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El pressupostila
reforma pressupostaria

Introduccio

Enla mevaintervencié parlaré del pressupost i de la reforma pres-
supostaria que des de fa un parell d'anys estem fent a la Genera-
litat. Concretament, em referiré, en primer lloc, als aspectes con-
ceptuals del pressupost, “Qué és el pressupost?”. En segon lloc,
explicaré les caracteristiques de la reforma pressupostaria en curs
i finalment parlaré del cicle pressupostari i dels actors que inter-
venen en cada una de les seves fases.

Que és el pressupost?

Desd’un punt de vista material, es pot considerar el pressupost
com un conjunt de documentacié que representa l'expressio
quantificada de la politica d’'un Govern per a un determinat
periode i que presenta un triple vessant.
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« Vessant economic i politic, ja que marca les prioritats i els
compromisos del Govern.

« Vessant juridic, ja que és una llei i, per tant, representa unes
autoritzacions, uns mandats per poder executar determina-
des politiques.

- Vessant tecnicocomptable, ja que és un document que re-
quereix tenir una estructura formal i una estructura de ca-
racter comptable.

El pressupost, d'una banda, té uns objectius de caracter econo-
mic. Es un instrument que ha de servir els objectius d’estabilitat
econdmica, de redistribucié de la renda, d'assignacio eficient de
recursos... és a dir, els classics objectius que la teoria de la hisenda
publica fixa per a la intervencioé del sector public. D'altra banda, té
uns objectius politics determinants: governar d'alguna forma és
gastar, també és ingressar, no és neutral qualsevol forma d'ingres-
sos, perd on més s'explicita la forma de governar és en la despesa
i, per tant, on hi ha més diferéncies entre una accié politica i una
altra és a I'hora de definir politiques de despesa. Per tant, l'ele-
ment clau és I'element politic.

A més, el pressupost també és una previsid d'ingressos i un sostre
maxim de despeses. Aixi, pel que fa als ingressos, el pressupost
preveu quins ingressos es podran obtenir al llarg de l'exercici,
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mentre que pel que fa a les despeses estan marcant limits, uns
maxims que no es poden superar.

El pressupost té un contingut juridic, és una llei. Aixo vol dir que
afecta els drets i els deures dels ciutadans i ciutadanes: en el mo-
ment en qué es pressuposta no només s'estan consignant uns
recursos, sind que s’estan establint també els mecanismes pels
quals la poblacio té dret a accedir a aquests recursos.

Finalment, és una estructura comptable, una estructura de dades,
que ha de ser util perinformar, per gestionar i per controlar la ges-
tid. Aquests tres elements sén els més importants: el pressupost
és una eina d'informacid, és una eina de gestid i també és una eina
de control d'aquesta gestio, és a dir, el pressupost s’ha de poder
utilitzar, ha d'estar presentat de manera que després serveixi per
a aquestes tres finalitats, la qual cosa l'obliga a aplicar un sistema
comptable estructurat i estandarditzat.

El pressupost hauria de poder respondre unes quantes preguntes
pel que fa a ingressos i unes altres pel que fa a despeses. Pel que
fa aingressos, la primera i més clara és: “Quants recursos s'ingres-
sen?”. La resposta és gairebé immediata, és el total d'ingressos
previstos en el pressupost.
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La segona pregunta seria: “Quins recursos?’, quina és l'estructura
dels recursos que s'obtenen? Si es tracta dimpostos, si es tracta
de transferéncies, si es tracta d'impostos que afecten uns deter-
minats col-lectius o impostos sobre uns altres col-lectius... Aqui
també obviament hi ha opcions politiques, hi ha sistemes legals
que marquen el condicionament d'ingressos, perd també hi ha
opcions politiques de les diferents alternatives de govern.

| la tercera pregunta és:“Qui és el responsable de gestionar aquests
ingressos?” No de gestionar la despesa que es pot fer amb l'ingrés,
sind d'obtenir I'ingrés, com es gestiona I'ingrés. No tots els ingressos
es gestionen de la mateixa manera, hi ha ingressos que gestiona de
forma centralitzada el Departament d’Economia i Finances, hihain-
gressos que gestionen de forma descentralitzada els departaments
o les entitats, etc. Doncs s'ha d’analitzar quina és la gestié que s'esta
fent dels ingressos i com es gestionen aquests ingressos.

Pel que fa a despeses, la primera pregunta, també obvia, és:
“Quant es gasta?’, quina és la quantitat total que es gasta?, quin és
I'import total de les despeses? Aquesta xifra ha de coincidir amb
la dels ingressos.

La segona pregunta és: “Qui gasta?’, qui és el responsable de ca-
dascuna de les despeses? Existeixen despeses de caracter més
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centralitzat, despeses de caracter menys centralitzat, despeses
que fa la mateixa Administracié directament o despeses que I’Ad-
ministracio executa a través de tercers. Tot aixd ho explica 'ambit
institucional i organic del pressupost, en definitiva, el que s'ano-
mena estructura organica del pressupost.

La tercera pregunta és:“En queé es gasta?’, quin és l'objecte de la
despesa? No lafinalitat, sind I'objecte de la despesa. Estem gastant
pagant nomines?, estem gastant fent inversions?, estem gastant
transferint recursos a altres sectors o a altres institucions? Aixo es
refereix a la naturalesa economica de les despeses, la classificacié
econoOmica del pressupost de despeses, és a dir, la classificacié per
capitols, articles, aplicacions pressupostaries... Es el que informa
de I'ambit econdmic de la despesa.

La quarta pregunta és: “Per qué es gasta?’, quina és la finalitat de
la despesa, queé es fara amb aquesta despesa, qué sobtindra amb
aquesta despesa que estem produint? Aixd ho respon la classifi-
cacio per programes del pressupost.

La cinquena pregunta és:“On es gasta?” Aquesta és una pregunta
gue molts pressupostos no es fan i que probablement en molts
casos és irrellevant. Per exemple, en el pressupost d'un ajunta-
ment, doncs, llevat d'un gran ajuntament, amb un territori extens
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0 una poblacié repartida entre diversos nuclis, és relativament
poc rellevant I'analisi territorial del pressupost, perqué I'ambit del
pressupost és prou limitat des del punt de vista territorial. En el
cas de pressupostos de nivell superior, de les comunitats autono-
mes o de |'Estat passa a ser un ambit rellevant, si bé no sempre de
la mateixa manera. Es evident que hi ha comunitats autbnomes
amb una sensibilitat territorial molt alta i comunitats autdnomes
amb una sensibilitat territorial més limitada i, per tant, la pregun-
ta d'on es gasta és en alguns casos una pregunta rellevant, és una
pregunta de debat politic i, en altres casos, és una pregunta poc
rellevant. En el cas de Catalunya és una pregunta molt rellevant,
ja que Catalunya és un pais on hi ha una sensibilitat territorial ele-
vada i, per tant, un dels temes gairebé estrella del debat parla-
mentari anual del pressupost és el de I'analisi territorial. Com en el
cas d’Espanya, pel que fa al pressupost del Govern central un dels
temes estrella també és I'analisi territorial de la despesa publica.

l, finalment, la darrera pregunta a la qual ha de contestar el pres-
supost és:“A quin cost es gasta?”. Gastar es pot fer de manera més
eficient o0 menys, es pot obtenir un mateix resultat amb costos
diferents. Per aix0, el pressupost ha de donar informacié suficient
per coneixer l'eficiéncia de la despesa, si estem gastant de forma
prou eficient o si admet millores d'eficiéncia.
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Principals caracteristiques
de la reforma pressupostaria

Anar cap a un pressupost orientat a resultats és el canvi pressu-
postari que ens estem plantejant a la Generalitat des de fa prop
de tres anys; aquest és un concepte que s'ha fet servir de moltes
maneres diferents. En el nostre context parlaré de la relacié entre
el pressupost i la seva vinculacié amb la planificacié estrategica,
amb la politica, dels mecanismes de sequiment i avaluacio, de I'Us
de lainformacié dels resultats i del canvi cultural que hi ha darrere
0 que és necessari que hi hagi darrere del procés de canvi pressu-
postari.

Pel que fa al concepte de pressupost orientat a resultats, es pot
partir d'una definicié relativament senzilla, que diu que el pres-
supost orientat als resultats és un sistema de planificacio, pres-
supost i avaluacio que relaciona els recursos que s'assignen amb
els resultats que s'espera obtenir. La paraula clau d’aquesta defini-
cio és la“relacid” entre recursos i resultats, és a dir, 'important del
pressupost orientat als resultats, el que diferencia el pressupost
orientat a resultats de les altres formes de pressupost, és que hi
ha alguna mena de relaci6 entre I'assignacié de recursos a unes
determinades politiques, uns determinats organismes, unes de-
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terminades entitats, uns determinats tipus de despesa, i els resul-
tats que se n‘'obtenen.

La relacié entre recursos i resultats pot ser, en alguns casos, una
relacié de caracter directe, de caracter explicit. Aixd es pot fer a
través de contractes de gestio, a través de contractes programa, a
través de formules de financament, és a dir, mecanismes que fun-
cionen practicament de manera automatica: es determinen uns
objectius, s'arriba a un acord sobre aquests objectius i es concre-
ta un mecanisme de vinculacio de I'assignacié de recursos amb
relacio al compliment o lI'incompliment dels objectius que estan
determinats en aquest tipus de documents.

Aix0 es pot donar en alguns casos. Poden ser mecanismes utils en els
casos en queé la gestié es fa a través d'agéncies o es fa a través d'en-
titats, dependents de la mateixa Administracio. Pero el més normal
en el pressupost propi de la Generalitat no és la utilitzacié d’aquests
mecanismes, sind la relacié de caracter indirecte: son els casos en
qué aquesta relacid entre assignacié de recursos i resultats es fa
de forma indirecta, no de forma explicita amb uns documents que
s'apliquen automaticament, siné de forma implicita en el moment
de fer I'assignacié de recursos. En resum, la informacié de resultats
s'utilitza per elaborar el pressupost, s'utilitza per assignar recursos,
perd no es fa de forma automatica ni de forma mecanicista.
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Si entrem a considerar la vinculacié del pressupost amb l'estrate-
gia politica, el principal canvi del pressupost orientat a resultats
respecte al pressupost tradicional és el canvi de la visio, és a dir,
el pressupost tradicional, el pressupost classic incrementalista és
un pressupost que es construeix a partir de les demandes dels di-
ferents centres gestors. El mecanisme d’elaboracié del pressupost
consisteix a consultar cada centre gestor, mirar que va gastar I'any
passat, mirar qué necessita aquest any, quines demandes presen-
ta aquest centre aquest any, anar sumant totes les demandes de
tots el centres gestors, arribar a una xifra que normalment supera
el marc pressupostari, el marc dels ingressos possibles i aplicar
una retallada més o menys general, de tal manera que el total de
les despeses s'ajusti al total dels ingressos. Aquest seria el meca-
nisme classic d’elaboracio pressupostaria.

Del que hem estat fent durant molts anys, que en una part subs-
tancial encara s'esta fent en alguns aspectes, passem a una visio
que és exactament la contraria, és a dir, en lloc de partir de les
necessitats de cada centre gestor, es parteix de la definicio prévia
d’una estratégia de govern. Per tant, el pressupost orientat als re-
sultats només pot existir, només pot funcionar si hi ha una estra-
tégia prévia en 'ambit del Govern. Es absolutament imprescindi-
ble que el Govern digui quines son les seves prioritats, quins son
els objectius finals i en funcié d'aquestes prioritats i aquests ob-
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jectius finals anem baixant en cadena fent plans estratégics, fent
plans operatius i, al final, s'elabora el pressupost anual i s'executa
aquest pressupost anual.

Es tracta de relacionar dos processos paral-lels: el procés de pla-
nificacioé estratégica i el procés de planificaci6 econdmica pres-
supostaria. La planificacio estratégica ha de comencar per un pla
de govern. Es el Govern que expressa la seva voluntat i els seus
objectius. Aquest pla de govern s’ha de concretar amb els plans
estratégics que fan les diferents unitats, normalment els departa-
ments. Aquests plans estrategics han d'incloure els objectius, els
indicadors per poder-ne fer el sequiment, és a dir, els mecanismes
de control i seguiment, i aquests plans estrategics departamen-
tals es concreten amb els plans operatius de caracter anual. Per
tant, aquest seria el procés de dalt a baix, el procés top-down de
la planificacié estratégica.

Pel que fa a I'ambit de planificacié econdmica, el procés comenca
per uns escenaris pressupostaris, és a dir, per uns escenaris a mit-
ja termini, a diversos anys, normalment seria el mateix periode
que el de la planificacioé politica, que és el del pla de govern, i en
aquests escenaris s'expliciten uns objectius de caracter fiscal i fi-
nancer: qué es pretén aconseguir?, que es pretén canviar des del
punt de vista fiscal i financer en els proxims anys? Uns objectius
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per a grans arees d'actuacio, és a dir, encara no estem parlant de
les necessitats de recursos per a les diverses actuacions de cada
un dels gestors, sind que estem parlant de les grans politiques.
Aquests objectius s’han de concretar en molts casos en plans de
caracter sectorial, en plans especifics per a cada una de les matéries
o ambits sectorials d'actuacié dels diferents departaments, i tot
aix0 s'acaba concretant en el pressupost anual. Per tant, aqui hi ha
dos cicles temporals diferents: el cicle a mitja termini —el cicle dels
tres, quatre o cinc anys (en el cas de la Generalitat, normalment
treballem amb quatre anys, que és el que ens marca la legislatu-
ra)- i el cicle a curt termini, que és el cicle anual, en que es con-
creten els plans operatius, els programes operatius i el pressupost
anual de la Generalitat.

Es important assegurar —i cal tenir els mecanismes per fer-ho- que
es produeix una certa alineacié dels objectius. Hi ha l'establiment
de la missi, dels valors, dels objectius, dels criteris, i aixd determi-
na el que volem fer, on volem arribar, esta marcant les fites de tota
la nostra planificacio. Per fer tot aixo, desenvolupem instruments i
aquests instruments estan indicantla manera com volem assolir-ho.
Es a dir, la primera pregunta és on volem arribar; la segona pregun-
ta és com hi arribarem, quins instruments utilitzarem per arribar-hi,
i la tercera pregunta és amb qui hi arribarem, és a dir, com compro-
metem tots els actors que intervenen en el procés pressupostari.
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Al final, I'exit del pressupost no es derivara tant que el pressupost
estigui molt ben calculat com que sigui un pressupost en queé tot-
hom se sentiimplicat, és a dir, si tots els agents que hi intervenen,
des del Govern, que estableix el qué, els departaments més trans-
versals, que estableixen d’alguna forma el com, i els agents exe-
cutors, que son els que realment gestionen el pressupost, si tots
hi estan implicats, el pressupost pot ser un éxit. Si el pressupost
€s Nomeés una eina externa o una base de dades externa sobre
la qual obtenim informacions, perd no es converteix en l'eina de
gestié i en I'eina de vinculacié entre resultats i objectius, al final el
pressupost sera un fracas.

Pel que fa al tema del seguiment i l'avaluacié pressupostaria, el punt
clau, el punt determinant és que cal desenvolupar sistemes d'infor-
macio. Un bon pressupost sense uns bons sistemes d'informacié per
al seu seguiment no serveix per a res. En aquest sentit, cal dir que
la Generalitat té un punt de partida forca bo. El sistema d'informa-
cié economicofinancera “Gecat” és un sistema que probablement
encara planteja alguns problemes, perd ha permés una integracio
informativa molt important i sobretot ha establert una base perqué,
si es va treballant amb aquest sistema, en relativament poc temps
podem millorar-lo molt substancialment. Per tant, a diferéncia d'al-
tres administracions, la Generalitat parteix d'un sistema d'informa-
Cio potencialment molt bo, i en aquest moment prou acceptable.
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També cal fer esment, junt amb el sistema Gecat, del sistema
SIP(GIP), el sistema d'informacié de personal, tot i que es troba en
una situacié més obsoleta des del punt de vista tecnologic i ara
s’ha de canviar. Entre els dos sistemes, la informacié que se'n po-
dria obtenir és molt bona, la qual cosa no vol dir que la informacié
que en aquest moment s'obté sigui suficient, ja que encara hi ha
desenvolupaments importants per fer.

Elsegon elementimportant enrelacié amb els sistemes d'informa-
cid és que cal tenir sistemes d'indicadors. No és suficient disposar
de les partides pressupostaries de les despeses que es volen fer,
dels ingressos que es preveuen obtenir, siné que cal disposar d'in-
dicadors fisics, d'indicadors reals de I'impacte de les politiques.
Calenindicadors d’input, de quins recursos, no de quants recursos
econdmics (que aixo ja ens ho diu el pressupost), siné quins recur-
sos estem esmercant amb les politiques, indicadors d'output, in-
dicadors de producte, de quins productes i serveis s'estan oferint,
indicadors de resultats i indicadors d'impacte. Es a dir, no només
per saber queé s'esta produint, sind quin impacte té aixd que s'esta
produint sobre l'objectiu al qual es volia arribar.

Cal tenir mecanismes d’avaluacié interna i d’avaluacié externa,
que permetin sequir el procediment de feedback, de retorn cap
a la programacié per poder modificar i introduir canvis en la ma-
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teixa programacio. Cal estar permanentment analitzant la cade-
na de resultats. Es a dir, cal canviar el xip i ens hem de deixar de
preguntar si gastem molt o poc, o si el percentatge de l'execucio
o de la despesa és alt 0 baix i hem de passar a preguntar-nos sis-
tematicament si estem aconseguint els resultats o no, els resultats
en termes reals, no els resultats en termes de despeses, sin6 els
resultats en termes reals del que es volia aconsequir.

|, finalment, cal una politica de comunicacié externa perqué una
de les principals eines perque el pressupost acabi sent util és que
el pais el conegui, és a dir, el pressupost no és una eina de gestid a
disposicié només dels mateixos gestors, siné que ha de ser també
una eina de debat politic i de debat ciutada. Es important establir
mecanismes en qué el pressupost, a banda de la seva tramitacio
parlamentaria forcosa i absolutament regulada, tingui un debat al
carrer, en la qual d'alguna forma pugui opinar, pugui manifestar
quines son les primeres prioritats perqué després el Govern les
pugui tenir en compte. Per tant, hi ha d’haver uns mecanismes de
comunicacioé i de transparéncia pressupostaria.

En general, fins fa relativament poc, els pressupostos eren uns
documents que, com a molt, se’ls miraven els Serveis de Gestid
Economica dels departaments gestors, i, com a maxim, en el mo-
ment del debat parlamentari, també els diputats. Fora d'aixo, se'n
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feia un petit resum que s'entregava a la premsa i els periodistes
I'analitzaven, perd no entraven mai més a fons perqué la mateixa
documentacié pressupostaria no facilitava I'analisi, en ser prou
complexa i sovint, també ambigua.

El tercer element, el més important del “pressupost orientat als
resultats’, és el de la relacié entre |'assignacio de recursos i el com-
pliment dels objectius o l'obtencié dels resultats. Es molt dificil
establir mecanismes automatics de relacié entre una cosa i l'altra.
Moltes vegades es parla d’assignar més recursos a aquells que si-
guin més eficients en la gestié dels programes. Bé, hi ha casos
en queé la maxima eficiéncia en la gestié del programa, el resultat
que ha de tenir, és no assignar-li recursos, perqué si és molt efi-
cient haura aconseqguit l'objectiu i, un cop aconsequit, ja no cal
assignar-li més recursos. Un exemple seria el programa de reha-
bilitacioé de les persones delinquents que, si aconsegueix els seus
objectius de rehabilitar-les probablement no calgui destinar-hi
meés recursos. Per tant, 'automatisme de dir “jo gestiono molt bé
el programa i, per tant, se m'’han d’assignar més recursos” pot ser
correcte en alguns casos, pero no en d'altres.

D'altra banda, una gesti6 ineficient d'una politica que el Govern
considerés basica no podria ser mai un motiu per assignar-li
menys recursos. En tot cas, potser si un motiu per canviar el ges-
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tor, perd no per assignar-li menys recursos, és a dir, si la politica
educativa és una politica fonamental i resulta que estem obte-
nint molts mals resultats, la solucié no sera assignar-hi menys
recursos. La solucié sera canviar els procediments de gestid, o
canviar el gestor, en el pitjor dels casos. Evidentment no es pot
penalitzar o premiar els programes sempre. Sovint s’han d'in-
troduir mecanismes de penalitzacié o de premi dels gestors. A
I’Administracié hi ha encara massa poca relacié entre la gestid i
els resultats. Tanmateix, cal ser prudents, ja que de vegades els
gestors no tenen totes les eines a les seves mans per aconsequir
els resultats, pero si que una part de les eines esta en mans dels
gestors, per tant, cal anar trobant mecanismes que vinculin d'al-
guna forma l'obtencié de resultats amb la bona o la mala gestio,
no tant amb els resultats bons o dolents del programa. En qual-
sevol cas, sigui quina sigui la forma de relacionar-los, és impor-
tant que sempre tinguem present que cal relacionar I'assignacio
de recursos amb resultats.

Finalment, cal fer un canvi cultural vers el pressupost orientat
als resultats. El primer element és que cal implicar-hi tota l'or-
ganitzacié. El canvi pressupostari no el pot fer el Departament
d’Economia en solitari, aquest departament és només un impul-
sor del canvi. El canvi real el faran els gestors, el fara el conjunt
de l'organitzacid, la qual cosa vol dir tots els departaments, pero
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també vol dir el Govern, els politics... Es un procés de canvi que
ha de ser absolutament compartit.

El segon element de canvi cultural afecta la nostra funcié com a
gestors. Hem de passar de la mentalitat de funcionaris, en el sentit
d’aplicacié de normes o de preocupar-nos només del procés i de
I'aplicacié correcta de les normes, a pensar més en resultats. Hem
de passar a una situacio en que lI'administrador és un simple acom-
panyant de la gestid, a implicar-s’hi, a assumir responsabilitats en
aquesta gestio, hem de passar de ser reactius a ser proactius.

El cicle pressupostari en el marc
del cicle de la planificacio estrategica

La planificacié, la programacio i I'elaboracié del pressupost sén
tasques que corresponen fonamentalment al Govern, a I'executiu.
Un cop fet el pressupost s'inicia la tramitacié parlamentaria, que
és la tasca de validacio del pressupost pel Parlament. Un cop el
Parlament ha aprovat el pressupost s'inicia la tasca d'execucio del
pressupost. Lexecucié pressupostaria torna a ser una competen-
cia del Govern. Es el Govern el que executa el pressupost. Mentre
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s'executa el pressupost, cal fer-ne un control i un seqguiment in-
tern, per tant, és un control i seguiment que esta fent el Govern. |
després cal fer-ne una valoracié i rendiment de comptes. En aixd
també intervenen els organismes externs de control i de segui-
ment. El control més técnic el fa la Sindicatura de Comptes i, final-
ment, el descarrec politic del pressupost l'efectua el Parlament.

En quin marc normatiu elaborem el pressupost? Basicament
amb el conjunt de les sis normes seglents. La primera i més
important és I'Estatut d’autonomia de Catalunya, I'lactual Esta-
tut de 2006, que substitueix I'Estatut de 1979 i que estableix les
principals caracteristiques que han de tenir els pressupostos de
la Generalitat.

La segona norma que ens influeix a I'hora d'elaborar els pressu-
postos és la legislacié basica de financament autondmic, la Llei
organica de finangcament de les comunitats autonomes, la LOFCA,
que és una llei de I'any 1980, és a dir, que en aquest moment té
28 anys.

Entercerlloc, la Llei de finances publiques de Catalunya, que peca
una micadel mateix que la LOFCA, és unallei de I'any 1982, o sigui,
que no té 28 anys, perd en té 26 i ha estat modificada nombrosis-
simes vegades i, tot i que s’ha modernitzat, quant a continguts hi
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ha elements absolutament obsolets. Per posar un exemple, la Llei
de finances es va redactar quan encara estava molt poc generalitzat
I'Gs de la informatica.

La quarta normativa és I'Estatut de I'empresa publica catalana,
que indica alguns aspectes del pressupost de les entitats dife-
rents de la mateixa Administracio de la Generalitat. Es una llei de
I'any 1985, o sigui, que té quasi 23 anys.

I, finalment, cal fer esment de dues lleis més recents, que sén la
Llei general d’estabilitat pressupostariaila Llei organica comple-
mentaria de la Llei general d'estabilitat pressupostaria, ambdues
del'any 2001 i reformades el 2006. Aquestes dues lleis regulen la
introduccié de l'objectiu d'estabilitat pressupostaria. Aquest és
un objectiu que ni a la LOFCA, ni a I'antiga Llei general pressu-
postaria de I'Estat ni a la llei de finances de la Generalitat no se'n
parla. Aquest tema no formava part de la cultura pressupostaria
dels anys vuitanta i va entrar a la cultura economica d’aquest
pais a partir del Tractat de Maastricht, a mitjan anys noranta, per
arribar a esdevenir un dels elements clau de la politica pressu-
postaria actual.

En el procés d'elaboracié del pressupost anual es treballa amb
un calendari en que el pressupost s'elabora al llarg de tot un any.
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S'inicia el procés el mes de gener d'un any —de I'any t- per acabar
elaborant el pressupost de I'any t + 1. Es a dir, per elaborar el pres-
supost de I'any seguent.

El primer pas és treballar amb previsions macroeconomiques i
fiscals per a un periode de tres anys: elsanys t+ 1, t+ 2 it + 3.
Aquesta és una tasca que fa el Departament d’Economia, que fa
les seves propies analisis internes sobre quines son les previsions
economiques un any abans que es produeixin i, per tant, son molt
provisionals. D'acord amb aquests escenaris, amb aquestes pre-
visions macroeconomiques, es fa una peticié a tots els departa-
ments sobre els seus escenaris de despesa, sobre les seves previ-
sions per als tres anys seguents.

En qué consisteixen les previsions macroeconomiques? La pri-
mera informacié que s'elabora, el mes de gener, consisteix en
un escenari macroeconomic, és a dir, les previsions pel que fa
al producte interior brut, inflacié i altres elements macroeco-
nomics que han de servir de referéncia a I’'hora d'elaborar el
pressupost. Amb aquestes dades s’estableix un primer escenari
d'ingressos que diferencia entre ingressos finalistes i ingressos
no finalistes. En el fons, és com si es volgués elaborar dos pres-
supostos: el pressupost amb carrec a recursos finalistes, que el
Govern no pot modificar, i el pressupost amb carrec a recursos
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generals, és a dir, a recursos que sén de lliure disposicié del
Govern.

A continuacié s'estima quin és l'objectiu de déficit no financer al
qual es pot arribar —si hi ha possibilitat de tenir déficit no financer
en funcioé del que estableix la normativa d'estabilitat pressuposta-
ria i del moment del cicle econdmic en que ens trobem-.

A partir del coneixement dels ingressos i del coneixement del de-
ficit s'estableix el limit de la despesa no financera que pot tenir el
pressupost en termes del SEC (sistema europeu de comptes).

El segon pas és el de la sol-licitud d'informacié als departaments
per als tres anys seguents. Es demanen els principals objectius i
linies d’actuacié de cada departament. Es una informacié de ca-
racter qualitatiu. També es demana als departaments una previ-
si6 sobre els ingressos finalistes. Una part substancial dels ingres-
sos finalistes es negocia directament entre els departaments i els
agents que financen, que aporten aquests ingressos finalistes. Per
tant, demanem a cada departament quins ingressos finalistes hi
haura. També demanem les previsions de despeses financades
amb carrec a aquests ingressos finalistes i les financades amb car-
rec a recursos generals. També es demana el detall de les princi-
pals actuacions i de les actuacions que representen algun canvi
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respecte als anys anteriors i sobre les quals caldra prendre alguna
decisié o0 no, quan escaigui.

El mes d'abril es prepara I'Ordre d’elaboracié dels pressupostos,
perque és el temps que creiem que es necessita per poder avan-
car correctament el procés d'elaboraci6 pressupostaria (cal recor-
dar que al final de setembre més o menys es tanquen les grans xi-
fres per departaments i aleshores hi ha un mes o una mica menys
d’un mes per introduir tota la informacié econdmica en el sistema
Gecat i per complementar o elaborar tota la informacié comple-
mentaria que acompanya el projecte de Llei de pressupostos, de
tal manera que el Govern el pugui aprovar com a projecte de llei
al final d’'octubre).

L'Ordre d'elaboracié inclou, en primer lloc, uns criteris generals
per a l'elaboracié del pressupost d’acord amb les prioritats del
Govern. Normalment és una declaracié de principis, bastant ge-
nérica, sobre els objectius generals del Govern.

Un tema que ha estat important aquests anys és la inclusié en
I'Ordre d'elaboracio de la delimitacié de I'ambit institucional dels
pressupostos. Estem en un procés d’aflorament pressupostari. El
nostre objectiu és que el pressupost de la Generalitat acabi inclo-
ent el conjunt dels pressupostos del sector public de la Generali-
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tat i avui encara no és aixi. Avui encara hi ha una part substancial
dels recursos que gestiona la Generalitat, que no estan integrats
en el pressupost.

Ens hem fixat la fita que lI'any 2010, és a dir, d'aqui a un parell
d’anys, el pressupost de la Generalitat inclogui ja la totalitat dels
recursos que gestiona. Aixd ha produit, de moment, un aflora-
ment de més de 40 fins ara, és a dir, entitats que I'any 2003 no
estaven en pressupost i que avui hi sén, pero encara queden per
incorporar prop d'un centenar d’entitats més. El nostre objectiu
és incorporar el 2009 totes les entitats en que la Generalitat par-
ticipa majoritariament de forma directa i el 2010, les entitats en
qué participa també majoritariament perd de forma indirecta.
Amb aixd incorporarem la totalitat del “grup” Generalitat, format
per unes 240 entitats. Cal dir que la Generalitat participa en mol-
tes altres entitats, unes 250 entitats més, en les quals només par-
ticipa de forma minoritaria, i aquestes, dbviament, no s'integraran
en els pressupostos.

El tercer element que hi ha en I'Ordre sén les estructures pressu-
postaries. L'Ordre estableix I'estructura pressupostaria geneérica,
i obre un calendari, per tal que els diversos departaments pu-
guin proposar adaptacions de les estructures pressupostaries a
les seves necessitats. Quan un departament demana una modi-
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ficacié d'estructura és perqué la necessita, és perque li és atil, li
és rellevant per a la gestid. El que passa és que també cal vigilar
que es mantinguin uns certs nivells d’homogeneitat d'aquestes
estructures.

El quart element és el procediment d'elaboracié i la documenta-
cié annexa que cal aportar, la llista de documents que cal aportar,
el mecanisme de tramesa d'informacidé i els terminis que es faran
servir per elaborar el pressupost.

Pel que fa a I'entrada de dades, la data limit establerta per als
pressupostos de 2009 és el 19 de setembre, quan preveiem que ja
s’haura tancat el procés de negociacié d'assignacié de recursos i,
per tant, cada departament ja sabra quants recursos té per a l'any
2009, i la data limit de tramesa d'informacié complementaria és el
30 de setembre, per tal de poder fer-ne una certa revisié (de con-
tinguts, de qualitat, de format). El pressupost inclou prop d'una
vintena de volums amb unes 6.000 pagines. Per tant, requereix
una certa tasca de revisié de la documentacié que no es pot fer
amb dos o tres dies.

Pel que fa a I'analisi d’escenaris analitzem les dades liquidades de
I'any anterior, les dades financeres i les dades d'indicadors. Cada
cop es déna més importancia a les dades d’'indicadors en el pro-
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cés de discussio pressupostaria. | en el procés de revisio de dades,
Obviament, anem revisant permanentment les dades macroeco-
nomiques perque no ens podem plantar amb les dades que hem
estimat el mes de gener de I'lany anterior, sind que al llarg de tot
I'any les anem ajustant a les dades que ens van arribant.

Amb el conjunt d'aquestes previsions es fa el calcul del limit de
despesa financera, i després d’aixo s'inicia el procés de negocia-
cié amb els departaments. Aquest procés parteix d'una proposta
que fa el Departament d’Economia i Finances, tenint en compte
els escenaris que ha estat treballant, les demandes rebudes dels
diversos departaments, les dades del pressupost de I'any anterior,
els compromisos adquirits, el calcul del capitol 1 del pressupost
sobre el qual tenim molta informacié. Ates tot aixo, el Departa-
ment d’Economia i Finances fa una proposta d'assignacié pressu-
postaria a cada departament.

Aquesta proposta es comunica als departaments i sobre normal-
ment un procés, una ronda de negociacions, que sol tenir tres
passos. Hi ha normalment una primera reunié entre consellers, en
queé el conseller d’'Economia exposa l'escenari assignat inicialment
a cada departament. Normalment aquest escenari no agrada a
ningu i per aixo cal obrir una segona ronda, no en 'ambit de con-
sellers, sin6 de secretaris generals, directors de serveis i la mateixa
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Direccié General de Pressupostos, en la qual s'entramés afonsien
la qual s'analitza cada un dels temes, cada un dels problemes que
planteja cada departament i, en alguns casos, no sempre, pero
en alguns casos si que s'arriba a un acord (0bviament ningu no
en queda content, per0 es tracta de poder no quedar molt des-
content). En aquells casos en qué malgrat tots els esforcos encara
queda algu molt descontent i no accepta els resultats d’aquesta
segona ronda, sol haver-hi una tercera ronda, altra vegada entre
consellers, ja normalment per tancar un tema puntual, un aspecte
especific. Normalment a la segona ronda o bé ja es tanca el pres-
supost 0 bé es tanca tot el pressupost menys un punt. | aquell
punt, aquella politica concreta o aquell programa concret pot
quedar pendent de resolucié a la tercera ronda. En aquesta terce-
ra ronda, sovint intervé també el president.

Aquest procés acaba a I'ultim moment, a cops de martell, perqué
hi ha un moment en que s’ha de tancar el pressupost i no es pot
mantenir oberta la negociacioé perqué el termini de presentacio
no es pot allargar. Un cop es tanca ja, si que no s'admet cap mena
de modificacié en les xifres.

Aixi, en la negociacio pressupostaria, per una banda, hi ha els re-
cursos i, per I'altra, hi ha els desigs, i és molt dificil fer encaixar una
cosa amb l'altra. El Departament d’Economia i Finances intenta
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encaixar el limit de despesa no financera que ens marquen les
previsions macroeconomiques i les previsions d'ingressos. Inten-
tem encaixar la despesa obligatoria i compromesa dins d’aquest
limit, en el marc de les prioritats del Govern. En definitiva, el pro-
cés d'elaboracié del pressupost consisteix a aconseguir encaixar
raonablement bé tots aquests elements.

Pel que fa a la redaccié de l'articulat de la Llei de pressupostos
hi intervé forca gent del mateix Departament d’Economia. D’una
banda, intervé la Direccié General de Pressupostos, que és la que
estableix les normes de gestio pressupostaria, de vinculacions de
crédits, de mecanismes de modificacié de credits, a partir del que
estableix la Llei de finances. D’altra banda, la Intervencié Gene-
ral introdueix elements a l'articulat sobre la gestié pressuposta-
ria anual. Lapartat de retribucions s'elabora basicament des de la
Subdireccié General de Despeses de Personal. Pel que fa a opera-
cions financeres, la redaccioé es prepara des de la Direccié General
de Politica Financera, que és la que fa el sequiment de la situacié
de l'endeutament de la Generalitat. Pel que fa a la participacio
dels ens locals en ingressos de I'Estat és una dada que ens ve de
fora, és una dada que s'obté dels pressupostos generals de I'Estat.
En canvi, la participacio dels ens locals en els ingressos de la Ge-
neralitat la facilita el Departament de Governacio, que és el que
gestiona les politiques de suport financer als ens locals.
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Els estats d'ingressos i despeses els prepara la Direccié General de
Pressupostos conjuntament amb els departaments afectats. De
fet, els estats de despeses els preparen els departaments afectats,
d’acord amb els criteris generals.

Els pressupostos van acompanyats d'un conjunt de documen-
tacio forca completa i bastant sistematitzada en qué intervenen
diferents unitats de la Direccié General de Pressupostos al mateix
temps que els departaments.

Per exemple, els balancos i els comptes de resultats de societats i
altres entitats es coordinen des de la Subdireccié General d’Anali-
si Pressupostaria Sectorial.

Pel que fa a I'annex d'inversions reals, hi intervé la Direccié Gene-
ral d’Analisi i Politica Econdmica, que és la competent en mateéria
de programacié i seguiment de les inversions.

L'annex de personal es controla des de la Subdireccié General de
Despeses de Personal.

La memoria explicativa es torna a fer des de la Subdireccié General
d’Analisi Pressupostaria Sectorial. Linforme econdmic financer, en
canvi, es fa des de la Direccié General d’Analisi i Politica Econdmica.
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La memoria de beneficis fiscals s'elabora per la Direccié General
de Tributs.

Dos documents que es fan en aquest moment i que generen bas-
tant feina i que nosaltres creiem que aporten molt poc valor sén
la memoria de subvencions i la memoria d’arrendaments i com-
pra d'immobles, que es coordinen des de la Subdireccié General
de Pressupostos, perd que ens estem plantejant que en la nova
Llei de finances desapareguin o bé quedin substituits per algun
apartat de la memoria explicativa general.

| finalment hi ha el projecte de Llei de mesures fiscals i financeres,
que no s'elabora des de la Direccié General de Pressupostos, sino
que s'elabora fonamentalment des de I’Assessoria Juridica al De-
partament d’Economia i Finances i que es tramita conjuntament
amb la Llei de pressupostos. De vegades ens arriben propostes
d’esmena o de canvi d’articulat en la Llei de pressupostos, sense
tenir en compte que la Llei de pressupostos és una llei de ca-
racter anual. Per tant, tot allo que diu la Llei de pressupostos al
final de I'any acaba la seva vigencia i si no ho torna a establir la
Llei de pressupostos seguent, decau. Per tant, qualsevol norma
que tingui vocacié de durar més d'un any no pot anar a la Llei
de pressupostos, siné que ha d'anar a la Llei de mesures fiscals i
financeres.
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Amb tot aix0 el Govern aprova el projecte de pressupost i el pre-
senta al Parlament. El Parlament obre dos periodes simultanis de
presentacio d'esmenes. El de les esmenes a la totalitat, d'una ban-
da, esmenes de retorn del pressupost al Govern (és a dir, si s'apro-
va una d'aquestes esmenes el Govern ha de tornar a presentar
un altre pressupost) i el de les esmenes puntuals a I'articulat i als
estats d'ingressos i de despeses, de l'altra.

El paper del Parlament en la tramitacié pressupostaria és clara-
ment millorable. Valgui la cita d'un exdiputat que ha estat vuit
anys al Parlament i que, a més, ha estat durant quatre anys con-
seller del Govern de |la Generalitat, i que explica, en un llibre re-
cent, la seva impressio sobre la tramitacio parlamentaria de les
lleis. Afirma que el Parlament té un paper una mica limitat, no-
més de ratificador de les propostes del Govern, ho exemplifica
amb la Llei de pressupostos i diu literalment: “Una expressio con-
densada d’aquesta ineficiéncia (es refereix al procés de ratificacié
parlamentaria de les propostes del Govern) és el debat anual sobre
el pressupost de la Generalitat. La rutina cerimonial que s’hi aplica
consumeix gran quantitat de temps i denergia sense cap impac-
te rellevant ni sobre el contingut del text, practicament invariat de
principi a fi, ni sobre la seva explicacid a l'opinié publica.”
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Jo crec que en el procés de canvi pressupostari el Govern ha de
fer els deures, perd al Parlament també li correspon fer uns quants
deuresihad’aconseguir que el debat pressupostari sigui un debat
meés atractiu, més interessant, que transmeti millor a la poblacié i
que serveixi per modificar o ajustar les propostes del Govern.

Un cop rebutjades o acceptades les esmenes, el pressupost s'apro-
va i entra en vigor, normalment, I'1 de gener de I'any seguent. Un
cop aprovat el pressupost segueix el cicle. Es a dir, un cop acabada
lafase d'aprovacié del pressupost, es comenca a executar, comen-
cen els processos de control i sequiment intern durant l'exercici,
es fan els processos d'avaluacié i rendiment de comptes i es torna
a planificar. Es a dir, estem en un cicle permanent d’elaboracié i de
gestio del procés pressupostari.




