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Cuando hablamos de planifica-
ción financiera, la mayor par-
te de la gente suele entender la 

tarea de presupuestación y por ende 
los Presupuestos Generales del Esta-
do (PGE), y quizás los más avispados 
piensan en el proceso de elaborar el 
anteproyecto de pre-
supuesto, con su fase 
de determinación de 
necesidades y todos 
los pasos hasta su 
aprobación definitiva 
por las Cortes Gene-
rales.

Pero planif icar 
significa la elabora-
ción de un Plan, y 
un presupuesto no es 
un plan, sino una fo-
to que representa la 
asignación de unos 
recursos que están li-
mitados a un tipo de 
gasto determinado.

Con la crisis económica presente 
durante los últimos años, los recursos 
financieros asignados al EA han ido 
disminuyendo progresivamente; la 
cantidad asignada en los PGE al EA ha 
variado desde 370 millones de euros 
en 2009 a 159,7 millones de euros en 
2016, lo que supone una reducción del 
57% del presupuesto asignado. Pero 
la financiación del EA además de los 
PGE, se nutre también de otro tipo de 
fondos, procedentes de generaciones 
de crédito, autogeneraciones, créditos 

externos y créditos de Operaciones pa-
ra Mantenimiento de la Paz (OMP). 
Teniendo en cuenta todos esos tipos 
de recursos financieros, la disminu-
ción del presupuesto disponible final 
ha pasado de 643,5 millones de euros 
en 2009 a 543,9 millones de euros en 
2014, lo que supone en realidad una 
reducción efectiva de un 15%.

¿Cómo ha conseguido sobrevivir 

el EA a este brutal impacto y amor-
tiguar el descenso en los PGE de un 
57% a sólo uno efectivo del 15%? La 
respuesta es sencilla, pero no así có-
mo se consiguió llegar a ella. Ha sido 
con mucho esfuerzo, trabajando en la 
parte de aumento de ingresos ajenos al 
presupuesto original y con la ayuda del 
PDRF (Plan de Disponibilidad de Re-
cursos Financieros), el verdadero Plan 
financiero del EA.

El PDRF nació como una preocu-
pación del Mando de Apoyo Logísti-

co del EA (MALOG) 
que veía cómo recibía 
cada vez menos asig-
nación en los PGE y 
cómo la parte apor-
tada por los créditos 
adicionales, aunque 
aumentando año a 
año, se recibían en-
vueltos en una gran 
incertidumbre que 
hacía que se descono-
ciera tanto los impor-
tes a recibir como los 
momentos en que se 
iban a recibir. Hechos 
que dificultaban enor-
memente la gestión 

limitándola a la administración inicial 
de los créditos recibidos por PGE (cré-
ditos asignados en la Orden de Desa-
rrollo específico del EA – ODE) y a ir 
iniciando tramitaciones de los distintos 
expedientes a media que se recibían 
créditos adicionales dentro de la incer-
tidumbre imperante. 

Por ese motivo el MALOG solicita 
al EMA en diciembre de 2012 la crea-
ción de un Grupo de Trabajo para la 
elaboración de un Plan Previsional de 
Disponibilidad de Recursos Presupues-

Gentlemen, we have run out of money. Now we must think.
Winston Churchill.

La planificación 
financiera en el EA (el PDRF)

Alfredo L. González Jiménez
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tarios, que tras las reuniones iniciales 
dirigidas por la Sección de Recursos 
Financieros de EMA/DLO, junto con el 
apoyo de la Dirección de Asuntos Eco-
nómicos del EA (DAE), acabó con la 
definición e implantación del Plan de 
Disponibilidad de Recursos Financieros 
(PDRF) en el EA.

El PDRF se incluye anualmente co-
mo parte del Plan de Acción del EA en-
cuadrado dentro del planeamiento espe-
cífico del EA, y se constituye sobre un 
soporte informático del que todos los 
usuarios (EMA, DAE y CRG –Centros 
de Responsabilidad de Gasto–) pueden 
consultar la información, siendo un do-
cumento vivo que se va actualizando 
diariamente con los nuevos datos y es-
tados a medida que se van conociendo. 

El PDRF recoge toda la financiación 
esperada por el EA con indica-
ción del momento del año en que 
se espera y con la distribución a 
cada CRG de la cantidad asig-
nada, de tal forma que, aun sien-
do una estimación, permite a los 
distintos CRG planificar cómo 
realizar el gasto en base a la fi-
nanciación esperada cada mes, 
actualizada día a día.

Ésta es la gran ventaja del 
PDRF: permite que los CRG co-
nozcan de manera aproximada 
cuándo obtendrán financiación 
para poder planificar en el tiem-
po el momento de efectuar los 
gastos de acuerdo con las canti-
dades previstas y así mejorar la 
gestión del recurso financiero, 

disminuyendo la incertidumbre de la 
cantidad a recibir y del momento en 
que se va a recibir la financiación. 

FUENTES DE RECURSOS 
FINANCIEROS DEL EA

El EA recibe una media de 500 mi-
llones de euros anuales de distinta 
fuentes. La fuente principal, por de-
finición y en cuanto a certeza (100% 
de seguridad), son los PGE que una 
vez aprobados por la Cortes Generales 
suponen la base de la Financiación del 
EA y que son desarrollados a 1 de ene-
ro por la ODE (Orden de Desarrollo 
Especifico del EA).

Esta financiación (ODE), que su-
pondrá el 39% de la financiación final 
del EA, se va incrementando progresi-

vamente por medio de distintas fuentes 
de financiación:

Créditos Externos: son todos aque-
llos créditos recibidos de distintas 
fuentes externas al EA; por ejemplo 
del INVIED para diversas infraestruc-
turas, de otros Ejércitos como com-
pensaciones por apoyos prestados, de 
distintos organismos de Defensa como 
DGAM y EMAD, para distintos man-
tenimientos y programas asignados al 
EA. Suponen un 3% de la financiación 
final del EA.

Autogeneraciones de crédito: es 
el proceso de generación de crédito 
consecuencia de la venta de bienes y 
servicios efectuada por el EA en base a 
precios establecidos (Farmacias, Masi-
tas, Ópticas y Residencias militares) y 
que a través de este proceso de recau-
dación, ingreso al Tesoro y solicitud 
y aprobación de generación de nuevo 
crédito presupuestario, ayuda a la au-
tofinanciación de estos organismos. 
Suponen un 5% de la financiación fi-
nal del EA.

Créditos OMP: anualmente y co-
mo parte del proceso de planeamiento, 
se elaboran las memorias de gasto de 
Operaciones de Mantenimiento de la 
Paz donde se recogen los gastos pre-
vistos de aquéllas en las que participa 
el EA y que, una vez aprobados por 
el Consejo de Ministros, llegan como 
financiación 128-228-668 al EA, nor-
malmente en dos o tres asignaciones a 
lo largo del año. Suponen un 39% de 
la financiación del EA.

Generaciones de crédito: El EA 
tiene formalizados con algunos orga-

nismos una serie de convenios 
de apoyo mutuo por los que, en 
base a una serie de apoyos pres-
tados, estos organismos compen-
san parte de los gastos en que se 
ha incurrido y que han sido ade-
lantados por el EA. Una vez re-
cibidos, y tras el correspondiente 
ingreso en el Tesoro, se solicita 
la generación de crédito para uso 
del EA: Suponen un 14% de la 
financiación del EA. 

¿CÓMO SE ELABORA EL 
PDRF?

La elaboración del PDRF, co-
mo anexo financiero del Plan 
de Acción del EA, está com-
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pletamente integrada con el ciclo de 
planeamiento específico del EA. Co-
mienza el año anterior con la estima-
ción inicial por parte de Sección de 
Recursos Financieros de la División 
de Logística del EMA y la Dirección 
de Asuntos Económicos (DAE) de to-
das aquellas fuentes de financiación 
previstas para el año de realizacion. 
Se parte de las cifras del anteproyec-
to de presupuesto y de la estimación 
de gastos/ingresos asociados a los 
convenios en vigor con las colabo-
raciones previstas, a la que se une la 
previsión de evolución de ingresos 
de autogeneraciones, estimación pre-
vista para participación en misiones 
en el exterior y permanentes, y todas 
aquellas estimaciones o indicaciones 
que puedan dar una idea de un ingre-
so estimado para el año que se ela-
bora.

Hay ingresos que pueden ser fá-
cilmente previsibles por su propias 
características, autogeneraciones o 
memorias OMP una vez aprobadas, 
pero hay otros que pueden variar 
enormemente de un año a otro en vir-
tud de los apoyos prestados a otros 
organismos, y que normalmente ni el 
propio organismo apoyado tiene una 
estimación, lo que añade dificultad e 
incertidumbre al PDRF. 

A esta dificultad de no conocer algu-
nas cifras hay que añadir el descono-
cimiento del momento en que se va a 
poder disponer de estas cifras, lo que 
multiplica la dificultad. Esta dificultad 
hace que, si queremos un PDRF con 
una certeza del 80%, sólo se recojan un 
80 % de los ingresos estimados (aqué-
llos considerados como seguros con 
una certeza estimada del 90%), mien-
tras que el 20% de ingresos restantes 
(aquéllos que tienen una certeza esti-
mada de producirse de menos del 50%) 
se consideran con una cuantía menos 
optimista valorándolos al mínimo espe-
rado, que puede llegar a ser incluso de 
valor nulo. 

Tras disponer de las cifras estimadas 
de ingresos, se procede a distribuirlas 
en el tiempo, es decir asociarles un 
mes de disponibilidad, empezando por 
los créditos ODE que se ponen como 
disponibles en enero y el resto a me-
dida que se estima que se produzcan 
las distintas generaciones en crédito del 
EA. Es decir al ingreso realizado por 

el organismo correspondiente hay que 
añadir el proceso de ingreso al tesoro y 
solicitud de generación, añadiendo dos 
meses al proceso, aunque en el PDRF 
ya están incluidos. 

Estos dos procesos de estimación de 
recursos y estimación del momento en 
que estarán disponibles se adaptan con 
los techos de financiación asignados a 
cada CRG derivados de los máximos 
fijados por la Oficina Presupuestaria del 
Ministerio de Defensa para cada capítu-
lo económico del EA.

Finalmente, después de todo el pro-
ceso, se dispone de una previsión de 
los créditos que va a recibir cada CRG, 
distribuido por aplicaciones presupues-
tarias, y en qué momento del año se 
prevé que puede recibirlos, es decir el 
PDRF.

Pero el PDRF no se limita a ser una 
foto de la previsión de créditos a reci-
bir por los CRG durante los meses de 
año, el PDRF es un documento vivo 
que se actualiza diariamente, primero 
fijando las cifras correctas una vez que 
se recibe confirmación de los crédi-
to reales recibidos y posteriormente 
con la aparición de nuevos créditos, no 
contemplados, como consecuencia de 
apoyos o créditos externos que no es-
taban planificados. Estos incrementos 
no planificados a priori, se utilizan pa-
ra acometer necesidades o gastos que 
no disponían de financiación asignada 
previamente.

BENEFICIOS DEL PDRF

Los beneficios ya demostrados del 
PDRF son:

• Marco único donde se reúne toda 
la financiación disponible prevista que 
va cobrando certeza a media que se 
materializan los distintos ingresos.

• Representación temporal de la fi-
nanciación esperada, lo que permite a 
los CRG planificar la elaboración de 
expedientes de gasto.

Una consecuencia lógica del 
PDRF: el Plan Anual de Gasto del 
EA (PANGEA)

Una vez regulada y programada en 
el tiempo la financiación de que va a 
disponer el EA, parece lógico el si-
guiente paso: programar en el tiempo 
cuándo se van a realizar los expedien-
tes de gasto.

Una vez disminuida, en cierta medi-
da, la incertidumbre de saber con qué 
fondos se va a disponer y de cuándo 
van a estar disponibles, se puede agi-
lizar en gran medida la eficacia de los 
tiempos en materia de contratación, 
de tal forma que se puedan tener pre-
parados parte de los documentos que 
forman parte del expediente de con-
tratación para que en el momento de 
tener disponible la financiación, co-
menzar con los trámites formales del 
expediente en sí. Por ejemplo, los Plie-
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gos de Prescripciones Técnicas (PPT) 
o proyectos pueden estar ya redactados 
y no condicionar el comienzo de su 
redacción a la recepción de la finan-
ciación. Esta disponibilidad de PPT y 
proyectos agilizará extremadamente la 
contratación y permitirá el poder apro-
vechar aquella financiación que llega 
en tiempos límites para su utilización; 
al no tener que comenzar la redacción 
del pliego realizado con anterioridad, 
solamente será necesario comprobar 
que aún está vigente adecuándolo a la 
cifra de financiación realmente reci-
bida. 

El PANGEA es la consolidación 
a nivel Ejército del Aire de todos los 
Planes Anuales de Adquisiciones 
(PAAD) elaborado por cada Mando 
con CRG y que se recoge como una 
parte del PDRF en el PAEA. El PAN-
GEA persigue mejorar la ejecución 
del presupuesto, recibido de cualquier 
fuente, del Ejército del Aire permi-
tiendo que los órganos de contratación 
puedan preparar la documentación so-
porte de los contratos con la antela-
ción suficiente a la recepción de los 
créditos en base a las indicaciones que 
reciban de los CRG,s de disponibilidad 
de financiación según se recoja en el 
PDRF. Para ello el PANGEA se basa 
en los siguientes principios:

– Expedientes de gasto prioritarios 
con financiación prevista en el PDRF: 
deben tener los pliegos técnicos y ad-
ministrativos ya redactados, de tal for-
ma que garanticen su viabilidad con 
cargo a los créditos recibidos o espera-

dos durante el ejercicio corriente, con 
retrasos mínimos entre la recepción 
del crédito y la tramitación de las dife-
rentes fases del expediente.

– Expedientes de gasto priorita-
rios sin financiación: Su preparación 
no debe esperar a la recepción de los 
créditos. La documentación técnica y 
administrativa debe ser acometida por 
los órganos peticionarios con la ante-
lación suficiente para permitir su con-
tratación en caso de que expedientes 
prioritarios con financiación no llega-
sen a ser ejecutados o se produzcan 
nuevas disponibilidades de financia-
ción no previstas que permitan su con-
tratación durante el ejercicio.

– Expedientes de gasto no priorita-

rios: se deberá ir preparando la docu-
mentación en virtud de la evolución de 
la financiación disponible y esperada 
a medida que se vayan materializando 
los ingresos según el PDRF. 

CARENCIAS DEL PDRF (RETOS 
FUTUROS)

El PDRF es aún joven y supone una 
clara mejora en la gestión de los re-
cursos financieros del EA. El uso que 
se ha hecho del PDRF ha permitido 
que podamos ver más allá de las ex-
pectativas que se tenían en sus inicios 
e identificar unas carencias que apa-
recen con su uso día a día y que no 
se contemplaban en su definición ini-
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cial, pero que han surgido como con-
secuencia natural de disponer de una 
planificación y que exigen ir aún más 
lejos. A estas carencias hay que añadir 
nuevos condicionantes externos al EA, 
que inciden directamente en la dispo-
nibilidad de los recursos financieros 
para el EA. La solución pasa por aco-
meterlos como nuevos retos a superar 
y a implementar en la planificación 
financiera del EA.

En octubre de 2012, el Consejo de 
Ministros aprobó un Acuerdo por el 
que se crea una Comisión para la Re-
forma de las Administraciones Públi-
cas (CORA) donde una de su medidas 
es la centralización en la Administra-
ción General del Estado (AGE) de la 
compra de determinados bienes y ser-
vicios. Este nuevo condicionante, ex-
terno al EA, va a incidir directamente 
y de forma progresiva en la capacidad 
financiera del EA al establecer la obli-
gación, de acogerse a determinados 
acuerdos marco de contratación (Ener-
gía eléctrica, comunicaciones, com-
bustible, seguros, etc.). Estos acuerdos 
marco, gestionados por el MINISDEF 
o por la Dirección General de Racio-
nalización y Centralización de la Con-
tratación del Ministerio de Hacienda y 
Administraciones Públicas (DGRCC 
del MINHAP), exigen disponer de la 
financiación por adelantado. 

Los gestores encargados de estos 
acuerdos marco (OC-MINISDEF, 
DGRCC-MINHAP) consiguen esta 
financiación anticipada asignando cré-
ditos propios del EA directamente al 
Órgano Central desde la fase de ante-
proyecto de presupuesto y exigiendo 
la transferencia de créditos a los or-
ganismos responsables a primeros de 
año. Estos anticipos dejan al EA sin 
capacidad de financiación inicial para 
la gestión del día a día, pendiente de la 
llegada de futuras generaciones o cré-
ditos externos y de OMP, lo que retra-
sa la contratación y por ende el acceso 
a determinados bienes y servicios. 

Como consecuencia directa de es-
tas retenciones/traspasos obligados de 
créditos, se está observando que al no 
disponer de esta financiación inicial 
que permitía acometer determinadas 
contrataciones/actividades desde pri-
meros de año, la ejecución de algunas 
actividades puede verse afectada ne-
gativamente, incluidas las de prepara-

ción de la fuerza, lo que nos lleva al 
siguiente paso a acometer en el PDRF: 
la necesaria coordinación entre la pla-
nificación de los recursos financieros 
y las actividades del EA tales como la 
participación en ejercicios, actividad 
en simuladores, etc. 

El problema es simple de enunciar: 
no se pueden acometer expedientes, 
como son la adquisición de Blancos 
para tiro, la contratación de ciclos de 
simulador, las cuotas de participación 
en ejercicios de otros países, o cual-
quier otro gasto asociado, si no se dis-
pone de la financiación necesaria. Y 
esta financiación disponible a primeros 

de año (ODE) disminuye progresiva-
mente año a año como consecuencia 
de la implementación de acuerdos 
marco de contratación centralizada, 
con la exigencia asociada de financia-
ción por adelantado.

La solución no es fácil, pero pasa 
por el siguiente reto al que ha de en-
frentarse el PDRF: la coordinación de 
la disponibilidad de recursos financie-
ros en el tiempo, no solo con la contra-
tación como establece el PANGEA si-
no, con la ejecución de las actividades 
propias del EA también en el tiempo, 
haciendo ambas compatibles. Es decir, 
no se debe planificar la actividad sin 
conocer la planificación de disponibili-
dad de los recursos financieros necesa-
rios para poder realizar esa actividad. 

El no disponer de los recursos en 
tiempo impide el normal desarrollo de 
la actividad y a esto es a lo que de-
be contribuir el PDRF, coordinando 
la planificación de los recursos finan-

cieros con la planificación de las ac-
tividades financiadas a desarrollar. Es 
un reto muy interesante, que ya está 
aquí, y que debe ser resuelto con la 
participación activa de todas las partes 
implicadas en la planificación de los 
recursos y de su formalización final en 
actividades.

CONCLUSIONES

• EL PDRF constituye el Plan finan-
ciero del EA y es una herramienta que 
ha demostrado su utilidad.

• La gran ventaja del PDRF es per-
mitir a los CRG conocer de manera 

aproximada cuándo van a disponer de 
la financiación asignada.

• La ODE es el único documento con 
100% de certeza en la asignación de 
créditos (a 1 de enero). El PDRF es un 
documento vivo y recoge en cada mo-
mento cuándo se espera la financiación; 
va acercándose al 100% de certeza con 
el desarrollo del ejercicio y la recepción 
de los créditos esperados.

• El PANGEA, enlazado directamen-
te con el PDRF, permite que los órga-
nos de contratación puedan preparar la 
documentación de los contratos con la 
antelación suficiente a la recepción de 
los créditos, en base a las indicaciones 
que reciban de los CRG,s de disponibi-
lidad de financiación según se recoja en 
el PDRF, minimizando retrasos.

• El siguiente paso del PDRF es con-
seguir una coordinación más directa en-
tre la disponibilidad financiera recogida 
en el PDRF y las actividades finales del 
EA objeto de esa financiación.  •




