infraestructuras. En este caso ademas, existe una organizacion de
Grupos de trabajo atendiendo a los dos &mbitos, el territorial y el tematico.

LA ESTRUCTURA DEL PROCESO DE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN CORDOBA

»
I ASAMBLEA DE DISTRITO

(Presentacion del proceso y rendicion
de cuentas del ejercicio anterior)

FASE I
Ene-Mar <

AUTOREGLAMENTO Jornadas de Reflexion
Formacion de agentes Sectorial / Tematica CIUDAD
'S
W ASAMBLEAS DE BARRIO

(Los agentes informan y explican el
funcionamiento, y recogen las
propuestas ciudadanas en
infraestructuras, educacion e infancia,
relaciones ciudadanas y cooperacion)

MESAS DE DISTRITO

Formada por los agentes elegidos, las asociaciones

Mesas Tematicas CIUDAD
(debate, informe y
viabilidad propuestas. No
deciden ni priorizan, sélo

FASE I1
Abr-Jun

de distrito y un técnico municipal. (centraliza toda la
informacion de las Asambleas en cada distrito y
recoge las propuestas realizadas en las Asambleas
de barrio y elabora una propuesta comun)

informan)
II ASAMBLEAS DE DISTRITO
(Se hace la eleccién de representantes
& de los presupuestos participativos)
EASE o MESAS DE REPRESENTANTES Nivel ASAMB.L,EA CleLNE
ul-Sep CIUDAD Elaboracién propuesta

presupuestaria

Fuente: Elaboracion a partir de informacién del Ayuntamientos de Cdrdoba.

Sea cual sea el modelo elegido, implantar un proceso de presupuestacion participativa no es sencillo,
y son muchos los obstaculos a superar. Para evitarlos, pueden hacerse unas recomendaciones basicas,
asociadas a los aspectos claves para el éxito del proceso.
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Factores clave a tener en cuenta al abordar los Presupuestos participativos

1. Tener una absoluta conviccion y decision en el mantenimiento en el tiempo de los presupuestos par-
ticipativos, en su no marcha atras, al menos por un periodo de tiempo amplio. Es mejor no hacer nada, que
hacerlo s6lo un ano o dos.

2. Ir poco a poco, iniciando el proceso con un alcance limitado en cuanto al tipo y volumen de los recursos a
debatir. Evaluar la conveniencia de iniciar experiencias pilotos, por barrios o por areas.

3. Comunicar de modo riguroso y claro, el alcance del proceso, evitando campanas o mensajes que infundan
excesivas expectativas, no realistas sobre el mismo, y que pueden desestabilizarlo gravemente.

4. Asumir y aceptar la inevitable pérdida del poder de decisiéon que va a suponer para las y los responsables
politicos, al tener que compartirlo, al menos en algunos ambitos.

5. Es necesaria una importante implicacion y dedicacion del conjunto de responsables y del funcio-
nariado técnico del Ayuntamiento, en la formacion, interlocucién con los y las participantes, y sobre todo,
andlisis, valoracion y evaluacion de las propuestas.

6. Reglamentar claramente el proceso de participacion, elaborando una normativa especifica, que:
e Identifique y defina el papel de los/las diferentes participantes, incluyendo a la ciudadania no adscrito a
ninguna asociacion
Defina la légica territorial y tematica de los foros o asambleas.
Las reglas de funcionamiento.
Los calendarios.
Los niveles de vinculacion de las propuestas.
Los criterios de priorizacion y seleccion.
Etc.

7. Definir claramente los criterios para la seleccion de las propuestas. Pueden ser: rentabilidad, sosteni-
bilidad, poblacion afectada, gravedad o emergencia de las situaciones a las que afecta, impacto futuro social,
econdmico, etc.

8. Dar importancia a la necesaria formacioén a la ciudadania y asociaciones participantes, en aspectos
como el funcionamiento basico de un Ayuntamiento, los criterios econémicos y presupuestarios, técnicas de
andlisis y diagnostico, etc.
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