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"En economia politica, la «libre investigacion ciéna» tiene
qgue luchar con enemigos que otras ciencias no @moEl caracter
especial de la materia investigada levanta contta las pasiones mas
violentas, mas mezquinas y mas repugnantes quaramid el pecho
humano: las furias del interés privado. La veneealgllesia anglicana,

por ejemplo, perdona de mejor grado que nieguendd8sus 39
articulos de fe que el que se la prive de ysﬁgde Sus ingresos

pecuniarios.

K. Marx. El Capital, p. XV.

"Todo argumento cientifico producido por «abogadds»tal o
cual causa, estén o no pagados por ello, son tands o tan malos
como los de los «filésofos desinteresados», suesegta especie existe
en realidad. Notese que de vez en cuando puedentEesante
preguntarse por qué dice un hombre lo que diceppmpre, cualquiera
gue sea la respuesta a esa pregunta, no nos dida aaerca de si lo
gue dice el hombre es verdadero o falso. No cosfers en el barato
expediente de la lucha politica - demasiado fremdambién, por
desgracia, entre los economistas - que consistedisoutir una
proposicion por el procedimiento de atacar o ensalps motivos del
hombre que la sostiene, o el interés por el cuabmtra el cual parece
hablar la proposicioh

J. A. Schumpeter. Historia del Analisis EconOmgo46.
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1.- INTRODUCCION



El control del Déficit Publico y de su contrapaatiihanciera, el endeudamiento
publico, han gozado de un desigual tratamientoosnPiresupuestos Generales de la
Comunidad Autonoma de la Region de Murcia a lodadg la historia autonémica.
Buena cuenta de ello dan tanto los sucesivos piayetde ley presentados en la
Asamblea Region&bor el Consejo de Gobierh@omo los debates entablados en torno

a ellos.

El proceso de construccion del marco institucionaén particular, del cuerpo
juridico presupuestario autonémico, es decir, @ljwutto de normas que regulan la
formacion, debate, ejecucion y liquidacion del ppegesto, ha sido especialmente lento,
al menos si lo comparamos con la necesidad peramterdisponer, afio tras afo, de las

normas necesarias para la ejecucion del presupuesto

Esta contradiccion o falta de acompasamiento eluse ritmos del ciclo
presupuestario (anual) y el de la organizacion aleadtividad financiera de una
Comunidad Auténoma (que en si mismo no es un poocietico sino lineal y con las
“arritmias” propias del proceso politico), nos levado a interesarnos por la capacidad
de controlar el presupuesto en estas condiciones yarticular, por la capacidad de

controlar el Déficit Publico.

En consecuencia y como podra comprobarse en lasasasiguientes, la tesis
fundamental de este trabajo es que la incapacidadca en la tarea de controlar el
presupuesto de la Comunidad Autbnoma de la Regdvutcia, esto es, de mantener
el déficit publico en una senda de sostenibilidad, sido posible gracias a unas

instituciones presupuestarias inoperantes y pausparentes que han otorgado una

! Organo regional unicameral equivalente a las Gorte
2 Organo regional equivalente al Consejo de Minsstro
% En las FUENTES DOCUMENTALES (concretamente, pa@ihpincluimos la relacién de documentos

sobre debates producidos en sede legislativa.



creciente discrecionalidad al poder ejecutivo erien presupuestaria en detrimento
del poder legislativo, permitiendo al Gobierno Regil bien imponer objetivos de
déficit publico fiscalmente insostenibles, bienacrena falsa apariencia de equilibrio

presupuestario.

Este trabajo se organiza de la manera siguiente.

En el capitulo 1 repasamos los aspectos basicquamso presupuestario, esto
es, la definicion del presupuesto y los princigiossupuestarios clasicos; asi como el
proceso, el sistema y las instituciones presupuasta

En el capitulo 2 concretamos el problema del dégbigblico desde el punto de
vista de la investigacion cientifica y, mas corametnte, de su relacion con las
instituciones presupuestarias. Asimismo enmarcahpsoblema del déficit publico en
el contexto de la experiencia autondmica y nos taal@os en el andlisis del proceso
presupuestario en la Comunidad Autébnoma de la Reg@ Murcia, examinando las

fases tipicas del mismo: elaboracion, ejecuciGguidacion.

En el capitulo 3 examinamos el problema del défigiblico en la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia. Para ello es ragmeen primer lugar resolver los
aspectos metodoldgicos que afectan a esta varidefaicion, identificacion de las
fuentes y medicion. A partir de ahi presentamosrdas magnitudes que nos ayudaran

a comprender la evolucion del control presupuastriel caso que nos ocupa.

En el capitulo 4, resueltos los problemas metododég analizamos con detalle

el desarrollo de las instituciones presupuestgrasrelacion con el déficit puablico.

En el capitulo 5 exponemos las conclusiones oldaeneh este trabajo de

investigacion.

Para finalizar, se incluyen seis Apéndices y tresex®s. Los Apéndices
contienen el desarrollo detallado de determinadggnaentos empleados a lo largo del
texto, con un caracter eminentemente técnico, p aopntenido resulta imprescindible

para probar o apoyar determinadas afirmacioness®P@arte, los Anexos constituyen



un compendio de los datos empleados en nuestrastigaeion y estimamos
imprescindible explicitarlos para garantizar lansijgarencia y la fiabilidad del trabajo

realizado.

En cuanto a las citas tomadas de textos origirexeemglés, ofrecemos tanto

nuestra propia traducciéon como el original.

La actividad econdmica en las administracionesigables, al contrario que en
las instituciones privadas, un proceso fuertemeetgado y es precisamente en el
régimen presupuestario donde se perciben buereagmlas discrepancias entre ambas.

Las empresas privadas pueden decidir librementeeteoro no su actividad a
algun tipo de régimen presupuestario, o cual n@ies una manifestacion mas del
principio de “libertad de empregatonsagrado en la Constitucién Espafiola de 1978.

Por el contrario, esta misma norma impone paraatministraciones publicas la

obligatoriedad de organizar su actividad econoérfilt@aciera a través de presupuestos.

“La razon, quizd la méas importante de este caracteglado de la actividad
econdmico-financiera publica es que las organizaesodel sector publico se financian
en su casi totalidad con fondos de los administsad®d los que es preciso rendir

cuentas, tanto desde un punto de vista financienoocpoliticd®.

En el caso espafol, esa obligatoriedad adquiere vpar primera rango
constitucional con la aprobacion de la ConstitudénCadiz (1812), reproduciéndose a
partir de ese momento en toda la historia de lastitaciones espafiolas. Como indica
Miaja Fol (2001, p. 15),€! aspecto que mas destaca en la regulacion quiase la
Hacienda publica en la Constitucion de Cadiz esdel la elevacion a rango

“ Constitucién Espafiola, articulo 3®é reconoce la libertad de empresa en el marca@ednomia de
mercadd.
® Benito Lépez (1995, p.103).



constitucional de una serie de instituciones bé&sipara el funcionamiento de la
Hacienda, que hasta entonces apenas habian sidsid@yadas en los procesos
constituyentes que otros paises habian vivido ai¢e4812...la mas innovadora de
estas instituciones es el presupuesto...después dieg, &h presupuesto empezara a
figurar en practicamente todas las constituciorespafiolas o de otros paises, hasta ir
consolidandose como una figura necesaria, que forpate del contenido

imprescindible de las constituciones modetnas

Son diversas las definiciones de que ha sido objgboesupuesto, si bien la que
mayor trascendencia ha tenido en el tiempo halsigdrecida por Neumark, segun el
cual el presupuesto esl‘resumen sistematico confeccionado en periodgslaees, de
las previsiones, en principio obligatorias, de lgastos proyectados y de los ingresos

previstos para cubrir dichos gast8s

Podemos encontrar una definicion juridica de prassip (definicion que por
otra parte coincide en buena medida con la definidioctrinal) en el Texto Refundido
de la Ley General Presupuestaria, aprobado porBesakto Legislativo 1091/1988 de
23 de septiembre (en adelante, TRLGP). Seguniellrt48 del TRLGP:

“Los Presupuestos Generales del Estado constitugerexpresion
cifrada, conjunta y sistematica de: a) Las obliga@s que, como maximo,
pueden reconocer el Estado y sus Organismos autdmgnos derechos que se
prevean liquidar durante el correspondiente ejeiid) La totalidad de las
obligaciones que haya de atender la Seguridad $otaato en su régimen
general como en sus regimenes especiales, y lassoec previstos para el
ejercicio correspondiente. ¢) Las estimaciones dstas e ingresos a realizar
por las Sociedades estatales. d) La totalidad degkstos e ingresos del resto de

entes del Sector Publicd...

Dicha norma es de obligada referencia por tresneszdEn primer lugar porque,
como indica Sanchez Revenga (1989, p. 63uvd el acierto de unificar en un solo

texto numerosas normas recogidas en disposicioeemdcter heterogéneo, asi como

® Citado en Irueste Lozano (1983, p.15).
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regular materias que aun no tenian respaldo legahclarar y perfeccionar otras que
habian quedado difuminadas por el tiempo transdordesde que se promulgaron, y
por la cambiante situacion economica y financieesl entorng en segundo lugar
porque, tal y como afirma el profesor Barea Tefe{ti993), supuso el inicio de la
verdadera normalizacion contable el sector puldgmafiol y, en tercer lugar, por tener
una notable influencia en la construccién del coguridico presupuestario de las

Comunidades Autbnomas, en general, y de la Regidviudcia, en particular.

En el caso de la Comunidad Autonoma de la RegiomMdecia la primera
definicion de presupuesto vino dada por el arti@flae la Ley 3/1990 de 5 de abril, de

Hacienda de la Region de Murcia (en adelante, LHBNggun el cual:

"Los Presupuestos Generales de la Comunidad Autoromstituyen la
expresion cifrada, conjunta y sistematica de: a labligaciones que, como
maximo, pueden reconocer la Comunidad Autébnoma ¥ @rganismos
autonomos y los derechos que prevean liquidar dera correspondiente
ejercicio. b) Las estimaciones de gastos e ingrespeslizar por las empresas
publicas regionale$.

Tanto en la definicion doctrinal como en las defiomes legales citadas, el
presupuesto aparece como un instrumento caraderip@r una serie de notas
(anticipacion, cuantificacion, obligatoriedad y wegidad) pensadas para garantizar el
control de la actividad del sector publico. Sin engo, el presupuesto es mucho mas
que una mera recopilacion de datos y operaciongséticas. Desde una perspectiva
institucional, €l Presupuesto ha sido siempre el catalizador detémsiones entre el

Ejecutivo y el Legislativo. Es la institucion enegmas claramente se trasluce el

" D. José Barea Tejeiro, Catedratico de Haciendéidadtte la Universidad Auténoma de Madrid, ocupé
la Direccion de la Oficina del Presupuesto de ksiglencia del Gobierno entre de mayo de 1996 g juli

de 1998. En opiniébn de Barea (1993, p. 214n “Espafia, el proceso de normalizacion de la
Contabilidad Publica podemos decir que se inicia ¥9vV7 con la aprobacion de la Ley General

Presupuestaria

8 Las sucesivas y frecuentes modificaciones de dichiena, dejarian inalterada dicha definicion hasta
llegar la aprobacién de su Texto Refundido (aproh@m Decreto Legislativo 1/1999, de 2 de diciembre

en adelante, TRLHRM).
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ejercicio equilibrado del poder politico y la insttion que refleja con mayor evidencia
la necesidad de colaboracién entre los poderes Ethdd®. El presupuesto es la
concrecion de un proceso conflictivo en el que mosws agentes pugnan por decidir el

origen y destino de los fondos publicos.

Desde el punto de vista juridico, y aunque no esbgdto del presente trabajo,
cabe mencionar que la definicion del presupuest@si@mi mucho menos un asunto
baladi y cabe destacar la prolongada polémica idatty judicial que se ha venido
manteniendo acerca de la naturaleza, contenidoayed de las leyes de presupuestos.
Como indica Escribano (1998, p. 248),..8n la Jurisprudencia del Tribunal
Constitucional no es raro encontrar referencias a maturaleza de la Ley de
Presupuestos, a la vieja polémica de la ley forgné ley material...quiero con ello
poner de relieve que en la practica sigue viva l@stion y, sobre todo, que no es
inocua la caracterizacibn que de ella se haga pergle la misma se derivan
importantisimos efectbsEn el mismo sentido Toscano Ortega (1997, p.) kédfala
gue "..resulta evidente que en la practica legislativpag®la, de forma frecuente,
estas leyedlas de presupuestodjan venido siendo utilizadas como instrumento
normativo para incorporar regulaciones que, conépdndencia de ofrecer vocacion de
permanencia en el ordenamiento juridico (mas ald @mbito temporal que le es
propio), afectan a materias concretas que escapah @mbito estrictamente
presupuestarit En resumidas cuentas, como indica Ramallo Ma&tqd994, p. 390),
"cual sea el contenido necesario o indispensableel acontenido posible y sus
condiciones, o el contenido imposible de la LeyPdesupuestos se ha convertido en
tema clasico y permanente de la doctrina del Tr#du€onstitucional dados los
conflictos que ante él se han planteado en tortmsaapartados 2 y 7 del articulo 134

de la Constitucion Espafidla

° Garcia Garcia (1984, p. 70).
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Hemos estimado interesante hacer una referenci@sxjcerca de la vigencia
de los principios presupuestarios clasicos, dadoagunstituyen una piedra angular en
las instituciones presupuestariasde las cuales nos ocuparemos a lo largo de nuestro
trabajo. Como indica Alarcon Garcia (1996, p. 29@), analisis de los principios
presupuestarios es de gran importancia pues éstogeflejo de los criterios politicos
existentes sobre el papel del Estado y de los @dtielicos en la vida econdmica de una
nacion, asi como de la necesidad de transparennidaegestion de los caudales
publicos. El proceso de construccion autondémica impligaresotros menesteres, un
proceso de construccion normativa en el ambitcadectividad financiera. Un proceso
lento, muy lento, plasmado en las sucesivas legd3rdsupuestos y en una tardia pero
indispensable Ley de Hacienda de la Regién de Murci

Los principios presupuestarios clasicos han sioiesiderados durante largo
tiempo el punto de partida generalmente aceptado lpaconstruccion de las normas
juridicas que regulaban el proceso presupuestdaodenominan clasicos por sda “
escuela econdmica clasica la primera que elaboréa userie de principios
presupuestarios en los que habian de basarse, delsdentenido del presupuesto,
hasta su forma de elaboracion, pasando por las agrrde disciplina politico -
administrativa a las que el mismo habia de sometEtsAunque no todos los autores
comparten exactamente el mismo crit€tidales principios pueden clasificarse del

modo siguiente:

19 Sanchez Revenga (1989, p. 29).

" Por ejemplo, Garcia Garcia (1984, p. 83), ensephincipios politicos propone incluir el "Prinaipile
Compromiso" justificandolo en el siguiente sentid8i resulta discutible que, dado el tradicional
reparto de competencias y las caracteristicas deludiento presupuestario, deban subsistir limitagson
sustanciales a las facultades de examen y enmigeld@arlamento, en sede de aprobacion, parece, por
el contrario, de todo punto Idgico que, consegu@loacuerdo entre los poderes constitucionales y
facticos, este no se rompa en aras de la suprenmaiamentaria, poniendo en peligro la efectividaed

plan durante su periodo de vigentia

13



Principios Politicos:

a)

b)

f)

g)

h)

)

De competencia. Corresponde al Parlamento en epeeson de la
soberania popular, aprobar los gastos e ingresnE sl

De universalidad. El presupuesto debe recogetdsidad de gastos e
ingresos originados por la actividad financieraEsghdo.

De claridad. La metodologia de confeccion del prasato debe
permitir su control parlamentario.

De especialidad cualitativa. Los créditos presuiamies deben

destinarse a la finalidad para la que fueron agtoba

De especialidad cuantitativa. El importe del gasiadebe superar el

importe del crédito presupuestado.

De especialidad temporal. Los créditos s6lo podséan gastados

dentro del ejercicio para el que fueron aprobados.

De publicidad. Las distintas fases del procesoum@sstario deben
estar abiertas al conocimiento del comun de logaclanos.

De exactitud. Las estimaciones de ingresos y ltedes de gastos
contenidos en el presupuesto deben aproximarséxamo posible a

la ejecucion presupuestaria.

De anticipacion. El presupuesto debe ser aprobauoep 6rgano

legislativo con anterioridad al inicio del ejera@resupuestario.

De temporalidad. El presupuesto tiene una vidatdida y debe ser

aprobado peridédicamente por el 6rgano legislativo.

Principios Econdmicos:

a) De equilibrio. Los gastos presupuestarios debefirsgiciados en su

totalidad con ingresos ordinarios.

b) De gestibn minima. El volumen del presupuesto dedrelo mas

C)

reducido posible.
De autoliquidacion de la deuda. Sélo se emitiraivea financieros

para financiar inversiones capaces de generars@cwon los que

liquidar la deuda contraida.



Principios Contables:

a) De presupuesto bruto. Las partidas del presupwsestplicaran por

su importe bruto, sin descuentos o bonificaciones.

b) De unidad de caja. Los cobros y los pagos deberatratizarse en

una caja Unica o Tesoreria.
c) De especificacion. Los ingresos y los gastos defbasificarse de
acuerdo con criterios l6gicos que atiendan a suwralaiza objetiva.

d) De ejercicio cerrado. El presupuesto debe recoggdugvamente las

operaciones efectuadas durante el ejercicio prestguo.

Sobre la definicion particular de cada uno de lascpios anteriores nos
remitimos a la bibliografia existerifey estimamos de interés resefiar que existe cierto
consenso sobre la desigual vigencia que en lalatEddiene cada uno de los principios
citados. Como afirman Garcia Villarejo y Salinasn@éez (1992, p.175), ld
explicitacion de los denominados principios presgtarios constituye en gran parte
una traduccion al terreno presupuestario de unaedainada forma de entender las
instituciones en que se articula la democracia garéntaria y de una determinada
teoria de la actividad financiefaopinion que suscribimos al igual que la de Garci
Garcia (1984, p. 66), y segun la cual los pringgeesupuestariosdn el producto de
una experiencia social e histdrica que arranca gelsado, se proyecta sobre el
presente y sufre los embates de la compleja redlidanana e institucional en que se
inserta, con la que se vitalizan cambiando de matizen el punto extremo, se

extinguen.

Asumiendo estas reflexiones, no parece demasiadesgado afirmar que
doscientos afios de revoluciones y contrarrevolesiopoliticas, econémicas e
intelectuales tenian necesariamente que conmowvercilmientos de la hacienda
presupuestaria clasicaldnto se ha hablado y escrito sobre la crisis degdancipios
presupuestarios clasicos y tanto se ha puesto afa dw operatividad que podria

incurrirse en el error de pensar que actualmentecamplen otra funcion que la de ser

2 para un repaso mas exhaustivo de los principiesupuestarios clasicos puede consultarse, por
ejemplo, Rodriguez Bereijo (1979), Garcia Garci@84), Sanchez Revenga (1989), De Juan Asenjo
(1989), Garcia Villarejo y Salinas Sanchez (1982)ito Lopez (1995), o Alarcon Garcia (1995, 1996).
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un punto comun de la inercia doctrinal y legislaticarente de verdadera y fructifera

justificacion juridica™®.

En nuestra opinion, los principios contables, pbidraente por su caracter

instrumental, han sido los que mejor han resistidpaso del tiempo, adaptandose y

perfeccionandose al servicio de los restantesipios

Por el contrario, los principios econdmicos sondae de forma mas dramatica

han sufrido las controversias doctrinales del s} controversias nunca ajenas al
papel del Estado en la economia. El equilibrio ygrasstario y el mecanismo 6ptimo
para su consecucion, o el volumen del gasto pubigieen siendo debates candentes en
los albores del siglo XXI, como demuestra la reteieaprobacion de la Ley 18/2001,
General de Estabilidad Presupuestaria o el debagéseno de la Unién Europea acerca

del déficit publico en Francia o Alemania.

En cuanto a los principios politicos, y particulante el de competencia, un

sector de la doctrina considera que la modernaueid de los sistemas democraticos,
caracterizada por la paulatina sustituciéon de dalitiseparacion de poderes" en pos de
una "distribucién de poderes" funciotfaly por la creciente sofisticacién y tecnificacion
del proceso presupuestario requiere reconsidestaprimitivo y simplista esquema

mental de que el Gobierno sélo gobierna y el Padatn sélo legisl4™.

Pero a pesar del desigual protagonismo que cadadendos principios
presupuestarios clasicos ha tenido en cada morhe&iérico concreto, lo cierto es que
ni llegan a extinguirse en los momentos mas cHtitiose instalan para siempre en el
cenit en su momento de mayor gloria; probablemgotque tales principios son una de
las grandes creaciones intelectuales de la Hacieadbca, y de ellos podriamos decir,
parafraseando a Schumpeter (1990, p. 17), gua fnayor parte de las creaciones del

intelecto o de la fantasia desaparecen para siendespués de un intervalo de tiempo

13 Garcia Garcia (1984, p. 65).

14 | owenstein (1979, p. 70)ES el liderazgo politico el que dirige y guia avaluntad popular. La
legislacién y la ejecucién de las leyes no son ifutes separadas o separables, sino, sencillamente,
diferentes técnicas de liderazgo politico

15> Garcia Garcia (1984, p. 68).
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gue varia entre una hora de sobremesa y una geitgraCon otras, sin embargo, no
ocurre asi. Sufren eclipses, pero reaparecen deajueno como elementos andénimos
de un legado cultural, sino con su ropaje propigon sus cicatrices personales que
pueden verse y tocarse. Podemos llamar a éstagrdamles creaciones, definicion que
tiene la ventaja de enlazar la grandeza con lalidéal...No es necesario creer que una
gran contribucién, en sus lineas fundamentales susndetalles, deba forzosamente ser
una fuente de luz y perfeccion. Podemos pensarpoontrario, que se trata de un
poder de las tinieblas; podemos juzgar que es @aiden sus fundamentos o estar en

desacuerdo con algunos de sus puntos particulares

Definido el presupuesto y los principios que lopirsn, procede definir el
concepto de "proceso presupuestario”. Nuevamentengamos una diversidad de
acepciones a las que acogernos, si bien es cieet@xjste una estrecha coincidencia
entre ellas. Asi, por ejemplo, en Garcia Villargj&alinas Sanchez (1992, p. 165) el
proceso presupuestario se define como una sucdsidases presupuestarias que se
solapan: elaboracion, aprobacién, ejecucion y obr@tros autores, como por ejemplo
Palao Taboada (1987, p. 81), hablan de "ciclo" yded'proceso" presupuestaridl”
Presupuesto del Estado pasa durante su vida poersttg fases que se repiten
ciclicamente. Pueden distinguirse fundamentalmégdetres siguientes: formacion,
ejecucion y contrdl En este mismo sentido se manifiesta el prof@®Juan Asenjo
(1989, p. 479), segun el cual‘presupuesto sigue —debe seguir por prescriplegal-
un ciclo vital largo, laborioso y rigido. El recado de este ciclo nos ayudara a
comprender el caracter profundamente limitativo gebceso presupuestario. Las
principales fases de este ciclo son: 1) preparacidh discusion y aprobacion, 3)

ejecucion, 4) rendimiento de cuentas y cofitrol

Podemos, por tanto, definir el proceso presupuestaymo el conjunto de

actividades que tienen como razon de ser el prestpy que van desde su preparacion
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hasta el examen de su liquidacion por las entidggeecedimientos establecidos en el

ordenamiento juridico.

En la configuracion y el desarrollo concreto delgeiso presupuestario inciden
dos grandes tipos de factores: los de naturalem@detica y los de naturaleza politico -

institucional.

Los factores de naturaleza econdmica han sidactoadil objeto de estudio de la
Teoria Econdmica, existiendo una vasta literatunae qva desde problemas
metodolégicos asociados a la medicion de las madgst presupuestarias, hasta
trabajos acerca del impacto macroeconomico de tavidad financiera de los
Gobierno$®. En definitiva, estamos haciendo referencia at4gt que en el proceso
presupuestario tienen las tres grandes funciones sggin Musgrave (1959), tiene el
presupuesto: asignacion de recursos, estabilizaeda economia y redistribucién de la

renta.

Los factores de naturaleza politico - instituciohaten referencia al modo en
gue el ambiente institucional en el cual se deBareb proceso presupuestario influye
en la determinacion del nivel de la actividad ficiara de las Administraciones
Pulblicas, tanto por el lado de los gastos comogbdado de los ingresos. En este
sentido cobra especial importancia la identificadile los sujetos participantes en las
distintas fases del proceso presupuestario y sferpncias, asi como las estructuras
organicas que los ligan y los conflictos y relae®mle poder que se establecen entre
aguellos. De hecho, en el andlisis de las instihes presupuestarias se concibe "
presupuesto como locus de resolucion de confligt@s,proceso presupuestario, como
mecanismo constitucional de estructuracion y reséhu de disputas, y cauce para
llegar a acuerdos’. En este ambito las principales lineas de invasiim se inician
con los trabajos de Buchanan (1958, 1960, 1967p eue se ha dado en llamar la
Teoria de la Eleccion Publica, con importantesvderones acerca de la incidencia que
en el desarrollo del proceso presupuestario tielosn burdcratas [por ejemplo,
Williamson (1964), Tullock (1965), Niskanen (19718,71b) o Wildavsky (1975)], el

18 para un resumen de los mismos puede consultaesgeBuQuintana (1985), Fuentes Quintana y Barea
Tejeiro (1996), Alesina y Perotti (1995, 1996).
\Jon Hagen y Harden (1994, p. 272).
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ciclo politico - econémico [por ejemplo, Downs (¥951960), Nordhaus (1975),
Lindbeck (1976) o Frey (1978, 1979)] o los sistemassotacion del presupuesto [por
ejemplo, Olson (1965) o Buchanan (1968) ].

En cuanto a la Comunidad Autbnoma de la Region decid, la mayor parte de
los trabajos de investigacion existentes o bien andlisis de la evolucién de la
estructura o la coyuntura econémica, o bien seregfia la convergencia econémica
regional, o bien se centran en el recurrente ymiermpolémico asunto de la financiacion
autondémica: poco hay relativo a la organizaciorsygpeestaria de nuestra Comunidad
Auténoma® o acerca del impacto econémico de las Adminisirees Publicds.
Ademas, la ausencia de una verdadera politica dgitarion, homogeneizacion y
difusion de los datos de naturaleza presupuestaria Comunidad Autonoma de la
Region de Murcia supone un grave problema en shmizara cualquier investigador,

tal y como podra comprobarse en paginas posteffores

En palabras de Sanchez Revenga (1989, p. 42)eslijpuwesto.”.como técnica,
tiene una metodologia, unas normas y reglas queexsso dominar para la utilizacion
de todas las posibilidades que nos ofrece esteum&into de previsiénDe lo contrario
el proceso presupuestario seria esteéril, dando Rga documento sin operatividad y

sin posibilidad de traslacion préactica al mundad.rea

En la historia de la Hacienda Publica han vistolda diversos sistemas

presupuestarios o técnicas de presupuestacion.

18 por ejemplo Egea Ibafiez (1994), Garcia Pérez gtearMartinez (1994).
¥ Por ejemplo, Egea, E., Egea, N. y Martinez, J§19%Egea Diaz (1999).

20Ver pagina 31 y siguientes.
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El Presupuesto Administrativo o de Medios, es awmrado el punto de partida

de todas las técnicas presupuestarias modernasat8ede presentar la informacion
presupuestaria de modo que sea factible conoceedossos disponibles y los érganos
gue tienen encomendada su gestion. Es decir, teedeasaber quién gasta y cuanto
gasta. Su rasgo mas caracteristico radica ensyuestructura presupuestaria facilita la
pormenorizacién de los gastos que como maximo puealear la administracion

publica a través de sus distintas divisiones errdivs objetos, asi como los ingresos
previstos para la cobertura de tales gastos...El ypeesto administrativo esta mas
pensado para la vigilancia de los fondos disporsbtpie para contribuir a una

administracion de éstos més racional y mejor infadai®.

El Presupuesto de Ejecucion se introdujo en laiAdtnacion estadounidense a

principios de los afios 50, tomando como punto didpalos trabajos de economistas
especializados en el analisis de la adopcién ddsidees en el seno de las
organizacion€d y con la pretensién de mejorar la gestion delogpéblico: se trata de

identificar las politicas de gasto. En la préactita, aplicacion de este sistema
presupuestario se apoy6 en la introduccion de stersa de funciones, objetivos y
proyectos, y puede afirmarse que supusaifi paso adelante en la introduccién de un
sistema presupuestario disefiado mas en base aigsitde blusqueda de la eficacia del

gasto que en base a criterios de busqueda del aloparlamentaris®.

El Presupuesto Planificado por Programas, mas @m@mr sus iniciales en

inglés PPBS (Planning Programing Budgeting Systeskin lugar a dudas el sistema
presupuestario que, al menos en apariencia, haadogmas arraigo en las
administraciones publicas del mundo desarrollade. p8ncipal aportacion fue la

incorporacion del andlisis coste-benefféioomo técnica de apoyo en la seleccién de

% Garcia Villarejo y Salinas Sanchez (1992, p. 186).

2 por ejemplo Herbert Simon, premio Nobel en 1978 en 1947 plasmé en su influyente obra
"Administrative Behavior" las ideas fundamentalelsre el comportamiento de las organizaciones.

% Garcia Villarejo y Salinas Sanchez (1992, p. 190).

% Sobre esta técnica de anélisis puede consultdbidbAfiez (1989), Albi, Gonzalez-Paramo y Lépez
Casasnovas (2000); Albi, Gonzalez-Paramo y Zuldfi0Q), Castello (1973), Crook (1992), Gendt
(1972), Jones (1991), Layard (1978), Mishan (19@8kawa (1972), Savoie (1990) o Sudama (1977).
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programas presupuestafidsEn este sentido el PPBS se diferencia clarameete
Presupuesto de Ejecucion puesto questé’ consideraba como objeto de sus
preocupaciones y finalidad dominante la mejor gestile las funciones, programas y
tareas ya elegidas por la administracion publichpEesupuesto de tareas se apoyaba,
en consecuencia, en el desarrollo de los métodagedon y en la contabilizacion de
los costes de las actividades publicas que pemaitidlegar a medidas del desempefio
de estas actividades. Por el contrario, el PPBStemdia una finalidad diferente:
contribuir a la racionalizacion de las eleccione®l dsector de administraciones

publicag?®.

Finalmente, el Presupuesto Base Cero (ZBB, ZaseBudgeting), introducido

en la Administracion estadounidense en los afoentset trata de flexibilizar y
racionalizar al maximo el proceso de programacid@sypuestaria. Para lograr dicha
meta este sistema presupuestarexige la justificacion de la totalidad de las
asignaciones presupuestarias, no garantizando qaepfogramas existentes vayan a
permanecer en el futuro, pudiendo ser sustituidos grogramas nuevd$’. Es un
sistema similar al PPBS pero en el que ningln pressto pasado se toma como punto
de partida inmutable.

Dado que existe una vasta literatura al resp&cgono pretendemos ser
redundantes, estimamos de interés resaltar cuaiaoteristicas que, en nuestra opinion,

sintetizan el desarrollo histérico de los sisteprasupuestarios.

% Garcia Villarejo y Salinas Sanchez (1992, p. 192)mientras que el presupuesto de ejecucién se
ocupa del proceso presupuestario intentando sedeecilos mejores métodos para la gestion de un
programa dado, el PPBS se ocupa de los objetivéspassupuesto intentando seleccionar para su
ejecucion los programas mas adecuddos

% Fuentes Quintana y Barea Tejeiro (1996, p. 125).

" Montalvo Correa (1995).

8 Sobre la evolucion de los diferentes sistemasupresstarios puede consultarse, con caracter general
Beneyto Juan (1984), Sanchez Revenga (1989, py.siguientes), De Juan Asenjo (1989, pp. 555 vy
siguientes), Fuentes Quintana (1985, 1990a), Fe€ntintana y Barea Tejeiro (1996), Garcia Villargjo
Salinas Sanchez (1992, capitulo X), Torres Prat@85) o Zapico Gofii (1987). Sobre el sistema PPBS
en particular puede consultarse Knezevich (1978%kcH (1973),Grossbard (1971), Babunakis (1976),
Torres Pradas (1995) y Zapico Gofii (1993, 1996hr&el sistema ZBB en particular puede consultarse
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En primer lugar, cabe destacar el liderazgo del doude la empresa en la
innovacion de sistemas presupuestarios. Este acdéeger un hecho sorprendente dado
gue es en el ambito de lo publico y no en el dprieado donde, como deciamos, el
presupuesto adquiere caracter obligatorio. Asgistema PPBS fue implantado en la
Administracion norteamericana por antiguos diredivde las empresas Ford
(MacNamara) y Rand Corporation (Hirsch), y el sisieZBB fue importado de la
empresa Texas Instruments (Peter P$hrr)Sin embargo, los programas de
investigacién dedicados a los sistemas presupigstse han ocupado principalmente
de la experiencia del sector pubfito

En segundo lugar, destaca la lentitud, dificultapgaycialidad con que se han
sucedido los distintos sistemas presupuestariosiaD®s que la mayor parte de los
sistemas presupuestarios que se han ido introdiciem el sector publico proceden del
sector privado: concretamente, la practica ha sbdei en importar los sistemas
presupuestarios ensayados por la Administracioreamrericana, la cual a su vez los ha
tomado de experiencias desarrolladas en empresaglgs. Lo mas sorprendente de
este largo y complicado recorrido es que cuandouesstro pais (y posteriormente en
nuestra Comunidad Autonoma) se implantaban sisten@gsupuestarios
pretendidamente novedosos, éstos mismos sistearas@nsiderados obsoletos al otro
lado del Atlantico. Ademas, tales innovaciones ypasstarias han tenido mucho mas
de aparentes que de reales, limitandose en no poaa®nes a trasladar los elementos
formales del sistema pero no los cambios de aestydde procedimientos necesarios
para obtener el maximo rendimiento de los mismaspd&labras de Zapico Gofi (1996,
p. 96), "..uno de los principales errores en las reformasodesesenta y setenta, en los
principales paises de la OCDE, fue el tratar laorefia del proceso presupuestario
como si este fuera un ejercicio neutro y mecanig@manejora dependiera de una mera
modificacion de la documentacion, de su estructucdasificaciones del gasto, y de la
introduccién de técnicas de analisis de programase, siendo necesario prestar

atencion a su naturaleza negociada y conflictivimara necesidad de modificar los

Pyhrr (1970, 1973),Taylor (1977), Anthony (1977¢r& y Harwood (1984), Jones y Pendlbury (1988),
Garde y Zapico (1995), Montalvo Correa (1995), TePeadas (1995), Zapico Goiii (1996, 1998).

2 Ver Garcia Villarejo y Salinas Sanchez (1992,384 y siguientes).

%0 Ver Fernandez-Revuelta Pérez (1997, pp. 153 yesitps).
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comportamientos y el estilo de decision en la alatién y ejecucion del presupuesto
En palabras de Shick (2002, p. 7)ps' que elaboran presupuestos o los que son
afectados por ellos aspiran ardorosamente a un @soc mas racional y mas
ordenado...emprenden a veces reformas radicales ted@so la planificacion y
presupuestos por programas (PPP) y el presupuestse bcero (PBC) ...las
correcciones son permanentes porque los cambiogptados producen rara vez las

mejoras esperadas. En el presupuesto, el fracasmdeeforma genera otra reforrha

En tercer lugar, se percibe en la evolucidbn reeiede los sistemas
presupuestarios el refuerzo del protagonismo delepajecutivo en el proceso
presupuestario a costa del poder legislativo. Ndepws olvidar que el origen del
parlamentarismo lo encontramos precisamente entehto de someter a control las
decisiones del ejecutivo con trascendencia ecoransicbre todo las relativas a la
fiscalidad. En este sentido cabe recordar, comai&aillarejo y Salinas Sanchez
(1992, p.163), que ."el presupuesto nace con el Estado parlamentariosigo
XVIII..." y que 'Independientemente de constituir un instrumentoese@ para
racionalizar la actuaciéon del Estado, el presupoestirge...con el claro fin politico de
controlar la actuacion del poder ejecutivo por padel poder legislativo En el mismo
sentido se manifiesta Garcia Garcia (1984, p."&)consentimiento, la autorizacion o
aprobacion del Parlamento era el valladar que safal la dependencia del ejecutivo
respecto al pueblo para imponer tributos y paraeiriv el resultado de su recaudacion
en unos u otros fines. Y no debe olvidarse quedestandencia fue la premisa historica
que justificd, en una de sus intencionalidades meaistas y generalizadas, la

institucion parlamentaria

Sin embargo, en las ultimas décadas parte de @sii@@ se ha desandado: viene
operando una tendencia en sentido contrario, aaméotla autonomia del poder
ejecutivo en la configuraciéon del presupuesto, &umentalmente a través de los

diversos y flexibles sistemas de modificacionesppuestarias.

En cuarto y dltimo lugar, el control de eficiendia sustituido al control de
legalidad como motor de los cambios en los sistem&Esupuestarios. Con el
presupuesto administrativo se pretendia, ante toalatrolar el destino de los fondos

publicos y, en la medida de lo posible, la dispésidde los mismos por parte del
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soberano. A partir de los afios 50, la pretensidhogepresupuestadores consiste en
como gastar mejor y, a raiz de la quiebra del iddagynesiano y de la exorbitante
ascension del déficit publico en los afios 70, éopupacion es como contener el gasto.
En palabras de Tsarchys (1981lps”esfuerzos para cerrar el vacio deficitario han
incluido un ndmero tremendo de medidas, tanto potado de los ingresos del
Presupuesto como por el lado del gasto...despuésalds de continuados aumentos
del gasto, el enfoque se ha desplazado a un exdmdas opciones decrecientes, asi
como a recortes efectivos en los organismos y logramas. Al mismo tiempo existe
un menor optimismo acerca de los efectos practimsas técnicas de racionalidad
presupuestaria (PPBS, RCB, Presupuesto base cerajjdel que se observaba en los

afios sesenta y primeros seténta

Teniendo en cuenta que en las paginas siguient®®sva centrarnos en la
actividad financiera de la Comunidad Autbnoma d&émion de Murcia, tendremos
ocasion de analizar en qué medida estas caraictsistan tenido su plasmacion en
nuestra hacienda autonomica. La razén para hacarlmas alla de la ya de por si
importante necesidad de suplir algunas de las &mgue, como hemos comentado
anteriormente, estdn presentes en el estudio dgraweconomia regional. En nuestra
opinion, el sistema presupuestario es una piezaratedel cuerpo normativo -
presupuestario que se ha ido construyendo a lo ldegla experiencia autondmica,
pero, aunque en el caso que nos ocupa el conjentomnas presupuestarias hubo que
redactarlas desde cero, lo cierto es que el sispragIpuUestario no nacié de la nada:
guienes en cada momento han tenido la responsabilid configurar el sistema
presupuestario autonémico disponian (y disponenindecervo de analisis tedricos y de
experiencias practicas a las que recurrir, amémdico acervo legislativo de Derecho
comparado, pudiendo imitar sus elementos exitosevitando caer en los mismos

errores que otras administraciones.

En este sentido resulta obligado remarcar que ikiensas presupuestarios
importados a nuestro cuerpo normativo habian pasddmenos por tres filtros
empiricos: el de las empresas privadas en las <ualéeron su origen; el de las
diversas administraciones norteamericanas (quénripertaron al ambito publico) v,
finalmente, el de la Administracion espafola, asha de otras Administraciones de

nuestro entorno. Pero como indica Zapico Goii (1,.996.después de mas de veinte
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afos (1960-1980) intentando realizar grandes refigrmresupuestarias, la mayoria de
los paises europeos quedaron convencidos de Isidacede aproximarse a éstas con
una perspectiva mas pragmatica y menos comprengbdracaso en el intento de
implantar sistemas o modelos racionales de presstpU®PBS, RCB, ZBB etcétera) ha
sido generalizad8™. A ello hay que sumar un hecho muy significatiesgpde cuya
relevancia pocas veces se tiene verdadera comgiaaicser la Comunidad Auténoma
una administracion nueva, no so6lo su cuerpo juwidistaba en fase de creacion y
expansion, sino que otro tanto sucedia con su y@ena jerarquico y con el personal
a su servicitt. Teniendo en cuenta las advertencias de los edistas acerca de la
importancia de los sujetos que intervienen en @tgso presupuestario (entre ellos los
funcionarios), ello hubiera debido facilitar, al me en teoria, la introduccion de
técnicas presupuestarias novedosas, sin tener foudaa el problema de reciclar a
funcionarios formados e instalados en mentalidgdpsocedimientos desfasados. Sin
embargo, esto no parece haber sido asi, a terlos desultados obtenidos.

31 Zapico Gofii (1996, p. 93).
32 Sobre el proceso de burocratizacién de las Coradesl Autbnomas véase Garcia Lépez y Alvira
Marin (1996).
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2.- DEFICIT PUBLICO, PROCESO PRESUPUESTARIO Y PROCESO
AUTONOMICO.



Puede afirmarse, siguiendo a Fuentes Quintana5(198 204), que las

investigaciones acerca del déficit publico se agnugn cuatro grandes areas:

a) Loshechos esto es, la identificacion y medicion del défpmiblico.

b) Lascausasgue han originado la aparicion y persistenciadéékit publico.

c) Los efectos principalmente macroeconémicos, que el défichligd tiene
sobre la economia.

d) Lasactitudesfrente al déficit pablico y las posiblesluciones

Como advierte el propio Fuentes Quintana (198204), ‘el capitulo del déficit
publico se ha ido poblando progresivamente de uieratura desbordante y
escasamente pacifica, pues no solo son cada vedowmdsabajos que al déficit se
refieren, sino también son muchos los aspectossytdpicos en que dominan el
desacuerdo y la discusibn mas bien que el consgnko coincidencia doctrinal
Obviamente los cuatro debates a los que se refierentes Quintana estan
estrechamente interrelacionados, si bien, por exz@perativas, han de ser objeto de
tratamiento separado: sin una correcta mediciordétit publico es imposible tratar
de identificar sus efectos macroeconémicos; si anocemos las causas que lo
originaron, dificilmente podremos prescribir unditima adecuada para su control o
eliminacion; desconociendo sus efectos desconoceshosstamos 0 no ante un
problema que merezca articular politica algunafinglmente, si desconocemos las
posibilidades de intervenciéon politica y econdmitente al déficit, probablemente
carezca de sentido (al margen de las pretensioaesrutlicion) tratar de realizar

medicion alguna.
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Atendiendo a dicha advertencia, y teniendo en eugpute diecinueve afos
después de haber sido efectuada sigue plenamemtetej hemos de aclarar que no es
nuestra pretension resolver ninguno de los cuasbbatgs inicialmente sefalados.
Teniendo en cuenta que poco 0 nada se ha eschte & materia en cuestion en
relacion con la Comunidad Autbnoma de la RegidoMdecia, fijamos nuestra modesta
pretensién en identificar y analizar, siquiera gaecialmente, lobechosy su conexién

con los aspectos institucionales del proceso presiario.

En relacion con loshiechos el problema radica en la existencia de mdultiples
definiciones del déficit publico en funcién de dis@s criterios delimitadores: segun los
criterios que se adopten en cada caso, se llegan@&diciones distintas del déficit
publico. Concretamente Fuentes Quintana (1985) efiere a cinco criterios de

delimitacion:

1. La amplitud o cobertura de la medida, es decir, gufetos y qué

operaciones son tenidas en cuenta en el calcultédielt publico.

2. El sistema de contabilizacion de ingresos y gaptdsdicos, distinguiendo

entre criterio de devengo y criterio de caja.

3. La separacion o no de los cambios discrecionalestgmaticos en las
operaciones con incidencia en el déficit publico.

4. Laidentificacion de la incidencia de la inflacién el déficit publico.

5. La separacion de los elementos transitorios y llementos estructurales del
déficit publico.

Atendiendo a los criterios anteriores, Fuentes @uom (1985, p.210)
recomienda que el andlisis del déficit publico fextée teniendo en cuenta al menos

tres magnitudes:

1. El Déficit Publico Efectivp que es la necesidad de financiacion de las

Administraciones Publicas en términos de ContaduliNacional.
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2. La Variacién Neta de Pasivos Financiero&le indispensable aplicacion
cuando el endeudamiento publico tienda a aumentar @ variacion de
activos y pasivos financieros y no por el saldola& operaciones no

financierag®>s.

3. El Déficit Publico Estructurgl que nos permite discriminar entre el

componente discrecional y el automatico en la aletd/financiera.

En un sentido analogo Bléjer y Cheasty (1991) athrieque no existe una unica
definicion de déficit publico a la que el investiga pueda acogerse
despreocupadamente, dado que definiciones distiatatugar a mediciones distintas vy,
en consecuencia, podria llegarse a conclusionesrgdimtes de modo infundado
partiendo de la misma realidad presupuestaria. Aarmpele las discrepancias
metodoldgicas, existen algunas caracteristicascdmsiue cualquier definicion de
Déficit Publico debe reunir. En particular Bléjer Gheasty (1991, p. 4) citan las
siguientes: LLas medidas del déficit fiscal deben especificarséres dimensiones: a) el
déficit ha de definirse para un sector publico deaucobertura dada; b) deben
delinearse la cobertura, o tamafio, del sector pitbly su composicion; y ¢) hay que
identificar el horizonte temporal pertinente parstimar la magnitud del déficit. Los
temas abarcados por esas tres clases de medicidmyéaerado un sustancial volumen
de estudios, los cuales, tomados en conjunto, septan una metodologia para

estimar el alcance real de la politica presupuestar

En cuanto a la investigacion de leausasdel déficit pablico, y siguiendo a
Fuentes Quintana (1985, p.223), tres son los grupmsteorias en que pueden
clasificarse. De una parte encontramo3daria Normativa de la Hacienda Publica
que justifica el déficit publico como resultadoldenecesidad de intervencion estatal en
la economia que tiene lugar como consecuenciasdallos del mercado, dando lugar a
la conocida trilogia "asignacion - estabilizacidredistribucién" a la que nos referimos
en la pagina 18. Por otra parte, la explosiva edtudel déficit publico en las décadas

de los 70 y 80 dio paso a una creciente insatigfa@ntre los economistas al dejar sin

% Fuentes Quintana (1985, p. 210).
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respuesta aspectos centrales del debate macroeicondfsa insatisfaccion sirve de
acicate a lareoria Positiva de la Hacienda Publicabasada en los fallos del sector
publico: el déficit publico se concibe como efentbdeseado de las imperfecciones de
los procesos democraticos de eleccidon social queea ausencia de fallos de mercado
gue justifiquen la intervencion estatal, dan lugala aparicion del déficit publico,
basicamente debido al comportamiento de los sujgtesintervienen en el proceso
(politicos, burocratas y votantes). Finalmente, tarcer grupo de investigaciones
agrupadas bajo el denominador comunTa®ria de la Crisis Fiscal del Estado
vincula el déficit publico a las tendencias de daplazo que dominan el desarrollo
capitalista, comolas tendencias radicales hacia el igualitarismouma degradacién
del poder fiscal en una democrati3 amén de las teorias marxistas sobre la dimension

fiscal de la crisis general del capitalismo.

"¢ Por qué observamos grandes y persistentes déficiempo de paz, y por qué
ahora? ¢Por qué observamos grandes deudas en <€iepgaises y no en

otros?%..." ¢ Hasta qué punto las instituciones presupuestazigdican los resultados
politicos y, en particular, el equilibrio presupt@so?...;Pueden explicar las
instituciones presupuestarias por qué ciertos maisen elevadas deudas encuentran
mayores dificultades que otros para el ajuste? d€udon los procedimientos
presupuestarios mas eficaces para asegurar la msgulidad fiscal?®. Las
anteriores son algunas de las cuestiones a las muese puede responder
satisfactoriamente desde un enfoque econémiccacioadi, ignorante de los elementos
institucionales, esto es, considerando a los Gobsecomo planeadores benévolos que
se limitan a calcular y plasmar en el presupueatacdmbinacién oOptima de las
funcionesmusgravianagasignacion, estabilizacion y redistribucion dedata). Asi, la
insatisfaccion intelectual generada por la incajmtide explicar los crecientes y
persistentes déficit publicos han reforzado elggohismo de modelos que se inscriben

en el ambito de la Teoria Positiva de la Haciendbli®a. Dichos modelos admiten

3 Fuentes Quintana (1985, p. 225).
% Alesina y Perotti (1995, p. 237).
% Alesina y Perotti (1996, p. 255).
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diversas clasificaciones; Alesina y Perotti (1995,237) por ejemplo establecen la
siguiente clasificacion, aunque pueden enconttrss alternativas:

a) Modelos de oportunismo politico e ilusion fiscal.

b) Modelos de redistribucion intergeneracional.

c) Modelos de utilizacién estratégica de la deudaipabl
d) Modelos de conflicto social o partidista.

e) Modelos de intereses geograficamente dispersos.

f) Modelos de instituciones presupuestarias.

En los modelos de oportunismo politico, el défmitblico se explica por la

incapacidad de los ciudadanos de identificar elagero coste fiscal del gasto publico,
gasto cuyos beneficios si son percibidos por lodadanos - votantes. Esa situacion de
"ilusién fiscal" es utilizada por los politicos ehpoder para tratar de permanecer en él

ganandose la adhesién de los votantes financidrgis® plblico mediante défitit

3" Fuentes Quintana (1985, p. 228), por ejemplojfidagales modelos en atencién a los supuestos que
emplean sobre los fallos del sector publico, ars&)eSesgo creciente de la actividad financiesaiyvddo

de la regla de la mayoria simple dominante en tosgs0s de votacién democraticos; b) llusion Fjscal
esto es, subestimacién de la carga fiscal y sotmasin de los beneficios del gasto publico; c)
Subestimacién del coste de la actividad financpala utilizacion del déficit publico para atendsr
incremento del gasto publico requerido para implarepoliticas de estabilizacion macroecondmica; d)
Consideracion de la inflacién como ilusion finamaiee) El poder monopolistico de la burocracia; f)
Existencia de ciclo politico electoral; g) Existenale grupos de presion interesados en programas
publicos; h) Interaccién de los intereses de Igstss que intervienen en el proceso presupuestario:
politicos burdcratas y votantes; i) La pretensi@nlos ciudadanos de menor renta de implementar
politicas redistributivas. Para Gonzalez-Param@%19¢. 88) los aspectos politico institucionales mas
preocupan a los investigadores en relacién conradeso presupuestario seriah) ‘La inestabilidad
politica, asociada a la frecuencia de cambios encdanposicion del Gobierno; 2) La polarizacion
estratégica en materia de opciones econdmicasdetermina el grado de desacuerdo entre Gobiernos
alternativos; 3) El conflicto dentro del Gobiernodgl parlamento, que tiende a hacer mas laxos en
materia fiscal a ejecutivos en minoria o de coalicgque a Gobiernos mayoritarios; 4) Las diferencias
ideolégicas entre alternativas de Gobierno; y 55 lpsocedimientos presupuestarios que rigen el disef
el debate, la aprobacion, la ejecucion y el conttel presupuesto

% El trabajo de Puviani (1903) se cita a menudo cefrmionero en el andlisis de la ilusién fiscal.sMa
recientemente es necesario destacar los trabaj@&uiclanan y Wagner (1977); Buchanan, Rowley y
Tollison (1986) y Oates (1988).
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Los modelos de redistribucion intergeneracionallieap el déficit puablico por

la asimetria que existe entre la generacion quelgelos beneficios del gasto publico y
la generacion que soporta su coste. Si el gasfimasciado incurriendo en déficit, la
generacion actual (votantes) disfruta de los beiwsfidel gasto mientras que el coste es
compartido con generaciones futuras. En ausenciagotidaridad intergeneracional
existiran fuertes incentivos para expandir el ggstbdéficit publico hoy a costa de las

generaciones futuris

En los modelos de utilizacion estratégica de laddeuiblica, el déficit aparece

como una herramienta que permite al partido goléenémitar la capacidad de
actuacion de los Gobiernos futuros, elevando elogpgblico actual por encima del
optimo y, en consecuencia, trasladando al futis@faferencias del Gobierno actual y
limitando la capacidad de actuacién del futuro @oin'®. La Teoria del Ciclo Politico
ofrece una explicacién alternativa de la utilizacigstratégica del déficit publico: la
proximidad de las contiendas electorales llevasaploliticos en el poder a elevar el
gasto publico por encima de su nivel Optimo panaegs apoyo electoral entre los
beneficiarios del gasto publico. En este caso ilzartion estratégica de la deuda no
persigue condicionar la accion de futuros Gobiesins evitar la derrota del Gobierno

TR

en el poder, lo cual requiere cierto grado de "fi@ibentre el electorady incapaz de
percibir que tras la contienda electoral se prgduadin ajuste presupuestario

compensador de la expansién presupuestaria prexelec

Los modelos de conflicto social (entre grupos design que pretendan influir

en el Gobierno) o partidista (en el seno del pro@iabierno) indican como los
conflictos en el seno de los partidos o grupos garges condicionan el modo en que

los Gobiernos responden a perturbaciones econdmitlaslesacuerdo respecto al

39 Segun el principio de equivalencia ricardiana pafzado por Barro (1974), en presencia de
solidaridad intergeneracional es indiferente el mmed que financiemos el gasto publico. Sin embargo
este Ultimo es un supuesto muy restrictivo y ebopie a estos modelos, por ejemplo Cukierman y
Meltzer (1989) o Tabellini (1991).

“0 En este conjunto de modelos se inscriben los juabde Persson y Svensson (1989), Alesina y
Tabellini (1990) o Pettersson (1999).

“L A este conjunto de modelos pertenecen los trabago$owns (1957, 1960), Nordhaus (1975),
Lindbeck (1976) y Frey (1978, 1979).
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alcance, distribuciéon o efectos de incrementoautaitios llevan a los gobernantes a
emplear el endeudamiento como instrumento de retpudiente a la incapacidad de

reducir el déficit?.

Los modelos basados en los intereses geograficandigpersos no hacen

referencia directa a los déficit sino al gasto mabl Concretamente, explican la
tendencia a la expansion del gasto publico debida correspondencia entre el
ambito geografico de decision (y disfrute) del ggsiblico y el ambito geografico de
financiacion del mismo. Cuanto mayor sea el numeém legisladores y de

circunscripciones mayor seré el volumen de gastiqni®.

Frente a los modelos anteriores, se va abriendo fmsidea de que las

instituciones presupuestarias tienen una elevdtleentia en la determinacién y en la
evolucion del déficit publico: si en una socieda&ndcratica existe (por cualquiera de
las diversas razones que se han apuntado) un &esg® en favor de la expansion del
gasto y el déficit publico, la eficiencia en laigictad financiera del sector publico
requerird de normas que neutralicen esa tenddimitgndo la discrecionalidad de los
sujetos que participan en el proceso presupuestaa® instituciones presupuestarias
son, empleando la terminologia de Alesina y Pe(@@P6, p. 256), €l conjunto de
normas conforme a las cuales se preparan, se apruglse ejecutan los presupuestos
es decir, el soporte juridico o normativo del peaceresupuestario, pudiendo revestir
incluso rango constitucional. Las institucionessppiestarias ocupan un papel central
en las actuales investigaciones acerca del défidifico: al condicionar emodus
operandi de los sujetos que intervienen en el procesaipuestario, su analisis puede
ayudarnos a comprender el devenir de la activid@h€iera en una Administracion

concreta.

Como sefiala Kopits (2001), la necesidad de confeaiyor credibilidad a las
politicas macroeconémicas, especialmente en agugdltses que se han enfrentado al
reto de la integracion econdmica (por ejemplo,aslocde la Unién Europea) y en las
economias denominadas "emergentes" (Argentinaijl Bets), ha provocado el auge de

“2 Por ejemplo Olson (1965), Alesina y Drazen (199Velasco (1999).
“3 Por ejemplo Weingast, Sheosle y Johnsen (19813riGhCole (1993) o Chari, Jones y Marimén
(1997).
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las "instituciones presupuestarias"”, normas quéjtana instancia, persiguen limitar la
accion discrecional de los Gobiernos que, partimgate en el caso de regimenes
politicos democraticos, se sienten abocados a mgpltar politicas fiscales sesgadas
hacia el déficit publico. Como indica Annett (20Q2,8), 'para contener el gasto y la
presidn sobre el déficit ocasionado por las inefiwias politicas, los paises
industriales han cambiado el rumbo hacia las refasninstitucionales, tales como la
adopcion de normas de procedimiento o metas fiscaeejorando la transparencia
fiscal, e implementando reformas presupuestaffa€n resumidas cuentas, dotar de
transparencia al proceso presupuestario y de diddiba la politica fiscal es lo que se

persigue mediante las instituciones presupuestarias

De acuerdo con el analisis de Alesina y Perott9§)9vVon Hagen (1991, 1992)
y Von Hagen y Harden (1994), podemos afirmar qustex dos grandes categorias de
instituciones presupuestarias: lasrmas de procedimiento(o modelo anglosajon) y

lasnormas que prescriben objetivos numéricogo modelo continental).

Las normas de procedimiento, también denominadstguiciones de modelo

anglosajon por ser las que priman en el Reino Unidgsstralia o Nueva Zelanda,
regulan las cuatro fases habituales del procesupuoestario (elaboracién, aprobacion,
ejecucion y control del presupuesto) y, aunqueasbanas tipico es el de las "leyes
presupuestarias”, en un sentido abierto hacenerefier a cualquier norma que pueda
incidir, por razones de procedimiento, en el progagesupuestario.

En cuanto a las normas que prescriben objetivosériaos (conocidas como

fiscal rules o instituciones de ambito continental), el cafucod es la "ley de
presupuesto equilibrado”, aunque, en general, daifia cualquier norma que limite
cuantitativamente el presupuesto, siendo lo masuasdkestablecer limites bien al nivel

de deuda, bien al déficit publico.

En las investigaciones acerca del déficit publieoyirtud explicativa de las

instituciones presupuestarias radica en la "exadadéde las mismas, es decir, en la

“ "To curb the expenditure and deficit pressures bhougpout the various political inefficiencies,
industrial countries have turned recently towardstitutional reforms, such as adopting fiscal rutes

binding fiscal targets, improving fiscal transpaogn and implementing budgetary refdrm
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mayor dificultad de cambiar las normas presupuestan relacion con la facilidad de
modificar del propio presupuesto. Ello no quiereidgue el cambio en las instituciones
presupuestarias invalide su capacidad explicatpexp ciertamente la limita: las

instituciones presupuestarias han de evolucionasl ¢lempo, pero previsiblemente lo

haran con una frecuencia menor de lo que lo haeemprhopios presupuestos. Como
indica Alesina y Perotti (1996, p. 256)jddo que cambiar las instituciones resulta
costoso y complicado, las que ya existen tienensquenuy insatisfactorias para que
merezca la pena cambiarlasEs decir, exogeneidad es una caracteristicaalllEsen

las instituciones presupuestarias, pero exogen@idaaplica inmutabilidad.

En este sentido, resulta obligado hacer una impigrtaatizacion: las "leyes de
presupuestos”, al contrario que las "leyes presipuas”, no se consideran incluidas
en la categoria de las instituciones presupuestalia sentido estricto las leyes de
presupuestos no son otra cosa que uno de los dotasneesultantes del proceso
presupuestario, una relacion detallada de ingrgg@stos y, en ese sentido, carecen de
la nota de "exogeneidad" a la que acabamos dernefer Sin embargo, la realidad es
muy distinta: el presupuesto, como documento, eshmumas que una relacion
detallada de ingresos y gastos, y ha servido, coeemaremos oportunidad de
comprobar, como soporte legal para la regulacidprdeeso presupuestario. En el caso

concreto de la Reqgidon de Murcia, la tardanza embapr una ley presupuestaria

autonédmica ha consolidado el protagonismo de |lasslepresupuestarias como

instrumento de requlacién del proceso presupuestald largo de una década. De ahi

se deriva una importante consecuencia: las leyeprégupuestos van a tener un
potencial explicativo de primer orden en el ansdlisnstitucional del proceso
presupuestario, potencial que desperdiciariamosrddsiente si nos atuviéramos de

modo estricto y descontextualizado al conceptmsgituciones presupuestarias.

Las instituciones presupuestarias concretas detarmlas politicas fiscales
concretas debido a la naturaleza conflictiva deceso presupuestario, proceso en el
cual las instituciones presupuestarias determihaaparto de poderes, informacion y
ventajas estratégicas de quienes participan enLa@d. modelos basados en la
configuracion de las instituciones presupuestdrasan de explicar el déficit publico
por el modo en que se organiza el proceso de @eaidor, votacion y ejecucion del

presupuesto. Los sistemas electorales, la diadééaitre los poderes legislativo y
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ejecutivo, y la transparencia en la aplicacion @ normas reguladoras del proceso
presupuestario, son los elementos clave de estdsloso En palabras de Von Hagen y
Harden (1994, p. 272).."las institucione§presupuestariagon importantes por varias
razones. Invistiendo a los participantes de cierfpsderes dentro del proceso
presupuestario, determinan papeles y ventajas déactar estratégico. Al configurar
patrones de interaccion, determinan las corriendesinformacion que, por su parte,
dan lugar a ventajas y desventajas estratégicasn#es, los dispositivos institucionales
crean o suprimen oportunidades de colusion enteedupos de participantes en el
procesd. Este fenbmeno es mas acusado si cabe en elgoa@saos ocupa, el de la
construccion de las haciendas autondémicas, por t@uaupone un pProceso
descentralizador en el que han de convivir ingbtugs presupuestarias procedentes de
distintos niveles (estatal y autonomico):.ffente al supuesto de la centralizacion,
donde el Gobierno central decide sobre la practm@lidad de gastos e ingresos, con
la consecuencia de determinar también el déficit saperavit final, con la
descentralizacion cada uno de los Gobiernos subalest tiene su propio proceso
presupuestario, con un mayor namero de actoresiyafido en el resultado final de

déficit o superavit del conjunto del Sector Pubtfco

En el Cuadro 1 hemos representado los tres tipasstiuciones que afectan al
déficit publico. De una parte tenemos fesmas de procedimientoy lasnormas que
prescriben objetivos numéricos Aunque son dos conjuntos bien diferenciados y que
como indicAbamos mas arriba, provienen de tradésidimancieras distintas, no es
extrafio que en un proceso presupuestario con@etie (a Comunidad Auténoma de la
Region de Murcia, por ejemplo) encontremos elensentie ambos tipos de
instituciones. Junto a las instituciones presupuiest resefiamos, como soporte de
ambas, el que probablemente sea su principal feQuisa transparencia
presupuestarid®. En palabras de Kopits y Craig (1998, p. 13,ttansparencia en las
operaciones del Gobierno es ampliamente conside@@ao una condicidon previa
para la sostenibilidad macroeconémica del presupnes buen Gobierno, y la rectitud

presupuestaria en su conjuiitd.a transparencia presupuestaria es condisige qua

“5 Monasterio Escudero, Sanchez Alvarez y Blanco Arfy699, p. 6).
6 "Transparency in government operations is widelgarged as an important precondition for

macroeconomic fiscal sustainability, good goverregrand overall fiscal rectitude
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non para garantizar la eficacia de las institucionessypuestarias (numéricas o
procedimentales): la ausencia de transparenciaresd abonado para la violacion de
las instituciones presupuestarias, dado que smultiio, incluso, imposibilita el analisis
del proceso presupuestario a los sujetos objetintammteresados en una gestion
presupuestaria eficaz (especialmente los votantesyalvaguarda de la transparencia
presupuestaria se consigue, precisamente, mediarde normas procedimentales
adecuadas, de modo que es habitual estudiar kpaencia como una dimension mas
de las normas de procedimiento aunque, en realtdag, como hemos indicado, son
también un requisito necesario en el caso de lamas que prescriben objetivos

numeéricos.

Cuadro 1

CLASIFICACION DE LAS INSTITUCIONES
PRESUPUESTARIAS

NORMAS DE OBJETIVOS NUMERICOS
PROCEDIMIENTO

TRANSPARENCIA

¢, Qué podemos decir acerca del impacto de laguicistites presupuestarias en el
déficit publico? Debe advertirse que no existe imatad en relacion con el efecto que
las instituciones presupuestarias tienen, si begn dlgunos elementos que gozan de

bastante aceptacion.

Por lo que respecta a laermas de procedimientg las investigaciones estiman

relevantes los siguientes aspectos:

1. La fortaleza negociadora del presidente del Gobidm del Ministro de

Hacienda) en el proceso presupuestario frente ardetantes actores.
Atendiendo a este criterio se denomamganizacion jerarquica a aquella
en la que bien el Presidente del Gobierno, bieMialstro de Hacienda,

dispone de un poder que limita las acciones d& desactores en el proceso
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presupuestario, por ejemplo impidiendo la modifi@ace incluso la
ejecucion del presupuesto que corresponde a urstamioi determinado,
limitando su capacidad de solicitar nuevos fondds, Por el contrario se
entiende que estamos frente a wnganizacion colegiadaen ausencia de
dicho poder. Cuanto mayor sea esa fortaleza (j@i@rgmayor sera la
capacidad de introducir disciplina en el presupuésinte a las pretensiones
de gasto de los denominados "ministros del g&st@aralelamente, cabe
esperar que un Gobierno fragmentado o de coalis@enfrente a serias
dificultades para implementar medidas de ajusteaso de consolidacion
fiscal’®. Segun Alesina y Perotti (1996, p. 2583s"instituciones jerarquicas
son mas proclives a imponer restricciones fiscadesyitar déficit largos y
persistentes y a ejecutar con mayor rapidez lostaglfiscales. Por otra
parte son menos respetuosas con los derechos duitasias y tienden a
generar presupuestos claramente inclinados a faderla mayoria. Las
instituciones colegiales presentan las caracteréstiopuestds De la misma
opinion es el profesor Barea Tejeiro (2003, p &udndo el proceso
presupuestario es transparente, resulta mas faardapel Presidente del
Gobierno y su politica econ6mica imponer restriogi® duras a los

Ministros del gastb

2. Las limitaciones en el procedimiento de enmiend®ralyecto de ley de

presupuestos. Se dice que el proyecto de Ley dmiprestos es umorma
cerrada si los votantes so6lo pueden pronunciarse a faven @ontra, es
decir, no hay posibilidad de enmendar parcialmehtexto. Por el contrario,
estaremos frente a unarma abierta cuando la propuesta de Ley sometida
a votacion pueda ser objeto de enmiendas, y sesdaldrta cuanto mayor
sea el tipo y alcance de enmiendas que se puedaanpar. El sistema de

norma cerrada otorga un extraordinario poder angestablece el orden del

*" para el caso de América Latina este resultadddoacemprobado, entre otros, en Alesina et al (1999
o Stein, Talvi y Grisanti (1999). En el caso deHssados Unidos, estas conclusiones han sidoceatis,
entre otros, por los trabajos de Poterba (1994)y Aowry (1994), Rueben (1995), Alesina y Bayoumi
(1996), Bohn e Inman (1996), Knight y Levinson (@P6 Strauch (2000).

8 En este sentido se manifiestan, por ejemplo, RoybBachs (1989a); Grilli, Masciandiaro y Tabéllin
(1991), Spolaore (1993) o Alesina y Perotti (1995).
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dia y, en el &mbito del presupuesto al proponeaggrgralmente el Gobierno
con exclusividad) facilitando, entre otras cosaslikciplina fiscal. Con las
normas abiertas se complica y se encarece el pratesegociacion de
presupuesto, generando demoras en la aprobaciépreipuesto aunque

con mas equidad en el reparto de los beneficidesdgrogramas de gasto.

3. Sistema y secuencia de votacidon. Basicamente megplérse dos secuencias
en el debate y votacion del presupuesto: votaciimml de la cuantia global
del mismo (e implicitamente la prevision inicial dificit publico) y debate
a posteriori de enmiendas parciales que distribwglagasto global entre
distintos programas; o bien puede abordarse imeate el debate de todos
y cada uno de los programas de gasto (enmiendeiglpa) de modo que el
importe global del presupuesto y su déficit pubkea el resultado residual
de dicho procedd. A priori puede pensarse que votando inicialmesite
presupuesto en su globalidad se limita el gasttiquip el déficit, ya que las
enmiendas posteriores no pueden alterar ninguesaatedos magnitudes. En
realidad este resultado depende de la existenciaagerias absolutas y de
los supuestos acerca de la informacion que maregamegisladores: con
informacion perfecta ambos procedimientos son idésity el resultado final
sera el fiel reflejo de las preferencias de ageqtes integran el érgano

legislativo.

4. La duracion de las votaciones parlamentarias:dmae limita el tiempo de

debate se restringe también la posibilidad de quetifiqguen acuerdos de

logrolling y universalismo, resultando de ello magsciplina fiscal.

5. Flexibilidad en la ejecucién del presupuesto. Laefade ejecucion

presupuestaria compete al Gobierno: cuanto mayosséexibilidad mayor
es el riesgo de que el resultado de la ejecuci@page de las pretensiones
del 6rgano legislativo que es, al fin y al cabagguaprueba el presupuesto.
En particular, las denominadas "modificaciones ypasstarias" son

49véase Ferejohn y Kreibnel (1987).
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percibidas como una fuente de posible indisciplircal. A mayor
flexibilidad mayores seran el gasto y el déficibjxb.

Por lo que respecta a lasrmas que prescriben objetivos numeéricqsel caso
tipico es el de las leyes de presupuesto equilhpradrmas que prohiben a las
administraciones incurrir en déficit publico, auagen general podemos referirnos a
cualquier norma que imponga limitaciones cuantiéati al gasto, al déficit o al
endeudamiento. Kopits y Symansky (1998) han estmldeincluso un listado de las
caracteristicas deseables en las instituciones nasé"la norma numérica ideal
deberia estar bien definida, ser transparente, dlanélexible, adecuada en relacién al
objetivo que se persigue, de obligado cumplimiecbosistente y sustentada mediante
reformas en las finanzas publi¢as Sobre la influencia de este tipo de normas en la

disciplina fiscal cabe hacer las siguientes comaaienes:

1. Este tipo de normas otorga una gran credibilidapgr@teso presupuestario,
mayor cuanto mayor sea la rigidez de la norma. €aontrapartida se
reduce la posibilidad de responder frente a peatiomes de gastos o

ingresos.

2. En entornos politicos muy fragmentados que obligala formacion de
coaliciones, las leyes de presupuesto equilibratious instrumento eficaz
para evitar dilaciones en la implementacién detejufiscales.

3. Segun la Teoria de la Suavizacién Fi¥cérax Smoothing) las normas de
presupuesto equilibrado pueden inducir grandesrdishes en la economia:

cuando se producen shotkses preferible incurrir en déficit publicos

0 An ideal fiscal rule should be well-defined, tramsent, simple, flexible, adequate relative to final

goal, enforceable, consistent and underpinned tfipéinance reforms

*1 En este particular la evidencia es controvertieieopen general, no cabe esperar logros signifizsti

en materia de consolidacién fiscal si estas normasvan acompafiadas de un adecuado disefio
institucional y reformas estructurales que garentia transparencia del proceso presupuestarcmtab
indican Von Hagen, Halles y Strauch (2000), Brumb&angiano (2001) o Hallerberg, Strauch y Von
Hagen (2001).

2Véase, por ejemplo, Barro (1979) o Lucas y Stqkeg3).

*3 0 acontecimientos excepcionales como guerrasasteates naturales.
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transitorios a distorsionar los precios relativosdiante la modificacion de

los tipos impositivos.

Las restricciones cuantitativas pueden provocangileo de la "contabilidad
creativa” como mecanismo para generar aparienciais@plina fiscal,
degradando la calidad del presupuesto como instriiamgara conocer y
planificar la actividad financiera del EstdoEn palabras de Polackova
(1998, p. 11): fbs comportamientos oportunistas por parte de paise
sometidos a programas del FMI y del Banco Mundiahas recientemente,
por parte de paises candidatos a integrar la Uni&gonomica y Monetaria,
indican que un enfoque reducido del déficit publicel endeudamiento
obliga a los Gobiernos a aplazar las reformas edinales y las
inversiones, ocultar el coste y la financiacion glegramas fuera de sus
presupuestos, y elevar los ingresos temporalesesTabmportamientos
generan incertidumbres acerca de las necesidadiesaf de financiacion

publica y pueden poner en peligro la futura esidhill presupuestari&®.

Las reducciones en la recaudacion, al afectar jatiob de déficit publico,
suelen ir seguidas de recortes de gastos que rafeat@ en exclusiva al
capitulo de inversiones, mientras que los excesagchudacion suelen ser
empleados para financiar nuevo gasto corrienteeg¥ modo las normas
numeéricas suelen provocar sistematicamente un desétversion inferior al

6éptimo, limitando las posibilidades de crecimieatoel largo plazs.

Pueden corregir la incapacidad de los mercadoadieeos en la evaluacion

de la situacion financiera del sector publicéopits (2001, p. 7), lo justifica

** Sobre este aspecto nos detendremos en la pagina 31

%5 "Opportunistic behaviors by countries under IMF antrid Bank programs and, more recently, by

countries bidding for European Monetary Union memship indicate that a narrow focus on budget

deficit and debt compels governments to delay stratreforms and investments, conceal the cost and

financing of programs outside their budgets, anta@atemporary revenues. Such behaviors generate

uncertainties about future public financing requirents and may endanger future fiscal stabjility

%% véase, por ejemplo, Dur, Peletier y Swank (1998).

" En Fernandez Llera (2003) puede encontrarse wisidre actualizada del debate sobre mecanismos

alternativos a la disciplina del mercado para lateacion del endeudamiento.
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en los siguientes términosEXiste, sin embargo, evidencia considerable de
que los mercados financieros - como las tipicasegs de rating - tienden

a reaccionar con considerable retraso al deteriavoa la mejora de la
situacion econdémica. Puede arguirse que, si seidisdien, las normas de
procedimiento presupuestario pueden imitar las joress del mercado de
modo mas rapido y eficiente, y, sobre todo, singl@vosas penalizaciones
(tales como repentinas fugas de capital o altasps de riesgo) resultantes

de la percepcion de un mal comportamiento presuptie>®.

Por lo que respecta ati@nsparencia del proceso presupuestariose trata de
uno de los aspectos de mayor complejidad por larsilad de sus manifestaciones y
por la dificultad de obtener una magnitud que lpresente. De su importancia da
cuenta la atencién recibida por las principales aoizpciones econémicas
internacionales (FMI y OCDE), que fomentan activateela observancia de la
transparencia en el proceso presupuestariNo existe una Unica definicion de
transparencia presupuestaria, probablemente pdegueasparencia no es un valor
absoluto sino una variable que admite diversasug@dnes en funcidon de diversos
elementos. Probablemente la definicibn mas reauseh la de Kopits y Craig (1998, p.

1), segun la cual:

“La trasparencia presupuestaria se define ... comumokibilidad de que
el publico en general pueda conocer la estructufanciones del Gobierno, las
intenciones de la politica fiscal, las cuentas d&ctor publico, y sus
proyecciones. Ello implica el facil acceso a infaion fidedigna, amplia,
temprana, comprensible e internacionalmente comparaobre las actividades

del Gobierno ... de modo que el electorado y los at&® financieros puedan

8 "There is, however, considerable evidence that fiidmarkets - as typified by credit rating agerscie
- tend to react with considerable lag to eitheretatioration or an improvement in fundamentalscdh

be argued that , if well designed, fiscal rules eaimic market pressures in a more rapid and efficie
manner, and, above all, without the heavy penalgmely , sudden capital outflow, high risk premium)
imposed by perceptions of fiscal misbehdVvior

9 Asi, el FMI ha editado el "Manual de Transparerfiscal" y el "Cédigo de Buenas Préacticas de
Transparencia Fiscal". La OCDE ha editado "Besttitres for Budget Transparency”.
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valorar con precision la posicion financiera del ®@erno y los verdaderos
costes y beneficios de sus actividades, incluysndaepercusiones econémicas

y sociales, tanto presentes como futtifas

En el mismo sentido Poterba y Von Hagen (1999,na&g8 y 4) se refieren a la
transparencia presupuestaria en los siguientesngsm

“Un proceso presupuestario transparente es aquel gquevee
informacion clara sobre todos los aspectos de lktipa fiscal del Gobierno.
Los presupuestos que incluyen numerosas cuentasialgs y que fallan en la
consolidacion de la actividad fiscal en una medidancilla no son
transparentes. Los presupuestos que estan facémeigponibles para el
publico u otros participantes en el proceso potitig que ofrecen informacion
consolidada, son transparent&%§

La OCDE (2000, p. 3) se refiere a la transparemeresupuestaria en los

siguientes términos:

"La transparencia - la difusion de las intencioneslifcas, su

formulacién y su implementacion - es el elemerdgecdel buen Gobierno. La

% «Fiscal transparency is defined ... as openness towsdublic at large about government structure
and functions, fiscal policy intentions, public ®&@ccounts, and projections. It involves readgess to
reliable, comprehensive, timely, understandabled anternationally comparable information on
government activities ... so that the electorate diméncial markets can accurately assess the
government’s financial position and the true camtsl benefits of government activities, includingirth
present and future economic and social implications

61 «A transparent budget process is one that providearcnformation on all aspects of government
fiscal policy. Budgets that include numerous speaizounts and that fail to consolidate all fiscal
activity into a single ‘bottom line’ measure aretrimnsparent. Budgets that are easily availablehe
public and to participants in the policymaking pess, and that do present consolidated informatwoe,
transparent.
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transparencia presupuestaria se define como la glesvelacion de toda la
informacién relevante, de modo oportuno y sistecoi.

Se trata, en definitiva, de que quienes tienenayaduar la actividad financiera
del sector publico (en particular los votantessyrteercados financieros) puedan acceder
con facilidad a toda la informacion necesaria pamaocer el contenido de la politica
econdémica del Gobierno. En este sentido el prof8soea Tejeiro ( 2003, p. 8) ha
manifestado queld base de la credibilidad presupuestaria se entaeren su
transparencia, hasta tal punto que la transparenem al sector publico lo que el
mercado al sector privado

Frente a esa necesidad de informacién lo cierigues como indican Alesina y
Perotti (1996, p. 264)eh las economias modernas el Presupuesto es mplagona
veces de manera innecesaria...los politicos tientaréda en esconder los impuestos,
exagerar los beneficios del gasto y ocultar el ew@deniento gubernamental,
equivalente a futuros impuestos. Los politicosetiepoco interés en elaborar unos
Presupuestos sencillos, claros y transparentes..touar@nos conoce y comprende el
electorado acerca del proceso presupuestario, maapacidad tienen los politicos
para actuar estratégicamente y utilizar los défitstales y los excesos de gasto para
conseguir objetivos oportunistad_a ausencia de transparencia sirve de ampaeo a |
ilusién fiscal, limitando la informacion disponibla los votantes que, en Uultima
instancia, deben evaluar la pertinencia de laipalftscal, propiciando el aumento del
gasto y el déficit publico. La "contabilidad creatl, la sobrestimacion deliberada del
crecimiento de la economia y de la prevision deesgs son sintomas clave para

detectar este comportamiento.

La "contabilidad creativa" es el conjunto de pigagi que permiten reducir el
computo del déficit publico o del endeudamientocgie se haya producido en realidad
un incremento en la rigueza neta del sector pubkoo palabras de Milesi-Ferretti
(2000, p. 4): tna medida que impligue una mejora en el equilifmesupuestario se

considera contabilidad creativa si no implica unajara en la situacién presupuestaria

2 "Transparency - openness about policy intentionsnditation and implementation - is a key element
of good governance...Budgetary transparency is deéfasethe full disclosure of all relevant informatio

in a timely and systematic manher
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intertemporal del Gobierno en su conjunto (un imeemto en la riqueza neta del
GobiernoY®®, Segun Shick (2002, p. 14)Si"se les deja hacer, los politicos que se
enfrentan a la presion del gasto tienen tendenciacaptar toda la contabilidad
creativa que se les proponga. Otorgan garantiaslgran otros pasivos contingentes
gue no aparecen en los presupuestos 0 en los ledaficancieros tradicionales;
transfieren a las cuentas del Gobierno los recursosutilizados de las empresas
publicas; llevan a 11 meses la duracion del ejeocpresupuestario o la alargan a 13;
utilizan supuestos poco realistas para asignar ito&sdo hacer proyecciones relativas a
las situaciones presupuestarias futdtasstas practicas constituyen en la actualidad, en
opinién de reputados especialistas, una de las nesymenazas a la credibilidad de los

procesos presupuestafids

Tanto por lo que respecta a las normas de procediojyicomo a las normas que
prescriben objetivos numéricos o la transparenciesypuestarfd, la metodologia
empleada para evaluar su impacto en el déficitigaibla consistido habitualmente en la
realizacion de estudios de corte transversal yngleo bien de variables ficticias, bien

de indices construid@sl hocpara contrastar la validez de las hipétesis.

En nuestra opinién, la traslacion directa de estodelos al ambito autonémico
espafnol, y en particular a la Comunidad Autébnomaladdregion de Murcia, es

problematica por cuatro razones.

En primer lugar, porque la hacienda autonémica es hacienda en
construccion, recién nacida si se la compara cars @éimbitos geograficos o niveles de
Gobierno, mientras que los modelos citados han@dstruidos y aplicados a sistemas
presupuestarios perfectamente consolidados. Tardsigjue han tenido que transcurrir
21 afios desde la primera regulacién de la finaitciagutonémic® para alcanzar un

83 " A measure implying an improvement in the fiscahbe is considered to be creative accounting if it
does not imply an improvement in the intertempbradgetary position of the government at large (an
increase in the government’s net wotth)

® Véase, por ejemplo Polackova (1998), Milesi-F&r@000), Annett (2002). Ejemplos sobre tales
préacticas ofrecen, por ejemplo, Bunch (1991), Ebs{£999) o Kiewiet y Szakaly (1996).

% Por ejemplo Alt et al (2001) o Annett (2002), pataaso de la OCDE.

% Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Eiaeion de las Comunidades Auténomas.
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modelo definitivo y estable en dicha mattiaPor ello, en nuestro caso el
comportamiento del presupuesto no puede explichspreciando el proceso histérico
de construccion del Estado de las Autonomias. Easd de la Regidn de Murcia, por
ejemplo, si bien los primeros presupuestos datadl983, el disefio legislativo del
proceso presupuestario no alcanza su plenitud lehstdo 1990, cuando aprueba su
primera ley presupuestaria (la LHRM), e inclusorBafjue esperar al afio 1999 para
disponer de lo que parece configurarse como tesdinitivo de dicha nornf&. A ello
hay que unir el desarrollo de dicha norma en aepecbncretos de la gestidon

presupuestaria tales como la contabilidad pubticatratacion, etc.

En segundo lugar, porque paralelamenfgrateso de construccion normativa
ha tenido lugar eproceso de descentralizacion autondmig¢acon la asuncion de
nuevas competencias y la transferencia de servibéoda Administracion Central,
procesos todos ellos no finalizados hasta feclasrecientes y al margen de los cuales
no es posible comprender la dinamica del déficiilipd a nivel autonémico. Y por si
ello no fuera suficientemente complejo, a la pag ga producia la descentralizacion
autonémica tenia lugar proceso de integracion europeacon lo que ello implica de
coordinacién con una hacienda supranacional tamdménonstruccién, que de modo
directo influye y condiciona nuestras haciendasoranicas, bien mediante la

produccion de normas financieras bien mediantefesterencia de recursos.

En tercer lugar, porque las instituciones politiGagn particular la dialéctica
partidista y parlamentaria) de aquellos paisesrtr pie los que se han generado tales
modelos (fundamentalmente Estados Unidos) difiesggnificativamente de las
espafolas: la disciplina de partido, la subordiivaaie la mayoria parlamentaria al
Gobierno por ella soportada y el liderazgo simdtaripartido - Gobierno - grupo
parlamentario” son tipicas de la organizacién igalitespafiola, no asi de la
estadounidense. En el caso de la Region de Mwgi#ndas las legislaturas ha habido
mayoria absoluta de algun partido, coincidiendenpre que el jefe del Gobierno

regional era, al mismo tiempo, lider del grupo graentario y del partido respectivo.

%7 Ley Organica 7/2001, de 27 de diciembre, modifica de la anterior.
8 E| TRLHRM.
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En cuarto lugar, el enfoque de nuestro andlisideesorte temporal frente al
andlisis de corte transversal que soporta la may®ilas investigaciones relativas al
déficit publico y las instituciones presupuestarlds podia ser de otra manera puesto
gue nuestra pretension es llenar el vacio existamtel estudio de la Hacienda Publica
de la Region de Murcia en sus 21 afios de histBriaconsecuencia, no tratamos de
emplear el caso de la Regién de Murcia para soneetgalidacion las hipétesis
emanadas de la Teoria Positiva de la Hacienda dautsdino al contrario, utilizamos
dichas hipotesis como instrumento de clarificacida los acontecimientos que
sometemos a estudio, con las limitaciones expresaéi@nte a cualquier intento
precipitado de construir indicadores que ilustransituacién de las instituciones
presupuestarias en la Comunidad Autonoma de labRaitg Murcia (o para tratar de
explicar el devenir del déficit publico y su cor@axi con las instituciones
presupuestarias) existe un ingente trabajo preeioratopilacion estadistica. Baste
sefialar que previamente debe resolver el probleenda ccuantificacion del déficit

publico, del que aun hoy en dia se carece de gateisos para el caso que nos oflipa

Aunque existe una ingente produccion cientificareacion con la actividad
financiera de las Comunidades Autdnomas, los aspeaastitucionales o directamente
relacionados con la gestion presupuestaria de laguehn tenido un escaso y tardio
desarrollo. Sin lugar a dudas, la construcciomuzdelo de financiacién autonémica ha
sido, y es, el objeto central de atencion de quiearalizan el desarrollo del sector
publico autondmico, bien desde una perspectivaligaj bien desde una perspectiva
estrictamente econOmica. Es a raiz de la entradegem del Tratado de la Unidn
Europea (Maastricht, 1991) y posteriormente deld”de Estabilidad y Crecimiento
(Amsterdam, 1997), con las limitaciones que impoakdéficit y al endeudamiento

publicos, cuando el problema de coordinar el cumiphito de los objetivos financieros

% A ese menester dedicamos el Capitulo 4 del presexiiajo (véase pagina 31 y siguientes).
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de la Administracion central y las Administracioregondmicas cobra una especial
relevancia, todo ello, claro estd, teniendo corasféndo el debate permanente sobre el

modelo de financiacidn autondmica.

Con anterioridad al Tratado de Maastricht, el ré&ginde endeudamiento y
déficit publico de las Comunidades Autbnomas estdtarminado por dos normas
béasicas (la Constitucion Espafiola y la LOF)Aamén de lo establecido en cada

Comunidad Auténoma por sus propios organos legiskat

La Constitucién Espafiola de 1978 contiene presornps que servirdn para el
posterior desarrollo de instituciones presupuesarianto normas de procedimiento
como normas que fijan objetivos numeéricos. Cononetde, el articulo 156 establece
los principios de autonomia financiera, coordinagié&olidaridad conforme a los cuales
debe organizarse la Hacienda Publica autondmieh articulo 157 otorga carta de
naturaleza a las operaciones de crédito de las fidades Auténomds$ vy el articulo
135 establece el principio de legalidad que haed@ tas operaciones de crédito y su

plasmacién presupuestdria

La LOFCA es sin lugar a dudas la institucion presgtaria fundamental en
materia de déficit publico y endeudamiento de lasnnhidades Autonomas. En su
redaccion original contiene cuatro especificacionasy estrictas al respecto: dos
normas que establecen objetivos numéricos y dosamde procedimiento.

En cuanto a las primeras, establece la obligatadiede que el recurso al

endeudamiento se dedique exclusivamente a la fe@on de gastos de inversion

0 Ley Orgénica 8/1980 de 22 de septiembre, de Fiaeién de las Comunidades Auténomas.

™ Constitucién Espafiola, articulo 156:a% Comunidades Auténomas gozaran de autonomiadiiera
para el desarrollo y ejecucion de sus competencsarreglo a los principios de coordinacion con la
Hacienda estatal y de solidaridad entre todos lgsaéioles

2 f[dem, articulo 157:1'0s recursos de las Comunidades Auténomas estamastituidos por :... e) El
producto de las operaciones de crétlito

3 En realidad el articulo 135 de la Constituciénehaeferencia al Estado y no a las Comunidades
Auténomas. Sin embargo, como indica Guerra Regi&@7), la doctrina dominante (que no unanime)

se decanta por la traslacion de su contenido aitdmbtondmico.

48



(articulo 14.2.a, LOFCA); asi como la limitacion2&l% de los ingresos corrientes de la
carga por amortizacién de capital mas intereséiséor 14.2.b, LOFCA).

En cuanto a las segundas, crea el Consejo decBdfitical y Financiefacomo
instrumento para la adecuada coordinacion entread@vidad financiera de las
Comunidades Autbnomas y la Hacienda del Estadiw(@ot3, LOFCA), e instituye la
autorizacion previa de este para la concertacionogieraciones de crédito en el
extranjero y apelacion al crédito publico (articia3, LOFCA). A su vez, en el seno
del CPFF se adoptaran acuerdagie en si mismos son instituciones presupuestarias
Entre ellos cabe destacar la confeccion de los nasios de Consolidacion

Presupuestaria, sobre los que nos detendremos eaglaa 272. Finalmente, con
ocasion de la aprobacion de la Ley Organica 5/2084, 13 de diciembre,
complementaria a la Ley General de Estabilidadupiesstaria, se instituye el principio
de estabilidad presupuestaria, es decir, una Igyatipuesto equilibraffoy que por su

reciente entrada en vigor queda, fuera de nues#iss.

¢, Como han repercutido estas instituciones prestgrisgssen la evoluciéon de
déficit pablico y el endeudamiento autondmico? itexratura cientifica existente aborda
la cuestion desde dos perspectivas. Por una parteasdesarrollado una serie de
investigaciones que de modo especifico se interggan los mecanismos de
coordinacién de la hacienda central y autonomicafeatos del cumplimiento de los
objetivos de déficit y deuda en ambos nivEleSin referirse a las instituciones
presupuestarias como un conjunto estructurado deasp analizan la eficacia de las
limitaciones cuantitativas al endeudamiento (albid4 LOFCA) y de los mecanismos
de coordinacion (CPFF). Por otra parte, existeamunto de investigaciones que trata
de desarrollar modelos explicativos (con soportmemétrico o sin él) de la evolucion

del endeudamiento autonémico, sometiendo a coetraariables de naturaleza

" En adelante, CPFF.

5 Sobre los diversos tipos de acuerdos emanado€®EF puede consultarse Ramallo Massanet y
Zornoza Pérez (2000).

’® Articulo 2.b, LOFCA.

" Por ejemplo Monasterio Escudero y Suéarez Pandi#63); Monasterio, Pérez, Sevilla y Solé (1995);
Pérez Garcia (1995); Biescas Ferrer (1996); Ezquibgrrero y Garcia (1998); Monasterio, Sanchez y
Blanco (1999); Monasterio Escudero (2000) o Utdkala Hoz (2000)
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institucional, fiscal y econémiéa A los anteriores hay que sumar los trabajos e h
examinado la cuestién desde una perspectiva paimegnte juridicZ. Los principales

resultados de dichas investigaciones pueden reseicé modo siguiente:

1. La principal causa del endeudamiento autondmicceledéficit publico
generado por el sistema de traspaso de competeficaagiado mediante el
sistema del "coste efectivo". En tales condicior@straspasoy la
autogeneraciorde deuda aparecen como caracteristicas clavgsramdso
de endeudamiento de las Comunidades Auténdim@smo explican Lépez
Laborda y Vallés Giménez (2002, p. 21ln hipotesis del traspaso de la
deuda por parte del Estado supone que las Comuagl#@ditbnomas han
recibido competencias sobre servicios con una fir@on inicial
insuficiente, o cuya demanda tiene una elasticidada elevada, y unas
fuentes de ingresos que crecen a menor ritmo, @ajue el resultado de
deéficit y endeudamiento es atribuible al comportmto asimétrico de
ingresos y gastos. Por otra parte, la hipotesislal@utogeneracion de la
deuda implicaria que es la competencia en el mergadlitico la razén que
conduce a los Gobiernos autonémicos a financiardamentos de gasto,

que producen rentabilidad electoral, mediante lastdm de deuda

2. El fuerte incremento del endeudamiento operade &r&89 y 1993, unido al
proceso de convergencia de acuerdo con los cstéjaolos en el Tratado de
Maastricht, generé un gran interés por los mecassstie disciplina fiscat.
Hasta 1992, las reglas contenidas en la LOFCAgdsm@ carga de la deuda
y afectacion del endeudamiento fueron el Unicaumsénto utilizado como
mecanismo de disciplina fiscal de las Comunidadestoomas.
Posteriormente, los Escenarios de Consolidaciosupuestaria emanados

del CPFF han revelado ser un instrumento valiosa pederar el ritmo de

8 En L6pez Laborda y Vallés Giménez (2002) se ptasena exhaustiva clasificacién de la bibliografia
sobre la materia.

" Por ejemplo Martin Queralt (1979), Ferreiro Lapat985), Falcon y Tella (1986), Martinez Lafuente
(1986) o Guerra Reguera (1997).

8 Monasterio y Suarez (1993, 1996) y Suarez Pandi£896).

81 Monasterio (2002, p. 165)
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crecimiento del endeudamiento autondmico a pesamalehaber sido
rigurosamente cumplid®s Asi, por ejemplo, Vallés Giménez y Zarate
Marco (2003, p. 148) en un andlisis muy criticola ECP manifiestan:
"...pese a que el juicio que nos merecen los ECP nmg&$vo, ya que su
disefio no parece incorporar las sanciones necesarimcentivos atractivos
para asegurar su eficacia, si que hay que recondeeaelevancia que se
deriva de su entrada en vigor, al poder observams@a ruptura de la

tendencia fuertemente expansiva de la deuda auticatm

3. En general el nivel de endeudamiento autondmicohai sido ni es
preocupante en términos de solvencia o de sodidaibide la deuda: el
problema principal lo constituye asegurar la coheieedel déficit publico y
el endeudamiento autonémicos con los compromisagiiadios por el
Gobierno central en el proceso de construccién pmaro(Tratado de
Maastricht y Pacto de Estabilidad y Crecimient@br® la sostenibilidad de
la deuda Barfios Torres, Cillero Salomén y Lopez R2@01), utilizando el
soporte tedrico de Raymond (1995), contrastan ecapiente la posibilidad
de que el endeudamiento de cada Comunidad Autorsigaauna senda
explosiva, hallando que sélo en Andalucia, MadBaleares, Extremadura,
Castilla Ledn y Aragon existen evidencia de tal portamiento. La Region
de Murcia se encuentra entre las Comunidades Aotéasocuya deuda

muestra un comportamiento no expansivo.

4. Los mercados financieros penalizan con una prim@edgo las operaciones
crediticias de aquellas Comunidades Autonomas ivataente mas
endeudadas, de modo que el mecanismo de mercadbtuys un valioso
complemento a las instituciones presupuestariatawor de la disciplina
fiscal. Sin embargo, los mecanismos de mercadosp@olos no son un
instrumento fiscal eficaz para lograr dicho objetidadas las restrictivas

condiciones exigidas para su funcionamiento, deqailei las instituciones

82 Monasterio Escudero, Sanchez Alvarez y Blanco A(99, p. 49). Incluso quienes se muestran mas

criticos con los ECP reconocen su aportacion @éstaglina crediticia de las Comunidades Auténomas.
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presupuestarias adquieran un especial protagoresnab control del déficit
publicd,

5. En el caso de la LOFCA, el principal defecto de ilastituciones que
prescriben objetivos numéricos es la inexistenc& uh mecanismo
sancionador para corregir la conducta de aquelkasu@idades Autbnomas
que superan el 25% de carga financiera o que dedicaroducto de las
operaciones de crédito a finalidades distintasadmversion. Como indica
Guerra Reguera (1997, p. 98),Quién controla el incumplimiento de estos
criterios? ¢,0 qué sucederia si una Comunidad Autémmo respeta estas
pautas, cual seria la sancion? Se trata de una afe deficiencias mas
notables que se pueden detectar en el establedonikeh régimen aplicable
a las operaciones de crédito de las Comunidadeérfamas. Como se suele
decir, la norma sin sancion es letra muerta, y ste €aso nos encontramos
ante una regla que puede perder en buena parte pmratividad como

consecuencia de no haber previsto las consecuedeias incumplimiento

6. El endeudamiento ha ido frecuentemente destinaghstos distintos de los
de inversion, violando lo establecido en el artici#t.2.a de la LOFCA.
Segun Lopez Laborda y Vallées Giménez (2002), Cagaly Aragon han
sido, con diferencia, la Comunidad Autbnomas qus hah reincidido en la
infraccion de este precepto. También lo habriannmlido ocasionalmente
Pais Vasco, Madrid, La Rioja, Cantabria o Murciatr& mediados de los
afios 80 y mediados de los 90 varias ComunidadesnAatas incumplieron
el limite del 25% de carga financiera. Segun daja citado, Navarra habria
sido la Comunidad Autbnoma que en mas ocasionesuhlmerado este
precepto. También han incurrido en esa infracciéasimnalmente Murcia,
Asturias y Cataluiia. Sin embargo, dicho limite parbkaber sido efectivo

para limitar el crecimiento del endeudamiento.

8 Véase Monasterio Escudero, Sanchez Alvarez y Bldkmgel (1999) y Alcalde Fradejas y Vallés
Giménez (2002).
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7. Las Comunidades Autbnomas de mayor renta son lasr@s recurren al
endeudamienf8. El nivel competencial también resulta una vagabl
significativa: a mayor nivel competencial (sobredcen materia sanitaria)
mayor es el déficit y el recurso al endeudami@&ntel caracter uniprovincial
de las Comunidades Autonomas también resulta etplic de un mayor

nivel de endeudamieritb

8. Ni el sistema electoral ni otras variables refegidda organizacion politica
autonémica se revelan influyentes en los modelodaterminacion del
endeudamiento: ni los procesos electorales expleanncremento del
endeudamiento (ciclo politico), ni los Gobiernosnamitarios son menos

disciplinados fiscalmente que los mayoritatios

9. Tampoco las variables de naturaleza ideolégicawaan influyentes en los
modelos de determinacion del endeudamiento aut@wdnws Gobiernos
autonomicos de izquierda y los de derecha sonnweratke disciplinados (o
indisciplinados) fiscalmente. En palabras de ApariPérez y Suarez
Pandiello (1992, p.136)rbntra lo que cabria esperar a la luz de los topico
establecidos acerca del comportamiento politicoguse los cuales la
izquierda detenta una filosofia mas intervenciaispor ende mas proclive
al endeudamiento, los datos expuestos parecen adetir abiertamente

esta argumentacién

10.La restriccion del endeudamiento puede provocaductas indeseables

tales como el empleo de contabilidad / presupuéstazreativa 0 como la

8 véase Garcia Mila, Goodspeed y McGuire (1999) gdzsLaborda y Vallés Giménez (2002).

8 Ezquiaga (1995).

% Lo cual se explica por la asuncién de la deud#aseDiputaciones Provinciales, extinguidas con la
creacion de las Comunidades Auténomas uniprovieiaSegin Lépez Laborda y Vallés Giménez
(2002) a partir de 1992 esta variable pierde cdpacexplicativa.

8 véase Lopez Laborda y Vallés Giménez (2002). Emisimo sentido se pronuncia Suarez Pandiello
(1996, p.201): Ibs resultados de nuestro andlisis no permiten alelgr las hipdtesis mas claramente
ligadas al presunto comportamiento ideoldgico de Bobiernos Autondémicos, ni a la explotacion
interesada del ciclo electoralAunque el analisis de estos autores se refiepergodo anterior a 1996,

trabajos posteriores como el de Lépez Laborda é¥&iménez (2002) llega a los mismos resultados.
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reduccion del esfuerzo inversor autonémico, coma@én que resulta
especialmente importante para el futuro tras laadaten vigor de la Ley
General de Estabilidad Presupuestaria que, de hecbloibe el recurso al
endeudamiento. Esa seria la explicacion a la cereciproliferacion de
empresas y fundaciones publicas. Como indica bitdié la Hoz (2000,
p.172) refiriéndose al endeudamiento creciente adeelmpresas publicas
dependientes de las Comunidades Autonon@@s)stituye una via utilizada
para financiar inversiones regionales eludiendo edmputo de
endeudamiento atribuido al conjunto de las admiabnes publicas
espafiolas a efectos de las limitaciones cuantdatiestablecidas en la
tercera fase de la union econdmica y monetaria.a &stdencia general a
limitar el endeudamiento de las administracionegiorales y reconducirlo
hacia un mayor nivel de deuda de sus 6rganos degated no constituye
una novedad, sino una pauta asentada durante imalparte de la década

de los noventa

El proceso presupuestario de la Comunidad Autondenka Regién de Murcia
se caracteriza por la provisionalidad y la tardagzalcanzar un disefio definitivo. Su
evolucion estad estrechamente ligada al proceson@miico, del cual es una pieza

fundamental.

La Regidén de Murcia se constituye en Comunidad #anda con la aprobacion
de su Estatuto de Autonomia, mediante Ley Orgatit@82 de 9 de junio, y conforme
a lo dispuesto en el articulo 143 de la Constituéiépafiol&. Era la culminacién de un

proceso de constitucion autonémica iniciado doss affies con la constitucion de la

8 La Region de Murcia pertenece al grupo de las mémaras "Autonomias de via lenta".
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asamblea de parlamentarios y diputados murcfanescargada de redactar el
anteproyecto de Estatdfo

Dicho proceso habia concitado el consenso mayioriiarla sociedad murciana,
de modo que una vez en las Cortes, el proyectoasatd con relativa agilidad y
elevado consenso en cuanto a su contenido, segdespeende de las actas de los

debates parlamentarids

El Estatuto dedica un articulo, el nimero 46 deT#ulo IV "Hacienda y
Economia”, a la regulacién de los principios b&sic®l proceso presupuestario,
principios que por otra parte son analogos a ltabksidos por el articulo 134 de la

Constitucion Espafola para regular los PresupudStserales del Estado. De este

8 pProcedimiento establecido por el articulo 146ad€dnstitucién Espafiola.

% El 14 de junio de 1980 se constituye dicha Asambleel 23 de marzo de 1981 aprueban por
unanimidad el anteproyecto de Estatuto.

1 Segun el entonces Portavoz de la Comisién Conitital del Senado,."este empefio comin de
conseguir la autonomia y la decidida voluntad cbadora tuvo como resultado el que en la votacion
final del Pleno del Congreso de los Diputados gste/ecto obtuviera 266 votos favorables de los 293
emitidos, ningun voto en contra y las 26 absteresodel Grupo Comunista que, aun manifestando su
voluntad autondmica y los deseos de no paralizapreceso, no llegé a superar sus particulares
discrepancias con algunos puntos concretos delt@sta Intervencion del portavoz de la Comision
Constitucional, Sr. Ruiz Risuefio, para presentarSesion Plenaria del Senado el dictamen de la
Comisién en relacion con el proyecto de Estatutari® de Sesiones del Senado, nimero 153, afio 1982.
Respecto a los documentos parlamentarios que nentilas actas de los debates entablados entorno al
Proyecto de Estatuto véase: a) Proyecto de Estdwtéutonomia de la Regidon de Murcia. Boletin
Oficial de las Cortes Generales. Congreso de IggitBdos. | Legislatura, n°® 60-1, de 30 de mayo de
1981; b) Proyecto de Estatuto de Autonomia de dRede Murcia. Comision Constitucional. Dictamen
de la Comisién, Enmiendas y Votos ParticulareseBolOficial de las Cortes Generales. Congresosle |
Diputados. | Legislatura, n° 60 - Il, de 3 de febrde 1982; c) Proyecto de Estatuto de Autonomikade
Regién de Murcia. Dictamen de la Comisién Consiitoal sobre Proyecto de Estatuto de Autonomia de
la Region de Murcia. Diario de Sesiones del Cormguss los Diputados. Sesion Plenaria n® 213 y 214,
celebradas los dias 16 y 17 de febrero de 1982 ;Pralecto de Estatuto de Autonomia de la Regién de
Murcia. Dictamen de la Comision Constitucional soBroyecto de Estatuto de Autonomia de la Regién
de Murcia. Diario de Sesiones del Senado. SesiEmaFih n° 153, celebrada el dia 5 de mayo 1982.
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modo la redaccion original del Titulo IV del Estatise beneficio tanto del espiritu
general de consenga@omo de su similitud con el texto constitucichal

Tales principios son:

a) Exclusividad del Consejo de Gobierno en la iniggtiegislativa
presupuestaria.

b) Caréacter anual del presupuesto y posibilidad deqya.

c) Competencia de la Asamblea Regional para su enmiapdobacion
y control.

d) Presupuesto bruto.

e) Homogeneidad y posibilidad de consolidacion conRossupuestos

Generales del Estado.

En buena medida no es sino la transposicion dstiblkecido por la LGP y la

LOFCA en materia de presupuestos autonémicos.

En el Cuadro 2 hemos establecido la correspoimesmdre los principios
presupuestarios clasicos a los que anteriormenimds referencia y el articulado del
Titulo IV del Estatuto de Autononifa Dos notas merecen ser destacadas en relacion
con el cuadro anterior. En primer lugar, los ppies que fija la redaccién del articulo
46 del Estatuto abarcan la totalidad del ciclo ygresstario, de modo que constituye un
buen punto de partida para el posterior desartefislativo. En segundo lugar, puede
comprobarse que tales principios solo se corresgpopdrcialmente con los principios
presupuestarios clasicos: de los principios de ralgza econOmica se hace total

omisién en el articulado del Estatuto; de los ppios de naturaleza contable sélo se

9 |a parte mas polémica del debate sobre el Estiutmnstituyeron a partes iguales el régimen de
competencias a asumir al iniciarse la experienataredmica y el régimen electoral. En relacion cbn e
Titulo IV las enmiendas presentadas se centraroel éégimen patrimonial de los bienes del Estado
radicados en el territorio de la Comunidad Autongrea el régimen de los recursos propios.

% La redaccion definitiva del articulo 46 qued6 picgamente igual a la propuesta original, con unos
minimos cambios de estilo. El Estatuto ha registtagls reformas en los afios 1991, 1994 y 1998&gle |
cuales sélo la dltima afect6 al Titulo IV y precisnte al articulo 46, reduciendo de tres a dos snelse
plazo de presentacion de los proyectos de LeyeRipuestos.

% Conforme a su redaccion definitiva después deefasmas anteriormente citadas.
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puede identificar (parcialmente) el de presupuksito; y en cuanto a los principios de
naturaleza politica, a pesar de ser los que maybdagonismo tienen en el texto legal,
se excluyen algunos tan importantes como el decediplad (cuantitativa, cualitativa y

temporal), el de no afectacion y el de exactitud.

Cuadro 2

LOS PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS EN EL ESTATUTO DE AUTONOMIA

PRINCIPIOS ARTICULO TEXTO DEL ARTICULO
PRESUPUESTARIOS

POLITICOS

- De Competencia Articulo 46.1  "Corresponde al @mnsle Gobierno la elaboracion del Presupuesto...ly a
Asamblea Regional su examen, enmienda, aprobaaontyol".

- De Universalidad Articulo 46.3| "En él se incluilé totalidad de los gastos e ingresos de los &gms y
entidades integrantes de la Comunidad Auténoma".

- De Anticipacion Articulo 46.2| "...ser& presentadan.ena antelacién minima de dos meses a la fechmcie
del correspondiente ejercicio”.

- De Temporalidad Articulo 46.2]  "...el Presupuestadta caracter anual...".

- De Especialidad Temporal No No

- De Especialidad Cuantitativa No No

- De Especialidad Cualitativa No No

- De Exactitud No No

ECONOMICOS

- De Equilibrio No No

- De Gestion Minima No No

- Deuda Autoliquidable No No

CONTABLES

- De Presupuesto Bruto 46.3 "...consignandose igudkred importe de los beneficios fiscales..."

- De Unidad de Caja No No

- De Especificacion No No

Fuente: elaboracion propia a partir del Estateté.dtonomia.
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Aprobado el Estatuto, los primeros afios de andadarla nueva experiencia
autonomica revelan la severa carencia normativdiegrsas materias, entre ellas la
presupuestaria. Al fin y al cabo los principios suguestarios, como tales, son
necesarios pero insuficientes para conducir adecoedte la gestién cotidiana del
presupuesto autonémico, de modo que en ausencianadey especifica se optd
inicialmente por regular el proceso de gestioneg@gion presupuestarias a traves de la
ley de presupuestos autonomica de cada afo, y meddarecurso a la Ley General
Presupuestaria  para subsanar las lagunas de aaqu#ficion por otra parte
perfectamente l6gica y comun a la mayoria de l&snamias nacientes. En ese sentido
se pronunciaron diversos autores como, por ejenijBaero Suazo (1984): "la Ley
General Presupuestaria debe subsistir en las Codadds Autdnomas como ley
principal a falta de la autonémica especifica y coley supletoria en los casos en que

hayan sido aprobadas leyes presupuestarias prbpias

Obviamente, tanto el poder ejecutivo como el legjigb eran conscientes, desde
los inicios de la experiencia autondémica, de estasncias y de la necesidad de iniciar
con urgencia el debate sobre una norma presupiaeptapia. Asi lo atestiguan las
palabras de D. José Molina, uno de los primeross€eros de Economia y Hacienda,

en la presentacion del proyecto de ley de prestpsipara 1984:

“...se ha dicho que hay excesivas concesiones al Eomske
Economia para que ejerza unas facultades excepesnaon las que
concede la Ley General Presupuestaria. Es muy [@sjbe en esta
Legislatura podamos discutir una Ley General Premgbaria para la

Comunidad Auténoma de Mur&is.

No pudo ser: hubo que esperar hasta 1990, es desta mediados de la
legislatura siguiente, para ver aprobada la primiesa reguladora del proceso
presupuestario: la LHRM, a la cual nos referiremeiseradamente en las péaginas
siguientes. La aprobacion del TRLGP y de la Leyl388 de 28 de diciembre

% Asamblea Regional de Murcia. Intervencién de xéJMolina. Consejero de Economia. Diario de

Sesiones n° 19, Il Legislatura, pagina 20.
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reguladora de las Haciendas Locales (en adelantél) Rueron los detonantes que
animaron definitivamente al Consejo de Gobiernceagntar el proyecto de f8y

El Consejo de Gobierno, por acuerdo de 7 de diaiendie 1989, remitio el
proyecto de ley a la Asamblea Regional para sutdgbanmienda. No se presentaron
enmiendas a la totalidad, probablemente por ekésteel conjunto de los grupos
parlamentarios en agilizar el debate de un textgataente esperado y sobre cuya

necesidad nadie albergaba dudas.

Agilizado el debate por la ausencia de enmiendés @talidad, los grupos
parlamentarios optaron por cargar las tintas edebhte de enmiendas parciales: se
presentaron 245 enmiendas parciflede las cuales 103 fueron aprobadas para su
defensa en Pleno. El Titulo 1l “Del Presupuesto’eéque se regula especificamente el
proceso presupuestario, fue el que centrd la aende los grupos parlamentarios,
siendo objeto de 47 de las 103 enmiendas debatitBiend®.

Durante los ocho afios siguientes a la aprobacida HelRM, el texto original
de la misma fue objeto de numerosas modificaciciieslamentalmente por medio de
disposiciones adicionales incorporadas en las suase$eyes de presupuestos. Diez
afos después, en aras del principio de seguridadic@, se aprobaria el Texto
Refundido de la LHRNF, recogiendo todas las modificaciones producidaslgexto

original y regularizando, aclarando y armonizara®otéxtos legales refundidos.

En el Cuadro 3 hemos realizado un ejercicio analagodel Cuadro 2,
registrando los articulos de la LHRM en los que cemtienen los principios

presupuestarios. Si lo comparamos con el Estat@oAdtonomia (Cuadro 2),

% véase el parrafo segundo del preambulo de la LHRM.

" Diario de Sesiones de la Asamblea Regional (1989)102. De las 245 enmiendas, 62 fueron
presentadas por el Grupo Parlamentario Mixto, 51 gddGrupo Parlamentario Centro Democratico y
Social, 113 por el Grupo Parlamentario Popular pd®el Grupo Parlamentario Socialista.

% El| procedimiento legislativo est4 regulado en @ul® V “Del Procedimiento Legislativo” del
Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia, deeldbril de 1988.

% Mediante Decreto Legislativo 1/1999, de 2 de ditiee, por el que se aprueba el Texto Refundido de
la Ley de Hacienda de la Region de Murcia (TRLHRM).
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percibimos dos hechos relevantes. Por una padgealgamente a lo que sucede en el
Estatuto, el legislador ha prescindido de los [pins clasicos de naturaleza
econdmica. Por otra parte, y como corresponde dayngque desarrolla una parte del
Estatuto, al contrario que este la LHRM desarrddia principios presupuestarios

clasicos que en aquél aparecen de modo meramemteiaivo.

Basicamente la LHRM es una transposicion del TRL&#icada a las
peculiaridades de una hacienda autondmica y regjupgoceso presupuestario en lo
referente a la elaboracién y aprobacion del presstigd®, el sistema de modificacién
de créditos presupuestarit’s la ejecucién vy liquidacién del presupué&toasi como
normas especificas a aplicar a los organismos antds dependientes de la Comunidad
Autonomd®®. En el Titulo Il se regula el régimen de endeudatat® fuertemente

condicionado por lo que al efecto establece la LAFC

19 Articulos 26 a 33 de la LHRM.
19 Articulos 34 a 44, idem.

192 Articulos 45 a 52, ibidem.

193 Articulos 53 a 58, ibidem.

104 Articulos 71 a 77, ibidem.
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Cuadro 3

LOS PRI

LEY DE HACIENDA DE LA REGION DE MURCIA

NCIPIOS PRESUPUESTARIOS EN LA

PRINCIPIOS
PRESUPUESTARIOS

ARTICULO

TEXTO DEL ARTICULO

POLITICOS

- De Competencia

Articulo 7

"Corresponde a la AdemlRegional la regulacion mediante Ley de lasisigas materias
relativas a la Hacienda Publica de la Comunidad®amna: a) Los Presupuestos Generales

la Comunidad Auténoma..."

Articulo 8

"Corresponde al Consejo de Gobierntasrmaterias objeto de esta Ley: b) Elaborar ylagro
el Proyecto de Ley de Presupuestos Generales@enanidad Auténoma; presentarlo para s
examen, enmienda y aprobacion por la Asamblea Reljiy ejecutarlo conforme a las

normas presupuestarias"

Articulo 31.2

"La Consejeria de Hacienda, exanmisdds referidos anteproyectos de gastos y la astim
de ingresos, elaborard el Anteproyecto de ley @ésupuestos Generales de la Comunidg

Auténoma y lo sometera a la aprobacion del CordejGobierno"”

Articulo 32

"El Proyecto de Ley de Presupuestos@Bdles de la Comunidad Autébnoma, con |
documentacién anexa, sera remitido a la Asamblg#&oRa& en el plazo establecido dentro de
articulo 46 del Estatuto de Autonomia, para su exarenmienda y aprobacion o devolucié

al Consejo de Gobierno"

=

o

n

- De Universalidad

Articulo 29

"Los Presupuestosédales de la Regién de Murcia estan integradoglgmesupuesto de la
Administracion Publica Regional y los presupuesteslos organismos auténomos y de |a

empresas publicas regionales "

- De Anticipacion

Articulo 32

"El Proyecto de Leye dPresupuestos Generales de la Comunidad Autonooms,la
documentacion anexa, sera remitido a la Asamblg#oRa& en el plazo establecido dentro de
articulo 46 del estatuto de Autonomia, para su exaenmienda y aprobacién o devolucion g

Consejo de Gobierno"

- De Temporalidad

- De Especialidad Temporal

Articulo 28

Articulo 3§

"El ejercicio preseptario coincidira con el afio natural..."

"Los créslipmra gastos que en el ultimo dia del ejerci@sypuestario no estén afectados 4

cumplimiento de obligaciones ya reconocidas, quedanulados de pleno derecho”

al

- De Especialidad Cuantitativa

Articulo 35|

2 "Logditos autorizados en los programas de gastosntiearacter limitativo y vinculante a

nivel de concepto..."

Articulo 36

"No podran adquirirse compromisos @dstgs por cuantia superior al importe de los aédit
autorizados en los estados de gastos, siendo @ellpieno derecho los actos administrativos
las disposiciones generales con rango inferior y dige infrinjan la expresada norma, sir

perjuicio de las responsabilidades a que haya'lugar

- De Especialidad Cualitativa

Articulo 35

"Los dtéd para gastos se destinaran exclusivamentefinalidad especifica para la que
hayan sido autorizados por la Ley de Presupuestperolas modificaciones aprobadas

conforme a esta Ley"
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ECONOMICOS

- De Equilibrio No

- De Gestién Minima No

- Deuda Autoliguidable No

CONTABLES

- De Presupuesto Bruto Articulo 341 "Los dereditpsdados y las obligaciones reconocidas se aglita los presupuestos por st

importe integro..."

- De Unidad de Caja Articulo 4.1  "La administracide la Hacienda publica Regional estad sometidaicaliente régimen:
...b)De unidad de caja, para lo cual se integrard&ustodiaran en la Tesoreria todos Io|

fondos y valores de la Hacienda Regional..."

- De Especificacion No

Fuente: elaboracion propia a partir de LHRM.

En el Cuadro 4 hemos sintetizado las instituciopesupuestarias que han
afectado a la Comunidad Autdnoma de la Regién decislulurante el periodo 1983 -
2003. Hemos establecido una doble clasificacion. o lado, en funcion de la
naturaleza de la institucion (normas procedimestgleormas que establecen objetivos
numericos); por otra parte, en funcion del O6rgamb gue emana la institucion,
distinguimos entre normas estatales y normas ragesn No hemos incluido
especificamente un apartado de normas de origeropeur porque éstas
(fundamentalmente los criterios de convergencid ditado de Maastricht y el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento) inciden en la haciendéoadmica a través de normas
estatales (ECP).
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Cuadro 4

INSTITUCIONES PRESUPUESTARIAS

PROCEDIMENTALES NUMERICAS
- Normas de elaboracion. - Afectacion del crédito.
ESTATALES - Coordinacion financiera. - Limite a la carga financiera.

- Limite a la deuda.

- Normas de elaboracion. - Remanente de Tesoreria.
REGIONALES - Normas de ejecucion.

- Modificaciones de crédito.

Las_normas procedimentales de origen estatalrtieomo fuentes principales la
LGP y la LOFCA.

Como hemos dicho anteriormente, la importancia ald.GP reside en su
caracter de norma supletoria en ausencia de nartoa@nica. Ya hemos indicado que
hasta 1990 la Comunidad Autébnoma de la Region decigluno dispuso de una ley
presupuestaria propia, de modo que la LGP (197@)steriormente su texto refundido,
fueron la norma de referencia para guiar el propessupuestario a nivel autonémico.
Hasta 1990 la ley regional de presupuestos regulali@ a ano, el proceso
presupuestario y, en buena medida, su contenidonar&ransposicion del contenido de
la LGP, lo cual es especialmente visible en elmégi de las modificaciones

presupuestarias y en las fases de ejecucion del gaislico.

LA LOFCA contiene los principios rectores de laikada publica autondémica,
y en este sentido se sitla en el vértice de sun@a@on normativa, justamente a

continuacion de la Constitucion. En el ambito de termas de procedimiento, la
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LOFCA desarrolla el principio de coordinacion efalulo en el articulo 156.1 de la
Constitucion Espafola. A tal efecto crea el CongigoPolitica Fiscal y Financiera
(CPFF) como organo encargado de garantilmratlecuada coordinacion entre las
Comunidades Auténomas y de la Hacienda del Est&tdEntre sus competencias se
halla la de coordinar la politica presupuestaridadeComunidades Auténomas con la
del Estado, de modo que en el proceso de elabaralddsus presupuestos aquellas

deberan tener en cuenta los acuerdos emanadoshideddgano.

Las normas de procedimiento regionales se encwemBpartidas entre el

Estatuto de Autonomia, la Ley de Hacienda de ladRede Murcia (LHRM), las leyes

de presupuestos de cada afo y el Reglamento dmafaldea Regional de Murcia.

El articulo 46 del Estatuto de Autonomia establasenormas de procedimiento
basicas en materia presupuestaria, cuya relacianla® principios presupuestarios
clasicos hemos podido comprobar en el epigrafgiant&n primer lugar establece el
principio de competencia, otorgando al Gobiernoioma la exclusividad en la
iniciativa legislativa, y a la Asamblea Regional Mearcia la competencia de examen,
enmienda, aprobacion y control (articulo 46.1).aBkstce, asimismo, el principio de
anualidad y anticipacion (articulo 46.2); el dealiofad, presupuesto bruto (articulo
46.3); la obligatoriedad de confeccionarlo conetiiis homogéneos que permitan su
consolidaciéon con los Presupuestos Generales deld#¥ (articulo 46.4) y la
posibilidad de prérroga presupuestaria (articulo5¥6Por su parte, las leyes de
presupuestos de la Comunidad Autonoma de la Red&rMurcia en cada afio,
suplieron la falta de una ley presupuestaria rediopor medio de dichas leyes se
regularia todo el procedimiento a seguir en el ggogresupuestario a excepcion de la
elaboracion del anteproyecto y proyecto del LeyRtekupuestos y la organizacion del
procedimiento parlamentario. Finalmente, en el &aghto de la Asamblea Regional
de Murcia se detalla el proceso a seguir una vezfRroyecto de Ley de Presupuestos

entra en la Camara.

105 Articulo 3.1, LOFCA.

1% En correspondencia con el articulo 52.4 del TRLGP.
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Las normas numéricas estatales se refieren a\aigetoncretos a alcanzar en

materia de endeudamiento y déficit pablico. Sustieeprincipales son la LOFCA y los

Acuerdos del CPFF por los que se establecen lognBgos de Consolidacion

Presupuestaria (ECP). La LOFCA, en su articulo stdbéece dos instituciones muy
concretas: la afectacion del producto de las operas de crédito a la financiacion de
gastos de inversién (articulo 14.2.a) y la limibacde la carga financiera al 25% de los
ingresos corrientes (articulo 14.2.b). En cuantmsaECP, su origen radica en los
requisitos establecidos en el articulo 104 del abmtde Maastricht, y establecen

objetivos de endeudamiento en términos del PIBada €omunidad Autbnoma.

Por udltimo, en cuanto a las normas numéricas @emnegional, sélo existe la

relativa al control del Remanente de Tesoreriditinga por la reforma de la LHRM

efectuada en 1996 en su articulo 55.6.
En el capitulo 4 analizaremos, previa subsanacerpiblema de las fuentes

estadisticas, y presentados los datos del défibligp en la Comunidad Autbnoma de

la Regién de Murcia (capitulo 3), el impacto cotwide cada una de estas instituciones.
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3.- DEFICIT PUBLICO Y ENDEUDAMIENTO: LOS HECHOS.



La definiciébn de qué es y qué no es Déficit Pubtioastituye un problema de
entidad suficiente como para generar per se unia Vigeratura econémi¢, segun
comprobamos anteriorment® Tal y como comentabamos inicialmente, y siguielado
recomendacion de Fuentes Quintana (1985), incluwiseran nuestro analisis tres
variables que permiten seguir la pista al equdibeconémico de la Comunidad

Autonoma de la Region de Murcia:

1. EIl Déficit Publico Efectivo.
2. La Variacion Neta de Pasivos Financieros.

3. El Déficit Publico Estructural (orientacion fiscal)

El Déficit (Superavit) Publico Efectivo equivalelaanecesidad (capacidad) de
financiacion de las administraciones publicas emitéos de Contabilidad Nacional,
pudiendo presentarse los datos en términos absoloten proporcion al PIB.
Atendiendo a la clasificacion econdmica del presgpy equivale a la diferencia entre
los ingresos no financieros (capitulos 1 a 7 deeswp) y los gastos no financieros
(capitulos 1 a 7 de gastos). Como indica Fuentéstana (1985, p.205)Jd utilizacién
dominante de esa relacion para apreciar el déficiblico quizas pudiera hacer creer a
los no especialistas que se trata de una medidatighjy aceptada sin problemas ni
matizaciones por los hacendistas. Sin embargoapszeciacion esta lejos de la verdad.
Son muchos los problemas interpretativos que sentgda e importantes las
limitaciones que se reconocen para poder juzgax pdlitica fiscal.

El primer problema a resolver para calcular el diefpublico en una

Administraciéon concreta, es la delimitacion ingtitunal, esto es, la identificacién de los

97 Sobre este particular puede consultarse, por dégerBpskin (1987, 1988) o Bléjer y Cheasty (1991).
En el caso espafiol resaltamos los trabajos de éai€ntintana (1985), Fuentes Quintana y Barea oejeir
(1996) y Requeijo (1985).

198 y/éase pagina 30.
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entes que la integran y la eleccion de aquellashanede incorporarse al cOmputo en
funcion de algun criterio delimitador. En nuestras@, tras la denominacion
"Comunidad Auténoma de la Region de Murcia" en@ntis una multiplicidad de

personas juridicas. Como indica el articulo 64 alédy 1/1988, de 7 de enero, del
Presidente, del Consejo de Gobierno y de la Admausn de la Comunidad

Auténoma de la Regién de Murcia:

"1. - La Comunidad Autonoma de la Region de Muroidrg crear, para
la prestacion de determinados servicios publicogidades institucionales de

gestion, de conformidad con el régimen juridicabkcido en este Titulo.

2. - Constituirdn la Administracion Institucionaledla Comunidad
Auténoma de la Regién de Murcia: a) Los Organisiatdnomos Regionales,
b) Las Empresas Publicas Regionales

Respecto a las empresas publicas, la citada Laplese:

"Articulo 71.-. Constituyen las Empresas PublicagiBnales:

a) Las entidades de derecho publico dotadas de pelisiada
juridica propia que, por la naturaleza de su aalal, ajustan su
actuacion al Derecho privado.

b) b) Las sociedades anénimas en cuyo capital tengécjpacion
mayoritaria, ya sea directa o indirectamente, lanfdistracion
regional, sus Organismos autonomos u otras Emprpgaticas

regionales*®®.

Por tanto, tres son las categorias a través dgulase despliega la actividad de
la Comunidad Autébnoma de la Region de Murcia:

1. La Administracion General de la Comunidad Auténoma.

199 a LHRM, y posteriormente el TRLHRM, en su artteél, adopta esta definicion.
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2. Los Organismos Auténomos Regionales (de caracteringgtrativo o de
caracter industrial, comercial financiero o anafdgo
3. Las Empresas Publicas Regionales (ya sean Entidadesrecho Publico o

Sociedades AndGnimas).

¢, Qué entidades de las anteriormente enumeradas entel computo del déficit
publico? La respuesta a este interrogante no eabswoluto, sencilla. La delimitacion
de "lo publico” en el calculo del déficit dependesolo de quién efectua el calculo sino

también con qué finalidad.

Una primera opcidn consistiria en recurrir a logedps empleados por aquellas
instituciones que se dedican a emitir normas erenmade estadisticas econdmicas. Son
diversas las instituciones que proveen de marcdsdokgicos para la elaboracion de
este tipo de estadisticas. Asi, a nivel mundiadrieamos el Manual de Estadisticas de
las Finanzas Publicas del Fondo Monetario Inteamati(FMI) o el Sistema de Cuentas
Nacionales de la Oficina Estadistica de Nacionesgldsn(SCN/93). En el ambito de la
Union Europea ha estado vigente el Sistema Eurdpebuentas Integradas (SEC/79),
recientemente sustituido por el Sistema EuropeOudmtas Nacionales y Regionales de
la Comuniday!* (SEC/95).

El empleo de la metodologia SEC/95 parece a deaarpcion mas légica, dado
gue es de obligado cumplimiento en todo el teratde la Unién Europea. De hecho,
ademas del marco global SEC/95, Eurostat ha délsailsaina metodologia especifica
para el célculo del déficit publico plasmada epualicacién "Manual del SEC 95 sobre
el Déficit Publico y la Deuda”, basicamente cofifalidad de facilitar la comparacion
de datos a efectos del cumplimiento del Pacto debiislad y Crecimiento. Sin
embargo, la aplicacion en nuestro analisis dekritdelimitador empleado por la

Union Europea plantea varios problemas.

En primer lugar, en el momento de la creacién deClamunidades Autbnomas

estaba vigente el sistema SEC/79 y como tal seuvardurante buena parte de la

110 Regulados en los articulos 65 a 70 de la Ley B168 7 de enero, del Presidente, del Consejo de
Gobierno y de la Administracion de la Comunidadéhama de la Region de Murcia.

11 Aprobado mediante Reglamento del Consejo de larUBirropea 2223/96, de 25 de junio.
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historia presupuestaria de aquéllas, de modo quaptamos por dar un tratamiento
homogéneo a toda la serie de datos necesariosglatdar el déficit publico efectivo,
tendriamos que aplicar bien el SEC/79, bien el S8&EG toda la serie de datos

disponibles a sabiendas de que en la practicaegadiu

En segundo lugar, con la aprobacion del SEC/95adfiva particularmente el
criterio de delimitacién del sector publitg de modo que el empleo de uno u otro
sistema no resulta aséptico en el caso que nosaodc@pncretamente, el SEC/95
modifica la definicion de sector publico al estable las denominadas "unidades
institucionales publicas no productoras de mercaektt es, las entidades que cumplen

los siguientes requisitos:
a) Gozar de autonomia de decision.
b) Estar controladas por el sector publico.

c) No ser productoras de mercado.

La autonomia de decisidn se manifiesta, bien étularidad de bienes o activos

con facultad de disposicién sobre ellos y posibadide intercambiar la propiedad de los
bienes o0 activos mediante operaciones con otraades, bien en la capacidad para la
toma de decisiones econdmicas y para la realizat@oactividades econdémicas de las
gue sea directamente responsable ante la leynonteeliante la capacidad de contraer
pasivos en nombre propio, aceptar otras obligasioneompromisos futuros y suscribir

contratos. El control por el sector publico se restia, como condicion necesaria pero

no suficiente, en la titularidad publica de méas 5o del capital social o también en
gue corresponda a la Administracion el establecitniele las directrices de actuacion

de la entidad o el nombramiento de sus responsadbdesondicion de productor de

mercado se adquiere cuando los ingresos por veapesan en un 50% a los costes de
produccion. En relacion con este particular GadegaBustos (2001, p. 16) manifiesta
gue 'la clave esta, por tanto, en decidir qué son ingsepor ventas, toda vez que el
sector publico actia, en la mayor parte de las aoaes, al margen del mercado en la
provision de bienes y servicios publicos para loe go existe en realidad un mercado.

12 gobre el diferente tratamiento de ambos sistemtss addministraciones publicas, véase Boletin
Econémico del Banco de Espafia, mayo (2002, p.iguestes).
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En contra de lo que pudiese parecer, sin embargo,raimerosos los casos en los que
los ingresos de unidades publicas pueden ser cera&ids como ingresos por ventas;
asi, el cobro de una tasa por recogida de residigrse cabida perfectamente en los

ingresos por ventas'..

Una opcion alternativa consistiria en atender deffinicion de sector publico
segun la legislacion de la Comunidad Autonoma dRelgion de Murcia, esto es, segun
el anteriormente citado articulo 64 de la Ley 18,98 7 de enero, del Presidente, del
Consejo de Gobierno y de la Administracion de lanGoidad Auténoma de la Regién
de Murcia. En tal caso, habriamos de admitir quel @émputo del déficit publico de la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia ha degnatrse tanto la Administracion
General como todas las demas entidades que intsgraaministracion Institucional.
Por tanto, incluiriamos todos los organismos aut@®y todas las empresas publicas

regionales.

Tanto la primera opcion (que consistiria en adolastanetodologia emanada de
alguna institucién relevante) como la segunda (tea la definicién legal de sector
publico) plantean, en nuestra opinion, ventajamarivenientes que es necesario

sopesar antes de adoptar cualquier determinaci@sécto.

Por lo que respecta a la primera opcion, el praicigroblema reside en
decantarse por uno de los varios disponibles (SE@EEC/95...) lo cual, como antes
comentdbamos, conduce a resultados divergenteso @eciamos, son diversas las
instituciones que han emitido métodos relativoa adntabilidad nacional y, a su vez,
cada una de ellas los ha ido modificando a lo latgbtiempo, si bien, en el caso
espafiol, el unico sistema de obligado cumplimiestel SEC 95, pues es el Unico con
rango de norma juridica al tratarse de un Reglamauntopeo.

En cuanto a la segunda opcion, que hemos denomiltaitierio juridico”, la
gran ventaja es la sencillez de su aplicacion.€eBakl caso, por ejemplo, del sector
empresarial, sin duda el elemento mas polémico rgptejo de la delimitacion del
sector publico: en el caso de las sociedades aadnparticipadas por la Comunidad
Autonoma de la Regién de Murcia se verifica unangeatabilidad en cuanto a la

composicién de su accionariado, de modo que esfauilyidentificar las empresas que
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integran el sector publico autondmitb Mas facil es aln en el caso de las entidades de
derecho publico puesto que se crean por Ley. Elipal inconveniente es que, en
determinadas condiciones, puede contribuir a falstaverdadero alcance de "lo
publico": una sociedad andnima privada podria estigta a una reglamentacion que de
facto dejase en manos del Gobierno regional sericritie actuacién a pesar de carecer
de participacion en la misrff4 Y podria suceder lo contrario, esto es, que on&dad
anonima participada en exclusiva por la ComunidadéAoma actuase de modo
analogo a como lo haria cualquier empresa privsidamas objetivo que el lucro. En
otras palabras, la realidad juridica o formal mmei por qué coincidir con la realidad

material.

Existe un tercer elemento de reflexidbn que estinsamodamental para optar
por uno u otro criterio y que condiciona definitivente nuestra eleccion: en el ambito
autonémico, las instituciones presupuestarias ¢égual fin y al cabo, lo que nos ocupa)
han sido construidas y han sido interpretadasjga@ente, bajo el prisma del "criterio
juridico”. Al instituir las normas numéricas y lasrmas procedimentales vigentes a
nivel autonémico, el legislador (tanto estatal caamitondémico) y, posteriormente, sus
intérpretes (del cual el Tribunal de Cuentas e&xgonente méas cualificado) han

considerado que el criterio juridico era el aprdpipara delimitar el sector publico.

Teniendo en cuenta las consideraciones anterioresmos que seria absurdo
tratar de identificar y evaluar el papel de lagditnsiones presupuestarias estimando el
déficit pablico a partir de criterios significativeente distintos a los tenidos en cuenta
por el legislador a lo largo del periodo que ocapestro analisis. Por ella,efectos del
calculo del déficit publico consideraremos la infamacion relativa a la
Administracion General y sus Organismos Autbnomosa cuyo presupuesto nos
referiremos como "presupuesto consolidado”. La infamacion asi obtenida sera
objeto de analisis y ponderacién en union de la iafmacion procedente de las
entidades de derecho publico creadas por la Comurad Autonoma y de todas las

sociedades andnimas en las que su participacion segerior al 50%.

13 Sobre la composicién y evolucién del sector engiak nos detendremos en las péaginas 31 y
siguientes.

14 pignsese, por ejemplo, en el caso de la denomiiaadin de oro".
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En realidad, la delimitacién del sector publicocadimico atendiendo al citado
articulo 64 de la Ley 1/1988, de 7 de enero..., baltado bastante inconsistente. Tanto
la Comunidad Autonoma al elaborar su Cuenta Gernmoalo el Tribunal de Cuentas al
fiscalizarla, o la Asamblea Regional de Murcia akrainar dicha fiscalizacion,
mantienen una estricta separacion entre el prestp(eresuntamente) consolidado de
la Administraciéon General y sus Organismos Autonemp las cuentas del sector
publico empresarial, de modo que, al examinar ksgacomo el déficit publico, el
endeudamiento, el remanente de tesoreria, ettg ¢hTribunal de Cuentas como la
Comunidad Auténoma excluyen al sector publico esgnal lo cual, en nuestra
opinién falsea la imagen de la actividad financiéfanto la Comunidad Auténoma

(concretamente la Intervencidon General) como ddurral de Cuentas consideran gue el

presupuesto consolidado lo constituye el de la Adsiracion General mas el de cada

uno de los Organismos Auténomos, detrayendo lamectizsas transferencias internas.

De ese modo, si un servicio deficitario que inimi@hte era prestado por un organismo
autonomo pasa a ser prestado por una empresagy@lmresupuesto consolidado de la
Comunidad Auténoma registrara una (falsa) reducderdéficit publico. Obviamente,
dicho proceder contradice el criterio juridicocabl nos hemos adherido, de modo que,
en nuestro analisis, operaremos sobre el presupwestsolidado (Administracion
General mas Organismos Autbnomos) y enriquecerdosoanalisis asi obtenidos con

los datos procedentes de las empresas publicasipaotas en mas de un 50%.

Tampoco podemos pasar por alto que el criterioideghasta el momento) por
el Tribunal de Cuentas tiene importantes efectoslios: buena parte de su labor
fiscalizadora se orienta a verificar si las Comades Autbnomas cumplen o no
determinados requisitos en materia de déficit yddefarticulo 14.2 LOFCA) vy, en la
medida en que excluye de su andlisis al sectoresapal (generalmente abocado al
desarrollo de actividades deficitarias), el Triduda Cuentas no computa parte del
déficit publico ni de la deuda de las ComunidadegdAomas. Como indica Utrilla de
la Hoz (2000, p. 176),ld utilizacion del entramado de organismos comdesaentes
publicos y empresas para incrementar la actuaciénlas poderes publicos en sus
respectivas regiones, a través de una mayor aetivig de un incremento de su
endeudamiento, esta constituyendo una practica thabide gran parte de las
administraciones autondmicas, que encuentran a&ivign de escape a las restricciones

impuestas en los escenarios de consolidacion fisaatritos con la Administracion
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central que implican una reduccion sustancial de siveles de endeudamiento como

administraciones regionalés

A lo anterior debemos sumar una tipologia de persojuridicas que ha
irrumpido en el sector publico regional con lasnsfarencias de competencias en
materia de ensefianza universitaria. Nos referimias dniversidades, entes estatutarios
con personalidad juridica propia y que desarrolan actividad en régimen de
autonomia, segn sefiala el articulo 3 de la!R@on efectos de 1 de octubre de 1995
la Comunidad Autonoma de la Region de Murcia asulagd competencias en la
materia, existiendo en aquel momento tan soélo laivadsidad de Murcia.
Posteriormente se crearia la Universidad Politécde Cartager®. Estas entidades se
integrarian en el sector publico regional en atameil criterio de cobertura de costes
con ingresos por ventas (50%) del SEC/95 pues, d¢ndican Rubio y Sanz (2000, p.
151), '"aunque la normativa de las universidades les aseguma gran autonomia de
decision (con ciertas restricciones, como por ejemfa necesidad de solicitar
autorizacion para endeudarse a la comunidad auténaie la que dependan, de
acuerdo con la LRU), producen un bien, la ensefagzerior, de cuya venta en el
mercado no obtienen la mayor parte de los recups cubrir sus costes, por lo que
no pueden incluirse entre las empresas no finaasleEn nuestro caso, estas entidades
guedan fuera del perimetro de consolidacion debsedblico al no estar contempladas

en el articulo 64 de la citada Ley 1/1988 y su grimt plasmacion en la LHRM.

Fijado el criterio de delimitacion institucionalalme fijar un criterio de

delimitacién temporal: el ambito temporal es ef@@o presupuestario, que en nuestro

caso coincide con el afio natural.

Finalmente, en cuanto al criterio contable emplgaatola Intervencion General

de la Comunidad Autébnoma de la Region de Murcigaido encargado del seguimiento
contable y fiscalizacion del presupuesto, es elddeengo, criterio ampliamente

recomendado por las instituciones internacionaes. por ejemplo, la IGAE (1990, p.

39) indica en sus Principios Publicos Contablegaet® al principio de devengo:

15| ey Orgénica 11/1983, de 25 de agosto, de Refttniersitaria.
1161 ey 5/1998, de 3 de agosto, por la que se cremilzersidad Politécnica de Cartagena.
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"La imputacion temporal de gastos e ingresos delmersa en funcion
de la corriente real de bienes y servicios, y n@lemomento en que se produzca

la corrientes monetaria o financiera derivada deualips'.

Por su parte el FMI, en su Manual de EstadistieaSimanzas Publicas (2001, p.
32), indica:

"3.40En un sentido amplio, el momento de registro podggerminarse
sobre cuatro bases: base devengado, base vencomidat pago, base
compromiso y base caja.

3.41 Si se utiliza labase devengaddos flujos se registran cuando se
crea, transforma, intercambia, transfiere o extiagalor econémico. En otras
palabras, los efectos de los eventos econdmicosgigtran en el periodo en el
gue ocurren, independientemente de que se hayaadieco esté pendiente el
cobro o el pago de efectivo. No obstante, no siempeda claro el momento en
gue ocurren los eventos econdmicos. En generalpalento que se les atribuye
es el momento en el cual cambia la propiedad déieses, se suministran los
servicios, se crea la obligacion de pagar impuessasge un derecho al pago de

una prestacion social, o se establece otro der@ctondicional.

Aclarados los criterios de delimitacion del segablico, ladisponibilidad de
datosen materia presupuestaria constituye un probleamardo alcance por las razones

gue a continuacion resefilamos.

Resulta habitual recurrir, en las investigacionefativas a la evolucion
presupuestaria del conjunto de Comunidades Autéspambs datos publicados por la
Direccion General de Coordinacion con las Haciendasritoriales (DGCHT,
Ministerio de Hacienda)’, concretamente la publicaciéon denominatimidaciones
Presupuestarias y Presupuestos de las Comunidagiémdmas.' Al menos por lo que

117 por ejemplo en Bafios Torres et al (2001), Lépdmtda y Vallés Giménez (2001), Alcalde Fradejas
y Vallés Giménez (2002).
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respecta a la Comunidad Autbnoma de la Region deil|wel empleo de dicha fuente

no resulta aconsejable porque esta construidata darlos datos remitidos por las

Comunidades Autbnomas con anterioridad a la emid&ninforme fiscalizador del
Tribunal de Cuentas, de modo que la informacion @stenida puede contener

importantes errores que solo el proceso fiscalizadoe de manifiesto.

Por lo que respecta a la Comunidad Autbnoma deelgidR de Murcia, los
Informes de Fiscalizacion emitidos hasta el momgd®@B83 - 2000) confirman la

existencia de graves errores de naturaleza confaiglelistorsionan sustancialmente la

realidad presupuestaria y, si bien en los Ultinfassase ha producido una significativa

mejora tanto cualitativa como cuantitativa en f@rmacion suministrada, lo cierto es
gue las deficiencias contables han sido una cowestm la historia presupuestaria.
Atendiendo a los citados Informes de Fiscalizaci@sicamente los errores detectados

pueden agruparse segun la siguiente tipologia:
1. Errores en la aplicacion del criterio de devengo.
2. Errores de imputacion economica.

3. Ausencia de soporte documental.

Los errores en la aplicacion del criterio de dewersg concretan en la

imputacion al ejercicio presupuestario "t+1" derap®nes presupuestarias producidas
en el ejercicio presupuestario "t" al tomar el gesbntable como referencia el flujo de
cobros y pagos y no la corriente real de derectaidigaciones. El caso mas habitual es
el referido a la contabilizacion de la cuota patitate la Seguridad Social del personal
de la Comunidad Auténoma correspondiente al mediadembre del afio "t": como el
pago se produce a 30 de enero del afio "t+1", leamiéktica habitual imputar dicha
operacion al presupuesto del ejercicio "t+1" cuaedaealidad debia imputarse al afio
"t". Otro caso especialmente grave es el de laabditacion de las operaciones
financieras: en varios ejercicios se han imputdgwesupuesto de ingresos del ejercicio
operaciones financieras no formalizadas, consideraerechos reconocidos el importe

de préstamos legalmente autorizados pero que rmrsdlegado a formaliz&P, o

18 En el caso de las operaciones financieras erréae@mimputadas al presupuesto, no sélo nos

enfrentamos a un problema contable sino a un prablegal. La autorizacion de endeudamiento prevista
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considerando obligaciones reconocidas en el prestpule gastos amortizaciones no
practicadas.

Los errores de imputacion econdmica consisten apllaacion incorrecta de la

clasificaciébn econémica, bien de ingresos, biegaktos. El caso mas habitual ha sido
la imputacion a "Inversiones Reales" (capitulo&)pdstos cuya naturaleza corresponde

a "Bienes y Servicios Corrientes” (Capitulo 2).

En cuanto a la ausencia de soporte documentatakis detectados se refieren a

la contabilizaciébn de derechos careciendo de laespondiente liquidaciéon o la
imputacion al presupuesto de ingresos de transfi@a®nprocedentes de otras
Administraciones sin que éstas las hubiesen prestgao como gastos en sus propios
presupuestos. El caso tipico es el de la liquigad&derechos reconocidos en concepto
de "Participacion en los Ingresos del Estado" pgwarte superior al incluido en los

Presupuestos Generales el Estado.

Los Informes de Fiscalizacién del Tribunal de Cuerats explicitan con
detalle los errores anteriores, proponiendo los agtes pertinentes. Sin embargo, el
Tribunal de Cuentas no practica tales correccionesde modo que ni las
liquidaciones presupuestarias, ni los Balances queontienen los Informes de
Fiscalizacion estan corregidos. Ademas, como la daizacién se realiza afio por
afo, para efectuar todas las correcciones correspaientes a un ejercicio dado es
necesario atender, no solo al Informe de Fiscaliz@n de ese afio, sino también a
los de los ejercicios siguientes ya que en éstoeg@ean ponerse de manifiesto errores

referentes a presupuestos cerradoy.

Errores aparte, para la mayoria de los ejercit@o§uenta General ni siquiera
contiene la liquidacion consolidada de la Admimisibn General de la Comunidad
Autonoma con sus Organismos Autébnomos. En consei@jeha sido necesario

reconstruir la informacion presupuestaria de tdgmeeodo empleando como fuentes de

en la Ley de Presupuestos tienen una vigencia tehjpoitada. En ocasiones se ha procedido a ctamtra
pasivos financieros con posterioridad al ejerguigsupuestario cuya Ley los autorizo.
119 por ejemplo el caso citado de la contabilizacidrea de las cuotas sociales del mes de diciembre

del afio "t"; no son descubiertas hasta fiscalizafe "t+1".
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informacion las Liquidaciones contenidas en la Gudbeneral de cada dfidy los
ajustes contables propuestos por el Tribunal den@dé&. Ademas, para aquellos
ejercicios presupuestarios en los que no existernrdcion consolidada, hemos
procedido a efectuar dicha consolidacion, elimimatas transferencias internas entre
los entes integrantes de la Comunidad Autbnomaadelgion de Murcia, pues de lo
contrario el presupuesto consolidado estaria ‘doflal haber partidas duplicadas, tanto
por el lado de los Gastos como por el lado dergsekos y, aunque ello no afecta al
calculo del déficit publico, provoca una imagen tatisionada del volumen vy

composicién del presupuesto.

En los ejercicios presupuestarios de 1983, 198@8p ho existian Organismos
Autonomos con presupuestos independientes, de moedas liquidaciones que se
presentan comprenden, tanto la Administracion Gera la Comunidad Auténoma,

como sus Organismos Auténomos.

En los ejercicios 1986 y 1987 aparece un Organ&uibnomo con presupuesto
independiente (Imprenta Regional) pero, sin embamgm se rinde la oportuna
liquidacién ante el Tribunal de Cuentas de modg gaea ambos, afios la informacion
de la que se dispone tan sélo se refiere a la Adtranion General de la Comunidad

Autonoma y no se trata de una verdadera liquidacoisolidada.

En los ejercicios 1988, 1989 y 1990 se dispone @& liquidaciones
correspondientes a la Administracion General d€damunidad Autbnoma y a sus
Organismos Autonomos (Imprenta Regional, Institd® Servicios Sociales de la
Region de Murcia, Agencia Regional del Medio Amléeg la Naturaleza, Servicio
Murciano de Salud). Sin embargo, dichos datos ramsgeccionaron en su momento de
forma consolidada, de modo que hemos procedidaansolidacion de los mismos. A
partir de 1991 las liquidaciones de la ComunidatbAoma contienen su consolidacion

sin transferencias internas.

120 Hemos empleado los ejemplares existentes en &ivarde la Asamblea Regional de Murcia.
121 | a relacién de Informes del Tribunal de Cuentas lemos empleado queda registrada en el anexo de
FUENTES DOCUMENTALES (pagina 31).
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Igualmente compleja es la tarea de reunir los datosespondientes a las
empresas publicas regionales. Para la mayorialake relsulta imposible construir una
serie completa de datos que ademas sean homogéresseptibles de agregacion. En
unos casos, ello es debido a que las cuentas eg eéahpresas nunca llegaron a
formularse o incluirse en la Cuenta General deicEj@ correspondiente. En otros
casos el formato no era el adecuado. Por otra,padeso en el caso de disponer de
tales datos, suelen revestir l6gicamente la formd'adientas anuales” en el sentido
mercantil del término, en vez de revestir la fohed'liquidacion presupuestaria”™ como
ocurre con la Administracion Regional y sus Orgauois Autbnomos. En este sentido si
quisiéramos conocer el importe del déficit publiconsolidado en un ejercicio
determinado, deberiamos transformar la informagiéncantil (contabilidad financiera)
en informacion presupuestaria (contabilidad publidsdo que no todas las operaciones
efectuadas por una empresa publica tienen car@cesupuestario en términos de
contabilidad publica. En otras palabras, no debemastrir en el error de sumar el

importe del déficit piblico de la Administraciondienal con el importe de las pérdidas

de sus empresas publicas.

Estos problemas se han subsanando recientementa poblicacion anual de
los "Informes de Auditoria del Sector Publico Empredaripor la Consejeria de
Economia y Hacienda de la Comunidad Autbnoma @Refzion de Murcia. Iniciada en
1997, esta publicacién recoge los informes de ariditde las empresas publicas
regionales, asi como una relacion con los prinepdhtos de las empresas participadas
minoritariamente. Dicha publicacion esta disponipéga el periodo 1997 a 2001. A
partir de 1999 esta publicacion incorpora ademasa gada empresa, un “"Informe
Econdmico Financiero” en el cual, entre otras gosagroporciona la "traduccion" a
liquidacion presupuestaria de las cuentas anudksoradas siguiendo la ldgica
mercantit2

En el Anexo | (ver pagina 387) presentamos el tadal de la correccion e

integracion de las Liquidaciones Presupuestariatadéomunidad Auténoma de la

122 Aunque en el momento de redactar nuestro trabajohgn sido realizadas las auditorias
correspondientes a los afios 2002 y 2003, aun neasehecho publicas. Nos hemos dirigido a la

Intervencion General para que se nos facilitaraaddocumentacion pero no ha sido posible obtenerla
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Regiébn de Murcia para el periodo 1983 - 2003 (Adstiacion General mas
Organismos Auténomo<y.

A tenor de la documentacién parlamentaria existéhtgeueden distinguirse dos
etapas en la consideracion del déficit pubtiomo objetivo presupuestarig el periodo
(1983-1991) y el periodo (1991-2003).

En una primera etapa, que comprende los presupudstios afios 1983 a 1991,
la preocupacién fundamental consiste en consobtiautogobierno, lo cual, para el
legislador, implica ampliar el volumen presupuastde la Comunidad Auténoma de la
Regién de Murcia. Los primeros afios de experieagtandmica son, ademas, afos de
crisis econOmica, asi que la promocion del emples gelanzamiento econémico se
encuentran entre las principales preocupaciones letgslador. Por ejemplo, los

Presupuestos de 1984 establecen en su preambulo:

"Estos presupuestos recogen unos objetivos queepdct de la reforma
administrativa, abordan la inversion publica y laeacién del sector publico
necesario para dinamizar y coordinar todos los esfus de las distintas

administraciones y de los sectores econdmicos lssade nuestra Region de

123 En el momento de redactar este trabajo el TribdeaCuentas no ha emitido aun los Informes de
Fiscalizacion de los ejercicios 2001 y 2002 pogue los datos de estos dos ejercicios han sidodimsna
directamente de la Cuenta General.

124 as propias Leyes de Presupuestos y las actaslmges parlamentarios publicadas. Concretamente,

véase la relacion que hemos tenido ocasion de esargi que incluimos en el apartado FUENTES
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cara a generar un esfuerzo colectivo que tenga wnta el problema del
desempleo y el relanzamiento econdmico y social ndestra Region,

fortaleciendo y ampliando nuestra capacidad de gobiernd.

Ademas, ello se produce coincidiendo con la llegdgeder del PSOE que, aun
habiendo renunciado afios atras al marxismo, séeg@enamente identificado con la
creacion de empleo publico y de un sector publiopresarial. Posteriormente, dentro
de este mismo periodo, la preocupacion pasa aaseaclonalizacion del gasto y la
modernizacién administrativa de la Comunidad Aumapespecialmente en materia de
funcion publica, objetivo este ultimo reiterado thals saciedad en los predmbulos de

las leyes de presupuestos de la época.

Por el lado de los ingresos, la preocupacion furehdah de todo este periodo es
la adecuada estimacién de aquéllos en ausencia a®delo definitivo de financiacion
autonOmica. Ademas, todo este periodo se caragtpor la ausencia de una norma
estable que regule el proceso presupuestario: garhemos indicado, hasta 1990 no se
aprueba la LHRM y en cada ley de presupuestosgedatzan aspectos fundamentales
del proceso presupuestario. Fueron numerosos fasrias de fiscalizacion en los que
el Tribunal de Cuentas denuncié las infraccionemetmas en la ejecucion del
presupuesto, principalmente en tres materias: a@cion, modificaciones

presupuestarias y endeudamiéfito

Ya en 1991, la normalizacidon del régimen juridieb proceso presupuestario y
del endeudamiento aparecen como primer atisbo daedasera la preocupacion expresa

por el déficit puablico en los afios siguientes.

A partir de los presupuestos del ejercicio 1992ns®a la segunda etapa de la

historia de los objetivos presupuestarios de la @odad Autonoma de la Region de

Murcia: el control del déficit publico se erige ebjetivo fundamental del presupuesto.

Varios fueron los elementos que coadyuvaron a #&al En primer lugar, la

DOCUMENTALES (pagina 31 y siguientes). En las misrsa contienen los debates de los proyectos de
ley de presupuestos de la Comunidad Auténoma paexiedo 1983 — 2001.
12%En |a pagina 31 y siguientes, detallamos las ceimhes del Tribunal de Cuentas en relacién con la

Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia.
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desaceleracion econémica del ejercicio 1992 y postecesion en 1993 se dejo sentir
en las arcas de la Comunidad Autbnoma, incremeatsigdificativamente la necesidad
de financiacion por encima de lo inicialmente ps&vi En segundo lugar, el proceso de
integracion europea y su explicitacion en los reitps del articulo 104 del Tratado de
Maastricht impusieron la necesidad de equilibrarciaentas del sector publico en todos
sus niveles. Por dltimo, y como corolario de loedot, en Espafia se instrument6 un
mecanismo de coordinacion del déficit y el endeudato publico, estatal y
autonémico, los denominados Escenarios de ConsiditaPresupuestafid (ECP),
imponiendo objetivos numéricos concretos en dichteria. La Ley de Presupuestos de
1992, elaborada cuando aun no se tenia conocimient® critica situacion econdémica,
realiza la primera mencion expresa al control adeleedamiento publico, pero mas
como un mero matiz que como una verdadera dedderade intenciones. En el
Presupuesto de 1993, confeccionado en plena fassstdacamiento econémico, el
control del déficit pablico y, mas concretamente cemplimiento de los objetivos
establecidos en el ECP, constituyen ya un eje lwader del presupuesto. Tras
enumerar algunas pretensiones del presupuestegislador cierra su declaracion de

intenciones del siguiente tenor:

"En la logica anterior se cumple el objetivo de lascesidades de
financiacion para 1993, respetando los acuerdosast@dos en el Consejo de

Politica Fiscal y Financiera, en cuanto a contemcitel déficit pblict'?".

No hubo tal cumplimiento. Ademas de rebasarse lgstigos marcados por el
ECP?® se produjo una dramética caida de los ingresesupuestarios como
consecuencia de la desaceleracion econdmica, acelatuel problema del déficit
publico. Ese mismo ejercicio se conocid la liquidaccorrespondiente al presupuesto
de 1992: segun las cifras del momento, el saldsuprgestario del ejercicio 1992

resultd deficitario por importe de 1.762 millones pesetd$®. Ante la posibilidad de

128 10s Escenarios de Consolidacién Presupuestadi@ai®os un epigrafe en la pagina 31 y siguientes.
127 ey de Presupuestos para 1993, Preambulo.

128/éase pagina 31 y siguientes.

129 Asi consta en el Preambulo de la Ley 5/1993, ded@%ctubre, de Reasignacion de Recursos,
Racionalizacién del Gasto Publico y de ModificacjdReajuste del Presupuesto de 1993. En realidad, e

el ambito parlamentario no habia constancia derigza de tales datos. Asi lo expresaba el Poridsioz
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colapso de la Hacienda autonémica, el Consejo deéeBm aprobd con fecha 29 de
octubre de 1993 eProyecto de Ley de Reasignacion de Recursos, Radizacion del
Gasto Publico, y de Modificacién y Reajuste delsBpeiesto de 1995°. El debate del
proyecto se produjo por el procedimiento de urgefic{debate a término fijo, segun
acuerdo de la Junta de Portavoces) y fue, si s@ernsite la expresion, especialmente
agrio®. El Gobierno regional justificé la necesidad delley en los siguientes

términos:

"...m4s alld del mayor o menor acierto en las previg®n
presupuestarias, lo sustancial es que estemos sposicion de afrontar una
situacion de crisis que, como planteé en mi congeareia del pasado dia 29 de
julio, ni los mas pesimistas pensaban que evolaciande forma tan negativa
como lo ha hecho a lo largo del ultimo afio y, partarmente, en los Ultimos
meses de 1992... el ejercicio de 1992 se ha cerradain déficit** de mas de
1.700 millones de pesetas. Como efecto inducidesdedéficit, se produjo el
hecho de que no era posible incorporar créditosesacios para atender, para
incorporar, obligaciones dotadas y contraidas e®2A9ero no ejecutadas, y eso
nos ha obligado a obtener créditos por valor de mlés1.850 millones de

pesetas... igualmente, y debido a la retraccion dadtvidad econdmica, se

Grupo Parlamentario de lzquierda Unida en el debateProyecto de Ley'Y falta un documento
fundamental que ya lo conocia el Gobierno, y queslegue nos puede servir para situarnos a los
miembros de esta Camara a la hora de tomar unasdiettan importante como es aprobar o no aprobar
el proyecto de ley que se nos trae. Me estoy eefiid a la liquidacién de presupuestos del afit 92
Véase Diario de Sesiones de la Asamblea Regionkluteia, n°® 105 (Pleno de 21 de octubre de 2003),
pagina 4340.

130 En adelante, Ley de Ajuste de 1993.

131 Regulado en el articulo 76.1.b) del Reglamentmdesamblea Regional de Murcia.

132 \/éase Diario de Sesiones de la Asamblea Regiandflarcia, n° 105 (Pleno de 21 de octubre de
2003) y n° 107 (Pleno de 28 de octubre de 1993pdsicion del Grupo Parlamentario Popular se puede
resumir del modo siguientePara empezar le podria decir que como técnica josighresupuestaria es
impresentable...como proyecto de ley meramente puestario es totalmente inadecuado, y la
consideracion politica que sacamos es que se ttatdestamento politico de diez afios de gestién del
Gobierno socialista en esta reglbfpagina 4341 citado Diario n° 105).

133 No se refiere al déficit publico efectivo sino"shldo presupuestario” (diferencia entre el to&l d

ingresos y el total de gastos del presupuesto).
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prevé una disminucion de 4.000 millones de pessthre los ingresos previstos

en este ao" %

El proceso de ajuste y racionalizacion aprobadoatesba sobre cuatro ejes:

a) Modificaciébn del sistema de contabilizacion de Ikageraciones
financiera$®.

b) Creacién de la figura de "bajas por anulacion”.

c) Mayor movilidad del personal en el seno de la fongublica.

d) Nueva regulacion (mas restrictiva) de las amplizesode crédito.

A partir de esta Ley, el déficit publico se erige e el verdadero eje
vertebrador de todos los presupuestos de la Regid@® Murcia. El presupuesto de
1994, por ejemplo, es considerado por el legisladaro continuacion de la citada Ley
de Ajusté® mientras que el presupuesto de 1995, Gltimo déalsierno del PSOE en
la Region de Murcia, se elabora cuando el ciclméouco comienza a dar muestras de
recuperacion, y pretende conciliar la politica detwl del déficit publico con el apoyo
a la consolidacion de la fase alcisfa

134 |ntervencion del Consejero de Hacienda y Admiasém Publica, D. José Salvador Fuentes Zorita,
ante el Pleno de la Asamblea Regional de Murcia,defensa del Proyecto de Ley de reajuste
presupuestario. Diario de Sesiones n° 105 (afid)1p8gina 4.336, Il Legislatura.

135 De modo que la liquidacién de derechos o el recioriento de obligaciones en el capitulo 9 del
presupuesto respectivo se efectuase en el momenta tbrmalizacién de la operacién y no en el
momento de la autorizacion.

1% ey de Presupuestos para 1994, Preambéisto’s presupuestos continGan en la aplicacién de lo
principios de reajuste presupuestario y reasignaai@ recursos que inspiraban la Ley 5/1993, de&@9 d
octubre, aprobada por la Asamblea Regional, en @apel de solidez financieta

137 Ley de Presupuestos para 1995, Preambula: politica presupuestaria para el ejercicio 1995
persigue apoyar la nueva fase de crecimiento y Bsipa que se ha iniciado, sin abandonar los eshgerz
anteriores de reduccion del déficit publico, enrerco de los acuerdos del Consejo de Politica Figca
Financiera y del nuevo Escenario de ConsolidaciGesBpuestaria establecido para la Region de

Murcia".

84



Las elecciones autonémicas de 1995 pusieron fiaca fafios ininterrumpidos de
Gobierno del PSOE con mayoria absoluta, iniciandose etapa de Gobierno del PP

(también con mayoria absoluta) que llega hastéaeade hoy.

El Presupuesto de 1996 es el primero elaboradoep®P en la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia. Quiza por ellosanPreambulo encontramos una
declaracién de intenciones con una perspectiva deahgue trasciende el ejercicio
presupuestario. Declaracion de intenciones quecauwm cambio radical en el devenir

presupuestario de la Region de Murcia:

"Frente a una politica presupuestaria de constanteemento del gasto
publico, sobre todo corriente, del recurso al ergbBmmiento y consecuente
incremento del déficit publico, esta Ley de Presgpos marca el punto de
ruptura con la citada politica y acomete en profidadl y con decisién la
inaplazable tarea de compatibilizar, de forma comtente, el rigor en el gasto
publico, la disciplina presupuestaria, el manter@nib de un nivel de
proteccion social efectiva y solidaria y el estail@iento de un nuevo modelo
econOémico, con base fundamental en la inversiomystiva, que permita un
crecimiento vigoroso, estable y generador de empleen consecuencia, el

inicio de la recuperacién econémica®

Las Leyes de Presupuestos de 1997 y 1998 se sopea el mismo objetivo: la
reduccion del déficit publico. Para conseguirldegjislador pretende servirse de tres

instrumentos:

a) La reduccién del gasto corriente.
b) El aumento de las inversiones productivas.

c) El control de eficiencia.

Este dltimo elemento se concreta en la presentapdnvez primera de un

anexo al proyecto del Ley de Presupuestos conakifichcion funcional consolidada

138 | ey de Presupuestos para 1996, Preambulo. Emésteo presupuesto se anuncia la introduccién del

sistema ZBB.
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del gastd®® y mediante el mandato a la Consejeria de Hacigrada efectuar un

seguimiento y andlisis de los objetivos presupuiesta’. A partir del Proyecto de Ley
de Presupuestos para 1999, habiéndose producetdrkda en vigor de la ultima fase
de la Unidon EconOmica y Monetaria, se da por cerreldproceso de convergencia
nominal con la Union Europea: la reduccion delaiéfidblico sigue considerandose el
objetivo prioritario, pero ahora como instrumenttsexvicio de la convergencia real con

los paises de nuestro entorno:

"Con la entrada a la Union Econdmica y Monetariahs@& cumplido las
condiciones nominales de convergencia, esto esewenla inflacion, rebajar
los tipos de interés y realizar ajustes en el ggmiblico para la contencién del
deéficit y el endeudamiento publico. Conseguidadavergencia nominal, es el
momento de alcanzar la convergencia real, entendatao la aproximacion de
la renta per capita a la media de los paises comamios...La presente Ley
asume el Plan de Convergencia negociado por la Adtnacion Central,
dentro de una politica de control del Déficit Prpeestario, al objeto de

facilitar el cumplimiento del Pacto de Estabilidad Europ&™**,

En resumidas cuentas, si atendemos al discursopuestario, es decir, a la
declaracion de voluntad politica expresada endessivas leyes de presupuestussta
el ejercicio 1991 el control del déficit publico n@parece como objetivo de primer
orden en el proceso presupuestario, erigiéndose artir de esa fecha en elemento

central de la vertebracion del presupuesto

En el epigrafe siguiente presentamos los datosdéftit publico efectivo
consolidado, calculado, como hemos indicado, gsace las liquidaciones
presupuestarias contenidas en la Cuenta Generalade afio y las correcciones
sugeridas por el Tribunal de Cuentas en sus InfemeeFiscalizacion. Con tales datos

(y otros agregados tales como el Ahorro Bruto d=émmacion Bruta de Capital),

139 Hasta ese momento la clasificacién funcional dabtg se presentaba por separado para la
Administracién General de la Comunidad Auténomasacada uno de sus Organismos Auténomos.
140 Disposicién Adicional Octava de la Ley de Presispogpara 1997.

141 ey de Presupuestos para 1999, Preambulo.
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podremos contrastar cdmo evoluciond el déficit ablen la practica, y si esa

evolucion coincide con el discurso presupuestario.

Si nos atenemos a los célculos que hemos efecftiapdodemos afirmar que el
discurso oficial sobre el déficit publico se har@ido sistematicamente contra la
realidad de los datos.

La vida del presupuesto, una vez aprobado, traresquor tres fases bien

diferenciadas: aprobacién, modificacién y ejecuaéhpresupuesto.

La fase de aprobacion genera_el Presupuesto Inesab es, el documento

legislativo emanado de la Asamblea Regional de Mwrqyue tras su publicacion en el

BORM entra en vigor.

El presupuesto emanado del o6rgano legislativo puede objeto de
modificaciones segun un régimen legal que hemoseptado anteriormente: las
modificaciones operadas sobre el Presupuesto lificigue puede tener lugar en el
ambito del poder legislativo o del poder ejecutigiah lugar al Presupuesto Definitivo.

En ausencia de modificaciones, el Presupuestalni@l Presupuesto Definitivo serian

idénticos.

Finalmente, el Presupuesto Ejecutado, es el qudtaede la liquidacién de

derechos y el reconocimiento de obligaciones ddeoito econdmico. Inicialmente

142 E| calculo del Déficit Publico Efectivo se conaen la diferencia entre los capitulos 1 a 7 deeBap

y los capitulos 1 a 7 de gastos de la clasificaegndmica de las citadas liquidaciones presuptigsta
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trabajaremos con los datos procedentes del PrestopHgecutado para, mas adelante,

tratar de extraer informacion adicional de cadadakas fases del presupuesto.

En el Cuadro 5 hemos registrado los datos relaav@eficit Publico Efectivo:
su importe nominal, su ratio en relacion al PIBiagegl, y en relacion con los ingresos

corrientes (IC) ejecutados. Los datos han sidaesgmtados en el Grafico 1.

Cuadro 5
DEFICIT PUBLICO EFECTIVO
Presupuesto Consolidado
(Millones de Pesetas)
ANO | Déficit ejecutadq Déficit / PIB Déficit / IC
1983 -919 -0°170% -15"9%
1984 -412 -0'067% -4°0%
1985 -3.141 -0'466% -21°0%
1986 -6.014 -0'748% -33'0%
1987 -687 -0°077% -2"9%
1988 -633 -0'065% -2'3%
1989 -9.327 -0'856% -28'8%
1990 -15.088 -1"206% -41°0%
1991 -12.983 -0"958% -312%
1992 -11.007 -0'760% -232%
1993 -5.574 -0"376% -11"4%
1994 -4.525 -0'285% -8'0%
1995 -762 -0'046% -1"3%
1996 1.127 0°064% 1'5%
1997 -1.451 -0'075% -1'7%
1998 2.091 0101% 22%
1999 377 0'017% 02%
2000 -120 -0"005% -0'1%
2001 159 0°006% 01%
2002 17 0'001% 0'0%
2003 969 0°032% 0'2%
Fuente: elaboracion propia a partir de datos dexéi.
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Grafico 1
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Desde una perspectiva cuantitativa y segun lossdded Cuadro 5 puede
apreciarse la existencia ttes periodos bien diferenciados en la evolucién tdéficit
publico, tanto en proporcion al PIB como en proporciorredds ingresos corrientes.

En un primer periodo, que comprende los afios 198898, el déficit publico se
expande desde una cifra inicial de 919 millonepesetas hasta llegar a un importe
récord de 15.088 millones de pesetas (1'206% d@&l4% de los ingresos corrientes).

A este periodo lo denominamos etapa de expansiarédieit publico.

A partir de 1991 se inicia una segunda etapa a@pudalas cuentas publicas se
van ajustando de modo significativo hacia el egudi presupuestario, fase que culmina

en 1995. A este periodo lo denominamos etapa déeajiel déficit publico.

La tercera fase, que se inicia en 1996 y llegaah2803, la denominamos etapa
de consolidacion del equilibrio presupuestario,nyefla se alternan tanto superavit

presupuestarios como déficit poco significativos.
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¢A qué obedece esa evolucion del déficit publiBaPa responder a este
interrogante descompondremos el déficit publicolaan grandes magnitudes que lo
integran: el Ahorro Brutd® (S) y la Formacién Bruta de CapitfFBK). Se define el

déficit publico efectivo PPE) como:
DPE =S-FBK =S-(GK - IK) [1.]

siendo la Formacién Bruta de Capit&BK ) la diferencia entre los gastos de capifal
(GK) y los ingresos de capitdl (IK ). En otras palabras, el déficit publico efectivo

muestra la incapacidad de generar recursos deab@'rt IK) suficientes para financiar

el esfuerzo inversofFBK).

En el Cuadro 6 ofrecemos los datos de dichas malgsty las representamos en

el Gréfico 2 y en el Grafico 3.

Grafico 2

AHORRO BRUTO Y FBK
Porcentaje s/ PIB
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143 Diferencia entre los capitulos 1 a 5 de ingresdpresupuesto y los capitulos 1 a 4 de gastos.
144 Suma de los capitulos 6 y 7 de gastos.

145 Suma de los capitulos 6 y 7 de ingresos.
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Cuadro 6

COMPOSICION DEL DEFICIT PUBLICO EFECTIVO
(Porcentaje s/PIB)
ANO Déficit Ahorro | Ingresos| Gastos FBK Ingresos de | Gastos de
Bruto | Corrienteg Corrienteg Capital Capital

1983 | -0.170% | 0.075% 1.068% 0.993%  0.246% 0.173% 0.418%
1984 | -0.067% | 0.204% 1.691% 1.487%  0.271% 0.276% 0.547%
1985 | -0.466% | 0.180% 2.220% 2.039%  0.647% 0.682% 1.329%
1986 | -0.748% | 0.230% 2.269% 2.038%  0.978% 0.414% 1.392%
1987 | -0.077% | 0.649% 2.678% 2.029%  0.727% 0.585% 1.311%
1988 | -0.065% | 0.543% 2.818% 2.275%  0.608% 0.968% 1.577%
1989 | -0.856% | 0.432% 2.968% 2.536% 1.288% 1.017% 2.304%
1990 | -1.206% | 0.263% 2.940% 2.677% 1.469% 0.844% 2.313%
1991 | -0.958% | 0.213% 3.073% 2.861% 1.171% 0.909% 2.081%
1992 | -0.760% | 0.213% 3.282% 3.069%  0.974% 0.624% 1.598%
1993 | -0.376% | 0.495% 3.298% 2.803%  0.870% 0.888% 1.758%
1994 | -0.285% | 0.841% 3.582% 2.741% 1.126% 0.532% 1.659%
1995 | -0.046% | 0.787% 3.473% 2.686%  0.833% 0.733% 1.565%
1996 | 0.064% 1.024%| 4.332% 3.308%  0.961% 0.862% 1.823%
1997 | -0.075% | 1.173%| 4.353% 3.179% 1.249% 0.936% 2.185%
1998 | 0.101% 1.289%| 4.622% 3.332% 1.188% 1.032% 2.220%
1999 | 0.017% 1.589% 6.956% 5.367% 1.572% 0.934% 2.505%
2000 | -0.005% | 1.625% 8.441% 6.816% 1.630% 0.966% 2.596%
2001 | 0.006% 1.714% 8.598% 6.884% 1.708% 0.873% 2.580%
2002 | 0.001% 1.491%| 13.226% 11.7350%  1.490po 1.251% 2.741%
2003 | 0.032% 1.494%| 13.281% 11.787%  1.4620 1.381% 2.843M
Fuente: elaboracion propia a partir de datos d=xém.
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Gréfico 3
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Millones de pesetas

¢, Qué podemos decir acerca del comportamiento detcai la inversion en el
conjunto del periodo 1983 -2003? Concretamente] &réfico 3 sintetizamos los datos
del Cuadro 6 en relacion con el Ahorro Bruto y BKEFHemos ajustado una linea de
tendencia que nos informa que cada incremento ldetrd Bruto en 1 millon de pesetas
estd asociado a un incremento de 0°8309 millongmedetas de la FBK, lo cual, unido
al elevado valor del término constante, se traderteuna insuficiencia cronica del

ahorro para financiar la FBK, generando déficitlmab

Lago Pefias (2001) ha estudiado el comportamiemtysor de las Comunidades
Auténomas en el periodo 1984-1996, identificandexXstencia de una relacion causal
gue fluye de las transferencias de capital recibigecia el gasto, y de ahi al ahorro y al
déficit publico. Como indica Lago Pefas (2001, ®), 8...hay evidencia de causalidad
estadistica unidireccional que iria desde los isgr® de capital a los gastos de capital
y de éstos al agregado formado por el ahorro yédloit presupuestarib Es decir, no
es la disponibilidad de Ahorro Bruto la que causaFBK, ni viceversa. Por ello

decimos en el parrafo anterior que el Ahorro Bregta asociado a un valor de la FBK
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superior a él, pero no afirmamos que lo causeefibargo, nos permite afirmar que la
FBK es significativamente superior al Ahorro Brudando lugar al déficit publico.

Debe advertirse que la linea de tendencia que hajustdo en el Grafico 3 es
una mera aproximacion a la conexion entre la FEBKAhorro Bruto ya que solo ofrece
un indicador de la calidad del ajuste: el coefiette determinacién ¢ 0°915). Con
la finalidad de asegurar nuestra aseveracion acgetacaracter estructural de la
insuficiencia del ahorro para financiar la FBK érperiodo estudiado, en el Cuadro 7
hemos representado de forma mas completa el résulta estimar la relacion lineal

entre ambas variables.

El primer modelo que aparece en el Cuadro 7 casrepa la linea de tendencia
ajustada en el Grafico 3 y regresa la FBK de casléiogo sobre el Ahorro Bruto
contemporaneo y una constante. Como puede apedad®s los coeficientes son
significativos al nivel del 99% indicando con eljpie, a pesar de que cada peseta
adicional de Ahorro Bruto genera una cantidad dersion inferior a una peseta, el
término constante determina el desequilibrio eatrerro e inversion. Sin embargo, la
ecuacion (1) presenta un estadistico Durbin - Wiatsay reducido lo cual podria ser

indicativo de regresién espuria e invalidar nueafirnaciort*®.

Es por ello que en la estimacion de la ecuaciérhéos introducido como
explicativa la variable FBK retardada un periodo:es extrafio encontrar proyectos de
inversion que demoran su ejecucion mas de un afinodi® que el gasto en inversion
actual forma parte de proyectos que comenzaroecateyse (es decir, a tener reflejo en
el presupuesto) en un ejercicio anterior. La iniomibn de la variable FBK retardada
es, pues, consistente con la l6gica del mundoyreal y como puede comprobarse en el
Cuadro 7, elimina la posible correlacion espurikgrads de conducirnos a conclusiones
cualitativamente analogas a las de la ecuaciongd BHBK es sistematicamente superior

al ahorro de cada periodo.

146 Como indican Granger y Newbold (1974, p. 114 Valor elevado de’fo debe considerarse como
una prueba de la existencia de una relacién sigaffva entre las series autocorrelacionadas, de
acuerdo con las pruebas tradicionales... Es clarokigm que un valor elevado dé mbinado con un
valor bajo de «dsel estadistico Durbin-Watsomjo indica en modo alguno la existencia de unaciéla
genuind. Citado en Desai (1989, p. 164).
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Cuadro 7

AHORRO BRUTO Y FBK

Variable dependiente: FBK

(1) 2)
C 5961°814 3523794
(4'527) (2°757)
Ahorro[ 0'830911 0°405088
(14°304) (3'531)
FBK - 0'5546736
-t (3'867)
N: 21 20
R? ajustado 0.915 0.949
F-statistic 204.623 178.532
DW: 0.6448 1.8460

Fuente: elaboracion propia con datos de Anexo 1.
(entre paréntesis el estadistico t)

En el Cuadro 8 hemos resumido _la variacion absopdsa cada una de las
etapas identificadas en el periodo 1983 - 2003, late principales magnitudes
presupuestarias como porcentaje del*PIEEn el Cuadro 9 resumimos el valor medio

(en porcentaje del PIB), que cada una de las atadagnitudes ha registrado en dichas

etapas.

147 Esto es, la diferencia entre el valor al final inicio del periodo.
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Cuadro 8

VARIACION DE LAS MAGNITUDES PRESUPUESTARIAS
(Porcentaje sobre el PIB)

INGRESOS TOTAL 1984-1990 | 1991-1995 | 1996-2003
Corrientes 12.212% 1.871% 0.533% 9.807%
Capital 1.208% 0.671% -0.111% 0.648%
GASTOS TOTAL 1984-1990 | 1991-1995 | 1996-2003
Corrientes 10.794% 1.684% 0.009% 9.101%
Capital 2.425% 1.895% -0.748% 1.278%
TOTAL 1984-1990 | 1991-1995 | 1996-2003

Ahorro Bruto 1.418% 0.188% 0.524% 0.707%
FBK 1.217% 1.224% -0.637% 0.630%
Déficit Publico (a) 0.202% -1.036% 1.161% 0.077%

(a): un valor positivo (negativo) significa reduiti(aumento).
Fuente: elaboracion propia a partir del Cuadro 6.

Cuadro 9

PROMEDIO DE LAS MAGNITUDES PRESUPUESTARIAS
(Porcentaje sobre el PIB)

INGRESOS

Corrientes
Capital

GASTOS

Corrientes
Capital

Ahorro Bruto
FBK
Déficit Publico

TOTAL

4.722%
0.804%

TOTAL

3.935%
1.874%

TOTAL

0.787%
1.070%
-0.283%

1983-1990 | 1991-1995 | 1996-2003
2.331% 3.342% 7.976%
0.620% 0.737% 1.029%

1983-1990 | 1991-1995 | 1996-2003
2.009% 2.832% 6.551%
1.399% 1.732% 2.437%

1983-1990 | 1991-1995 | 1996-2003
0.322% 0.510% 1.425%
0.779% 0.995% 1.407%
-0.457% -0.485% 0.017%

Fuente: elaboracion propia a partir del Cuadro 6.




Hasta 1990 el curso del déficit publico efectigoebresultado de dos tendencias
gue operan en el mismo sentido. Por lo que resget@BBK , se produce un intenso
crecimiento de los gastos de capital, que pasaepitesentar el 0°418% del PIB en el
afo 1983 al 2°313% del PIB en 1990, esto es, greimmento de 1895 puntos
porcentuales del PIB. Son los afios en los que studio de consolidacion del
autogobierno se identifica con la expansion delogpéblico autonémico. Los ingresos
de capital, por el contrario, muestran menor disami, con un incremento de tan solo
0°671 puntos del PIB. ElI comportamiento de ambagnihzdes da lugar a una
importante expansion del esfuerzo inversor de lmm@odad Autbnoma, cuya FBK
pasa de representar el 0'246% del PIB en 1983 489% en 1990, es decir, un

incremento de 1°224 puntos del PIB.

Por lo que respecta al Ahorro Bruto, esta magnitede lentamente, pasando
del 0°075% del PIB en 1983 al 0'263% en 1990, lal significa un crecimiento de
07188 puntos del PIB en el periodo. Entre los df#@8 y 1991 se produce, incluso, una
reduccion del Ahorro Bruto en 0°437 puntos caugaalael intenso crecimiento del
gasto corriente: los gastos corrientes crecen ermpesodo en 0°832 puntos del PIB
mientras que los ingresos corrientes los hacen50f@ttos del PIB. Los gastos
financieros son los que experimentan un incremetds intenso: 0°358 puntos del PIB
entre 1987 y 1991. Como resultado el problema d#tit publico se agudiza en los
ejercicios 1989 y 1990.

En sintesis, en la "etapa de expansion" (1983 - 1@9la aceleracion del
esfuerzo inversor de la Comunidad Autbnoma y su impacidad para generar
ahorro se dan la mano para expandir el déficit pubito que pasa del 0°170% del
PIB en 1983 al 1"'206% del PIB en 1990

En el afio 1991 se produce el punto de inflexiorlemrso del déficit puablico. A
pesar de registrarse todavia un importe muy elea@®83 millones de pesetas,
079589% del PIB), en 1991 se inicia la senda dstajdel déficit puablico. Se trata de un
ajuste "tacito” ya que la Asamblea Regional de Muno tendra conciencia del mismo
hasta el debate y aprobacion dédy de Ajuste de 1998os afios después. El ajuste del

periodo 1991 — 1995 se instrumenta tanto por ladeiaahorro como por la via del
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esfuerzo inversor. Por lo que respecta al Ahorrat@resta magnitud, tras haber
alcanzado su expresion minima en el afio 1991 (@oXdbre el PIB), se instala en una
senda de firme crecimiento experimentando un awmabsoluto de 0°524 puntos
porcentuales del PIB en el periodo, hasta alcamzaivel de 0°787% del PIB en 1995.
La recuperaciéon del Ahorro Bruto se logro en salidad mediante el incremento de los
ingresos corrientes (que en el periodo 1991-19@8ecr en términos absolutos un
0'533% del PIB), compensando incluso un escaso r@onge los gastos corrientes
(0"009 puntos).

Paralelamente al ajuste del Ahorro Bruto se procelcaejuste a la baja del
esfuerzo inversor. La FBK, que en el afio 1990 halbanzado un maximo (1°469%
sobre el PIB) experimenta ahora sucesivos descemqs®sla conducen a su valor
minimo en 1995 (0"833% sobre el PIB), esto esedeae en 0'637% del PIB. Tanto los
ingresos como los gastos de capital experimentiuncogones relativas en ese periodo,
mas acusado en el caso de los gastos, por lo (gfeatd neto es una reduccion de la
FBK.

Como resultado de las tendencias descritas, eerieldo 1991 - 1995 el déficit
publico se reduce en 1°161% del PIB hasta situears® nivel 0°'046% del PIB.

En 1995 el ajuste presupuestario ha culminado y caanza la "etapa de
consolidacion del equilibrio presupuestario” (19962003): el déficit publico efectivo
se sitla en 762 millones de pesetas (0°046% dél, RiBnivel muy bajo comparado
con los ejercicios precedentes. Se inicia unaitere@pa en la historia presupuestaria
en la que se alternan ejercicios presupuestarinssaperavit y ejercicios con déficit
poco significativos, tanto en términos absolutami@a@n términos relativos. Se trata de

la consolidacion del ajuste efectuado en el perfpdocedente.

Durante el periodo 1996-2003 tanto los ingresamacdos gastos corrientes
crecen de forma considerable (9°807 y 9101 pud&sPIB respectivamente) como
resultado del proceso de transferencia de compaseacla Administracién regional,
entre las que destacan por el volumen de recuesiggados el organismo pagador del
FEOGA, enseflanza y sanidad. El Ahorro Bruto expamian en este periodo un

aumento de 0707 puntos del PIB. Por lo que reametas magnitudes integrantes del
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esfuerzo inversor, los gastos de capital aumentari2y8 puntos del PIB, mientras que
los ingresos de capital lo hacen tan sélo en uA8d&l PIB. Como resultado, la FBK
experimenta un crecimiento de 0°630 puntos del EIBdéficit se reducira en 0°077
puntos del PIB 1996 y 2003.

Algunas caracteristicas interesantes resultannddisegs precedente.

En primer lugar, cuando el proceso de ajuste s&ifl1991) el peso del mismo

recae en exclusiva sobre los gastos de capitak (4861 y 1992), prolongandose la
reduccion de inversiones hasta 1995. De hechontbui®91 y 1992 el gasto corriente
seguird expandiéndose hasta suponer el 3°069 BeN@l es hasta 1993 conllay de
Ajustecuando el gasto corriente comienza a ser objefosleecortes presupuestarios.
Esta tardanza en recurrir al ajuste del gastoartigiprovoca que, incluso en la etapa de
ajuste, estos gastos superen por término mediweallalcanzado en la etapa expansiva
(2°832% frente a 2°009% del PIB, ver Cuadro 9).akmado el proceso de ajuste
(1995), el gasto corriente retomé la tendenciaienée que lo habia caracterizado en la
etapa expansiva (1983-1990): por lo tanto, frehiiszurso oficial de ¢ontenciéti e
incluso ‘feducciont del gasto corrienté®, la realidad es que durante el periodo de
consolidacion del equilibrio el gasto corriente exdy tanto en términos absolutos como
en términos relativos el nivel alcanzado en elqukride expansion del déficit (1983 -
1990). Ni 'tontencidfl ni "reduccién: tal y como nos indica el Cuadro 9, los gastos
corrientes pasaron de representar por termino ned20009% del PIB en la etapa de
expansion, el 2'832% en la etapa de ajuste y fieialenel 6'551% en la etapa de
equilibrio. La inercia en el gasto corriente y abqeso de transferencias de la
Administracion Central a la Comunidad Auténoma (cem correspondiente
contrapartida presupuestaria) explican el dinamisi®logasto corriente en todos los
periodos considerados.

148 | os Presupuestos para 1996 (Preambulo) emplearpliesion tigor en el gasto publico como
contraposicion auna politica presupuestaria de constante incremetgb gasto publico, sobre todo
gasto corrienté. Los Presupuestos para 1997 (Predmbulo) predieasi mismosdue persisten en la
disminucién del gasto corrieriteLos Presupuestos para 1998 (Preambulo) insisteriel decidido

proposito de este Gobierno de avanzar en la comterdel gasto corriente
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En segundo lugar, otro aspecto a remarcar paracameacta comprension del
curso del déficit publico es el papel jugado pa d¢mstos financieros (capitulo 3 del
presupuesto de gastos). En el Cuadro 10 hemodraglgidos datos mas significativos
en relacion con esta magnitud. En la fila "Intesessomputamos el peso, que por

término medio, ha representado el capitulo 3 selPB.

Cuadro 10

IMPACTO DE LOS GASTOS FINANCIEROS EN EL DEFICIT PUB LICO
(Porcentaje s/ PIB)

Media | 1983 -19901991 - 1995 1996 -2003

(a) Intereses 0,313% 0,195% 0,546% 0,286%
(b) Gastos Corrientes 3.935%| 2.009% 2.832% 6.551%
(b) - (a) Gastos Corrientes (sin intereses$)3.622% 1.814% 2.287% 6.265%
Media | 1983 - 1990 1991 - 1995 1996 -2003
(c) Déficit Pablico / PIB -0.283%| -0.457% -0.485% 0.017%
(d) Déficit Primario / PIB 0.030%| -0.262% 0.060% 0.303%
(d)-(c) Diferencia -0,313% -0,195% -0,546% -0,286%
Media | 1983 - 1990 1991 - 1995 1996 -2003
Coste Financiero 10,13% 12,57% 11,79% 6,66%
Deuda Total / PIB 3,479%  1,733% 5,161% 4,174%

Fuente: elaboracion propia.

Como se desprende del Cuadro 10, en el conjuntpaet@do analizado, los

gastos financieros han supuesto, por término metd®313% del PIB.

En el periodo de expansién del déficit publico @98 1990) los intereses
supusieron, como media anual, el 0195 del PIRdmunidad Autonoma de la Region

de Murcia iniciaba su andadura y la deuda acumuadano habia llegado a maximos

histéricos.
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En el periodo de ajuste (1991 — 1995) su peso smudi hasta el 0'546% del
PIB: el incremento del endeudamiento, producto ode $ucesivos déficit, y el

endurecimiento de la politica monetaria, actuarancomunadamente en este sentido.

Finalmente, en la etapa de consolidacion del dmigl{1996 — 2003), el peso de
los intereses se reduce al 0'286% del PIB, porjdehealuso de la media de todo el
periodo 1983-2003 (0°313%): la estabilizacion delumnen de deuda y una politica
monetaria laxa (que condujo a tipos de interéihgstmente reducidos) permitieron

este resultado.

También puede apreciarse el impacto de los gastascieros sobre el déficit
publico comparando esta magnitud con el déficitnprio, es decir, con el déficit
publico excluidos los intereses. Tal y como indigla Cuadro 10 (fila “d”), la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia habmgstedo un superavit primario
medio del 0°'030% del PIB en el periodo 1983 - 2@@3no ser por los intereses
reconocidos. Durante la etapa de ajuste, la difgaeantre ambas magnitudes se elevo a
-0,546 puntos del PIB, de modo que si se regigéfititlen vez de superavit fue como
consecuencia del negativo impacto de los gastasdiaros en las cuentas publicas. De
hecho, si no hubiera sido por los gastos finansjese habria registrado en ese periodo

un superavit equivalente al 0°'060% del PIB. Finaltegen la_etapa de consolidacion

del equilibrio presupuestario, se comprueba queugleravit publico asciende por
término medio al 0°017% PIB, magnitud que se elaval 0°'303% de no ser por los
gastos financieros, es decir, la favorable evoludi@ la politica monetaria en el periodo

1996 - 2003 es una pieza clave del proceso de dasion de ajuste.
En el Grafico 4 hemos representado el déficit mably el déficit primario,

pudiendo apreciarse cémo a partir de 1989 se peodlua brecha creciente entre ambas

magnitudes.
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Gréafico 4
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La evolucion de los gastos financieros se expéogotpor el comportamiento de
la politica monetaria como por la propia sucesiGm dgéficit generadores de
endeudamiento. En las ultimas filas del Cuadro #@emos referencia a ambos
aspectos. Por una parte, hemos computado el pésmdkEudamiento en términos del
PIB ("Deuda Total"). Por otra parte hemos estimalddooste de dicho endeudamiento
como proporcién entre los intereses reconocidos| yereleudamientd® (“Coste
Financiero"). Por término medio, el endeudamierdoakcendido al 3'479% del PIB
regional durante el periodo 1983 - 2003, mientnas @ coste financiero ha sido del
10°13%.

Durante la_fase de ajuste presupuestario el endeeds crece 2°650 puntos
del PIB, pasando del 2'532% registrado en 19901825de 1995, esto es, se triplica el

valor medio alcanzado durante_la etapa expansil®156 frente a 1°733%). Mientras

tanto, el coste financiero de la deuda se reduc{@ &8 puntos término medio, pasando
del 12'57% de media en la fase de expansiéon aB¥ domo media en el periodo de

199 En el Apéndice 3 detallamos la obtencién de estdables.
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ajuste. A partir de 1992, la politica monetaria Behco de Espafia comienza una etapa
de lenta pero prolongada relajacién que condudgeoa tle interés cada vez mas bajos.
Esta relajacion (compartida en el ambito de la Wrikuropea) se intensifica en los
momentos previos a la culminacion de la tercera fas la Unidbn Econdomica y

Monetaria. La_etapa de consolidacion del equililm#ocaracteriza por unos tipos de

interés significativamente inferiores a los vigenan la época del ajuste: en nuestro
caso ello se traduce en una importante reducciboodée del endeudamiento que pasa
del 11°79% en el periodo 1991 - 1995 al 6'66% greabdo 1996 — 2003.

Sobre el andlisis precedente pesa una limitaci@oitante. Los datos se han
construido en proporcion al PIB y, dado que elypessto de la Comunidad Autébnoma
ha ido creciendo a medida que se transferian cemgast, esto es, dado que el
presupuesto ha crecido a un ritmo muy superioredlPdB regional, los datos estan
sesgados al alza. Para matizar el analisis deliicpopresupuestaria en las distintas
etapas examinadas (expansion, ajuste y consoligage&bemos atender al contenido o
estructura del presupuesto ya que su composici@ninforma de las opciones de
politica econdmica por las que se decanté el puestgdor. Asi, por ejemplo, la
reduccion en el gasto corriente como estrategiaupreestaria de ajuste deberia
plasmarse en una reduccion del peso de estos gastdgotal del presupuesto, esto es,
con una recomposicion del presupuesto que les agergnenor peso dentro del

presupuesto.

Analiticamente esto puede corroborarse en la exjr¢2]. SeaR la magnitud
o la partida presupuestaria que estamos examin@uicejemplo el gasto corriente),
seaP, el importe del presupuesto no financtéfgbien de ingresos, bien de gastos), y
seay el PIB autondmico a precios corrientes. Entoncesuseple que la participacion

de la partidaR en el PIB es:

R- R fe 2]
y y

P

150 a razén de relacionar estas magnitudes con suptesto no financiero (capitulos 1 a 7) y no don e
presupuesto total (capitulos 1 a 9) estriba eraege las operaciones de conversion que afectan al

capitulo 9, que aumentan artificialmente el voludehpresupuesto, falseen nuestras conclusiones.
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esto es, el peso déen el PIB depende del peso de la parfiien el presupuesto y, a

su vez, del peso del presupuesto en el PIB. Casuacion de nuevas competencias el

o [ . R L

término (ﬂjtlende a crecer, sesgando al alza el valo{de]. En términos de
y y

incremento:

A(%) =7y m(%wj +Bp m( P“%) 3]

La expresion [3] corrobora lo indicado anteriorngeniia evoluciéon de una

magnitud (R)en relacién al PIB(y)es el resultado de su evolucién en relacion al
presupuesto mas la evolucion de este con relatiéiBaEl términoA(% )informa
F

de la opcion de politica presupuestaria: el pressiaglor puede optar por aumentar o
reducir la prioridad deR en el presupuesto que maneja. Si embargo, el darearel

volumen de recursos gestionados por las ComunidAd&somas provoca valores

crecientes d%(PN%), de modo que la variabla(%j puede ofrecer una vision

distorsionada de la opcién presupuestaria elegida.

En el Cuadro 11 hemos registrado el valor medioaliginas magnitudes
presupuestarias en proporcién al presupuesto rmdiero (% ) en los periodos
NF

gue hemos identificado anteriormente.

Segun el Cuadro 11, el esfuerzo inversor de lauatad Autonoma medido
como proporcion de la FBK a los ingresos no finaros, decliné durante la etapa de
ajuste en 0°77 puntos del PIB, pasando de una madiia del 25°23% en el periodo
1983-1990 a una ratio media del 24°46% en el perit@d1-1995. En el periodo de

consolidacion del equilibrio se acentua la redutciél esfuerzo inversor (-7°12 puntos

porcentuales) que se sitia en un valor medio d&3% en el periodo 1996-2003,
frente al 24°46% precedente. En el Gréfico 5 hemapgesentado estos datos.
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También puede apreciarse en el Cuadro 11 comoasio gcorriente, en
proporcién al conjunto de gastos no financierosgiorperiodo tras periodo, pasando de
un valor medio de 56°69% en el periodo de expanaidm 65°58% en el periodo de
consolidacion del equilibrio. Este dato, que ampdesmitifica el discurso de austeridad
gue se impone a partir de 1996, puede depurarsanasdnsi eliminamos del gasto
corriente el importe de los intereses financiefddin y al cabo, el importe del capitulo
3 del presupuesto de gastos no obedece a una agadibarada de politica econdmica,
sino a las condiciones de politica monetaria imgesaen cada momento (y de la deuda
acumulada hasta el momento). En la ultima fila @e&dro 11 hemos computado la
ratio de los gastos corrientes excluidos “Interesesproporcién al total de gastos no
financieros: es el componente de gastos corriamecqrresponde exclusivamente a la
voluntad politica del presupuestador. Puede conapsebcomo en el periodo de ajuste
presupuestario este ratio (47°74%) se redujo ed Bumtos del PIB en comparacion
con la ratio media registrada en el periodo de msipa (51°37%), indicando con ello
gueen el periodo de ajuste la pretension de contenel gasto corriente constituyo
una estrategia deliberada del presupuestador para estaurar el equilibrio
presupuestaria Sin embargo, en el periodo de consolidacién deilierio (1996 -
2003) la composicion del presupuesto de gastokesa aignificativamente, elevando el
peso medio de los gastos corrientes excluidosrdees” hasta el 61°69% de los gastos
no financieros, esto es, 13°95 puntos porcentuaéssque en el periodo de ajuste. En el

Gréfico 6 hemos representado el gasto corriente{&in Intereses).

En resumen, el proceso de ajuste y consolidacbreqlilibrio presupuestario
en la Comunidad Autonoma de la Region de Murcigasacteriza por el recorte del
esfuerzo inversor y de los intereses financiersguema, por otra parte, analogo al
seguido por el conjunto de los paises que accediarta tercera fase de la Union
Economica y Monetaria. Reviglio (2001, p. 3) lo ega en los siguientes términos:
"Durante el periodo de transicion a la Union Econéany Monetaria (1992 - 1997), los
paises del area euro cumplieron las restriccionessppuestarias del Tratado de
Maastricht principalmente incrementando los impasstrecortando la inversiéon
publica, y usando diversas manipulaciones presuptas... Dado que la inflacién
estaba declinando y que la introduccion del eurchaeia un objetivo cada vez mas

creible, los tipos de interés nominales y las parsabre el endeudamiento declinaron
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gradualmente. Las reducciones estructurales y farmeas de los gastos corrientes

distintos del pago de intereses jugaron un papelseario™>".

Cuadro 11

ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO NO FINANCIERO
Valores medios de cada periodo

Todo 1983 - 1990 1991 - 1995 1996 — 2003

Ahorro Bruto (a) 13.61% 10.41% 12.35% 17.59%
FBK (a) 22.04% 25.23% 24.46% 17.33%

media 1983 - 1990 1991 - 1995 1996 - 2003

Gastos corrientes (b) 60.67% 56.69% 59.16% 65.58%
Gastos de capital (b) 32.89% 35.90% 36.09% 27.88%
Ingresos corrientes (a) 73.04% 68.24% 68.12% 80.92%
Ingresos capital (a) 14.51% 17.05% 15.01% 11.67%

Gasto Corriente (sin intereses) (b) 54.44% 51.37% 47.74% 61.69%

(a): Porcentaje sobre ingresos no financieros.
(b): Porcentaje sobre gastos no financieros.

Fuente: elaboracion propia a partir de Anexo.

1531 "In the 1992-97 transition to the EMU, euro area ewoies complied with the Maastricht Treaty
budgetary constraints mostly by increasing taxegtirg public investment, and using various budgeta
gimmicks...As inflation was comirpwn and the introduction of the euro became a naoré more
credible target, nominal interest rates and spreadshe debt gradually declined. Structural redons

and realignments of current public expenditureseottihan interest payment played a relatively minor

role".
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Una pieza fundamental para cuadrar la identificagiGanalisis de losiechos
relativos al déficit publico es la denominada ataeron fiscal. Como es bien sabido, el
déficit publico es una magnitud endégena con rétacl PIB: buena parte de los
ingresos y gastos presupuestarios dependen deolacién del ciclo econémico de
modo que, en si mismo, el déficit pablico no pueftecer informacion acerca de las
pretensiones de politica fiscal de la administraagide promovio el presupuesto. En
otras palabras, el déficit publico efectivo es tumaion que depende de dos variables:
la accién discrecional del Gobierno y la evoludii@h ciclo econémico.

Con el animo de discriminar el déficit publico enta parte discrecional (que
nos informa sobre la politica econémica) y la pamthicida (que nos informa de la
sensibilidad del equilibrio presupuestario al cielmndmico), han sido disefiados una
serie de indicadores a los que nos referimos bajaldnominacion genérica de
indicadores de orientacion fiscal. Las principalesituciones economicas de nuestro
entorno (OCDE, FMI y UE) han disefiado sus propiwdicadores de orientacion

1152 a saber:

fisca
a) La variacion del déficit ajustado del ciclo (OCDE).
b) El Impulso Fiscal (FMI).
c) La variacion del déficit ajustado del ciclo (UE).

En términos generales, la estrategia comin a éstesmétodos consiste en
estimar o establecer supuestos sobre la sensibilieangresos y gastos presupuestarios

al PIB, estimando nuevamente los valores de cadadenéstos bajo la hipotesis de

152 5obre la metodologia empleada por cada institupidede consultarse, por ejemplo, Heller, Haas y
Ahsan (1986) o Giorno et al (1995). Para el cagafs, Gomez Jiménez (1993), Gomez Jiménez y
Roldan Alegre (1995), Argimén et al (1999); Hernédndle Cos (2001); Albi, Gonzalez-Paramo y Zubiri

(2001, p.47) o Corrales, Varela y Doménech (2002).
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ausencia dgap de rent&>, es decir, suponiendo que nos encontramos enituagién

de pleno empleo. La diferencia entre los valoresentados del presupuesto y los que
resultan de la estimacion nos informan acercaal@cter expansivo o contractivo de la
politica fiscal. Si el déficit publico observadoreayor que el déficit publico estimado,

entonces la politica fiscal es expansiva y vicevers

En la practica existen importantes diferencias ape&s entre tales indicadores.
En primer lugar, para conocergdp de renta es necesario estimar el PIB potencial. En
el caso de la OCDE el PIB potencial se estima méelia aplicacion de la Ley de Okun
o mediante la estimacion de la funcion de produrcidientras que el FMI y la UE
recurren al tratamiento del PIB observado mediaitdiltro Hodrick-Prescott. En
segundo lugar, tanto el procedimiento de la OCDiEael de la UE requieren de la
estimacion de la elasticidad de cada una de laglgsgpartidas presupuestarias respecto
al PIB, mientras que en el caso del FMI ello noasesario.

En cuanto a los resultados de cada método, eladdicdel FMI sobrestima el
efecto contractivo de la politica fiscal en losipgos expansivos, mientras que en los
periodos recesivos sucede lo contrario. Como in@iéaez Jiménez (1993, p. 15), ello
es debido a que al no emplear elasticidades dedossos presupuestarios respecto al
PIB, el aumento de recaudacion debido a la progdesl fiscal se asigna al
componente discrecional. Por el contrario, el iadar de la OCDE sobrestima el efecto
de la evolucién coyuntural del PIB sobre los gaptesupuestarios.

A pesar de las diferencias metodologicas entreautires y de su impacto sobre
los resultados, los trabajos existentes aplicaloasa espafiol indican que sea cual sea
el indicador empleado se llega a las mismas coiocles en el andlisis de la politica

fiscaft®*

A efectos del analisis que pretendemos llevarb® temos optado por emplear

el Impulso Fiscal del FMI en vez de los indicadodesla OCDE y la UE. Estos dos

ultimos procedimientos requieren de la estimacigmemétrica de las elasticidades de

153 35e denomingapde renta a la diferencia entre el PIB observadbBIB potencial.

134 v/éase, por ejemplo, Gémez Jiménez (1993, p. 13)y 3
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las partidas presupuestarias (fundamentalmentesogt?) en relacién con el PIB. En
nuestra opinion, en el ambito de las Comunidaderimas la aplicacion de la
metodologia de la UE y de la OCDE resulta probleragtor dos razones. De una parte,
la breve historia autondmica impide disponer deesetemporales prolongadas que
garanticen buenas condiciones econométricas astamagiones efectuadas. Por otra
parte, como el proceso de construccion autonomécaidho también un proceso de
creacion de las haciendas autonémicas, que ses@ailo en una sucesion de modelos
de financiacion (que s6lo muy recientemente hanakdo caracter estable y definitivo),
las series de que disponemos presentan acusaddsosaestructurales. Por ambas
razones hemos optado por elegir el Impulso Fismalocindicador de la orientacion de
la politica presupuestaria en la Comunidad Autondeda Region de Murcia. En el
Apéndice 2 (pagina 366) explicamos con detalle recgdimiento seguido para su

calculo asi como las fuentes empleadas.

En el Cuadro 12 hemos resumido los elementos m@asriamntes relacionados
con el calculo del Impulso Fiscal en relacion comléficit efectivo, mientras que el
Cuadro 13 ha sido construido a partir déficit primario, es decir, el déficit publico
excluidos los intereses. De este modo, recogentemalivamente el impulso fiscal

total y el impulso fiscal primario, lo cual es esiémente interesante para aislar

nuestras conclusiones de los cambios de signo dmollica monetaria que tanta
influencia han tenido, como hemos comprobado, eetierminacion del déficit publico.
Concretamente las variables contenidas en ambasosuaon el Saldo Ciclico Neutral
(SCN), el Deficit Publico OR,), el Efecto Ciclico del Presupuest&qR) y el

Impulso Fiscal (F,).

Segun el FMI, se considera que la politica fiseasidlo mas expansiva que en el

ejercicio precedente $F, > ¥viceversa.

135 Por el lado de los gastos sélo las prestacionesggempleo son significativamente elasticas frante
la evolucion del PIB. Ademas, dichas prestaciomgsea a cargo del presupuesto de la Administracion

Central, no de las Comunidades Auténomas.
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Cuadro 12

IMPULSO FISCAL TOTAL
(Porcentaje sobre PIB)

ANO SCN DP, ECP IF,

1983 -0.170% -0.170% 0.000%

1984 -0.192% -0.067% -0.125% -0.125%
1985 -0.212% -0.466% 0.254% 0.379%
1986 -0.156% -0.748% 0.591% 0.337%
1987 -0.138% -0.077% -0.061% -0.653%
1988 -0.146% -0.065% -0.080% -0.019%
1989 -0.117% -0.856% 0.739% 0.819%
1990 -0.066% -1.206% 1.140% 0.402%
1991 -0.087% -0.958% 0.872% -0.269%
1992 -0.122% -0.760% 0.639% -0.233%
1993 -0.182% -0.376% 0.193% -0.445%
1994 -0.182% -0.285% 0.103% -0.090%
1995 -0.217% -0.046% -0.172% -0.275%
1996 -0.224% 0.064% -0.288% -0.116%
1997 -0.187% -0.075% -0.112% 0.176%
1998 -0.168% 0.101% -0.269% -0.158%
1999 -0.165% 0.017% -0.182% 0.087%
2000 -0.130% -0.005% -0.125% 0.057%
2001 -0.131% 0.006% -0.137% -0.012%
2002 -0.132% 0.001% -0.132% 0.004%
2003 -0.130% 0.032% -0.161% -0.029%

Fuente: elaboracion propia.




Cuadro 13

IMPULSO FISCAL PRIMARIO
(Porcentaje sobre PIB)

ANO SCN DR, ECP IF,

1983 -0.068% -0.068% 0.000%

1984 -0.088% 0.059% -0.147% -0.147%
1985 -0.107% -0.340% 0.233% 0.379%
1986 -0.055% -0.613% 0.558% 0.325%
1987 -0.038% 0.120% -0.159% -0.716%
1988 -0.045% 0.143% -0.188% -0.029%
1989 -0.019% -0.573% 0.554% 0.742%
1990 0.029% -0.823% 0.852% 0.297%
1991 0.009% -0.466% 0.475% -0.376%
1992 -0.023% -0.204% 0.181% -0.294%
1993 -0.079% 0.176% -0.255% -0.436%
1994 -0.079% 0.300% -0.379% -0.124%
1995 -0.112% 0.496% -0.607% -0.229%
1996 -0.118% 0.584% -0.702% -0.095%
1997 -0.084% 0.327% -0.411% 0.292%
1998 -0.066% 0.464% -0.531% -0.120%
1999 -0.063% 0.260% -0.323% 0.207%
2000 -0.030% 0.185% -0.215% 0.108%
2001 -0.031% 0.221% -0.252% -0.036%
2002 -0.032% 0.184% -0.216% 0.035%
2003 -0.030% 0.199% -0.229% -0.013%

Fuente: elaboracion propia.

Tal y como se muestra en el Grafico 7, en el gpeesentamos el impulso fiscal
en términos del PIB, el Impulso Fiscal Primarid yngpulso Fiscal Total sélo muestran
diferencias de intensidad pero no de sentido, @aue ambos pueden ser empleados

indistintamente para examinar la orientacion deoldica fiscal.
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Gréfico 7

IMPULSO FISCAL
Porcentaje s/ PIB
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Para interpretar mejor los resultados, en el Quddr ofrecemos de manera
resumida el comportamiento del Impulso Fiscal (tpfarimario) atendiendo a las fases
del déficit publico que identificabamos en el epfgranterior (expansion, ajuste y

consolidacion del equilibrio). Los datos de amboadros corroboran la clasificacion

que establecimos anteriormente

En el periodo de expansion del déficit publico @98.990) el impulso fiscal es

positivo por un valor medio de 0°163 puntos pongeles del PIB (0°122 de impuso
primario), de lo que se concluye el caracter expande la politica fiscal en este

periodo en el que se gestan los grandes déficligadtde inicios de los afios "90.

La etapa de ajuste se caracteriza por una oriéntacntractiva de la politica

fiscal, registrandose un valor medio de -0"262 gsirgorcentual del PIB (-0°292 de

16 No existe dato de Impulso Fiscal correspondiehtsia 1983 ya que, por definicion, la construccion

de este indicador excluye el afio base o afio dielpart
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impulso primario). Puede apreciarse que (en vadleplato) el impulso fiscal primario
es mayor que el impulso fiscal total. Ello confironze el endurecimiento de la politica
monetaria y la consiguiente expansion de los ggstosintereses condujeron a una

politica fiscal menos restrictiva de la que el ppegestador hubiese deseado.

Por ultimo, la_etapa de consolidacion del egudiuresupuestario (1996 -

2003) ofrece un valor neutro del Impulso Fiscalt&minos totales (+0°001 puntos
porcentuales del PIB) y positivo en términos priogf+0°047 puntos): excluyendo el
efecto de los gastos financieros, la politica fissanotablemente mas expansiva que
durante la etapa de ajuste, lo cual reafirma nuéstlazgo anterior en el sentido de que

buena parte de la consolidacién del equilibrio desa sobre la favorable coyuntura

monetaria.
Cuadro 14
IMPULSO FISCAL
Valores medios de cada periodo

TOTAL Expansién Ajuste Consolidacion

PERIODO | 1984 -1990| 1991 - 1995 1996 - 2003

Total -0,008% 0,163% -0,262% 0,001%

Primario -0,011% 0,122% -0,292% 0,047%

Fuente: elaboracion propia a partir del Cuadro @i2lyCuadro 13.
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Gréfico 8

IMPULSO FISCAL
Porcentaje s/ PIB
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No sdlo el "Impulso Fiscal" nos permite caracterigbproceso de ajuste. Una
estrategia complementaria para delimitar la acaéh presupuestador consiste en
interrogarse acerca del momento en que la pofigcal seguida por el presupuestador
se torna "insostenible” y medir el tiempo que taeta retornar a la senda de
"sostenibilidad”. Es decir, contrastamos la ne@sbide ajuste (insostenibilidad fiscal)

con la orientacion fiscal del presupuesto (Impiseal).
En realidad; la bibliografia respecto a la sustentabilidad deplalitica fiscal es

relativamente reciente y surge ante la preocupagion el creciente déficit publico y

los montos de deuda en los paises desarrolladod pugto de partida es el
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cuestionamiento sobre si el Gobierno puede mantdeemodo indefinido un déficit
fiscal, refinanciandolo mediante deuda publica giestricciorn'™®”. Los andlisis
empiricos de sostenibilidad suelen tener como pdetpartida el trabajo de Hamilton y
Flavin (1986), en el que a partir de la idea daa@shariedad y mediante la estimacion
economeétrica de la restriccion intertemporal debi@mo, ofrecen un test que permite
dilucidar si, en el periodo analizado, la politfistal ha sido sostenible o 11& En el
caso que nos ocupa este tipo de procedimiento de aslidad: no tratamos de evaluar
globalmente la sostenibilidad fiscal en el conjuihéb periodo 1983 - 2003, sino obtener
un marcador que, afio a ano, nos informe de dicttargbilidad, de modo que podamos
confrontar el resultado obtenido con la orientadiscal que cada afio ha imprimido el

Gobierno regional al presupuesto.

En nuestro caso emplearemos un indicador denomit@dp Fiscal de Medio
Plazo". El Gap Fiscal de Medio Plazo se define cdendiferencia entre la ratio de
ingresos no financieros observada y la que se rnegug@ara mantener la ratio de
endeudamiento en una senda estable, dados loss gastiinancieros actuales y los
previstos para los dos préximos afios, el tipo derés y la tasa de crecimiettd

Analiticamente, su expresion viene dada por:
GMt :St* _(r_Y)[bt [4.]

siendoGM, el gap fiscal de medio plazes, el superavit primario en términos del PIB,
rel tipo de interés realyla tasa real de crecimiento del PIB lyla ratio de
endeudamiento en términos del PIB.@&W, es negativo entonces la politica fiscal es

menos sostenible que en el ejercicio precedeniecyersa.

Como indica Goémez Jiménez (1993, p. 20, sostenibilidad de la politica

fiscal depende tanto de elementos bajo el contirglctb de las autoridades fiscales

157 30lis Soberén y Villagémez (1999, p. 696).

138 En el caso de la economia espafiola, este tipaalisia ha sido efectuado por De Castro y Hernandez
de Cos (2002) al periodo 1964 - 1998; y por SaBt@yo y Silvestre (2002) para una seleccion de 11
paises de la Unién Europea.

159 Gomez Jiménez (1993), pagina 24.
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(fundamentalmente, los programas de gasto y dealgonfa de los ingresos) como de
factores no directamente controlables (por ejengiltipo de interés real y la tasa de
crecimiento de la economia). Es, por tanto, deseali$poner de un indicador que
pueda reflejar la sensibilidad del saldo presupasgst respecto a ambos tipos de
factores. Siguiendo a este autor emplearemos el "Gap IFikcMedio Plazo", si bien

existe una ingente literatura que aborda la coositin de indicadores alternativos de

sostenibilidad fiscaf®

En el Cuadro 15 hemos registrado los datos obtergdaelacion del Gap Fiscal
de Medio Plazo y en el Gréafico 9 hemos representadtms valore$™.

Como puede comprobarse tanto en el Cuadro 15 emral Grafico 9desde

1983 hasta 1993, la politica fiscal de la Comunidadutonoma de la Region de
Murcia se caracterizO por su inequivoca insosteniliidad, con un Gap Fiscal de
Medio Plazo que ofrece valores negativos afo tims &ales valores son, ademas,
crecientes (en términos absolutos) hasta 1991eaf@ que, como antes indicabamos,
se produce un giro en la orientacién de la polifisaal, confirmando con ello el
creciente deterioro de la situacion presupuestBeaahi que afirmemos que el proceso
de ajuste se inicidardiamente. Pero, ademas, iniciado el proceso de ajuste, la
insostenibilidad se mantiene aun durante dos aidss(h®92 y 1993) durante los cuales
el Gap continda ofreciendo valores de signo negaiysngue mas moderados. De ahi

gue afirmemos quel proceso de ajuste fue lento una vez iniciado

180 por ejemplo Blanchard (1990), Rudin y Smith (199lvi y Vegh (2000) o Croce y Juan Ramén
(2003).

181 En el Apéndice 6 (pagina 31) explicamos en deddlfroceso de obtencién de este indicador.
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Cuadro 15

GAP FISCAL DE MEDIO PLAZO

Afio GAP SOSTENIBILIDAD
1983 -0.111% No
1984 -0.280% No
1985 -0.266% No
1986 -0.102% No
1987 -0.121% No
1988 -0.434% No
1989 -0.671% No
1990 -0.614% No
1991 -0.326% No
1992 -0.124% No
1993 -0.038% No
1994 0.233% Si
1995 0.325% Si
1996 0.389% Si
1997 0.354% Si
1998 0.374% Si
1999 0.350% Si
2000 0.341% Si
2001 0.304% Si
2002 0.295% Si
2003 0.294% Si

Fuente: elaboracion propia a partir de Anexo.
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Como se indica en el Documento n°® 5 de los "PriosiContables Publicos"
(IGAE):

"El endeudamiento publico es toda situacion jurigiesiva de las
Administraciones Publicas surgida directa o indisrnente como consecuencia
de un contrato de préstamo...El endeudamiento publienodiendo al caracter
divisible o indivisible de la deuda, se clasifica emisiones en masa y en

operaciones singulares de préstdmo

A la variacion, en un periodo determinado (geneealim anual) del
endeudamient®) la denominamos Variacién Neta de Pasivos Finangi@fNPF).

Esto es:
VNPE =B, - B,

Desde la perspectiva presupuestaria, el endeudmiene su origen en la
necesidad de financiar el déficit pablico. En uespipuesto equilibrado, la brecha entre
los capitulos 1 a 7 de ingresos y sus corresporadiale gastos ha de ser cubierta, bien
mediante la liquidacién de activos financieros {zdp 8), bien mediante la emision de

pasivos financieros (capitulo 9).

Y del mismo modo que en el caso del déficit publice datos obtenidos
dependen de los criterios de delimitacion empleatiosifra de endeudamiento y la
VNPF van a depender de la delimitacién del sectidipo autonomico. En nuestro
caso, aplicaremos la misma delimitacion que empdsapara obtener los datos del

déficit pablico en un epigrafe anterior.

Es preciso sefalar que en el ambito autonomiquppiciado por el Protocolo

de Déficit Excesivo, se ha avanzado sustancialmentéa compilacion y difusion
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publica de datos relativos al endeudamiento tainga muestran Rubio y Sanz (2000).
Concretamente, existen dos publicaciones del BdecEspafiaBoletin Estadisticy

Cuentas Financieras de la Economia Espajialae ofrecen datos anuales (y con
caracter trimestral desde inicios de 1999) relativl endeudamiento de las

Comunidades Autbnomas.

Sin lugar a dudas estas fuentes constituyen urumsnto imprescindible para
el analisis de la situacion financiera de las Canades Autbnomas. Sin embargo, con
el animo de mantener la mayor uniformidad posibleleorigen y calidad de los datos
empleados, hemos optado por recurrir a la Cuentaei@ey a los Informes de
Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas para conetendeudamiento de la Comunidad
Autonoma de la Regidén de Murcia. En un sentidolamMartinez Lopez (2000) indica
en su andlisis del endeudamiento de la Junta deléeid que las dos principales
fuentes estadisticas que ofrecen datos sobre eluglagniento autondémico son el Banco
de Espafia y las propias Comunidades Autonomas.aBtd de Espafia obtiene su
informacion tanto de fuentes exdgenas como de &seHdas regionales; en efecto,
por un lado se encuentra la Central de Informadi@Riesgos (CIR), que proporciona
al Banco emisor los datos del crédito otorgado pas instituciones de crédito
residentes; por otro lado, las Administracionesamdmicas aportan informacion al
Banco de Espafia a partir de sus propios registrdernos. Los retrasos con que se
dispone de esta informacion asi como el caractdiréeto de sus fuentes primarias
conducen a emplear los datos proporcionados direetste por la Hacienda

autonoémica

Al igual que sucediera con los datos del défiglilizo, también en este caso los
errores detectados por el Tribunal de Cuentas £m$armes de Fiscalizacion obligan a
corregir los datos que aparecen en el balance @erfaunidad Autonoma. Basicamente
los errores consisten bien en la contabilizacion aperaciones no ejecutadas
(amortizaciones presupuestadas pero no ejecutadagesfamos no autorizados o

autorizados pero no dispuestos), bien en su incari@putacion temporsr.

152 En el Anexo 3 (pagina 31) incluimos una relaci@atlada de las correcciones propuestas por el
Tribunal de Cuentas a los datos de endeudamiertdag@omunidad Auténoma de la Regién de Murcia

incluye en su Cuenta General.
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En el Cuadro 16 hemos registrado los datos rektaloendeudamiento de la
Comunidad Auténoma de la Regiéon de Murcia (segutariga), las correcciones
propuestas por el Tribunal de Cuentas en sus Ieferme Fiscalizacion y el
endeudamiento corregido. Hemos computado tanton@tuelamiento a largo plazo

(presupuestario) como el endeudamiento a cort@gadrapresupuestario).

Cuadro 16
ENDEUDAMIENTO
(Millones de pesetas)
Afio Segun BalanceCorrecciones Corregido | Deuda/ PIB
(@) (b) (c)=(a+h)
1983 5.532 0 5.532 1,025%
1984 6.145 0 6.145 1,001T
1985 6.689 0 6.689 0,993%
1986 12.677 0 12.677 1,576%6
1987 16.387 0 16.387 1,839%%6
1988 19.925 0 19.92% 2,060%6
1989 35.668 -4.757 30.911 2,836p0
1990 42.370 -10.70d 31.670 2,532p6
1991 56.750 -3.549 53.201 3,928p6
1992 71.675 18.74( 90.415 6,246p0
1993 76.487 0 76.487 5,155%6
1994 83.958 0 83.958 5,296%6
1995 89.235 -2.762 86.478 5,182p6
1996 101.160 8.504 109.665 6,183%
1997 91.491 -12.176 79.315 4,120pb
1998 93.472 0 93.472 4,518%
1999 94.455 -774 93.681 4,239%%6
2000 97.552 0 97.552 4,008%6
2001 97.552 No emitidq 97.55p 3,713p6
2002 97.552 No emitidg 97.55p 3,434p6
2003 97.552 No emitidg 97.55p 3,179p6
Fuente: elaboracion propia a partir de InformesF@ealizacion y Cuen
General.
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Grafico 10
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Como deciamos, la Variacion Neta de Pasivos Fieargi(en adelante VNPF)
nos informa del incremento operado por el endeuglaimipublico en el transcurso del
ejercicio presupuestario, esto es, la diferencisreemas operaciones crediticias
concertadas y las amortizaciones practicadas. étasfepracticos se calcula como la
diferencia entre el capitulo 9 de ingresos y elitabp 9 de gastos, con lo cual solo

recoge las variaciones en el endeudamiento deabedarpresupuestaria. Si su valor es

positivo el endeudamiento presupuestario habra atame en el ejercicio, si su valor es
negativo habré disminuido.

Esta magnitud soélo incluye el endeudamiento deral@za presupuestaria y
financiera. En consecuencia, no se tienen en clentgperaciones de crédito por plazo
inferior al afio (operaciones de tesoreria, extegreestarias por definicion) ni el
credito comercial (deudas con proveedores, por@@no con las Administraciones
Publicas (por cuotas de seguridad social a cargtadempresa, por ejemplo). El
Endeudamiento no es otra cosa que el saldo, en amenio dado, de la VNPF
acumulada a lo largo de la historia de la entida€el gstemos analizando salvo, como
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ocurre en este caso, que existan operaciones @ @ezo, que se computarian en el
nivel de endeudamiento pero no en la VNPF.

En el Cuadro 17 hemos registrado algunas la VN&T¥oQ ten términos absolutos

como en proporcion al PIB.

Cuadro 17
VARIACION NETA DE PASIVOS FINANCIEROS
(Millones de Pesetas)
ANO VNPF VNPF/PIB | VNPF / Déficit
1983 1.441 0,27% -1,57
1984 443 0,07% -1,08
1985 1.080 0,16% -0,34
1986 8.653 1,08% -1,44
1987 489 0,05% -0,71
1988 -170 -0,02% 0,27
1989 2.301 0,21% -0,25
1990 4.752 0,38% -0,31
1991 8.691 0,64% -0,67
1992 22.611 1,56% -2,05
1993 8.247 0,56% -1,48
1994 4.450 0,28% -0,98
1995 1.753 0,11% -2,30
1996 11.592 0,65% 10,29
1997 -10.727 -0,56% 7,39
1998 1.445 0,07% 0,69
1999 984 0,04% 2,61
2000 3.096 0,13% 25,81
2001 4516 0,18% 28,42
2002 0 0% 0
2003 0 0% 0
Fuente: elaboracion propia a partir de datos d&xén
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En el Cuadro 18 hemos resumido la evolucion desfdglades integrantes el
sector empresarial autonémico en la Comunidad Aut@nde la Region de Murcia.
Como indicabamos anteriormente refiriéndonos a&iibsrios de delimitacion del sector
publico, las empresas publicas pueden ser de glos fEntidades de Derecho Publico y
Sociedades Andénimas. Para cada una de ellas hexlaglo su periodo de vigencia,
esto es, la fecha en que se integran en el seabdicp (bien por fundacién, bien por
adquisicion) y, en su caso, la fecha de exclusidornfalmente por disolucion).
Asimismo, hemos incluido el porcentaje de participa de la Comunidad Auténoma

en dichas empresas.

Los hechos identificados hasta el momento en dlamdn el déficit pablico y el
endeudamiento lo han sido a partir de la consabdagresupuestaria de la
Administracion General y de sus Organismos Autéreoriin hemos tenido en cuenta,
al menosexplicitamentgla informacion relativa a la actividad del sectonpresarial
constituido por las entidades relacionadas en edf@ul8. Decimoxplicitamente
porque, en parte, la incidencia de las empresasnags en el déficit publico aparece
en la medida en que estas entidades reciben fqrdsspuestarios procedentes de la
Administracion Regional o de sus Organismos Autémmm

Como se aprecia en el Cuadro 18, a comienzos disckda de los 90 es cuando
se produce la eclosion del sector publico empraisani la Region de Murcia. Hasta ese
momento sélo existian dos empresas publicas plentamparticipadas por la
Comunidad Auténoma (el Consejo de la Juventud psltuto de Fomento) asi como
participaciones minoritarias en algunas empresascipalmente dedicadas a la

promocién de suelo industrial y residentfal

183 Concretamente Poligonos Industriales de Carta§Ang0%), Unién de Empresarios de Murcia SGR
(49 - 51%), Sociedad de Promocién y EquipamientoSdelo de Lorca SA (17°62%) o Urbanizadora
Municipal SA (22°98%).
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Coincidiendo con la ultima legislatura de Gobiesagialista (1991-1995), y en
medio de la severa crisis econ0mica que caractedp®l periodo, se procede a la
creacion de numerosas empresas publicas, asi ctenmamsformacion de organismos

auténomos, algunas de las cuales ni siquiera begatener actividdd”.

Para ofrecer una primera idea del posible impaettasl empresas publicas en la
actividad financiera de la Comunidad Autdbnoma dRédgion de Murcia, en el Cuadro
19 hemos representado el importe del activo dellagugn tres momentos del periodo
analizado y que coinciden con el periodo de expangiel sector empresarial

autondmico.

En el ejercicio 1991 las empresas publicas regesnednformaban un activo de
5.209 millones de pesetas. Esta cifra puede camasgie sobrevalorada ya que en
realidad la empresa Undemur SGR SA soélo fue ppdita por la Comunidad
Auténoma en un porcentaje superior al 50% duraoseafios, de modo que el Instituto

de Fomento, es con diferencia, el principal elemeeteste sector.

Entre los afios 1996 y 2001 el tamafio del sectorresapal autonomico
experimenta un notable crecimiento, registrand@ctivo por importes respectivos de
15.984 y 30.937 millones de pesetas.

Ademas, a partir de 1996 se encuentra configurbtdoteleo duro” del sector
publico empresarial: tres empresas (Servicio Maide Salud, Instituto de Fomento y
Murcia Cultural SA) agrupan mas del 90% del actropresarial de la Comunidad

Auténoma.

Si nos atenemos al volumen de recursos movilizaggiscomo a su caracter
estructuralmente deficitario, probablemente la agpén mas destacable de aquel
periodo sea la conversion en empresa publica de] basta entonces, habia sido
organismo auténomo encargado de la prestacionrdigiss sanitarios: en 1994 se crea
el Servicio Murciano de Salud como entidad de deregublico en sustitucion del

Servicio de Salud de la Reqgién de Murcia.

164 Como por ejemplo la Sociedad para la Promocidia 8évienda y el Suelo SA o Teletrés SA.
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Transformaciones de esta naturaleza son altameleteantes en nuestro estudio
del déficit pablico dado que, como indicabamos gntas cuentas de las empresas
publicas no se consolidan con las de la Adminigira&eneral y los Organismos
Auténomos. De este modo, si los Organismos Autérsodadicitarios son convertidos
en empresas publicas se reduce el computo deitddiiglico segun el criterio quee
facto viene siendo seguido por la Comunidad Autonomd ¥ribunal de Cuentas.
Decimosde factoporque es practica habitual que la Comunidad Aarténincluya en
su Cuenta General un presupuesto consolidado qclayexlas empresas publicas,
aceptandolo como valido dicho tribunal y tomandotomo referencia para su labor

fiscalizadora.

Asi, por ejemplo, cuando el Tribunal de Cuentagfigarsi la carga financiera de
la Comunidad Auténoma supera o0 no el 25% de losegug corrientes no incluye la
carga financiera en la que incurren las empresafcpd y otro tanto sucede con la

afectacion de las operaciones de crédito a gastos/drsion.
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Cuadro 18

EMPRESAS PUBLICAS
A.1. ENTIDADES DE DERECHO PUBLICO. Periodo Participacion
Consejo de la Juventtfd 1984 - 100,00%
Consejo Econdémico y Social de la Regién de Murcia ~ 9941- 100,00%
Instituto de Foment6® 1986 - 100,00%
Onda Regional de Murcig 1990 - 100,00%
Servicio Murciano de Saldtf 1995 - 100,00%
A.2. SOCIEDADES ANONIMAS. Periodo Participacion
Agrovial SA 1989 -1994  100,00%
Bullas Turistica SA 1994 - 1996 100,00%
Centro Comercial Santa Ana SA 1993 - 1995 100,00%
Fundacion Hospital de Cieza
Industrial Alhama SA 1991 - 96,00%
Murcia Cultural SA 1990 - 100,00%
Murcia 92 SA 1990 - 1994  100,00%
Region de Murcia Turistica SA 1992 - 100,00%
Sociedad de Recaudacion SA 1993 - 1999 100,00%
So%gdad para la Promocién del Suelo y la Vivie 1995 100,00%
SA
Sociedad para la Promocién Turistica del NoroeAte S 1990 - 99,00%
Teletrés SA™ 1990 - 1994  100,00%
Centro de Alto Rendimiento Infanta Cristtfia 2002- 100,00%
Fuente: elaboracidn propia a partir de InformeEidealizacion (Tribunal de Cuentas)

185 Creado por Ley 3/1984, de 26 de septiembre, pgudase crea el Consejo de la Juventud de la Region
de Murcia.

16 Entre 1983 y 1986 el Instituto de Fomento fue @igrmo Auténomo. Con la aprobacion de la Ley
6/1986, de 24 de mayo, del Instituto de Fomentladegion de Murcia, pasa a ser empresa publita en
modalidad de entidad de derecho publico.

167 Creada mediante Ley 9/1988 de 11 de noviembrep@muiedad anénima que, junto a Teletrés SA,
integraban el ente publico Radio Television MureigfRTVMUR). Con la Ley 7/1994, de 17 de
noviembre, se extingue RTVMUR y Onda Regional dedi#uadquiere el caracter de entidad de derecho
publico.

%8 En 1990 se crea el Servicio de Salud de la Red@nMurcia, como Organismo Auténomo
administrativo. En 1994 cesa su actividad con é&acidn de la empresa publica Servicio Murciano de
Salud (entidad de derecho publico).

%9 Nunca llegé a tener actividad.

10 {dem.
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Cuadro 19

TAMANO DE LAS EMPRESAS PUBLICAS
(Millones de pesetas)

Activo % Activo % Activo %
1991 1996 2001
Servicio Murciano de Salud --- 6.536 40,9% 9B4. | 54,9%
Instituto de Fomento 2.95¢ 56,8% 7.799 48,8% 7.98325,6%
Murcia Cultural SA 107 0,7% 3.945 12,8%6
Industrialhama SA 514 9,9%) 494 3,1% 921 3,0p0
Region de Murcia Turistica SA --- 351 2,2% 576 1,9%

Sociedad para la Promocion Turistica | 495 9,5% 394 2,5% 443 1,49
Noroeste SA

Onda Regional de Murcia 138 0,9% 82 0,36
Consejo Economico y Social de la Regién --- 56 0,4% 39 0,1%
Murcia
Consejo de la Juventud 5 0,0% 7 0,006
Undemur SGR SA 1.243 23,9% 0 0,0% 0 0,0po
Centro Comercial Santa Ana SA 11 0,1% S B
Sociedad de Recaudacion SA 93 0,6% 0 0,9%
TOTAL 5.209| 100,099 15.984 100,0% 30.937 100,p%

Fuente: elaboracion propia a partir de Informed-dealizacion del Tribunal de Cuentas e Informe
Auditoria de la Consejeria de Economia y Hacienda.

Este criterio probablemente haya de ser cambiadwocoonsecuencia de la
entrada en vigor de la Ley de Estabilidad Presuptiasen ella se fija el principio de
estabilidad presupuestaria en términos de capadidetesidad de financiacién del
sector publico y este sector, segun el SEC/95,sageenente incluye las empresas
publicas "no productoras de mercado" y que, eragb de la Region de Murcia, son

todas las que integran el sector empresarial public

En tales condiciones, que las empresas publicas se@ un mecanismo de

ocultacion de déficit pablico depende, en ultimstancia de la actitud del Gobierno

11 Creado por Ley 7/2002, de 25 de junio, de Creadénla Empresa Publica "Centro de Alto

Rendimiento Infanta Cristina".
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regional frente a las situaciones deficitarias pudieran producirse. Hasta el momento,
cuando las_entidades de derecho publico han idcuen pérdidas, la préactica ha

consistido en transferir recursos a dichas empréssde la Administracion General o
desde los Organismos Auténomos a las que estuvasacritas. Si, por ejemplo, el
Servicio Murciano de Salud, liquidaba el ejercittiocon unas pérdidas (en términos de
contabilidad financiera) de 100 unidades monetald@aSomunidad Autonoma aprobaba
una transferencia corriente por dicho importe, deonque las cuentas anuales de aquél
guedaban equilibradas y las pérdidas se transfaréata. Con esta practica, aunque se
excluya a las empresas publicas del presupuesswlidedo, el déficit publico informa
razonablemente bien del verdadero resultado detiladad financiera del conjunto del
sector publico autonomico, porque en el capitulodel presupuesto de gastos

consolidado se registra ese fltffo

El lado negativo de este procedimiento es, pre@sém su_discrecionalidad:

ninguna norma de rango legal obliga a financiar cargo a los presupuestos de la
Comunidad Auténoma las pérdidas producidas en sysesas publicas y, de hecho,

este procedimiento sélo se ha llevado a cabo eentédades de derecho publico y no en

las sociedades andnimas, a pesar de que estaasitimbién son empresas publicas y

en ocasiones ha presentado importantes pérdidas.

En la medida en que la Comunidad Autonoma dot&rdasferencias necesarias
para cubrir las pérdidas de sus empresas pubétasesupuesto consolidado es, como
deciamos, una adecuada fuente de datos para caha@dicit publico. Sin embargo, la
discrecionalidad en la dotacion permite empleaeetor empresarial como instrumento

de contabilidad creativa.

¢,Cudl es la repercusion del desarrollo del sectioligp empresarial en el déficit
publico y el endeudamiento? O, en otras palab@émg se modifican los resultados
obtenidos hasta el momento si incorporamos las esaprpublicas? Para responder a
estos interrogantes la estrategia idénea conaisér integrar en el presupuesto
consolidado de la Comunidad Autonoma (Administraci@eneral + Organismos

172 Esto es, dejando a un lado el hecho de que nieptual ni cuantitativamente "pérdidas” y "déficit"

son una misma cosa.
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Auténomos) los presupuestos de las empresas psibticaumar al déficit (superavit)
del presupuesto consolidado el déficit (superait)cada una de ellas. Esto es, se
trataria de simular que la actividad desarrollada lps empresas publicas lo es en
realidad por la Administracion General y sus Orgartis Autdbnomos y ello implicaria,
en el ambito contable, traducir la informacion maetd (contabilidad financiera) a
informacion presupuestaria (contabilidad presupuiest

Nuevamente nos enfrentamos al problema de la gienfia de fuentes
estadisticas. Como indicAbamos mas arriba al neferia las fuentes para el calculo del
déficit pablico (pagina 79 y nota 122), para eligew 1996 - 2001 la publicacién
"Informe de Auditoria - Sector Publico Empresarbvee las cuentas anuales de las
entidades de derecho publico y las sociedadegipadas mayoritariamente, pero sélo
para los afios 1998 - 2001 se ofrece la informa@dntérminos de contabilidad
presupuestarta’. Por otra parte, los Informes del Tribunal de Gagran encontrado
numerosas anomalias contables en diversos ejexci@oespecial gravedad en el caso
del Instituto de Fomento, la principal empresa pabhasta la creacion del Servicio
Murciano de Salud en 1994. De este modo, no edlposiatar de reconstruir con
fiabilidad la serie completa del equivalente en tabiidad presupuestaria a la
contabilidad mercantil para todo el periodo analxaor el contrario, si que es posible
construir una serie (parcial) de la cuenta de pésliy ganancias de las empresas
publicas, corrigiendo las cuentas anuales de lasremas publicas a partir de las
anomalias detectadas por el Tribunal de Cuentas.

Sin embargo, como ya hemos indicado, la serie ttes die la cuenta de pérdidas
y ganancias no equivale a una serie de datos dawetdé&uperavit. El déficit / superavit

es el saldo de una determinada agrupacién de apeeagresupuestarias; en el calculo

de las pérdidas y ganancias de una empresa sa Banguenta numerosas operaciones
que a efectos de contabilidad publica son congildsra _operaciones

extrapresupuestarias. Como indica Benito Lopez51p9411), las Administraciones

Publicas utilizan el Presupuesto como instrumeri@pa consecucion de sus fines y el
logro de objetivos, hasta el punto que la actividembnomica y financiera de los

Y no para todas las empresas. No se aporta elppresto del Consejo de la Juventud ni de

Industrialhama SA.
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organismos publicos se desarrolla basicamente a/ésade la ejecucion de ese
Presupuesto. Existe, no obstante, una amplia gaenapé@raciones que, afectando a la
estructura economico-financiera de la Entidad, re derivan de la ejecucion del
Presupuesto. Ya que los cobros y pagos que comsecoencia de las mismas se
producen no se reflejan en dicho Presupuesto; @ épb de operaciones se las

denomina operaciones no presupuestarias o extrapresstarias.

Ejemplos de este tipo de operaciones son las amaoidnes del inmovilizado,
las operaciones de tesoreria 0 la gestion de wmxude otras entidades (IVA,
retenciones de IRPF, etc.) operaciones que, preeis@ en el ambito empresarial,
pueden ser cuantitativamente muy significativas.mfi@n existen diferencias
sustanciales en cuanto al tratamiento contablandelvilizado y de las subvenciones de
capital. En el ambito mercantil las adquisicionesrunovilizado no se computan en la
cuenta de pérdidas y ganancias (sino su amortizacido en la contabilidad
presupuestaria si (capitulo 6 de gastos). En cuaitdse subvenciones de capital, en el
ambito mercantil se imputan a la cuenta de pérdidgmancias en la medida en que se
van amortizando los elementos del inmovilizado gdtas financiados; mientras que en
la contabilidad presupuestaria se imputan en stidat al ejercicio dentro del cual se

percibieron (capitulo 7 del presupuesto de inghesos

Podriamos calcular el incremento (reduccion) egasto de la Administraciéon
General o de sus Organismos Autdbnomos que serésamde realizar para financiar via
transferencias las pérdidas (o absorber los beéogfide las empresas publicas. De este
modo, si el sector empresarial presenta pérdidafetit publico global superara al
deéficit publico consolidado por dicho importe y ewersa. En otras palabras,
empleariamos las pérdidas (ganancias) del sectpresarial como urproxy de su
déficit publico (superavit), estrategia mas real@ianto menores sean las adquisiciones
de inmovilizado, las subvenciones de capital yosraciones extrapresupuestarias en

dichas empresas.

En el Cuadro 20 hemos registrado los datos canetpntes a pérdidas y
ganancias obtenidas por el sector publico empedsami el periodo 1990 - 2001. Los
datos proceden de los Informes de FiscalizacionTdidlunal de Cuentas y de los

Informes de Auditoria de la Consejeria de Econgntiacienda. También incluimos el
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dato correspondiente a las transferencias quealetad de "Aportacion de Socios para
la Compensacion de Pérdidas" ha efectuado la Caadmutdbnoma a estas empresas.
La ultima columna refleja la diferencia entre ambesto es, son las pérdidas no
financiadas por la Comunidad Autdnoma via presuptias Como puede observarse,
no hemos incluido el dato correspondiente al ejerci994, debido a que las cuentas
anuales de varias empresas, entre ellas las deéliosde Fomento (la mayor empresa
del momento), no aportaron unas cuentas anualesegurefiel imagen de su verdadera
situacion patrimonial y de su actividad. Al respeicidica el Tribunal de Cuentas en su

Informe de Fiscalizacion del ejercicio 1994:

"V.1.4. Empresas Publicas. Los informes de auditexi@rna emitidos
respecto de las cuentas de Radio Television Muaci@A, Onda Regional de
Murcia SA vy el Instituto de Fomento de la Regiénvigcia, manifiestan que
las cuentas anuales respectivas no expresan laemégl del patrimonio y de

la situacion financiera al 31 de diciembre de 1994

Tal y como se desprende del Cuadro 20, a partirl@85 se produce un
deterioro muy notable en el resultado del sectdtiga empresarial, tendencia que se
ha acentuado en los ultimos tres afos del perindlizado. Este fenomeno coincide en
el tiempo con el inicio de la actividad de la enspr&ervicio Murciano de Salud (cuyas
actividades venian siendo realizadas por el Organidutbnomo Servicio de Salud de
la Region de Murcia) y que es la empresa que mayeeedidas registra, seguida del
Instituto de Fomento. El conjunto del sector pibkenpresarial registra pérdidas entre
1995 y 2002 y, como contrapartida, la ComunidaddAaina transfiere un importante
volumen de recursos presupuestarios a efectosrmpersar tales pérdidas. Sélo en dos
ejercicios (1996 y 1997), los recursos transferiposla Comunidad Autbnoma a las
empresas supera las pérdidas producidas (210 yn8®dnes de pesetas), en los
restantes ejercicios tales transferencias soniasafes para compensar las pérdidas
registradas. La no compensacion de pérdidas alaareéifra record de 4.886 millones
de pesetas en el ejercicio 2002, dato que contcastdos 17 millones de pesetas de

superavit resultantes de la liquidacion consolidd&lgresupuesto.
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A efectos del célculo del déficit publico de la Counidad Auténoma de la
Region de Murcia, la no compensacion parcial de lasérdidas registradas en su
sector empresarial es un indicador del déficit pulito oculto o, empleando una
expresion frecuente en esta materia, un indicadored "centrifugado del déficit
publico". Cuando calculamos el déficit publico efectivo gedsupuesto consolidado,
se esta teniendo en cuenta, por el lado de losgkst "compensaciones” transferidas al
sector empresarial. Sin embargo, si las actividattsarrolladas por las empresas
deficitarias lo fueran, por ejemplo, por OrganisPAosonomos, el gasto registrado en el
presupuesto seria el total de gastos realizadostgles empresas (excluidos los

realizados por operaciones extrapresupuestarias).

Cuadro 20
RESULTADO DEL SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL
Millones de pesetas
Afio Resultado Compensacion Diferencia
1990 104 0 104
1991 -47 0 -47
1992 -45 0 -45
1993 -433 0 -433
1994
1995 -6.514 5.190 -1.324
1996 -4.255 4.466 210
1997 -3.780 4.675 894
1998 -4.592 4.391 -201
1999 -5.826 5.034 -791
2000 -6.043 5.531 -512
2001 -6.906 5.645 -1.261
2002 -145.842 140.956 -4.886
Fuente: elaboracidon propia a partir de InformeFEidealizacion
del Tribunal de Cuentas e Informes de Auditoritad@onsejeria
de Economia y Hacienda.

El crecimiento del importe de pérdidas no compeéasanediante aportaciones
presupuestarias de la Comunidad Autbnoma, y lauej@e de inversiones reales al
margen del presupuesto de la Comunidad Autonomaljcanla necesidad de obtener

financiacion recurriendo al endeudamiento, so pamaxpandir indefinidamente las

133



obligaciones pendientes de pago con acreedoresdlaes simplemente imposible en el

trafico mercantil).

En el Cuadro 21 hemos registrado el importe seglembe de las deudas con
entidades de crédito (a corto y a largo plazo)adeempresas publicas regionales en el
periodo 1990 - 2001. Como puede apreciarse (vebigamGrafico 11), hasta 1999 el
endeudamiento era practicamente inexistente esctrsempresarial y es en el ejercicio
2000 cuando se producen las primeras operacioneadiidamiento de envergadura.
Concretamente, durante el ejercicio 2000 el Serwtirciano de Salud concierta una
operacion de crédito por importe de 1.200 millowes pesetas con el Banco de
Santander Central Hispano y otra de 7.986°5 Mibode pesetas en el ejercicio 2001
con el Banco Europeo de Inversiones, ambas pdi@alaciacion de la construccion del
nuevo Hospital Universitario en el municipio de Miar También cabe destacar el
préstamo por importe de 950 millones de pesetasectato en 1999 por la empresa
Sociedad Murcia Cultural SA para la financiacionaeonstruccion del edificio anexo

al Auditorio y Centro de Congresos del mismo mymieci

Cuadro 21

DEUDAS CON ENTIDADES DE CREDITO
Sector Publico Empresarial
(Millones de pesetas)

Afio | 1990| 1991|1992| 1993 | 1994 19951996| 1997| 1998| 1999| 2000 | 2001

Deuda 10 | 65 | 73 28 19 30 3 2 9 266 | 1.015| 8.951

Fuente: elaboracién propia a partir de InformeEidealizacion del Tribunal de Cuentas e
Informes de Auditoria de la Consejeria de Econgniiacienda.
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Grafico 11
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4.- INSTITUCIONES PRESUPUESTARIAS EN LA REGION DE
MURCIA.
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En este capitulo examinamos las normas de progtiony las normas
numeéricas fiscal rule§ que han estado vigentes en la Comunidad Autondenia
Region de Murcia durante el periodo analizado,casio su impacto en el curso del

déficit publico.

En este epigrafe examinamos las normas de proegdonque afectan a la
Comunidad Autbnoma de la Region de Murcia, orgaminael andlisis en torno a cada
una de las tres fases que integran el procesopwestiario: elaboracion, ejecucion y

liquidacion del presupuesto.

La "elaboracién” es la fase del proceso presuptiestpie se inicia con la
confeccion del anteproyecto de Ley de Presupugstabnina con su aprobacion por el
organo legislativo. Dos principios rectores delgaso presupuestario son de especial
importancia en esta fase: el principio de compégeynel principio de temporalidad.

En virtud del_principio de competencia, existe eparto de papeles entre los

poderes ejecutivo y legislativo en el proceso presstario, lo cual, en palabras de
Dominguez Alonso (1983, p. 17), constituy& "médula de todo el derecho
presupuestaria Este principio, que como el resto de los querrita hacienda regional
esta plasmado en el articulo 46 del Estatuto derumia, confiere al poder ejecutivo
la exclusiva de la iniciativa legislativa, de maglee sélo el Consejo de Gobierno puede

presentar un proyecto de ley de presupuestos. ®Pqgrage, al poder legislativo,
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encarnado en la Asamblea Regional, le confieremapetencia de examinar, enmendar
y en su caso aprobar el proyecto de ley.

El proceso presupuestario nace en el ambito dedrpgjdcutivo: en virtud de lo
establecido en el articulo 31 de la LHRM, la Comsajde Hacienda recabara de las
restantes Consejerias los anteproyectos de esti@dgastos de cada departamento v,
tras examinar los referidos anteproyectos de ggsestimacion de ingresos (por ella
misma confeccionada), elaborara el anteproyecteydée Presupuestos Generales de la

Comunidad Autonoma y lo sometera a la aprobacié@desejo de Gobierno.

El principio de temporalidad se refiere a la dusacdel presupuesto, que en

nuestro caso coincide con el afio natural. Coma@#nBalao Taboada (1987, p. 863, "
temporalidad del Presupuesto es consustancial aiastitucion: el control politico del
gasto publico exige que la autorizacion para lldeaa cabo sea periédicamente
renovada...Pero existen también en su favor razorescatacter financiero: la
determinacion periddica del estado de las cuentadipas es un principio esencial al
buen orden de éstaDiversos autoréd® han advertido de la posibilidad de incurrir en
el error de confundir el principio de especialideinporal con el principio de
temporalidad, siendo este ultimo mas amplio queriehero. Como especifica Irueste
Lozano (1983, p. 25), el principio de especialitiexporal hace referencia al hecho
de la afectacion de los créditos a un afio deterahamientras que el principio de
temporalidad se relaciona cda ‘tduracion - la vida- del presupuesto en su cotguna

la necesidad, por tanto, de su control periodico @ladrgano legislativt

La eficacia de cada uno de los poderes en el congplto de estos principios
condiciona al otro. Los retrasos del Consejo dei€ob en la aprobacion del proyecto
de ley de presupuestos provocan, a su vez, reteas@s debate legislativo, llegando
incluso a aprobarse el presupuesto con postertb@atianicio del afio natural, lo cual
perjudica la fase de ejecucion presupuestaria,qfasese inicia una vez que el ejecutivo

recibe del legislativo el texto aprobado.

174 por ejemplo Irueste Lozano (1983, pp. 25 y 263rédn Garcia (1995, p. 524); o Benito Lépez (1995,
p. 106).
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En el Cuadro 22 hemos consignado las fechas mésarges en la tramitacion
presupuestaria, lo cual nos permite poner de nesiifiel grado de cumplimiento de los
principios que estamos analizando. En €l se camidas fechas de aprobacion del
proyecto de ley por el ejecutivo (Acuerdo del Cgmske Gobierno), la fecha de entrada
del proyecto en la Asamblea Regional (RegistrcagBdmara) y la de publicacion de la
ley aprobada en el Boletin Oficial de la Regiorvigcia (BORM).

Segun lo establecido en el articulo 46.2 del Estade Autonomia, el Consejo
de Gobierno debe presentar el proyecto de ley dsupuestos al 6rgano legislativo
antes de iniciarse el Ultimo trimestre del afio joral de su entrada en vigt En
1998, dicho articulo fue modificati§, fijando la fecha limite para la remisién del
proyecto de ley a la Asamblea Regional de Murcid@meses antes de la entrada en

vigor del presupuestd.

En el Cuadro 23 hemos registrado los datos quenesuos incumplimientos
del principio de temporalidad en el proceso decatabion del presupuesto. Para cada
presupuesto hemos computado la duracién (en d&sprdcesd’® el retraso en la
entrada en la Camara del proyecto de'ly el retraso en la aprobacién de la ley de

presupuestd®’ (valores negativos implican retrasos y viceversa).

Como se aprecia en el Cuadro 23, hasta 1995 imelwdiproyecto de Ley de
presupuestos tuvo su entrada en la Asamblea Réglenslurcia con notable retraso
sobre la fecha oficial. Con tales retrasos, causado el Consejo de Gobierno, no es de

extrafar que las leyes de presupuestos entraseig@nuna vez iniciado el ejercicio

17 Es decir, el 30 de septiembre.

7% Mediante Ley Organica 1/1998, de 15 de junio, dfoRna del Estatuto de Autonomia para la Regi6n
de Murcia.

1" Es decir, el 31 de octubre.

178 Calculado como la diferencia entre la fecha ddigation de la Ley de Presupuestos y la fecha de
entrada del proyecto de Ley en el registro de Etdea Regional de Murcia.

179 Calculado como la diferencia entre la fecha deaeat del proyecto de ley en el registro de la
Asamblea Regional de Murcia y la fecha estableeidal articulo 46.2 del Estatuto de Autonomia (segu
redaccion vigente en cada momento).

180 calculado como la diferencia entre la fecha ddigation oficial de la ley de presupuestos y ed@l

diciembre del afio precedente a su entrada en vigor.
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presupuestario contraviniendo lo dispuesto en ¢icuo 46.5 del Estatuto de
Autonomia: asi sucedi6 con todos los presupuestoprendidos entre 1983 y 1990. En
los ejercicios 1983, 1984 y 1990 el retraso emteaela en vigor supero incluso los dos
meses. Tales retrasos obligaron a prorrogar I@iptestos en vigor, operacion que se
produce de forma automéatiauna vez superado el plazo legal de aprobacion ty|
de presupuestos, segun lo establecido en el articeihcionado. La entrada en vigor de
la LHRM supuso un giro radical en este aspecto,ligantose dentro del plazo
legalmente previsto todos los presupuestos dedosi@os comprendidos entre 1991 y
2003.

A pesar del retraso con que llegaba a sus mandsgislativo no se privé de
cumplir a fondo con su deber de examinar y enmetoarproyectos de ley de

presupuestos. Buena cuenta de ello dan los dagosegeonsignan en el

Cuadro 24, relativos a las enmiendas a la totaligagihmiendas parciales

presentadas por los distintos Grupos Parlamentdeids Asamblea Regional.

181 A pesar de esa automaticidad, prevista en elutoti46.5 del Estatuto de Autonomia, en 1983 se
aprob6 una Ley autorizando la prérroga de los Presstos de 1982, en previsién de la tardanza con la
gue se habrian de aprobar los del ejercicio erociieha Ley es la 2/1983 de 4 de febrero, de Bgérr

del Presupuesto de 1982 y Otras Medidas Presupassia Urgencia para el Ejercicio 1983.
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Cuadro 22

TRAMITE DE LOS PROYECTOS DE LEY DE PRESUPUESTOS

Proyectg Acuerdo de Registro en | Publicaciéon BORM
Consejo de Gobiernp  la Camara

1983 10/02/83 04/03/83 08/04/83

1984 24/01/84 30/01/84 31/05/84
1985 29/11/84 07/12/84 30/01/85
1986 13/11/85 20/11/85 28/01/86
1987 12/12/86 15/12/86 02/02/87
1988 26/11/87 30/11/87 01/02/88
1989 07/11/88 08/11/88 28/01/89
1990 22/12/89 29/12/89 28/02/90
1991 05/10/90 29/10/90 28/12/90
1992 18/10/91 28/10/91 30/12/91
1993 30/10/92 30/10/92 30/12/92
1994 05/11/93 09/11/93 29/12/93
1995 28/10/94 10/11/94 30/12/94
1996 27/09/95 30/09/95 27/12/95
1997 25/09/96 30/09/96 30/12/96
1998 26/09/97 30/09/97 30/12/97
1999 29/10/98 29/10/98 28/12/98
2000 28/10/99 29/10/99 31/12/99
2001 27/10/00 30/10/00 30/12/00
2002 27/10/01 31/10/01 31/12/01
2003 31/10/02 31/10/02 31/12/02

Fuente: Archivo de la Asamblea Regional de Murcia.
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Cuadro 23

DURACION DE LA TRAMITACION PRESUPUESTARIA

(Dias)
Presupuesto  Duracién Retraso Retraso
entrada aprobacion
1983 35 -155 -98
1984 122 -122 -152
1985 54 -68 -30
1986 69 -51 -28
1987 49 -76 -33
1988 63 -61 -32
1989 81 -39 -28
1990 61 -90 -59
1991 60 -29 3
1992 63 -28 1
1993 61 -30 1
1994 50 -40 2
1995 50 -41 1
1996 88 0 4
1997 91 0 1
1998 91 0 1
1999 60 2 3
2000 63 2 0
2001 61 1 1
2002 62 0 0
2003 62 0 0

Fuente: elaboracion propia a partir de Cuadro 22.




Cuadro 24

ENMIENDAS A LOS PROYECTOS DE
| PRESUPUESTO
Proyecto de Lely A la Totalidad Parciales
1983 1 65
1984 2 455
1985 3 449
1986 3 870
1987 1 1.175
1988 3 565
1989 3 337
1990 3 341
1991 3 394
1992 2 586
1993 2 1.093
1994 2 384
1995 2 490
1996 2 437
1997 2 663
1998 2 681
1999 2 829
2000 2 1071
2001 2 983
2002 2 1139
2003 2 1033
Fuente: Archivo de la Asamblea Regional.

A efectos de dilucidar la influencia de la faseetiboracion en la determinacion

del déficit publico, debemos detenernos en lastucsbnes presupuestarias que se dan

cita en la misma. Por lo que respecta a las nodegsocedimiento, se identifican con

nitidez dos subfases bien diferenciadas dentrpmeleso de elaboracién, tal y como se

muestra en el Cuadro 25.
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Cuadro 25

FASE DE ELABORACION

EJECUTIVA LEGISLATIVA
- Recopilacién de anteproyectos de | - Debate de Totalidad.
gasto. - Enmiendas parciales.
- Elaboracion del anteproyecto de

ingresos.
- Aprobacion del Proyecto de Ley.

La primera subfase, a la que nos referiremos coérelino “fase ejecutiva”, se

inicia con la aprobacion de la Orden del ConsepoHacienda solicitando -a los
centros gestores de gasto con dotaciones presapasdiiferenciadas- la remision de
sus anteproyectos de presupuesto, y tiene comdiadsuel Proyecto del Ley de
Presupuestos. Esta subfase incluye el proceso t#é@odin de los anteproyectos de
gasto de las distintas Consejerias, su integraemrun Anteproyecto Unico por la
Consejeria de Hacienda y su remisién al Consej@al#erno, de donde finalmente se
obtiene el Proyecto de Ley del Presupuestos Gesedal la Comunidad Autonoma de

la Region de Murcia.

La seqgunda subfase, que denominaremos "fase kgs]ase inicia con la

entrada de dicho texto en la Asamblea Regional decild y finaliza con la aprobacion

de la Ley de Presupuestos.

En la "fase ejecutiva" de elaboracion presupuestesi posible identificar con
claridad elsistema presupuestarioque caracteriza a cualquier Administracion. Los
presupuestos de 1985 introdujeron como gran novegeitticamente recién nacida la
Comunidad Auténoma- la "presupuestacion por progednkl preambulo de la Ley de
Presupuestos para 1985 es una declaracion deiorieatan nitida como fallida:
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"Se inicia un importante proceso de reforma y moidagidn de la
Administracion Pdublica, cumpliendo asi, un compsonianunciado por el
Consejo [de Gobierna] se presentan unos presupuestos por programas u
objetivos, con la finalidad de conseguir una usiiion racional y eficaz de los
recursos publicos y dar trasparencia, a través da informacién detallada y
suficiente, a la politica presupuestaria del Coosejle Gobierno. La
presupuestacion por programas de gasto permitirssol® mejorar el nivel de
eficacia en la asignacion de los recursos publiabs esta Comunidad
Auténoma, sino que también posibilitara la evaldacia posteriori, del grado
de cumplimiento de los programas presupuestadasergado un sistema de
informacion mas adecuado en la administracion geftmdos publicos, dado su
caracter vinculante para los 6rganos de gestionegision de la Comunidad

Auténoméa.

Mas concretamente, en la "Presentacion” de dicbgeto de Ley, el Gobierno
Regional, en relacion con el sistema de presupiéstdPPBS se manifiesta en el

siguiente sentido:

"En términos generales, se trata de adaptar lasitésnde la empresa
privada a la actuacion de las administraciones jdad. Detectar el fallo de
gestion, especificando los objetivos y las actideta permitiendo a su vez saber
gué actividades no se han cumplido. Permite corréginbién, actuaciones
presupuestarias, asi como depurar responsabilidaBesresumen, determina:
cuanto debemos gastar, por qué debemos hacerloly lsacemos en forma
6ptima' 82

En los ejercicios siguientes la presupuestacion poogramas siguio
contemplandose como un baluarte fundamental delnsés presupuestario regional. El
Preambulo de la Ley de Presupuestos para 1987gjporplo, se expresaba en el

siguiente sentido:

182 proyecto de Ley de Presupuestos de la Comunidadindma de la Regién de Murcia para 1985,

Tomo 1, pagina 16.
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"La Ley de Presupuestos Generales de la Comunidadnémna para
1987 se ha elaborado, una vez mas, mediante léctéde presupuestacion por
programas de gasto. Con ello se profundiza en pdieacion de procedimientos
que permiten una racional utilizacién de los re@agpublicos disponibles y una

exposicion adecuada de sus objetivos y finalidades

Al menos en apariencia, el Gobierno regional emscente de las complejas
implicaciones metodoldgicas de cambiar el sistemaPksupuestos Administrativos
por el sistema PPBS. Asi se desprende del citadontento, en el que se esboza la
metodologia de eleccidn entre programas presupicsstdternativos:

"...se trata de resolver la tension, clasica en larexpnia, de deseos
ilimitados y recursos escasos. Procediendo a lecodbm entre todos los
programas, con el fin de decidir cuales deben mealie con cargo a las
dotaciones del afio y cuales deben quedarse postesggara ejercicios
siguientes. Para la realizacion de esta fase delcpso presupuestario se
requiere la valoracion de costes del programa y beseficios que se esperan
alcanzar con él. En la cuantificacion de los costiebera tenerse en cuenta
todos los gastos que el programa conlleva, persob#&nes y servicios,
transferencias, inversiones, etc. Se estableceénticb proceso para los
beneficios. Debe sefalarse que esta segunda vaboramplica una especial
dificultad por la existencia de efectos externosleemayoria de los bienes y
servicios que generan los programas de actuacidsligal Su medicion se hace

en muchos casos muy dificultosa y en algunos, hageble'*®®

En realidad, tanto entonces como en el resto dwmrisisautonémica,los
presupuestos nunca se confeccionaron de acuerdeaanhetodologia PPBS, de modo
gue lo que se denomind "presupuestacion por prograas” fue, simple y
llanamente, una presentacion sofisticada del tradional presupuesto

administrativo. Si nos atenemos a las érdenes de elaboraciémsd@résupuestos

183 [dem, pagina 17 y 18.
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aprobadas cada afig descubrimos que en ellas no se contiene meto@okiguna
asimilable al sistema PPBS. En otras palabehspresupuesto se clasificaba en
programas pero los programas no se elegian ni setdban en funcién de analisis
coste-beneficio o similar, ni tampoco eran utilizads a posteriori para evaluar la

eficacia ni la eficiencia del gasto publico

En 1997 se introduce lo que pretendia ser un sistden seguimiento por

objetivos de los programas presupuestdfiogue hubiera permitido aproximar el
sistema presupuestario regional a los requisitoandsistema PPBS. Sin embargo, ni
por el alcance de la reforma (sOlo afecta a 4 de rftas de 100 programas
presupuestarios existentes) ni por su metodolagteata de un cambio cualitativo en el
sistema presupuestario regional. Este resultadwice con las aseveraciones de Albi,
Gonzalez-Paramo y Lépez Casasnovas (2000, p. Heffindos cualesla literatura
sobre presupuestacion por programas en Espafia icliren sefialar que la estructura
presupuestaria espafiola sigue siendo fundamentaénmeganica o administrativa. Los
programas tienden a ser el resultado de la agre@adile gastos por servicios de
acuerdo con objetivos nominales poco Utiles emdito de la asignacion de recursos.
La definicion de objetivos tiene como peso fundaaheta definicion de las
competencias legales de los servicios o unidades igtervienen. Los indicadores
propuestos se plantean basicamente en términogsdeetursos usados, y no se cuenta
con estrategias amplias. Los sistemas de infornmacid siempre generan los datos
adecuados

La presunta "Presupuestacion por Programas" -camcteel sistema
presupuestario regional durante el periodo (198%995), es decir, durante los
Gobiernos del PSOEon el triunfo del PP en 1995 el proceso presupueasio se ve
afectado, entre otras cosas, por el anuncio de laeforma en el sistema
presupuestario y la introduccién de la metodologi®resupuesto Base Cero (ZBB)
Como el presupuesto de 1996 era un presupuestarggcion por haberse producido la
alternancia en el Gobierno a mediados de 1995|elaapentrada en vigor del nuevo
sistema presupuestario habria de dejarse serglrgrasupuesto de 1997:

184 Entre las FUENTES LEGISLATIVAS (concretamente pégB1 y siguientes) incluimos una relacion
de lasOrdenesque hemos analizado.

185 Mediante la Disposicién Adicional Octava de la IdeyPresupuestos para 1997.
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"La elaboracion de los Presupuestos Generales dé $89caracteriza
por el comienzo del cambio organizativo que pretereglizar el nuevo Consejo
de Gobierno y que se materializara totalmente digaat mencionado ejercicio
96, asi como mediante la utilizacion de la técrdegpresupuestacion base-cero
para 1997

La preparacion del presupuesto para 1997 habrieodstituir el bautismo de
fuego del sistema ZBB y con ese objetivo se refoomalgunos aspectos del proceso
burocratico de la elaboracidon presupuestaria (@paetl ya citado sistema de

seguimiento por objetivos):

"Las principales novedades que se introducen...alt@bje que la
elaboracion de los presupuestos para 1997 estéididespor los criterios de

eficacia y eficiencia...son las siguientes:

1)Se concede una importancia fundamental a la gmasstacion
por objetivos, como instrumento para la asignaci@eional de los

recursos...

2) Introduccion de mejoras técnicas en materia ppegstaria
dando los primeros pasos en la implantacion de déanica del
Presupuesto en Base Cero con el objetivo de ratiarael gasto y
adaptando el contenido de las fich¥{sa las necesidades de informacién
gue requiere la evaluacion de las dotaciones prasgfarias a asignar a

los objetivos de los Progrand&®.

18 Orden de 20 de julio de 1995, de la ConsejeriBamomia y Hacienda, por la que se dictan normas
para la elaboracién de los Presupuestos GenemlasRegion de Murcia para 1996.

187 Se refiere a los estadillos contables a cumpliargmor los Directores de cada centro de gastoaon |
informacion presupuestaria relativa a cada progmamsupuestario gestionado.

188 Orden de 14 de mayo de 1996, por la que se dimiamas para la elaboracion de los Presupuestos

Generales de la Region de Murcia para 1997.
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Nuevamente la reforma se limitd basicamente a uagomsofisticacion del
Presupuesto Administrativo: se perfeccion6 la mfacion presupuestaria mediante la
inclusion de la estimacion de los beneficios fissalPresupuestos de 1996), la
distincidon entre subvenciones y transferencias §),94 inclusion de un anexo con la
relacibon de compromisos con cargo a ejercicios rdégtu1996), la consolidaciéon
funcional en el Proyecto de Ley de Presupuestauptesto (Presupuesto de 1997), la
introduccion de un sistema de seguimiento de logramas presupuestarios (1997) y la
remision mensual de las liquidaciones presupuestaai la Asamblea Regional de

Murcia asi como de las modificaciones presupuestati1998).

Sin embargoal igual que sucediera con la reforma PPBS (1985knto la
creacion / supresion de programas, como su dotaciqmesupuestaria se decidia en
funcion de criterios financieros y de oportunidad litica (obviamente legitimos en
democracia) pero sin una metodologia especifica pia del analisis coste beneficio
En dltima instancia, es el Consejo de Gobierno muiecide sobre la configuracion
definitiva de los programas presupuestarios a tiategn el Proyecto de Ley de
Presupuestos si bien, a partir de la década d@0ldas normas para la elaboracion de
los presupuestos preveian la posibilidad de gueodiprogramas fuesen examinados

previamente por érganos crea@dasshoc

Los dos 6rganos mas importantes creados a tabdfeston:

a) La Comision o Comisiones de Andlisis de Programas.

b) EIl Comité de Planificacién Econémica Regidial

El primero no tiene caracter estable y su congfitues potestad del Director
General de Presupuestos, teniendo por objeto, pratdica, ajustar las dotaciones de
los programas remitidos por cada centro gestorsadigectrices establecidas por el

Consejero de Economia y Hacienda en la correspatedisorma de elaboracion de

189 Convenio de 2 de abril de 1998, entre la AsamBlegional de Murcia y la Consejeria de Economia y
Hacienda.

19 Rebautizado Comité de Desarrollo Econémico Regiampeartir de 1996.
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presupuestdd’. El cometido del Comité de Desarrollo EconémicgiBeal es mucho
mas especifico: fijar el orden de prioridad engdasyectos de inversion propuestos por
los distintos centros gestores de gasto y adeaualda planificacion economica
regionat® Sin embargo, nada concretan las normas de ekiborde presupuestos
sobre la metodologia a emplear, salvo un llamamieygnérico a favor de la

rentabilidad econémica y social del presupuéito

Como indickbamos mas arriiy los teéricos de las instituciones
presupuestarias han identificado la influenciaateriormas de procedimiento sobre el
déficit publico. En primer lugar, el resultado gebceso presupuestario dependera del

caracter jerarguico o colegial de los 6rganos coempes en materia presupuestaria. A

mayor jerarquizacion se preveé mayor rigor presupues Si nos referimos a la primera
subfase de la elaboracion presupuestaria, los @sgemmpetentes, bien unipersonales
(Consejeros) bien pluripersonales (Consejo de @Gobje conforman una
organizacion fuertemente jerarquizada El Presidente del Consejo de Gobierno (y
Presidente de la Comunidad Autdbnoma) ocupa un&ipassingular en la jerarquia del
poder ejecutivo: entre sus atribuciones se hafjan,ejemplo, algunas tan relevantes
como nombrar y cesar a los restantes miembros a@es&jo de Gobierno, proponer el
programa legislativo del Gobierno regional y cooadila elaboracion de los proyectos
de Ley o resolver los conflictos de atribucioneseedos 0 mas Consejerfas Ademas,

tal y como indichbamos anteriormente, en la higtdeé la Comunidad Autonoma de la
Regién de Murcia siempre ha coincidido la Presidede la Comunidad Auténoma con

el liderazgo del partido politico mayoritario y celhde su grupo parlamentario. En tales

1 Orden de 14 de mayo de 1996:.bajo la presidencia del Director General de Presastos y
Finanzas, podran constituirse comisiones de amalde programas, en los que participaran los
Directores Generales de los Centros Gestores {elosicos que se considere conveniénte

192 particularmente al Plan de Desarrollo RegiondlBian de Reactivaciéon Econémica.

193 por ejemplo, la citada Orden de 14 de mayo de,1®86blece:1'- La elaboracién del presupuesto se
basara en ...c) La decision sobre los proyectos dergidn a incluir en dicho presupuesto en funcién d
su rentabilidad econdémica y social en funcion dedbjetivos definidds

194 ver pagina 31.

19 Articulo 15 de la Ley 1/1988, de 7 de enero, delsilente, del Consejo de Gobierno y de la
Administracién de la Comunidad Auténoma de la Regié Murcia. Estas atribuciones aparecen ya en la
norma que la antecedié, concretamente la Ley 1/18828 de octubre, de Gobierno y Administracién

Pdblica de la Comunidad Auténoma de la Regién decMuyarticulos 8 y 16).
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condiciones, resulta absurdo pensar que los miend®bConsejo de Gobierno puedan
sostener con firmeza posiciones de confrontacidneatdPresidente de la Comunidad

Autoénoma.

Cosa distinta es que el Consejero de Hacienda loaygpado un papel
preeminente en la organizacion politica de la Cadath Autbnoma. Aunque
legalmente esa preeminencia esta reconocida désdensento en que se le atribuye,
con caracter exclusivo, determinadas competencianateria presupuestaria, el papel
de los Consejeros de Hacienda de la Region de ®disia de ser la que corresponde a
un Ministro de Hacienda en el &mbito anglosajon ¢dal proviene buena parte de la
literatura especializada en las instituciones gresstarias). Como 6rgano unipersonal
integrador del Anteproyecto de Ley de Presupuestosprresponde al Consejero de
Hacienda, en apariencia, un poder de veto en ragiegsupuestaria, pudiendo presentar
al Consejo de Gobierno de la Comunidad Autonomaamnteproyecto cualitativa y
cuantitativamente distinto de la mera suma aritaéle los anteproyectos remitidos por
cada Consejeria, esto es, puede, teéricamenteficaoda voluntad politica que los
restantes miembros del Consejo de Gobierno hanfestado por medio de los
Anteproyectos remitidos. Asi, la LHRM establecesararticulo 30:

"La Consejeria de Economia y Hacienda, examinadss réberidos
anteproyectos de gastos y la estimacion de ingredaborara el anteproyecto
de Ley de Presupuestos Generales de la Comunidathdma de la Region de

Murcia y lo sometera a la aprobacion del ConsejdGibiernd.

En otras palabras, los anteproyectos remitidosgso€onsejerias no sale iure
vinculantes para el Consejero de Hacienda: sorugixeimente el soporte material a
partir del cual elaborar un documento juridico geevira para el posterior debate del
Consejo de Gobierno. Sin embargo, los acuerdosodedjp de Gobierno se toman por
minoria simple, correspondiéndole a su Presidehteo® de calidad en caso de
empaté®® En tales condiciones, aun en el caso en que ebdjero de Hacienda
presentase un documento discrepante, en todo aren ge los anteproyectos remitidos

por los restantes Consejeros, careageifactode capacidad para ejercer veto alguno en

19 Articulo 24.2 de la Ley 1/1988, de 7 de enero Riekidente...

151



la fase de elaboracion presupuestaria. Inclusd emse de que su Anteproyecto de Ley
difiriese de la mera integracién aritmética dedaseproyectos remitidos por cada uno
de los restante Consejeros, ese "veto eventualfigpe@r corregido en el seno del

propio Consejo de Gobierno.

En consecuenciafirmamos que la fase "ejecutiva”" se caracteriza pouna
organizacion jerarquica en la que el Presidente de Comunidad Autdbnoma ocupa
un papel preeminente frente al resto de miembros t€onsejo de Gobierno Si a
ello sumamos la sucesion de mayorias absolutashgquearacterizado la historia
legislativa regionaf’, podemos afirmar que el Anteproyecto de Ley dsiRn@estos es
una expresion de la voluntad politica del Preseléeletla Comunidad Autdnoma, y que
ello excluye la necesidad de recurrir a practiaagdodrolling con el fin de conformar
mayorias en el seno del Consejo de Gobierno paarédacion de Proyectos de Ley de

Presupuestos.

La fase "legislativa” de la elaboracion del presgto se inicia con la remision
del Proyecto de Ley por el Consejo de Gobierno Asamblea Regional de Murcia.
Esta es, sin lugar a dudas, la fase a la que raasi@h han prestado los especialistas en
las instituciones presupuestarias. EI ambito letisd es, en una democracia
parlamentaria, el ambito en el que se concretaraego de eleccion colectiva: los
miembros del érgano legislativo pasan a erigirsttelares de las preferencias sociales
conforme a las cuales han de asignarse los recypressipuestarios. Por ello, los
sistemas de debate y votacion del presupuestajragidn, su secuencia, etc. centran la

atencion en esta fase.
El debate de presupuestos se organiza en dos.partes
Inicialmente se somete a debate, enmienda y votdaifotalidad del Proyecto

de Ley. Si alguna enmienda a la totalidad es apelpeosa que no ha sucedido en 21

afos de experiencia autonémica en la Regién de id)urel texto es devuelto al

197 Lo cual, en la fase ejecutiva se concreta en fmdoion de Gobiernos "monocolor". Entre 1983 y
1995 el PSOE obtuvo mayoria absoluta en las eleesiautonémicas. Desde 1995 hasta la actualidad

otro tanto ha sucedido con el PP.
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Gobierno regional, para su reelaboracion conforios ariterios que han fundamentado
la enmienda; de lo contrario sigue su tramitaciéramentaria.

En una segunda parte, con el proyecto de totaigamsbado, se somete a debate,

enmienda y votacion cada una de las seccionespuestarias que lo integran.

La organizacion del debate parlamentario del Proydo de Ley de
Presupuestos, a efectos de la determinacion del @éf pablico, es una norma de

procedimiento "cerrada" *%,

Decimos que es una norma “"cerrada" porque en el delte de totalidad
(primera fase del procedimiento legislativo) queddfijado el importe total del
estado de gastos y de la prevision de ingresos de Presupuestos Generales de la
Comunidad Autébnoma, asi como de cada una de las semes presupuestarias que

198 E| debate del proyecto de Ley de presupuestosgeepor el procedimiento legislativo ordinario
(Titulo V del Reglamento de la Asamblea RegionaMiecia), salvo lo dispuesto en el Capitulo 1V, del
Titulo VI de dicha norma. Hasta mediados de 1%83damblea Regional de Murcia no dispuso de
Reglamento propio, de modo que el debate sobrepiimseros presupuestos autonémicos —los del
ejercicio 1983- se ordendé mediante la aplicacioh mtecedimiento legislativo establecido en el
Reglamento del Congreso de los Diputados. Aun s& primer Reglamento no contenia ninguna
regulacion especifica del debate presupuestarionat#o que se aplicaba el procedimiento establecido
con caracter general para los debates legislath@sprobacion del nuevo Reglamento de la Asamblea
Regional de Murcia en 1988 subsané esta deficianciayendo una regulacion especifica para atender
las peculiaridades del debate presupuestario (Waserdo de la Asamblea Regional de Murcia 22 de
abril de 1983 por el que se aprueba el Reglamenia dsamblea Regional de Murcia). Posteriormente
se aprobaria el Reglamento de la Asamblea RegimadWurcia de 14 de abril de 1988, reformado
sucesivamente el 15 de julio de 1994, el 27 deojdei 1996 y el 15 de abril de 1999. En ningun caso
tales modificaciones afectaron al Capitulo 1V d&ulb VI del Reglamento, referente al proyecto asgy L
de Presupuestos Generales de la Comunidad Autéderivaurcia. Sobre la capacidad autonormativa de
la Asamblea Regional de Murcia en materia de spiarorganizacion el articulo 27.1 del Estatuto de
Autonomia indica quel'a Asamblea Regional, en el ejercicio de su autdapmstablece su propio
Reglamento, aprueba su presupuesto y regula etlstde sus miembros y el régimen de su personal.
La aprobacion del reglamento y su reforma precisdnvoto final favorable de la mayoria de los
miembros de la AsambléaEl Reglamento actualmente vigente trata de 1Ridie@ de 2002, fecha en la

gue se produjo la aprobacion de una reforma glddlainismo.
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lo integran®®®

Murcia (1988) establece:

. A tal efecto el articulo 116 del Reglamento dAsamblea Regional de

"4. - Las enmiendas al proyecto de ley de presupsiegue supongan
aumentos de créditos en algun articulo o concepitbcamente podran ser
admitidas a tramite si, ademas de cumplir los reijas generales, proponen
una baja de igual cuantia en la misma seccion,cglve se trate de enmiendas

referidas a un programa financiado con créditosdiferentes seccionés

Ello es muy relevante porque, desestimadas lasesniais a la totalidad, no cabe
posibilidad alguna de modificar el importe globa tbs presupuestos en la fase
siguiente, esto es, mediante las enmiendas packdiemas, la iniciativa legislativa en
materia presupuestaria es competencia exclusivEaiesejo de Gobierd®, es decir,
nadie, salvo el Consejo de Gobierno puede propamerproyecto de Ley de
Presupuestos. En consecuencia, en el debate dadtms grupos parlamentarios solo
tienen la posibilidad de sumarse a la propuestargaimental o rechazarla (solicitando

su reformulacién), pero en ningun caso presentgaresupuesto alternatifo.

Pero no solo el importe global de ingresos y gasfweda aprobado con el
debate de totalidad. Implicitamente se aprueba édéicitd publico: en la fase de
enmiendas parciales soOlo se admiten aquellas qoeenientando un crédito
presupuestario proponen, al mismo tiempo, la rédncde otro crédito, dentro de la

misma seccién presupuestétfaDe esa manera los grupos politicos sélo puedgéar tr

19 Las Secciones presupuestarias son cada una denldades de elaboracién presupuestaria
diferenciada: cada Consejeria constituye una secgi®esupuestaria y también cada Organismo
Auténomo.

200 Articulo 46 del Estatuto de Autonomia.

21 Aunque ni el Estatuto de Autonomia ni la LHRM séiaren expresamente a la imposibilidad de
presentar un texto alternativo al Proyecto de LeeyPresupuestos del Consejo de Gobierno, la Reéaluci
de la Presidencia de la Asamblea Regional de Mudgal3 de diciembre de 1985, interpretativa del
articulo 115 del Reglamento de 22 de abril de 18880 establece taxativament®&ld'ha lugar a la
formulacién, por los grupos parlamentarios, de esmdias a la totalidad, con propuesta de texto
alternativo, al proyecto de Ley de Presupuestose@des de la Comunidad Autonoima

22 3alvo que se enmiende un programa presupuestasiocfado con créditos de diferentes secciones

presupuestarias (articulo 116.4 del Reglamenta dsdmblea Regional de Murcia).
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de recomponer el gasto publico pero en modo alqltevar el objetivo de déficit
publico fijado por el Gobierno en el Proyecto dg.Le

En consecuencia, si el sistema de norma "cerradlitd las pretensiones del
Gobierno en materia presupuestaria, la historiandgorias absolutas, que ya hemos
mencionado, refuerza el papel del poder ejecuthamyiin consta en la documentacion
parlamentari®®, ninguna de las enmiendas a la totalidad presesitadr los distintos
grupos parlamentarios logré6 nunca prosperar, y dgu® las escasas enmiendas
parciales aprobadas no podian legalmente afectadartotalidad del presupuesto, ni al
importe del déficit publico, puede afirmarse agli®bjetivo de déficit publico ha sido,

afo tras afno, el objetivo fijado por el Gobierno Regional.

Ademas, no existe diferencia alguna entre la orgaracion de la fase de
elaboracion presupuestaria en funcion del color id#dgico del partido en el
poder’® la organizacién jerarquica del poder ejecutivo, & correspondencia de
liderazgo "partido-Gobierno-parlamento” y el sistema "cerrado” de enmienda
presupuestaria son idénticos a lo largo de la histia autonémica de la Regién de
Murcia: tanto las etapas de mayoria absoluta del R3E (1983-1995) como las del
PP (1995-2003), comparten el mismo esquema de jegjafa y "unicidad" de

liderazgo en el proceso presupuestario.

La Fase de Ejecucién comprende el conjunto desaetoanados del poder
ejecutivo para la aplicacion de la Ley de Presupgeaprobada por la Asamblea

Regional de Murcia. Basicamente, la ejecucion presstaria consiste en gastar y en

203y/6ase nota 124.

04| o cual resulta congruente con los trabajos ciateriormente.
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pagar lo gastado, amén de obtener los recursosstaeen el presupuestd aunque,

como veremos a continuacion, esto es estrictancéte soélo en la teoria.

Al referirnos antes a la fase de elaboracion prgsstaria, pudimos comprobar

gue las normas que lo regulaban tenian caractablestta LOFCA, el Estatuto de
Autonomia, las leyes de Gobierno y Administraé?o el Reglamento de la Asamblea
Regional de Murcia. Esta estabilidad o invariabiicen el tiempo era requisgme qua

non para calificarlas como instituciones presupuessari

Por el contrario, hasta la entrada en vigor deHd&rM, los poderes publicos
acudieron a las propias leyes regionales de prestggi y a la Ley General

Presupuestaria para regular la ejecucion presugrigedias leyes de presupuestos, dada

su limitada vigencia temporal, no pueden consigderarstituciones presupuestarias de
modo que, salvando el recurso a la Ley Generalpuestaria, puede afirmarse glze

fase de ejecucion carecio durante afios de un sop®riormativo institucionalizado

Si bien el presupuesto de la Comunidad Autbnoma pkejercicio 1983 es el
primero que se define como“¥) ya en el correspondiente al ejercicio 1982 —que e

realidad era un presupuesto de transfCférse anticipaba la que iba a ser practica

205 para Ferreiro Lapatza (1997), por ejemplo, lawgjeén del presupuesto consiste"gnrealizacion de

los ingresos y gastos previstos y autorizados 'en él

28 y/er nota 195.

207 «E| presentdpresupuestogs el primero de la Comunidad Auténoma com@ t#rrafo segundo del
preambulo de la Ley 3/1983, de 29 de marzo, deupuestos Generales de la Comunidad Autbnoma de
la Regién de Murcia para el Ejercicio de 198808 encontramos pues con el primer Presupuesta de |
Comunidad Autébnoma que relne todas las caracteasstmencionaddspresentacion del Proyecto de
Ley de Presupuestos para 1983 a cargo de D* Mat@ia Martinez Garcia en nombre del Consejo de
Gobierno, Diario de Sesiones de la Asamblea Rebam#urcia, n° 11, pagina 5.

298 | os presupuestos de 1982 se aprobaron en novietebese mismo afio y tuvieron una vigencia de
apenas mes y medio. Su objetivo fundamental fuetégracion de los presupuestos de la Diputacion
Provincial y del Consejo Regional en un solo doauim@ara proceder asi a la liquidacion de la ataii
econdmico financiera de los entes citados. Elwddit de la Ley 2/1982 de 15 de noviembre por k& qu
se aprueban los presupuestos de 1982 dios Presupuestos Generales de la Comunidad Autémema
la Regién de Murcia quedaran integrados: 1. Por l@snanentes de créditos y recursos de los

Presupuestos generales de 1982 del extinguido Bréautondémico y que quedaron pendientes de
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generalizada en los afios siguientes: la regulat@bproceso presupuestario por medio
de las leyes de presupuestos de la Comunidad Autbnen realidad, no toda la fase de
ejecucion se regulaba via Ley de Presupuestos. dspectos principales de la

regulacion por esta via, hasta la aprobacion delRM en 1990, fueron los siguientes:

a) Delimitacion de los principios de especialidad itaala y cuantitativa.
b) Reégimen de las modificaciones presupuestarias.

c) Fases del gasto.

En los siguientes epigrafes hacemos un repasdaieaspectos.

A) Delimitacion de los principios de especialidahictitativa y cualitativa.

De todos los principios presupuestarios clasicose ganteriormente
comentabamos, los principios de especialidad dasimti y cualitativa son los que, a
pesar de no aparecer reflejados en el Estatutosidanobjeto de permanente atencion
en el articulado de las sucesivas leyes de prestgaudhasta quedar finalmente
plasmados en el articulado de la LHRM.

El principio de_especialidad cuantitativa exige guerédito presupuestario sea

gastado por un importe no superior al que se puesi@. El principio de especialidad
cualitativa exige que los créditos presupuestasi@an gastados exclusivamente en

aquello para lo que se presupuestaron.

La rigurosa observancia de ambos principios en daintas fases de la
ejecucion presupuestaria garantizara el respetovaluntad del legislador, que en el

momento de aprobar el presupuesto es quien deteuédnto gastar y a qué aplicar el

realizar al 6 de agosto. 2. Por los remanentesadecréditos y recursos del Presupuesto ordinaridade

Diputacién Provincial de 1982 que igualmente quedgendientes de realizar a 6 de Agdsto
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gasto. Como indica Alarcén Garcia (1995, p. 525)sto impide que los 6rganos
gestores utilicen los fondos presupuestarios d@orelmente y desatendiendo las
finalidades para las que fueron autorizados, y pggmdar a conocer a los

administrados el destino de los recursos finandegue cada ente tiene a su

disposicion para cumplir los fines publicos quédn sido encomendados

En el caso del TRLGP, la plasmacion del principtoedpecialidad cuantitativa

es clara en su articulo 60, al determinar taxatergm

“No podran adquirirse compromisos de gasto por ciaastiperior al
importe de los créditos autorizados en los estad®wgastos, siendo nulos de
pleno derecho los actos administrativos y las digpones generales con rango
inferior a Ley que infrinjan la expresada norma,n sperjuicio de las

responsabilidades a que haya lugar

También con rotundidad se fija en el TRLGP el ppiac de especialidad

cualitativa. Su articulo 59 establece:

“Los créditos para gastos se destinaran exclusivénanla finalidad
especifica para la que hayan sido autorizados pdrdy de Presupuestos o por

las modificaciones aprobadas conforme a estd.Ley

Ambos principios tienen sus excepciones, fundaneetae por la via de las
modificaciones presupuestarias, cuyo régimen estal@dl TRLGP para el caso de los
Presupuestos Generales del Estado. Asi, al prindpi especialidad cualitativa se
oponen como excepciones las transferencias det@®@dmientras que al principio de
especialidad cuantitativa se oponen lo que Benipek (1995, p. 200) denomina

modificaciones presupuestarias cuantitativas y tgmebién se regulan en la misma

ley*™.

209 Articulos 67 y siguientes del TRLGP.
210 Articulos 62 y siguientes del TRLGP.
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Deciamos que, en la redaccion del Estatuto, noase heferencia a estos dos
principios. Sin embargo, su relevancia es tal qu@shgue proceder a plasmarlos en el
texto de todas las leyes de presupuestos de laomeafg Murcia anteriores a la
aprobacion la LHRM, incluyendo articulos espec#ieotal efectd”. Sin embargo, el
contenido especifico fue modificandose afio tras'afen lo que parece ser una pugna
continua entre la necesidad de flexibilizar la egd@n presupuestaria y la necesidad de

corregir las imperfecciones detectadas en las canfaes de cada ejercicio liquidado.

La redaccion era bastante vaga en los presupuestespondientes a 1983 y
1984:

“Los créditos consignados en el estado de gastowertiecaracter
limitativo, excepto los que se contemplan en laogaiguientes y que tendran
la condicion de ampliables:?*

Esta formulacion atendia exclusivamente a la dimenguantitativa del
principio de especialidad y no especificaba el Indlevinculacion al cual operaba, por
lo que se presumia que era el mismo que apareeieestado de gastos.

La redaccion en el presupuesto del ejercicio 198s0 un salto cualitativo
importante respecto de las anteriores, introducertl principio de especialidad
cualitativa (los créditos no sélo tienen carachaithtivo sino, ademas, vinculante) y
estableciendo explicitamente el nivel de desagr@gaal que operaban ambos

principios (por conceptos, como regla general)ddaccion quedé como sigue

21 En el articulado de la Ley de Presupuestos de h®8Bay ninguna mencién especifica, si bien su
Disposicion Transitoria establecia la plena apl@macde las disposiciones de la Ley General
Presupuestaria en todo lo no previsto en la Leljrdsupuestos.

%12 os articulos en los que aparecen son: Ley 3/188R&ulo 4), Ley 1/1984 (articulo 4.1), Ley 1/1985
(articulo 2), Ley 1/1986 (articulo 2), Ley 1/198art{culo 2), Ley 2/1988 (articulo 2), Ley 1/1989
(articulo 2) y Ley 1/1990 (articulo 2).

213 Articulos 4 y 4.1 de las Leyes 3/1983 y 1/1984eetivamente.
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“Tales créditos, que tienen cardcter limitativo ineulante, con sujecion
a la triple clasificacién, organica, econdmica avei de conceptos y por

programas..“?*

Sin embargo, al tratar de dotar de flexibilidad as Icapitulos Il y VI,
estableciendo su vinculacién a nivel de articulosvez de a nivel de conceptos,

aparecio de nuevo la confusion:

“Excepcionalmente, los créditos incluidos en lositcégs Il y VI de la
clasificacion econdmica del gasto, tendran caractemculante a nivel de

articulo, en lugar de a nivel de conceft.

¢ Qué queria decir excepcionalmente? ¢Qué O&érganoc@argpetente para
determinar cuando se estaba ante uno de esosecasprionales? Ante la incapacidad
de resolver satisfactoriamente lagunas de tal gadera, no hubo mas opcién que
volver a retocar el articulado: en la redacciongtesupuesto para el ejercicio 1986 se
opté por excluir toda referencia expresa a la ecioeplidad en la aplicacion del
principio de especialidad:

“Tales créditos tienen caracter limitativo y vinaul@ con sujecion a la
triple clasificacién, organica, econdmica por copt@s y por programas,
excepto los correspondientes a los capitulos llly ddya vinculacion regira

para la clasificacién econémica por articufés’.

Las modificaciones introducidas en ejercicios paostes en relacion con el
principio de especialidad, y hasta la aprobaciotadeHRM, fueron basicamente dos.
En primer lugar, la especificacién del caracteculante de los denominados “créditos

ampliables”. Asi, en el presupuesto para el ejerdi®87 se determinaba que:

214 Articulo 2.2 de la Ley 1/1985.
5 idem.

218 Articulo 2.2 de la Ley 1/1986.
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“lgualmente tendran caracter vinculante al nivel desagregacion
econdémica con que aparezcan en los estados desgdasocréditos declarados

ampliables que se detallan en el articulo 21 da esty>*".

En segundo lugar, la extension de la practica thbleser excepciones al nivel
de vinculacion de los créditos presupuestarioscasio [0 que podriamos denominar
“excepciones a las excepciones”: si hasta 1987 afgahllegado a consolidar con
caracter general la vinculacion de los créditosval e concepto con las excepciones
de los capitulos Il y VI —que vincularian a nivel articulo -, a partir de 1988 se incluye
también como excepcidn el capitulo |, si bien $educen sucesivas matizaciones que
limitan el verdadero alcance de esas excepcionesel Bpresupuestd® de 1988 se
excluye la excepcionalidad del articulo 15 ("Inoeyg al Rendimiento”) y en los
presupuestds’ de 1989 se amplia dicha exclusion a los articlib§'Retribuciones a
Funcionarios") y 13 ("Retribuciones a Personal ltabipde la clasificacion econdémica.

Con la aprobacion de la LHRM se introduce la fomwidn definitiva de los
principios de especialidad cuantitativa y cuaMatiAsi, en su articulo 34, la LHRM
dice:

"1) Los créditos para gastos se destinaran excluserde a la finalidad
especifica para la que hayan sido autorizados pdrdy de Presupuestos o por
las modificaciones aprobadas conforme a esta Ley.

2) Los créditos autorizados en los programas deagatenen caracter
limitativo y vinculante a nivel de concepto, cos kxcepciones que establezca
la Ley de Presupuestos Generales de la Comunidé@h&ma de cada afio. No
obstante, los créditos destinados a gastos de pafssalvo los que se refieren
a incentivos al rendimiento, gastos en bienes eatds y servicios e inversiones

reales, tendran caracter vinculante a nivel deieurto".

27 Articulo 2.2 de la Ley 1/1987.
218 Articulo 2.1 de la Ley 2/1988.
219 Articulos 2.1 de las Leyes 1/1989 y 1/1990.
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En nuestra opinion, esta redaccién establece cecispgn y simplicidad los
principios de especialidad cuantitativa y cuaMatipero s6lo en apariencia, dado que
deja abierta la posibilidad de introducir cada gity, medio de la Ley de Presupuestos,
un listado de créditos presupuestarios excluibédsétjimen general de vinculacion. En
este sentido, la regulacion autonémica es mendsctas que la estatal, dado que el
TRLGP (articulo 59) enumera de forma taxativa lo&ditos presupuestarios que

escapan al régimen general de vinculacion.

B) Régimen de las Modificaciones Presupuestarias.

Hemos dicho anteriormente que a los principios sfge@alidad cualitativa y
cuantitativa se oponen, como excepcion, las llasmadadificaciones presupuestarias.
Segun la definicion de Gonzéalez Mozos (1993, p. &8as sonditeraciones en la
cuantia, finalidad o temporalidad de los creditosicialmente aprobadds La
justificacion de estas modificaciones, como adgi®€ Juan (1989), es el resultado de
la pugna entre el principio de legalidad al queesadamente esta sometida la actividad
financiera del Estado y la flexibilidad de la quede dotarse cualquier agente que trata
de desenvolverse exitosamente en un entorno cantiente cambiart®: “... la
rigidez a la que propenden los principios presuparess se aviene mal con la agilidad
gue necesitan los gestores de la Hacienda Publiza pdaptarse a las circunstancias
cambiantes de la vida ordinaria y de la coyuntuomdmica. Para remediar esta
deficiencia el derecho presupuestario moderno heodtucido unos mecanismos o
«modificaciones presupuestarias» que permiten kEptation del presupuesto al corto
plazd'®*. Como indica Shick (2002, p),7'presupuestar es decidir sobre la base de
informaciones inadecuadas, a menudo sin conocer aesteza la forma en que los
créditos presupuestarios anteriores fueron utilzad lo que fue realizado, ni tampoco
los resultados que podrian dar las nuevas asigmesale créditds La flexibilidad en

la ejecucion es la contrapartida de la incertidwam@r la presupuestacion.

220 Garcia Villarejo y Salinas Sanchez (1992, p. 186)un elemento consustancial al presupuesto es la
incertidumbre..".
221 De Juan Asenjo (1989, p. 495).
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No todos los autores mantienen una opinion tan\Jmdeete acerca del papel
gue juegan las modificaciones presupuestarias. S/¢ae autorizadas como la del
profesor Barea Tejeiro ven en ellas una fuente peemte de indisciplina para la
Hacienda espafiola. En su opinién,taponar los agujeros que hemos ido sefialando
derivados de modificaciones de crédito constituya abligacién acuciante, que sélo
puede conseguirse modificando la LGP. El princigie deberia recogerse en la nueva
LGP es el de que toda modificacion presupuestana,excepcion de las que afecten al
capitulo IX... debe ser financiada con baja en stteéditos, con la finalidad de que no
se altere el importe del gasto publico global adb por las Corte$?% En el mismo
sentido se pronuncian Valifio Castro et al. (1996 al estudiar las modificaciones
presupuestarias de los Presupuestos Generalessi@deloEpara el periodo 1975-1995
concluyen que.".el analisis de todas estas cifras refleja la desdin entre las cifras
de gastos iniciales y las cifras que finalmentaw®rizan, o que pone de manifiesto la
ausencia de mecanismos de control que ni la Leyef@érPresupuestaria ni, en
general, el sistema presupuestario actual tienesdorello indica la conveniencia de
una reforma del sistema y de la ley que permitapecar el papel de control del gasto
que el Presupuesto tietfé®. En otras palabras, la flexibilidad llena el vapfovocado
por la incertidumbre pero no puede convertirse en mecanismo de
"antipresupuestacion” porque se violaria el prilocge competencia, en virtud del cual

corresponde al legislador aprobar el presupuesto.

En general, como ya hemos indicado, los estudiasoslas instituciones
presupuestarias apuntan que la flexibilidad erjdaueion del presupuesto es un arma
de doble filo, que si bien permite adaptar el ppaesto a las necesidades impuestas por
la coyuntura, se erigen en via de escape de lgliiiscpresupuestaria impuesta por el
organo legislativoEn este sentido cabe preguntarse si la configuracidel proceso
presupuestario en la Region de Murcia corresponde @n modelo flexible, esto es, si
las modificaciones presupuestarias son o no relevas y, en segundo lugar, si tales

modificaciones realmente influyen en el déficit pulco.

222 Barea Tejeiro (1995, p. 80).
2B y/alifio Castro, Pablos Escobar y Edo Hernandez6199. 38 y 39).
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Conozcamos en primer lugar la tipologia de modifmaes presupuestarias y su
evolucién como instituciones presupuestarias, pastéeriormente evaluar su incidencia

en el déficit pablicé®.
La tipologia de modificaciones presupuestarida sguiente:

a) Los Créditos Extraordinarios y los Suplementos did{io.
b) Las Ampliaciones de Crédito.

c) Las Incorporaciones de Remanentes de Crédito.

d) Las Generaciones de Crédito por Ingresos.

e) Las Transferencias de Crédito.

f) Las Bajas por Anulacion de Créditos.

Existen otras figuras de dificil calificacion y qeegun el criterio de cada autor,
son consideradas o no modificaciones presupuest&@iacede por ejemplo con el caso
de “Reposiciones de Créditos” derivadas de ingredmenidos por pagos realizados
indebidament&® o con las “Habilitaciones de Crédito” que algurmgores como
Sanchez Revenga (1989) consideran como modificesianpesar de que.ho existe
una normativa directa que regule esta modificagid@supuestaria, ni los casos en que

puede efectuar&&® como ocurre en las que hemos enunciado anterioemen

Los datos a los que vamos a referirnos al traj@ea@camente cada uno de los

tipos de modificaciones presupuestarias se refiaren Administracion General de la

Comunidad Autonoma de la Regién de Murcia. Lo hehexsho asi para evitar que la
conversion de Organismos Autbnomos en EmpresascBsiljtuyo caso paradigmatico
sea probablemente el Servicio Murciano de Salu®4ll9udiera distorsionar los

resultados de nuestro analisis.

224 E| impacto de las modificaciones presupuestaniael @éficit publico se realiza en el epigrafe 41.1.
(pagina 31).

22> Benito L6pez (1995, p. 131).

226 sanchez Revenga (1989, p. 145).
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a) Los_Créditos Extraordinarios consisten en cce&ditos que no existian en el

presupuesto aprobado por el legislador (Presupuestal), con la particularidad de
que dicho incremento debe obedecer a razones @aaiagy sin que el gasto que se

pretende financiar pueda demorarse en el tiempe. Suplementos de Crédito son

incrementos en los importes de créditos que sitegxigicialmente pero que son
insuficientes para atender al gasto que se pretezadzar y que no son ampliables,
concurriendo igualmente la urgencia y la impodilii de demora. En ambos casos, y
tanto en la legislacion estdtdlcomo en la autonémit& (y también la que afecta a las
corporaciones local&s) se establece un proceso muy riguroso para stbagitm, rigor
gue se traduce basicamente en la exigencia deagquedificacion sea aprobada por el
mismo oOrgano y mediante una norma de igual rango lgugue sirve de soporte al
presupuesto, ya que de lo contrario podrian supaméiaude al proceso de elaboracion
presupuestaria, facilitando al poder ejecutivodeobacion de gastos que el legislativo

no autorizé en su momento.

En el caso de la Regién de Murcia, la primera egfeia expresa al régimen
juridico de los créditos extraordinarios y de laplementos de crédito aparece en el
articuladd® de la ley de presupuestos para 1982. En los puestgs del ejercicio 1983
no aparece referencia alguna, y ello a pesar dedguante ambos afos la Asamblea
Regional de Murcia hizo uso con profusion de egjard aprobando siete leyes de

crédito extraordinario por un importe total de 4b5Thillones de pesetds. En el

22T Articulo 64 del TRLGP.

228 Articulo 38 de la LHRM.

229 Articulo 158 de la LRHL.

230 Articulo 12 de la Ley 2/1982 de 15 de noviembreRiesupuestos Generales de la Comunidad
Auténoma de la Regién de Murcia para 1982.

%1 Esos Créditos extraordinarios fueron: a) Ley 32188 15 de noviembre, de aprobacién de un crédito
extraordinario para paliar los dafios ocasionadda &&gion por las recientes inundaciones de ladReg
de Murcia; b) Ley 1/1983 de 13 de enero, de conoede crédito extraordinario para paliar el paro
agricola en la Region; c) Ley 8/1983 de 9 de dibiemsobre Concesion de Tres Créditos Extraordisari
por importe total de 57.900.000 pesetas, uno des ele la extinta Consejeria de Trabajo y Servicios
Sociales, y dos en la Consejeria de Sanidad ConsuiBervicios Sociales; d) Ley 9/1983 de 9 de
diciembre de Concesiéon de tres créditos extraorndmapor importe de 30.000.000 pesetas, al
presupuesto en vigor de la Consejeria de Indu3teienologia, Comercio y Turismo para transferedeia
capital en materia urbanistica; e€) Ley 10/1983 deée9diciembre, sobre Concesion de tres créditos

extraordinarios por importe de 10.000.0000 pesetas;orporar al presupuesto en vigor de la Coriseje
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articulado de la ley de presupuestos de 1984 viekparecer nuevamefite sin que
se produzcan modificaciones sustanciales en swfaaidn, hasta que en la redaccién
de la ley de presupuestos de 1988 se introduce ocowvedad un tratamiento especifico
para los Organismos Auténomos dependientes de fau@idad Auténonfd>. Este
tratamiento especifico tenia por finalidad agilizea aprobacion de créditos
extraordinarios y suplementos de crédito en losaQisgnos Autbnomos, al establecer
gue su aprobacion correspondia al Consejo de Gabieno a la Asamblea Regional,
siempre que no superasen el 5% de su presupuestb @so de los Organismos
Auténomos de naturaleza administrativa, y el 10%Ileae los de naturaleza comercial
e industrial. Esta formula se mantiene una veztmuta la LHRM?*.

En el Cuadro 26 hemos registrado los datos masargkes acerca de los créditos
extraordinarios y los suplementos de crédito: irtgpole cada afio en valor absoluto,
peso relativo en el conjunto de modificaciones ygrasstarias efectuadas y peso
relativo en el total del presupuesto de gastoslErafico 12, elaborado a partir de los
datos del Cuadro 26, puede comprobarse la evoluzda importancia relativa de los
créditos extraordinarios y suplementos de crédio et total de modificaciones
presupuestarias. En el Gréfico 13, elaborado airpdel mismo cuadro, puede
apreciarse la evolucion de los créditos extraortheay de los suplementos de crédito

en el conjunto del presupuesto.

Como puede comprobarse en el Cuadro 26, el recarseste tipo de
modificaciones presupuestarias ha sido muy irregalalo largo de la historia

presupuestaria regional; irregularidad que se ficatiplenamente por la propia

de Administracion Local e Interior, para cooperacdla puesta en funcionamiento del municipio dg Lo
Alcazares, Mancomunidad de Servicios de Municipie$ Bajo Guadalentin y Mancomunidad de
Servicios de Municipios de la Vega Media del Segf)rhey 11/1983 de 9 de diciembre, por la que se
concede un Crédito extraordinario por importe d&.197.500 pesetas, para reparar dafios causados por
las inundaciones de 1982; g) Ley 12/1983 de 20idemdbre de Concesion de Crédito extraordinario por
importe de 94.500.990 pesetas, “Adicional al Plai©tras y Servicios de 1983".

232 Articulo 9 de la Ley 1/1984 de 30 de mayo de Ryesstos Generales de la Comunidad Auténoma de
la Region de Murcia para 1984.

233 Articulo 25 de la Ley 2/1988 de 30 de enero destreestos Generales de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia para 1988.

234 Articulo 38 de la LHRM (articulo 40 TRLHRM).
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naturaleza de este tipo de modificaciones, pensa@assamente para casos extremos

en los que el gasto es de imposible prediccior earso del debate presupuestario.

Asi, en los afios 1990, 1991, 1993 y 1994 no sebapwa ni créditos
extraordinarios ni suplementos de crédito, mientpas en los restantes ejercicios se
utilizaron por importes bastante significativospttaen términos absolutos, como en
términos relativos. Entre las modificaciones masstatables cabe citar las
correspondientes a los ejercicios 1988, 1989, 199896, 1999 y 2000 (véase Grafico
12 y Gréfico 13).

En el ejercicio 1988 destaca la aprobacion de eydé crédito extraordinafis
por importe de 2.647 millones de pesetas para lieamd@e a los dafios derivados de las

catastréficas inundaciones de 1987.

En 1989 se aprobsd sélo un crédito extraordinarep pcon importe bastante
significativo, 3.100 millones de pesetas, con & bacer frente a la financiacion de la
adquisicién de terrenos necesarios para la implEmade la multinacional General

Electric Plastics en el campo de Cartagéha

En 1992 también se aprobd6 una Unica ley de créditaordinario y suplemento
de crédito, por importe de 1.841 millones de pasetamn el que hacer frente
fundamentalmente a los déficit de financiacion inedos en la red sanitaria de la
Comunidad Auténonfd’.

235 ey 4/1984, de 28 de junio, de créditos extra@ndas para la financiacion de inversiones destisada
reparar los dafios ocasionados por las inundacamé&887. BORM n° 160, de 13 de julio de 1988.

2% ey 3/1989, de 3 de julio, sobre declaracién derés Social y concesion de un crédito extraoriinar
para la instalacion de un complejo industrial erté&gena. BORM n° 156, de 8 de julio de 1989.

%7 Ley 1/1992, de 28 de julio, por la que se conaedlerédito extraordinario en el ejercicio de 1991 y
anteriores y suplemento de crédito en 1992, pamadat obligaciones derivadas de gastos sanitarios y
actuaciones en escuelas infantiles. BORM n° 17&0dde julio de 1992. Del total de la modificacion,
1.801 millones se destinaron a financiar la redt@aa regional y 39°5 millones de pesetas se ui@sin

a actuaciones en escuelas infantiles.
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En 1996, con ocasion del cambio del partido en adep se detectaron
insuficiencias financieras en algunos serviciodad€omunidad Auténont®® lo cual,
unido al interés por poner en marcha de modo uegdgterminadas politicas estimadas
de interés por el nuevo Gobieffiddio lugar a dos leyes de crédito extraordinario y

suplementos de crédffS.

En 1999 destaca el crédito extraordinario de 2rbdi@dnes de pesetas aprobado
para hacer frente a los dafios causados por el s@ismrido en la Comarca del Rio
Mula®*, asi como el aprobado por importe de 873 Millatepesetas para hacer frente

a diversos convenios con ayuntamientos de la ré§ion

En el afio 2000 destaca la aprobacion de un suptendsn crédito de 359
millones de pesetas para la vacunacién masiva gebiacién contra la meningitfs,
un crédito extraordinario de 300 millones de pesptra financiar la entrada en vigor

238 | a extincion del "Servicio de Salud de la Regién Murcia" puso de manifiesto un déficit de
financiacién superior a los 986 millones de pesefasla Consejeria de Politica Territorial y Obras
Publicas se detectaron necesidades de financiaci@revistas por importe superior a los 450 milfone
de pesetas. Otros servicios en los que se originagcesidades de financiacién no previstas fudeon:
empresa publica regional Murcia Cultural S.A. (30lanes de pesetas) y la empresa publica regional
Onda Regional de Murcia S.A. (58 millones).

239 Destacan la financiacion de nuevas titulacionesaedniversidad de Murcia, realizacién de obras
diversas en el campus de la misma y la subventibarsporte universitario.

240 | ey 6/1996, de 12 de noviembre, de Suplemento réeli® y Ley 7/1996, de 15 de noviembre de
Crédito Extraordinario.

241 | ey 3/1999, de 14 de abril, de Crédito Extraordm@or importe de dos mil quinientos millones de
pesetas para la atencién de los gastos de refpa@eidafios y reposicién de infraestructuras caivano
del seismo producido en la comarca del Rio Mula.

242 | ey 8/1999, de 13 de diciembre, de Crédito extfimario para atender las necesidades de gasto
derivadas de la financiacion de los convenios dargs a los que se refiere la disposicion adicional
quinta de la Ley 12/1998, de 31 de diciembre, asicclas derivadas de la financiacion de converséoa p

la ejecucién de programas de fomento y desarr@laadconomia social, por un importe de 873.000.000
pesetas.

243 ey 4/2000, de 12 de julio, de suplemento de twédbr importe de 359.545.575 pesetas para
financiar una campafa de vacunacion masiva frente enfermedad meningocdcica causada por el

serogrupo C.
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de la Ley de Responsabilidad Penal del M&foy un suplemento de crédito de 475
millones de pesetas para diversos destinos, epdregjle destacan a financiacion de

empresas publicas regiondes

En el afio 2001 se aprueba una sola Ley de suplerderdrédito con importe de
1018 millones de pesetas para hacer frente a &s csanitaria provocada por la
encefalopatia espongiforme bovina (386 millonespdsetas), subvenciones para la
adquisicion de viviendas (596 millones de pesetas)bvencion al transporte descolar
(35 millones de peseta$)

Globalmente considerados estos instrumentos (vadi©@W26) han supuesto por
término medio el 4°'5% del total de modificaciontsciadas en el periodo y su peso en
el presupuesto inicial de gastos ha sido del 1°6%b6,decir, tienen una presencia

marginal consustancial al caracter extraordinagisulempleo.

244 ey 5/2000, de 19 de diciembre, de crédito extimario por importe de 300.000.000 pesetas para
financiar gastos derivados de la entrada en vigdad.ey Organica 5/2000, de 12 de enero, Reguador
de la responsabilidad Penal de los Menores, y géemento de crédito por importe de 475.932.132
pesetas para financiar necesidades de las ComsejleriPresidencia, Trabajo y Politica Social, Eatdao

y Hacienda, y Turismo y Cultura.

245 Onda Regional: 136 millones de pesetas; Murciau@all 36”7 millones de pesetas.

248 | ey 4/2001, de 29 de noviembre, de Suplementorddi® por Importe de 1.017.702.758 Pesetas para
Financiar Gastos de las Consejerias de Agricultdigya y Medio Ambiente, de Educacion y
Universidades, y de Obras Publicas y Ordenacié deitorio; y de Autorizacién de Endeudamiento a

la Empresa Publica Regional Murcia Cultural SA.
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Grafico 12

CREDITOS EXTRAORDINARIOS
Porcentaje sobre el total de modificaciones
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Grafico 13

CREDITOS EXTRAORDINARIOS
Porcentaje sobre el Presupuesto Inicial

100,0% -

80,0% -

60,0%

40,0%

20,0%

0,0% %—A—.‘Mﬂﬁﬁﬁ

1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003




Cuadro 26

CREDITOS EXTRAORDINARIOS Y SUPLEMENTOS DE CREDITO

Importe % sobre total % sobre presupuesto
(Millones de ptas.) modificaciones inicial de gastos
1983 358 6,3% 3,5%
1984 303 4,2% 1,8%
1985 270 2,1% 1,1%
1986 459 2,1% 1,5%
1987 700 6,6% 2,1%
1988 2.855 13,1% 7,3%
1989 3.100 7,9% 6,1%
1990 0 0,0% 0,0%
1991 0 0,0% 0,0%
1992 1.841 13,9% 2,6%
1993 0 0,0% 0,0%
1994 0 0,0% 0,0%
1995 814 6,1% 1,0%
1996 2.167 9,7% 2,2%
1997 1.475 5,5% 1,2%
1998 997 3,6% 0,7%
1999 3.688 5,8% 2,5%
2000 1.887 5,1% 0,7%
2001 1.018 2,9% 0,4%
2002 363 0,2% 0,1%
2003 0 0,0% 0,0%
Media 1.062 4,5% 1,6%

Fuente: elaboracion propia a partir de los Anexg1
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b) Las _Ampliaciones de Crédito consisten en incréoge en el importe de

créditos que inicialmente si existen pero que,lpdtificultad de su cuantificacion, la
propia ley de presupuestos de cada afo establgussilailidad de incrementarlos. En
consecuencia, no puede existir ampliacion de @éilipreviamente no existe en la ley
de presupuestos crédito ampliable que, como d&ewto Lopez (1995, p 127) es
aguel en el que .”la cuantia maxima de la autorizacidn presupueataés
indeterminada, pero determinable con arreglo adagerios establecidos en la propia
Ley. Otro aspecto que se suele destacar como consigta la definicion de esta
modificacion presupuestaria, es la necesaria existede ingresos afectados a la
financiacion del crédito ampliable, ingresos qumm su evolucién al alza, generalmente
dificil de cuantificar a priori, generan la finaacion necesaria para atender la
ampliacion del crédito, sin alterar el déficit imitnente previsto. Asi se desprende de la
redaccion contenida en el TRLGP y segun la cual:

“tendran la condicion de ampliables aquellos créslipue de modo
taxativo y debidamente explicitados, se relacioaerel estado de gastos de los
Presupuestos Generales del Estado y, en su vipodia ser incrementada su
cuantia previo cumplimiento de los requisitos edagi por via reglamentaria en

funcion de la efectiva recaudacion de los derecfestados.”?*".

A pesar de esta redaccion precisa y restrictiaatapliaciones de crédito han
tenido un considerable protagonismo en los presipsieestatales, siendo en muchos
casos fuente de incrementos del déficit. Precistaram este sentido, y en referencia a
los Presupuestos Generales del Estado, manifieseaB ejeiro (1995, p. 79) que.te
los aumentos de crédito habidos en el quinquenB94M93, los créditos ampliables
son responsables de las tres cuartas partes... lasasade tal proceder se encuentra en
la interpretacion extensiva que se ha venido hatwedel articulo 66 de la LGP,
cuando realmente esta norma especifica claramehteagcter excepcional de la
condicion de crédito ampliable, aplicable al recomiento de obligaciones especificas

del respectivo ejercicio"?*®

247 Articulo 66 del TRLGP.
248 Barea (1995, p. 79).
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En la practica, el efecto que surte este tipo ddlifimacion es analogo al
producido por los suplementos de crédito, perowtnnotable ganancia de agilidad ya
que la competencia para su aprobacion correspdnpedar ejecutivo (Consejero de
Economia y Hacienda) y no al legislativo. Probalgleta por ello, como indica Alarcén
Garcia (1995, p. 533),e8ta modificacion ha sido observada tradicionalreenbn
recelo llegando incluso a ser prohibida expresamgmir ser considerada una clara
vulneracion del principio de especialidad, ya quéravés de este mecanismo podran
ser muy distintos los créditos inicialmente aprofmdie los gastos realizadosPor
cierto que la formulacion que al respecto estalket#iRM es menos restrictiva que el
TRLGP, al no contener en la definicion de crédigobable la necesaria existencia de
ingresos afectados. Asi, el articulo 35.3 del TRMH$® limita a decir en relacion con
este tipo de modificacién presupuestaria que:

“... tendran, excepcionalmente, la condicion de arbf@s aquellos
créditos que, de modo taxativo y debidamente atqili@, se relacionen en las
leyes de presupuestos generales de la region. igpetencia para autorizar las
ampliaciones de crédito corresponde al Consejerbldeienda ...

Lo cierto es que la regulacion de las ampliaciateesrédito en los presupuestos
autondmicos ha sido absolutamente insuficientenyradictoria durante buena parte del
periodo 1983 - 2003. A pesar de ser precisamenpeesupuesto el ambito en el que
necesariamente ha de concretarse esta figura,tdunanimportante lapso de tiempo
desaparece del articulado de las leyes de predopuadista de créditos que habian de
considerarse ampliables. Lo sorprendente es qusuesale con posterioridad, y no con
anterioridad, a la regulacion legal de este tiporelificaciones: durante un primer y
extenso periodo (1983-1990) los créditos ampliablegie estan perfectamente tasados
en la ley, junto con los ingresos afectados quedeaiinanciarlos, pese a no existir una
ley presupuestaria regional que asi lo establec&iraembargo, una vez aprobada la
LHRM (1990), desaparece la lista de créditos arbf@gdel articulado de las leyes de
presupuestos durante todo el periodo 1991-199@ésarme que la LHRM acababa de

establecer de modo expreso el régimen de taledinamiones:
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"...tendran, excepcionalmente, la condicibn de amiggmbaquellos
créditos que, de modo taxativo y debidamente etqiliw, se relacionen en las

leyes de Presupuestos Generales de la R&tibn

A pesar de ello, esta circunstancia no supuso digautilizar este tipo de
modificaciones presupuestarias, sino que contirtilizandose habitualmente. A esta
desconcertante situacion hay que afadir que, tarseade una Administracion en fase
de crecimiento por las sucesivas transferencias cdenpetencias desde la
Administracion central, las ampliaciones de crédaautilizaron inicialmente (junto con
las generaciones de crédito) como vehiculo pal&zagla plasmacién presupuestaria
de los servicios transferidos, transferencias guietensifican precisamente en los afios

noventa impulsadas por las sucesivas reformasdietUfo de Autonomia.

En el Cuadro 27 hemos registrado los datos masargties acerca de este tipo de
modificaciones presupuestarias: importe de cadaeai@lor absoluto, peso relativo en
el conjunto de modificaciones presupuestarias @delets y peso relativo en el total del
presupuesto de gastos. En el Gréfico 14, elabaaguhrtir de los datos del Cuadro 27,
puede comprobarse la evolucién de la importandiativa de las ampliaciones de
credito en el total de modificaciones presupuestarEn el Grafico 15, elaborado a
partir del mismo cuadro, puede apreciarse la eu@iutde las ampliaciones de crédito en

el conjunto del presupuesto.

249 Articulo 35.3 de la LHRM.
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Cuadro 27

AMPLIACIONES DE CREDITO

ANO Importe % sobre total | % sobre presupuestd
(Millones de ptas.) modificaciones inicial de gastos

1983 263 4,7% 2,6%
1984 876 12,3% 5,1%
1985 451 3,5% 1,9%
1986 356 1,7% 1,2%
1987 35 0,3% 0,1%
1988 5575 25,6% 14,3%
1989 8039 20,4% 15,8%
1990 1412 8,3% 2,3%
1991 2922 17,5% 4,4%
1992 3529 26,7% 5,0%
1993 2963 6,5% 3,8%
1994 12 0,1% 0,0%
1995 22 0,2% 0,0%
1996 11 0,0% 0,0%
1997 809 3,0% 0,6%
1998 372 1,3% 0,3%
1999 835 1,3% 0,6%
2000 1.760 3,2% 0,4%
2001 1.299 3,7% 0,5%
2002 6.852 4,1% 2,4%
2003 2.413 9,3% 0,5%
Media 1.915 7,3% 2,9%

Fuente: elaboracion propia a partir de los Anexg<2.
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Gréafico 14
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En todos los ejercicios presupuestarios analizadgsodujeron ampliaciones de
crédito, tal y como puede comprobarse en el Cuadréor término medio, su peso en
el total de modificaciones presupuestarias es ®%,/ si bien en algunos ejercicios
superaron holgadamente el 20% (ejercicios 1988 ¥9B92) e incluso llegaron a ser
la primera fuente de modificaciones presupuestéej@scicio 1992, con un 26°7% del
total de modificaciones). Puede apreciarse comamalor protagonismo de las
ampliaciones de crédito se alcanza en el period9-1993 y ello a pesar, como
deciamos, de que a partir del ejercicio 1991 desapda referencia expresa a esta
modificacion en las leyes de presupuestos. En qiedabras, buena parte de las
ampliaciones de crédito aprobadas lo fueron iregguénte al carecer del fundamento
legal que habria de otorgarles la ley de presupsiel cada afio. Concretamente en los
ejercicios presupuestarios 1991 a 1993 se aprobanportantes ampliaciones de
crédito (ver Cuadro 27) sin respetar el régimembdstido en el articulo 34 de la
LHRM, dado que en los presupuestos de tales afi@paiece la relacion de créditos
ampliables ni los respectivos ingresos afectadossta situacion tan anormal no se le
puso fin del modo que hubiera sido légico: reséngo a las Leyes de presupuestos su
papel de soporte legal de las ampliaciones detoréaliintroduciendo las restricciones
necesarias para garantizar su correcto uso. Ladmpmnsistid en dejar abierta la
discrecionalidad en la aprobacion de las amplia@sate crédito, e introducir algunas

restricciones contables para limitar el uso fraedtd de estas modificaciones.

La Ley de Ajuste de 1993 supuso un brusco declevdad ampliaciones de
crédito. La generosidad y profusion con que seahedgiurrido a ellas en los ejercicios
precedentes, sin garantias acerca de la real msistde ingresos afectados, contribuyé
a incrementar significativamente las necesidadedirgmciacion de la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia, tal y como verema@s adelante al tratar méas
especificamente el problema del déficit publicaaFeenar el deterioro de las cuentas
publicas, el Gobierno regional opté por modifiGat ey de presupuestos vigente para el
ejercicio 1993, introduciendo expresamente la &gde las "bajas por anulacion”, y
estableciendo la posibilidad de financiar con eléssampliaciones de créditd Con

20 Articulo 2 de la Ley 5/1993, de 29 de octubrerafesignacion de recursos..Sé' autoriza al Consejo
de Gobierno para financiar la ampliacion de los dités asi calificados en el punto uno del anexdell

la Ley 5/1992, de 22 de Diciembre, de PresupueSterales de la Comunidad Auténoma de la Region
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esta reforma se desnaturalizaba la figura de kxditos ampliables, ya que se rompia su
nexo con los ingresos afectados y se continuabandimr en las respectivas leyes de
presupuestos el listado de créditos ampliablesasiin que se mantuvo hasta la

aprobacion de los presupuestos de 1997.

c) La Incorporacion de Remanentes de Crédito cengis fa adicion a los

créditos del ejercicio corriente de los remanerdescréditos del ejercicio anterior que

por diversas razones no fueron utilizados durante mésmd®*

Este tipo de
modificacion presupuestaria supone una excepcionpraicipio de especialidad
temporaf®? ya que permite realizar gastos de un presuptfiesta del &mbito temporal
del mismo y, en consecuencia, le permite surtictefemas alla de su propia vigencia
legal. Ello permite a las incorporaciones de ceéfligar un doble papel que trasciende
el de mero instrumento al servicio de la ejecuaéh presupuesto. En primer lugar
actia como mecanismo para la salvaguarda de leesais de los acreedores de las
administraciones publicas; en segundo lugar sirgmaoc instrumento de politica

econdmica.

En cuanto a lo primero, Fuentes Vega (1993) haferercia a la tradicional
falta de garantias para el acreedor de las admsicighes publicas en aquellos casos en
los que la obligacién reconocida se efectia unaceeado el ejercicio presupuestario,
pese a haberse producido la preceptiva fase de roongm 0 autorizacion
presupuestaria. En tales casos el acreedor dertanfstracion lo era en concepto de
"ejercicios cerrados”, lo cual derivaba en un cajeopbrocedimiento administrativo que
demoraba el pago de la obligacion de modo francemenusto: "...en la vida
cotidiana, al menos de quienes se relacionan coAdministracion la frase «pasé a
ejercicios cerrados» devino en sindnimo de «sal®s Ruando volveras a saber del
tema en cuestion», y ello porque la obligaciéon econocida a 31 de diciembre y cuyo

crédito se anulaba, al aplicar el principio de esiaidad temporal, sélo podia ser

de Murcia para 1993, mediante bajas en los cap#uloal IX del estado de gastos del Presupuesto
vigenté.

%1 Benito Lopez (1995, p. 129).

#2Regulado en el articulo 62 del TRLGP, y en etahti 36 de la LHRM.
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hecha efectiva por el acreedor de la Administraci@ntravés del sistema de
presupuestos cerrados, lo que implicaba su cobrarfal, a los dos afios, 0 a veces
méS'253

Por lo que se refiere a su cardcter instrumentaltéeminos de politica
econdmica, las incorporaciones pueden ser emplgadasncrementar el gasto publico

del afio en curso y, de ese modo, como instrumenpmlitica fiscal expansiva.

Con anterioridad a la LHRM pueden distinguirse dtapas en la formulacion
de las incorporaciones por via presupuestaria. Ba primera etapa (leyes de
presupuestos para 1982 y 1983) las incorporacis@esnplean como mecanismo para
integrar el presupuesto de la extinta Diputaciéovipcial en el de la naciente
Administracion autonémica. No se trata, por tad®jncorporar remanentes de crédito
sino de incorporar saldos presupuestarios, taniogtesos como de gastos. La ley de

presupuestos para 1982 lo establece en los sigaig#rminos:

“...por la Consejeria de Hacienda y Economia podranrsmrporados
al actual Presupuesto los créditos anulados encajars anteriores a 1982 vy ...

de los extinguidos Diputacién Provincial y ConsBjegionat>*...”%>°

“...los gastos realizados durante 1982 por los dissirgervicios de los
extinguidos Diputacion Provincial y Consejo Regipna que no hayan sido
contraidos en contabilidad, podran satisfacerse cango a los créditos del

presupuesto de la Comunidad Auténoni&.

El presupuesto de 1983 cierra definitivamente &ohia presupuestaria de la
Diputacion Provincial y ordena la incorporaciontagos los saldos existentes:

253 Fuentes Vega (1993, p. 227).

%4 E| Consejo Regional fue el 6rgano preautonémio® preparé el proceso extincion de la Diputacion
Provincial y constitucién de la Comunidad Auténoma.

25 Articulo 4 de la Ley 2/1982 de 15 de noviembre Rtesupuestos Generales de la Comunidad
Auténoma de la Regién de Murcia para 1982.

256 Articulo 5, idem.
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“...seran liguidados al dia 31 de Mayo del presenteafcorporados a
los Presupuestos Generales de la Comunidad Autoraema983, los saldos,
tanto de ingresos como de gastos, de los siguidhtesupuestos, procedentes
de la extinguida Diputacién Provincial’?>’,

En una segunda etapa (presupuestos de 1984 a XR0gcen ya las
incorporaciones de remanentes con las caractadstgque les son propias. El

presupuesto de 1984 establece que:

“...por decision del Consejero de Economia y Haciempdaran

incorporarse al Presupuesto de Gastos de 1984rkditos siguientes:

a) Los créditos extraordinarios y suplementos de toédjue
hayan sido concedidos en el dltimo trimestre de3198

b) Los créditos para operaciones de capital que noahasido
objeto de incorporacion en anteriores ejercicios;

c) Los créditos autorizados en funcion de la efectiva
recaudacion de los derechos afectados;

d) Los créditos generados por las operaciones que erairal

articulo 7 de la presente I&/...7%°

En el articulado del presupuesto de 1985 desapkaakdinicion de este tipo de
modificacion presupuestaria pero, paradojicamesitque se establece expresamente el
6rgano competente para realizalla remitiéndonos al articulado del TRLGP para
conocer la naturaleza y el alcance de este tippabificaciones. En el presupuesto de

1986 vuelve a introducirse la definicion expresdadeincorporaciones de remanentes,

%7 Articulo 2 de la Ley 3/1983 de 29 de marzo, desépaestos Generales de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia para el ejercicio 1983.

8 3e refiere a los Créditos Generados por Ingresmegentes de la Administracién Central.

29 Articulo 2 de la Ley 1/1984 de 30 de mayo de Ryesstos Generales de la Comunidad Auténoma de
la Region de Murcia para 1984.

20 Articulo 6.5 de la ley 1/1985 de 30 de enero destsuestos Generales de la Comunidad Auténoma de

la Region de Murcia para 1985.
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si bien con una redaccith mas laxa que la de 1984, dando cabida tanto a las
transferencias de crédito autorizadas en el lltinmestre del ejercicio precedente
como a cualquier otro tipo de gasto contraido cotereoridad al ultimo mes del
ejercicio y que, por razones justificadas, no sgahpodido realizar. Los créditos
afectados por transferencias ya no podran serobetincorporacion a partir de la
redaccién dada por el presupuesto de 1987 y sigsién Finalmente, el tratamiento
dado a las incorporaciones de remanente por la Li¢RNhuy similar al que aparece a
partir de 1987 en las sucesivas leyes de presugslest bien con un sesgo mas
restrictivd®. El articulo 38 del TRLHRM comienza fijando el mmipio de
temporalidad:

"Los créditos para gastos que en el Udltimo dia d@rceio
presupuestario no estén afectados al cumplimienéo abligaciones ya
reconocidas, quedaran anulados de pleno derécho

A partir de ahi aparecen las incorporaciones coruepEion al principio de
temporalidad, pudiendo distinguir entre aquellas gan de caracter potestativo, es
decir, las incorporaciones cuya aprobacion depetde€ela voluntad del érgano
competent®* y aquellas otras de carécter obligatorio y quédede efectuarse

independientemente de la voluntad del 6rgano campet

%1 Articulo 17.D de la Ley 1/1986 de 27 de enero des@puestos Generales de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia para 1986.

%2 Articulo 21.D de la Ley 1/1987 de 30 de enero des@puestos Generales de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia para 1987; articulo 22.Cladéey 2/1988 de 30 de enero de Presupuestos
Generales de la Comunidad Auténoma de la Regidviudeia para 1988; articulo 24.2 de la Ley 1/1989
de 27 de enero de Presupuestos Generales de lan@achAutonoma de la Region de Murcia para 1989
y articulo 23 de la Ley 1/1990 de 26 de febrer®dsupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de
la Region de Murcia para 1990.

53 Dicho sesgo se concreta en la reduccién del piEzaoncesion de los créditos extraordinarios y
suplementos de crédito susceptibles de incorpargmid no haberse ejecutado el gasto, pasando sle tre
meses a uno. Una modificacién posterior (Ley 118166 28 de diciembre, de Medidas Financieras,
Administrativas y de Funcion Publica Regional) ddiciria una referencia especifica a la financiadié

las incorporaciones de remanenteGon la aprobacién del TRLHRM el plazo de aprobacie los
créditos extraordinarios incorporables se aumedi@saneses.

264 El Consejero de Economia y Hacienda es el 6rgamgpetente para aprobar la incorporacion de

remanentes.

181



Los remanentes de crédito que se pueden incorpotastativamente son:

"a) los créditos extraordinarios y suplementos da&lio, que hayan sido
concedidos en los dos ultimos meses del ejerci@supuestario y que, por
causas justificadas, no hayan podido utilizarseashte el mismo. b) Los créditos
gue amparen compromisos de gasto por operacioneotes contraidos antes
del dltimo mes del ejercicio presupuestario y qua, motivos justificados, no
hayan podido realizarse durante el mismo. c¢) La@xlitos para operaciones de
capital. d) Los créditos autorizados en funcionldeecaudacion efectiva de
derechos afectados. e) Los créditos generadosgsooperaciones que enumera

el articulo 42 de la presente L"&7.

Curiosamente la incorporacion de remanentes deitaréderivados de
compromisos de gastos que por razones plenamestdicadas no han podido
reconocerse durante el ejercicio se incluyen ded&b ambito potestativo de las
incorporaciones, lo cual nos informa de la debilidie este tipo de modificaciones
como instrumento de salvaguarda de los intereseslode acreedores de la

Administracion.

Los créditos obligatoriamente incorporables viedeterminados por el punto
tercero del articulo 38 del TRLHRM:

"En todo caso, el Consejero de Economia y Haciendtriaara
obligatoriamente la incorporacion de los remanentkes crédito derivados de
gastos con financiacion afectada, integrados erRemanente de Tesoreria
afectado del ejercicio anterior, asi como los remraes de crédito financiados

con saldos no realizados de compromisos de ingt&8os

Sin embargo, hasta 1996 la Comunidad Auténoma spudd de un sistema
contable que le permitiera cuantificar el Remandet@&esoreria Afectado.

265 Articulo 38.2 del TRLHRM.
266 Articulo 38.3 del TRLHRM.
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En cualquier caso cabe concluir como Fuentes VER3( p. 226) queld lista
general de posibles incorporaciones es tan amplia lg que deberia ser una excepcion

[al principio de especialidad tempora$ convierte casi en un principio genéral

En el Cuadro 28 hemos registrado los datos magareies acerca de este tipo de
modificaciones presupuestarias: importe de cadaeai@lor absoluto, peso relativo en
el conjunto de modificaciones presupuestarias @delets y peso relativo en el total del
presupuesto de gastos. En el Grafico 16, elabaguhotir de los datos del Cuadro 28,
puede comprobarse la evolucion de la importandativa de las incorporaciones de
remanentes de crédito en el total de modificacigmesupuestarias. En el Gréfico 17,
elaborado a partir del mismo cuadro, puede apseida evolucion de las

incorporaciones de remanentes de crédito en elistiflel presupuesto.

Por lo que respecta a su utilizacion en la practste tipo de modificaciéon ha
supuesto, por término medio, el 24°'8% de las mmalifones presupuestarias en el
periodo sometido a estudio, es decir, ha sido joatolas transferencias de crédito uno
de los principales instrumentos para la modificacie los presupuestos. Puede
apreciarse, sin embargo, que su importancia hatrado una tendencia decreciente a lo
largo del tiempo, muy acusada a partir de 1998afido incluso a no utilizarse en tres
ejercicios (1993, 1994 y 1995).
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Cuadro 28

INCORPORACION DE REMANENTES DE CREDITO

A4

Importe % sobre total | % sobre presupuest
(Millones de ptas.) | maodificaciones inicial de gastos
1983 4.484 79,5% 44,1%
1984 4.812 67,4% 28,1%
1985 8.200 63,5% 34,5%
1986 6.982 32,6% 22,6%
1987 7.580 71,7% 22,8%
1988 8.697 39,9% 22,4%
1989 12.926 32,8% 25,4%
1990 7.341 43,4% 11,9%
1991 5.746 34,4% 8,6%
1992 2.791 21,1% 3,9%
1993 0 0,0% 0,0%
1994 0 0,0% 0,0%
1995 0 0,0% 0,0%
1996 791 3,5% 0,8%
1997 614 2,3% 0,5%
1998 1.016 3,7% 0,7%
1999 3.557 5,6% 2,4%
2000 501 1,4% 0,2%
2001 3.533 10,0% 1,3%
2002 2.460 1,5% 0,9%
2003 1.410 5,5% 0,3%
Media 3.973 24,8% 11,0%

Fuente: elaboracion propia a partir de los Anexg<.
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Dos han sido las causas fundamentales del declweeste tipo de
modificaciones presupuestarias.

En primer lugar, la tendencia creciente en el Gami&jecucion de los gastos de
capital (tanto Inversiones Reales como Transfeasncie Capital), con lo que la
necesidad de recurrir a las incorporaciones had@weciendo a lo largo del tiempo.
Esta tendencia puede apreciarse claramente eraft@18, confeccionado a partir de
los datos que se aportan en el Anexo 1. Debe adeedque un creciente grado de
ejecucion presupuestaria no significa que los ealdrealizados" en tal o cual partida
sean cada vez mas "fieles" a los valores presugueesipor el legislador. El Grado de
Ejecucion se calcula como el cociente de obligagoreconocidas entre presupuesto
definitivo, no entre presupuesto inicial: en la ™aden que las partidas que no vayan a
ejecutarse sean objeto, por ejemplo, de transfaemegativas para financiar otras
partidas, el presupuesto definitivo tiende a igsa&laal importe de las obligaciones

reconocidas y el grado de ejecucion tiende a tamaalor proximo al 100%.

Gréafico 18
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En segundo lugar, las razones de politica econdmjcan particular, la

necesidad de contener el déficit publico para nmemtel endeudamiento en los limites
establecidos por los acuerdos del Consejo de &okiscal y Financief¥, en aras del
cumplimiento del Programa de Convergencia y deasdaehacienda autonémica. Estas
orientaciones se plasmaron a partir del ejercicesypuestario 1993 en las severas
restricciones establecidas por las leyes de prestpside cada afio en relacion con la
posibilidad de incorporar remanentes de crédit@stricciones que basicamente
consistian en reducir los créditos incorporabledoa categorias: por una parte los
créditos extraordinarios y suplementos de créditpor otra parte los que tuvieran
financiacion finalist?®®. Los efectos fueron inmediatos, provocando practinte la
desaparicién de este tipo de modificaciones presstprias (ver Cuadro 28, Gréfico 16,
y Grafico 17). Las restricciones comentadas estomwien vigor hasta el presupuesto de
1997, en el cual el legislador restaurd la virdedi de la tipologia de créditos
incorporables que regia hasta el ejercicio 1993jiesn aprovechd para modificar el
articulo 36 de la LHRM, subordinando las incorpmaes de remanente a las
"disponibilidades financieras" resultantes de tmiillacion de presupuestos de cada
ejercicio. En la préactica, tal y como se aprecieeke@uadro 28, la restauracion de las
incorporaciones de crédito fue mas bien formalyglexiendo el espiritu presupuestario

restrictivo que se inicio en el ejercicio 1993.

%7 predmbulo de la Ley 5/1992, de 22 de diciembrepPdEsupuestos Generales de la Comunidad
Auténoma de la Regién de Murcia para 1993 &jercicio econémico 1993 viene marcado por: &) L
desaceleracion de la economia nacional e internaalio2) La politica de convergencia econdémica con
las Comunidades Europeas. 3) El inicio de las acim@es contempladas en el Plan de Reactivacion
Econdémica de la Region de Murtia

268 Estas restricciones aparecen en las siguientpesiisones legales: Disposicién Adicional primeea d
la Ley 5/1992, de 22 de diciembre, de Presupuéstoerales de la Comunidad Auténoma de la Region
de Murcia para 1993; Disposicién Adicional Primata la Ley 7/1993, de 23 de diciembre, de
Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma Begion de Murcia para 1994; Disposicién
Adicional primera de la Ley 8/1994, de 23 de didiem) de Presupuestos Generales de la Comunidad
Auténoma de la Regién de Murcia para 1995 y DigpésiAdicional Primera de la Ley 13/1995, de 26

de diciembre, de Presupuestos Generales de la Gdedufsutdbnoma de la Region de Murcia para 1996.
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d) La Generacion de Creéditos por Ingrestisrie lugar cuando determinado

creédito del presupuesto de gastos es incrementadéumcion del cumplimiento de
determinadas condiciones que generalmente se damcren la realizacion de

determinados ingresos no previstos, o no valorgaesiamente en su totalid#d°.

En la redaccion del presupuesto de 1982, este tpo modificacion
presupuestaria no aparece expresamente aunque rpoedgda bajo el concepto mas
genérico de “Habilitacion de crédités®> En el presupuesto de 1983, al igual que
sucede con otras modificaciones presupuestariasi@nbente comentadas, desaparece
toda mencién, y vuelve a aparecer en el articdladdel presupuesto de 1984 y
nuevamente bajo el concepto “Habilitacion”. Auncgsta Ultima redaccion se realice
con el término correcto y, a pesar de que en lesupuestos de ejercicios posteriores se
incurrié en la practica ya mencionada de especifitadrgano competente, pero sin
definir el objeto de la competentig su importancia radica en que incluye los dos
aspectos esenciales de este tipo de modificacjGe aa a utilizar, en principio, como
complemento de las ampliaciones de crédito y posteente como mecanismo
principal para dar reflejo presupuestario a las petencias transferidas desde la
Administracion central, y b) va a ser el mecanigmata integrar en el presupuesto las
aportaciones de personas juridicas y naturalesnddas a cofinanciar actividades

propias de la Comunidad Auténoma.

En el Cuadro 29 hemos registrado los datos masargies acerca de este tipo de

modificaciones presupuestarias: importe de cadaeai@lor absoluto, peso relativo en

29 5anchez Revenga (1989, pp. 144 y 145).

270 Articulo 10 de la Ley 2/1982 de 15 de noviembreRiesupuestos Generales de la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia para 1982.

211 Articulo 7 de la Ley 1/1984 de 30 de mayo de Rresstos Generales de la Comunidad Auténoma de
la Region de Murcia para 1984.

272 Articulos 5 y 6 de la Ley 1/1985 de 30 de enem,Rdesupuestos Generales de la Comunidad
Auténoma de la Regién de Murcia para 1985; artedlé y 17 de la Ley 1/1986, de 27 de enero, de
Presupuestos Generales de la Comunidad Auténor@aRiegion de Murcia para 1986; articulos 20 y 21
de la Ley 1/1987 de 30 de enero de Presupuestasr@esn de la Comunidad Auténoma de la Regién de
Murcia para 1987; y articulos 21 y 22 de la Le}988 de 30 de enero, de Presupuestos Generalas de |

Comunidad Autdbnoma de la Regién de Murcia para 1988
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el conjunto de modificaciones presupuestarias @helets y peso relativo en el total del

presupuesto de gastos.

En el Grafico 19, elaborado a partir de los dates @uadro 29, puede
comprobarse la evolucién de la importancia relatig#das generaciones de crédito en el
total de modificaciones presupuestarias. En eli@r&f0, elaborado a partir del mismo
cuadro, puede apreciarse la evolucion de las gapess de crédito en el conjunto del
presupuesto. Por término medio, las generacionesédito han supuesto el 22°9% de
las modificaciones presupuestarias, siendo sigtifi@mente superior su utilizacién en
la etapa posterior a la aprobacion de la LHRM. &minos relativos registré sus
valores maximos en los ejercicios de 1999 (un 70°dé&6 las modificaciones
presupuestarias), debido fundamentalmente a laicatmdn del proceso de traspaso de
las competencias en materia de ensefianza no utavargcon sus correspondientes
recursos), y en de 2002 por el traspaso de conmasesanitarias (80°6%). EI minimo

se registro en el ejercicio presupuestario de 1983.
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Cuadro 29

GENERACIONES DE CREDITO

Importe % sobre total | % sobre presupuesto
(Millones de ptas.) modificaciones inicial de gastos
1983 0 0,0% 0,0%
1984 368 5,2% 2,1%
1985 242 1,9% 1,0%
1986 922 4,3% 3,0%
1987 484 4,6% 1,5%
1988 2075 9,5% 5,3%
1989 3492 8,9% 6,9%
1990 5225 30,9% 8,4%
1991 3924 23,5% 5,9%
1992 2142 16,2% 3,0%
1993 4317 9,5% 5,5%
1994 3048 36,0% 4,1%
1995 4157 31,3% 5,0%
1996 5548 24,8% 5,7%
1997 3468 12,9% 2,7%
1998 5170 18,6% 3, 7%
1999 44.463 70,4% 29,7%
2000 15.120 41,1% 5,8%
2001 3.760 10,7% 1,4%
2002 134.085 80,6% 47,5%
2003 10.476 40,6% 2,3%
Media 12.023 22,9% 7,1%

Fuente: elaboracion propia a partir de los Anexg<2.




Grafico 19

GENERACIONES DE CREDITO
Porcentaje sobre el total de modificaciones
100,0%
80,0%
60,0% -
40,0% -
20,0% -
1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003
Gréfico 20
GENERACIONES DE CREDITO
Porcentaje sobre el Presupuesto Inicial
100,0% -
80,0% -
60,0%
40,0% A
20,0%
0,0% Bl T T T T T T T T T T T T T T T T 1
1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003

191



e) Las _Transferencias de Crédito son modificaciorgsupuestarias

consistentes en trasladar parte del importe deaédito a otro crédito distinto. Supone
la excepcion mas seria al principio de especialdeaditativa, principio que en opinién
de Yebra Martul-Ortega (1986, p. 351) es funciomgite el de mayor trascendencia,
porque cuanto mayor sea la vigencia del mismo, masgrd la competencia
presupuestaria del Parlamerito ya que permite al poder ejecutivo modificar
discrecionalmente la distribucion de gastos apralpat el legislativo. Obviamente, si
se quiere preservar el predominio del poder letiyslaobre el ejecutivo en el proceso
presupuestario, debe establecerse unas reglas reags en torno a este tipo de
modificaciones para evitar que el presupuesto tigfinse aparte de la voluntad del

legislador.

Los presupuestos anteriores al de 1985 habian atiatamiento muy pobre a
la regulacion de este tipo de modificaciones pressiarias. O bien tal concepto no
aparecia en el articulatl® —utilizandose en su lugar otro mas genérico,istéducion
de crédito” -, o bien se le otorgaba una formulagituy genéricd* y casi siempre
subsidiaria de lo establecido al respecto en &ludot 70 de TRLGP.

En el presupuesto de 1985 aparece ya de formasexgrprecisa el alcance de
las transferencias de crédith con una formulacién que basicamente se repitfies

siguientes y que se resume en:

a) la imposibilidad de afectar a créditos extraordosgrsuplementos de
créditos y créditos ampliables

b) la imposibilidad de reducir (aumentar) créditos azlyimportes
hubieran sido previamente aumentados (reducidos) qoas

transferencias de crédito.

283 por ejemplo, Ley 3/1983 de 28 de marzo de Prestpsi&enerales de la Comunidad Auténoma de la
Regién de Murcia para 1983.

274 Articulo 9 de la Ley 2/1982 de 15 de noviembre Rtesupuestos Generales de la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia para 1982.

27> Articulo 4 de la Ley 1/1985 de 30 de enero deRmesstos Generales de la Comunidad Auténoma de
la Regién de Murcia para 1985, modificado por #talo Unico de la Ley 4/1985 de 29 de junio.
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Sin embargo, esta delimitacion adolecia de unactafatica esencial: la
imposibilidad de utilizar las transferencias dedié para incrementar los gastos
corrientes del presupuesto a costa de los gastoapial. Esta deficiencia se resuelve
en el articuladd® de los presupuestos de 1987, cuya redaccién séiemaren lo

esencial ejercicio tras ejercicio hasta la aprabade la LHRM.

La aprobacion de la LHRM no supuso modificaciorualgen el régimen de las
transferencias de crédito, tal y como habia vemidofigurandose paulatinamente a
través de las sucesivas leyes de presupuestosdbe,Ha redaccion de la LHRNM se
limita a trasladar literalmente lo dispuesto apexdo en éstas.

Dicho régimen permanece inalterado hasta 1998, eafiel que se modifica
parcialmente el articulado de la LHE| descentralizando las competencias en materia
de transferencias de crédito: las transferenciarg @istintos programas de una misma
seccion presupuestaria pasa a ser competenciaotskejero correspondiente cuando
antes lo eran del Consejero de Hacienda mientadagutrasferencias entre programas
de distintas secciones presupuestarias pasa aosepetencia del Consejero de
Hacienda, cuando antes lo era del Consejo de Gubier

En el Cuadro 30 hemos registrado los datos masargies acerca de este tipo de
modificaciones presupuestarias: importe de cadeenfi@lor absoluto, peso relativo en
el conjunto de modificaciones presupuestarias @helets y peso relativo en el total del

presupuesto de gastos.

En el Grafico 21, elaborado a partir de los dates @uadro 30, puede
comprobarse la evolucién de la importancia relatigdas transferencias de crédito en
el total de modificaciones presupuestarias. En @i 22, elaborado a partir del
mismo cuadro, puede apreciarse la evolucion ddréasferencias de crédito en el

conjunto del presupuesto.

278 Articulo 19.d de la Ley 1/1987 de 30 de enero @sipuestos Generales de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia para 1987.

27 Articulo 41 de la LHRM.

2’8 Articulo 5.4. de la Ley 11/1998 de 28 de diciembe=Medidas Financieras, Administrativas y de

Funcion Publica Regional.
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Cuadro 30

TRANSFERENCIAS DE CREDITO
Importe % sobre total | % sobre presupuestd
(Millones de ptas.)] modificaciones inicial de gastos
1983 390 6,9% 3,8%
1984 395 5,5% 2,3%
1985 2987 23,1% 12,6%
1986 10282 48,1% 33,3%
1987 1529 14,5% 4,6%
1988 2614 12,0% 6,7%
1989 11814 30,0% 23,2%
1990 2951 17,4% 4,8%
1991 4095 24,5% 6,1%
1992 2897 21,9% 4,1%
1993 34869 76,8% 44.7%
1994 5406 63,8% 7,2%
1995 7914 59,6% 9,6%
1996 12031 53,9% 12,4%
1997 5750 21,3% 4,5%
1998 5633 20,3% 4,0%
1999 6.864 10,9% 4,6%
2000 11.240 30,6% 4,3%
2001 15.987 45,5% 5,9%
2002 18.507 11,1% 6,6%
2003 10.157 39,4% 2,3%
Media 8.301 30,3% 9,8%
Fuente: elaboracion propia a partir de los Anexp1

194



Gréfico 21
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Puede comprobarse con la informacién del Cuadr@@®,las transferencias de
crédito son el tipo de modificacion presupuestatiajue mas se ha recurrido: por
término medio han supuesto el 30°3% del total delificaciones realizadas en el
periodo analizado. Estamos pues ante el principatrimento de modificacion
presupuestaria, seguido muy de cerca por las iocarnes de remanentes de crédito.

En determinados ejercicios presupuestarios lasfeemncias de crédito registran
niveles excepcionalmente elevados, los cuales stasipre obedecen a causas muy
especificas. El elevado nivel alcanzado en el iejer@986 (las transferencias suponen
el 33'3% del presupuesto inicial de gastos) obeded® creacion, en ese afio, del
organismo autonomo Agencia Regional del Medio Amigiey la Naturaleza
(ARMAN)?"® y a la reestructuracién del Instituto de Fomed® la Regi6n de
Murcia®®. En el ejercicio 1993 se registr6 un auténticooméc al aprobarse
transferencias de crédito por importe de 34.869onek de pesetas (44°4% del
presupuesto inicial de gastos) como consecuenda @®rganizacion administrativa a
la que dio lugar la ya citada Ley 5/1993 de octulas como la supresion de la
ARMAN vy el traspaso de sus competencias a la Ceriagje Medio Ambient&".

Q) Las Bajas por Anulacién son modificaciones pressfaui&as consistentes

en reducir el importe de uno o varios créditosptesupuesto de gastos. De todas las
modificaciones analizadas es, con diferencia, k& impenos atencion ha recibido por
parte de los especialistas, a pesar de que vooesutarizadas como la del profesor
Barea Tejeiro la reclaman como contrapartida otwigm para la financiacion del resto
de modificacione$? De hecho ni en las sucesivas leyes de presupuesten la

LHRM se le dedica un tratamiento especifico. Lacarocasion en que aparece una

279 ey 10/1986 de 19 de diciembre, de la Agencia &egidel Medio Ambiente y la Naturaleza.

20| ey 6/1986, de 34 de mayo, del Instituto de Fomeletla Region.

21 | ey 6/1993, de 5 de noviembre, de supresion dsgkncia Regional para el Medio Ambiente y la
Naturaleza.

#2y/éase pagina 31.
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referencia expresa en la legislacion autonomigeetlagar en 1993, con ocasion de la
aprobacién de la Ley de Ajuste de 1993. Segun diexto:

"...baja por anulacion es la modificacién del presigtaale gastos, que
supone una disminucion total o parcial en el crédisignado a una partida

presupuestariz®®

En el Cuadro 31 hemos registrado los datos masargies acerca de este tipo de
modificaciones presupuestarias: importe de cadeenfi@lor absoluto, peso relativo en
el conjunto de modificaciones presupuestarias @helets y peso relativo en el total del

presupuesto inicial de gastos.

En el Grafico 23, elaborado a partir de los dates @uadro 31, puede
comprobarse la evolucion de la importancia relatiealas bajas por anulacion de
crédito en el total de modificaciones presupuestarEn el Grafico 24, elaborado a
partir del mismo cuadro, puede apreciarse la euwiude las bajas por anulacién de

crédito en el conjunto del presupuesto.

283 Articulo 2 de la Ley 5/1993 de 29 de octubre...
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Cuadro 31

BAJAS POR ANULACION

Importe % sobre total | % sobre presupuesto
(Millones de ptas.) modificaciones inicial de gastos
1983 145 2,6% 1,4%
1984 381 5,3% 2,2%
1985 49 0,4% 0,2%
1986 38 0,2% 0,1%
1987 13 0,1% 0,0%
1988 0 0,0% 0,0%
1989 0 0,0% 0,0%
1990 0 0,0% 0,0%
1991 0 0,0% 0,0%
1992 0 0,0% 0,0%
1993 3228 7.1% 4,1%
1994 0 0,0% 0,0%
1995 361 2,7% 0,4%
1996 1791 8,0% 1,8%
1997 14820 55,0% 11,6%
1998 14618 52,6% 10,4%
1999 3.737 5,9% 2,5%
2000 7.477 20,3% 2,9%
2001 9.571 27,2% 3,5%
2002 4.127 2,5% 1,5%
2003 1.349 5,2% 0,3%
Media 3.085 9,3% 2,0%

Fuente: elaboracion propia a partir de los Aneixg<.
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En realidad, tal y como puede comprobarse en did@ra3 y en el Grafico 24,
la presencia de este tipo de modificaciones hawgdiaderamente marginal, cuando no
nula, en la mayoria de los ejercicios presupu@stasi bien en los ultimos ejercicios ha
registrado un protagonismo inusitado. Seria poraiigafioso evaluar la importancia de
esta modificacion por el valor medio que ha regdkiren el periodo de estudio (9°3%
del total de modificaciones), valor que nos llexaa concluir que es un tipo de
modificacion mas relevante que los créditos extliaarios y los suplementos de
crédito (4°5%).

Tanto en valores absolutos como en valores rekativeste tipo de
modificaciones solamente son dignos de mencidérogrejercicios 1993, 1996, 1997,
1998, 1999, 2000, 2001 y 2002. En todos ellos fizadién ha tenido un caracter

absolutamente excepcional.

En el ejercicio 1993 se produjeron bajas por imgpale 3.228 millones de
pesetas: como comentabamos antes, la acumulacios déficit de financiacion en los
ejercicios precedentes asi como la brusca caidéoslengresos tributarios como
consecuencia de la crisis economica imperantegaiolin al Gobierno regional a
emprender una serie de ajustes presupuestarios, leatque destacan varios recortes

presupuestarios y el reajuste del presupuestoedafies

En el ejercicio 1996 se produjeron bajas por imgpale 1.791 millones de
pesetas para financiar las leyes de crédito exlirzamio a las que hemos hecho

referencia al tratar este tipo de modificaciones.

Finalmente, los ejercicios 1997, 1998, 1999, 2@001 y 2002 registran bajas
por anulacion de créditos con importes muy elevaBostodos los casos las bajas se

originan por los menores ingresos procedentesE@IGA.

284\/er nota anterior.
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C) Fases del Gasto.

La ejecucion del gasto publico se organiza enrguases tipicas: autorizacion,
disposicion o compromiso, reconocimiento de lagadion y pago. Segun la redaccion
gue suele emplearse en las normas presupuestaridefinicion de cada una de estas

normas seria la siguiente:

1. La autorizacién del gasto es el acto por el queasgerda su
realizacién, calculado en forma cierta o aproximadservando a tal
fin la totalidad o una parte disponible del crédiggalmente

destinado para ello.

2. La disposicibn o compromiso es el acto por el geeasuerda o

concierta, segun los casos, tras los tramites degagjue sean
procedentes, la realizacién de obras, serviciestaciones y gastos
en general por importe y condiciones exactamenterméadas,
formalizando asi la reserva de crédito constituta la fase de

autorizacion.

3. Reconocimiento de la obligacién es la aceptacion gaote de la

entidad deudora, de que las prestaciones han smlzadas y se

ajustan a lo previsto.

4. Finalmente, la fase del gasto se cierra con el ,pqge en realidad
comprende tres fases: la propuesta de pago, laacih® del pago y

el pago material.
Hasta la aprobacion de la LHRM, los presupuestosada afio definian (a veces

s6lo enumeraban) las fases del gasto asi como rigena@s competentes para su

ejecucion.
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Es en el Presupuesto de 1985 donde el legislatablese por vez primera una
clasificacion de las fases del ga&toclasificacion que se mantendran en el Presupuesto
de 1986, a saber:

Propuestas del Gasto.
Ordenacion del Gasto.

Ordenacion del Pago.

e A

Pago material.

Dicha clasificacion no sélo diferia sustancialmatdda que inicialmente hemos
presentado y que, por otra parte, es la comdn @jucto de las administraciones
publicas, sino que, en realidad, carecia de calieen el presupuesto, ya que Su

articulado se limitaba a la enumeracién de las msspero sin definir su contenido, de

modo que resultaba imposible conocer las conse@msejucidicas de los mismos. Por el
contrario, si que se explicitaba el 6Grgano competpara la ejecucion de cada fase y los

limites de dicha competencia.

En el presupuesto de 1987 aparece ya la que serfad¢adn estandarizada de las

fases del gast®® con una definicién detallada de cada una de.ellas

En cuanto a la distribucién de competencias, lanaotomun ha sido otorgar a
los Consejeros la potestad para autorizar, dispgneconocer las obligaciones con
cargo a los créditos presupuestarios de cada utes @ecciones al frente de las cuales
estaban, amén de la proposicion del pago de lataprenes realizadas. Al Consejero
de Economia y Hacienda correspondia, ademas, t@mekel gasto de las secciones
"Deuda Publica" y "Clases Pasivas", asi como lamadion del pago y pago material de

todas las secciones presupuestétias

285 Articulo 13, Ley 1/1985, de 30 de enero, de Pressips Generales de la Comunidad Auténoma de la
Regién de Murcia para 1985.

2% | a Gnica diferencia reside en el empleo de la@sipn "Contraccion del gasto" en sustitucion de la

expresidn "Reconocimiento de la Obligacién" endossupuestos de 1987 y 1988.

%7 En el caso de los Organismo Auténomos tales camnpits corresponden a sus presidentes o

directores, y en la Asamblea Regional de Murcia Mesa.
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El ejercicio de las competencias sobre autorizacéh gasto han contado
siempre con un limite cuantitativo por encima dealcla competencia recae en el
Consejo de Gobierno, limite cuyo importe ha ido ngdose en el tiempo para

ajustarlo a la evolucion de la inflacion y del poopresupuesto.

Pero lo mas interesante es identificar en qué raedid reproducen las
caracteristicas de jerarquizacion y predominio petler ejecutivo en la fase de
ejecucion del presupuesto que hemos identificadolaefiase de elaboracién del

presupuesto.

Formalmente, el Consejero de Economia y Haciendpode de un poder
discrecional de intervencion en la ejecucion prassfaria que se manifiesta en dos
ambitos: la autorizacion de las modificaciones ypesstarias y la indisponibilidad de

créditos por razones de politica econémica.

Respecto de lo primero, salvando aquellas moditioes presupuestarias cuya
competencia recae sobre la Asamblea Regional deidM(eréditos extraordinarios y
suplementos de crédito) y las transferencias d#torén el seno de una misma Seccion,
corresponde al Consejero de Economia y Haciendaptabacion de las restantes
modificaciones presupuestarias. Al menos asi egosterioridad a la LHRM porque
en el periodo precedente la regulacion era confusariable la redaccion de las leyes
de presupuestos de cada afio, si bien algunosmipdsicativos tan relevantes como las
incorporaciones y las ampliaciones de crédito sremfueron competencia del

Consejero de Economia y Hacienda.

En cuanto a lo segundo, el articulo 48.2 del TRLH&&blece que:

"cuando las circunstancias econdémicas asi lo exig@nConsejo de
Gobierno, a propuesta del Consejero de Economiagidtida, podra ordenar
la no disponibilidad de créditos hasta un 10 poentd del presupuesto de
gastos.

Se trata de una prevision de politica econOmicasga para casos de grave

desequilibrio presupuestario, consistente en laiae@dn del presupuesto de gastos.
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Hasta el momento no se tiene constancia de quedbaempleado en el caso de la
Comunidad Autdbnoma de la Regién de Murcia.

Por otra parte, en el ambito de la ejecucion pressiaria resulta de especial
importancia erégimen juridico de contratacion del gastoEn la evolucién de dicho
régimen destaca por su singular importancia labsmion de la Ley 4/1997, sobre
Construccion y Explotacion de Infraestructuras deRlegidon de Murcia, conocida
popularmente comoLey de Peaje en Sombra Con dicha norma se instituy6 el
sistema de "concesién demanial", segun el cualeymibdo sintético, cuando la
Comunidad Autbnoma desea ejecutar una infraesteuptuede contratar con un tercero
Su ejecucion y explotacion, obligandose a satisiaa®mo contraprestacion un canon
en funcion del uso que los ciudadanos hacen deidman A tal fin, en el pliego de
clausulas administrativas se establece una tamrfa gprantiza al contratista unos
ingresos minimos (y a la Administracién una apadtacnaxima) aplicable durante el
periodo concesional, nunca superior a 50 afios. Comdm@an Benito Lopez y
Montesinos Julve (2003, p. 24) en referencia ajepera sombra:la realidad es que se
trata del pago fraccionado y aplazado de la invé@nsijunto con los gastos de
conservacion, a lo largo del plazo de la concesi®odemos considerar, en definitiva,
esta modalidad de financiacion como una compra @azgsd, o0 como mucho una
operacion casi idéntica en cuanto a la forma deariciarse al arrendamiento
financiero, con la Unica diferencia de que en etajp en sombra» el arrendatario (la
Administracion) no pagara opcién de compra al adador (empresa privada) para
guedarse con la titularidad definitiva del bienr®tiferencia que puede argumentarse
es que en el contrato de arrendamiento financigemes perfectamente delimitado el
importe que habra de satisfacer el arrendatarioahie toda la vida de dicho contrato,
mientras que en el «peaje en sombra» se pagaréomésnos en funcién del uso que se

haga de la infraestructura por ciudadarios

A efectos de control presupuestario, con la "LeyR#mje en Sombra" se
modifica sustancialmente el impacto del gasto peerisiones tanto en el déficit pablico
como en el endeudamiento. En el contrato de obeaindnciacion tradicion&® la

28 Es decir, aquel que se financia con ahorro o efataiento. Dejamos a un lado el caso del peaje y
otras modalidades o especialidades del contratobdas. Un andlisis de los sistemas alternativos de

financiacion de obras publicas, aplicado a lasetaras, puede encontrarse en De Rus, Romero Yd ruji
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ejecucion de la inversion se imputaba al capitulielGoresupuesto de gastos. Si la obra
hubiera de prolongarse durante mas de un ejerctadla afio se imputaba al
presupuesto del ejercicio el importe de las obrageautar dentro del mismo. Como
contrapartida, la parte del gasto no financiada A&borro Bruto o con ingresos de
capital requeria de nuevo endeudamiento, imput&ndeste al capitulo 9 del

presupuesto de ingresos.

Con el sistema de peaje en sombra el presupuesgasies no tiene por qué
recoger dotacién alguna hasta que la obra estizéida y entra en funcionamieftd
A partir de ahi cada afio los presupuestos recoganpartida de gasto denominada

"Fondo de Atencion y Conservacion de InfraestrasuConstruidas” con cargo a la

cual se satisface a la empresa concesionaria wmgar aplicacion de la mencionada
tarifa segun el uso registrado por la infraestmactiurante la vida de la concesion. A tal
fin, la citada Ley 4/1997 establece:

"Articulo 10. Aportaciones de fondos publicos. Lankdstracion podra
establecer en el pliego de clausulas administratiparticulares la aportacion
de fondos publicos, de caracter presupuestariocudablos en funcién de los
usuarios de la infraestructura y de la rentabilidadcial producida por la
construccion de la misma y la obligacion de seovipublico realizada, que
llevara aparejada la reduccidn o supresion taritaprevista en el nimero 3 de

este articul

En cuanto al impacto presupuestario de dicha fiaammn, la Ley 4/1997

establece lo siguiente:

"Articulo 20. Fondo de Atencion y Conservacion deltdraestructuras

Construidas. Con el fin de garantizar la eficaz lexgcion de las obras

(2000). Sobre el impacto contable y presupuestdeb "Peaje en Sombra" y otras férmulas de
participacion privada en la construccién de infragsuras véase Benito Lopez y Alarcén Garcia (2000
y Benito Lopez y Montesinos Julve (2002, 2003).Ezquiaga (2004) puede encontrarse una valoracion
del impacto de este tipo de financiacién en lasehalas autonémicas.

29 pyeden imputarse gastos correspondientes a rédadel proyecto, etc., pero con un importe

proporcionalmente minimo en comparacion con elcdstla obra a ejecutar.
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construidas por los particulares y la rentabiliddd las inversiones, en aquellos
casos en que se opte por la férmula prevista emadtisulos 10 y 13 de esta Ley,
la Ley de Presupuestos de cada ejercicio consigndeintro de la Seccion
presupuestaria correspondiente a la «Consejeri&denomia y Haciendas,
una partida presupuestaria denominada «Fondo dedba y Conservacion de
las Infraestructuras Construidas». El crédito déaepartida sera la cantidad
maxima que deba pagar la administracion a los ceim®rios, en funcion de
las previsiones de uso de las infraestructuras taias que se contengan en

los titulos concesionalé's

Hasta el momento se ha ejecutado una sola obraanmedeste sistema: la
Autovia del Noroeste, un vial de 60 Km. aproximadata que conecta las ciudades de
Alcantarilla y Caravaca de la CAiZ La obra se adjudicé por concurso en el ejercicio
1999 y entr6 en funcionamiento a finales de 2001mRorte de la adjudicacién fue de
35.254.443.080 pesetas, importe maximo a satistam®io canon a la demanda a lo

largo de la vida de la concesion.

En el Cuadro 32 se muestran los datos mas relevaatalicha operaciéon a
efectos presupuestarios, concretamente la ejecut@éfa partida 14.03.513D.48705
correspondiente al "Fondo para la Atencion y Coraeoén de Infraestructuras
Construidas". El ejercicio 2001 registré un recoamiento de obligaciones de 96°86
millones de pesetas, cifra un 40°8% inferior aresppuestada debido al retraso en la
entrada en funcionamiento de la autovia. El ejerd002, primero de funcionamiento
completo de la autovia, se reconocieron obligasigque importe de 1.789°62 millones
de pesetas, importe superior en un 19°6% al im@&ate presupuestado, lo cual obligé a
modificar al alza el crédito por importe de 294fBillones de pesetas. Durante 2003, no

han sido necesario incrementar mediante modifioesiode crédito el importe del

290 a Ley 9/1999, de 27 de diciembre, de Medidasufabas..., modifico este articulo, de modo que el

"Fondo" se integrase en el Presupuesto de la Gofseje Obras Publicas y no en la de Economia y
Hacienda.

21 En el afio 2002 el Gobierno regional anuncié sanicibn de recurrir al "peaje en sombra" para

financiar otras tres autovias: Totana - Mazarrdhama de Murcia - Los Alcazares y Santomera - San
Javier. En el momento de editar esta tesis ha &admque solo en la via Totana — Mazarrén se emplea

este sistema.
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"peaje en sombra", si bien no es menos cierto dueréglito inicialmente dotado
(1.870°18 millones de pesetas) es superior en mas®4% al crédito inicial del afio

precedente.

Cuadro 32

AUTOVIA DEL NOROESTE
FONDO PARA LA ATENCION Y CONSERVACION DE INFRAESTRUTURAS
CONSTRUIDAS
(Millones de pesetas)

ANO Inicial Modificaciones Definitivo Reconocido | Desviacién
2001 230,55 -94,00 136,55 96,86 -40,8%
2002 1.505,45 294,50 1.799,94 1.789,62 19,6P%
2003 1.870,18 -6,4 1.863,78 1.863,78 -0,0%%
TOTAL 3.606,18 194,1 3.800,29 3.750,26 5,4%

Fuente: Cuenta General 2001, 2002 y Avance 2003.

Céteris paribussi la Autovia del Noroeste hubiese sido contaatzmhforme al
procedimiento tradicional, entre los afios 199®§12el presupuesto de gastos deberia
haber recogido el coste de ejecucién de las obriasitras que el capitulo 9 de ingresos
habria recogido la financiacion por idéntico imporParalelamente, el Balance de la
Comunidad Autdnoma habria registrado un incremdat@ndeudamiento equivalente.
Con el sistema de "peaje en sombra" se encubreéfigit goliblico y su correspondiente
endeudamiento por importe de 15.000 millones detpssAdemas, al efecto contable
de esta practica hay que sumar el riesgo que smlite en la gestién publica: una
financiacion transparente via préstamo habria pielantonocer con certeza el importe
de las anualidades a satisfacer durante la vida digeraci6f’>. Por el contrario con el
sistema de "peaje en sombra" el primer afio complietofuncionamiento de la

infraestructura arroja una desviacion del 19" 6%estibinicialmente previsto.

292 Basta con contratar un tipo de interés fijo.

207



En palabras de Benito Lopez y Alarcén Garcia (19929), ‘el hecho de poder
fraccionar y posponer los pagos, asi como descdrmerna deuda a través de
sociedades de capital publico, ha permitido sedjgitando y contratando obras, sin
rebajar de forma considerable el nivel de inversigmeducir a lo largo de una serie de
afnos los déficit publicos, cumpliendo asi con Ibgtivos de Maastricht. Sin embargo,
esto no es otra cosa que operaciones de magufll@eaciero, o dicho en términos mas

académicos, un ejemplo claro de contabilidad cretiti

Podemos aproximar una estimacion de impacto queotsstruccion de la
Autovia de Caravaca habria tenido en el presupuegional de no haberse utilizado el
sistema de concesion demanial. Puede hacersejgmople, aceptando el supuesto de
gue el coste de ejecucion de la obra la Adminigtramediante un contrato tradicional
habria sido el mismo que mediante “peaje en somi8&hdo asi imputariamos al
presupuesto de gastos de la Comunidad Autonoma Bedién de Murcia el coste de

construccion de la Autovia en que ha soportadoiaresa concesionaria.

La Autovia del Noroeste fue adjudicada por concens@l ejercicio 1999 a la
empresa AUNORSZ?, entrando en funcionamiento a finales de 2001. iMee las
Cuentas Anuales de AUNORSA, podemos conocer laa@tm de la infraestructura
desde el inicio de las obras (1999) hasta su fiaeibn. En el Cuadro 33 hemos
representado la estimaciéon efectuada computanda,cpda ejercicio durante el que se
ejecutd la obra, la valoracion neta del inmovilzate la empresa, la dotacion de la
amortizacion y el valor total del inmovilizado. Conse aprecia en dicho cuadro, y
aceptando los mencionados supuestos sobre la gecde la obra, de haber sido
ejecutada por la Comunidad Auténoma, ésta hakmiddegue imputar al capitulo 6 de
su presupuesto de gastos 131°1 millones de pesetE899, 7.574°7 millones en el afio
2000 y 8.397°7 millones en el afio 2001.

293 Autovia del Noroeste Concesionaria de la Comunilainoma de la Regién de Murcia SA, cuyos
principales accionistas son OHL (45%), BBVA (10%Sacyr (1°49%).
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Cuadro 33

VALORACION DEL COSTE DE EJECUCION DE LA AUTOVIA DEL NOROESTE

(Pesetas)

Concepto 1.999 2.000 2.001 Total
Inmovilizado (neto) 125.798.631 7.561.105.287 8.882.775 16.043.586.693
Amortizacion 5.411.372 13.685.58 41.292.014 68,367

Total 131.210.003 7.574.790.86 8.397.974.7)88 0%ar5.659

Fuente: elaboracion propia a partir de Cuentasafasude AUNORSA

¢,Cudl habria sido el impacto en el déficit publié@® una parte, el déficit
publico se habria incrementado cada afio por lagdastimportes, y se habria reducido
por el importe del "Peaje en Sombra" ya que éstkafwia tenido lugar. En el Cuadro
34 se presentan estos datos. Frente al supera¥tdmillones de pesetas registrado en
1999, se habria registrado un superavit de 24®mad; el déficit publico por importe
de 120 millones en el afio 2000 habria supuesteaitad un déficit de 7.695 millones
de pesetas vy, finalmente, el superavit de 159 n@lode pesetas del ejercicio 2001

habria sido un déficit de 8.142 millones de pesetas
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Cuadro 34

(Millones de pesetas)

IMPACTO DEL PEAJE EN SOMBRA EN EL DEFICIT PUBLICO

ANO Déficit Ejecucion Canon a la Déficit
Ejecutado Obra Demanda Corregido
(a) (b) (©) (@) - (b) +(c)
1999 377 131 - 246
2000 -120 7.575 -7.695
2001 159 8.398 97 -8.142

Fuente: elaboracion propia a partir de Cuadro 5d@u32, y Cuadro 33.

En resumen, con la "Ley de Peaje en Sombra" se d@tsiona la informacion
presupuestaria y la informacién financiera de la Comunidad Autbnoma de la
Region de Murcia, infravalorandose el impacto de ks inversiones en el computo
del déficit publico y el endeudamiento. En los afio000 y 2001, esta norma
permitio reducir el computo del déficit publico en7.695 y 8.142 millones de pesetas
respectivamente.

La liquidacion del presupuesto es el conjunto @desaque tienen por finalidad
conocer el grado de ejecucion del presupuesto¢asd las condiciones juridicas y
econdmicas en las que ha tenido lugar esa ejecug@ste una perspectiva material, la
liquidacion se concreta en la elaboracion de lanu&eneral, un complejo conjunto de
documentos contables mediante el cual es posibh®ceo la actividad financiera

desarrollada por una Administracion.
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Sin embargo, a pesar de la dimensién contableeyiste la Cuenta General, la
liquidacion del presupuesto es mucho mas que un hegisodio contable" en el curso
del proceso presupuestario. La liquidacion del ypessto implica también una
dimensién juridica y una dimensioén politica. Diménsjuridica en la medida en que
con la liquidacion se abre un proceso de escruttoga competencia recae sobre el
Tribunal de Cuentas como supremo oOrgano fiscalizdddas cuentas y de la gestion
econdmica del Estady. Dimensién politica porque con la liquidacién sed posible
el control parlamentario que el articulo 46.1 dstafuto de Autonomia otorga a la
Asamblea Regional de Muréfa

El Tribunal de Cuentas es el supremo 6rgano fisaadir de las cuentas y de la
gestion econémica del Estado y del sector puBficoncluyendo las Comunidades
Auténomas”), correspondiéndole la fiscalizacién externa, @eremte y consuntiva de
la actividad economico financiera del sector puhliasi como el enjuiciamiento de la
responsabilidad contable en que incurran quienegate a su cargo el manejo de
caudales o efectos publié85 Cabe sefialar en relacién con ambas funciones una
diferencia fundamental. Como indica Agudo Suar&98@] p. 14), a diferencia de lo
que ocurre con la funcion fiscalizadora - compaatidor el Tribunal de Cuentas con
las Comunidades Autébnomas -, la funcion de enjoigato contable es exclusiva del
Tribunal de Cuentas, quedando como Unica posildlidae sean los tribunales de
cuentas autonomicos los que lleven a cabo la faee irtruccion de tales

procedimientos jurisdiccionalés

La funcion fiscalizadora se refiere al sometimied&la actividad econémico
financiera del sector publico a los principioslegalidad, eficiencia y economia, para
lo cual los entes que lo componen remitirAn anualen@l Tribunal de Cuentas la

29 Articulo 136.1 de la Constitucion Espafiola.

2% Y an podriamos referirnos a una dimensién ecoreinein la medida en que la informacién contenida
en la Cuenta General, y en su posterior fiscallmgaiebiera servir para retroalimentar y perfecmicai
sistema presupuestario regional.

2% Articulo 1 de la Ley Orgénica 2/1982 de 12 de ondgl Tribunal de Cuentas.

297 Articulo 4.1.b, idem.

298 Articulo 2, ibidem.
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informacion pertinenf&®. La labor fiscalizadora del Tribunal de Cuentasaecreta en

el examen de la Cuenta General de las Comunidadé&n@dmas, dando lugar a la
elaboracién y remisién del correspondiente infoemeaf® al Gobierno regional y a la
Asamblea Regional de Murcia, expresando su critexEmnado sobre los siguientes

aspectos:

a) La observancia de la Constitucion, de las leyesilagigras de los
Ingresos y de los Gastos del sector publico y, emegal, de las

normas que afecten a la actividad econémico-firmaalel mismo.

b) El cumplimiento de las previsiones y la ejecuciériat Presupuestos
de la Comunidad Auténoma y de las demas entidadggas a

régimen presupuestario publico.

c) La racionalidad en la ejecucion del gasto publiasdda en criterios

de eficiencia y economia.

d) La ejecucion de los programas de actuacion, inweesi y
financiacion de las Sociedades estatales y de éosas planes o
previsiones que rijan la actividad de las empreséicas, asi como
el empleo o aplicacién de las subvenciones conocargondos
publicos®.

De los Informes que peridédicamente elabora el Tiadbwle Cuentas sobre la
Cuenta General de la Comunidad Autbnoma de la RedgpdMurcia, podemos extraer
informacion muy valiosa acerca de las principalegacteristicas del proceso

presupuestario.

El primer Informe del Tribunal de Cuentas relatavéa Comunidad Autonoma
de la Region de Murcia data de 1992 (acordado sidrsele 22 de diciembre) v,
curiosamente, se refiere al ejercicio presupuestd®89, dejando un vacio de seis

299 Articulo 9, ibidem.
300 Articulo 13.2, ibidem.
301 Articulo 13.1, ibidem.
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ejercicios (los que comprenden los afios 1983 a)l@#8 no se solventard hasta 1994,
afio en el que se aprueban en bloque los informéisaidizacion pendientes (acuerdo
de 10 de febrerd}>. A partir de ahi el Tribunal de Cuentas emitira cegularidad sus
Informes, si bien mediando un plazo considerablieeeal ejercicio presupuestario
fiscalizado y la conclusién de los Informes, plagotorno a 2’5 - 3 afios desde la
finalizacion del ejercicio fiscalizado, tal y corpaede comprobarse en el Cuadro 35.

Cuadro 35
INFORMES DEL TRIBUNAL DE
CUENTAS
Comunidad Auténoma de la Regién de Murcip
Ejercicio Fiscalizado Fecha Acuerdo
1983 - 1988 10/02/94
1989 22/12/92
1990 21/12/93
1991 21/09/94
1992 26/07/95
1993 26/09/96
1994 24/09/97
1995 28/10/98
1996 22/07/99
1997 28/06/00
1998 26/10/01
1999 21/03/02
2000 30/01/03
Fuente: Informes del Tribunal de Cuentas.

%2 Entre las causas que originaron este retrasairéai el ejercicio de la funcién fiscalizadora parte

del Tribunal de Cuentas sin duda se encuentraezhgsata 1988 no dispuso de una Ley que desarrollase
su funcionamiento a partir de lo establecido elbela Organica 2/1982. Sera la Ley 7/1988, de 5 dit ab
de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas la qerelldicho vacio. Esta misma Ley creard el cuerpo
Superior de Auditores y el Cuerpo Superior de ldetsadel Tribunal de Cuentas (Disposicién Adicional
Cuarta). Los Informes 1983 - 1988 llegaron a lamiisi?za Regional de Murcia en medio del debate del

Informe sobre la Cuenta General de 1989.
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Del contenido de los citados Inforni%sse desprende, afio tras afio, una retahila
de conclusiones negativas; conclusiones que seenebetn, incluso, a ejercicios
presupuestarios posteriores a la entrada en viegta HHRM (1990). Pueden resumirse

del modo siguiente:

1. Hasta 1994, la Comunidad Auténoma de la Region decisl no presenta
una verdadera Cuenta General, sino una Cuenta deidacion del
Presupuesto, faltando documentos esenciales parad@tuada fiscalizacion
de su actividad econémico-financiera, documentaqifa hubiese permitido
en concreto el seguimiento de los avales, el eraiBighto publico, el
control de Tesoreria y el patrimonio de la Comutid&sta situacion
comienza a solventarse a partir de la entradagor de la LHRM, si bien
aun en el ejercicio 1994 quedan sin resolver asutaio relevantes como la
integracion de las empresas publicas regionalda €uenta General. Otra
deficiencia importante es la ausencia de un Invien@eneral de Bienes que
permitiera el conocimiento y control exhaustivo getrimonio de la
Comunidad Auténoma: el primer inventario se aperida Cuenta General

correspondiente a 1993.

2. Aunque el presupuesto se aprueba inicialmenteadeellas modificaciones
presupuestarias rompen ese equilibrio. Ello esdadehila proliferacion de
errores formales y materiales en los expedienteapdebacion de dichas
modificaciones. En el Informe correspondiente a5198or ejemplo, el
Tribunal de Cuentas, refiriéndose a las transféaende crédito, se expresa
en estos términosEh general la tramitacion y documentacion justifica,
asi como las competencias para la realizacién de tlansferencias se
ajustan a las prescripciones legales. No obstantarterior, en algunos
expedientes no aparece unida la memoria precepsisacomo los Informes
de la Intervencion Regional...y por ultimo en alguegpedientes no se cita
en la Memoria la disposicion legal en la que seabkstransferencia En

unos casos se producen utilizaciones erroneaspdetié modificacion, en

303 |a relacién de los Informes que hemos analizadnalaye en las FUENTES DOCUMENTALES
(ver pagina 31).
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otros la modificacion se aprueba con financiacidgsuficiente o excesiva,
etc. Por ejemplo, el Informe del Tribunal de Cusntarrespondiente al
ejercicio 1989 dice: ".en los expedientes de generaciones de creditds se
observado que en el expediente num. 215, por impEt6.100 millones de
ptas., no existe justificacion del ingreso que Imariciaria... en las
incorporaciones de créditos, el expediente nume® iBcumple lo
preceptuado por los articulos 73.2 del TRLGP y 24 la Ley de
Presupuestos, al incorporarse al ejercicio fiscatls remanentes de
ejercicios anteriores al de 1988, por un importe 284 millones de

pesetas.".

3. La década de los 80 se caracteriza por el inadeccawtrol de la Deuda
Plblica. En algunos casos, el Tribunal de Cuentatecth severas
infracciones de la legalidad vigente al emitirsei@ePublica sin la oportuna
autorizacion estatil’. Pero el defecto méas extendido consiste en lanaizse
de control contable y financiero y la errénea auién de los criterios de
valoracion e imputacion temporal, limitdndose enchus casos la
Comunidad Autonoma a pagar las cuotas correspaediensolicitud de la
entidad prestamista sin un control y seguimienavips. En otras ocasiones
se ha detectado errores materiales y aritméticoa eiormacion de los
cuadros de amortizacion. Ademas, en las sucesiegss | anuales de
presupuestos, se renueva la vigencia temporal sleaddorizaciones de
endeudamiento a medio y largo plazo, con destiadiaanciacion de gastos
de inversion, pero con independencia de las incagimnes de remanentes
de crédito correspondientes al ejercicio antefwor ejemplo, el Informe
correspondiente al ejercicio 1983 dicd:a"ausencia de control de las
obligaciones derivadas de la Deuda dio lugar a gs pagos de
amortizacion e intereses, en el caso de las susonps realizadas por las
Cajas de Ahorro, se realizaran no en su vencimiestioo a solicitud de
estas entidades, llegandose, incluso, a reclami@réses de demora por la
Caja de Ahorros de Alicante y Murcia debido al esio en el pago de estas

obligaciones. El Informe correspondiente al ejercicio 1985itad "Se ha

304 Articulo 14.3 de la Ley Orgénica de Financiaciérlas Comunidades Auténomas.
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detectado un deficiente control interno sobre laperaciones de
endeudamiento que se plasman en la dispersion ddotaimentacion
archivada en servicios distintos, contabilizacioefidiente, etc., lo que se
traduce en una determinacion erronea del endeudaimiede la

Comunidad..".

4. En casi todos los afios fiscalizados, concretanteagta 1999, el Tribunal de
Cuentas se ve obligado a introducir correcciondsestas liquidaciones
presupuestarias aportadas por la Comunidad Autortam@ en operaciones
presupuestarias como en operaciones no presupasst&ilo obedece
fundamentalmente a una inadecuada contabilizaciénla$ derechos
liquidados y las obligaciones reconocidas, asi ctatta de control y, en su
caso, depuracion, de los saldos deudores y ace=ed® los ejercicios
cerrados. Como consecuencia de ello, tanto el ResulPresupuestario,
como el Remanente de Tesor&Hadifieren sustancialmente de los
consignados por la Comunidad Autonoma, generalmsobeevalorados.
Junto a lo anterior y en reiteradas ocasiones,ribufial de Cuentas ha
tenido que advertir sobre la inexistencia de uteci@& nominal de deudores

y acreedores.

5. Hasta 1994 no se aprueba el Plan General de ChdaabPublica de la
Comunidad Autonoma de la Regién de Murcia. En sieaie se venia
utilizando la Instruccién de Contabilidad de lasrooaciones Locales de
1952, utilizacién incorrecta puesto que la legisiacestatal vigenf&®
obligaba a las Comunidades Auténomas a emple#steihs contable estatal
con cardcter supletorio, en tanto no dispusieseswy® propio. Ademas, el
sistema contable era, y es aun hoy incompleto, da@ose trata de una
contabilidad presupuestaria, faltando la contaddidnalitica. En 1995, por
primera vez y como consecuencia de la implantadginPlan General de
Contabilidad Publica, se aportan el Balance y la&erfai de Resultado
Econdmico-Patrimonial de la Comunidad Autonoma.

305 A su vez, el incorrecto célculo del Remanente imdigen sucesivas ocasiones a la realizacion
incorrecta de modificaciones presupuestarias finaias con aquél.
3% Articulo 13 de la Ley 12/1983 de 14 de octubré Pieceso Autonémico.
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6. En todo el periodo fiscalizado, al Tribunal de Gasrle ha sido imposible

realizar un_control de eficiencia dado que en l&r@a General nunca se

incluye una Memoria justificativa del coste y ranainto de los servicios
publicos. La mencionada inexistencia de contaldlidaalitica impide la
formacion de dicha memoria. Igualmente se echalkta de forma concreta
y precisa la determinacion de los objetivos o firescumplir en los
respectivos programas presupuestarios, asi comoinidisadores que
permitan medir el grado de cumplimiento de los wlps, ni de los grados

de eficiencia y economia. Por ejemplo, el Informerespondiente a 2000

afirma en su apartado 1.4:d's programas del presupuesto de gastos de la
Comunidad Autonoma para el ejercicio 2000 no cowie de una forma
concreta y precisa, la determinacion de los obgtio fines a cumplir, ni los
indicadores que permitan medir su grado de cumplima. Asimismo, la no
implantacion de contabilidad analitica, motiva que sea posible conocer y
analizar objetivamente el coste y rendimiento deslkervicios publicds Esta

observacioén se reitera gsdoslos Informes.

7. En reiteradas ocasiones, el Tribunal de Cuentasti@dsobre la no inclusion
de un Estado de Compromisos con cargo a Ejercleitsros, asi como
sobre su adecuada contabilizacion, situacién qusencorrige hasta 1996.
Igualmente, ha insistido sobre la necesidad detwefecun adecuado
tratamiento contable y administrativo de los gastmsm financiacion
afectada. A partir de 1996, el estado de RemartmniBesoreria incluye la
distincion entre los Remanentes de Tesoreria AdecjaNo Afectado. Por
ejemplo, el Informe correspondiente a 1996 se egoen los siguientes
términos en el apartado de Recomendacionss: debera implantar una
contabilidad adecuada de los gastos con financim@afectada (Fondo de
Compensacion Interterritorial, Operaciones de CtédiFondos Europeos,
Contribuciones Especiales...) conforme a los criwrifjados por la
Comisién de Principios y Normas Contables Publicksumento '8

En estrecha conexién con la labor fiscalizadoraTdddunal de Cuentas, a la

Asamblea Regional de Murcia le corresponde un gostiamo especial en el proceso
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de liquidacion del presupuesto. A ella (y al Gatderegional) van dirigidos los
Informes emitidos por el Tribunal de Cuentas. Sgl&mento (articulos 162, 163 y
164) determina el alcance del analisis de los méw recibidos. El articulo 162

establece:

"Una vez recibido por la Asamblea Regional el Inferdel Tribunal de
Cuentas a que hace referencia el articulo 54 deatdto de Autonomia sera
remitido a la Comision de Economia, Hacienda y Bpessto para su
examen...a fin de elevar al Pleno de la Camara lgppesta de resolucion que
proceda en orden a la aprobacién o rechazo de lanta General de la

Comunidad.

Asi, el articulo 164 del Reglamento establece:

"si del examen del Informe a que se refiere el aldicl62 o de las
informaciones adicionales contempladas en el alicli63 se dedujere la
existencia de cualquier tipo defraccion o responsabilidat’, la Camara
ejercitard cuantos mecanismos de control estén alsance para esclarecer y

reprimir tales actos, o dara traslado de los misraaguienes deban hacetlo

En primer lugar, de su contenido se desprende efjumntrol politico que
plantea el 6rgano legislativo es, ante todo, un "otrol de legalidad”. En sintesis, el
trabajo de la Comision de Economia, Hacienda yupresstos consiste en redactar una
propuesta de Resolucion en la que se recoge comrnymenor literalidad las
conclusiones y recomendaciones formuladas poragi@rTribunal de Cuentas en su
Informe; Resolucion que sera aprobada, en su qamogl Pleno de la Asamblea
Regional de Murcia.

En segundo lugar, el Reglamentoo hace referencia alguna a las
consecuencias politicas, ni de otra indole, que pedan derivarse del rechazo por
parte del Pleno de la Camara, de la propuesta de Balucion sobre la Cuenta

General lo cual, en nuestra opinion, invalida el papel garedor que el Estatuto de

397 a negrita es nuestra.
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Autonomia otorga a la Asamblea Regional de Murciaredacion con la actividad

financiera de la Comunidad Autbnoma.

Si atendemos a la documentacion existente sobrddbates habidos hasta el
momentd®, la dialéctica parlamentaria se traduce en ehintele los partidos de la
oposicion en magnificar los elementos negativos idigirme, frente al intento del
partido del Gobierno por minimizarlos. Pero, comembs indicado, ni en el
Reglamento, ni en el TRLHRM, ni en el Estatutosexprevision alguna acerca de los

efectos del sentido positivo o negativo que el d#alicha Resolucion pudiera tener.

Por tanto, los trabajos parlamentarios en relacaimel Informe del Tribunal de
Cuentas quedan reducidos a una mera declaracigicpalestinada a la ciudadania
sobre el estado de la gestion presupuestaria.epotd caso de deducirse "infraccion o
responsabilidad”, la actuacion de la Asamblea igade la mera declaracion politica.
Asi sucedi6, por ejemplo, durante el examen dedriné relativo a 1989 (realizado
durante 1993) y en el que se aprobd por unanimidadtir al Tribunal Superior de
Justicia de la Region de Murcia todos los docunseméexibidos en la Camara en
relacion con la compra de los terrenos para lalastn de la multinacional General

Electric Plastics.

Un aspecto fundamental de la gestion presupuestaril papel desempefiado
por las modificaciones presupuestarias. Su régimaga evolucién pormenorizada
hemos tenido ocasién de comprobar mas arriba, aspigza imprescindible para

configurar el mapa de normas de procedimiento qiegian el proceso presupuestario

autondémico.
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Para una valoracion global de la importancia de fasdificaciones
presupuestarias, y de su posible impacto en etitlgfiiblico, comenzaremos por
examinar su evolucion en términos cuantitativodosnsucesivos presupuestos de la
Comunidad Autonoma de la Region de Murcia. Pamabheimos comparado, para cada
afo, el importe total de las modificaciones conpetsupuesto inicial de gastos
respectivo. La razon por la que establecemos lgpamamion con el presupuesto inicial,
y no con el presupuesto definitivo o el presupuegerutado, es sencilla: en el
presupuesto inicial se plasma la voluntad del legs y en ese sentido es una
magnitud mas "homogénea" que el presupuesto definfafectado por las propias

modificaciones presupuestarias) o el presupuestuigdo.

En cuanto al volumen de las modificaciones debertidse que, para aquellas
gue tienen un importe negativo (bajas por anulad&rréditos), se ha tomado el valor
absoluto, mientras que para aquellas que no aleranlumen total del presupuesto
(transferencias de crédito, redistribuciones vy litabiones) hemos computado tan solo
el "lado" positivo de las modificaciones, para avitluplicar su importe y con ello,

sesgar al alza su impacto presupuestario.

Estos resultados se exponen en el Cuadro 36 ydomo$ representado en el
Grafico 25 y en el Grafico 26. En la segunda colamel Cuadro 36 hemos consignado
el importe total de las modificaciones presupuestan valores absolutos de cada afo,
en la tercera columna hemos registrado el impa@t@msupuesto inicial de gastos y en
la cuarta el importe relativo de las modificaciopessupuestarias como porcentaje del

presupuesto inicial de gastos.

38 yéase FUENTES DOCUMENTALES (pagina 31).
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Cuadro 36

MODIFICACIONES PRESUPUESTARIAS
IMPACTO EN EL PRESUPUESTO

(Millones de Pesetas)

y Total Presupuesto Inicial %

ANO Modificaciones Gastos

1983 5.640 10.160 55,5%
1984 7.135 17.101 41,7%
1985 12.917 23.774 54,3%
1986 21.394 30.921 69,2%
1987 10.565 33.253 31,8%
1988 21.816 38.906 55,6%
1989 39.371 50.958 76,7%
1990 16.929 61.927 27,1%
1991 16.687 66.783 24,8%
1992 13.200 70.854 18,5%
1993 45.377 77.932 57,8%
1994 8.468 74.639 10,6%
1995 13.268 82.799 15,9%
1996 22.339 97.369 22,8%
1997 26.936 127.550 20,7%
1998 27.806 141.190 19,3%
1999 63.144 149.661 41,3%
2000 37.214 258.514 14,3%
2001 35.168 270.103 12,9%
2002 166.394 282.180 58,5%
2003 25.805 447.846 5,8%

Media 35,0%

Fuente: elaboracion propia a partir de Anexo21 y
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La primera caracteristica a destacar es el elevadmpacto que han tenido
las modificaciones en los sucesivos ejercicios pupsiestarios tal y como puede
verse en el Cuadro 36, por término medio las mmatifones de crédito han
representado el 36°0% del presupuesto de gastoalinénte aprobado, llegando en
numerosas ocasiones a superar el 50% (afios 1983, 1986, 1988, 1989, 1993 y
2002). Es decirel presupuesto que maneja el poder ejecutivo es sificativamente

distinto (en lo cualitativo y en lo cuantitativo) el aprobado por el legislador

La segunda caracteristica es la tendencia creciergé@ el importe nominal de
las modificaciones, tendencia que en términos relabs se ve enmascarada por el
mayor ritmo de crecimiento que registra el volumentotal del presupuesto de

gastos(ver Grafico 25).

Ambas caracteristicas indican que en la historia msupuestaria de la
Comunidad Autdnoma de la Region de Murcia ha sidoy(es aun hoy dia) practica
comun recurrir a las modificaciones presupuestarigsde modo que el presupuesto
del que finalmente dispone el poder ejecutivo difie sustancialmente del aprobado

por el legislador, tanto en su importe como en sustribucion.

¢,Podemos identificar algun patron de comportamientdas modificaciones
presupuestarias en funcion de criterios instituadies? Dos son los criterios

institucionales que hemos identificado:

a) La entrada en vigor de la LHRM.

b) La ideologia del Gobierno en el poder.

La entrada en vigor de la LHRM supuso dotar debdglad al sistema
normativo que soporta el proceso presupuestaria &egion de Murcia. La ideologia
del Gobierno en el poder trata de discriminar eluseGobiernos de izquierda (1983 -
1995) y los Gobiernos de derecha (1996 - 2003).
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En el Cuadro 37 hemos registrado, para cada undoslecriterios antes
enunciados, la participacién de las modificaciopessupuestarias en el Presupuesto

Inicial®®®.

Cuadro 37

EVOLUCION DE LAS MODIFICACIONES
(Porcentaje del Presupuesto Inicial)

Total LHRM Alternancia
Periodo

1983 - 2003 1983 - 1990, 1991 - 2003 | 1983-1995 1996-2003

Todas 35,0% 51,5% 24,9% 41,5% 24,5%

Fuente: elaboracion propia.

Atendiendo a los datos del Cuadro 37, llama lacidenen primer lugar el
elevado impacto que las modificaciones presupuastdnan representado en el
presupuesto en el periodo abarcado por nuestrdiesantre los afios 1983 y 2003, las
modificaciones efectuadas han representado, paninér medio, el 35°0% del
presupuesto inicialmente aprobado. Grosso modo,imiplica que mas de la tercera
parte del presupuesto ejecutado no se correspondeantitativa, ni cualitativamente,
con lo inicialmente aprobado por la Asamblea Regjiale Murcia.De este modo, se
relativiza la importancia de la fase de elaboraciémpresupuestaria que analizamos
en el epigrafe anterior. En otras palabras, el pregpuesto sigue inmerso en un
proceso de elaboracion mas alla de los limites ldgeente establecidos para su
elaboracion debate y aprobacion. El debate legisiab que tiene lugar en el Gltimo
trimestre del afio es tan s6lo un momento (importaet sin duda) en la secuencia

gue nos conduce hacia el "verdadero" presupuesto

Atendiendo a los criterios de delimitacion anteriente enunciados, podemos

tratar de inferir si el recurso a las modificac®mpeesupuestarias ha registrado cambios

399 Como inicialmente todos los presupuestos se haseptado equilibrados lo mismo da referirse al

Presupuesto Inicial de Gastos que al Presupusstallde Ingresos.
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significativos en funcidn de los mismos. En realidas criterios considerados permiten
dividir el periodo de estudio en fases que se solgparcialmente y ello dificulta la
imputacion de las causas de cambio de patron. 8ardicar el impacto de los

elementos citados en el déficit publico, hemosvexio un modelo lineal sencillo, con

dosdummygyue se identifican cada uno de aquellos. Partareasn modelo lineal:

m, = B, + B,ALTERNANCA+ B,LHRM +¢, [5.]

donde mes el valor de las modificaciones presupuestariaseleejerciciot en

proporcion al presupuesto inicial de gastbstRM es unadummyrepresentativa de la
existencia (inexistencia) de la ley presupuestutanémica y que toma el valor 1 para
t>1990y el valor 0 parat< 1990La variable ALTERNANCA es unadummy
representativa de la ideologia del Gobierno redjot@mando el valor 0 para
t <1995(Gobiernos del PSOE) y el valor 1 para  19@m®biernos del PP).

En el Cuadro 38 hemos representado el resultadestimar tres modelos
econométricos sencillos. El primero de ellos (1)csgesponde integramente con la
expresion [5]. Los restantes modelos son el redwltee mantener una salammyen la
expresion [5]. El objetivo de las estimacionesirealas es simplemente, discriminar el
papel de las variables institucionales seleccionaael recurso a las modificaciones
presupuestarias.

La estimacion (3) es la que mejores resultadositatieos ofrece e incluye
como variable explicativa ldummyrelativa a la aprobacién de la Ley de Haciendde
Region de Murcia que tuvo lugar en 1990. Su podgpli@tivo es superior al de las
estimaciones alternativas en las que se tienem@mnta, conjuntamente o por separado,
el cambio del partido en el poder. Esta Ultimaalae (coeficiente;) ni siquiera
resulta significativa al nivel de confianza=  5%omo puede comprobarse, el signo
del coeficiente S, es negativo: con la aprobacion de la LHRM se reduc
significativamente el recurso a las modificaciopessupuestarias, especialmente en el
caso de las ampliaciones de crédito, tal y comoolsetenido ocasion de comentar. En
este sentido, no cabe duda que la normalizaciditucisnal que se produjo con la
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LHRM modificé sustancialmente el modo de gestioglapresupuesto, reduciendo en

29794 puntos el peso de las modificaciones eneslypuesto inicial de gastos.

Cuadro 38

MODIFICACIONES PRESUPUESTARIAS
Impacto de los Cambios Institucionales

Variable dependientem,

1) 2 3)
C 0.549679 | 0.414988 0.5496
(8.842) (7.471) (9.079)

ALTERNANCA -0.013330 | -0.170470 --
(-0.150) (-1.894)

LHRM -0.291831 - -0.2994
(-3.189) (-4.038)
n 21 21 21
R? ajustado 0.4028 0.1145 0.4335
DW 2.750 2.091 2.736
F - estadistico 7.746 3.588 16.309
AIC Criterio -0.6406 -0.2879 -0.7346

Nota: entre paréntesis el estadistico t.
Fuente: Elaboracién propia.

En una perspectiva cualitativa, en el Cuadro 3%pumt comprobar como se
modificoé la estructura de las modificaciones preggparias como consecuencia de la
entrada en vigor de la LHRM. Las incorporacionescd®lito, el tipo mas empleado
hasta la entrada en vigor de la LHRM (53'9% dehljopasaron a ocupar un papel
marginal (6°8%). Por el contrario las generaciones crédito y, sobre todos, la
transferencia de crédito adquirieron una relevaasfcial, convirtiéndose éstas en el

tipo mas relevante después de la entrada en velar IdHRM.
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Cuadro 39

MODIFICACIONES PRESUPUESTARIAS
IMPACTO DE LA LHRM

TOTAL 1983 - 1989 1990 - 2003

Créditos extraordinario$ 4,5% 5,3% 4,1%
Ampliaciones 7,3% 9,6% 5,9%
Incorporaciones 24,8% 53,9% 6,8%

Generaciones 22,9% 8,1% 32,0%

Transferencias 30,3% 19, 7% 36,9%
Bajas y Otras 9,3% 1,1% 14,3%
Total Modificaciones 100,0% 100% 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de Anexo1 y

Buena parte de las modificaciones presupuestariagfieja exclusivamente la
voluntad del poder ejecutivo, de modo que actla cammecanismo para alterar el

equilibrio de poderes en el proceso presupuestarafavor de este.

Para ponderar esta afirmacion hemos tratado délesta dos categorias de
modificaciones presupuestarias, clasificandolasfugition del papel que el poder

legislativo y el poder ejecutivo juegan en las nasm

Por un lado tendriamos aquellas modificaciones upresstarias que
inequivocamente se aprueban en el ambito legislaiser la Asamblea Regional de
Murcia el érgano que las aprueba (créditos extraaribs y suplementos de crédito), o
bien no deja al ejecutivo mas margen que el deiamgl alcance cuantitativo de una
politica preestablecida por el legislativo (ampbaes de crédito). A esta categoria la

hemos denominadmodificaciones presupuestarias no discrecionales

En el extremo opuesto tenemos lo que hemos dendmimedificaciones
presupuestarias discrecionalesson aquellas cuya aprobacion depende exclusii@men

de la voluntad del poder ejecutivo, de modo quealenalar lugar a una transformacion
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sustancial (tanto cuantitativa como cualitativa)lake preferencias politicas expresadas
por el érgano legislativo al aprobar el presupuedigui hemos incluido las
generaciones de crédito, las transferencias det@rgdas bajas por anulaciones de
créditc™.

En realidad, hay dos tipos de modificaciones {@srporaciones de remanente
de crédito y las bajas por anulacion de créditos)las que la calificacion de la
discrecionalidad plantea serios problemas tantonairaleza metodolégica como

conceptual.

En las incorporaciones de remanente de crédit@arhall, en apariencia, una
fuerte discrecionalidad: el legislador establece@rincipio general la anulacion de
aguellos créditos que al finalizar el ejerciciogueuestario no hayan quedado afectados
al cumplimiento de obligaciones reconocidas, estadhdo a continuacion un catalogo
de créditos potencialmente incorporabtéy otros de obligada incorporacion. A partir

de ahi las incorporaciones se podrian considerap ama accion discrecional del poder

ejecutivo. Sin embargo, un planteamiento tan inatedcomo este es engafoso: la
posibilidad de efectuar incorporaciones requierexiatencia de remanente de crédito,

remanente que podria obedecer, entre otras razanasa accion deliberada de no-

ejecucion del presupuesto por parte del Gobiersa. iH-ejecucion se convalida en el

momento en que pudiendo incorporar el remaneraéakiguiente, el ejecutivo decide

no hacerlo, de modo que la discrecionalidad cdrisisten la omisién de la

incorporacion. Notese, por ejemplo, el tratamiemtado por la LHRM a la
incorporacion de los créditos extraordinarios apdas en los dos ultimos meses del
ejercicio presupuestario y no ejecutados: el Censeje Hacienda dispone de potestad
discrecional para proceder o no a dicha incorpéracesto es, puede, mediante la
omision de la incorporacién, dejar sin eficacia moama juridica con rango de Ley.
¢No es eso discrecionalidad? Este caracter dicétdmdas incorporaciones de
remanentes de crédito nos ha llevado a excluimasporaciones del montante de las

modificaciones discrecionales.

319No aprobadas mediante Ley.
L Articulo 36 de la LHRM.
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En cuanto a las bajas por anulacién, su particlddrireside en que han sido
utilizadas indistintamente por el poder legislativcel ejecutivo, de modo que sélo
podemos considerar discrecionales las bajas eftadugor este ultimo sin que medie
mandato legislativo. Por ello hemos excluido dempato total de modificaciones

presupuestarias discrecionales aquellas bajasiatis directamente por &%

Hechas estas aclaraciones, en el Cuadro 40 hengistrado los datos
correspondientes a las modificaciones discrecisretecomparacion con el presupuesto
inicial de gastos y el total de modificaciones potales. Como puede comprobarse en
dicho cuadro, y en el Grafico 2/ discrecionalidad es una caracteristica cada vez
mas relevante en el sistema de modificaciones prgsiestarias: en el conjunto del
periodo 1983 - 2003, el 62°'5% de las modificacionetectuadas tuvieron caracter
discrecional. Ademas, se aprecia la importancia cegente de las mismas. Ello
implica una sustitucion del papel del legislador el proceso de reelaboraciéon del

presupuesto que tiene lugar una vez aprobado este k& fase legislativa

En el Cuadro 40 podemos identificar ejercicios ppegstarios en los que la
actividad discrecional del Gobierno regional haosedpecialmente activa: se trata de

los ejercicios 1986, 1993, 1994, 1995, 1996, 12990, 2001, 2002 y 2003, en todos
los cuales se han superado el 50% sobre el totaodiEicaciones. El elevado importe
de las modificaciones del afio 1986 se explica popreceso de reorganizacion
administrativa llevado a cabo en ese ejercitiy que en el ambito presupuestario se
tradujo en un cuantioso importe de transferenagasrddito. En el afio 1989 el elevado
grado de discrecionalidad obedece, nuevaments,aédaadas transferencias de crédito,
originadas por la reorganizacién administrativedtéa a cabd” asi como al cambio de
aplicacion presupuestaria de los fondos destinadosanciar la instalacion de General

Electric Plastics Espaffa En el afio 1993 se suprime la Agencia RegiondVlddio

%12 A saber: 380°3 millones de pesetas en 1993, Imiidnes de pesetas en 1996, 14.820 millones de
pesetas en 1997 y 14.618 millones de pesetas &1 199

313 yvéase Decreto 7/1986 y Decreto 40/1986 de la dRersia de la Comunidad Auténoma de la Region
de Murcia.

$14yéase Decreto 71/1989 de la Presidencia de la 6idiaxi Autonoma de la Regién de Murcia.

315 Esta dltima modificacién, por importe de 3.100lomiés de pesetas, fue manifiestamente ilegal, tal y

como lo advirtié el Tribunal de Cuentas en el Inferde Fiscalizacién de 1993: mediante transferencia
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Ambiente y, como resultado de la correspondientegemizacion administrativa, se
produce un voluminoso caudal de transferenciagéliito. En cuanto al ejercicio 2002
y 2003, el elevado porcentaje de modificacionegsreonales corresponde a la

culminacién del proceso negociador de transferereaaitarias.

Cuadro 40
MODIFICACIONES PRESUPUESTARIAS
DISCRECIONALES
(Generaciones, Transferencias y Bajas)
ANO Importe % sobre total
(Millones de ptas.) | modificaciones
1983 534 9,5%
1984 1.143 16,0%
1985 3.277 25,4%
1986 11.242 52,5%
1987 2.026 19,2%
1988 4.689 21,5%
1989 15.306 38,9%
1990 8.176 48,3%
1991 8.019 48,1%
1992 5.039 38,2%
1993 42.034 92,6%
1994 8.454 99,8%
1995 12.432 93,7%
1996 17.579 78,7%
1997 9.218 34,2%
1998 10.803 38,9%
1999 55.064 87,2%
2000 33.837 90,9%
2001 29.318 83,4%
2002 156.719 94,2%
2003 21.982 85,2%
Media 62,5%
Fuente: elaboracion propia a partir de los Anexg1

de crédito se disminuy6 el importe de un créditmaexdinario aprobado por Ley 3/1993, pese a que la
LHRM en su articulo 41 prohibe taxativamente quettansferencias de crédito afecten a los créditos

extraordinarios concedidos durante el ejercicio.
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Graéfico 27
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Al igual que sucediera con las modificaciones glotente consideradas,
podriamos interrogarnos acerca del impacto de tabapion de la LHRM y de la
alternancia politica en el recurso a la discredidad. Es decir, ¢ha contribuido la
aprobaciéon de la LHRM a aumentar o reducir el daradliscrecional de las
modificaciones presupuestarias? ¢puede afirmarse lgsl gobiernos del PSOE
mantuvieron una pauta distinta de discrecionalidadcomparacion con los del PP?
Planteamos para ello un modelo similar al de laeidn [5], s6lo que ahora empleamos

las modificaciones discrecionales en relacién akppuesto inicia(md,) en vez de
todas las modificacionefm ). Ademaés, dicha variable aparece retardada undgerio

porque el estudio previo de autocorrelacién aactinseja. El modelo es pues:
md, = S,md_, + B,ALTERNANCA+ S5,LHRM + ¢, [5b]

Como se aprecia en el Cuadro 41, las estimaci@®)eg (3) indican que ni la
aprobacion de la LHRM ni la alternancia del part@oel poder resultan ser variables

significativas en la explicacion del creciente pdsdas modificaciones presupuestarias.
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Cuadro 41

MODIFICACIONES PRESUPUESTARIAS DISCRECIONALES
Impacto de los Cambios Institucionales
Variable dependientend,
(1) 2 (3)
md,_, 1.006341 1.044096 0.737653
- (17.53898) | (10.16118) (4.705755)
ALTERNANCA -0.050150
(-0.447390)
LHRM 0.236107
(1.826475)
n 21 21 21
R? ajustado 0.658732 0.643734 0.696096
DW 2.297183 2.414801 2.221377
AIC Criterio -0.576149 -0.487207 -0.646173
Nota: entre paréntesis el estadistico t.
Fuente: Elaboracion propia.

¢,Qué podemos decir acerca de la relacion entre nlaslificaciones
presupuestarias y el déficit publico? En el Cuatkoremos registrado los datos del
déficit publico correspondientes a cada fase dedypuesto. El déficit pablico "inicial”
es el que se calcula a partir del Presupuestalnesto es, el presupuesto aprobado por
la Asamblea Regional de Murcia. El déficit publiegecutado” es el que se calcula con
el presupuesto ejecutado, esto es, con derechodddps y obligaciones reconocidas.
Finalmente, el déficit publico "definitivo" es elug se obtiene del presupuesto
definitivo, es decir, del resultante de sumar @sppuesto inicial las modificaciones

presupuestarias.

Como puede comprobarse en el Cuadro 42 y en elcGra8, el déficit puablico
ejecutado es sisteméticamente inferior al inicialnmde presupuestado(salvo en los
afios 1985, 1986, 1991 y 1994). ¢;Contradice estazballa opinion generalizada de
gue las modificaciones presupuestarias son fuemtidisciplina fiscal? En realidad,
para comprobar el impacto directo de las modifmaes presupuestarias en el déficit
publico, deberiamos tener en cuenta el Presupu@sfinitivo y compararlo con el
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Presupuesto Inicial ya que su diferencia es, papwsaite, el volumen de modificaciones

presupuestarias.

Cuadro 42
DEFICIT PUBLICO SEGUN FASE DEL
PRESUPUESTO
(Millones de pesetas

Inicial Ejecutado Definitivo
1983 -2.119 -919 -5.363
1984 -2.330 -412 -5.861
1985 -2.057 -3,141 -6.560
1986 -5.554 -6,014 -10.176
1987 -3.124 -687 -6.973
1988 -2.975 -633 -10.261
1989 -11.124 -9,327 -19.714
1990 -15.767 -15,088 -24.474
1991 -12.421 -12,983 -21.216
1992 -11.161 -11,007 -15.972
1993 -7.809 -5,574 -6.760
1994 -4.511 -4,525 -4.544
1995 -4.595 -762 -4.499
1996 -3.121 1,127 -3.915
1997 -4.262 -1,451 -5.791
1998 -1.630 2,091 -1.968
1999 -1.440 377 -6.632
2000 -1.219 -120 -6.668
2001 -307 159 -2.903
2002 -158 17 -2.593
2003 -4 969 -2.203

Fuente: elaboracion propia a partir de Anexo.
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Gréafico 28
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Grafico 29
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En el Cuadro 43 hemos representado la evoluciodéfalit pablico a través de
las distintas fases por las que pasa el presupusstiesviacion observada en el déficit

publico entre las fases de aprobacion y ejecuctbpresupuesto pude escribirse como:
ADP = DP;, - DP,, [6.]

siendo DR, el déficit publico resultante del Presupuesto &licy DP;, el déficit

publico que se observa en el Presupuesto Ejecutsidsumamos y restamos a la

expresion anterior el déficit publico del Presupad&®efinitivo, DP,. , obtenemos:
ADP = DP,, - DP,, + DP,. =(DP., - DP,.)+(DP,. - DP,) [7.]

La expresionADP mide el cambio operado en el déficit publico adogb del

proceso presupuestario, esto es, la diferencia saotvalor inicial y su valor ejecutado.

La expresién (DP,. — DP,,) mide el déficit pablico inducido por las modifitaes

presupuestarias, es decir, la diferencia entréf&titipublico del Presupuesto Inicial y

el déficit publico del Presupuesto Definitivo, prpaesto este Ultimo que incorpora las

correspondientes modificaciones. Finalmente, laresipn (DP., - DP,. )mide el

efecto de la ejecucidn presupuestaria sobre alitipfiblico del Presupuesto definitivo.
En todos los casos un importe positivo significae g déficit publico se reduce,

mientras que un importe negativo implica que seementa.

Como puede apreciarse en el Cuadro 43, hasta #92modificaciones
presupuestarias fueron crecientemente deficitarers, el sentido de acrecentar
significativamente el déficit publico del PresupoeBefinitivo en comparacion con el
resultante del Presupuesto Inictdl Paralelamente, en la fase de ejecucion
presupuestaria se corregian esos excesos gratsasaejecucion de gasto publico
(fundamentalmente gasto en inversiones), compensasidel déficit pablico adicional

inducido por las modificaciones presupuestariasef®modo, salvo en los afios 1985,

3% Que las modificaciones presupuestarias sean @efis no quiere decir que no dispongan de

financiacion, sino que acrecientan el déficit pedliobligando a obtener mayores ingresos finargiero
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1986 y 1991, el presupuesto ejecutado conllevabadéficit publico inferior al

inicialmente presupuestado.

El ejercicio de 1993, el afio de la Ley de Ajustgyone un punto de ruptura en
el impacto de las modificaciones presupuestariagledéficit publico. Ese afio las
modificaciones presupuestarias estan claramengmtadas a la reduccion del déficit

publico aportando una minoracion de 1.049 millasepesetas en dicha magnitud.

Durante los afos 1994 y 1995 (etapa de ajuste puestario) las
modificaciones presupuestarias tienen un impactonmai en el déficit publico (-32 y
+95 millones respectivamente) y es a partir de 16&t@pa de consolidacion del
equilibrio) cuando nuevamente se activa la dinardeanodificaciones presupuestarias
deficitarias. Y del mismo modo, en la ejecucibnsppuestaria se logra eliminar el
efecto de aquellas sobre el déficit publico, logase en todos los afios que el déficit

publico de ejecucion sea notablemente inferioniaialmente aprobado,

En el Grafico 29 hemos comparado el déficit inidah el déficit definitivo,
pudiendo comprobarse que en todo el periodo antaria Ley de Ajuste de 1993, las
modificaciones presupuestarias eran generadordéfibét publico adicional, y vuelven
a serlo, aunque en menor medida, en la fase delaa=dn del equilibrio. Ocurre, sin
embargo, que el presupuesto de gastos definitidiegaba a ejecutarse en su totalidad,
de modo que en el proceso de ejecucion del prestqpes el déficit pablico inducido

por las modificaciones presupuestarias quedabadmul
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Cuadro 43

DEFICIT PUBLICO

EVOLUCION EN LAS DISTINTAS FASES DEL
PRESUPUESTO

(Millones de pesetas)

Todo el Fase de Fase de

Proceso Ejecucion Modificacion

ADP DP;; — DPye DP,e — DRy
1983 1,200 4,444 -3,244
1984 1,918 5,449 -3,532
1985 -1,084 3,419 -4,503
1986 -460 4,161 -4,621
1987 2,437 6,286 -3,849
1988 2,342 9,627 -7,286
1989 1,797 10,387 -8,590
1990 679 9,387 -8,707
1991 -562 8,233 -8,794
1992 154 4,965 -4,811
1993 2,235 1,186 1,049
1994 -14 18 -32
1995 3,832 3,737 95
1996 4,248 5,042 -794
1997 2,811 4,340 -1,529
1998 3,721 4,058 -338
1999 1,817 7,009 -5,192
2000 1,099 6,548 -5,449
2001 466 3,062 -2,595
2002 176 2,610 -2,434
2003 973 3,172 -2,199

Fuente: elaboracion propia a partir de Cuadro 42.




Una vez analizadas las normas de procedimientoglepresente epigrafe
examinamos las instituciones presupuestarias ciablesen objetivos numéricos con

incidencia en la Comunidad Autonoma de la RegioéNdecia:

a) La Afectacion de las Operaciones de Crédito (ddicl4.2.a
LOFCA).

b) La Limitacion de la Carga Financiera (articulo 14.2OFCA).

c) La Limitacion del Remanente de Tesoreria (arti®@® TRLHRM).

El articulo 14.2 de la LOFCA establece:

"Asimismo, las Comunidades Autonomas podran comncerta
operaciones de crédito por plazo superior a un afi@lquiera que sea
la forma como se documente, siempre que cumplansigsientes

requisitos:

a) Que el importe de las operaciones de crédito destinado

exclusivamente a la realizacion de gastos de inég'ts
La afectacion de los ingresos por endeudamiengofiadnciacion de "gastos de

inversion", o "regla de oro" del presupuesto, rorfgpaorma general de no afectacion

de los ingresos presupuestarios segun el cual:
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"Los recursos de la Hacienda Publica Regional setimsn a
satisfacer el conjunto de sus obligaciones, salwe @or ley se

establezca su afectacion a fines determin&ttas

Como indica Ezquiaga (2000, p. 233)a "restriccion de la regla de oro
descansa en una concesion ortodoxa de la Haciemthid - y la vez ingenua -, segun
la cual si una administracion publica se endeudac@mente para cubrir su déficit de
capital la rentabilidad econdmica de su inversiG@dp superar - si la eleccion de la
inversion es la correcta- el coste del endeudamiguie la ha financiado. En esta linea
el endeudamiento es también un instrumento de aduidtergeneracional: la
rentabilidad de la inversion publica puede genemgresos tributarios adicionales
porque tiene un efecto positivo sobre la economeiagde los contribuyentes gozan en

afos futuros, al tiempo que pagan sus impuéstos

En nuestra opinion, la afectacion de las operasiaigecrédito a los "gastos de
inversion" es una version degradada del principésico de "autoliquidacion de la
deuda". Este principio imponia la condicion de guendeudamiento financiase gastos
capaces de generar recursos suficientes paradigaidleuda contraida. La finalidad era
doble: por una parte garantizar la generacion derses para hacer frente al pago de las
obligaciones derivadas de la operacion crediticidener que recurrir a la via tributaria;

por otra parte, limitar el crecimiento del presugioey del endeudamiento.

La "regla de oro" renuncia a la conexion directéreergastos financiados y
generacion de recursos: los "gastos de inversiorplian la capacidad productiva de
una economia y mejoran su productividad y séla@uti@mente (via tributaria) el efecto
de los "gastos de inversion" revierten en las apcddicas. Pero sobre todo, impone un
limite cuantitativo indirecto a la posibilidad dedeudamiento, al ligar este al importe
del presupuesto para "gastos de inversion". Edrivitdel Tribunal de Cuentas consiste
en comparar el importe de los "gastos de inversifpproyecto a proyecto”, con el
importe del capitulo 9 del presupuesto de ingresa®xpresion "proyecto a proyecto"

indica que el Tribunal de Cuentas considera neicesswaminar las fuentes de

317 Articulo 13, LHRM. En el &mbito estatal este pijiie se plasma en el articulo 23 del Real Decreto
Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, pguel se aprueba el Texto Refundido de la Ley General

Presupuestaria
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financiacion de cada proyecto de gasto en inveesiopermitiendo asi realizar un
seguimiento a las aplicaciones dadas a cada operalg crédito concertada. Sin
embargo,la inexistencia de informacion detallada al respeot ha impedido al
Tribunal de Cuentas, en los 21 afios de experienciatondémica, verificar el
cumplimiento del articulo 14.2.a para el caso de I&omunidad Autbnoma de la
Regién de Murcia

En 1990, el Tribunal de Cuentas introdujo por vemera una referencia al

respecto en su Informe de Fiscalizacion:

"No ha sido posible analizar el cumplimiento efectael requisito
sefialado en el art. 14.2.a) de la LOFCA, de que dtgmeraciones de
endeudamiento a largo plazo estén destinadas adéizacion de los gastos de
inversion, al no constar expresamente en los pitogecorrespondientes de

manera expresa su fuente de financiatish

A partir del aflo 1993 se modifica el comentarioeant incluyendo una
mencion expresa a los Principios Contables Puhlieoana formula que se repetira

hasta la actualidad®

"En relacién con la aplicacién de los anteriores ipas financieros a
inversiones, conforme dispone el articulo 14.2@)adLOFCA, se observa que
la falta de una adecuada contabilidad de los gafittenciados con operaciones
de crédito, conforme a los principios contableslmals fijados por la Comision
de Principios y Normas Contables Publicas, documéhtimpide apreciar la

correcta aplicacion de las disposiciones de crédifos gastos de inversitii’.

Al margen de la disponibilidad de la informaciéquerida para llevar a cabo la
fiscalizacion del citado articulo 14.2.a), existeroblemas de_interpretacion de la

norma.

%18 Informe de Fiscalizacion de 1990. Apartado 1V.D)3.
%19 salvo en el Informe de Fiscalizacién de 1999, leyue no se incluye referencia alguna al articdo 1
de la LOFCA.

320 |nforme de Fiscalizacién de 1993. Apartado 113.2.
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En primer lugar hay que aclarar que la norma sereetanto a "Inversiones

Reales" (capitulo 6 del presupuesto de gastos) canidransferencias de Capital”
(capitulo 7 del presupuesto de gastos) y no stde primeras, tal y como erroneamente
podria deducirse de una interpretacion literaladeXpresion gastos de inversiGnEn
este sentido se han pronunciado varios autoresgjeanplo Guerra Reguera (1997,
p.97) o Aparicio Pérez y Suarez Pandiello (1992,29).

En segundo lugar, debe concretarse el momento sienarion de la norma.

¢,Cuando debe verificarse el cumplimiento del ppiocde afectacion? ¢ Al aprobar el
presupuesto? ¢ Al ejecutarlo? ¢ En ambos momentos@dsira opinidn cabe distinguir
entre un cumplimiento formagx-ante que debe producirse tanto en el momento de la

aprobacion del Presupuesto Inicial como en el mémee las modificaciones que

conduzcan al_Presupuesto Definitivo, y un cumplittoe material, ex-post mas

complejo de analizar puesto que trasciende el mtmele la liquidacion del
presupuesto. Ello es debido a que, aunque el prestptiene vigencia anual, existen
mecanismos legales que permiten trascender lososfeel presupuesto mas alla del

ejercicio para el que se aprobatdn

En tercer lugar, en estrecha conexién con el apanterior, no es lo mismo

analizar este precepto en una perspectiva estfife@&n una perspectiva dinamica. Por
ejemplo, para el afio "t" el presupuesto podriaidernar gastos de capital por importe
de 100 millones de pesetas financiados con operesiale crédito por el mismo

importe. En la ejecucidon del presupuesto podridratarse un préstamo por el citado
importe pero demorarse la ejecucion de las inveesiaealizandose tan solo el 50% de
las mismas e incorporando al ejercicio "t+1" el 5@%tante. En tal caso, al examinar la
ejecucion presupuestaria del afio "t" observariaguesel producto de las operaciones
de crédito (100 millones) duplica el importe de 'lgastos de inversion” (50 millones).

¢, Se incumpliria en este caso el principio de atemt& No podria afirmarse tal cosa a

no ser que en el ejercicio "t+1" se desistieraadgjécucion de la inversion pendiente de

321 Incorporaciones de Crédito.
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realizar y se emplease el remanente del préstarfs® millones) para financiar gastos

corrientes.

En consecuencia, el control estricto del citadagipio exige en nuestra opiniéon
un analisis dindmico, con un horizonte temporal l@np el seguimiento de los gastos
con financiacion afectada. En este aspecto paatiqulestra posicion es claramente
discrepante de la manifestada por autores comor&Reguera (1997) o Falcén y Tella
(1986). Este ultimo, por ejemplo, refiriéndose atcol del principio de afectacion se
manifiesta en el siguiente sentido: &ste requisito se entiende cumplido por el mero
hecho de que las operaciones de crédito no supeseiha de los gastos de inversion
autorizados por el presupuesto durante el ejercoticrespondiente, sin que sea posible
el control sobre el efectivo destino de las sum#srodas en cada operacion concreta,
ya que dicha suma se destinan genéricamente abareoa de los gastos totales

autorizado&®®

En cuarto lugar, si el legislador ha pretendidcagtizar que el producto de las

operaciones de crédito financie "gastos de invetsidebiera haber previsto excluir de
dicho gasto la parte financiada con otros recurgeitando asi una financiacién
redundante que pudiera permitir desviar la finasi@ra crediticia obtenida a otras
finalidades no deseadas por el legisladtor.este sentido, creemos que el verdadero
cumplimiento del espiritu del articulo 14.2.a obligria a afectar los ingresos
crediticios a la financiacion de la Formacion Brutade Capital y no a los "gastos de
inversion". La Formacion Bruta de Capital es la diferencidreeta suma de los
capitulos 6 y 7 del presupuesto de gastos y la sienhas capitulos 6 y 7 de ingresos, es
decir, son los "gastos de inversién" no financiactws el producto de la enajenacion de
inversiones reales o transferencias de capitabidas. Pero, ademas, la Formacion
Bruta de Capital puede estar financiada, al memogate, por el Ahorro Bruto
generado por la entidad correspondiente. En caese@, la aplicacion rigurosa de la

"regla de oro" exigiria:

%22 Remanente de Tesoreria Afectado.
33 Falcon y Tella (1986, p. 364).
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a) Limitar el producto del endeudamiento a financi&rineporte de la
Formacion Bruta de Capital no financiado con Ahdroto.

b) Que el Ahorro Bruto no sea negativo.

Formalmente, en un presupuesto globalmente ecdadlibr
S+TKg +El +VNPF=TK, +| [8.]

La expresion [8] nos indica que las inversionetesef ) y las transferencias de
capital reconocidas a tercero$K;) son financiadas con Ahorro BrutdS), con
transferencias de capital recibida$K(), con el producto de la enajenacion de

inversiones realesHl ) o con nuevo endeudamientdNPF ). Definiendo la Formacién
Bruta de Capital comoRBK ):

FBK =(TK, +1)-(TK, +EI) [9.]

Sustituyendo la expresién [9] en [8] obtenemos:
VNPF = FBK - S=DP [10.]

La expresion [10] nos indica que para garantizar €jlendeudamiento se aplica
exclusivamente al esfuerzo inversor VMBIPFy el déficit pljblico(DP) deben tener el
mismo importe, lo cual implica igualmente que eloAb Bruto debe ser no negativo o
que FBK >VNPF.

Sin embargo, el criterio que el Tribunal de Cuelhtagpretendido aplicar en sus
Informes de Fiscalizacion de la Comunidad Autonai®da Region de Murcia, atiende
a la identidad aritmética entre el gasto en "Ineeess Reales" més "Transferencias de
Capital" con los ingresos por "Pasivos Financierasedo ello en el momento de
ejecucion del presupuesto "proyecto a proyectateran del cual discrepamos por las

razones expuestas.
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La verificacion del articulo 14.2.a atendiendoritiecio del Tribunal de Cuentas
puede conducir a conclusiones erroneas. Si toméarmpiidacion de un presupuesto y
comparamos el importe del capitulo 9 del presupudstingresos (pasivos financieros
emitidos) con la suma de los capitulos 6 y 7 debppuesto de gastos (inversiones
reales mas transferencias de capital) puede sezldgomporte de aquél supere al importe
de este debido, exclusivamente, a una "ficcibnatmat que nos llevaria a concluir que
se ha producido un incumplimiento de la norma caamdrealidad no ha sido asi. En el
Cuadro 44 presentamos, a efectos ilustrativos,nagicasos que pueden conducir a
interpretaciones erroneas. Este caso es tipico, egmplo, cuando se producen
operaciones de "conversion" de deuda. Como indicdGAE en sus Principios

Contables Publicos (Documento n° 5):

"29. La conversidén de una deuda consiste en latsostn de la
misma por otra de caracteristicas y condicionesreifites.

30. La conversion esta constituida por dos opemeEn

simultaneas: la amortizacién de una deuda y la ci@ade otra nueva

Supongamos que en el afio "t" una Comunidad AutOormontaata un préstamo
por importe de 100 millones de pesetas y lo empteda ejecucion de una inversion
real. Supongamos, por simplificar, que el AhorrautBres cero y que el préstamo
contratado ha de amortizarse completamente ereddi@p "t+1". Es el denominado
"Caso Inicial" del Cuadro 44. En ese caso no haladie que se ha cumplido fielmente
con la afectacion de las operaciones de créditms agastos de inversion. ¢Qué debe
ocurrir en el ejercicio "t+1"? Suponiendo (por slifigar) que en "t+1" no hay gastos
de inversion, el Ahorro Bruto debera tener un inpaténtico al préstamo pendiente de
amortizaciéon: en el capitulo 9 de gastos se reg&tina operacion por importe de 100
millones de pesetas y en el capitulo 9 del presipuge ingresos no habra registro

alguno.

Aplicando el criterio del Tribunal de Cuentas seseafa que los ingresos por
pasivos financieros no superan, en ningun casongbrte de las inversiones reales.
Pero ¢,qué sucede si durante "t+1" la Comunidadnam@ decide dilatar la vida del

préstamo, amortizandolo, por ejemplo en dos araddisl de 50 millones cada una en
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vez de en una sola de 100? Es el denominado "GaSwuversion" del Cuadro 44. En
ese caso (siguiendo la operativa de la IGAE) sdymica en primer lugar una operacion
de amortizacion del préstamo por importe de 100onmek; en segundo lugar la
contratacion de un nuevo préstamo por importe d@ r@lones y al finalizar el
ejercicio "t+1" la amortizacion de la anualidad regpondiente (50 millones). En la
liquidacién del presupuesto de "t+1" aparece uromepde 100 millones en el capitulo
9 del presupuesto de ingresos y un importe de 1BOnes en el capitulo 9 del
presupuesto de gastos, mientras que las inversi@adss en "t+1" han sido 0. En
aplicacion del criterio del Tribunal de Cuenta®beerva que el importe de los ingresos
por pasivos financieros en "t+1" (100 millones)seagerior al importe de los gastos de
inversion (0 millones), concluyendo errbneament mi se ha cumplido el principio de
afectacion de las operaciones de crédito a gastaaversion. Sin embargo, si se ha
cumplido: a la corriente real de adquisicién debge(inversiones reales, 100 millones)
le sigue una corriente real de generacion de resuihorro Bruto, 100 millones) por
idéntico importe, s6lo que en dos afios en vez danen ;Coémo eliminar el efecto
contable de las conversiones? Basta con sustrdes dtegresos por pasivos financieros
el importe de los gastos por el mismo conceptould equivale a calcular la VNPF. En
nuestro ejemplo la VNPF es -50 millones (100-150).

Puede presentarse otro caso tipico que ilustrariaecesidad de examinar
dinamicamente la afectacién de las operacionegétbta a gastos de inversion. Es lo
que hemos denominado "Retraso en la Ejecucion derdiones” (ver Cuadro 44).
Supongamos que en el afio "t" la Comunidad Auténsatigita un préstamo de 100
millones de pesetas para financiar integramenteh@yoAhorro Bruto) una inversion
por el mismo importe, préstamo a amortizar en etcajio "t+1". Sin embargo, la
ejecucion del gasto no se produce hasta el ejerttiell" por razones que pueden ser
imputables tanto al contratista como a la propianistracion. ¢ Qué observamos en el
afio "t"? Las inversiones reales tendrian un impirtpesetas) inferior a los ingresos
por operaciones de crédito (100 millones). En atisede un analisis dinamico se
concluiria erroneamente que no se ha cumplido elcipio de afectacion de las
operaciones de crédito, cuando en realidad sire@leydado que en "t+1" se ejecutan
dichas inversiones con cargo a los préstamos dalosr en "t". En este Gltimo caso, la
normativa contable ha desarrollado una magnitudpeumite realizar un seguimiento

de ingresos afectados a la financiacion de detachom gastos. Se trata del "Remanente
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de Tesoreria Afectado" y mide, a 31 de diciembreatta afio, el volumen acumulado
de recursos que, estando afectados a la finanoialdégastos concretos, ain no han
sido aplicados a tal fin. Esta magnitud se integmael estado de "Remanente de

Tesoreria”, del que nos ocupamos mas adelantengpagb).

Cuadro 44

CONVERSION DE LA DEUDA Y RETRASOS EN LA EJECUCION
IMPACTO EN LA AFECTACION DE LAS OPERACIONES DE CRED ITO

CASO INICIAL
ANO INVERSION AHORRO Capitulo 9 Capitulo 9  VNPF
ES REALES BRUTO INGRESOS  GASTOS
t 100 0 100 0 100
t+1 0 100 0 100 -100
t+2 0 0 0 0 0
CASO DE
CONVERSION
ANO  INVERSION AHORRO Capitulo 9 Capitulo 9  VNPF
ES REALES BRUTO INGRESOS  GASTOS
t 100 0 100 0 100
t+1 0 50 100 150 -50
t+2 0 50 0 50 -50
t+3 0 0 0 0 0

RETRASO EN LA EJECUCION DE INVERSIONES
ANO INVERSION AHORRO Capitulo 9 Capitulo9  VNPF

ES REALES BRUTO INGRESOS  GASTOS
t 0 0 100 0 100
t+1 100 100 0 100 -100
t+2 0 0 0 0 0

Fuente: elaboracion propia.

Una aplicacion alternativa del criterio manifestguy el Tribunal de Cuentas
consistiria en comparar globalmente (para cada elfimhporte del capitulo 6 y 7 de
gastos con el capitulo 9 de ingresos. Es decitjt@uda verificacion "proyecto a
proyecto” por la verificacion global. De ese modn,ausencia de “fichas" indicativas
del estado de cada proyecto, conoceriamos la aidiicalel criterio del Tribunal de
Cuentas dentro de cada ejercicio presupuestariodyigamos compararlo con criterios
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alternativos. En algunos trabajtsse mantiene un criterio similar, pero comparando
exclusivamente el importe del capitulo 6 con lagrésos del capitulo 9, opcién que
nosotros descartamos una vez aclarado que porm&gdst inversion" entendemos no
sblo las inversiones reales sino también las teaes€ias de capital satisfechas a

terceros.

En el Cuadro 45 hemos representado las principakgnitudes relacionadas
con esta institucion presupuestaria. En primer rluga ingresos procedentes del
capitulo 9, esto es, el incremento bruto del endetiehto, en segundo lugar la VNPF y
finalmente los gastos de inversién (capitulo 6delfpresupuesto de gastos).

Cuadro 45
AFECTACION DE LAS OPERACIONES DE
CREDITO
Millones de pesetas
ANO Ingresos VNPF Gastos de
Capitulo 9 Inversion
1983 1.847 1.441 2.258
1984 803 443 3.359
1985 2.170 1.080 8.949
1986 11.447 8.653 11.195
1987 1.105 489 11.689
1988 1.940 -170 15.986
1989 4.769 2.301 26.038
1990 11.685 4.752 29.966
1991 10.953 8.691 29.063
1992 24.906 22.611 24.545
1993 11.705 8.247 26.089
1994 7.010 4.450 26.301
1995 7.842 1.753 26.123
1996 15.053 11.592 32.329
1997 10.527 -10.727 42.063
1998 13.700 1.445 45.930
1999 14.799 984 55.363
2000 19.242 3.096 63.176
2001 17.212 4516 67.794
2002 5.134 0 77.869
2003 7.499 0 87.256
Fuente: Anexo.

324 por ejemplo en AFI (1994) o en L6pez Laborda ylé&Giménez (2001).
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A partir de los datos del Cuadro 45, hemos calauléms dos criterios
alternativos de afectacion de las operaciones @elitor y hemos registrado los

resultados en el Cuadro 46.

En primer lugar, teniendo en cuenta la imposibdidke evaluar "proyecto a
proyecto” el principio de afectacion, hemos comgatal criterio "globalizado" (afio a
afo) del Tribunal de Cuentas, esto es, la difeeerotre el importe de los gastos de
inversion (capitulos 6 y 7 el presupuesto de gastdss ingresos por operaciones de
crédito (capitulo 9 del presupuesto de ingresas)nddo que un valor positivo implica

que el criterio se cumple y un valor negativo iro@lincumplimiento.

En segundo lugar hemos registrado el criterio gosotmos mismos hemos
recomendado al realizar el andlisis teo6rico de dstitucion presupuestaria.
Concretamente, en el Cuadro 46, con la denomind€aiterio Alternativo”, hemos
registrado el importe del Ahorro Bruto a lo largel geriodo, asi como la diferencia
entre el déficit publico y la VNPF.

Segun nuestro criterio, se considera cumplido iérey de afectacion si el
Ahorro Bruto es positivo y, ademas, el déficit pdbles superior a la VNPF. Para
mayor claridad hemos invertido el signo del défmmiblico, de modo que cuando su
diferencia con la VNPF es positiva se cumple dtald 14.2.a y viceversa. Ademas,
consideramos que el criterio no se cumple en awpie|ercicios en los que, habiéndose

producido superavit publico, la VNPF es positiva.
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Cuadro 46

CRITERIOS SOBRE AFECTACION DE OPERACIONES DE CREDIT O
TRIBUNAL DE CUENTAS CRITERIO ALTERNATIVO
ANO | Gastos Inversion | Ahorro Bruto| Déficit - VNPF
Capitulo 9 CUMPLE CUMPLE
1983 411 Si 407 -522 No
1984 2.556 Si 1,251 -32 No
1985 6.779 Si 1,215 2.061 Si
1986 -252 No 1,852 -2.638 No
1987 10.584 Si 5,789 198 Si
1988 14.046 Si 5,250 803 Si
1989 21.268 Si 4,711 7.026 Si
1990 18.281 Si 3,291 10.336 Si
1991 18.110 Si 2,881 4,292 Si
1992 -361 No 3,087 -11.604 No
1993 14.384 Si 7,339 -2.673 No
1994 19.291 Si 13,334 76 Si
1995 18.281 Si 13,131 -990 No
1996 17.276 Si 18,167 Superavit No
1997 31.536 Si 22,587 12.178 Si
1998 32.230 Si 26,678 Superavit No
1999 40.564 Si 35,105 Superavit No
2000 43.935 Si 39,544 -2.976 No
2001 50.582 Si 45,026 Superavit No
2002 72.735 Si 42,349 Superavit Si
2003 79.757 Si 45,844 Superavit Si
Fuente: elaboracion propia.

Segun el criterio empleado por el Tribunal de Cagnty considerando las
correcciones que hemos introducido atendiendo alrfsmes de Fiscalizacion, la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia habrtaunplido el principio de
afectacion de las operaciones de crédito solo srdasiones (afios 1986 y 1992).

Segun nuestra propia interpretacion del articulo 1£.a LOFCA, esto es, que
el Ahorro Bruto ha de ser positivo y que la VNPF dee ser inferior al déficit
publico, los resultados son significativamente disttos de los ofrecidos simulando
el criterio seguido por el Tribunal de Cuentas. Cigamente, el Ahorro Bruto tiene
importe positivo durante todo el periodo, cumpliéndse asi la primera premisa en

nuestra interpretacion del articulo 14.2.a. Sin emdrgo, son numerosos los
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ejercicios presupuestarios en los que la VNPF supeel importe del déficit publico
(aflos 1983, 1984, 1986, 1992, 1993, 1995, 19968,19999, 2000 y 2001). En
algunos de estos ejercicios se produjo incluso su@eit publico como hemos tenido
oportunidad de comprobar en el Cuadro 5 (pagina 88)de modo que no era
justificable el recurso al endeudamiento (1996, 1891999, 2001 y 2002)

En el Cuadro 47 contrastamos el resultado de a@laaiterio "globalizado™ del
Tribunal de Cuentas, nuestro propio criterio yatualo de sostenibilidad segun el "Gap
Fiscal de Medio Plazo". Comparando dichos valomads fijado si se cumple o no el
articulo 14.2.a y también, para cada afio, el carébstenible o insostenible del
endeudamiento segun el criterio del "Gap de Medlazd® que examinamos
anteriormente (pagina 115). Es decir, se trataafepcobar si el cumplimiento del
articulo 14.2.a de la LOFCA contribuye a la sodtiidiad fiscal.

Como puede comprobarse en el Cuadro 47, en nueve asiones el
endeudamiento de la Comunidad Autbnoma de la Regidéde Murcia estuvo en
situacion de insostenibilidad a pesar de cumplir erticulo 14.2.a de la LOFCA, de
modo que su cumplimiento (que en realidad nunca skegd a verificar, como
admite el Tribunal de Cuentas en sus Informes de &talizacion) no hubiera
permitido garantizar la sostenibilidad del endeudarento. Una lectura mas
restrictiva del criterio de afectacion, la que nos® proponemos, implica que en once
ocasiones se incumplié el articulo 14.2.a, peroptan en este caso se verifica su
utilidad para garantizar la sostenibilidad de lagntas publicas, dado que en unos
ejercicios se cumple incluso en situacion de imsobilidad fiscal (1985, 1987, 1988,
1989, 1990, 1991), mientras que en otros ejercaibmcumplimiento no es débice para
garantizar dicha sostenibilidad (1995, 1996, 19989, 2000 y 2001).
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Cuadro 47

ARTiCULO 14.2.a LOFCA
AFECTACION DEL CREDITO Y SOSTENIBILIDAD
FISCAL
CUMPLIMIENTO AFECTACION
Segun Criterio |Segun Criteri¢ Sostenibilidad
Tribunal de Cuentgs Propio
1983 Si No No
1984 Si No No
1985 Si Si No
1986 No No No
1987 Si Si No
1988 Si Si No
1989 Si Si No
1990 Si Si No
1991 Si Si No
1992 No No No
1993 Si No No
1994 Si Si Si
1995 Si No Si
1996 Si No Si
1997 Si Si Si
1998 Si No Si
1999 Si No Si
2000 Si No Si
2001 Si No Si
2002 Si Si Si
2003 Si Si Si
Fuentes: Cuadro 15 y Cuadro 46.

¢,Por qué se producen situaciones en las que gllioniento del principio de
afectacion establecido en el articulo 14.2.a noliaapsituaciones de sostenibilidad
fiscal? Obviamente, porque el disefio del artidd@®.a no corresponde a la légica de

la sostenibilidad.
El estricto cumplimiento del articulo 14.2.a de U®OFCA (bien en la

interpretacion del Tribunal de Cuentas, bien endastra) no garantiza en absoluto la

sostenibilidad del objetivo de déficit publico ddeido por el presupuestador. En otras
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palabras: la sostenibilidad del déficit publico lio@ una limitacion cuantitativa méas
estricta que la establecida por el principio dectafgén del endeudamiento. Para
comprobar formalmente este extremo, retomamos faesion del "Gap Fiscal de

Medio Plazo":
GMt :S[* _(r_y)[ﬂ)t [11-]

siendoGM, el gap fiscal de medio plazs, el superavit primario en proporcion al PIB,
rel tipo de interés realyla tasa real de crecimiento del PIB lyla ratio de

endeudamiento en proporcion al PIB. La sostendudiohplicaGM, > Q es decir:

s —-(r-y)b, >0 [12.]

es decir

b <2 [13]

Si restamos{bt_l)a ambos lados de la expresion [13] queda:

=0 <y 04

y, como en ausencia de operaciones de tesorerd#etancia de endeudamiento entre
dos momentos distintos del tiempo es la variacigta ne pasivos financieros, esto es,

b, =b,_, +vnpf , la expresion [14] se transforma en:

*

vnpf® < r i y -b, [15.]

La expresion [15] indica, en proporcion al PIBeedeudamiento neto adicional

(vnpfts) en el que podemos incurrir sin abandonar la seledaostenibilidad fiscal

porque garantiza que el gap fiscal de medio plaed [gositivo.

&Y qué nivel de endeudamiento neto adicional espatible con el articulo
14.2.a de la LOFCA?
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Si tomamos el criterio "globalizado" del Tribuna €uentas, debe cumplirse

gue los ingresos por el Capitulo 9 del presupuélﬁlapg) sean inferiores a los "gastos

de inversién{GCap, + GCap,), es decir:

ICap, < GCap, + GCap, [L6.

si en ambos lados de la expresion [16] restamogdstos del Capitulo 9 es decir, las

amortizaciones de la deud@Cap,), obtendriamos:

ICap, —-GCap, <GCap, + GCap, —GCap, [17.]

y siendo la variacién neta de pasivos financiesodiferencia entre los ingresos y los

gastos del capitulo 9, es ded/NPF, = ICap, - GCap,, la expresion [17] queda:

VNPF, < GCap, + GCap, - GCap, [18.]

La expresion [18] nos ofrece el limite cuantitatide la variacion neta de
pasivos financieros compatible con el cumplimiegitarticulo 14.2.a de la LOFCA. Si
dividimos todos los términos de la expresiéon [18ijre el PIB nominal (empleamos

minusculas para la notacion), obtendremos dichiddiocomo ratio del PIB:
vnpf*" < gcap, + gcap, - gcap, [19.]

La expresion [19] nos indica el importe maximo qugeden alcanzar las

AF
f

variaciones netas de pasivos financiero®f™ , de modo que se cumpla el criterio de

afectacion.

¢, Qué relacién hay entre el limite impuesto porrégero de sostenibilidad,

vnpt®, y el limite que impone el articulo 14.2.a de @ACA, vnpf*F ?
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El cumplimiento de la LOFCA llevard aparejada unduasion de
insostenibilidad fiscal siempre quenpf”” >vnpf> vnpf®>. En tal caso podria
ejecutarse una variacion neta de pasivos finargierterior al limite fijado por el

articulo 14.2.a, es decir quapf*” > vnpf , pero superior al aconsejado por el criterio

de sostenibilidadvnpf > vnpt®>. En el Gréfico 30 representamos esta situacion:

concretamente el limite méximo impuesto a la VNRFRaplicacion del articulo 14.2.a
(linea roja), y la VNPF realmente ejecutada (liaeal), todo ello en proporcion al PIB.
Con un punto verde hemos sefialado los ejercicid@seque se incurrio en situacion de
insostenibilidad fiscal. Se observa que el endeustam ejecutado es inferior (salvo en
1986 y 1992) al limite impuesto por esta lecturh atdculo 14.2.a de la LOFCA,
cumplimiento que, como indicAbamos mas arriba hdo stompatible con el

incumplimiento de la sostenibilidad fiscal.

Gréfico 30

AFECTACIONDE LAS OPERACIONES DE CREDITO
Articulo 14.2.a LOFCA
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Si en vez de emplear el criterio del Tribunal deei@as empleamos nuestra
propia interpretacion, esto es, que la afectaceétad operaciones de crédito se cumple
cuando el importe de la VNPF equivale al déficiblpo, tendriamos (en proporcion al
PIB):

vnpf*” = dp [20.]

Al igual que indicAbamos al referirnos a la intetpcion del Tribunal de

Cuentas, la inconsistencia entre el articulo 14;2kcriterio de sostenibilidad, teniendo

en cuenta las expresiones [15] y [20] podra tewgarl cuando/npf ™ > vnpf >vnpt®.

En el Grafico 31 contrastamos el limite impuesto @oarticulo 14.2.a de la
LOFCA (segun nuestra interpretacion) con la VNPdmente ejecutada. La linea roja
representa el limite al endeudamiento adicionab es, el déficit publico en términos
del PIB. La linea azul representa la VNPF realmej¢eutada, y los puntos verdes
sefalan los ejercicios en los que se incurrié sosienibilidad fiscal (los mismos que
en el Grafico 30). Puede observarse que, tambiéastn caso, el cumplimento del
principio de afectacion de las operaciones de twéad garantiza la sostenibilidad

fiscal.

En consecuencia, puede concluirse que, debido a disefio, el articulo
14.2.a de la LOFCA, relativo a la afectacion de lagperaciones de crédito a gastos
de inversion, no ha servido, en el caso de la Comdad Autonoma de la Regién de

Murcia, como instrumento al servicio de la sostenibdad fiscal.
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Graéfico 31

Porcentaje sobre PIB
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El articulo 14.2. de la LOFCA, ya citado en el epig anterior, establece en su

apartado b) como limitacion a las operaciones éditor que:
"el importe total de las anualidades de amortizacijpor capital e
intereses, no exceda del veinticinco por cientdodeingresos corrientes de la

Comunidad Auténonia

Limitando la carga financiera (suma de los cap#Boy 9 del presupuesto de

gastos) se limita indirectamente el importe delicitépublico. En consecuencia, el

principio de equilibrio presupuestario que se togé en la recientemente aprobada Ley
de Estabilidad Presupuestdffano es la primera instituciéon numérica referiddéficit
publico de las Comunidades Auténomas.

Para demostrarlo, supongamos el caso mas sencikb gue el déficit pablico
se financia exclusivamente mediante operacionesréito, esto es, no se liquidan

activos financieros. SeBP, el déficit publico en el ejercicio, seaB, el saldo vivo de

las operaciones de crédito en el mismo ejercicitmrees se cumple:

. ~ By [21.]

La expresion [21] indica que el déficit publico $ieancia mediante el

incremento en el nivel de endeudamiento. Podenyusnsu sin pérdida de generalidad,
gue las operaciones de crédito se liquidan mediaptraciones anuales de cuota

325 ey 18/2001, de 12 de diciembre, General de Hiladi Presupuestaria. Como la regulacién
juridica de las Comunidades Autbnomas debe efesgtumediante ley organica por disponerlo asi el

articulo 157.3 de la Constitucién Espafiola, junta anterior se aprobé la Ley Organica 5/2001,3ldel

diciembre, Complementaria a la Ley General de Hitald Presupuestaria.
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constant&® con una duracién da ejercicios presupuestarios al tipo de interésesto

es.
B, =C, Gl_(l%') =C 22[]

siendo C, la carga financiera (amortizacion mas interesesjepda por el nivel de
endeudamientdB,, para una operacion concertada al tipo de intecé® nafos de

duraciéri?”. Sustituyendo la expresién [22] en [21] obtenemos

DR = (Ct _Ct—l)mn,i [23.]

Al limitar la carga financiera a una proporcignde los ingresos corrienfd®

(1C,), la expresién [23] quedaria:

DP, =(e0C, -C.,) &, [24.]
aDPt>0, dDPt<O, aDPt>O’ aD.F’t<0
0IC, oC, on oi

326 Esto es, el denominado "sistema francés". Elegiests sistema por simplicidad ilustrativa: cualquie

otro sistema conduce a los mismos resultados.

%27 En las mismas condiciones, al periotio- Lcorresponderia un nivel de endeudamieBo, y una
anualidad por amortizacién mas intere€gs, .

328 En el caso del articulo 14.2.b de la LOF@A= 025.
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La expresion [24] nos indica que si limitamos larga financiera a una
proporcion de los ingresos corrientes, estamogdimdp el déficit puablico, limitacion
gue se ve afectada no soélo por el coeficieate sino también por el plazo de
amortizacién de la operacién), por el tipo de interés aplicad@)y por la carga
financiera preexistentéCt_l). Las derivadas parciales son positivas en el dad€@, y
n: un incremento en los ingresos corrientes o gulazlo de amortizacién de la deuda
permite incrementar el nivel de déficit publico siolar la restriccion impuesta por el
coeficiente ay viceversa. Las derivadas parciales son negatwva®l caso de las

variablesC,_, e i: cuanto mayor sea la carga financiera preexisteni@s tipos de

interés, menor debera ser el déficit pablico paraialar la restriccion y viceversa.

Pero los efectos de esta institucion presupuestariamas alla de la limitacién
del déficit publico, condicionando la actividad @& Comunidades Auténomas a lo
largo del ciclo econémico. Tal y como hemos indecadteriormente, el déficit pablico
(DP)no es otra cosa que la diferencia entre la FormaBiata de Capita(FBK )y el
Ahorro Bruto (S). Suponiendo qué& guarda una relacién positiva con la re(yd, y

gue los ingresos corrientes son proporcionalestaa(é"st = ,BEy), la expresion [24] se

transforma en :

FBK - S{y)= (e (B -Cy) . [25.]
aFﬂ:sﬁawm >0 [26.]
Gy [ ni

(+) \—V_—J

(+)

La expresion [26] nos informa del sentido que déaese al esfuerzo inversor
ante variaciones en la renta para preservar laaomin establecida en el articulo 14.2.b
de la LOFCA: incrementos en la renta permiten imenetar el esfuerzo inversor de la
Comunidad Autonoma respectiva sin superar el linsite reducciones en la renta

obligan a reducir el esfuerzo inversor so pena idéarv dicho limite. Es decir, la
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limitacidon de la carga financiera impone un comgmiento prociclico a las haciendas

autonémicas.

En el Cuadro 48 hemos registrado la carga finamgidas magnitudes que dan

lugar a su calculo (intereses, amortizaciones egug corrientes).

Cuadro 48
CARGA FINANCIERA
(Millones de Pesetas)
ANO Intereses Amortizaciones Ingresos Carga
(Capitulo 3) (Capitulo 9) Corrientes Financiera
1983 553 406 5,769 16.62%
1984 773 360 10,376 10.91%
1985 853 1.090 14,952 13.00%
1986 1.086 2.795 18,247 21.27%
1987 1.760 616 23,872 9.95%
1988 2.014 2.110 27,248 15.14%
1989 3.084 2.468 32,350 17.16%
1990 4.797 6.933 36,770 31.90%
1991 6.674 2.262 41,630 21.47%
1992 8.056 2.295 47,513 21.79%
1993 8.186 3.457 48,939 23.79%
1994 9.279 2.560 56,790 20.85%
1995 9.036 6.090 57,958 26.10%
1996 9.235 3.461 76,839 16.52%
1997 7.748 21.255 83,800 34.61%
1998 7.517 12.255 95,626 20.68%
1999 5.376 13.815 153,716 12.48%
2000 4.626 16.146 205,423 10.11%
2001 5.637 12.696 225,887 8.12%
2002 5.216 5.134 375,725 2.75%
2003 5.141 7.499 407,587 3.10%
Fuente: elaboracion propia a partir de datos dexéne

Como puede apreciarse en el Cuadro 48, en tressooes (afios 1990, 1995 y
1997) la carga financiera supero el limite del 2B¥almente establecido. Hay que
destacar que los datos dicho de cuadro son eltadsutie aplicar a las liquidaciones

contenidas en la Cuenta General de cada ejerdesocorrecciones a los errores
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detectados por los Informes de Fiscalizacion déhuhal de Cuentas. Tales errores
afectan de modo particular a la contabilizaciofedeoperaciones de crédito, asi que, las
liquidaciones resultantes difieren significativartgean este aspecto de las liquidaciones

originales.

En el Cuadro 49 puede comprobarse la magnitudsdeolaecciones propuestas
por el Tribunal de Cuentas al Capitulo 9 de inggegogastos de los Presupuestos
Generales de la Comunidad Auténoma de la Regidviuteia®. Estos errores tienen
Su origen como ya tuvimos ocasion de comentara émaldecuada imputacion temporal
de las operaciones debido a una interpretaciénriecta del principio de devengo. Tal
y como hemos sefalado con anterioridad, el TribwlealCuentas propone en sus
Informes de Fiscalizacidén las correcciones quanestportunas pero no las efectla.
Ello implica que, al tratar de dilucidar el cumpiémto de un criterio legal de contenido
cuantitativo como es el articulo 14.2.b de la LOF-@A unas ocasiones tiene en cuenta
la informacién original suministrada por la ComwaddAuténoma y la correccion de los
errores detectados (por ejemplo afio 1989), y emsotmite considerar tales
correcciones (por ejemplo afio 1997). A esta deklgdade criterio en el tratamiento de
los errores contables hay que afadir la desigualdaxtiterio en la consideracion de los
"Ingresos Corrientes” respecto de los cuales estabkl techo del 25%: en unos casos
los Informes de Fiscalizacion emplean el presupugstial de ingresos (0 prevision

inicial) y en otras el presupuesto ejecutado (derediquidadosy®.

¢,Como ha afectado esta disparidad de criterio erefidicacion del articulo

14.2.b de la LOFCA? En la practica ha permitiddradunal de Cuentas concluir que la

Comunidad Auténoma de la Region de Murcia registnaiba carga financiera inferior

al 25% de los ingresos corrientes cuando ello a@st.

329 En el Anexo 3 (pagina 31) ofrecemos el detallestas correcciones.
330 A partir del Informe de Fiscalizacién correspomtéea 1991, el Tribunal de Cuentas toma como
referencia el presupuesto de ingresos inicial datemto y, en algunos casos, el presupuesto definiti

pero no el presupuesto ejecutado (derechos recwsg)ci

262



Cuadro 49

AJUSTES AL CAPITULO 9
Millones de pesetas
Afio Ingresos Gastos
1983 0 0
1984 0 0
1985 0 0
1986 0 0
1987 0 0
1988 -2.890 0
1989 -10.857 -8.990
1990 -4.600 6.100
1991 -3.549 0
1992 18.740 0
1993 0 0
1994 0 0
1995 0 2.762
1996 8.505 0
1997 0 12.176
1998 0 0
1999 0 774
2000 0 0
Fuente: Informes de Fiscalizacion. Tribunal de
Cuentas.

En el Cuadro 50 hemos establecido una comparaeidos resultados relativos
a la aplicacién del articulo 14.2.b de la LOFCAC(seg! origen de los célculos. De una
parte incluimos el resultado de nuestros propitsutds, segun los datos del Cuadro 48
y en el que se han tenido en cuenta todas lasccmnes a errores contables propuestos
por el Tribunal de Cuentas. De otra parte, incl@nas resultados ofrecidos por el
propio Tribunal en sus Informes de FiscalizatttnEn el Grafico 32 hemos

representado ambas series.

%1 para aquellos casos en los que el Tribunal det@si@w hace referencia al cumplimiento del articulo

14.2.b de la LOFCA o no incluye un célculo concid¢da carga financiera hemos establecido el signo
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Cuadro 50

CARGA FINANCIERA: CUMPLIMIENTO SEGUN CRITERIO DE CA LCULO

ANO Nuestro Cumplimiento Informe de Cumplimiento
Célculo Fiscalizacion

1983 16.62% Si
1984 10.91% Si No mencion&* Si
1985 13.00% Si
1986 21.27% Si
1987 9.95% Si 19, 0% Si
1988 15.14% Si 16,27% Si
1989 17.16% Si 15% Si
1990 31.90% No 14% Si
1991 21.47% Si 16% Si
1992 21.79% Si 22% Si
1993 23.79% Si 22% Si
1994 20.85% Si 18% Si
1995 26.10% No 21% Si
1996 16.52% Si 16% Si
1997 34.61% No 20% Si
1998 20.68% Si 18% Si
1999 12.48% Si
2000 10.11% Si 10% Si
2001 8.12% Si No Emitido
2002 2.75% Si No Emitido
2003 3.10% Si No Emitido -

Fuente: elaboracion propia a partir de Cuadro WBoemes de Fiscalizacion del
Tribunal de Cuentas.

332 Informe de Fiscalizacién 1984Asimismo, se cumplen las condiciones exigidasepart. 14 de la

LOFCA en cuanto al limite cuantitativo para conegrbperaciones de crédito por plazo superior a un

and'.
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Graéfico 32

CARGA FINANCIERA
Porcentaje s/ Ingresos Corrientes
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Nuestro calculo

Tribunal de Cuentas ‘

Segun los Informes de Fiscalizacion del Tribunal d€uentas, la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia cumplié escrupulosaente el limite del 25%
establecido en la LOFCA durante todo el periodo arlzado, si bien es cierto que,
para determinados afos, dichos informes no incluyemencion expresa al respecto
(afios 1983, 1985, 1986 y 1999). Por el contrari‘ggsin nuestros calculos dicho
limite habria sido superado en tres ocasiones (1990995 y 1997)En realidad, el
caso de 1990 corresponde a la ficcion contable gqoama por la amortizacion
anticipada de pasivos financieros por importe d®@®millones de pesetas por lo que,
descontado el efecto de la "conversién de duda&stnu calculo de la carga financiera
se situaria en 15°31%, un valor significativamenferior al 25% y muy préximo al
calculo del Tribunal de Cuentas. Por el contramicgn 1995 ni en 1997 se produjeron
conversiones de deuda, de modo que la discrepantria los calculos del Tribunal de
Cuentas y los nuestros radican en la no inclustdmprte de aquel de las correcciones
a los errores detectados en la contabilizacioncdeitulo 9 de gastos. En dichos

ejercicios el capitulo 9 del presupuesto de gastda Administracion General ha de ser
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incrementado en 2.762 y en 12.176 millones de agsespectivamente, lo cual eleva

sustancialmente la carga financiera del ejercicio.

Un elemento a tener en cuenta es el impacto qirasgaso de competencias
(con su repercusion en el presupuesto de ingrésonido sobre la aplicacion de esta
institucion. Conforme avanzaba dicho proceso, eajmeente en la segunda mitad de la
década de los "90, los ingresos corrientes crepipanencialmente como contrapartida
financiera del traspaso de competencias de la Adtracion central a la autonémica.
Ello implica una reduccién, céteris paribus, dedaga financiera sin mediar medida
alguna de ajuste presupuestario. Este fendmendcaxplena parte de la acusada
reduccion de la carga financiera que, como puedseven el Cuadro 48 se produjo
entre los aflos 1998 y 2003.

También en el caso del articulo 14.2.b de la LORil&de establecerse una
conexién con el criterio de sostenibilidad fiStal¢,Se garantizé la sostenibilidad fiscal
limitando al 25% de los ingresos corrientes la aafipanciera de la Comunidad

Auténoma?

Como hemos indicado mas arriba (pagina 253), la WNBmpatible con el

criterio de sostenibilidad implica:

*

vnpfs <2 -p, [27]
r-y

¢, Cudl es la VNPF compatible con el articulo 14dbla LOFCA? Retomando la

expresion [23] y denominandq a la carga financiera en proporcion al PIB tenemos

que:

333 En Alcala Agullé (1995, pp. 270 y siguientes) seliza el nivel de endeudamiento compatible con el
articulo 14.2.b de la LOFCA, pero sin emplear epGascal de Medio Plazo como indicador de

sostenibilidad.
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b =c [A [28.]
y, dado que la carga financie(a) en virtud del articulo 14.2.b de la LOFCA debe ser
inferior al 25% de los ingresos corrientes delajio (ic,), también en términos del

PIB, la expresion [28] queda:

b, < 025(c, G [29.]

si restamod,_, a ambos lados de la expresion [32], llegamos a:

b —b,_, < 0250c, (2. ~b,, [30.]

y como, en ausencia de operaciones de tesorerdi#etancia de endeudamiento entre
dos momentos distintos del tiempo es la variaciéta e pasivos financieros, esto es,

b, =b_, —vnpf, la expresion [30] se transforma en:
vnpf" < 0250c, (a. —b, [31]

La expresion [31] nos indica, en proporcion al AEBmaxima variacion neta de
pasivos financieros compatible con el articulo i@ la LOFCA, mientras que la

expresion [27] indica la maxima variacion neta dsiyos financieros compatibles con

la sostenibilidad fiscal. En aquellos casos en dog vnpf“"

>vnpf >vnpf® el

presupuesto cumple la limitacion establecida enQ&CA vy, sin embargo, incurre en
situacion de insostenibilidad.

Como el déficit publico debe ser financiado conseam neta de deuda, el valor

CF
f

maximo devnpf~" nos informa del valor maximo del déficit pablico @que se puede

incurrir en un ejercicio. Utilizando los datos de ingresos corriente(a';:t) y aplicando

267



la expresion [29] hemos simulado el nivel de endeudnto (bt) compatible con el
cumplimiento de esta norma, es decir, que la cﬁimgaciera(ct) derivada del mismo

no supere el limite legal del 25%. Hemos supuesi® lgs operaciones de crédito
corresponden al "sistema francés" y que el plazcamertizacion es de 15 afos.
Respecto al tipo de interés hemos utilizado da=radtivas: el coste financiero de la
deuda para cada ejercicio segun los calculos déhdipe 3 (opcion A), y el coste
financiero medio (en los mismos términos) paracgljunto del periodo 1983-2003 y
gue asciende al 10°131% (opcion B). Calculado deedamiento compatible con el

articulo 14.2.b, se obtiene un déficit publico teor (dpf)como diferencia del

endeudamiento entre ejercicios. Sintéticamente:

R ol ) I [32]

dpi =b —b, [33.]

En el Cuadro 51 registramos los calculos efectsiagioen el Cuadro 52
comparamos los datos con los del déficit publiedmente ejecutado. Las opciones A 'y
B arrojan resultados casi idénticos en cuanto miptimiento del articulo 14.2%%"

334 3610 en el ejercicio 1989 el resultado es disereEpaobteniéndose cumplimiento de la norma en la

opcion B pero no en la opcion A.
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Cuadro 51

DEFICIT Y DEUDA COMPATIBLES CON EL ARTICULO 14.2.b LOFCA
(Millones de pesetas)

OPCION A: OPCION B:
COSTE FINANCIERO DEL EJERCICIO COSTE FINANCIERO MEDIO DEL
PERIODO
Ingresos Tipo de Deuda Déficit Tipo de Deuda Déficit
corrientes interés compatible Pdblico interés Compatible Publico
Compatible Compatible
1983 5,769 | 12,123% 9,759 10,131% 10,888
1984 10,376 13,240% 16,558 6,799 | 10,131% 19,583 8,695
1985 14,952 13,293% 23,795 7,237 | 10,131% 28,219 8,636
1986 18,247 11,216% 32,417 8,622 | 10,131% 34,439 6,220
1987 23,872 12,111% 40,407 7,990 | 10,131% 45,054 10,616
1988 27,248 11,093% 48,734 8,327 | 10,131% 51,426 6,372
1989 32,350 12,133% 54,693 5,959 | 10,131% 61,055 9,629
1990 36,770 15,331% 52,904 -1,789 | 10,131% 69,398 8,343
1991 41,630 15,727% 58,776 5,872 | 10,131% 78,570 9,172
1992 47,513 11,219% 84,393 25,617 | 10,131% 89,673 11,103
1993 48,939 9,809% 94,080 9,687 | 10,131% 92,364 2,691
1994 56,790 11,567% 98,978 4,899 | 10,131% 107,183 14,818
1995 57,958 10,604% 106,512 7,533 | 10,131% 109,386 2,203
1996 76,839 9,417% 151,105 44,593 | 10,131% 145,020 35,634
1997 83,800 8,200% 177,153 26,048 | 10,131% 158,158 13,138
1998 95,626 8,701% 196,154 19,001 | 10,131% 180,479 22,321
1999 | 153,716 5,745% 379,530 183,376 | 10,131% 290,114 109,635
2000 | 205,423 4,838% 538,936 159,407 | 10,131% 387,701 97,587
2001 | 225,887 5,778% 556,495 17,559 | 10,131% 426,325 38,623
2002 | 375,725 5,347% 952,509 396,014 | 10,131% 709,118 282,794
2003 | 407,587 5,270% 1,038,611 86,102 | 10,131% 769,253 60,135

Fuente: elaboracion propia.
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Cuadro 52

,ARTI'CULO 14.2.b LOFCA
LIMITE AL DEFICIT PUBLICO
Millones de pesetas

Déficit Déficit Déficit Sostenibilidad| Cumplimiento| Cumplimiento
Compatible| Compatible| Ejecutado Opcién A Opcion B
Opciéon A | Opcién B
1984 6,799 8,695 412 No Si Si
1985 7,237 8,636 3,141 No Si Si
1986 8,622 6,220 6,014 No Si Si
1987 7,990 10,616 687 No Si Si
1988 8,327 6,372 633 No Si Si
1989 5,959 9,629 9,327 No Si No
1990 -1,789 8,343 15,088 No No No
1991 5,872 9,172 12,983 No No No
1992 25,617 11,103 11,007 No Si Si
1993 9,687 2,691 5,574 No No No
1994 4,899 14,818 4,525 Si Si Si
1995 7,533 2,203 762 Si Si Si
1996 44,593 35,634 -1,127 Si Si Si
1997 26,048 13,138 1,451 Si Si Si
1998 19,001 22,321 -2,091 Si Si Si
1999 183,376 109,635 -377 Si Si Si
2000 | 159,407 97,587 120 Si Si Si
2001 17,559 38,623 -159 Si Si Si
2002 396,014 282,794 -17 Si Si Si
2003 86,102 60,135 -969 Si Si Si

Fuente: elaboracion propia a partir de Cuadro 51.

los indicadores de cumplimiento del articulo 14.%b obtiene que hasta en siete
ocasiones (opcion A) la situacidon de la fiscal iespstenible a pesar de producirse el
cumplimiento de la norma, resultado que se proché#camente en el periodo de

expansion del déficit publico. Es decir, que elcaitb 14.2.b no actué como inductor de

sostenibilidad fiscal.
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En el Gréafico 33 hemos representado el limite fitid@ublico impuesto por el
articulo 14.2.b de la LOFCA (linea roja, segun 6pdh) y el déficit publico realmente
ejecutado y, como en el epigrafe anterior, hem@alado con un punto verde cada
ejercicio en el que se incurrié en insostenibilifiadal. Puede comprobarse que en los
aflos 1984, 1985, 1986, 1987, 1988, 1989 y 19%sarmle no haber agotado el limite
impuesto por el articulo 14.2.b de la LOFCA se inéu en situacion de
insostenibilidad Al igual que sucedido con el andlisis del articuld4.2.a de la
LOFCA, también en este caso se concluye que, debidosu disefio, el articulo
14.2.b de la LOFCA, relativo a la limitacion cuantiativa de la carga financiera de
las Comunidades Autébnomas, no ha servido, en el cade la Regién de Murcia,

como instrumento al servicio de la sostenibilidadgcal.

Gréfico 33
CARGA FINANCIERA Y DEFICIT PUBLICO
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La LOFCA no establece objetivo numérico alguno eatacion con el
endeudamiento autonémico, mas alla del mandataigerde coordinacion establecido
en sus articulos 3.2.f y 14.4. Tampoco la LHRM bkxdén Habra que esperar a la
institucion de los Escenarios de Consolidacion (Rresstaria (ECP) para que el

mandato de coordinacidon se materialice en un ims&nio concreto.

Los ECP fueron instituidos por Acuerdo sobre Finasién Autondmica de 20
de enero de 1992, del Consejo de Politica Fisckingnciera (CPFF). Con dicho
Acuerdo se concluia el proceso de negociacion deleto de financiacion autonémica
gque habria de regir para el periodo 1992 - 199@jociacion que tuvo lugar
coincidiendo en el tiempo con la entrada en vigarTdatado de Maastricht, ocasion
gue fue aprovechada para abordar, por vez primaraarea de coordinacion del
endeudamiento que tiene atribuida el CPFF. La mdaésle cumplir los criterios de
déficit y deuda fijados en el articulo 104 del ad precipitd dicho acuerdo. Como se
desprende del andlisis efectuado por Monasteriadeso, Sanchez Alvarez y Blanco
Angel (1999) en relacion con los ECP, existe usardpancia muy acusada entre las
caracteristicas que deberia reunir un mecanismoazefide coordinacion de

endeudamiento, y las caracteristicas reales dedés

1. Frente a la necesidad de una institucion que teslge@amente atribuidas las
competencias en coordinacion del endeudamientoCR¥FF dispone de una
competencia parcial, s6lo para efectuar negociasiopero carente de capacidad

sancionadora>,

2. Frente a la independencia, equidistancia y repintague deben caracterizar al
o6rgano competente para efectuar la coordinacio@Pe&liF es un érgano colegiado

335 Sobre las competencias de CPFF véase articulted22L OFCA.
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en el que participan los sujetos cuyo endeudamiestmbjeto de coordinacion
(Gobierno de la Nacién y Comunidades Auténotitas

3. Frente a la multilateralidad del procedimiento ijiecion de objetivos y reparto de
esfuerzo, el procedimiento seguido con los ECPid@ la negociaciéon bilateral lo
cual abre la puerta a tratamientos arbitrarioseéepenciales.

4. Los Escenarios de Consolidacion Presupuestariaamosido cumplidos por las
Comunidades Auténomas, procediéndose de forma @ersata a la renegociacion
bilateral de los mismos cuando no se cumplian lojgtivos marcaddd’. El
mecanismo de renegociacion bilateral es el prihtipadicap de los ECP.

Los ECP son un mecanismo indirecto de limitacioantitativa del déficit

publico. Dado que el endeudamiento es la contridpafinanciera del déficit pablico,

limitando el endeudamiento limitamos el déficit [iédn. Volviendo a la expresion [19]

DP =AB, =B, -B_, [34]

despejanddB, obtenemos:

B, =B, +DP, [35.

como los ECP fijan, para cada afio un objetivo,rleedamiento como proporcidk

al PIB (y) tendriamos que la condicién a satisfacer por elymeesto es:

33 Articulo 3.1 de la LOFCA: Para la adecuada coordinacién entre la actividadaficiera de las
Comunidades Auténomas y la Hacienda del Estadoesemor esta Ley el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Auténomas, que estarsstituido por el Ministro de Economia y
Hacienda, el Ministro de Administraciones Publigasl Consejero de Hacienda de cada Comunidad o
Ciudad Auténonia

%37 Renegociacién consistente en elevar los limitesengeudamiento de los ECP para situar a las
Comunidades Auténomas incumplidoras dentro defoisdls, en vez de promover ajustes fiscales. Véase
Lépez Laborda y Vallés Giménez (2002), Gonzéalea#ar (1995b, 1997), Biescas Ferrer (1996), Pérez
Garcia (1997) y Monasterio Escudero, Sanchez AhmiRlanco Angel (1999).
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1t <k [36.]

0, despejando el endeudamiento:

B, <k, [37.]

sustituyendo la expresion [36] en [35] y despejagidiéficit publico llegamos a:

DR <k}, -B,, [38]

La expresion [38] indica que en presencia de umdalcion cuantitativa al

endeudamiento, el déficit publico en el que puederrirse esta determinado por dicha

limitacion (k[y) y por el endeudamiento preexisteiie, .

Por otra parte, no puede pasar inadvertido el taréedundante de los objetivos

de endeudamiento establecidos en los ECP y laalmn de la carga financiera
(articulo 14.2.b, LOFCA) o, en otras palabras, guebjetivo establecido en los ECP
podria haberse conseguido modificando adecuadarakewddor de(a). Formalmente y

utilizando la notacion anterior, el ECP prescrila@apun afio concreto que el nivel de

endeudamientdB, ) no debe rebasar un determinado porcer{fajesobre el PIB(y, )

de esa Comunidad Autbnoma;

—<u [39.]

como la variacién del endeudamiento en un ejeraicido es equivalente al déficit

ptblico (DP,) en ese afio:

B, =B +DR [40.]
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aplicando la expresién [22] en [40] y suponiendevamente que la amortizacion de las
operaciones de crédito se produce mediante andaBdanstantes obtenemos:

B,=C,& +(a0C,-C,)a. =alC, & [41.]

ni

sustituyendo el resultado de [39] en [41] y reoetheld obtenemos:

a<’u—[yt

< 42.
IC, &, 42

La expresién [42] nos indica que un objetivo de eemmiento(x) puede
lograrse empleando una Iimitaciﬁ(n) sobre la carga financiera en relacion con los
ingresos corrientes. En otras palabras, modificaidaticulo 14.2.b de la LOFCA se
podria haber limitado el endeudamiento autonontin.embargo, existen diferencias
sustanciales entre ambos procedimientos que minkEbgosibilidad de emplear la
limitacion de la carga financiera. En nuestra apinel problema fundamental radica en
que la LOFCA establece un Gnico valor (@ para todas las Comunidades Auténomas
mientras que los ECP establece objetivos de endeadto (/,1) distintos para cada una
de ellas y, ademas, variables en el tiempo. Nocpague hubiera sido factible
introducir una tabulacion déa) por Comunidades Autonomas para garantizar la

heterogeneidad pretendida por los ECP en cuantivell de endeudamiento. Desde un
punto de vista operativo nos enfrentariamos a uomplkcacion adicional: la

variabilidad del PIB(y,) y su conexién con los ingresos corrien{¢€,). Por el

contrario, la utilizacién dela), al plasmarse en Ley Orgénica, hubiera impedido el

proceso de negociacion y renegociacion bilateral sgpiha manifestado como principal

deficiencia de los ECP.

En el Cuadro 53 hemos registrado los datos comelspotes a los ECP
vinculantes para la Region de Murcia y para el waigf de Comunidades Autonomas.
También hemos registrado el cociente Deuda / PdBrnente ejecutada en el periodo.

En él se pueden comprobar las caracteristicas oreadas anteriormente.
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Cuadro 53

ESCENARIOS DE CONSOLIDACION PRESUPUESTARIA
(Porcentaje Deuda / PIB)

REGION DE MURCIA

1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | Media

Escenario 1992 4°54 496 491 481 448 476
Escenario 199 5715 5720 521 5710 484 5710
Escenario 199 471 447 4’59

Ejecutado 6,25 5,15 5,3( 5,18 6,18 4,12  4)52 427,12 5

TOTAL COMUNIDADES AUTONOMAS

1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | Media

Escenario 1992 3763 441 475 460 454 4°39
Escenario 199 4°65 521 522 531 523 512
Escenario 199 604 575 5789

Fuente: Lépez Laborda y Vallés Giménez (2002) yeBolEstadistico del Banco de Espafia.

Como se aprecia en el Cuadro 53, la renegociacgosl ECP se produjo
rebajando los objetivos perseguidos: el ECP - T§&@2a un objetivo medio de Deuda /
PIB del 476% para la Region de Murcia en y el ECP95 reviso al alza todos los
objetivos de modo que la media se situé en el 5:1@%s concretamente, el ECP -
1992 preveia que en el aflo 1993 se alcanzariatdantéxima de endeudamiento en
términos de PIB regional (4'96%) para descendelapaamente hasta situarse en 1997

por debajo del nivel alcanzado en el afio de paftifie2, 5"1%).

La realidad se mostr6 tozuda con los ambiciososetivbs de ajuste,
demorandose hasta 1995 el inicio del ajuste detiamiento. El fracaso del ECP -
1992 fue el reflejo autondmico del fracaso del nenos ambicioso Plan de
Convergencia aprobado por el Gobierno de la Nag#aa dar cumplimento al articulo
104 del Tratado de Maastricht. La disonancia etdrelanificado y lo realmente
ejecutado condujo a la renegociacion bilateral {@olb - Comunidad Autbnoma) de
los objetivos marcados en el ECP - 1992, elevastisséhasta que los datos reales se

situasen dentro de la norma. Asi, por ejemplo, [@aRegion de Murcia en el ejercicio
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1992 se preveia un cociente Deuda / PIB del 4" =8 embargo, el resultado fue del
4°95%. En prevision de la dificultad de cumplir tdgetivos originales del ECP - 1992,
se establecio para 1993 un nuevo objetivo 5" 15%dral 4°96% original, ajustandolo:
en la practica se registré un 5°6%. Y asi sucedestamaticamente hasta 1999, afio en
el que por primer vez el objetivo Deuda / PIB $&aspor debajo del limite establecido
en un ECP.

Tal y como se aprecia en el Cuadro 53, el procesermkgociacion al alza de los
objetivos del ECP - 1992 no fue exclusivo de lai®egle Murcia. Para el conjunto de
las Comunidades Autonomas se aprecia que el fragdas&CP -1992 llevo a los
negociadores a elevar los objetivos de un valorione@l 4°39% al 512%. Sin
embargo, mientras que para la Region de MurciaG® E 1998 supuso rebajar por
término medio el objetivo de endeudamiento en i@weacon el ECP - 1995 (4'59%
frente al 5"'10%), no fue asi para las demas ya@uepnjunto, el ECP - 1998 supuso
elevar el objetivo medio de deuda desde el 5"12%tahal 5°89%, manifestandose

mayor laxitud en el caso de las Comunidades Aut@sdmistoricas®

Ya hemos indicado al comienzo de este epigrafelaguavestigaciones resaltan
el positivo papel que han desempefiado en el cametadndeudamiento autonémico, a
pesar de haber sido objeto de renegociacionestalas que trataban de relajar las
limitaciones iniciales por lo que, probablementsteemecanismo no pudo desplegar
todo el potencial esperado. En el mismo sentidarjugtanto la ausencia de incentivos
para su aplicacion como la ausencia de mecanisnmssahcion para sus

incumplimientos.

¢,Puede afirmarse que en el caso de la Region deiaMas ECP contribuyeron
a truncar la tendencia creciente del endeudamidP@o® responder a este interrogante

338 Siguiendo la recopilacion de Lépez Laborda y \&@l&ménez (2002), la Comunidades Auténomas
cuyo objetivo medio de endeudamiento se elevo fatgtivamente en el ECP 1998 frente al ECP 1995
fueron: Andalucia (9°70% frente al 8'26%), Arag®30% frente a 5°07%), Castilla y Ledn (3"13%
frente a 2°49%), Catalufia (7"75% frente a 4'96%gpdMl (3'24% frente a 2'86%), Comunidad
Valenciana (6'37% frente a 4'73%) y Pais Vascog@iBnte a 6'39%). Las Unicas Comunidades
Auténomas, aparte de la Regién de Murcia, que ezdnjsu objetivo medio de endeudamiento en el ECP

- 1998 fueron Asturias, Canarias, Cantabria, LgaRydNavarra.
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hemos estimado un modelo en el que el nivel deugtzheiento (en proporcion al PIB,

b,) viene explicado por su valor retarda((iq_l), incluyendo una variable ficticia

representativa de los ECP que toma el valor O glapariodo anterior a 1992 (periodo

previo a los ECP) y el valor 1 desde 1992 hastetaalidad. El coeficientg, mide el
cambio en la pendiente del regre$pt provocado por la entrada en vigor de los ECP.

También incluimos una variable ficticia que tomavalor 1 en los ejercicios 1992 y

1996 y 0 en los restantéBumd296). EI modelo es el siguiente:

b, = B.b_, + B,(b_, (ECP)+ 3,Dum9296+ ¢, [43.]

En el Cuadro 54 hemos representado el resultatbbaimacion de la ecuacion
[43].

Cuadro 54

ENDEUDAMIENTO Y ECP
Comunidad Autbnoma de la Region de Murcig

Variable Dependiented,

ﬁ_ Estadistico - t
I
bt_l 1.204252 8.141732
bt_l [ECP -0.352805 -2.177331
DUM 9296 0.012178 2.499463
n: 20
R? ajustado: 0.762555
Durbin- 2.515104

Watson:

Fuente: elaboracion propia.

Como se aprecia en el Cuadro 54 todas las varieRf@gcativas introducidas en
el modelo [43] son significativas, el coeficiente determinacion elevado 180 7625)

y el valor del estadistico Durbin-Watson garankizausencia de correlacion espuria.
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La estimacidon del coeficiente que liga los ECP ctn ratio de
endeudamient@ﬁ’z) tiene signo negativo, tal y como cabria espergirséa literatura
analizada (pagina 272), indicando con ello que g¢edu la tendencia creciente del
endeudamiento. Y lo reducen incluso hasta el limdéesliminar su explosividad, esto

es, con la instituciéon de los ECP el endeudamienéce por debajo de la unidad

(8, + B, <1).

En este sentido cabe concluir que los ECP, como fiiigcion presupuestaria,
han desempefiado un papel decisivo en el control dekéficit publico en la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia.

El Remanente de Tesoreria es una magnitud de amguportancia en las
Administraciones Publicas. Dado que se trata deamtepto aplicable en las diversas
administraciones publicas, podemos encontrar digedgfiniciones el mismo, segun la

Administracion concreta a la que nos refiramos.

La Intervencién General de la Administracion defafls™° (IGAE), en su obra

"Principios Contables Publicosiefine el Remanente de Tesoreria como:

"la magnitud que se obtiene por la diferencia enlvs derechos
reconocidos netos pendientes de cobro a corto plam fondos liquidos o

disponibles y las obligaciones ciertas reconocidatas y pendientes de pago a

339 La IGAE es, en virtud del articulo 125 de la Legn@ral Presupuestaria, el centro directivo de la

contabilidad publica.
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corto plazo. Los derechos y obligaciones anteriart@endicados podran tener

su origen tanto en operaciones presupuestarias aoonresupuestarigs®

En la Region de Murcia, el TRLHRM lo define de igusente manera:

"El Remanente de Tesoreria esta integrado por losctesependientes
de cobro, las obligaciones pendientes de pago yolodos liquidos disponibles,
referidos todos ellos a 31 de diciembre del ejeociSe descompondra en

remanente de tesoreria afectado y remanente destésmo afectads™.

Con similar contenido encontramos esta magnitud, eenambito de la
Administracién local, en la Instruccién de Contalaitl de la Administracion Locaf
(ICAL).

El Remanente de Tesoreria tiene un significado imtuytivo: nos informa de la
capacidad de la Administracion de hacer frentesaofligaciones en el corto plazo. Si
el Remanente de Tesoreria es positivo implica @gerécursos de los que puede
disponer en el corto plazo (Tesoreria + DeudoreDeoechos Reconocidos) supera el
importe de las deudas a satisfacer en el cortoop{Azreedores por Obligaciones
Reconocidas). Si resulta negativo, la entidad $emta a una crisis de liquidez porque
sus recursos de corto plazo no cubren las obligasi@n las que ha incurrido. En
opinién de Ezquiaga (2000, p. 234), el Remanentéedereria es el equivalente, en el
ambito de las Administraciones Publicas, al "Ford# Maniobra” en el ambito

empresarial.

El Remanente de Tesoreria se descompone, a slewedQs magnitudes: el
Remanente de Tesoreria Afectado y el Remanentestedria No Afectado.

El Remanente de Tesoreria Afectado es la suma sleddésviaciones de

financiacién positiva8® y su valor siempre es positivo o cero. El Remanefe

340|GAE (1990, p. 184).
1 Articulo 55.3 del TRLHRM.
342 Regla 348 y siguientes de la Orden Ministerialldede julio de 1990 por la que se aprueba la

Instruccion de Contabilidad para la Administracidcal.
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Tesoreria No Afectado es la diferencia entre eloirg global del Remanente de
Tesoreria y el importe Afectado, por lo que puerdear tanto valores positivos como

negativos. Esquematicamente la relacion entre gsdgsitudes es la siguiente:

Cuadro 55

(+) Derechos Reconocidos
(+) Tesoreria

(-) Obligaciones Reconocidas

(+/-) Remanente de Tesoreria

(+) Remanente de Tesoreria Afectado

(+/-) Remanente de Tesoreria No Afectado

Desde el punto de vista material, su relevancialetx® a que el Remanente de
Tesoreria es una fuente de financiacion del presipu concretamente de sus
modificaciones. Disponer de un Remanente de Tdsaoneositivo implica poder
acometer modificaciones presupuestarias (mayors®g)asin incurrir en déficit ni

endeudamiento.

Desde el punto de vista analitico, la relevanciaRananente de Tesoreria es
doble.

En primer lugar, se trata de una magnitud mas angpie otras que se manejan
en el analisis de la situacion financiera publicagpe recoge informacion tanto del

ambito presupuestario como del ambito extrapresiprie. Ello resulta fundamental

en la medida en que no todas las operaciones ascetidencia econdmica efectuadas
por las Administraciones Publicas se recogen @neslupuesto de modo que, incluso en
presencia de un presupuesto perfectamente eqdiippaidiera resultar que una entidad

presentara un fuerte desequilibrio financiero imndic por operaciones

33 Sobre el célculo del Remanente de Tesoreria Afecialas Desviaciones de Financiacién puede
consultarse Benito Lépez (1995, p. 275 y siguigreadSAE (1990, p. 184 y siguientes).
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extrapresupuestarias. Si no recurrimos al RemardmfBesoreria no percibiriamos la

situacion de desequilibrio.

En segundo lugar es, con toda probabilidad, una lade instituciones
presupuestarias que se establecen objetivos nwségon mas arraigo en la
Administracion espafiola. EI Remanente de Tesoredaes sélo una magnitud
informativa, es también un criterio de obligada esbbancia para la activacion de
determinados mecanismos de ajuste presupuestade.I& liquidacion del presupuesto
resultase un Remanente de Tesoreria negativo,tidaénafectada tendrd ajustar el
presupuesto hasta lograr que esta magnitud seaegative. En el ambito de la
Administracion local asi lo establece taxativamesitarticulo 174 de la Ley 39/1988,
de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendalési¢a En la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia, el Remanente de Tesoreoiap institucion presupuestaria,
nace de la reforma efectuada en 1996 de la LEfRMon dicha reforma se amplia el
articulo 52 de la LHRM, incluyendo la definicion Bemanente de Tesoreria (articulo
52.3), el Remanente Afectado (articulo 52.4), stide de las desviaciones positivas de
financiacion (articulo 52.5) y el ajuste del Remdeede Tesoreria No Afectado
negativo (articulo 52.6). Conviene transcribirrbienente el articulo 52.6 porque define

el Remanente de Tesoreria como institucion pre St

"El remanente de tesoreria no afectado positivo s#rdpaitilizar en la

forma prevista en el articulo 38, el negativo seficiara:

a) Mediante la baja en créditos para gastos del nupresupuesto
por cuantia igual al déficit producido.

b) Mediante operaciones de crédito siempre que se ken
condiciones legalmente exigibles.

c) Mediante la aprobacion con superavit por el mismpaorte en el

presupuesto siguiente.

344 Amén del articulo 105 del Real Decreto 500/19%92@ de abril, que desarrolla la Ley de Haciendas
Locales en Materia de Presupuestos; y de las R&Qthy 354.3 de la ICAL.

3% Introducida mediante el apartado nimero 5 de $@3iicion Adicional Quinta de la Ley 11/1996, de

23 de diciembre, de Presupuestos Generales denmridad Auténoma de la Regién de Murcia para
1997.
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d) En la forma que determine el Consejo de Gobiernocpyesta
del Consejero de Hacienta

Esta institucion presupuestaria se ha manifestadanda practica claramente
inoperante. En el Cuadro 56 hemos registrado los datos @eneagnitud referidos a la
Administracion General de la Comunidad Auténoma lde Regién de Murcia
correspondientes al periodo 1996 - 2003. En el @u&¥y hemos computado el
Remanente de Tesoreria (importe global) para sgar@mos Auténomd¥. Puede
comprobarse que el Remanente de Tesoreria No Afecte ha ido deteriorando
progresivamente desde que en 1996 se introdujo acule como institucion
presupuestaria, hasta llegar a un valor negativ@ddél4 millones de pesetas en el
ejercicio 2003. Sin embarga pesar de la evidencia (y persistencia) del valo
negativo, los érganos de la Comunidad Autonoma de IRegion de Murcia no
adoptaron ninguna de las medidas contempladas en atticulo 52.6 del TRLHRM.
No puede aducirse, desde luego, que la Comunidad #noma desconoce estos
datos: proceden de la Cuenta General elaborada p@u Intervencion General y
gue es posteriormente remitida al Tribunal de Cuerds para servir de documento
base de su labor fiscalizadora.

Revisando las Cuentas Generales de este perioddysgte como, al comienzo
de cada una de ellas, el Interventor General, efpmsentacion - resumen"” de las
mismas, se limita a indicar quEI"Remanente de Tesoreria no Afectado es negativo por
importe de...", pero sin mencionar de forma expresa que caystitina infraccion del
articulo citadd*”. Y si el Gobierno de la Comunidad Auténoma de égiBn de Murcia
era consciente de la violacion de dicho preceptestiou que de ella emanaba la

informacién, dicho conocimiento se hacia oficialteerextensivo a la Asamblea

%% para el caso de los Organismos Auténomos, la CioladinrAuténoma de la Regién de Murcia no
ofrece datos relativos a remanente "Afectado” y aextado”.

37 A pesar de que la funcién interventora, segunrétwdo 92.1 del TRLHRM, tiene por objeto

"asegurar que la Administracion de la Hacienda PdmliRegional se ajusta a las disposiciones

aplicables en cada ca%o

283



Regional de Murcia en el momento en que el TribubalCuentas le remitia los
Informes de Fiscalizacién con advertencia expresa thfraccién cometida’

Cuadro 56

REMANENTE DE TESORERIA
ADMINISTRACION GENERAL

ANO TOTAL AFECTADO | NO AFECTADO
1996 2.421 896 1.525
1997 -1.676 1.438 -3.114
1998 -189 2.989 -3.178
1999 -1.713 2.989 -4.702
2000 -2.165 5.299 -7.464
2001 -688 3.033 -3.721
2002 -8.657 3.777 -12.430
2003 -15.133 5.580 -20.714

Fuente: Informes de Fiscalizacion del Tribunal de@as y Cuenta
General (2001, 2002 y 2003).

348 yyéase los siguientes ejemplares del Informe dielifial de Cuentas: ejercicio 1997 (paginas 8 y 68),
ejercicio 1998 (paginas 30 y 69) y ejercicio 20p@ginas 24 y 75). En nuestro caso, hemos tenido
ocasion de hacer publico este hecho en Bellod REd(2002) y en Alarcon Garcia y Bellod Redondo

(2003).
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Cuadro 57

REMANENTE DE TESORERIA TOTAL
ORGANISMOS AUTONOMOS

ANO | ISSORM* Imprenta | ARR®‘ Ivs®! ISSL%* IMIDA®* | Instituto de | Instituto

Regional la Juventud dela

Mujer

1996 542 360 - - - - - -
1997 692 422 19 - - - - -
1998 525 494 15 - - - - -
1999 522 557 1307 - - - - -
2000 15 561 89 157 - - - -
2001 337 337 154 351 - - - -
2002 864 253 1.66% 638 59 - - -
2003 904 361 1.389 1.21] 56 78 35 71
Fuente: Informes de Fiscalizacién del Tribunal deei@as, Cuenta General vy elaboracign
propia. Varios ejercicios.

Esta institucion presupuestaria ha pasado practicte inadvertida en los
debates parlamentarios entablados acerca de laa&CGemeral. Si bien el Tribunal de
Cuentas hace referencia expresa al Remanente deeflia®n aquellos ejercicios en los

que registrado valores negativos, las Resoluciapesbadas por la Asamblea Regional

de Murcia sobre los Informes de aguél se limitaeproducir sus conclusiones pero sin
que el incumplimiento del citado articulo 52.6 sé@eto del mas minimo debate en el

ambito legislativo. Asi se desprende, al menosadé&ranscripcion de los debates
parlamentarios sobre los Informes del Tribunal deer@as, tanto en el seno de la

Comision de Economia, Hacienda y Presupuesto con®dend™>*. Sélo nos consta que,

en una ocasion (en el debate conjunto de lo InferdeeFiscalizacién correspondientes

%49 |nstituto de Servicios Sociales de la Regi6n dedidu

%50 Agencia Regional de Recaudacion.

%1 Instituto para la Vivienda y el Suelo.

%2 Instituto de Seguridad y Salud Laboral.

53 Instituto Murciano de Investigacion y Desarrollbrentario.

%4 En las FUENTES DOCUMENTALES ( ver pégina 31) inias la relacién de Diarios en los que se
transcriben estos debates.
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a 1997 y 1998), esta institucion fuera objeto @medn por los parlamentarios de la

oposicion:

"Hay un remanente de tesoreria no afectado de 3niBénes de pesetas
en el 97, y 3.74 en el 98, y se rehuye la legalidad parte del Gobierno
regional evitando la adopcion de medidas del alicP de la Ley de Hacienda
de la Region de Murcia, para poder anteponer el nikge de sus cuentas a los

intereses de la Hacienda regiot&f.

A lo que el representante del grupo parlamentarayaritario se limitd6 a
responder que la referencia a esos datos (sinreatraconsecuencias politicas o
juridicas) se incluia en la propuesta de Resolusidmetida a debate y finalmente

aprobada:

"En el remanente de tesoreria no afectado, ajusteulta negativo en
3.736 millones de pesetas en el ejercicio del @n B.674 millones de pesetas
en el ejercicio del 98. Recogemos lo que dice diuhal de Cuentas en un

informe y en el otrg™®.

En el Cuadro 58 hemos registrado, para el pericg®3 1- 2003, la serie
completa del Remanente de Tesoreria correspondielateddministracion General de
la Comunidad Autbnoma de la Regién de Murcia. Rasaafios 1983 a 1989, en
ausencia de datos oficiales, hemos calculado dichgnitud a partir del Balance
incluido en la correspondiente Cuenta General. &lsitlo posible reconstruir la serie de
Remanente Afectado y Remanente No Afectado porguese periodo se carecia del

pertinente registro de_gastos con financiacién taflec y de las correspondientes

desviaciones de financiaciéon. Para el periodo 1®2W03 hemos computado el dato

gue ofrece la propia Cuenta General y, en su &siato resultante de la fiscalizacion

del Tribunal de Cuentas. En la primera columna tseregistrado como dato valido el

%% Intervencién del portavoz del Grupo Mixto en ebde de las propuestas de resolucién acerca de la
Cuenta General de 1997 y 1998. Diario de SesiomedadComisibn de Economia, Hacienda y
Presupuesto, n° 28, afio 2001, pagina 1123.

%% Intervencién del portavoz del Grupo Popular e€tanisién de Economia, Hacienda y Presupuesto.

idem, pagina 1129.
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gue hemos elaborado nosotros (afios 1983 a 1988)fyeeido por el Tribunal de
Cuentas (1990 a 2000).

Aungque como institucion presupuestaria el RemandafEesoreria no comienza
a operar hasta 1996, esta variable nos ofreceniaftion interesante acerca de la
"calidad" de las cuentas publicas. Centrandonoal @eriodo para el cual el Tribunal
de Cuentas aporta correcciones a la contabilidddigadregional (y por extension al
calculo del Remanente de Tesoreria), esto es, gbgrariodo 1990 - 2000, podemos

identificar claramente dos subperiodos.

En el primero de ellos (1990 - 1995) hay notablssrdpancias aritméticas entre
el calculo del Remanente de Tesoreria aportaddapGomunidad Autdbnoma (Cuenta
General) y el que resulta de la fiscalizacion d#hunal de Cuentas: esas discrepancias
surgen del inadecuado sistema de contabilidad gilievado hasta entonces y que,
tanto en el ambito presupuestario como en el endsapuestario, dejaba fuera de
control numerosas y cuantiosas operaciones. Esdoguponer que en todo el
subperiodo anterior a 1990 las irregularidades atde$ eran tan abundantes como
inmediatamente después de ese afio a pesar de Griburlal de Cuentas no hiciera
referencia a las mismas durante el periodo (19887), de modo que las discrepancias
récord registradas en los afios 1990 y 1991 (15y48B.363 millones de pesetas
respectivamente) probablemente obedecen, no sétmmalias producidas en dichos
ejercicios, sino a las producidas y arrastradadargo del periodo 1983 a 1987.

A partir de 1996 desaparecen dichas discrepantidgando con ello una

mejora sustancial en el sistema contable regional.
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Cuadro 58

REMANENTE DE TESORERIA
ADMINISTRACION GENERAL
(Millones de Pesetas)

ANO | Remanentg Tribunal de Cuenta | Diferencia| Nuestro
Cuentas | General cémputo
1983 1.955 1.955
1984 1.856 1.856
1985 -431 -431
1986 2.269 2.269
1987 1.939 1.939
1988 -842 -842
1989 686 686
1990 -9.850 -9.850 5.607 15.4571
1991 -15.438 -15.438 3.925 19.368
1992 -5.433 -5.433 -2.767 2.666
1993 -3.378 -3.378 -1.867 1.511]
1994 -3.428 -3.428 -2.236 1.192
1995 1.376 1.376 2.174 798
1996 2.421 2.421 2.421 0
1997 -1.676 -1.676 -1.676 0
1998 -189 -189 -189 0
1999 -1.713 -1.713 -1.713 0
2000 -2.165 -2.165 -2.165 0
2001 -688 No emitidp -688
2002 -8.657 No emitidp -8.657
2003 -15.133 | No emitidp -15.133

Fuente: Informes del Tribunal de Cuentas, Cuentzetzy
elaboracién propia.




Gréfico 34
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Las limitaciones legales que operan sobre el misrhan sido flagrantemente
violadas afio tras afio desde 1997 hasta la actual@lesi el cumplimiento del articulo
14.2 de la LOFCA no resulta operativo por un disionsistente que bien dificulta su
verificacion (14.2.a), bien resulta laxo como caos:cia del proceso de
descentralizacion (14.2.b); el problema del Remi@nde Tesoreria como institucion es
esencialmente juridico, pues pese a la facilidadsdeverificacion no existe un
procedimiento de sancién eficaz mediante el queegorlas conductas infractoras.
Dada su creciente creacién como norma cuantitafjuao podemos saber cual hubiera
sido su papel en los afios de expansion del déhélilico y posterior ajuste
presupuestario. Es decir, no sabemos si, de halstide el articulo 52.6 de la LHRM
desde 1983, la Comunidad Auténoma de la Regién decill hubiera evitado incurrir
en la grave situacion financiera que caracterizieebdo 1983 - 1995, si bien es cierto
que no hay razones para pensar que, si en loso8ltgais afios ha sido violada con

impunidad, no hubiera sucedido otro tanto en ddrodo.

%7 Recordemos que el articulo 52.6 de la LHRM setzpen 1996.
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Como deciamos més arriba, el Remanente de Tesoneries soOlo una
institucién presupuestaria, sino también una végiabn un contenido analitico muy
relevante. En este sentido, llama la atencién giRemanente de Tesoreria arroje unas
cifras tan negativas precisamente en un period®7(12003) en el que las restantes

variables nos hablan de equilibrio presupuestanizleso supervit.

Hemos reproducido nuevamente los datos relativd®eatanente de Tesoreria
(Cuadro 59) y hemos incluido nuestro calculo ddicdépublico para esos afios. Como
puede comprobarse, excepto en dos ejercicios ($98J00) no hubo déficit publico
sino superavit (no en vano este es el periodo & bamos denominado de
consolidacion del equilibrio presupuestario). Péjiadmente, ese equilibrio coincide
con un deterioro creciente de las finanzas publcadidas en términos de Remanente
No Afectado. En términos de Remanente Total laasin muestra también un
desequilibrio negativo muy importante, aunque adoupor los valores crecientes del
Remanente Afectado. En otras palabras, se deswiaing predestinados a proyectos
concretos (Remanente Afectado) para enjugar lasitazk de financiacion en el corto
plazo del resto de actividades desarrolladas por Clamunidad Auténoma
(presupuestarias y extrapresupuestarias): aunguengiresos afectados a financiar
proyectos concretos tienen una contabilidad sepafficecisamente el Remanente de
Tesoreria Afectado), el principio de unidad de gegemite que tales fondos se integren
en las mismas cuentas bancarias que el resto, de que si se necesitan fondos para
financiar las restantes actividades basta con denumliberadamente la ejecucion de

los proyectos con financiacion afectada para dispda liquidez.
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Cuadro 59

REMANENTE DE TESORERIA Y DEFICIT PUBLICO
ADMINISTRACION GENERAL

ANO TOTAL | AFECTADO NO DEFICIT
AFECTADO | PUBLICO
1996 2.421 896 1.525 1.127
1997 -1.676 1.438 -3.114 -1.451
1998 -189 2.989 -3.178 2.091
1999 -1.713 2.989 -4.702 377
2000 -2.165 5.299 -7.464 -120
2001 -688 3.033 -3.721 159
2002 -8.657 3.777 -12.430 17
2003 -15.133 5.580 -20.714 969

Fuente: Informes de Fiscalizacién del Tribunal deftas, Cuenta General
(2001, 2002 y 2003) y elaboracién propia.
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Grafico 36
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La pregunta es inmediata ¢como es posible que esmioente de creciente
equilibrio presupuestario sea necesario dejar deutgr inversiones para emplear su
financiacion (afectada) en la financiacion genedal la Comunidad Auténoma?

Basicamente existen dos hipotesis razonables.

La primera hipétesis obedece al origen mas amppoes(puestario +

extrapresupuestario) del Remanente en relaciorecdéficit pablico. Pudiera ser que

las operaciones de naturaleza presupuestaria estavperfectamente equilibradas (e
incluso ser superavitarias) mientras que las erdsappuestarias fueran deficitarias,
determinando con ello un Remanente de Tesoreriatimegcompatible con déficit

publico cero e incluso superavit. Esta primera t@pi§ no parece sostenible. En primer
lugar porque las operaciones extrapresupuestéei@antun montante muy reducido en
comparacion con las operaciones presupuestarias yegundo lugar, porque aquellas
suelen ser equilibradas. Por ejemplo, una operat@desoreria no afecta al importe del
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remanente porque el pasivo a corto plazo que sapsaecompensa con un activo

liquido (dinero en caja)®.

La segunda hipdtesis es que el equilibrio presupressuperavit) no es tal y

qgue el déficit publico esta infravalorado. Supongamue un presupuesto presenta un
falso equilibrio presupuestario: en aparienciadesechos liquidados en los capitulos 1
a 7 de ingresos suman el mismo importe que lagatbnes reconocidas en los
mismos capitulos del presupuesto de gastos. Targe secaudan los ingresos (0 se
pagan las obligaciones) como si no, la incidengialeRemanente de Tesoreria es nula:
la suma de los derechos liquidados (pendientesli® enas cobrados y contabilizados
en Tesoreria) es idéntica, pero de signo contraida suma de las obligaciones
reconocidas (pendientes de pago mas pagadas Ybitaadas en Tesoreria). Si el
equilibrio presupuestario es falso, por ejemplo paber sido sobrevalorados los
ingresos, los derechos reconocidos pendientes Heo aoo llegaran a recaudarse
integramente ni en el ejercicio presente ni enfutsros, debiendo computarse como
"Dudoso Cobro" en algun momento y minorando el irfgpde los derechos pendientes
de cobro que forman parte del Remanente de TeaorEarde o temprano ello se
traduce en una reduccién del Remanente de Tesogaiéapuede incluso llegar a ser
negativo, tal y como ocurre desde hace unos afida @omunidad Autdnoma de la

Region de Murcia.

Es el caso que hemos presentado a modo de ejempmb @uadro 60. En el
ejercicio "t" se reconocen derechos presupuestéragsitulos 1 a 7) por importe de 1
millén, y se reconocen obligaciones por el mismpadnte, no produciéndose cobros ni
pagos en el ejerciclyy. En el ejercicio "t" el impacto de las operaciopessupuestarias
en el Remanente de Tesoreria es cero puesto gpertatas que pueden incrementarlo
(derechos pendientes de cobro + cobros) son idénticlas que pueden minorarlo
(obligaciones pendientes de pago + pagos). En ensieip posterior "t+n" se habran

producido cobros por un importe de 1-K, siendo Kingborte de dudoso cobro. El

%8 Otro ejemplo: las retenciones por IRPF que setipeaa los empleados publicos es un pasivo a corto
plazo frente a la Agencia Tributaria, pero se campecon el activo que implica el derecho de refenci
contra dichos empleados.

%9 Suponemos por simplicidad que los Fondos Liquidlosomienzo del ejercicio son cero. Al no

producirse cobros ni pagos al final del ejerciégusn siendo cero.
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importe recaudado se habra aplicado al pago deblagciones reconocidas, quedando
pendiente un importe K. En definitiva, el paso tlempo permite verificar que el
equilibrio presupuestario no era tal, ya que Igsitodos 1 a 7 de ingresos generaron
recursos por importe de 1-K, mientras que las ablanes reconocidas ascendia a 1,
esto es, el déficit publico no era cero sino Klg sk traduce, en nuestro ejemplo, en un
Remanente de Tesoreria Negativo por dicho importe.

Cuadro 60
REMANENTE DE TESOF{ERI’A
INCIDENCIA DE LA SOBREVALORACION DE DERECHOS
LIQUIDADOS
t t+n
(+) Derechos Pendientes de Cobro:|1 K
(-) Dudoso Cobro 0 K

(-) Obligaciones Pendientes de Pagp: 1 K
(+) Fondos Liquidos: 0 0
Remanente: 0 -K

La realidad es mas sofisticada que el sencillo gasohemos presentado en el
Cuadro 60 pero el anterior es, sin lugar a dudasaso real. El caso presentado difiere
de la realidad en algunos aspectos que merecetosgntados aunque no alteran la

esencia de nuestro argumento.

En primer lugar, la valoracion de los derechosmputar en "Dudoso Cobro”
es harto problemética: no existe en la historiasypaestaria de la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia una regla numéricae procedimiento, que haga
posible establecer a ciencia cierta el importe dehad partida, quedando su

cuantificacién a criterio de la Intervencién Gefi&faEllo puede permitir, llegado el

30 por ejemplo, podria establecerse una norma qugasbla considerar "Dudoso Cobro" los derechos
reconocidos pendientes de cobro que siendo deategatributaria hayan incurrido en prescripcién
(independientemente de que la administracion tifutdeclare dicha prescripcion). Ello no conlléaar

perjuicio alguno para la Hacienda Publica regioyalque la calificacion de "Dudoso Cobro" no imalic
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caso, computar un "Dudoso Cobro" lo suficientementerior al real para evitar un
Remanente de Tesoreria negativo, es decir, puelieanse como instrumento de
“contabilidad creativa”. Al margen de comportamisnestratégicos, lo cierto es que
salvando algun caso (como es el de los derechomtdealeza tributaria), tendriamos

que demorasine dieel calculo de dicho importe para conocer el veedadalor dek, .

La sobrevaloracion de derechos reconocidos respmtalexpresion:
k. =DR ->Cf [44.]
i=t

siendok, los derechos liquidados en el ejercicio "t" quailtes ser incobrabled)R los

derechos liquidados en el ejercicio "t",G}los cobros producidos durante el ejercicio

"I" de derechos liquidados en el ejercicio "t".

En sequndo lugar, el pago de las obligaciones meidas pendientes no se
puede demorar indefinidamente, pues de lo contlasipotenciales suministradores de
bienes y servicios se negarian a cualquier trar@acde hecho, lo habitual es que el
pago se produzca, bien en el mismo ejercicio, ke@anel ejercicio posterior al
reconocimiento de la obligacion, segun el tipo destg A tal fin, el gestor del
presupuesto dispone de varias alternativas, elilae @os especialmente relevantes:
consumir los "Fondos Liquidos" procedentes de igjes anteriores o bien desviar
recursos con financiacion afectada. EI consumo a "Fondos Liquidos” esta
cuantitativamente limitado por su propio importen Euando al desvio de recursos
afectados, basicamente se trata de subvencionestrde administraciones o de

operaciones de crédito. El empleo de subvenciomeiamte la demora en la ejecucion

de los proyectos financiados por aquellas, tiedemes de una limitacion cuantitativa
(el importe de las subvenciones), una limitacibmperal: el concedente de la
subvencion podra exigir el empleo de los fondodfiral establecido en un plazo

renuncia a derecho alguno por parte de la adnagisin, de modo que dicha norma no perjudicaria a la
Hacienda Autondémica pero si que evitaria discredidad en la contabilidad. Sobre el término tempora
de a prescripcion en este caso , el articulo 4 tdey 230/1963, de 28 de diciembre, General Tabat
"Prescribiran a los cuatro afios los siguientes damcy acciones:...b) La accion para exigir el pago de

las deudas tributarias liquidadas
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determinado o su reembolso si asi se pactdé en elemo de la concesion. Las
operaciones de crédito, sin embargo, permiten umgomdiscrecionalidad: aunque los
recursos obtenidos estan afectados a la financiad#d "gastos de inversion”, nadie
controla, en la practica, que esa afectacion séczedentro de un plazo determinado
asi que, mientras el nuevo endeudamiento no sait@arga financiera por encima del
25%, la Administracion puede concertar nuevas apmmas de crédito y emplear su
producto en cubrir el agujero provocado por unagaes presupuestarios que nunca
llegaran a recaudarse. Es este hecho precisanwmjeel explicaria la "financiacion
excedente" en la que ha incurrido la Comunidad Aaitda en la segunda mitad de la
década de los 90.

Tedricamente la VNPF deberia seguir registrar upome similar al déficit
publico: las Administraciones Publicas se endeymaa financiar el déficit publico de
modo que el importe de la VNPF deberia equivaleimgdorte del déficit publico
efectivo no financiado mediante la liquidacion da#ives financieros (capitulo 8 del
presupuesto). Si suponemos inicialmente que lasi@n de activos financieros es cero,
entonces el déficit publico efectivo y la VNPF delser de idéntico importe pero de
signo contrario, salvo pequefios errores de progriémdinanciera. En tal caso, si
calculasemos el cociente de la VNPF entre el défidblico efectivo, deberiamos

obtener un valor aproximadamente igual a -1 afsoafie ™.

En la ultima columna del Cuadro 61 hemos registes cociente y lo hemos
representado en el Grafico 37: en 11 de los 2Tiejes presupuestarios la VNPF fue
superior al déficit publico efectivo y, obviamen®y cociente distinto de -1. Por
término medio, el cociente (VNPF/Déficit) ha remasto un valor de +0°51 en el
conjunto del periodo; en cinco ejercicios (199299,91996, 1997 y 1999) la ratio
alcanza un valor algo superior a 2; y en los earsi 2000 y 2001 alcanza valores
astronémicos (-25°8 y 28°4). Pero a ese anormalpoaiamiento hay que sumarle el

hecho de que, en varios ejercicios, el cocientgasstivo, es decir, existe nuevo

endeudamiento a pesar de haber superavit en vegéfast. entre 1998 y 2003 los

déficit acumulados ascendieron a 2.041 millonepeteta¥®? mientras que la VNPF

%1 Como el déficit publico es negativo, la ratio VNBEficit, es un valor negativo. Cuando se ha
producido simultdneamente superavit y nuevo endeigido, el cociente es positivo.

2 |ncluyendo un superavit de 120 millones en elasjer 2000.
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ascendié a 10.041 millones, es decir, las necessddd financiacién son superiores a
las que muestran los datos del déficit pablico.

Ello nos conduce a un interrogante: si la VNPF sumststematicamente las
necesidades de financiacion del presupuesto, sstd @éficit pablico, ¢a qué se dedica
la financiacién excedente o sobrefinanciacion desyppuesto? En nuestra opinion que
la VNPF sea superior al déficit publico es un sit@anequivoco de la infravaloracion
de este ultimo: a la larga, se contabilice adeauadse o no, el déficit publico da lugar
a una corriente de pagos que supera la corrienteodeos y que solo se puede
compensar mediante superavits (reales) o mediamteudamiento, esto es, el déficit
publico no contabilizado acaba aflorando como ridadsde financiacion insatisfecha.
En este sentido la necesidad de incurrir sistearatnte en VNPF superiores al déficit

publico contabilizado es un reconocimiento tacéaedte fenémenao.

En el Gréafico 37 hemos representado el cociente FVNBéficit para todo el
periodo analizado y en el Grafico 38 hemos reptasenla misma variable pero
excluyendo el periodo 1996 — 2003, que es cuando peeducen las mayores
distorsiones en los datos..
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Cuadro 61

VARIACION NETA DE PASIVOS FINANCIEROS
(Millones de Pesetas)

ANO VNPF Déficit VNPF/PIB | VNPF / Déficit
1983 1.441 -919 0,27% -1,57
1984 443 -412 0,07% -1,08
1985 1.080 -3.141 0,16% -0,34
1986 8.653 -6.014 1,08% -1,44
1987 489 -687 0,05% -0,71
1988 -170 -633 -0,02% 0,27
1989 2.301 -9.327 0,21% -0,25
1990 4,752 -14.999 0,38% -0,31
1991 8.691 -14.343 0,64% -0,67
1992 22.611 -11.006 1,56% -2,05
1993 8.247 -5.574 0,56% -1,48
1994 4,450 -4,525 0,28% -0,98
1995 1.753 -762 0,11% -2,30
1996 11.592 1.127 0,65% 10,29
1997 -10.727 -1.451 -0,56% 7,39
1998 1.445 2.091 0,07% 0,69
1999 984 377 0,04% 2,61
2000 3.096 -120 0,13% 25,81
2001 4516 159 0,18% 28,42
2002 0 17 0% 0
2003 0 969 0% 0
Promedio: +0,51

Fuente: elaboracion propia a partir de datos d&=xén




Graéfico 37
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Para completar nuestro andlisis se hace necesaorir a un aspecto de las
normas de procedimiento que ha quedado al margenudstro analisis hasta el
momento: la transparencia del proceso presupuestsio tiene sentido hablar de
“transparencia” como un valor absoluto, sino com@rado, de modo que un proceso
presupuestario sera mas transparente cuanto megda posibilidad de los sujetos de
conocer el contenido y resultado del mismo. En ssidido la transparencia tiene una
dimension objetiva (el propio proceso presupuestan general y el presupuesto en
particular) y una dimension subjetiva relativa @hjanto de individuos a los que afecta

el presupuesto (particularmente los votantes).

Las investigaciones en materia presupuestaria sgacehabitualmente en la
dimension objetiva, normalmente mediante el disddoindicadores del grado de
transparencia del proceso presupuestario y elastateconométrico de su incidencia en
el endeudamiento y el déficit publico. Tales indm@s tratan de recoger la
complejidad de la informacién presupuestaria, latercia de operaciones no recogidas

en el presupuesto, etc.

Respecto del ambito subjetivo, esto es, la acytdd aptitud del votante en
relacion con el conocimiento y evaluacion de laimfacion presupuestaria, la tarea es
mucho mas ardua porque no es posible disponer dmnwocimiento individualizado
acerca de tales extremos. Por ello, los modelos egfiedian la incidencia de la
transparencia presupuestaria basicamente se limdtadistinguir entre "sujetos
racionales” (aquellos que emplean en sus decistodeda informacién disponibi®) y
"sujetos irracionales” (que prescinden en todo o pamte de la informacion
disponibl&®).

353 Serfan los modelos basados en la ocultacién datibede informacién para colocar al gobernante en
una posicién estratégica de dominio frente al wetalRor ejemplo Cukierman y Meltzer (1989); Rogoff
(1990); Rogoff y Siebert (1988) o Alesina y Cukiamn(1990).

34 A esta categoria pertenecen los modelos basadas'iarsion fiscal" como factor generador de diéfic

y deuda. Por ejemplo Buchanan y Wagner (1977) g¢$@t988).
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Tanto el supuesto de racionalidad como el de tepsgia son sumamente
irreales por oportunos que puedan antojarse enoldelmacion tedrica. Como indica
Kraemer (1999, p.7) refiriéendose a la informaciéacrneconomica y presupuestaria,
"en realidad, una parte considerable del publicoaede ordinario fabulosamente
desinformada acerca de estos aspectos y con rdadaunion y el procesamiento de la
informacion necesaria se llevaria demasiado tiemResulta claramente irracional
incurrir en los altos costos de oportunidad derformacion mientras se tiene sélo una
oportunidad minascula de ser efectivamente el \etdecisivo en una contienda muy
cerrada. Por tanto, tiene sentido que un individo ssté informado de manera muy
superficial'. Es decir, si se considera el coste del procesadional es, precisamente,
prescindir de la busqueda de informaciéon, lo cuadilifa la tarea de aquellos
presupuestadores que pretendan sesgar la informalgb proceso presupuestario.
Incluso en el &mbito parlamentario resulta cueatitala capacidad de los sujetos que
participan en el proceso presupuestario para apdeneen todos sus términos el
contenido del proceso presupuestario. En estedseXgel (1979, p. 17) afirma que
"por lo general, s6lo unos cuantos expertos entsenhiembros del Parlamento tienen
capacidad para adivinar las intenciones que hayaete la gran cantidad de cifras

gue contiene el Presupuesto

Resulta sumamente dificil medir el grado de trarespaa de un proceso
presupuestario y realizar un seguimiento de suuei@ a lo largo del tiempo. En el
caso de la Region de Murcia, estos 21 afios denrteci@utondémica han dado lugar a
cambios suficientemente importantes, tanto cusldatcomo cuantitativos, como para

sospechar que la transparencia del proceso prestapoese ha modificado.

Entre las innovaciones que han elevado el gradoadeparencia presupuestaria

podriamos enunciar las siguierifés

35 | a Oficina Técnica de Seguimiento y Control Premgpario de la Asamblea Regional de Murcia
propuso en marzo de 2002 la implantacion de lasmmeadaciones propuestas por OCDE (2000) para
dotar de mayor transparencia al proceso presupigestgional, segun consta en el Archivo de aquélla
(N° Registro Interno-11.963, de 18 de marzo de RU0%s 6rganos directivos de la Asamblea Regional

de Murcia se negaron a considerar la propuestagrmiderarla juridicamente inviable.
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La introduccion del Presupuesto por Programas (1985
La presupuestacion de los beneficios fiscales (1996

La presentacion del presupuesto consolidado a fuxelonal (1997).

P w0 NP

El cumplimiento de los plazos de elaboracion y bactn del presupuesto

(1990).

5. Informacion del estado de compromisos con carggeecieios futuros
(1996).

6. La reduccion del plazo de emision de los InformesHiscalizacion del
Tribunal de Cuentas.
Informacién territorializada sobre proyectos desisidri®® (2002).

8. Difusion de las Ley de Presupuestos, la Cuenta it@egdos Informes de

Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas via Inte(2602).

Entre las que la han reducido encontramos:

1. El aumento del nimero de programas integrantegrdstipuestts”.

2. El incremento de las modificaciones presupuestarias de su
discrecionalidad.

3. La proliferacion de organismos autonomos, empregasundaciones
publicas.
El desvio de actividades deficitarias a empreshiqas.
La innovacion financiera en la financiacion deltggsiblico, concretamente

el denominado "Peaje en SombFa"

Puede afirmarse que es en la segunda mitad defims reoventa cuando la
preocupacion por la transparencia presupuestanianfre con fuerza en el debate

3% Desde 2002 el proyecto de ley de presupuestogoentn el Tomo V un anexo con los proyectos de
inversiéon por municipios. La Oficina Presupuestamapuso que en las liquidaciones presupuestarias
periédicamente remitidas por la Intervencion Genegea aportase informacién relativa al estado de
ejecucion de tales proyectos. La propuesta fueazeata por las razones expuestas (ver nota anterior)

%7 Hemos pasado de 68 programas presupuestario86rali®4 en 2002.

%8 |nstituido mediante la Ley 4/1997, de 24 de juliegbre Construccién y Explotacion de

Infraestructuras de la Region de Murcia.
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politico. De una parte, el Gobierno regional, hagge suyo el razonamiento segun el
cual la ausencia de transparencia es una de lasesfundamentales de la persistencia
del déficit publico, promueve una serie de innovaes que pretende aumentar el
acceso del publico en general a la informacion ymesstaria, innovaciones que
acabamos de enumerar. De otra parte, los gruptaartarios de la oposicion hacen
de la "ausencia de transparencia” un argumentoatel® sus criticas a los proyectos de
ley de presupuestos. En el trasfondo, el cumplitoide los limites de endeudamiento
establecidos por los ECP y la afirmacion del "Oéfdero” como estrategia central del

Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

Existe un método sintético que permite evaluat pre&supuesto es transparente,
asimilando la idea de transparencia a la ausemcieothportamientos estratégicos por
parte del érgano presupuestador. Si se detectgosasstematicos entre los valores
presupuestados y los valores ejecutados es quegeha presupuestador presenta
deliberadamente unos presupuestos distintos dpigretende aplicar. Si la diferencia
entre lo presupuestado y lo ejecutado no fuerdelalda sino aleatoria, el sesgo no
presentaria caracter sistematico. En opinion dsiidey Perotti (1996), la introduccién
de sesgos deliberados en las partidas presupasstas un tipico "truco" de

manipulacion presupuestaria al servicio del pressiaulor.

Formalmente siR’'es el valor observado en el ejercicio "t" (Presspue

Ejecutado) de una partida presupuesteéji)i y F'es el valor presupuestado de esa
misma partida (Presupuesto Inicial) para el ej@cit, se trata de saber si el error de
prediccion, que viene dado por la expres#n= R —F,', es o0 no insesgado. También

puede efectuarse este contraste definiendo el @ergrediccion como el porcentaje de
_ j
desviacion respecto de los valores presupuestEd[bsE—lj. Ejemplos de esta
t
metodologia para la evaluacion de la transpargmesupuestaria pueden hallarse en los
trabajos de Campbell y Ghysels (1995 y 1997) eaci@h con las previsiones
presupuestarias estadounidenses y canadienselylerPons y Solé (2001) en relacion

con los Presupuestos Generales del Estado.
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¢ Existen sesgos sistematicos en los Presupuesterals de la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia en el periodo aadh? Para comprobarlo, en el

Cuadro 62 hemos registrado el déficit publico mtvien el_Presupuesto Inicial, el

déficit publico resultante del Presupuesto Ejeautadi como la diferencia relativa

entre ambas magnitud&$ En el Grafico 39 representamos ambas magnitudss e}
Grafico 40 su diferencia. Salvo en cuatro ejersigeesupuestarios (1985, 1986, 1991 y
1994) el déficit ejecutado fue siempre inferiodeficit inicialmente presupuestado, lo
cual nos indica intuitivamente, la posibilidad desesgo sistematicamente positivo en

la presupuestacion del déficit pablico.

Cuadro 62
DEFICIT Y FASES DEL PRESUPUESTO
Millones de pesetas

ANO Inicial Ejecutado Diferencia

1983 -2,119 -919 -56.62%
1984 -2,330 -412 -82.32%
1985 -2,057 -3,141 52.71%
1986 -5,554 -6,014 8.28%
1987 -3,124 -687 -78.01%
1988 -2,975 -633 -78.71%
1989 -11,124 -9,327 -16.15%
1990 -15,767 -15,088 -4.31%
1991 -12,421 -12,983 4.52%
1992 -11,161 -11,007 -1.38%
1993 -7,809 -5,574 -28.62%
1994 -4,511 -4,525 0.31%
1995 -4,595 -762 -83.41%
1996 -3,121 1,127 -136.10%
1997 -4,262 -1,451 -65.95%
1998 -1,630 2,091 -228.25%
1999 -1,440 377 -126.16%
2000 -1,219 -120 -90.16%
2001 -307 159 -151.68%
2002 -158 17 -110.96%
2003 -4 969 -24325.00%

Fuente: elaboracion propia a partir de Anexo.

369 : , . Déficit ejecutado
La diferencia relativa la calculamos come—————— -1].
Déficit inicial
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Gréfico 39

DEFICIT PUBLICO SEGUN FASE DE EJECUCION
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Mas alla de la mera apreciacion intuitiva, la coolyacion empirica de la
existencia de sesgos sistematicos puede efectuegsarriendo a contrates

economeétricos, bien paramétricos, bien no paracostrde insesgadez.

Los test no paramétricos son especialmente indscadando, como en el caso
gue nos ocupa, se dispone de series temporalespacas observaciones. En el
Apéndice 4 (pagina 374) hemos expuesto detallad@netprocedimiento empleado y

gue resumimos en los cuadros siguientes.

El Cuadro 63 contiene los datos relativos al ceterale insesgadez aplicado al
déficit publico. Tanto el test de la Mediana corhtest de Wilcoxon confirman que el
déficit presupuestado esta sistematicamente sesgativ es, el Presupuesto Inicial,
objeto de enmienda y debate parlamentarios, n@eecon transparencia el verdadero
objetivo de déficitTal y como se explica en el Apéndice 4, ambos tesinfirman la
existencia de sesgos sistematicos entre los valomesupuestados y los valores
ejecutados, esto es, no se trata de errores de prpaestacion involuntarios
(aleatorios) sino de errores deliberados que redusela transparencia del
presupuesto. Si los errores de predicciéon fueran woluntarios no tendrian un signo
determinado: en unas ocasiones serian positivos Iy etras negativos. Sin embargo,
el valor medio del error es de -1218°95%, indicatiy de que el déficit publico

ejecutado es sistematicamente inferior al déficit (blico inicialmente

presupuestado
Cuadro 63
TEST DE INSESGADEZ
ERROR EN EL DEFICIT PUBLICO
Media Mediana | Des. Tipica| Test Mediana] Wilcoxon
Déficit Publico| -12.18951| -0.780115 52.94669 0.0072 0.0007
Fuente: elaboracion propia a partir de Cuadro &2.Ahexo 4.
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En el Cuadro 64 y en el Cuadro 65 reflejamos elltado de aplicar los citados
test de insesgadez a cada uno de los capituloprdstipuesto de ingresos y del
presupuesto de gastos. Tratamos con ello de expdicarigen del sesgo en la

presupuestacion del déficit publico que acabamadentar.

Por la parte de los_ingresos, la aplicacién conjuatdel Test de la Mediana y
el test de Wilcoxon se rechaza la existencia de gessistematico en todas las

partidas de ingresos.

Por lo que respecta a lo_gastos, los test aplicadanfirman sesgo
sistematico en los gastos de "Personal” (Capitulo),l"Intereses” (Capitulo 3),
"Inversiones Reales" (Capitulo 6) y Activos Finanaros (Capitulo 8).En el caso de
los "Gastos de Personal" y de los "Activos Finamos€ el error es sistematicamente
positivo: las obligaciones reconocidas superan tpanino medio en +2°07% vy el
+69°03% respectivamente el presupuesto inicial.eEnaso de los "Intereses” y las
"Inversiones Reales" las obligaciones reconocidasssstematicamente inferiores a lo
inicialmente presupuestado (-7"94% y -10"56% rdsg@oente).

Cuadro 64
TEST DE INSESGADEZ
ERROR EN EL PRESUPUESTO DE INGRESOS
Media Mediana | Des. Tipica Test | Wilcoxon
Mediana

Impuestos Directos -0.034211  -0.04277 0.1495 0.3883 0.1433
Impuestos Indirectos 0.133644  0.014234 0.830846 63B.6 0.7022
Tasas -0.083897 -0.025337  0.192065 0.6636 0.1541
Transf. Corrientes 0.058047  0.033542 0.168893 (3383 0.1099
Ingresos Patrimoniales 0.088092  0.055987 0.405704 .3833 0.4042
Enaj. Invers. Realé§ 1904.814 -0.814 8728.47"5 0.0784 0.3836
Transf. de Capital -0.00918P -0.048797 0.3326D04 6366 0.7544
Activos financieros -0.018672 -0.309035 0.710434 1802 0.1984
Pasivos Financieros -0.022348 -0.003874 0.496614 189Q. 0.4445
Fuente: elaboracion propia. Ver Anexo 4.

370 se excluye el valor del ejercicio 1992 (4047053,6%ra no distorsionar el célculo de la media,

mediana y desviacion tipica.
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Cuadro 65

TEST DE INSESGADEZ
ERROR EN EL PRESUPUESTO DE GASTOS

Media Mediana | Des. Tipica Test | Wilcoxon
Mediana

Personal 0.020725 -0.01929 0.312582 0.0266 0.012
Bienes y servicios 0.00468 -0.012917 0.10062 0.6636 0.7282
Intereses -0.079453 -0.063224  0.162065 0.0072 8.008
Transf. Corrientes 0.070361 0.040673 0.376438 @383 0.4870
Inversiones Reales -0.10568] -0.070081 0.152139 07Q.0 0.0054
Transf. de Capital -0.02897 -0.008394 0.2470P8 aooo| 0.6265
Activos financieros 0.690386 0.29386 1.271782 06026 0.0261
Pasivos Financieros 0.734263 0.0000401  1.485998 000.0 0.1099

Fuente: elaboracion propia. Ver Anexo 4.

En realidad, la discrepancia entre lo presupuesyatio ejecutado no es una
caracteristica especifica de la hacienda autonémigaiana, sino el resultado esperado
de lo que parece ser tdénica comun en la haciendleca@spafiola. En Fuentes Quintana
(1990, p. 29) sin ir mas lejos podemos encontraigaiente aseveracion...Una cuarta
caracteristica del comportamiento de la Haciendaademocracia espafiola ha sido
la pérdida de eficacia de las limitaciones presigtagas como instrumento de control
de la actividad financiera. Las desviaciones enpeevisiones y realizaciones
presupuestarias han sido constantes en todos évsi€jps, con la consiguiente pérdida
de credibilidad del presupuesto como instrumentocaetrol del gasto publico. Las
rotundas decisiones propuestas para el medio @jergresupuestario de 1990, con el
fin de evitar esta corruptela presupuestaria, soa alara manifestacion de esa pérdida
de credibilidad publica de la indispensable disitipl presupuestaria anual, que tiene
gue ganarse por una practica continuada atestigupda los hechos, y no sélo por
compromisos legales de validez temporal limitadagualmente expresiva resulta la
aportacion del profesor Gonzalez-Paramo (19958/p.al respecto:'a experiencia
presupuestaria de las dos Ultimas décadas ha cml@s una concepcion del
presupuesto que hace de éste un documento basimamedarativo, con limitada

fuerza para obligar a sus gestores y escasas ps&iees de realisnio
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Lo que los cuadros anteriores nos indican es gisgeeun sesgo sistematico en
la presupuestacion de los principales agregadasupuestarios y, en definitiva, una
desviacion sistematica entre el objetivo de défidhlico establecido por el legislador y
el déficit publico realmente ejecutado por el gesitbncretamente, el déficit publico
ejecutado resulta sistematicamente menor que sujpuestado. En realidad el déficit
publico es una partida residual, resultante dgeleueion de ingresos y gastos publicos,
tal y como ha demostrado Lago Pefias (2001) en élisisnde los presupuestos
autondmicos. En el caso que no ocupa, los gastge®mnal sufren importantes y
sistematicas desviaciones al alza afio tras afio.dbliga al gestor del presupuesto a
compensar tales desviaciones dejando sin ejecagamiersiones presupuestadas de
modo que el sesgo sistematico (positivo) en lotogade capital se traduce en un sesgo
sistematico (negativo) en las inversiones reatesmque pueda llamar la atencion que el
sesgo del déficit pablico sea negativo, lo realmeatevante es su caracter sistematico,
porque impide conocer a priori las verdaderas oiberes fiscales del Gobierno,
reduciendo con ello la transparencia del presupuddt caracter negativo del sesgo
obedece, en nuestra opinidon, a dos razones. Dpauteal hecho de que las inversiones
reales se presupuestan por proyectos de modoleqrapkear el capitulo 6 como partida
compensadora de las desviaciones del capitulo destbr se ve obligado a desistir (0
demorar) la ejecucion de proyectos, no pudiendstajude modo exacto el importe de
las inversiones recortadas al importe de las desvias del capitulo 1. De otra parte,
los recortes en las inversiones son necesario®logoara compensar las desviaciones
del gasto corriente, sino para lograr un presupuesmpatible con el equilibrio
financiero de la Administracion, de modo que lasorees han de exceder el importe de
las desviaciones de aquellos. Se obtiene confimaaconclusion a la que ya hicimos
referencia anteriormentsi el déficit publico ejecutado es inferior al défiit pablico
presupuestado, las modificaciones presupuestariageatan a la estructura del gasto

publico pero no son el origen del déficit publico
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5.- CONCLUSIONES.
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Del andlisis llevado a cabo en el presente trapagiemos extraer las siguientes

conclusiones:

1. Aunque existen diversos trabajos que han analizzldourso del déficit y el
endeudamiento en las haciendas autonOmicas, mudoria las denominadas
"instituciones presupuestarias" que inciden enr@tgso presupuestario (normas de
procedimiento y normas numeéricas), podemos obtenarexplicacion alternativa
acerca del comportamiento del déficit publico erpetiodo 1983 - 2003 en la

Comunidad Auténoma de la Region de Murcia.

2. La lentitud y la provisionalidad han marcado eladaslo del disefio del proceso
presupuestario en la Comunidad Autonoma de la RedgdMurcia, disefio que no
alcanza su madurez hasta 1990, afio en que se apaueby 3/1990, de 5 de abril,
de Hacienda de la Regidén de Murcia, su Ley Presigria. Hasta esa fecha, es la
ley de presupuestos de cada afio la fuente fundahdenbrganizacion del proceso
presupuestario. Y por ese mismo mecanismo se imthd@h cada afio
modificaciones a la citada norma hasta la aprobaceh 1999, de su Texto
Refundido.

3. La evoluciéon del déficit publico en la Comunidad tdnoma de la Regidon de
Murcia puede clasificarse en distintas etapas segt@mdamos al_discurso

presupuestario o a los hechos reales.

4. Si atendemos al discurso presupuestario, esto ks nanifestacion de voluntad

politica que el ejecutivo realiza en cada presupugmdemos dividir el periodo
analizado en dos etapas bien diferenciadas. Erpumera etapa (1983 - 1991), el
control del déficit publico ocupa un lugar secummagntre los objetivos del
Gobierno regional. En ese periodo el presupuestveseebra sobre la idea de
consolidacion del autogobierno y, por ende, de esipa del gasto publico. Es a
partir de 1992 cuando el control del déficit publge erige oficialmente en objetivo

vertebrador del presupuesto.
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5. Si atendemos a los hechos, los datos relativoéfalitdpublico permiten identificar
con claridad tres etapas en nuestro periodo désendtn una primera etapa (1983 -
1990), se produce la_expansion del déficit publigasando de 919 millones de
pesetas en 1993 a una cifra récord de 14.999 redlate pesetas en 1990. Al
periodo 1991 - 1995 lo denominamos periodo de @jysirque en él se acometen

las medidas necesarias para reconduccion del tdgéiblico a niveles sostenibles,
especialmente mediante la Ley 5/1993, de 29 debwmxtude Reasignacion de
Recursos, Racionalizacién del Gasto Publico, y dalifacion y Reajuste del

Presupuesto de 1993. Finalmente, entre 1996 y 2@0@ lugar la_etapa de
consolidacion del equilibrio presupuestario, logi@se no solo una reduccion muy
significativa del déficit, sino incluso superadi&a utilizacion del "Impulso Fiscal”

como instrumento para medir la orientacion de l&ipa presupuestaria nos permite

corroborar la anterior clasificacion.

6. Si consideramos globalmente el periodo 1983 - 2@@Blemos afirmar que las

normas de procedimiento han dado lugar a un Prdeessupuestario caracterizado

por los elementos siguientes:

a) Preponderancia del poder ejecutivo sobre el patgslativo en las

distintas fases del presupuesto.
b) Evolucién hacia un sistema presupuestario cadanész sofisticado
gque, sin embargo, no supera el modelo de Presupuest

Administrativo.

c) Ausencia de_transparencia y protagonismo crecieetediversas

estrategias de contabilidad creativa.

7. La preponderancia del poder ejecutivo sobre el pledgslativo queda patente en la
exclusividad de la iniciativa legislativa en magepresupuestaria, en el caracter
cerrado del sistema de votacion y enmienda deluptessto, y en la unidad de
liderazgo Gobierno-partido-grupo parlamentario. A dnterior hay que unir un
generoso sistema de modificaciones presupuestar@sientemente discrecional,
gue deja en manos del Gobierno Regional la faselat®racion del presupuesto

méas alld del momento en que la Asamblea RegionaMdecia culmina su
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10.

aprobacién. Las modificaciones presupuestarias mpa@ada afio, por término
medio, el 35°0% del presupuesto inicial. De elpas, término medio, el 62°5% son

aprobadas con la intervencion exclusiva del Gobi&egional.

La creciente_sofisticacion del sistema presupueste manifiesta en la mayor

diversidad de documentos que acompafan al proy#Et@resupuesto y en el
elevado numero de programas presupuestarios quatdgran. Sin embargo,
ninguna de las reformas anunciadas ha introdudelmentos tipicos del sistema
PPBS, como el andlisis coste beneficios para &ces@in de programas, por lo cual

seguimos inmersos en un_Presupuesto Administravobien cada vez mas

sofisticado.

Aunque el presupuesto va integrando un numero ereci de documentos
adicionales que permiten a priori conocer con nedalle el destino de los fondos
publicos, en realidad el caracter sistematico gdguiaren las desviaciones de
determinadas partidas presupuestarias, cuya efecasisistematicamente inferior a
lo inicialmente previsto, nos lleva a afirmar qustaenos ante un proceso
presupuestario falto de transparencia. Ademas,edestliados de los 90 se han

introducido estrategias de contabilidad creativatoElltimo se ha conseguido

basicamente mediante la proliferacion de empreg8hkcps que se hacen cargo de
actividades deficitarias y mediante la Ley 4/198kre Construccion y Explotacion
de Infraestructuras de la Regién de Murcia ("Leydaje en Sombra"), que permite
diferir en el tiempo el impacto presupuestario gasto publico. Dicha Ley hizo
posible ocultar en los afios 2000 y 2001 sendositdpbr importe de 7.698 y 8.142
millones de pesetas respectivamente. La ho comgiénsde pérdidas de empresas

publicas alcanz6 una cifra record de 4.886 millaeepesetas en el ejercicio 2002.

En cuanto a su relacion con el déficit pablico, grads afirmar que las normas

procedimentales han permitido que el objetivo digciigpublico plasmado en el

presupuesto fuera el deseado por el Gobierno ragi@osa distinta es que el
objetivo fijado por el Gobierno en materia de défa€iblico haya sido el adecuado:

utilizando un _indicador de sostenibilidad (el Gapckl de Medio Plazo) se

demuestra que entre 1983 y 1993 la evoluciéon digtid@ublico fue claramente

insostenible. Sin embargo, y contra lo que sual®gmion generalizada, hemos de
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12.

13.

14.
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rechazar que las modificaciones presupuestarias fseate de indisciplina fiscal,
ya que el déficit ejecutado (por el Gobierno) estesnaticamente inferior al

aprobado (por el legislador).

Las normas numéricas o "fiscal rules" que han idoién el proceso presupuestario
de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia $@an_.OFCA, articulos
14.2.a y 14.2.b relativos respectivamente a latate&mn de las operaciones de
crédito y limitacion de la carga financiera al 2% los ingresos corrientes; el
articulo 52.6 de la Ley de Hacienda de la RegiérMdecia, en relacion con el
Remanente de Tesoreria negativo; y los Escenagi@odsolidacion Presupuestaria
emanados del Consejo de Politica Fiscal y Finaacidimitativos del
endeudamiento autondmico. Su incidencia en la ei@iudel déficit publico ha

sido muy desigual, bien por razén de su disefo, jpie razones operativas.

En el caso del articulo 14.2.a de la LOFCA, solieetacion de las operaciones de
crédito, el Tribunal de Cuentas no ha sido capaxedigicar su cumplimiento en
ninguno de los ejercicios presupuestarios sometidfiscalizacion, al carecer de
informacion detallada sobre el destino del endeuelsimn de la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia. En un ejercicicideulacion hemos tratado de
aplicar la interpretacion del Tribunal de Cuentasaemateria, demostrandose que la
norma se habria cumplido a pesar de incurrir erasibn de insostenibilidad fiscal
en nueve ocasiones entre 1983 y 1993.

En el caso del articulo 14.2.b de la LOFCA, sobratdcion de la carga financiera
al 25% de los ingresos corrientes, estamos anteriterio que el Tribunal de
Cuentas ha podido verificar con cierta regularidaflien, al igual que en el caso
anterior, aun concluyendo que la Comunidad Autondméa Region de Murcia se
situaba dentro de los limites legales ello ha tevaparejadas simultaneamente

situaciones de insostenibilidad en ocho ocasiongse €983 y 1993.

En el &mbito de las normas numéricas de origemautio, la LHRM instituy6 en
1996 por medio de su articulo 52.6 un mecanismeedpuesta obligada frente a
situaciones de iliquidez en el corto plazo (Rem@na@le Tesoreria Negativo). A

pesar de que en siete ocasiones se ha producid@eoranente de Tesoreria



15.

16.

negativo, en ningun caso el Consejo de Gobierna @@munidad Autbnoma de la
Regién de Murcia ha implementado ninguna de lamaes legalmente previstas.

Los Escenarios de Consolidacion Presupuestariadmstituido, sin lugar a dudas,
la norma numérica determinante en el control deficitlépublico y el
endeudamiento. En ellos encontramos el antecediiteambio en el discurso
presupuestario operado a partir de 1992, y delegmde ajuste efectuado mediante
la citada Ley 5/1993 de 29 de octubre, de Reasigmace Recursos,
Racionalizacion del Gasto Publico, y de ModificacioReajuste del Presupuesto de
1993.

En definitiva, tanto las normas numéricas como rlasmas de procedimiento
hicieron posible que en la década de los 80 el &pbiRegional estableciese unos
objetivos de déficit publico incompatibles con lastenibilidad de las finanzas
publicas, dando lugar a un proceso de ajuste puestgrio tardio y lento. Y, desde
mediados de los 90, esas mismas instituciones gurestarias han permitido que la
consolidacion del equilibrio presupuestario se entase de forma creciente en
estrategias de contabilidad creativa, en el recdeteesfuerzo inversor y en un

entorno de politica monetaria muy favorable.
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Ley 3/1988, de 28 de junio, de modificacion deicaitb 20 de la Ley 2/1982, de 30 de
enero, de Presupuestos Generales. BORM n° 160 die jL8o de 1988.

Ley 1/1989, de 27 de enero, de Presupuestos Geseatalla Comunidad Auténoma de
la Region de Murcia para 1989. BORM n° 23 de 28roero de 1989.

Ley 3/1989, de 3 de julio, sobre declaracion derbd Social y concesion de un crédito
extraordinario para la instalacion de un complaejdustrial en Cartagena.
BORM n° 156, de 8 de julio de 1989.

Ley 1/1990, de 26 de febrero, de Presupuestos @eseale la Comunidad Autonoma
de la Region de Murcia para 1990. BORM n° 49 dde&brero de 1990.
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Ley 3/1990, de 5 de abril, de Hacienda de la Red&Murcia.

Ley 11/1990, de 26 de diciembre, de Presupuestaser@es de la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia para 1991. BORM3¥ de 28 de diciembre
de 1990.

Ley 3/1991, de 23 de diciembre, de Presupuestoser@es de la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia para 1992. BORM3® de 30 de diciembre
de 1991.

Ley 1/1992, de 28 de julio, por la que se concedecnédito extraordinario en el
ejercicio de 1991 y anteriores y suplemento deitcréegh 1992, para atender
obligaciones derivadas de gastos sanitarios y @otuss en escuelas infantiles.
BORM n° 176, de 30 de julio de 1992.

Ley 5/1992, de 22 de diciembre, de Presupuestoser@es de la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia para 1993. BORNG1 de 30 de diciembre
de 1992.

Ley 5/1993, de 29 de octubre, de reasignacién derses, racionalizacién del gasto
publico, y de modificacion y reajuste del presupuee 1993. BORM n° 254 de

3 de noviembre de 1993, suplemento n° 3.

Ley 6/1993, de 5 de noviembre, de supresion degengia Regional para el Medio

Ambiente y la Naturaleza.

Ley 7/1993, de 23 de diciembre, de Presupuestoser@es de la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia para 1994. BORM3® de 29 de diciembre
de 1993.

Ley 8/1994, de 23 de diciembre, de Presupuestoser@es de la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia para 1995. BORNQ® de 30 de diciembre
de 1994.
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Ley 13/1995, de 26 de diciembre, de Presupuestawer@es de la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia para 1996. BORM9W de 27 de diciembre
de 1995.

Ley 1/1996, de 25 de marzo, de Modificacién de igpbsicion Adicional Vigésimo
tercera de la Ley 13/1995, de 25 de diciembre,rdsupuestos Generales de la
Comunidad Autébnoma de la Region de Murcia para 1B@RM n° 78 de 3 de
abril de 1996.

Ley 6/1996, de 12 de noviembre, de Suplemento éditorpara Necesidades de Gasto
Extraordinario del Servicio de Salud de la Regi@NMurcia, de la Direccidon
General de Universidades y de la Direccion Geragdlultura, de la Consejeria
de Cultura y Educacion, de la Direccion GeneraDddenacion del Territorio y
Vivienda, de la Consejeria de Politica TerritorjalObras Publicas, de la
Direccion General de Tributos de la Consejeria denBmia y Hacienda y de

Onda Regional de Murcia, de la Consejeria de Rrpsid.

Ley 7/1996, de 15 de noviembre, de Crédito Extriaarth para Necesidades de Gasto
Extraordinario de la Direccion General de Univessies de la Consejeria de
Cultura y Educacién, y de la Direccion General ddedacion del Territorio y

Vivienda de la Consejeria de Politica Territoriabras Publicas.

Ley 11/1996, de 23 de diciembre, de Presupuestawer@es de la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia para 1997. BORNQT de 30 de diciembre
de 1996.

Ley 4/1997, de 24 de julio, sobre Construccion platacion de Infraestructuras de la

Region de Murcia.
Ley 12/1997, de 23 de diciembre, de Presupuestawer@es de la Comunidad

Autonoma de la Region de Murcia para 1998. BORNOQ® de 30 de diciembre
de 1997.
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Ley 11/1998, de 28 de diciembre, de Medidas Fimaasj Administrativas y de
Funcién Puablica Regional.

Ley 12/1998, de 31 de diciembre, de Presupuestaser@es de la Comunidad

Auténoma de la Region de Murcia para 1999. BORN(1 de 31 de diciembre
de 1998.

Decreto Legislativo 1/1999, de 2 de diciembre, pbrque se aprueba el Texto

Refundido de la Ley de Hacienda de la Region decMur

Ley 3/1999, de 14 de abril, de Crédito Extraordmaor importe de dos mil quinientos
millones de pesetas para la atencion de los gasi®geparacion de dafios y
reposicion de infraestructuras con motivo del seigmoducido en la comarca
del Rio Mula.

Ley 8/1999, de 13 de diciembre, de crédito extriaarib para atender las necesidades
de gasto derivadas de la financiacion de los caosesingulares a los que se
refiere la disposicién adicional quinta de la L&y1B98, de 31 de diciembre, asi
como las derivadas de la financiacion de convemas la ejecucion de

programas de fomento y desarrollo de la econondalsgor un importe de
873.000.000 pesetas.

Ley 10/1999, de 27 de diciembre, de Presupuestaser@es de la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia para el ejercid®@@® BORM n° 301, de 31
de diciembre de 1999.

Ley 4/2000, de 12 de julio, de suplemento de opédibr importe de 359.545.575
pesetas para financiar una campafia de vacunacsimanieente a la enfermedad

meningococica causada por el serogrupo C.

Ley 5/2000, de 19 de diciembre, de crédito extriaarib por importe de 300.000.000
pesetas para financiar gastos derivados de ladengéravigor de la Ley Orgéanica
5/2000, de 12 de enero, Reguladora de la respdidsabPenal de los Menores,

y de suplemento de crédito por importe de 475.82desetas para financiar
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necesidades de las Consejerias de Presidenciagjdrab Politica Social,

Economia y Hacienda, y Turismo y Cultura.

Ley 6/2000, de 29 de diciembre, de Presupuestoser@es de la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia para el ejerci€012 BORM n° 301, de 30
de diciembre de 2000.

Ley 8/2001, de 21 de diciembre, de Presupuestoser@es de la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia para el ejercid62 BORM n° 301, de 31
de diciembre de 2001.

Ley 7/2002, de 25 de junio, de Creacion de la Esgpreublica "Centro de Alto

Rendimiento Infanta Cristina".

Ley 14/2002, de 23 de diciembre, de Presupuestawr@es de la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia para el ejercid0 BORM n° 301, de 31
de diciembre de 2002.

Orden de 23 de julio de 1984, de la Consejeriacm@mia, Hacienda y Empleo, por la
que se dictan normas para la elaboracion de losupuestos Generales de la
Comunidad Autonoma de la Regién de Murcia de 198B&MU n° 186, de 14
de agosto de 1984).

Orden de 30 de abril de 1985, de la Consejeriacdadiia, Hacienda y Empleo, por la
que se dictan normas para la elaboracion de losupuestos Generales de la
Comunidad Autonoma de la Region de Murcia de 19B6ORM n° 146, de 28
de junio de 1985).

Orden de 30 de agosto de 1986, de la Consejeridageenda y Administracion

Pulblica, por la que se dictan normas para la edabor de los Presupuestos
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Generales de la Comunidad Auténoma de la RegiémMdecia para 1987.
(BORM n° 209, de 11 de septiembre de 1986).

Orden de 25 de septiembre de 1987, de la Conséjeitacienda, por la que se dictan
normas para la elaboracion de los Presupuestosr&enale la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia para 1988. (BORN2TP, de 5 de octubre
de 1987).

Orden de 22 de julio de 1988, de la Consejeriaat@anda, por la que se dictan normas
para la elaboracién de los Presupuestos Generalis Comunidad Autonoma
de la Region de Murcia para 1989. (BORM n° 1743@lee julio de 1988).

Orden de 14 de abril de 1989, de la ConsejeriaatéeHda, por la que se dictan normas
para la elaboracién de los Presupuestos Generalés Comunidad Autonoma
de la Region de Murcia para 1990. (BORM n° 1053 de mayo de 1989).

Orden de 23 de mayo de 1990, de la Consejeriaadéeitia, por la que se dictan
normas para la elaboracion de los Presupuestosr&enale la Comunidad
Autonoma de la Region de Murcia para 1991. (BORNIP, de 23 de mayo de
1990).

Orden de 11 de julio de 1991, de la Consejeriaat@anda, por la que se dictan normas
para la elaboracion de los Presupuestos Genetallss Comunidad Autbnoma
de la Regién de Murcia para 1992. (BORM n° 1849d#e agosto de 1991;
corregido en el BORM n° 211, de 11 de septiembrendemo afio).

Orden de 18 de mayo de 1992, de la Consejeri@aleoinia, Hacienda y Fomento, por
la que se dictan normas para la elaboracién deresupuestos Generales de la
Comunidad Autdbnoma de la Region de Murcia para 1EBQRM n° 126, de 1
de junio de 1992).

Orden de 8 de julio de 1993, de la Consejeria @aanda y Administracion Publica,

por la que se dictan normas para la elaboracidosderesupuestos Generales de
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la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia p&@41(BORM n° 162, de
15 dejulio de 1993).

Orden de 8 de junio de 1994, de la Consejeria dgehida y Administracion Publica,
por la que se dictan normas para la elaboracidosderesupuestos Generales de
la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia p&251(BORM n° 139, de
20 de junio de 1994).

Orden de 20 de julio de 1995, de la Consejeriaam@mia y Hacienda por la que se
establece el procedimiento apara adecuar la estaugresupuestaria de la
Comunidad Autbnoma a la nueva estructura de la Adtnacion Regional.
(BORM n° 170, de 24 de julio de 1995).

Orden de 20 de julio de 1995, de la Consejeriaaba@mia y Hacienda, por la que se
dictan normas para la elaboracion de los Presumie&enerales de la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia para 1@O6RM n° 170, de 24
de julio de 1995).

Orden de 14 de mayo de 1996, de la Consejeria aleoBda y Hacienda, por la que se
dictan normas para la elaboracion de los PresumieS&enerales de la
Comunidad Autonoma de la Region de Murcia para 18@RM n° 111, de 15
de mayo de 1996).

Orden de 30 de mayo de 1997, de la Consejeria aleoBda y Hacienda, por la que se
dictan normas para la elaboracion de los Presumie&enerales de la
Comunidad Autonoma de la Region de Murcia para 1@88RM n° 139, de 19
de junio de 1997).

Orden de 12 de junio de 1998, de la Consejeriacdadmia y Hacienda, por la que se

dictan normas para la elaboracién de los Presupsi€stnerales de la Region de
Murcia para 1999. (Suplemento n° 2 del BORM n° #@919 de junio de 1998).
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Orden de 18 de junio de 1999, de la Consejeriacdadinia y Hacienda, por la que se
dictan normas para la elaboracién de los Presupsi€&tnerales de la Region de
Murcia para 2000. (Suplemento n° 2 del BORM n° &2 de junio de 1999).

Orden de 15 de junio de 2000, de la Consejeriacdadiia y Hacienda, por la que se
dictan normas para la elaboracién de los Presupsi&tnerales de la Region de
Murcia para 2001. (Suplemento n° 2 del BORM n° ©4221 de junio de 2000).

Orden de 29 de junio de 2001, de la Consejeriacdadiia y Hacienda, por la que se
dictan normas para la elaboracién de los Presupsi&tnerales de la Region de
Murcia para 2002. (Suplemento n° 2 del BORM n° t&67 de julio de 2001).

Orden de 21 de junio de 2002, de la Consejeriacdadiia y Hacienda, por la que se

dictan normas para la elaboracién de los Presupsi€&tnerales de la Region de
Murcia para 2003. (Suplemento n° 2 del BORM n° ©&23 de julio de 2002).

Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia dée2&bril de 1983. Boletin Oficial
de la Region de Murcia n° 113 de 18 de mayo de.1983

Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia deeldbril de 1988. Boletin Oficial
de la Region de Murcia n° 196 de 18 de agosto €8.19

Reglamento de la Asamblea Regional de Murcia déeljginio de 2002. Boletin Oficial
de la Region de Murcia n° 155 de 6 de julio de 2002
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ORGANISMOS AUTONOMOS
DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE LA REGION DE MURCIA

Nombre Vigencia
Instituto de Fomenf' 1984 - 1986
Agencia Regional para el Medio Ambiente 1986 - 1993
Instituto de Servicios Sociales de la Regién dedidur 1986 - actualidad
Imprenta Regional 1986 - actualidad
Servicio de Salud de la Regién de Murcia 1990 4199
Agencia Regional de Recaudacion 1996 - actualidad
Instituto de la Vivienda y el Suelo 1999 - actuatld
Instituto de Seguridad y Salud Laboral de la Reglé 2000 - actualidad
Murcia
Instituto Murciano de Investigacién y DesarrollorAgo 2002 - actualidad
y Alimentario
Servicio Regional de Empleo y Formacion 2002 -a@idad
Instituto de la Mujer de la Regién de Murcia 20Gztualidad
Instituto de la Juventud de la Region de Murcia 20actualidad
Fuente: elaboracién propia a partir de InformeEidealizacion (Tribunal de
Cuentas)

"1 En 1986 se transforma en empresa publica.
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El indicador de Impulso Fiscal del FMI se calculgartir de una variable

denominada Efecto Ciclico del Presupud®aR), cuya expresion es:

YP Y YP
ECP = —L [ +1T, —t—;j—q [45.]
A 1y, v

siendo h el déficit pablico efectivo en el momento "tIT los ingresos totales no

financieros (capitulos 1 a 7) en proporcion al PiBe Y," la renta observada y potencial

en el momento "t" respectivamente. A partir deXpresion [45] calculamos el saldo

ciclico neutral SCN) como:

P
SCN =T, G::i —GO% 46[]
0

0

siendo G, el gasto total no financiero (capitulos 1 a 7) swpprcion al PIB. La accion

discrecional del presupuesto viene determinaddapdiferencia entre el déficit publico

efectivo y el saldo ciclico neutral, siendo el IngouFiscal (F,):
IF, = ECP-ECPR,, [47.]

Cuando el Impulso fiscal sea positivo, nos infordnde que la politica fiscal ha

sido mas expansiva que en el ejercicio presupuesgtaacedente y viceversa.
Para aplicar la expresion [47] al caso de la Red@®mMurcia, en primer lugar

procede calcular el PIB potencial. Para ello aplioa el filtro Hodrick-Prescott a la

serie real dey, procedente de la Contabilidad Regional de Espkfimeada por el INE

366



y multiplicando el resultado obtenido por el detfitecdel PIB a precios de mercado. El

filtro Hodrick-Prescott’ se obtiene resolviendo el siguiente problema demizacion:

2

I\/J!,n i (yt - ytp)

ol -n)-be Y

siendo A el multiplicador de Lagrangey,la renta en el momento "t" g’ la renta

potencial en el momento "t". Lo habitual es tomanalor A = 100cuando se trabaja
con series temporales anuales, si bien en ocasienek recurrirse a valores
inferiore$’® (1 =10,4 = 5). Nosotros hemos realizado nuestros célculos cowmalor

A =100. En el Cuadro 66 hemos computado la renta nondi@dh Region de Murcia

Y,), el deflactor del PIB, la renta reg|, la renta real filtraday,”, y el calculo de la
t t

renta potencidl® (Y,).

En el Cuadro 67 ofrecemos los resultados de imasibn del Impulso Fiscal.

Aparecen registrados para cada afio el saldo cicBatral (SCN ), el déficit publico

efectivo (b, ), el efecto ciclico del presupuest&@R) y el Impulso Fiscal if, ).

Un procedimiento analogo hemos aplicado teniendoceenta el déficit
primario, esto es, el déficit publico excluidos losereses (capitulo 3). Mediante la
comparacion de las dos estimaciones podremos mdiseri la influencia de los gastos
financieros en la orientaciéon de la politica fiscBh el Cuadro 68 ofrecemos los

resultados.

372\/éase Prescott (1986) y Hodrick y Prescott (1997).
%73 por ejemplo, Gémez Jiménez (1993, p. 14) emplealm A =5.

74 E| célculo se ha efectuado con la aplicacion EX¢iévi.
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Cuadro 66

RENTA NOMINAL Y RENTA POTENCIAL
Millones de Pesetas

ANO Y, Deflactor Y, ytP Y, P

1983 539.950 1,43334959 376.70b 381.711 547.1p5
1984 613.604 1,59994029 383.51f 394.5p9 631.2p3
1985 673.522 1,72303812 390.89p 407.881 702.7p5
1986 804.346 1,91371576 420.30p 421.708 807.0B0
1987 891.316 2,02560241 440.02b 435.780 882.7|L7
1988 967.026 2,14013795 451.85p 449.8b4 962.7p0
1989 1.089.929 2,29190184 475.557 463.730 1.082.92
1990 1.250.724 2,45945254 508.538 477.206 1.123.11
1991 1.354.574 2,63425844 514.215 490.2[79 1.291.92
1992 1.447.517 2,81526484 514.167 503.141 1.466.47
1993 1.483.849 2,93744204 505.150 516.302 1.576.40
1994 1.585.416 3,05464571 519.018 530.361 1.620.6
1995 1.668.774 3,20184701 521.191 545.807 1.707.99
1996 1.773.638 3,31461139 535.097 563.015 1.866.47
1997 1.925.246 3,39146104 567.67b 582.115 1.904.32
1998 2.069.059 3,47277582 595.794 602.956 2.023.93
1999 2.209.867 3,56834416 619.298 625.244 2.281.08
2000 2.433.675 3,69249724 659.087 648.613 2.305.q0
2001 2.627.231 3,84689071 682.9 672.636 2.587.95
2002 2.840.882 4,01756055 707.11 696.994 2.860.71
2003 3.069.057 4,18629873 733.11 721.469 3.030.48

Fuente: Contabilidad Regional de Espafia (INEpp@iacion propia.
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Cuadro 67

IMPULSO FISCAL TOTAL
(Porcentaje sobre PIB)

ANO SCN DR, ECP IF,

1983 -0.170% -0.170% 0.000%

1984 -0.192% -0.067% -0.125% -0.125%
1985 -0.212% -0.466% 0.254% 0.379%
1986 -0.156% -0.748% 0.591% 0.337%
1987 -0.138% -0.077% -0.061% -0.653%
1988 -0.146% -0.065% -0.080% -0.019%
1989 -0.117% -0.856% 0.739% 0.819%
1990 -0.066% -1.206% 1.140% 0.402%
1991 -0.087% -0.958% 0.872% -0.269%
1992 -0.122% -0.760% 0.639% -0.233%
1993 -0.182% -0.376% 0.193% -0.445%
1994 -0.182% -0.285% 0.103% -0.090%
1995 -0.217% -0.046% -0.172% -0.275%
1996 -0.224% 0.064% -0.288% -0.116%
1997 -0.187% -0.075% -0.112% 0.176%
1998 -0.168% 0.101% -0.269% -0.158%
1999 -0.165% 0.017% -0.182% 0.087%
2000 -0.130% -0.005% -0.125% 0.057%
2001 -0.131% 0.006% -0.137% -0.012%
2002 -0.132% 0.001% -0.132% 0.004%
2003 -0.130% 0.032% -0.161% -0.029%

Fuente: elaboracion propia.
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Cuadro 68

IMPULSO FISCAL PRIMARIO
(Porcentaje sobre PIB)

ANO SCN DP, ECP IF,

1983 -0.068% -0.068% 0.000%

1984 -0.088% 0.059% -0.147% -0.147%
1985 -0.107% -0.340% 0.233% 0.379%
1986 -0.055% -0.613% 0.558% 0.325%
1987 -0.038% 0.120% -0.159% -0.716%
1988 -0.045% 0.143% -0.188% -0.029%
1989 -0.019% -0.573% 0.554% 0.742%
1990 0.029% -0.823% 0.852% 0.297%
1991 0.009% -0.466% 0.475% -0.376%
1992 -0.023% -0.204% 0.181% -0.294%
1993 -0.079% 0.176% -0.255% -0.436%
1994 -0.079% 0.300% -0.379% -0.124%
1995 -0.112% 0.496% -0.607% -0.229%
1996 -0.118% 0.584% -0.702% -0.095%
1997 -0.084% 0.327% -0.411% 0.292%
1998 -0.066% 0.464% -0.531% -0.120%
1999 -0.063% 0.260% -0.323% 0.207%
2000 -0.030% 0.185% -0.215% 0.108%
2001 -0.031% 0.221% -0.252% -0.036%
2002 -0.032% 0.184% -0.216% 0.035%
2003 -0.030% 0.199% -0.229% -0.013%

Fuente: elaboracion propia.




A efectos de determinar el impacto de los tiposterés en el presupuesto de la
Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, ha seltesario construir un indicador
del coste financiero de su endeudamiento tanto reo admo a largo plazo. Esa
magnitud, que denominamos "coste financiero”, eeiente de los intereses entre el
volumen de endeudamiento. Como los intereses segeaerando a lo largo del
ejercicio, para estimar el coste financiero del eenidmiento hemos calculado el
cociente de los intereses al valor medio del eral®ighto en un periodo, esto es:

Intereses

(Deuda + Deudq_lJ
2

CosteFinagiero, =

siendo Deuda el endeudamiento a 31 de diciembre del afio “t"Dguda_, el

endeudamiento a 31 de diciembre del afio “t-1” (b de enero del afo “t”). Para
calcular el coste financiero correspondiente akeaj® 1983 hemos tomado, como valor
de la deuda en "t-1" el endeudamiento a 31 de rdimie de 1982 de la extinta

Diputacion Provincial, que en esa fecha ascen8i&%l millones de pesetas.

En el Cuadro 69 hemos registrado el importe deleedamiento de la
Comunidad Auténoma (Administracion General mas 0@iggaos Autonomos) segun
valor en balance, el importe de las correccionepymstas por el Tribunal de Cuentas
en sus Informes de Fiscalizacién, el importe cadeedel endeudamiento, el importe de
los intereses (capitulo 3 del presupuesto de gagtes coste financiero (Qque hemos

representado en el Gréafico 41).
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Grafico 41

COSTE FINANCIERO
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Cuadro 69

ENDEUDAMIENTO Y COSTE FINANCIERO
Millones de pesetas
Afio Segun BalangeCorreccioneg Corregido | Intereses| Coste financiqro
() (b) (atb)
1983 5.532 0 5.532 553 12,123%
1984 6.145 0 6.145 773 13,2409
1985 6.689 0 6.689 853 13,2939
1986 12.677 0 12.677 1.086 11,216%
1987 16.387 0 16.387 1.760p 12,111%
1988 19.925 0 19.925 2.014 11,093%
1989 35.668 -4.757 30.911 3.084 12,133%
1990 42.370 -10.700 31.670 4.797 15,331%6
1991 56.750 -3.549 53.201 6.674 15,727%
1992 71.675 18.740 90.415 8.056 11,219%0
1993 76.487 0 76.487 8.18p 9,809%
1994 83.958 0 83.958 9.27P 11,567%
1995 89.235 -2.762 86.473 9.036 10,604%
1996 101.160 8.505 109.665 9.235 9,417%6
1997 91.491 -12.176 79.315 7.748 8,2009%0
1998 93.472 0 93.472 7.51)7 8,7019
1999 94.455 -774 93.681 5.376 5,745%
2000 97.552 0 97.552 4.62p 4,838%
2001 97.552 0 97.552 5.637 5,7789
2002 97.552 0 97.552 5.21p 5,347%
2003 97.552 0 97.552 5.141 5,270%
Fuente: elaboracion propia a partir de InformeFEidealizacion.
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La reciente literatura sobre procesos presupuesthd desarrollado una serie de
herramientas para contrastar el posible comportdmieestratégico de los
presupuestadores. Se trata de saber si existeeghscias 0 errores sistematicos entre
los presupuestos elaborados y los presupuestostajes. Si tales discrepancias son
aleatorias, lo cual indicaria ausencia de compoetatm estratégico, no cabe esperar la
existencia de sesgo alguno, ni positivo ni negaterolos valores de aquellas. Por el
contrario, el comportamiento estratégico del prassfador se caracteriza por el

caracter sistematico de las diferencias entredeypuestado y lo ejecutado.

Un caso particular es aquel en el que el presupd@stpretende reducir la
transparencia del presupuesto: necesariamenteesupresto ejecutado diferira del
presupuesto inicialmente aprobado. Ello puede micskicuando el Gobierno pretende
ocultar los verdaderos objetivos de la politicadis Si, por ejemplo, pretende ofrecer
una imagen de Gobierno fiscalmente disciplinadedpupresentar inicialmente un
presupuesto cuyos ingresos estén "hinchados”, d moe la discrepancia entre los
ingresos ejecutados y los presupuestados seranéigtamente negativa. La falta de
transparencia en el proceso presupuestario se t@adzac precisamente, por la
posibilidad de recurrir sistematicamente a estedip "presupuestacion creativa”.

Formalmente siR’es el valor observado en el ejercicio "t" (Presspue

Ejecutado) de una partida presupuestaﬁii)a y F'es el valor presupuestado de esa
misma partida (Presupuesto Inicial) para el ejercit, se trata de saber si el error de
prediccion, que viene dado por la expresgre R' —F,’, es o no insesgado. También

puede efectuarse este contraste definiendo el @erprediccion como el porcentaje de

' j
desviacién respecto de los valores presupues(egios; —1].
t
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En la practica, probar la insesgadez de la variadlpuede enfrentarse a
diversos problemas. Particularmente importanteglezaso que nos ocupa, es el de la
extension o amplitud de las series empleadas. d?aaso de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia, nuestro analisis compregeriodo 1983 - 2003, con lo que
s6lo disponemos de 21 observaciones para caddgprgésupuestaria a partir de la cual
pretendamos construig/ . En dicho caso es aconsejable recurrir a congraste
paramétricos, muy potentes frente a fendmenos de mwmalidad vy
heteroscedasticiddd. En materia presupuestaria cabe destacar los jasabde
Campbell y Ghysels (1995 y 1997) en relacién can gdeevisiones presupuestarias
estadounidenses y canadiense. En el caso espafiinetodologia ha sido empleada

por Pons y Solé (2001) al caso de los Presupu€sinerales del Estado.

Concretamente los contrastes no paramétricos edgdem los trabajos citados,
y que nosotros aplicaremos al caso de la Comumidashoma de la Region de Murcia,

se basan en el "Tests de Signos" y en el "Test dieoXdn” con rangos de signos.

Definido el error de predicciore/ como la diferencia relativa entre los valores

_ i
ejecutados y los valores presupuesta{cﬁ,:%— j consideraremos la variable
t

u(z), siendo uz)=1paraz= 0y uz)=0Opara z< Q A partir de ahi se definen los

estadisticosSy W como:

estando los datos de ordenados en sentido creciente, y siefide tamafio muestral
(21 en nuestro caso). Bajo el supuesto de quertoses g son independientes con

mediana cero, el test de signd&se distribuye Bin(T,OS), es decir, segun una

distribucion binomial, conl observaciones y con probabilidad 0°5. Por otraepan

37> | as bases tedricas del empleo de técnicas no paieas en la identificacion de la insesgadez se
encuentran en Dufour (1981) y Campbell y Dufour9(,91994).
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estadisticdV sigue una distribucién de Wilcoxon de rangos dgnas’'°. Segun el test

de signosS, la variablee, es insesgada si el nimero de errores positivosrasusal

namero de errores negativos. En el caso deM&astlemas del signo de los errores se

tiene en cuenta la magnitud de los mismos: la blrig sera insesgada si la suma de

los errores con signo positivo es similar a la sde#os errores de signo negativo.

En el Cuadro 71 ofrecemos los resultados de anelsts @plicados a las grandes
partidas del presupuesto de ingré5o&n el Cuadro 72 hacemos otro tanto en relacién
con el presupuesto de gastos vy, finalmente, eruat® 70 en relacién con el déficit
publico. Las partidas de ingresos muestran todas alisencia de sesgo. En cuanto a
los gastos, existe sesgo en el Capitulo 1 (Perspasitivo), el Capitulo 3 (Intereses,
negativo), el Capitulo 6 (Inversiones Reales, negaty el capitulo 8 (Activos
Financieros, positivo). El déficit publico tambigmestra sesgo sistemético negativo.

37 Ambas distribuciones estan tabuladas, si bien eestras con tamafio elevado ambos tests siguen una
distribucion normal.

37" Hemos empleado la aplicacién informatica Evievis 3.
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Cuadro 70

DEFICIT Y FASES DEL PRESUPUESTO
Millones de pesetas

ANO Inicial Ejecutado Diferencia
F) | R) &)
1983 -2,119 -919 -56.62%
1984 -2,330 -412 -82.32%
1985 -2,057 -3,141 52.71%
1986 -5,554 -6,014 8.28%
1987 -3,124 -687 -78.01%
1988 -2,975 -633 -78.71%
1989 -11,124 -9,327 -16.15%
1990 -15,767 -15,088 -4.31%
1991 -12,421 -12,983 4.52%
1992 -11,161 -11,007 -1.38%
1993 -7,809 -5,574 -28.62%
1994 -4,511 -4,525 0.31%
1995 -4,595 -762 -83.41%
1996 -3,121 1,127 -136.10%
1997 -4,262 -1,451 -65.95%
1998 -1,630 2,091 -228.25%
1999 -1,440 377 -126.16%
2000 -1,219 -120 -90.16%
2001 -307 159 -151.68%
2002 -158 17 -110.96%
2003 -4 969 | -24325.00%
Fuente: elaboracion propia a partir de Anexo.
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Cuadro 71

TEST DE INSESGADEZ
ERROR EN EL PRESUPUESTO DE INGRESOS

Media Mediana| Des. Tipica Test | Wilcoxon
Mediana
Impuestos Directos -0.034211 -0.0427 0.14956 0.3833 0.1433
Impuestos Indirectos 0.133644 0.014234 0.830846 63B.6 0.7022
Tasas -0.083897 -0.0253870.192065 0.6636 0.1541
Transf. Corrientes 0.05804F 0.033542 0.168893 (3383 0.1099
2

Ingresos Patrimoniales 0.08809 0.055937  0.405704 .3833 0.4042
Enaj. Invers. Realé¥ 1904.814 -0.814 8728.471 0.0784 0.3836

Transf. de Capital -0.009182 -0.048797.332604 0.6636 0.7544
Activos financieros -0.018672 -0.3090850.710434 0.1892 0.1984
Pasivos Financieros -0.022348 -0.003878.496614 0.1892 0.4445

Fuente: elaboracion propia. Ver Anexo 4.

Cuadro 72

TEST DE INSESGADEZ
ERROR EN EL PRESUPUESTO DE GASTOS

Media Mediana | Des. Tipica Test | Wilcoxon
Mediana

Personal 0.020725 -0.01929 0.312582 0.0266 0.0123
Bienes y servicios 0.00468 -0.012917 0.10062 0.6636 0.7282
Intereses -0.079453  -0.063224  0.162065 0.0072 8.008
Transf.. Corrientes 0.070361  0.040673 0.376438 3B38| 0.4870
Inversiones Reales -0.105681 -0.070081  0.152139 07Q.0 0.0054
Transf. de Capital -0.02897 -0.008394  0.2470P8 dooo| 0.6265
Activos financieros 0.690386 0.29386 1.271782 06026 0.0261

Pasivos Financieros 0.734263 0.0000401 1.485998 000.0 0.1099

Fuente: elaboracion propia. Ver Anexo 4.

378 Se excluye el valor del ejercicio 1992 (4047053,6%ra no distorsionar el célculo de la media,

mediana y desviacion tipica.
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Cuadro 73

TEST DE INSESGADEZ
DEFICIT PUBLICO

Déficit Publico

Media

Mediana

Des. Tipica

-12.18951

-0.780116

52.94669

Test

Mediana

0.0072

Wilcoxon

0.0007

Fuente: elaboracion propia.
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Supongamos el caso méas sencillo en el que el défidlico se financia
exclusivamente mediante operaciones de crédit@m est no se liquidan activos

financieros. SeaDP, el déficit pablico en el ejercicio, sea B, el saldo vivo de las

operaciones de crédito en el mismo ejercicio, er@sise cumple:
DP. =AB, =B, -B_ [48.]

La expresion [48] indica que el déficit publice dinancia mediante el
incremento en el nivel de endeudamiento. Podremoser sin pérdida de generalidad,
gue las operaciones de crédito se liquidan mediaptraciones anuales de cuota

constant&’® con una duracién deejercicios presupuestarios al tipo de interé&sto es:

—(1+i

B, =C, |

) =C, & [#o.
siendo C, la carga financiera (capitulo 3 + capitulo 9 dedsppuesto de gastos)
generada por el nivel de endeudamid@htopara una operacion concertada al tipo de

interési con nafios de duracidf’. Sustituyendo la expresion [49] en [48] obtenemos:

DR =(C, -C_, )& [50.]

ni

379 Esto es, el denominado "sistema francés".

%9 En las mismas condiciones, al periotio 1 corresponderia un nivel de endeudamieBio, y una

anualidad por amortizacién mas intere§gs, .
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Al limitar la carga financiera a un porcentajede los ingresos corrient&s, ,
la expresion [50] quedaria:

DPt = (O’ Dct _Ct—l)Bal

ni

51]]

Las derivadas parciales de la expresion [51] ssersilguientes (hemos incluido

el signo de cada variable para clarificar el sigrtal de la derivada):

DR () ()
=ala, >0 52.
aic, Tt )
ooR, )
=-a . <0 53.
aCt_l aT],I [ ]
a ) -\-n .
DR _ DR f3 _ (40, —CO)E(1+I) Lni+i) 5 g [54.]
on  oa, on <~ i

(+)

(+)

e A-n1| |y -\-n
9DR _ dDR, 0a, :(aEICt—CO)d| n+i) " |-p-1+)

oi da,;, O —0op— [

(+) )

<0 [55.
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En el epigrafe 5.4 hemos empleado un indicador aesibilidad fiscal
denominado "Gap Fiscal de Medio Plazo", que nosrind de la capacidad del
presupuesto para mantener la ratio de endeudartitédten una senda estable, dado el

superavit primario, el tipo de interés y la tasadeimiento del PIB.
Siguiendo la formulacibn de Gbémez Jiménez (1993fe endicador de

sostenibilidad fiscal se deriva de la restricciéresppuestaria intertemporal del

Gobierno, segun la cual:

%=6D+TR—IT+rEB:D+rEB [56.]

siendo tel tiempo, Bla deuda publicaGD el gasto publico en bienes y servicios,
TRson transferenciad,T son los ingresos no financierdd,el déficit primario yr el

tipo de interés real. En ratio sobre el PIB, laregjn anterior se trasforma en:

d_i):g+tr—ti+(r—y)[b:d+(r—y)[ﬂ) [57]

siendoy la tasa real de crecimiento del PIB. A partir desghdefine la ratio de presion

fiscal sostenible(it*) como:

it" =(r-y) [E [(g, +tr) e it +1o, [58.]
0
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De ahi se obtiene un primer indicador de sosteéddullfiscal denominado "Gap

Primario”, esto es, el superavit primar® necesario para estabilizar la ratio de

endeudamientdb, ) en su nivel actual:
GR =it -it; =5 ~(r —y) b, [59.]

El "Gap Fiscal de Medio Plazo" es una derivacidn'@ap Primario" en la que
el superévit primaridsf) es una media del valor actual y de los valoregrvbslos en

los dos ejercicios siguientes:
GM, =5 - (r - y) 60f]

La expresién(r—y) la hemos aproximado con la diferencia entre etecos
financiero de la deuda (en términos nominales,evégsndice 3) y la tasa nominal de
crecimiento del PIB regional. Al restar dos vargsbhominales se elimina la inflacion
implicita en cada una de ellas. Concretamentealef de (r - y), es el valor medio de
la expresién(r - y) en los ejercicios "t", "t+1" y "t+2". Hemos tomadbvalor medio

de esos tres periodos, siguiendo en parte la rawa@n de Gémez Jiménez (1993),
para evitar la volatilidad inducida por las varaa®@s en ambas variables. Finalmente,

b,es el endeudamiento total de la Comunidad Autonemal ejercicio t. Para los
ejercicios 2002 y 2003 no es materialmente posihleular la media del superavit
primario del ejercicio con el de los dos siguientiesmodo que en el ejercicio 2062

recoge la media correspondiente a 2002 y 2003 2068 s’ recoge exclusivamente el

superavit primario del ejercicio.
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Cuadro 74

GAP FISCAL DE MEDIO PLAZO
(Porcentaje sobre PIB)

Déficit * r y r-y
primario 3 . GM,
1983 -0,068% |-0,116%| 12,123% |17,204% -5,081% | 1,025% | -0.111%
1984 0,059% -0,298% 13,240% | 13,641% -0,401% 1,001% | -0.280%
1985 -0,340% | -0,277% 13,293% | 9,765%  3,528% 0,993%-0.266%
1986 -0,613% | -0,116%11,216% | 19,424% -8,208% 1,576% | -0.102%
1987 0,120% -0,103%12,111% | 10,813% 1,299% 1,839% | -0.121%
1988 0,143% -0,415% 11,093% | 8,494% 2,599% 2,060%-0.434%
1989 -0,573% | -0,652%12,133% | 12,709% -0,576% 2,836% | -0.671%
1990 -0,816% | -0,529% 15,331% | 14,753% 0,578% 2,532% | -0.614%
1991 -0,566% | -0,198% 15,727% | 8,303% 7,424% 3,928%-0.326%
1992 -0,204% 0,091% 11,219% 6,861% 4,3571% 6,246%.124%
1993 0,176% 0,324% 9,809% 2,510% 7,299% 5,155%).038%
1994 0,300% 0,460% 11567% 6,845% 4,722% 5,296%.233%
1995 0,496% 0,469% 10,604% 5,258% 5,346% 5,18P%325%
1996 0,584% 0,459% 9,417% 6,284% 3,133% 6,1883%.389%
1997 0,327% 0,351% 8,200% 8,548% -0,348% 4,120%.354%
1998 0,464% 0,303% 8,701% 7,470% 1,231% 4,518%.374%
1999 0,260% 0,222% 5,745% 6,803% -1,06(0% 4,23P%.350%
2000 0,185% 0,197% 4,838% 10,12B%b,290% 4,008% | 0.341%
2001 0,221% 0,201% 5,778% 7,953% -2,17%% 3,718%.304%
2002 0,184% 0,192% 5,347% 8,132% -2,785%% 3,434%.295%
2003 0,199% 0,199% 5,270% 8,032% -2,762% 3,179%.294%

Fuente: elaboracion propia.
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ANEXOS
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1983
Millones de pesetas
Inicial Definitivo  Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 173 173 171
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 3.171 3.171 2.865
Capitulo 3 Tasas y Otros 457 507 432
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 2.039 2.039 2.108
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 151 151 194
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 0 0 0
Capitulo 7 Transferencias Capital 1.220 2.064 932
Capitulo 8 Activos Financieros 176 176 87
Capitulo 9 Pasivos Financieros 2.772 5.033 1.847

PRESUPUESTO DE GASTOS
1983
Millones de pesetas

Inicial Definitivo  Ejecutado
Capitulo 1 Personal 2.658 2.693 2.395
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 1.146 1.202 1.055
Capitulo 3 Intereses 752 757 553
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 1.240 1.469 1.359
Capitulo 6 Inversiones Reales 2488 6.111 1.902
Capitulo 7 Transferencias Capital 1.046  1.236 356
Capitulo 8 Activos Financieros 418 1.217 291
Capitulo 9 Pasivos Financieros 412 412 406

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizatbii ribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1984
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 173 173 242
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 3.851 3.851 4.057
Capitulo 3 Tasas y Otros 931 967 549
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 4,911 5.630 5.266
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 251 251 261
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 0 0 0
Capitulo 7 Transferencias Capital 4.089 5.368 1.696
Capitulo 8 Activos Financieros 312 1.720 196
Capitulo 9 Pasivos Financieros 2.583 4.873 803
PRESUPUESTO DE GASTOS
1984
Millones de pesetas
Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Personal 4.890 5.097 4.239
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 1.657 1.721 1.419
Capitulo 3 Intereses 921 921 773
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 2.453 2.897 2.694
Capitulo 6 Inversiones Reales 5.409 9.845 2.710
Capitulo 7 Transferencias Capital 1.206  1.620 649
Capitulo 8 Activos Financieros 193 582 292
Capitulo 9 Pasivos Financieros 373 373 360

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizabébii ribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1985
Millones de pesetas
Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 270 270 245
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 4.664 4.664 4.809
Capitulo 3 Tasas y Otros 2.301 2.367 1.237
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 9.132 9.610 8.403
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 376 376 258
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 0 0 0
Capitulo 7 Transferencias Capital 4.044 7.961 4.593
Capitulo 8 Activos Financieros 526 2.378 265
Capitulo 9 Pasivos Financieros 2462 5917 2.170
PRESUPUESTO DE GASTOS
1985
Millones de pesetas
Inicial Definitivo Ejecutado

Capitulo 1 Personal 7.182 7.149 6.153
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 2.940 2.993 2.643
Capitulo 3 Intereses 1.201 1.210 853
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 3.650 4.203 4.086
Capitulo 6 Inversiones Reales 6.104 13.149 7.345
Capitulo 7 Transferencias Capital 1.766  3.104 1.604
Capitulo 8 Activos Financieros 400 686 466
Capitulo 9 Pasivos Financieros 532 1.113 1.090
Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizatebiiribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1986
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 297 297 272
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 11.502 11.502 10.685
Capitulo 3 Tasas y Otros 3.065 3.283 2.243
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 4,893 5.164 4.879
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 340 340 168
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 0 0 0
Capitulo 7 Transferencias Capital 3.969  7.550 3.328
Capitulo 8 Activos Financieros 732 732 254
Capitulo 9 Pasivos Financieros 6.124 12.672 11.447
PRESUPUESTO DE GASTOS
1986
Millones de pesetas
Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Personal 9.063 8.960 7.699
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 2.898 2.968 2.633
Capitulo 3 Intereses 1.832 1.858 1.086
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 4,974 5.223 4.977
Capitulo 6 Inversiones Reales 7.812 14.270 8.408
Capitulo 7 Transferencias Capital 3.041 5.033 2.787
Capitulo 8 Activos Financieros 521 510 287
Capitulo 9 Pasivos Financieros 781 3.077 2.795

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizabébii ribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1987
Millones de pesetas

Inicial Definitivo  Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 2.239 2.239 1.582
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 9.961 9.961 10.724
Capitulo 3  Tasasy Otros 2.941 3.001 2.118
Capitulo 4  Transferencias Corrientes 8.412 9.013 9.014
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 330 330 434
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 0 0 0
Capitulo 7 Transferencias Capital 4.828 9.274 5.213
Capitulo 8  Activos Financieros 248 2.499 211
Capitulo 9 Pasivos Financieros 4.294 5.937 1.105

PRESUPUESTO DE GASTOS
1987
Millones de pesetas

Inicial Definitivo  Ejecutado
Capitulo 1 Personal 10.122 10.114 9.015
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 2.922 2.926 2.679
Capitulo 3 Intereses 2.138 2.140 1.760
Capitulo 4  Transferencias Corrientes 5.114 5.284 4.629
Capitulo 6 Inversiones Reales 8.856 15.273 8.944
Capitulo 7 Transferencias Capital 2.684 5.055 2.745
Capitulo 8  Activos Financieros 631 685 368
Capitulo 9 Pasivos Financieros 787 787 616
Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizatgdi ribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1988
Millones de pesetas

Inicial Definitivo  Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 2.068 2.068 2,143
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 8.498 8.498 8,843
Capitulo 3 Tasas y Otros 4513 4,585 2,808
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 13.247  13.549 12,996
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 434 449 458
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 200 200 13
Capitulo 7 Transferencias Capital 5.780 11.696 9,351
Capitulo 8 Activos Financieros 217 1.525 277
Capitulo 9 Pasivos Financieros 4.287 15.898 1,940

PRESUPUESTO DE GASTOS
1988
Millones de pesetas

Inicial Definitivo  Ejecutado
Capitulo 1 Personal 12.303 11.743 10,964
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 3.244 3.600 3,339
Capitulo 3 Intereses 2.471 2.472 2,014
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 5.702 5.833 5,681
Capitulo 6 Inversiones Reales 10.645 19.410 10,123
Capitulo 7 Transferencias Capital 3.350 8.248 5,125
Capitulo 8 Activos Financieros 824 1.232 893
Capitulo 9 Pasivos Financieros 705 6.095 2,110

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizabébribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1989
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 2121 2121 2,186
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 6.273 6.273 8,307
Capitulo 3 Tasas y Otros 8.432 8.546 6,119
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 14.723 15.295 15,300
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 391 391 438
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 0 0 0
Capitulo 7 Transferencias Capital 6.828 12.821 11,080
Capitulo 8 Activos Financieros 299 2844 663
Capitulo 9 Pasivos Financieros 12.288 29.554 4,769

PRESUPUESTO DE GASTOS
1989
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Personal 14.523 14.268 13,597
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 3.836 4.377 4,170
Capitulo 3 Intereses 3.020 3.855 3,084
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 6.312 6.927 6,788
Capitulo 6 Inversiones Reales 15.516 24.778 16,699
Capitulo 7 Transferencias Capital 6.684 10.958 8,418
Capitulo 8 Activos Financieros 623 2.825 2,391
Capitulo 9 Pasivos Financieros 841 11.520 2,468

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizabébribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1990
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado

Capitulo 1  Impuestos Directos 2.468 2.468 2,676
Capitulo 2  Impuestos Indirectos 8.437 8.437 8,897
Capitulo 3 Tasasy Otros 7.993 8.228 8,063
Capitulo 4  Transferencias Corrientes 16.121 16.643 16,568
Capitulo5 Ing. Patrimoniales 498 498 566
Capitulo 6  Enaj. Inv. Reales 2.000 2.000 372
Capitulo 7 Transferencias Capital 7.886 12.959 10,180
Capitulo 8  Activos Financieros 518 6.169 358
Capitulo 9  Pasivos Financieros 16.456 17.750 11,685

PRESUPUESTO DE GASTOS
1990
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado

Capitulo1  Personal 16.775 16.970 15,925
Capitulo 2  Bienes Corrientes y Servicios 4.453 5.128 4,792
Capitulo 3  Intereses 4.808 5.429 4,797
Capitulo 4  Transferencias Corrientes 7.488 8.218 7,966
Capitulo 6 Inversiones Reales 19.209 25.347 18,328
Capitulo 7 Transferencias Capital 8.437 14.616 10,603
Capitulo 8  Activos Financieros 228 464 295
Capitulo 9  Pasivos Financieros 979 979 6,933

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizabébribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1991
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado

Capitulo 1  Impuestos Directos 2.958 2.958 3,065
Capitulo 2  Impuestos Indirectos 13.703 13.703 10,302
Capitulo 3  Tasasy Otros 8.624 8.914 8,095
Capitulo 4  Transferencias Corrientes 17.619 18.738 19,266
Capitulo5 Ing. Patrimoniales 568 568 902
Capitulo 6  Enaj. Inv. Reales 35 35 75
Capitulo 7 Transferencias Capital 8.782 11.805 12,244
Capitulo 8  Activos Financieros 542  6.277 303
Capitulo 9  Pasivos Financieros 14.502 14.545 10,953
PRESUPUESTO DE GASTOS
1991
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo1  Personal 18.045 18.528 18,212
Capitulo 2  Bienes Corrientes y Servicios 4,505 5.089 5,002
Capitulo 3  Intereses 5.762 8.218 6,674
Capitulo 4  Transferencias Corrientes 8.300 9.222 8,861
Capitulo 6  Inversiones Reales 20.204 26.176 19,743
Capitulo 7 Transferencias Capital 7.895 10.704 8,440
Capitulo 8  Activos Financieros 212 214 94
Capitulo 9  Pasivos Financieros 2411 2411 2,262

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizabébribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1992
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 3.646 3.646 2,987
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 14.662 14.662 10,856
Capitulo 3 Tasas y Otros 9.934 10.280 8,631
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 19.27322.024 24,781
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 537 537 258
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 0 0 40
Capitulo 7 Transferencias Capital 10.099 12.392 8,999
Capitulo 8 Activos Financieros 310 2.612 364
Capitulo 9 Pasivos Financieros 12.984 12.984 24,906

PRESUPUESTO DE GASTOS
1992
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Personal 19.654  20.252 19,627
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 5.134 7.056 6,501
Capitulo 3 Intereses 5.850 8.229 8,056
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 9.78910.524 10,242
Capitulo 6 Inversiones Reales 21.221 23.573 15,412
Capitulo 7 Transferencias Capital 7.664 9.879 7,721
Capitulo 8 Activos Financieros 31 114 107
Capitulo 9 Pasivos Financieros 2.102 2.302 2,295

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizabébii ribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1993
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado

Capitulo 1 Impuestos Directos 4.134 4.134 2.762
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 15.233 15.233 10.556
Capitulo 3 Tasas y Otros 10.291 10.497 8.973
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 28.57029.335 26.318
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 559 559 330
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 30 46 185
Capitulo 7 Transferencias Capital 9.099 12.211 12.990
Capitulo 8 Activos Financieros 205 205 217
Capitulo 9 Pasivos Financieros 10.450 11.705 11.705
PRESUPUESTO DE GASTOS
1993
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Personal 20.365 20.614 19.917
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 5.295 5.286 5.047
Capitulo 3 Intereses 7.839 9.767 8.186
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 8.829 9.171 8.450
Capitulo 6 Inversiones Reales 21.856 21.376 16.595
Capitulo 7 Transferencias Capital 11.541 12.563  9.494
Capitulo 8 Activos Financieros 135 241 189
Capitulo 9 Pasivos Financieros 2.711 3.461 3.457

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizabébii ribunal de Cuentas.

397



PRESUPUESTO DE INGRESOS
1994
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado

Capitulo 1 Impuestos Directos 4.355 4.355 4.153
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 14.313 14.313 11.499
Capitulo 3 Tasas y Otros 10.291 10.608 10.990
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 29.23229.857 29.790
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 353 353 358
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 100 100 16
Capitulo 7 Transferencias Capital 12.346 14.550 8.426
Capitulo 8 Activos Financieros 157 181 147
Capitulo 9 Pasivos Financieros 8.666 8.666 7.010
PRESUPUESTO DE GASTOS
1994
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Personal 20.293 20.578 20.279
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 5.644 6.041 5.571
Capitulo 3 Intereses 9.850 9.791 9.279
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 8.322 8.472 8.326
Capitulo 6 Inversiones Reales 16.478 16.856 13.300
Capitulo 7 Transferencias Capital 14.914 16.942 13.001
Capitulo 8 Activos Financieros 85 87 86
Capitulo 9 Pasivos Financieros 4217 4.217 2.560

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizabébribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1995
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado

Capitulo 1 Impuestos Directos 4.767 4.767 4.458
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 14.961 14.961 10.889
Capitulo 3 Tasas y Otros 8.605 8.897 8.387
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 31.520 33.714 33.763
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 325 325 461
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 43 43 81
Capitulo 7 Transferencias Capital 14.972 17.184 12.148
Capitulo 8 Activos Financieros 134 168 160
Capitulo 9 Pasivos Financieros 7.873 7.873 7.842
PRESUPUESTO DE GASTOS
1995
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Personal 16.406 17.364 16.512
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 4.658 4.973 4.396
Capitulo 3 Intereses 9.336 9.419 9.036
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 14.301 15.585 14.883
Capitulo 6 Inversiones Reales 17.883 18.143 13.482
Capitulo 7 Transferencias Capital 17.204 18.907 12.641
Capitulo 8 Activos Financieros 54 171 164
Capitulo 9 Pasivos Financieros 3.358 3.371 6.090

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizabébii ribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1996
Millones de pesetas

Inicial  Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 4,936 4.936 4,919
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 15.436 15.436 12.770
Capitulo 3 Tasas y Otros 9.207 9.455 9.348
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 44596 48.411 49.066
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 344 683 736
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 20 124 141
Capitulo 7 Transferencias Capital 15.926 18.112 15.149
Capitulo 8 Activos Financieros 122 920 101
Capitulo 9 Pasivos Financieros 7.263 7.263  15.053

PRESUPUESTO DE GASTOS
1996
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Personal 19.248 19.488 18.731
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 5.452 5.639 5.286
Capitulo 3 Intereses 9.681 9.726 9.235
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 21.984 26.491  25.420
Capitulo 6 Inversiones Reales 18.142 18.412 14.068
Capitulo 7 Transferencias Capital 19.078 21.316 18.262
Capitulo 8 Activos Financieros 88 91 82
Capitulo 9 Pasivos Financieros 4176 4.176 3.461

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizat@bit ribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1997
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 5.504 5.504 5.078
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 15.500 15.500 14.990
Capitulo 3 Tasas y Otros 10.189 10.445 10.008
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 48.312 48.684 53.259
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 540 540 464
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 520 520 25
Capitulo 7 Transferencias Capital 36.808 25.458 18.000
Capitulo 8 Activos Financieros 164 2.216 112
Capitulo 9 Pasivos Financieros 12.850 12.850 10.527

PRESUPUESTO DE GASTOS
1997
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Personal 19.929 20.177 19.545
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 5.297 5.482 5.356
Capitulo 3 Intereses 8.682 8.233 7.748
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 41,955 28.817 28.564
Capitulo 6 Inversiones Reales 19.485 20.902 17.841
Capitulo 7 Transferencias Capital 26.285 28.830 24.222
Capitulo 8 Activos Financieros 28 72 51
Capitulo 9 Pasivos Financieros 8.724  9.203 21.255

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizabébi ribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1998
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 20.37920.658 21.570
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 18.90218.902 19.171
Capitulo 3 Tasas y Otros 10.51511.128 10.898
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 56.54814.727 43.454
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 858 858 534
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 758 758 31
Capitulo 7 Transferencias Capital 22.15425.912 21.311
Capitulo 8 Activos Financieros 142 488 72
Capitulo 9 Pasivos Financieros 13.74913.749 13.700

PRESUPUESTO DE GASTOS
1998
Millones de pesetas

Inicial  Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Personal 21.253 21.260 21.012
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 5.744 6.147 5.780
Capitulo 3 Intereses 7.871 7.640 7.517
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 47.0835.099 34.640
Capitulo 6 Inversiones Reales 22.54922.833 18.915
Capitulo 7 Transferencias Capital 27.24331.932 27.014
Capitulo 8 Activos Financieros 6 15 15
Capitulo 9 Pasivos Financieros 12.25512.255 12.255
Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizatgbi ribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
1999
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado

Capitulo 1 Impuestos Directos 24.014 24.221 25.023
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 20.731 20.731 21.999
Capitulo 3 Tasas y Otros 10.538 11.394 11.727
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 57.811 95.660 94.339
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 671 671 629
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 750 901 212
Capitulo 7 Transferencias Capital 23.696 28.912 20.422
Capitulo 8 Activos Financieros 323 3.026 94
Capitulo 9 Pasivos Financieros 14.175 16.675 14.799

PRESUPUESTO DE GASTOS
1999
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado

Capitulo 1 Personal 22.458 53.982 53.087
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 6.443 8.171 7.724
Capitulo 3 Intereses 6.423 6.430 5.376
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 49.131 54.230 52.424
Capitulo 6 Inversiones Reales 27.154 30.501 26.043
Capitulo 7 Transferencias Capital 28.041 35.809 29.320
Capitulo 8 Activos Financieros 16 28 21
Capitulo 9 Pasivos Financieros 13.041 13.041 13.815

Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizabébi ribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
2000
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado

Capitulo 1 Impuestos Directos 24.956 25.074 26.381
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 24.647 24.647 24.849
Capitulo 3 Tasas y Otros 12.056 12.579 12.354
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 149.55842.061 140.746
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 753 753 1.094
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 750 1.123 607
Capitulo 7 Transferencias Capital 30.510 33.793 22.906
Capitulo 8 Activos Financieros 65 4.302 116
Capitulo 9 Pasivos Financieros 17.367 18.586 19.242
PRESUPUESTO DE GASTOS
2000
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Personal 92.742 93.564 91.525
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 11.622 12.860 12.263
Capitulo 3 Intereses 5.311 5.321 4.626
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 67.298 59.782 57.465
Capitulo 6 Inversiones Reales 31.418 32.101 28.620
Capitulo 7 Transferencias Capital 36.057 43.070 34.556
Capitulo 8 Activos Financieros 67 74 72
Capitulo 9 Pasivos Financieros 16.146 16.146 16.146
Fuente: Cuenta General e Informes de Fiscalizatgbi ribunal de Cuentas.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
2001
Millones de pesetas
Inicial  Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 27.621 27.759 26.440
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 25.776 25.776 27.128
Capitulo 3 Tasas y Otros 13.199 13.802 15.767
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 160.674.54.981 155.817
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 755 755 735
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 750 798 570
Capitulo 7 Transferencias Capital 30.722 33.228 22.356
Capitulo 8 Activos Financieros 324 3.002 201
Capitulo 9 Pasivos Financieros 12.696 12.696 17.212
PRESUPUESTO DE GASTOS
2001
Millones de pesetas
Inicial  Definitivo Ejecutado

Capitulo 1 Personal 98.301 99.509 97.691
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 13.121 13.146 12.449
Capitulo 3 Intereses 5.995 5.740 5.637
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 72.942 66.415 65.083
Capitulo 6 Inversiones Reales 32.616 33.468 30.331
Capitulo 7 Transferencias Capital 36.830 41.724 37.463
Capitulo 8 Activos Financieros 16 99 88
Capitulo 9 Pasivos Financieros 12.696 12.696 12.696
Fuente: Cuenta General.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
2002
Millones de pesetas

Inicial  Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 55.247 55.247 46.119
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 29.351136.443 137.877
Capitulo 3 Tasas y Otros 15.021 15.742 17.069
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 144.53972.553 173.482
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 798 798 1.177
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 752 780 594
Capitulo 7 Transferencias Capital 33.289 34.998 34.943
Capitulo 8 Activos Financieros 194 2.652 131
Capitulo 9 Pasivos Financieros 5.134 5.134 5.134
PRESUPUESTO DE GASTOS
2002
Millones de pesetas
Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Personal 104.921 106.203 105.137
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 15.194 15.702 15.068
Capitulo 3 Intereses 5.568 5.256 5.216
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 79.20209.981 207.954
Capitulo 6 Inversiones Reales 35.759 36.560 34.184
Capitulo 7 Transferencias Capital 38.507 45.451 43.685
Capitulo 8 Activos Financieros 36 59 47
Capitulo 9 Pasivos Financieros 5.134 5.134 5.134

Fuente: Cuenta General.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
2003
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Impuestos Directos 56.065 56.065 52.163
Capitulo 2 Impuestos Indirectos 148.082150.411 155.371
Capitulo 3 Tasas y Otros 16.033 17.089  18.180
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 186.084186.527 180.789
Capitulo 5 Ing. Patrimoniales 931 931 1.083
Capitulo 6 Enaj. Inv. Reales 726 726 1.236
Capitulo 7 Transferencias Capital 39.417 49.578 41.146
Capitulo 8 Activos Financieros 37 2.242 123
Capitulo 9 Pasivos Financieros 7.499 7.499 7.499

PRESUPUESTO DE GASTOS
2003
Millones de pesetas

Inicial Definitivo Ejecutado
Capitulo 1 Personal 111.034 113.911 112.459
Capitulo 2 Bienes Corrientes y Servicios 18.272 18.371  17.586
Capitulo 3 Intereses 5.586 5.587 5.141
Capitulo 4 Transferencias Corrientes 226.676228.546 226.557
Capitulo 6 Inversiones Reales 39.548 41.726  36.969
Capitulo 7 Transferencias Capital 46.225 55.389  50.288
Capitulo 8 Activos Financieros 33 40 33
Capitulo 9 Pasivos Financieros 7.499 7.499 7.499

Fuente: Cuenta General.
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Cuadro 75

MODIFICACIONES PRESUPUESTARIAS
Millones de pesetas
Créditos | Ampliacioneg IncorporacionegGeneracion d Transferencias Otros Sin Bajasy | Total Valor

Extraordinariog Créditos aumentos | clasificar|  Otras Absoluto
1983 358 263 4.484 0 390 a q 144 5.640
1984 303 876 4.812 368 395 D 381 7.135
1985 270 451 8.200 242 2.987 219 5Q0 49 12.917
1986 459 356 6.982 922 10.282 2.355 0 38 21.394
1987 700 35 7.580 484 1.529 224 D 1B 10.565
1988 2.855 5.575 8.697 2.075 2.614 (0] 0 0 21.81¢
1989 3.100 8.039 12.926 3.492 11.814 0 0 0 39.371
1990 0 1.412 7.341 5.225 2.95] D D D 16.929
1991 0 2.922 5.746 3.924 4.095 D D D 16.687
1992 1.841 3.529 2.791 2.142 2.897 (0] 0 0 13.20
1993 0 2.963 0 4.317 34.869 D 3.228 45.3771
1994 0 12 0 3.048 5.406 2 q 0 8.468
1995 814 22 0 4.157 7914 [t 361 13.268
1996 2.167 11 791 5.548 12.031 D 0 1.791 22.339
1997 1.475 809 614 3.468 5.750 0 0 14.820 26.936
1998 997 372 1.016 5.170 5.633 0 0 14.618 27.806
1999 3.688 835 3.557 44.463 6.864 0 0 3.737 63.144
2000 1.887 1.161 501 15.120 11.240 -134 -37 7.477 40.617
2001 1.018 1.299 3.533 3.760 15.987 0 0 9.571 35.168
2002 363 6.852 2.460 134.085 18.50Y 0 0 4.127 166.394
2003 0 2.413 1.410 10.476 10.157 D 1.349 25.80p
Fuente: Informes del Tribunal de Cuentas sobrellRe® de Fiscalizacion de la Cuenta General @otaunidad
Autonoma de Murcia. Varios Afios.
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Cuadro 76

ESTRUCTURA DE LAS MODIFICACIONES PRESUPUESTARIAS
(Sobre el total de modificaciones)
Créditos Ampliaciones Incorporacione§  Generacién|deTransferencias | Bajas y Otras
Extraordinarios Créditos

1983 6,3% 4,7% 79,5% 0,0% 6,9% 2,6%

1984 4,2% 12,3% 67,4% 5,2% 5,5% 5,3%
1985 2,1% 3,5% 63,5% 1,9% 23,1% 0,4%
1986 2,1% 1,7% 32,6% 4,3% 48,1% 0,2%
1987 6,6% 0,3% 71,7% 4,6% 14,5% 0,1%
1988 13,1% 25,6% 39,9% 9,5% 12,0% 0,0%
1989 7,9% 20,4% 32,8% 8,9% 30,0% 0,0%
1990 0,0% 8,3% 43,4% 30,9% 17,4% 0,0%
1991 0,0% 17,5% 34,4% 23,5% 24,5% 0,0%
1992 13,9% 26,7% 21,1% 16,2% 21,9% 0,0%
1993 0,0% 6,5% 0,0% 9,5% 76,8% 7,1%
1994 0,0% 0,1% 0,0% 36,0% 63,8% 0,0%
1995 6,1% 0,2% 0,0% 31,3% 59,6% 2,7%
1996 9,7% 0,0% 3,5% 24,8% 53,9% 8,0%
1997 5,5% 3,0% 2,3% 12,9% 21,3% 55,0%
1998 3,6% 1,3% 3,7% 18,6% 20,3% 52,6%
1999 5,8% 1,3% 5,6% 70,4% 10,9% 5,9%
2000 5,1% 3,1% 1,3% 40,6% 30,2% 20,1%
2001 2,9% 3,7% 10,0% 10,7% 45,5% 27,2%
2002 0,2% 4,1% 1,5% 80,6% 11,1% 2,5%
2003 0,0% 9,3% 5,5% 40,69 39,4% 5,29

Fuente: elaboracion propia a partir del Cuadro 75.
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Cuadro 77

ESTRUCTURA DE LAS MODIFICACIONES PRESUPUESTARIAS
(Sobre el Presupuesto Inicial)

Créditos Ampliaciones | Incorporaciones  Generacion|deTransferencias| Bajasy Otras Todas
Extraordinariog Créditos

1983 3,5% 2,6% 44,1% 0,0% 3,8% 1,4% 55,5%

1984 1,8% 5,1% 28,1% 2,1% 2,3% 2,2% 41,7%
1985 1,1% 1,9% 34,5% 1,0% 12,6% 0,2% 54,3%
1986 1,5% 1,2% 22,6% 3,0% 33,3% 0,1% 69,2%
1987 2,1% 0,1% 22,8% 1,5% 4,6% 0,0% 31,8%
1988 7,3% 14,2% 22,2% 5,3% 6,7% 0,0% 55,6%
1989 6,0% 15,7% 25,2% 6,8% 23,0% 0,0% 76,7%
1990 0,0% 2,3% 11,8% 8,4% 4, 7% 0,0% 27,1%
1991 0,0% 4,3% 8,5% 5,8% 6,1% 0,0% 24,8%
1992 2,6% 4,9% 3,9% 3,0% 4,1% 0,0% 18,5%
1993 0,0% 3,8% 0,0% 5,5% 44,4% 4,1% 57,8%
1994 0,0% 0,0% 0,0% 3,8% 6,8% 0,0% 10,6%
1995 1,0% 0,0% 0,0% 5,0% 9,5% 0,4% 15,9%
1996 2,2% 0,0% 0,8% 5,7% 12,3% 1,8% 22,8%
1997 1,1% 0,6% 0,5% 2,7% 4,4% 11,4% 20,7%
1998 0,7% 0,3% 0,7% 3,6% 3,9% 10,2% 19,3%
1999 2,4% 0,5% 2,3% 29,1% 4,5% 2,4% 41,3%
2000 0,7% 0,4% 0,2% 5,8% 4,3% 2,9% 14,3%
2001 0,4% 0,5% 1,3% 1,4% 5,9% 3,5% 12,9%
2002 0,1% 2,4% 0,9% 47,2% 6,5% 1,5% 58,5%
2003 0,0% 0,5% 0,3% 2,3% 2,3% 0,3% 0,0%

Fuente: elaboracion propia a partir del Cuadro 75.
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CORRECCIONES DEL TRIBUNAL DE CUENTAS A LA
LIQUIDACION CONTENIDA EN LA CUENTA GENERAL DE LA
COMUNIDAD AUTONOMA DE LA REGION DE MURCIA 38!
(Millones de pesetas, sobre Presupuesto Consolidado

ANO: 1988
Ingresos Gastos
Capitulo 9: -2.890 -

ANO: 1989

Ingresos Gastos

Capitulo 9: -10.857 Capitulo 9: -8.990
-10.329
-173

ANO: 1990

Ingresos Gastos

Capitulo 4 +201 Capitulo 9 +6.100

Capitulo 7 +338
Capitulo 8 -338
Capitulo 9 -14.929

+10.329
-53
ANO: 1991
Ingresos Gastos

Capitulo 1 +6
Capitulo 2 +117
+63
Capitulo 3 +124
Capitulo 4 -243
Capitulo 7 -424
+130
Capitulo 8 -130
Capitulo 9 -14.502
+10.953

381 No existen correcciones anteriores a 1988.
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412

(continda)

ANO: 1992
Ingresos Gastos
Capitulo 1: -726
-6 Capitulo 1: +217
Capitulo 2: -117
-63
Capitulo 3: -124
Capitulo 4: -199
Capitulo 7: +424
-1.055
Capitulo 9: +18.740
ANO: 1993
Ingresos Gastos
Capitulo 1: -399
+147 Capitulo 1: -217
Capitulo 4: -462 +198
+247
-348
Capitulo 7: +1.055
+350
+350
ANO: 1994
Ingresos Gastos
Capitulo 1: +61 Capitulo 1: +194
Capitulo 4: +348 -198
Capitulo 7: +145
-350
ANO: 1995
Ingresos Gastos
Capitulo 1: +224 Capitulo 1: -194
-48 Capitulo 9: +2.762
Capitulo 7: -145
ANO: 1996
Ingresos Gastos
Capitulo 1: +48 Capitulo 2: +166
Capitulo 4: +15 Capitulo 6: -166
Capitulo 9: +8.505




(continda)

ANO: 1997
Ingresos Gastos
Capitulo 1: +23 Capitulo 2: +165
Capitulo 3: +2 Capitulo 6: -165
Capitulo 4: -15 Capitulo 9: +12.176
+3
Capitulo 7: +2
ANO: 1998
Ingresos Gastos
Capitulo 1: +162
Capitulo 3: -2
+16
Capitulo 4: -3
+4
Capitulo 6: +7
Capitulo 7: -2
+2
ANO: 1999
Ingresos Gastos
Capitulo 3: -16 Capitulo 9: +774
Capitulo 4: -4
Capitulo 6: -7
Capitulo 7: -2
ANO: 2000
Ingresos Gastos
Capitulo 1: +412
Capitulo 4: -546
+134

Fuente: Informes de Fiscalizacién del Tribunal de@as. Afios 1983 a 2000.
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CORRECCIONES DEL TRIBUNAL DE CUENTAS AL ENDEUDAMIEN TO DE
LA CUENTA GENERAL DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE LARE GION DE

MURCIA 3%
Afio
1989:
Aumentos: 6.100 Operacién no computada
Disminuciones: 10.857 Operacidén no concertada
Total: -4.757
Afo
1990:
Aumentos: 0
Disminuciones: 6.100 Amortizacién imputada inegtamente
4.600 Operacion no concertada
Total: -10.700
Afio
1991
Aumentos: 10.953 Operaciones ejecutadas y n@abitizadas
Disminuciones: 14.502 Operaciones no ejecutadas.
Total: -3.549
Afo
1992:
Aumentos: 18.740 Operacién ejecutada y no cdizata.
Disminuciones: 0
Total 18.740
Afio
1995:
Aumentos: 0
Disminuciones: 2.762 Operacion ejecutada y naadmlizada.
Total -2.762
Afo
1996:
Aumentos: 8.505 Operacién ejecutada y no coritablii.
Disminuciones: 0
Total 8.505
Afio
1997:
Aumentos: 0
Disminuciones: 12.176 Operacion ejecutada y matmlizada.
Total -12.176
Afio
1999:
Aumentos: 0
Disminuciones: 774 Operacién ejecutada y no dulizada.
Total =774

Fuente: Tribunal de Cuentas. Informes de Fisceitima Varios Afios.

382 No existen correcciones anteriores a 1988.
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Anexos
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