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1. Introduccidn

En las Ultimas décadas las Administraciones Publicas de gran parte de los paises europeos han puesto
en marcha diferentes politicas con el fin de reducir tanto el nivel de endeudamiento cémo el déficit pu-
blico generado en los Ultimos afios. A este respecto, la Unién Europa introdujo leyes para responder de
forma rapida y eficaz los efectos negativos de la crisis (Bolgherini, 2015). En toda reforma estructural
subyace la idea de la austeridad que tiene como principal consecuencia el desarrollo de una estrategia
encaminada a garantizar unas finanzas publicas saneadas. Por ello, la Comisién Europea a través del
denominado Pacto de Estabilidad y Crecimiento obliga a los estados miembros a evitar excesivos défi-
cits presupuestarios y mantener la deuda publica en niveles sostenibles. En el caso de Espafia se han
trasladado al ordenamiento juridico todos los requerimientos del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
mediante la reforma del articulo 135 de la Constitucién y su desarrollo en posteriores leyes de Estabi-
lidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera que han logrado un marco juridico que constituye el
punto de partida de un conjunto de medidas implantadas, tanto en la administracién central como en
la local y autondmica, tendentes a garantizar la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financie-
ra de todas las Administraciones Publicas.

Esto ha dado lugar a una serie de actuaciones en el seno del denominado proceso de spending review
(SR) o revisién del gasto publico que parte de la premisa de que para sanear las administraciones publi-
cas, hay que pasar de una légica de medios a una de resultados e implantar definitivamente la cultura
del performance, por la que ya abogaba la Nueva Gestion Publica (Foschi and Tabliabue, 2012; Buglione
et al., 2013; Cabinet Office, 2015).

Los principales objetivos perseguidos por el SR son el aumento de la eficacia y equidad en la actuacion
del Sector Publico, la reduccién de los costes administrativos, el aumento de la transparencia y la ren-
dicion de cuentas, el aumento de la responsabilidad de quienes prestan los servicios y la introducciéon
de un modelo abierto de gestion.

A este respecto, las actuaciones y medidas tomadas no sélo han tenido como objetivo la reducciéon
del tamafio del Sector Publico a través de la eliminacién de entes u organismos publicos y de la rees-
tructuracién y reordenacion territorial de las distintas administraciones, sino que también han estado
enfocadas en conseguir aumentar la eficiencia y la eficacia actuando sobre la reduccién de los niveles
de corrupcién, la modernizacidn de estructuras organizativas, el desarrollo del e-government, la centra-
lizacién de compras, el aumento de la calidad en la prestacidn de servicios y la reduccion de duplicida-
des y redundancias, entre otras.
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Sin embargo, se ha evidenciado que no existe una metodologia detallada y especifica que las Adminis-
traciones Publicas puedan aplicar para conseguir el objetivo de reduccién del gasto publico.

Consciente de esta demanda, el Instituto de Estudios sobre la Hacienda Publica de Andalucia en la II
Convocatoria del Plan de Investigacion Fundacién Publica Andaluza, correspondiente a 2021, dentro
de la Linea de actuacion 1. Andlisis de la sostenibilidad y la transparencia financiera y estrategias de racio-
nalizacion del gasto incluy6 el proyecto “Propuesta de metodologia de desarrollo de un programa de
revisiéon de gasto y aplicacion a un caso piloto: Parque Moévil de la Junta de Andalucia”.
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2. Objetivos del proyecto de investigacion

Este proyecto de investigacién se enmarca en el sequndo paquete de medidas de reduccién y conten-
cién del gasto publico a través del aumento de la eficacia y la eficiencia sefialada en la introduccioén,
concretandose en un doble objetivo de investigacion.

En primer lugar, disefiar una metodologia de revisién del gasto publico o SR, identificando las diferen-
tes etapas y tareas a desarrollar, que permita evaluar la eficacia en el cumplimiento de los objetivos
y la eficiencia de las actuaciones realizadas por las diferentes entidades dependientes de la Junta de
Andalucia.

En segundo lugar, validar la propuesta metodolégica realizada en el caso concreto del servicio de Par-
que Mdvil de la Junta de Andalucia.

La tarea de revision del gasto con el fin de conseguir un aumento en la eficacia y la eficiencia en la
gestion de los recursos publicos supone, con caracter general, la realizacion de un estudio detallado de
los objetivos que persigue la Entidad o el Servicio, la forma en que se organiza y la relaciéon que existe
entre los resultados (output) y su impacto (outcome) con los recursos que se dedican a su prestacion
(gastos-inputs). En concreto, supone el analisis de:

a. El entorno en el que opera.

b. La estructura organizativa de la entidad objeto de estudio.

c. Los objetivos que la entidad pretende conseguir con el desarrollo de su actividad.
d. Asignacién presupuestaria que recibe.

e. Los sistemas de informacién para la gestion que utiliza la entidad.

f. Los productos/servicios que presta a la colectividad.

g. Las actividades especificas que desarrolla para la prestacidon de dichos servicios.

>

. El proceso de generacion del coste y del valor de los servicios prestados.

El estudio en profundidad de estas cuestiones permite definir claramente los diferentes centros de res-
ponsabilidad, determinar el grado de cumplimiento de sus objetivos, evaluar la idoneidad de la estruc-
tura organizativa, asi como identificar si algunas de las actividades desarrolladas deben ser eliminadas,
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externalizadas y/o redisefladas. Ademas, sirve para comprender el proceso de generacion del coste
del servicio y de todos los factores que intervienen en dicho proceso, con el objetivo de optimizarlos.

Para ello, nos basaremos en el enfoque ABC/ABM (Activity Based Costing/Activity Based Management)
puesto que, por un lado, permite realizar un analisis de la cadena de valor y su adecuacién para la
consecucién de los objetivos organizativos, asi como, por otro, proporcionar una informacion util para
la gestidn basada en los costes de las actividades y procesos que se llevan a cabo para poder prestar
los servicios.

Un estudio de la secuencia de actividades y procesos, unido a sus costes asociados, podra ofrecer a la
Direccién de la entidad una visién de los puntos criticos de la cadena de valor, asi como informacién
relevante para realizar una mejora continua que puede aplicarse en el proceso de creacion de valor.
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3. Plan de trabajo y etapas

El Plan de Trabajo desarrollado para la consecucion de los objetivos de este proyecto comprende la
ejecucion de tres actividades.

Previo al desarrollo de las actividades recogidas en el mismo, en la primera quincena de julio, se man-
tuvieron diversas entrevistas con responsables de Parque Movil de la Junta de Andalucia, para tras-
ladarles la importancia de su participaciéon en el proyecto, informandoles del alcance de la mismay
adelantandoles someramente la informacion que en su momento se les iba a solicitar.

Las tareas y las fechas de ejecucion de cada actividad fueron las siguientes:

Actividad 1

Revision de la literatura sobre experiencias de SR desarrolladas en otros paises y Comunidades
Auténomas, se ha ejecutado desde el 22 de junio al 31 de julio. El objetivo perseguido ha sido el estu-
dio pormenorizado de las experiencias nacionales e internacionales de SR llevadas a cabo en la practica
en otras Administraciones Publicas, para identificar y conocer las actuaciones realizadas que sirvan de
referencia para el disefio de la metodologia que vamos a proponer.

Las tareas ejecutadas han sido las siguientes:
1.1. Estudio de las diferentes fuentes bibliograficas (del 22 de junio al 30 de junio).
1.2. Busqueda y analisis de experiencias similares (del 1 de julio al 20 de julio).

1.3. Informe en el que se resumen las principales actuaciones realizadas en otras experiencias (del
20 de julio al 30 de julio).

Dada la especificidad del proyecto que constituye nuestro encargo, hemos de sefialar que no hemos
encontrado muchas experiencias comparables, por lo que nos hemos centrado en las que conside-
ramos que presentan cuestiones mas aprovechables, cuyo detalle se contiene en el Informe Final
completo.
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Acctividad 2

Disefio de una metodologia de revisién del gasto publico basada en ABC/ABM (del 1 de julio al 30
de septiembre).

Con esta actividad se ha establecido las cuestiones clave a considerar en cada una de las diferentes
fases a seqguir en el proceso de revision del gasto que permita evaluar la eficacia y la eficiencia a través
del andlisis de las actividades, de los procesos y de sus costes.

2.1. Establecimiento de las diferentes etapas (1 de julio al 15 de septiembre). Se identifican las eta-
pas del proceso de revisidn de gasto, desde el estudio inicial de la entidad hasta la implantacién
del modelo y su verificacion.

2.2. Informe final (1 de septiembre al 30 de septiembre). En el que se describen las etapas de la
metodologia propuesta para abordar un proceso de revisién de gasto publico de una entidad
o servicio.

Actividad 3

Aplicacién de la Metodologia propuesta al Parque Mévil de la Junta de Andalucia (del 13 de julio
al 15 de noviembre).

Con su ejecucion se ha aplicado la metodologia disefiada en la Actividad 2 al caso concreto del Parque
Movil de la Junta de Andalucia, ello nos ha servido para contrastar el modelo propuesto y asi identificar
mejoras en el mismo. También nos ha permitido extraer informacién sobre las dreas de mejora, tanto
en el servicio de Parque Movil como en la gestion integral de toda la flota de vehiculos de la Junta de
Andalucia.

Ahora bien, el desarrollo de esta actividad ha estado condicionado por el acceso que hemos tenido, en
tiempo y forma, a la informacidén requerida al Parque Mévil de la Junta de Andalucia y a otras Conseje-
rias y Entidades Publicas dependientes de la Junta de Andalucia.

Para profundizar en el conocimiento del Servicio de Parque Movil de la Junta de Andalucia se ha reca-
bado informacién de distinta naturaleza, tal como el Presupuesto, el Decreto en el que se concreta su
estructura organizativa, Informes de Fiscalizacion de la CAmara de Cuentas de Andalucia, Manuales
de Procedimiento, Catdlogo de Suministros y Servicios Homologados, entre otras. Asimismo, se han
realizado varias entrevistas, tanto con personal adscrito al propio Parque Moévil, como a la Consejeria
de Agricultura, Ganaderia, Pesca y de Desarrollo Sostenible, por ser ésta la que cuenta con casi el 25%
de la flota de vehiculos de la Junta de Andalucia.

Las tareas ejecutadas en esta actividad han sido las siguientes:

3.1. Estudio del entorno y analisis organizativo del Parque Movil de la Junta de Andalucia (13 de julio
al 15 de septiembre).

3.2. Entrevistas con los responsables del Parque Movil (1 de septiembre al 30 de octubre).

3.3. Aplicacién de la metodologia: propuestas de mejora (1 de octubre al 10 de noviembre).



3.4. Analisis de los resultados obtenidos y redaccion de propuestas de mejora en la metodologia
propuesta (del 1 de noviembre al 10 de noviembre).

3.5. Informe final (del 10 de noviembre al 15 de noviembre). Partiendo de la informacién obtenida
las etapas anteriores se ha redactado el Informe final y el Informe ejecutivo sobre la aplicacién

de la metodologia de revisidn del gasto publico propuesta al caso del Parque Mdvil de la Junta
de Andalucia.
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4. Propuesta de una Metodologia de Spending Review

La metodologia propuesta se inspira en el enfoque de gestiéon basado en actividades (ABM) que hace
referencia al uso de la informacién que se obtiene a través de un método de costes basado en activi-
dades para gestionar las actividades con el doble objetivo de satisfacer las demandas de los usuarios
y mejorar los resultados de la entidad. Para ello, es necesario llevar a cabo un andlisis pormenorizado
de cada actividad al objeto de identificar el valor afiadido que genera de cada una de ellas. Como con-
secuencia de este analisis:

¢ Se eliminan aquellas actividades que no generen valor, lo que producira una reduccién de costes.

* Se gestionan las actividades que realmente afiaden valor para mejorar su eficiencia y eficacia.

Estas acciones se incluyen dentro de lo que se conoce como reingenieria de procesos. Se trata de una
técnica de gestion que pretende optimizar la eficiencia de los procesos de negocio.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, la metodologia que proponemos (Figura 1) tiene como punto de
partida las fases del proceso del SR recogidas por Vandierendonck (2014) y Bova et al. (2020) y recoge
otras consideraciones comprendidas en la literatura previa.

Fase 0 - Diagnéstico

Fase 1 - Compromiso

Fase 2 - Disefio

Fase 3 - Ejecucién
a. Analisis de la cadena de valor
b. Formulacion de las opciones de reforma

c. Evaluacion de las opciones de reforma: ahorro, viabilidad
y contribucion a otros objetivos que no sean financieros

Fase 4 - Implantacion

Fase 5 - Evaluacion posterior / Retroalimentacion

Figura 1: Metodologia propuesta para el SR.
Fuente: Elaboracién propia basada en Vandierendonck (2014) y Bova et al. (2020).
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A continuacién, pasamos a presentar el contenido de las diferentes fases del proceso que son:

Fase 0. Diagndstico. Andlisis de la situacién de partida

Para poder decidir qué politicas, servicios y/o programas son susceptibles de un proyecto de SR, lo
primero que debe realizarse es un analisis de la situacién de partida.

Para ello se hace imprescindible conocer las caracteristicas propias del sector o de la politica que se
esta realizando a este respecto. Ademas, es pertinente analizar la evolucién que han sufrido tanto el
gasto publico en este aspecto, como el nimero de beneficiarios/as de dicha politica.

Fase 1. Compromiso

El lanzamiento de un proyecto de SR requiere que se cumplan desde el principio al menos tres con-
diciones previas. En primer lugar, se debe asegurar y comunicar el compromiso politico. En segundo
lugar, se ha de formular un mandato claro en términos de enfoque, objetivos, alcance y horizonte
temporal.

e ;Cuales son los objetivos generales en términos cuantitativos y cualitativos?

¢Cual es el horizonte temporal?

¢Donde se centraran los mayores esfuerzos?

¢Quién lidera el proyecto tanto desde un punto de vista politico como operativo?

[ ]

¢Con qué financiacion se cuenta para llevar a cabo el proceso de SR?

En tercer y ultimo lugar, es necesario destinar al proyecto recursos suficientes y adecuados. En parti-
cular, algunos perfiles administrativos de alto nivel deberan ser descargados de algunas o todas sus
responsabilidades habituales para que puedan dedicarse al proyecto, siendo también necesario contar
en ocasiones con financiacion adicional para contratar expertos externos.

Asi, la Figura 2 presenta de forma breve los factores claves para el éxito de esta fase, asi como los prin-
cipales riesgos, segun Vandierendonck (2014).
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+ Implicacion y compromiso politico. + Establecimiento de objetivos poco concretos

o que entren en conflicto con otros.
+ Establecimiento de objetivos de ahorro .

cuantificados. + Delimitacién del alcance:
+ Objetivos de ahorro que reflejen metas fiscales. - Limitado que sélo permita ahorros
) L marginales.
*+ Buena estrategia de comunicacién, tanto
interna como externa. - AmpllO, pero con recursos insuficientes.

Figura 2: Factores clave y principales riesgos de la Fase de Compromiso.
Fuente: Vandierendonck (2014).

Fase 2. Diseino

Durante esta fase se va concretando el mandato general que se ha establecido en la Fase de Compro-
miso para delimitar el proceso de SR. Los objetivos y directrices de alto nivel deben desglosarse en
subproyectos y directrices mas detalladas.

Esta cartera de subproyectos constituye la base para la coordinacion del proyecto en general. En con-
secuencia, se debe definir el/la responsable de la coordinacion y ejecucién de las opciones de reforma,
asi como dotarle de los recursos necesarios, antes de que pueda comenzar la siguiente fase.

En la Figura 3 se resumen los principales factores claves para el éxito y los principales riesgos de esta
fase, segun Vandierendonck (2014):
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FASE 2: Diseno

Factores claves para el éxito Principales riesgos
+ Establecimiento de una priorizacién claray un + La ausencia de evaluacién de las SR
calendario para todas las revisiones de gasto realizadas con anterioridad.
implicadas. . o
P + Lafalta de claridad y de homogeneizacion
+ Designacion de un lider para el proyecto comple- de los “informes entregables” de cada SR
to y para cada una de las revisiones individuales. individual.

+ Recoleccidon de material existente.

+ Cambios “aceptables” en los Recursos Humanos
publicos definidos.

Figura 3: Factores clave y principales riesgos de la Fase de Disefio.
Fuente: Vandierendonck (2014).

Como resultado final de esta fase del SR se debe documentar técnicamente la decision de implantaciény
establecer la hoja de ruta para que dicha implantacion pueda llevarse a cabo sin problemas, asi como
difundir la informacion necesaria entre las partes implicadas para su conocimiento.

Fase 3. Ejecucion

Se trata de la fase central del proceso, donde realmente se llevan a cabo las revisiones de gastos in-
dividuales por proyectos o servicios. En ella se debe presentar una propuesta documentada con un
conjunto de opciones de reforma/ahorro que permita determinar:

® si existe una buena combinacién de oportunidad/viabilidad para llevar a cabo la revisién del gasto,
* en caso afirmativo, cdmo cada opcién contribuye a los objetivos no financieros,
e cual es la mejor opcion de reforma considerando tanto cudl es su contribucion a la consecucién

de los objetivos, como cual es la ruta de implantacién mas adecuada.

Es muy importante involucrar en esta fase a los funcionarios responsables del gasto que se revisa, asi
como al personal operativo.

La Fase de Ejecucién se divide, a su vez, en tres subfases: (1) andlisis de la cadena de valor, (2) formula-
cién de las opciones de reforma, evaluacién de las opciones de reforma en términos de ahorro, viabili-
dady, (3) contribucion a los objetivos no financieros (Figura 4).
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. Evaluacién
» de las opciones
Formulacién de reforma
O de opciones
o de reforma
Andlisis
de la cadena
de valor

Figura 4: Subfases de la Fase de Ejecucién.
Fuente: Elaboracién propia basada en Vandierendonck (2014) y Moral-Arce (2018).

Al final de la Fase de Ejecucion, se presenta un conjunto de opciones de reforma para su implantacion.
Estas opciones deben incluir una hoja de ruta con un calendario, flujos de efectivo estimados (incluidos
los ahorros esperados y el coste de implantacion de las medidas) hasta que se consiga el 100% de los
ahorros (si la implantacién es progresiva), lider de la fase de implantacién, los principales requisitos
previos legales, informaticos y de personal, entre otros.

La Fase de Ejecucién debe terminar con la priorizacion de la/s reforma/s (Figura 5) analizadas que per-
mita la toma de decisiones sobre la opcién/opciones a implantar en la siguiente fase.

VIABILIDAD Alta contribucién a los objetivos
no financieros

@ Baja contribucién a los objetivos
no financieros

AHORRO

Figura 5: Matriz para la evaluacién de las opciones de reforma en funcién de la viabilidad, ahorro y contribucién
a los objetivos no financieros.

Fuente: Elaboraci6n propia.
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En la Figura 6 se presentan de forma resumida los factores claves para el éxito de esta fase, segun
Vandierendonck (2014).

FASE 3: Ejecuciéon

Factores claves para el éxito

D

+ Alta coordinacion en los distintos grupos de trabajo que
deben combinar el conocimiento sobre la administracién
con las habilidades analiticas y/o organizativas.

- Tener activa una red de lideres y colaboradores en SR.
- Tenerse en cuenta los costes y desafios de la implantacion.

- Larealizacién del andlisis considerando: (1) los datos y/o
practicas objetivos y (2) el impacto para los usuarios del
servicio.

- Realizacién de reuniones periddicas con informes publicos
sobre las decisiones.

Figura 6: Factores clave de la Fase de Ejecucién.
Fuente: Vandierendonck (2014).

Fase 4. Implantacion

Aunque esta fase comienza una vez concluida la revision de gastos, debe irse anticipando durante las
fases anteriores. Durante la fase de implantacion, las opciones de reforma seleccionadas se materiali-
zan en decisiones concretas y comienzan a generarse ahorros.

En la Figura 7 se presenta un resumen de los principales factores clave para el éxito y de los principales
riesgos en esta fase, seguin Vandierendonck (2014).
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FASE 4: Implantacion

Factores claves para el éxito Principales riesgos
+ Existencia de compromiso politico. + La ausencia de implantacion.
+ Establecimiento de un lider para cada medida + La carencia de preparacion para la
aimplantar. transformacion.
* Realizacion de un plan presupuestario y + Excesiva fragmentacién de los recursos
administrativo que refleje las decisiones y para la implantacion.

objetivos establecidos.
+ La falta de supervisién durante y después

* Fijacion de incentivos para las administraciones de la implantacion.

que vayan a implantar.
+ El alejamiento de la opcion de reforma.

+ Realizacion de un experimento. o
+ Incumplimientos en costes.

* La gestion financiera de la implantacion.

Figura 7: Factores clave y principales riesgos de la Fase de Implantacion.
Fuente: Vandierendonck (2014).

Fase 5. Evaluacion posterior y Retroalimentacion

Al finalizar la Fase de Implantacién, se deben revisar los gastos para evaluar los ahorros reales que se
han obtenido y valorar el cumplimiento de los objetivos planteados al inicio. Durante esta evaluacion
se deben identificar posibles disfunciones para que puedan corregirse antes de que se produzcan
distorsiones. En esta etapa del proceso se debe fomentar la transparencia. La publicacion periddica
del progreso del proceso no solo beneficia la calidad del SR, sino que también contribuye a un mayor
apoyo tanto interno como externo.

Una vez evaluada la opcion de reforma llevada a cabo, en el caso de que la realidad diste aun bastante
de lo esperado, se propondran una serie de recomendaciones que permitan alcanzar o mejorar la con-
secucion de los objetivos especificos marcados en la Fase de Disefio (retroalimentacién) y/o permitan
el aprendizaje de cara a futuros procesos de SR.
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5. Consideraciones Finales

Una vez finalizado el Proyecto de Investigacion consideramos que los dos objetivos planteados inicial-
mente se han cumplido, ya que hemos disefiado una metodologia para implantar un proceso de SR,
identificando las diferentes etapas y tareas a desarrollar en cada una de ellas, con cuya aplicacion se
puede evaluar la eficacia en el cumplimiento de los objetivos y la eficiencia de las actuaciones realiza-
das por las diferentes Administraciones Publicas. A su vez, hemos aplicado dicha metodologia en el
caso concreto del Parque Mdévil de la Junta de Andalucia.

El anadlisis y estudio que hemos analizado de las diversas experiencias nacionales e internacionales de
puesta en practica de proyectos de SR en otras Administraciones Publicas nos ha permitido detectar
que existe una escasa sistematizacién y detalle de las diferentes etapas a seguir para su implantacion,
sobre todo a nivel micro. Ademas, también hemos observado que son pocas las experiencias que ba-
sen la metodologia en un enfoque de gestion de costes basado en las actividades (ABC/ABM).

Con relacién a la metodologia propuesta para la realizacién de un SR hemos propuesto las siguientes
seis fases: diagndstico, compromiso, disefio, ejecucién, implantacién y evaluacién posterior/ retroali-
mentacion.

En todo este proceso creemos que es fundamental el estudio en profundidad del servicio o unidad o pro-
ducto objeto de la revisién del gasto; lo cual requiere, en primer lugar, que la informacién esté disponible
en cantidad y calidad suficientes y en seqgundo, que ésta se le suministre al equipo encargado de realizar-
lo. Partimos de la consideracion de que el SR constituye un proceso secuencial en el que resulta clave la
participacion de las todas las partes implicadas, de cara a evitar rechazos posteriores y que requiere un
alto nivel de coordinacién para que el programa de SR acabe con éxito. Por su parte, el proceso se puede
abordar bien desde un enfoque top-down o bien desde un enfoque down-top. Por ultimo, cabe sefialar la
relevancia del compromiso politico con el programa de SR, ya que, si no existe la firme voluntad de llevar-
lo a cabo, es bastante probable que se quede en una mera declaracién de intenciones.

El segundo objetivo de este trabajo era la aplicacion de la metodologia propuesta a Parque Movil de
la Junta de Andalucia, cuyo detalle queda fuera del alcance de este Informe ejecutivo, si bien quedd
reflejado en el Informe correspondiente a la Actividad 3 entregado.

Asimismo, la metodologia propuesta en la Actividad 2 contempla la opcién de incluir la perspectiva de
género a la hora de realizar un SR, en funcién de la composicién del personal adscrito a la entidad a la
que se vaya a aplicar, asi como de las actividades y tareas que realice actualmente.
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Por ultimo, indicar que con los frutos de este trabajo se ha proporcionado una metodologia base que
se ha contrastado inicialmente en el Parque Mdvil de la Junta de Andalucia y que en un futuro, se podra
ampliar a las diferentes entidades de la Junta de Andalucia para seguir abundando en la introducciéon
de la légica de gestion y mejora de la eficacia y la eficiencia.
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