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Abstract:

Cuando nos enfrentamos con e presupuesto pensamos que es e instrumento que
disciplina el quehacer de la actividad econdmica del ente publico. No obstante, el aumento dela
capacidad del gasto en relacion con € presupuesto inicial, asi como las desviaciones registradas
en laredizacion del gasto, producen situaciones que no hacen més que poner en telade juicio la
capacidad predictiva del presupuesto.

En este sentido, este trabajo efectlia una revisién del control presupuestario del gasto
publico autondémico durante una década en Andalucia. Este andlisis nos permite apreciar cud ha
sido latendencia del control presupuestario del gasto durante este periodo, de tal forma, que nos
indique cudles son las partidas més vulnerables desde e punto de vista de la gecucion
presupuestaria’y, a mismo tiempo, la evolucion de las mismas alo largo del periodo considerado.



EL CONTROL PRESUPUESTARIO DEL GASTO PUBLICO AUTONOMICO EN

ANDALUCIA.

1. Introduccién.

Los presupuestos constituyen la expresion cifrada, conjunta y sistematica de las
obligaciones que como méximo puede reconocer el gobierno. No obstante, debido a la
imposibilidad de prever agunos gastos y alanecesidad de atender agunos de ellos sin demora
dentro del propio gercicio presupuestario, se admite la posibilidad de realizar modificaciones

sobre |os créditos iniciales aprobados en e Parlamento.

En este sentido, cuando nos enfrentamos con el presupuesto pensamos que es €l
instrumento que disciplina la actividad econdmica del ente publico. Sin embargo, € aumento
de la capacidad del gasto en relacion con €l presupuesto inicial, asi como las desviaciones
registradas en larealizacion del gasto, producen situaciones que no hacen mas que poner en

teladejuicio la capacidad predictiva del presupuesto.

Sin lugar adudas, € control del gasto publico tropieza con la existencia de un elevado
volumen de gasto comprometido, es decir, un conjunto de gastos que por la propia estructura
de la administracion’, como es € caso del gobierno autondmico, vienen précticamente
impuestos. En general, éstos constituyen componentes externos que condicionan € proceso
de elaboracion y decision del presupuesto. En este sentido, cuanto mayor es laimportancia del
gasto comprometido, menor es laflexibilidad del presupuesto de gastos para adaptarse alas
neces dades coyunturales del momento, y mayor la dificultad que reviste la accion encaminada

amoderar su crecimiento.

! Laadministracion autonémica es fundamental mente un ente prestador de servicios que esta supeditado
alastransferencias estatales, |0 que hace alln més rigida la estructura presupuestaria del gasto.



En e caso particular de la administracion autondmica andaluza, una administracion
fundamental mente prestadora de servicios, este problema se agudiza ain mas a considerar la
estructura del gasto. Puesto que podemos considerar que cuanto mayor sea €l gasto de
personal, los intereses de la deuda publicay los gastos de transferencias, que son las partidas
en |as que con mayor intensidad toman cuerpo |os compromisos de g ercicios anteriores, menor
serala capacidad de uso discreciona del gasto publico y, menor serd, por tanto , la posibilidad

delograr € control de la gestion presupuestaria.

Todo esto hacer pensar que la administracion autondémica tiene justificaciones que
avalan las posibles desviaciones de su presupuesto. No obstante, se debe considerar que la
gestion de la administracion presupuestaria de gasto debe estar encaminada mas ala mejor

utilizacion de los recursos que a incrementos sustanciales en las partidas de gasto.

Por lo tanto, y a fin de valorar la gestion presupuestaria del gasto de la administracion
autonémica, y apreciar los distintos obstaculos con los tropieza € tema de la contencion del
gasto publico, a continuacion se ofrece un andlisis del control presupuestario del gasto durante

el periodo 1984-1995 de la administracién autonémica andal uza.

2. El control presupuestario del gasto en €l caso andaluz.

Desde que se iniciarala gestion presupuestaria del gobierno autonémico andaluz han
transcurridos suficientes afios para que sea posible hacer un balance del control presupuestario
Ilevado a cabo por éste. Por consiguiente, y con € fin de medir las desviaciones que permitan
valorar € papel del presupuesto como instrumento de control del gasto publico, se han
estudiado las modificaciones presupuestarias de créditos realizadas en 10s presupuestos desde
1984 a 1995. Paradlo, y considerando las diferentes etapas del crédito hastala g ecucion fina

del gasto?, en primer lugar, se han medido las diferencias entre los entre los créditos iniciales

2 El presupuesto inicial o crédito inicial considera, en e caso del gasto, €l crédito consignado en el
presupuesto aprobado por Ley en e Parlamento de Andaluz. El presupuesto definitivo o crédito definitivo es el
resultado de incorporar el presupuesto inicial las modificaciones aprobadas alo largo del gercicio econdmico por
los 6rganos de gobierno de la Comunidad. Las obligaciones reconocidas son los créditos comprometidos por la
Comunidad Auténoma como consecuencia del nacimiento de un derecho de un acreedor haciaella
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y los créditos finales y, en segundo lugar, se ofrece e grado de gecucion final del gasto, es
decir, las desviaciones de | as obligaciones contraidas respecto a los créditos findes. Tanto las
desviaciones de los créditos iniciales respecto a los finaes, como la de los créditos finales
respecto a las obligaciones reconocidas se han medido en cada afio, para todas las Secciones
organicas y para todos los capitulos econdmicos del presupuesto. Los resultados pueden

observarse en los cuadros n° 1, 2, 3y 4 (anexos).

En general, se puede apreciar tanto latendencia a aumento del presupuesto, como €
desgjuste entre lo presupuestado y o gecutado. En este sentido, cabe destacar, por un lado,
las variaciones en |os créditos presupuestados, es decir, los créditos iniciales han sufrido un
incremento significativo con respecto alos créditos iniciales. Por otro lado, resalta como un
hecho importante de la gestion presupuestaria del gobierno autonémico que en ningulin caso se
glecuta el 100% de los créditos totales. Las cifras de g ecucion de los créditos totales se han
situado entre el 85% de los primeros afiosy € 94% en el afio 1991. No obstante, se observa
que € estado de gecucion de los gastos se ha ido incrementando a lo largo de los afios,
mejorandose el grado de cumplimiento de las obligaciones contraidas en los presupuestos.

a) Desviaciones de |os créditos iniciales respecto a los finales:

En & cuadro n°1 se han recogido, para todos los afios comprendidos desde 1984 a
1995, |os porcentgjes de variacion en |os créditos presupuestarios producidos en cada uno de

los capitul os en que se divide € presupuesto.

Como se puede apreciar en la tltima fila de dicho cuadro, |as variaciones de créditos

totales en cada afio oscilan entre el 9,1% del primer afio del periodo considerado y €l 31,1%

del afio 1987. En promedio, |os porcentgjes de las desviaciones se sitlian en précticamente un
17%.

En esta tendencia de aumento de los créditos finales respecto a los iniciaes del
presupuesto, no todos los capitulos han evolucionado de forma equivalente, ya que aunque la
mayoria sigue unas desviaciones semegantes, algunos experimentan unos incrementos

considerables, como es e caso de la partida de activos financieros y, en menor medida, €



capitulo de transferencias de capital.

Esto hace que | as operaciones de capital, con un incremento medio de un 40,8% sean
superiores alas operaciones corrientes, con un incremento medio de un 11,6%. En particular,
las transferencias de capital, con un incremento medio de un 78,2%, motivado principalmente,
por € comportamiento de |os primeros afios, son las operaciones de capitd que més han venido
aumentando en € periodo estudiado. Y, en las operaciones corrientes, las modificaciones més
importantes las sufren las transferencias corrientes durante los primeros afios del periodo
considerado, siendo los gastos en hienes corrientes y servicios |los mas importante en los

Ultimos afos.

En € cuadro n°2 se pueden observar las mismas variaciones pero atendiendo a cada una
de las secciones en que se divide € presupuesto organico que, aln no siendo homogéneo
debido alas digtintas modificaciones de las secciones alo largo de afios, si permite redizar una

serie de apreciaciones.

Cabe sefidar que no todas las secciones organicas del presupuesto han tenido un
comportamiento semejante, aunque si destaca el hecho de que después de registrarse
importantes desviaciones en lineas generales a lo largo de los afios, a fina del periodo
considerado se registra una mejoria en las desviaciones presupuestarias en practicamente todas

|as secciones.

Por otro lado, de las desviaciones calculadas destaca el comportamiento de la
Consgjeria de Educacion y Ciencia cuyo presupuesto inicial es € que mas se aproximaa find,
alcanzando las desviaciones un promedio durante |os afios de estudio un 11,82%, aejandose
bastante de la media que arrojan € total de las secciones de la Administracion General que esta4
en un 30,37%.

b) Ejecucion del gasto.

El grado de gecucién del presupuesto de gastos, medido éste como €l cociente de
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obligaciones reconocidas y 0s créditos definitivos®, se puede observar en € cuadron®3en e

gue se muestra la gjecucion atendiendo a la clasificacion econdmica del gasto.

En general, aunque parece apreciarse unamejora en € grado de gecucion ddl gasto a
lo largo del periodo considerado, no selograalcanzar € Gptimo, puesto que en ninglin gercicio

se gjecuta el gasto presupuestado al 100 por 100.

Deigua forma, se puede observar que son |los gastos corrientes (capitulos 1,11, 1V),
con un porcentaje superior a 95%, los que mayor grado de cumplimiento presentan. A estos
gastos, le siguen los gastos financieros (capitulos 11, VI y 1X) con un grado de cumplimiento
gue en los Ultimos afios sobrepasa el 90%. Por e contrario, las partidas més vulnerables son
las correspondientes a las operaciones de capital (capitulos V1 y VII) que no llegan a superar
el 75%.

Esto pone de manifiesto que las partidas de gastos méas comprometidas como las de
personal son las que tienen un grado de gecucion mayor, proximo a 100% y, en cambio,
partidas como las de transferencias de capital, que son clasificaciones presupuestarias dirigidas

a otros entes publicos o privados, son las mas vulnerables presupuestariamente.

El estado de gecucidn del gasto por secciones organicas del presupuesto, tal como se
presentaen el cuadro n°4, muestra que no todas | as secciones han tenido un comportamiento
smilar. Asi, mientrasen algunas, como lade Educacion y Cienciay Entidades Gestoras de la
Seguridad Social, seregistraunaadtaeecucion del presupuesto, con porcentajes proximos
al 100%, en otras secciones, como en € caso de lade Agriculturay Pesca, ocurre lo contrario.
En lineas generales, se observa que las Secciones vinculadas a produccion y promocion de

bienes de caracter socia tienen un grado de gecucion mayor que las vinculadas ala produccion

% Estado de ejecucion= ( Obligaciones Reconocidas/ Crédito Definitivo) * 100.



de bienes de caracter econdmico.

Por otro lado, secciones que se caracterizan por un fuerte peso en operaciones de
capital como la de Obras Publicas y Transportes, y Agricultura y Pesca, pertenecen a
Consgjerias que reflgjan un bajo grado de cumplimiento de sus objetivos presupuestarios.
Todo esto indica que las secciones mas vulnerables son aguellas que llevan asociadas més

operaciones de capital y menos compromiso social.

3. Conclusiones.

En general, la gestion del Presupuesto presenta problemas importantes de control ya
gue en todos los afos |os créditos iniciaes se ateran aumentando sus dotaciones. No obstante,
de acuerdo con el comportamiento del presupuesto en los Ultimos afios del periodo de estudio
considerado, tanto en lo referente alas desviaciones del crédito inicial respecto a final como
alaegecucion del gasto, se aprecia en |os presupuestos una clara voluntad de caminar hacia

la consolidacion presupuestariay haciala correccion de los desequilibrios financieros.

El tipo de gasto, tanto por su compromiso como por la prestacion de servicios alos
gue se vinculan, ha condicionado e control presupuestario del gasto. Las operaciones
corrientes'y, en concreto, la partida de gasto de personal, son las que menos desviaciones han
sufrido y al mismo tiempo las que presentan un mayor grado de gecucion. Esto es facilmente
explicable en € sentido que la administracion andaluza es fundamentalmente prestadora de
servicios puesto que una gran parte de su presupuesto esté dirigido a los servicios de la
seguridad socia y educacién. De hecho, cuando se ha distinguido por secciones organicas, es

la Consgjeria de Educacién y Cienciala que menos ateraciones sufre en € presupuesto.

Por otro lado, los recursos dirigidos a la produccién de bienes publicos de caracter
econdmico o los gastos de naturaleza fundamentalmente econémica han sido los més
vulnerables en la g ecucion. Por tanto, la politicaecondbmicadirigida atransformar € sistema
productivo ha sido mas incierta y menos intensa en inversion que la politica dirigida a los

servicios sociales y equipamientos colectivos.



En suma, todas estas consideraciones nos llevan ala conclusién de que € presupuesto
autonémico no constituye € instrumento de control pretendido. Puesto que tanto e aumento
del presupuesto como el desgjuste entre |0 presupuestado y |0 gjecutado son muestras de la
falta de raciondidad en la planificacién del gasto.

4. Anexos.

CUADRO N°1
VARIACION PORCENTIAL DE LOSCREDITOSPOR CAPiTULOSECONOMICOS.

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Gasto de Personal 2,0 0,6 1,7 4.4 4,2 1,0 40 6,3 105 3,6 0,2 9,7
Gts.Bienescorrientes 0,5 45 14,7 7.5 95 10,7 14,0 1,3 173 585 476 282
Gastos Financieros 0,0 -6,6 1,3 0,0 0,0 00 336 330 00 -19 -4.4 2,3

Transferencias Corrientes 2,4 99 372 575 234 194 246 245 244 137 160 21,7
Dotacion amortizacion 00 -12 87 -11 00 00 00 00 00 00 0,0 -100,0
OperacionesCorrientes 1,9 39 136 236 11,3 83 125 125 152 11,7 101 150
Inversiones Redes 3,7 547 800 550 51,7 402 385 21,7 90 116 51 11,2
Transferencias de Capita 217,7 1499 1609 934 929 782 358 194 128 21,7 270 291

Operaciones de Capital 49 639 91,2 621 61,8 497 377 21,1 100 147 136 186

Activos Financieros 139,7 259,2 459 207,2 2228 18,7 40,8 4841402, -90,2 -885 -44,0
1

Pasivos Financieros 126 31,2 53 57 01 54 00 02 44 55 2,2

Oper. financieras 141,4 1353 419 1540 1631 88 152 134 4075 -459 -260 -23

TOTAL 91 156 271 31,1 218 174 183 145 155 114 100 153

Fuente: Direccion General de Coordinacion de las Haciendas Territoriales y elaboracion propia

CUADRO N°2
VARIACION PORCENTUAL DE LOS CREDITOSPOR SECCIONES ORGANICAS

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Presidenciade laJunta 1594 34 158 389 492 710 284 752 525 -14 29 250
Parlamento 6,6 244 437 457 59,8 388 403 221 437 00 03 103
Deuda Publica 00 00 12 485 189 85 397 462 49 00 -01 00
Gobernacion 26,0 351 650 439 115,7 1180 750 508 43,1 -44 42 -40

Presidencia -45 40,0 12,2



Economia (*) 247 77,7 753 96,3 67,2 282 46,3

Hacienda -58 99,1 56,8 2017,5 1285 40,6 71,8

Economiay Hacienda 236 712 176 305 245
Turismo** 26,3 66,8 120,2 26,2
Trabajoy S.Socid 12,0 292 26,2 296 332 496 373 329 374 137
Obras Publicasy Transportes. 61,4 808 704 727 645 625 510 487 541 154 91 198
Agriculturay Pesca -45 400 122 604 540 616 676 671 558 156 7,1 41
Salud y Consumo/Salud(95) 305 27,8 248 1146 735 1378 751 256,6 421,1 8,8 10,2 14,3
Educaciény Ciencia 6,7 122 114 121 10,7 124 154 242 199 65 17 8,6
Cultura 10,7 41,8 56,0 47,6 651 428 602 473 462 10 18 68
Consgjerias diversas 495 -380 47,7 -240 124 -211 -20,1 255 84 -475 -479 -544
Cémaras de cuentas 206 03 64 12 33
Asuntos Sociales 81 408 85 49

Total Secciones. Adm. General 17,3 281 294 593 342 405 356 448 470 80 69 132

Fuente: Direccidn General de Coordinacion con las Haciendas Territoridles y elaboracion propia
* 1989,y 1990 : Fomento y Trabajo

**1985: Turismo y Comercio; 1986: Turismo, Comercio, Transportey 1995:Turismo Industriay Comercio
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CUADRO N°3
EJECUCION DEL PRESUPUESTO DE GASTOS POR CAPITULOSECONOMICOS.

CAPITULOY ANOS 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Operaciones corrientes
Gasto de Persona 983 97,7 983 970 9,3 9,8 967 983 97,7 994 989 992
Gtos Corrientesy Servicios 979 96,4 974 945 924 910 910 933 938 962 968 94

Gastos financieros 974 699 705 822 642 707 854 873 840 995 896 964
Transferencias corrientes 9,0 9,2 973 983 93 970 981 987 980 964 961 97,0
Dt. amortizaciones 854 985 906 832 834 949 87,7 889 1000 100,0 100,0
Operacionesde Capital

Inversiones Redles 436 56,7 636 61,2 60,7 640 706 781 633 71,3 693 663
Transferencias de Capital 430 388 528 486 638 638 807 786 619 724 650 670

Operacionesfinancieras

Activos Financieros 514 70,1 608 328 91,1 911 805 771 971 943 971 837
Pasivos Financieros 986 900 730 700 685 930 896 914 840 990 984 994
TOTAL 855 851 87,77 888 871 883 911 942 918 925 91,1 985

Fuente: Direccidn General de Coordinacion de las Haciendas Territorides y elaboracion propia



11

CUADRO N°4
EJECUCION DEL PRESUPUESTO DE GASTOS POR SECCIONES.

SECCIONES 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Serviciosde car acter general

PresidenciadelaJA. y Conj. Presid. 835 96,7 949 799 964 975 979 994 97,0 98,7 957 955
Parlamento 100,0 69,7 529 59,8 59,8 727 77,3 794 951 97,1 996 96,7
Deuda Publica 857 838 80,7 898 728 81,2 898 90,3 852 993 972 97,2
Gobernacion 532 545 699 624 483 680 830 943 761 960 898 945
Conj.Presidencia 64,1 54,5 69,9

Camarade Cuentas 790 886 948 99,7 912
Inst. Andaluz de Estadistica 499 778 837 775 897
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Inst. And. Administracién Pablica 17,3 353 53,1 456 81,3 778 71,1 954 857
A CC. LL por Patticipacion Ing. Estatal 93,5 94,1 99,9 100,0 98,3 98,4 100,0 100,0 100,0 93,6 97,5 99,3

70,8 81,4 795 756 738 835 899 930 853 957 959 98
Produccion de bienes pablicos de car acter social y cultural

Salud y Consumo 70,1 71,8 758 76,8 969 981 989 980 97,0 999 998 99,8
Entidad Gestorade la S. Socia 99,0 994 996 988 94,7 936 945 943 9,4 984 96,3
Educacion y Ciencia 89,9 91,2 949 950 935 943 975 971 939 952 97,3 97
Cultura 49,3 54,3 66,7 61,8 60,1 638 90,5 829 889 875 843
Inst. And.Salud Mental 76,9 785 724 70,1

Inst. And. delaMujer 67,3 651 808 796 81,1 812 901
Asuntos Sociaes 934 944 992 834 817
Centro And. Arte Contemporaneo 89,8 68,3 649 844 844
Patronato Alhambra, Generdife 86,0 89,8 675 726 789 92,7 91,7 930 941

929 935 956 94,1 930 934 956 953 950 979 97,1 96,3
Produccion de bienes Publicos
Agenciadd Medio Ambiente 65,7 826 721 584 612 764 842 723 84,7 720 626
Obras Publicasy Transporte. 484 628 64,1 742 789 783 811 853 824 775 744 715
48,1 630 652 741 772 769 806 852 814 783 741 695
Desarrollo sectores productivos

Economia Industriay Energia(1) 745 622 590 541 891 806 840 752 834 866 843 882
Hacienda(2) 65,2 657 830 91,1 876 754 831

Agriculturay Pesca 495 609 753 57,0 538 829 902 84,2 817 855 549 707
Trabgjoy S.Socid 81,9 80,1 844 863 893 89,8 780 721 692 692
Turismo y comercio 32,1 40,0 40,8

Industria, Comercio y Turismo

Inst.Promocion Industrial 419 84,3 82,0

Inst. And.Reforma Agraria 68,2 66,8 815 674 673 698 799 73,7 616 412 429

67,1 669 732 794 750 781 830 828 796 780 61,8 66,8

Fuente: Direccidn General de Coordinacion de las Haciendas Territorides y elaboracion propia
(1) 1987-Economiay Fomento(1989 ,1990:Fomento y Trabajo)

(2) (1987 Hacienda,1989,1990: Hacienda y Planificacion)

1987-Trabgjo y Bienestar Social*
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