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1. Introducciéon

La relevancia de la actuacién presupuestaria del sector publico en una economfa mixta
desarrollada estd fuera de toda duda. El indicador a través del que habitualmente se mide la
participacién del sector ptblico en la economfa, la ratio gasto publico/PIB, sintetiza un nivel
cuantitativo global, pero es incapaz de reflejar la extraordinaria variedad de canales a través de
los cuales la intervencién publica influye o determina los flujos que subyacen al complejo
entramado del sistema econdémico. El sector publico es un motor fundamental para el
funcionamiento del circuito econémico, que es altamente dependiente de sus actividades.
También, sin embargo, el sector publico es tributario del propio curso de la actividad
econdmica, que, de manera automdtica o inducida, condiciona en gran medida sus gastos e
ingresos. La experiencia esparola de los tltimos afos ilustra, de forma descarnada, el alcance y

las consecuencias de esa mutua interaccién.

El esquema de interrelaciones se torna mucho mas intrincado cuando, como ocurre en
Espana, nos encontramos ante un sector publico multijurisdiccional, organizado con arreglo a
distintos niveles territoriales y/o funcionales!. Aun cuando existan las 16gicas delimitaciones
legales, una vez que traspasamos ese velo observamos que los presupuestos de las distintas
administraciones, méaxime cuando nos circunscribimos a un determinado espacio, estdn

formados por una compleja red de vasos comunicantes.

La crisis econémica y financiera internacional que arrancé en el aflo 2007, y en la que, a
fuerza de tantos vaivenes y conmociones, es ya imposible identificar los puntos de mayor
algidez, ha sacudido los cimientos de las finanzas publicas. Més alld de las disquisiciones
doctrinales, la crisis, de una profundidad y caracteristicas hasta ahora desconocidas, ha logrado
desarrollar, en un mundo globalizado, su propia arma de destruccién masiva en forma de
trampa que subyuga al sector publico: el Estado no tiene recorrido ni capacidad efectiva para
desplegar un arsenal de intervenciones econémicas para combatir la depresién, colocindose
ante un terrible dilema: si se opta por los ajustes fiscales, se corre el riesgo de agravar la
situacién econdmica; si se decanta por la expansion, ha de afrontarse la amenaza de adentrarse

en una fase de colapso financiero de consecuencias impredecibles.

En una regién como la andaluza, con una dimensién econémica y poblacional que
supera la de numerosos estados de la Unién Europea, y donde la tasa de paro sobrepasa la cota
del 80%, la cuestién tiene un interés que va, naturalmente, mucho més alla de la retérica. Para

calibrar la situacién que pueda vislumbrarse es crucial poder discernir cudl es el escenario

! Dentro de los paises de la OCDE, Espafa destaca por un alto grado de descentralizacién del gasto
publico, con unos gobiernos regionales que gestionan una mayor proporcién que el gobierno central:
35,7% frente a 20,8% en 2009 (OCDE, 2011a, pdg. 1). Por otro lado, entre 2000 y 2008, se ha acentuado
la descentralizacién del sector ptblico, cuya concentraciéon en las administraciones territoriales ha
pasado del 59% al 80% (OCDE, 2011a, pag. 2).



presupuestario en el que, en esta nueva etapa, se ven inmersas las administraciones publicas

andaluzas.

A esa finalidad responde el presente trabajo, que estd estructurado como se indica a
continuacién: en primer lugar se procede a llevar a cabo una delimitacién institucional del
sector publico andaluz, atendiendo a su estructuracién y mostrando su dimensién econémica; a
continuacién se procede a reseflar el marco normativo sobre el que se articula la actuacién
presupuestaria, analizando luego la estructura de ingresos y gastos segin las clasificaciones
bésicas; en un apartado posterior se examina cémo ha incidido la crisis econémica y financiera
reciente en las finanzas publicas; el siguiente se dedica, a su vez, a mostrar las nuevas
disposiciones adoptadas con incidencia en la actuacién presupuestaria; finalmente se perfilan
las proyecciones presupuestarias inherentes al escenario de la etapa de consolidacién fiscal en
la que estamos inmersos. En un udltimo apartado se reflejan las principales conclusiones

alcanzadas.

Como complemento de la exposicién central, en el apéndice 2, se expone, de manera
mas detallada, cudl es el marco normativo en el que se desenvuelve la actuacién de las
administraciones publicas andaluzas, cudles son las competencias funcionales atribuidas y
cudles las fuentes de ingreso asignadas, asi como las lineas bésicas de la regulacién en materia
presupuestaria y financiera. Por otro lado, el apéndice 1 va dedicado a la composicién del sector

publico autonémico andaluz.

La realizacién de un trabajo de esta naturaleza se enfrenta habitualmente con una serie
de dificultades que derivan de la falta de disponibilidad de informacién estadistica actualizada y
completa, como de los escollos que surgen para la interpretacién de datos no siempre
homogeneizados, cuando no discrepantes, desde un punto de vista metodolégico. La avalancha
de cambios normativos y regulatorios en la que estamos inmersos introduce, adicionalmente,
importantes grados de dificultad para captar una foto fija a la que someter a estudio y
consideracién. Teniendo en cuenta tales condicionantes, el presente documento debe
entenderse como un punto de partida para examinar, una vez que se establezcan las prioridades

analiticas, la situacién presupuestaria de las administraciones puiblicas andaluzas.

2. El ambito de anéilisis: delimitacién, estructura y dimensién econdémica del

sector publico andaluz
Diversas instancias del sector publico tienen una proyeccién directa o indirecta en el
territorio andaluz, desde algunas internacionales hasta otras que se circunscriben a dmbitos
inferiores al del municipio. Un recorrido completo nos llevarfa a incluir las siguientes: Unién
Europea, Administracién Central del Estado, Administraciones de la Seguridad Social, Junta

de Andalucfa, Diputaciones Provinciales andaluzas, Ayuntamientos andaluces y otras entidades



locales andaluzas. Este trabajo se centra en las administraciones ptblicas andaluzas, que, en
principio, son facilmente identificables. No obstante, debe tenerse presente que el criterio
relevante utilizado por la contabilidad nacional para calificar a una entidad como
administracién ptblica no es tanto la forma juridica como el hecho de que la mayor parte de
sus ingresos provengan de las arcas publicas, lo que engloba dentro de su campo a aquellas
entidades, societarias o no, en las que se dé tal circunstancia (Dominguez Martinez, 2008).

La delimitacién del sector publico autonémico y local andaluz exige tener presentes
una serie de consideraciones metodolégicas (Medel y Dominguez, 1993, pig. 642). Dicho
sector estd integrado por la Administracién autonémica y la Administracién local
correspondientes a la Comunidad Auténoma de Andalucia, as{ como por las fundaciones,
empresas y organismos de cardcter empresarial dependientes de las mencionadas

administraciones (esquema 1).

Esquema 1: Composicion del sector publico autonémico andaluz

SECTOR PUBLICO RESI;I—[(J)BEFCCJOR
EMPRESARIAL

Entes publicos empresariales (2) . Universidades pUblicas (10) @
Entes publicos (13) . ConsorciosUTDLT (94) ®
Sociedades mercantiles (15) . Consorcios (33) @
4 N\
Fundaciones (22) ‘

Agencias Administrativas (19)\ ”
SECTOR PUBLICO
FUNDACIONAL
SECTOR PUBLICO
ADMINISTRATIVO

Administracion General
k JuntadeAndaIucia/

Fuente: Junta de Andalucia y elaboracién propia.

En el apéndice 1 (cuadroAl) se inventarfan los entes integrantes del sector publico de
la Comunidad auténoma andaluza, bajo la doble perspectiva de los entes que consolidan
presupuestariamente y la de aquellos otros que se incluyen solo a efectos de la elaboracién de
las cuentas econémicas regionales, segtn lo sefialado més arriba (Junta de Andalucia, 20114,
péags. 16-18; IGAE, A).

En este contexto, es importante identificar las conexiones entre los diferentes niveles,
fundamentalmente a través de transferencias corrientes y de capital, cesiéon de ingresos o mera

intermediacién, como en el caso de la participacién de las corporaciones locales en los ingresos



del Estado, que se canalizan por la Junta de Andalucfa (1.861 millones de euros en 2009), al
igual que las ayudas procedentes del presupuesto general de la Unién Europea (2.904 millones
de euros en 2009). En el cuadro 1 se recoge un inventario de las principales categorias de flujos
—al margen de los previstos en el sistema de ingresos estindar- en los que se materializa dicha
interaccion, en el que se evidencia el dispar panorama existente en el sistema autonémico.

La dimensién del sector publico autonémico y local andaluz, aproximada mediante la
cifra de gasto publico, ascendfa a unos 7.800 millones de euros en el aflo 1989, lo que
representaba un 23,1% del valor afadido bruto total de Andalucfa en dicho afio (Medel y
Dominguez, 1993, pags. 643-644). En el aflo 2009, la referida cifra de gasto ptblico se elevaba
a unos 38.000 millones de euros, lo que equivalfa a un 26,3% del PIB regional? (grafico 1).

De dicho total, un 70% corresponde a la Administracién autonémica y un 30% a la
Administracién local. En el ejercicio 2009, el gasto no financiero de la comunidad auténoma
andaluza ascendié a 26.226 millones de euros, en tanto que el de las corporaciones locales
andaluzas alcanz6 la cifra de 11.852 millones de euros. De este tltimo total, las diputaciones
gastaron 1.756 y los ayuntamientos 9.596 millones de euros. Una tercera parte de este tltimo

montante se concentra en los ayuntamientos que son capitales de provincia (grafico 2).

2 Para el célculo del referido porcentaje se han detraido las transferencias de la administracién
autonémica a las corporaciones locales, asf como las transferencias procedentes de la UE.
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Cuadro 1: Conexiones de las Comunidades Auténomas de Régimen General con el resto de Administraciones Puiblicas. 2009. Liquidacién del presupuesto. Derechos reconocidos.

Millones de euros %s/Total ingresos
Transferencias Transferencias Transferencias Transferencias
N Ayudas . Ayudas
corrientes y de en concepto de corrientes y de ) en concepto de
Recursos capital por procedentes participacion Recursos capital por procedentes participacién
Comunidad - § . Fondo de Financiacién del S b Fondo de Financiacién del
. Sistema subvenciones <. de las "~ Sistema subvenciones . de las -
Auténoma ~ L . Compensacion como entes Presupuesto . Total ~ S N Compensacion como entes Presupuesto . Total
Financiacién gestionadas, L Lo N entidades Financiacién gestionadas, S o . entidades
. . Interterritorial provinciales General de la P . Interterritorial provinciales General de la
Autonémica convenios y I locales en los Autonémica convenios y Ty locales en los
Unién . Unién .
otras tributos del otras tributos del
. . Europea . . Europea

transferencias Estado transferencias Estado
Andalucia 16.204 1.798 478 — 2.904 1.861 21.384 35,2 3,9 1,0 — 6,3 4,0 46,4
Aragén 3.082 459 — — 534 374 4.056 36,3 5,2 — — 6,3 4,4 47,8
Asturias 2.446 379 56 120 132 — 3.134 37,2 5,8 0,9 1,8 2,0 — 47,7
Baleares 2.300 346 — — 40 — 2 34,6 5,2 — — 0,6 — 40,4
Canarias 3.809 656 101 41 293 — 34,7 6,0 0,9 0,4 2,7 — 44,6
Cantabria 1.501 141 11 0 82 — 55,7 5,2 0,4 0,0 3,0 — 64,3
Castilla-La
Mancha 4.378 470 114 14 1.074 481 6.051 33,0 3,5 0,9 0,1 8,1 3,6 45,6
Castilla Le6n 5.884 646 84 49 1.176 7.790 86,2 4,0 0,5 0,3 7,3 — 48,4
Catalufia 17.855 2.217 — — 666 1.979 20.738 32,6 4,0 — 1,2 3,6 37,8
Extremadura 2.500 323 96 25 820 — 3.764 34,9 4.5 1,3 0,3 11,5 — 52,6
Galicia 6.307 657 197 33 290 646 7.485 36,3 3,8 1,1 0,2 1,7 3,7 43,1
Madrid 13.947 1.222 - 10 137 - 15.307 40,1 3,5 — — 0,4 — 44,0
Murcia 2.805 247 62 120 17 — 3.404 48,8 4,3 1,1 2,1 3,0 — 59,2
La Rioja 751 84 — [ 42 879 49,4 5,6 — — 2,9 2,8 57,8
Valencia 9.615 767 134 15 1.149 10.775 54,3 4,3 0,8 0,1 1,4 6,5 60,8
Total 93.334 10.393 1.333 428 8.596 6.531 114.084 34,3 4,2 0,5 0,2 3,4 2,6 45,6

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas. Las Haciendas Autonémicas en Cifras 2009.




Grifico 1: Dimension del sector publico autonémico y local andaluz, 2009
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas e INE.

Grifico 2: Composicién del sector ptiblico autonémico y local, 2009. %s/Total
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(1.576)

Junta: 70% (26.226)




Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Otros indicadores permiten aproximar la dimensién econémica del sector publico
autonémico andaluz. Andalucia es una de las regiones donde mayor peso relativo tiene el gasto
ptblico autonémico y local dentro del PIB, siendo superada por Pais Vasco y Navarra,

Extremadura y Castilla-La Mancha (grafico 3).

Grifico 3: Gasto publico no financiero autonémico y local. 2009. %s/PIB
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piblicas e INE.

Las diferencias observadas son menos acusadas cuando nos centramos en la

importancia del consumo publico (14,2% del PIB en Andalucia) (grafico 4).



Grafico 4: Consumo piblico autonémico y local. 2009. %s/PIB
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Ptblicas e INE.

Por lo que se refiere al empleo publico, en julio de 2010, el sector publico autonémico y
local andaluz ocupaba a 402.000 personas, lo que representaba un 14% de la ocupacién total,
porcentaje solo superado en Castilla-La Mancha y Extremadura. En términos de empleos por
cada 10.000 habitantes, la cifra de Andalucia (48,1) superaba moderadamente la media nacional
(44,1) (grafico 5).

No obstante, como ha subrayado el IF'MI (2011, pdg. 40) y se pone de relieve en
Dominguez, Lépez y Rueda (2006), surgen considerables dificultades para llevar a cabo
comparaciones entre las comunidades auténomas espafiolas como consecuencia de los perfiles
de gasto especificos y de las modalidades utilizadas para la prestacién de los servicios publicos.

Por otro lado, el cuadro 2 muestra el peso relativo de las administraciones autonémica,
provincial y municipal en los respectivos agregados nacionales de gasto, consumo, impuestos y
empleo. La relevancia del sector publico andaluz dentro del panorama nacional es patente en

todas las rubricas.
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Grifico 5: Empleo publico autonémico y local. Julio 2010
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Fuente: Boletin Estadistico del Personal al Servicio de las Administraciones Publicas e INE.

Cuadro 2: Peso relativo de las administraciones autonémica, provincial y municipal en los respectivos agregados nacionales. 2009%.
Liquidacion del Presupuesto. Obligaciones y derechos reconocidos netos

Gasto publico no financiero Consumo piiblico Empleo publico. Julio 2010

CC.AA. | Diputaciones | Municipios | CC.AA. | Diputaciones | Municipios CC.AA. CC.LL.

Andalucia 16,8 9,8 16,7 15,6 18,1 16,1 18,9 20,6
Aragén 3,1 1,1 3,3 3,4 2,4 3,2 3,5 3,1
Asturias 2,6 0,0 2,0 2,7 0,0 1,8 2,7 1,9
Baleares 2,0 2,5 2,5 2,0 5,5 2,5 2,0 1,6
Canarias 4,3 6,8 4,0 4,7 14,0 4,5 4,6 5,7
Cantabria 1,5 0,0 1,1 1,4 0,0 1,2 1,5 1,0
Castilla-L.a Mancha 4,9 2,4 4,2 5,3 5,5 4,2 5,1 6,9
Castilla Le6n 5,7 3,9 5,0 5,4 8,6 4,8 6,7 5,4
Cataluna 17,3 4,6 19,4 18,9 11,1 17,6 11,9 15,9
Extremadura 2,8 1,5 2,1 2,9 2,2 2,1 3,5 5,0
Galicia 6,3 2,2 4,5 6,0 4,6 4.6 6,4 4,9
Madrid 11,7 0,0 13,8 12,6 0,0 16,1 18,2 10,1
Murcia 2,8 0,0 2,9 1,5 0,0 2,9 3,8 2,2
Navarra 2,5 0,0 1,6 1,9 0,0 1,4 1,7 0,7
La Rioja 5,9 61,3 6,5 6,1 21,6 6,0 4,6 4,9
Valencia 0,7 0,0 0,7 0,8 0,0 0,6 0,7 0,4
P. Vasco 9,1 3,9 9,7 8,8 6,4 10,4 9,3 9,7
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Fuente: INE, Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (2012b), y Boletin Estadistico del Personal al Servicio de las
Administraciones Publicas.
* Salvo indicacién en contrario.
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3. El marco normativo: una sintesis

Como ya ha sido comentado en el apartado introductorio, la avalancha de cambios
normativos y regulatorios no facilita, precisamente, el andlisis y comprensién del entorno

presupuestario.

Al ritmo acelerado de modificaciones normativas, procedentes de las diversas instancias
europeas, estatales y autondémicas, al que estamos habituados desde hace algunos afios, se
afiade ahora la necesidad de regular de forma casi instantdnea, en una incesante, y a veces poco

razonada, adaptacién a una realidad que muta a velocidad de vértigo.

Una muestra de ello la encontramos en el hecho de que en los tres primeros meses de la
actual Legislatura se han aprobado trece Reales Decretos-ley, cuyo presupuesto habilitante es
una situacién de extraordinaria y urgente necesidad, y ninguna ley ordinaria u orgénica. Es
mds, por ejemplo, el Real Decreto-ley 7/2012, de 9 de marzo, sobre el que volveremos mas
adelante, en apenas dos semanas desde su entrada en vigor ya ha sido objeto de una correccién
de errores, de 24 de marzo, y de una modificacién de su contenido por el Real Decreto-ley

10/2012, de 23 de marzo.

No es dificil vislumbrar, en suma, la dificultad inherente a cualquier intento de desbroce y
sistematizacién de la realidad que se esconde tras este tupido ramaje formado por tratados,
directivas, reglamentos comunitarios, preceptos constitucionales, leyes estatales y

autondmicas, reales decretos, decretos, etcétera.

En consecuencia, ha parecido oportuno dedicar un apartado de este trabajo a analizar las
lineas directrices del ordenamiento juridico, llamadas, en principio, a ser las mas estables e

inmunes al cambio normativo, que guardan relacién con el objeto de estudio.

Dada la extensién del analisis juridico, ahora se presentard, para no romper el ritmo de la
exposicién, una somera descripcién de sus lineas maestras, pudiendo remitirse el lector para un
analisis en mayor profundidad al Apéndice 2, en tanto que en el apartado 6 posterior se dara
cuenta de algunas disposiciones normativas recientes que no forman parte del “nicleo duro
juridico”, pero que, en este contexto de excepcionalidad y crisis, inciden de forma notable,

aunque sea transitoriamente, en la actuacién presupuestaria de las administraciones publicas.

En el denominado Estado complejo, la unidad de la nacién no es obstdculo para que
simultdneamente se reconozca el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que

lo integran, con el tnico limite de que se mantenga la solidaridad entre todas ellas.

Reflejo del acceso a la autonomia es la facultad de promulgar leyes por los parlamentos
autondmicos, las cuales no estdn subordinadas a las procedentes del Estado, sino que ambos

niveles se interrelacionan en virtud del principio de competencia, lo que implicitamente apunta
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a una necesidad de coordinar las esferas estatal y autonémica, y al reconocimiento del principio

de lealtad institucional.

Un peldafio por debajo de las Administraciones que pueden dictar leyes hallamos otras
Administraciones territoriales, encabezadas por municipios y provincias, que, sin poder

legislar, si estan habilitadas para gestionar los intereses que les son propios.

Las Administraciones estatal, autonémica y local se ven complementadas por la llamada
Administracién institucional, la cual se integra por entidades de naturaleza fundacional o
privada creadas por una Administracién Puablica, que no han dejado de levantar suspicacias por
su salida de la érbita del derecho administrativo sin dejar de ser Administracién. ElI Acuerdo
del Consejo de Ministros de 16 de marzo de 2012, comentado mds adelante, trata de poner

orden en esta materia en el 4mbito de la Administracién central.

Este marco institucional estatal, en sentido lato, que comprende desde la Administracién
General del Estado hasta las Entidades Locales, se inserta a su vez en el aparato institucional
de la Unién Europea, con un alcance préctico amplio, pues se debe tener presente la cesién del
ejercicio de determinadas competencias propias del Estado, inherentes a su soberanfa, a la
Unién.

Aunque el sujeto obligado directamente frente a las instituciones europeas es, conforme a
las normas de Derecho Internacional Publico, el Estado esparfiol, las directrices comunitarias
en materia de estabilidad presupuestaria afectan de forma indirecta a las administraciones
publicas, mas ahora tras la modificacién del art. 135 de nuestra Carta Magna, y su proyectado

desarrollo por Ley Orgéanica.

El reparto de funciones dentro una estructura multijurisdiccional como la descrita es el
objeto basico de la teorfa del federalismo fiscal, del que pueden resultar sinergias, pero también
pérdidas de eficiencia, especialmente si los criterios econémicos, por distintas circunstancias,

han de verse subordinados a otros de naturaleza diferente.

Si se sopesa la multiplicidad de Administraciones (comunitaria, estatal, autonémica, local,
institucional), las relaciones verticales y horizontales entre ellas, las relaciones con los
ciudadanos, y el diverso grado en que cada Administracién puede intervenir sobre una misma
materia (a una le corresponde, por ejemplo, el desarrollo de la regulacién bésica, a otra su
concrecién, a otra su ejecucién...) no parece que sea sencillo en absoluto trazar un marco

competencial detallado ni encontrar una praxis carente de roces y conflictos.

En este punto, sintetizando mucho, cabe destacar que las competencias que corresponden
en exclusiva al Estado son, en esencia, las del art. 149 del texto constitucional. Las materias no
atribuidas expresamente al Estado podrdn corresponder a las Comunidades Auténomas, en

virtud de sus respectivos Estatutos. Las competencias de las Entidades Locales, por exclusion,
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se centran en dreas como la seguridad publica, la ordenacién del trafico, el suministro de agua,

las redes de alcantarillado, o el transporte publico, entre otras.

En cuanto a los ingresos de las Comunidades Auténomas, el punto de partida, para todas
ellas, es el art. 156.1 de la Constitucién, segtn el cual “gozardn de autonomia financiera para el
desarrollo y ejecucién de sus competencias con arreglo a los principios de coordinacién con la

Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles”.

Acerca de las Haciendas locales, el art. 142 de la Constitucién muestra que “deberdn
disponer de los medios suficientes para el desempefio de las funciones que la ley atribuye a las
Corporaciones respectivas y se nutrirdn fundamentalmente de tributos propios y de

participacién en los del Estado y de las Comunidades Auténomas”.

En el dmbito presupuestario estatal es el art. 134 de nuestra norma fundamental el que
establece los principios bdsicos, que son objeto de desarrollo por la Ley 47/2003, de 26 de

noviembre, General Presupuestaria.

Pero es la Ley General de Estabilidad Presupuestaria (Real Decreto Legislativo 2/2007, de
28 de diciembre) la que ha cobrado inusitada importancia como vehiculo normativo aplicable a
la totalidad de las Administraciones Publicas para “el establecimiento de los principios rectores
a los que deberd adecuarse la politica presupuestaria del sector publico en orden a la
consecucién de la estabilidad y crecimiento econémicos, en el marco de la Unién Econémica y
Monetaria, asi como la determinacién de los procedimientos necesarios para la aplicacién
efectiva del principio de estabilidad presupuestaria, de acuerdo con los principios derivados del

Pacto de Estabilidad y Crecimiento”.

Esta Ley sera derogada, presumiblemente, por la futura Ley Orgénica de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, actualmente en tramitacién, de desarrollo del art.
1385 de la Constitucién, modificado en el verano de 2011 por acuerdo de las principales fuerzas

politicas.

De la nueva redaccién del art. 135 resulta que todas las Administraciones Publicas
adecuardn sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria. El Estado y las
Comunidades Auténomas no podran incurrir en un déficit estructural que supere los margenes
establecidos, en su caso, por la Unién Europea para sus Estados Miembros. Sin embargo, las
Entidades Locales deberdn presentar equilibrio presupuestario. Los limites de déficit
estructural s6lo podran superarse en caso de catdstrofes naturales, recesién econémica o
situaciones de emergencia extraordinaria que escapen al control del Estado y perjudiquen
considerablemente la situacién financiera o la sostenibilidad econémica o social del Estado,

apreciadas por la mayorfa absoluta de los miembros del Congreso de los Diputados.
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4. La actuacién presupuestaria: estructura de ingresos y de gastos

Los cuadros 3 y 4 recogen la estructura de los ingresos y gastos de las
Administraciones publicas andaluzas con arreglo a los criterios bdsicos, resefiados en el
Apéndice 2. A falta de informacién sistematizada y completa basada en indicadores de
produccién, eficiencia y eficacia del gasto, las clasificaciones econémica y funcional ofrecen una
visién de su naturaleza y finalidad. Por lo que concierne a los ingresos, la agrupacién por
capitulos permite identificar a grandes rasgos las connotaciones de las principales fuentes.
Evidentemente, una informacién de gran utilidad para el andlisis de los escenarios
presupuestarios serfa poder discernir el grado de autonomia de cada una de las partidas
presupuestarias, asi como el posible margen disponible de ajuste discrecional.

En el caso de la Junta de Andalucfa, en 2009, los ingresos corrientes ascendieron a
23.730 millones de euros, con la siguiente distribucién: transferencias corrientes, 50%;
impuestos directos, 20%, impuestos indirectos, 27%; tasas y precios publicos, 3%. Del total de
la recaudacién impositiva del ejercicio 2009, practicamente el 90% tuvo su origen en impuestos
cedidos, total o parcialmente, por el Estado, en los que la Comunidad Auténoma dispone de
autonomfa, en diverso grado, sobre distintos elementos determinantes de las obligaciones
tributarias; dentro de dicho grupo destaca el IRPF, con un peso del 36% del total de los
ingresos impositivos; un 42% correspondié a participaciones territorializadas en el IVA y los
impuestos especiales de fabricacién, en los que no se dispone de ninguna competencia
normativa; tan solo un 0,2% provino de impuestos propios de creacién autdctona (Impuesto
sobre el Juego del Bingo e Impuestos Ecolégicos). Mas de un 80% de la recaudacién procedié
del IRPF y de los impuestos general y especificos sobre el consumo.

Por su parte, para las Corporaciones Locales, las transterencias (corrientes y de capital)
representan mas de la mitad de los ingresos obtenidos, seguidos en importancia de los
impuestos directos, en los que tiene su origen una cuarta parte del total de ingresos.

Aproximadamente un 60% del gasto autonémico corresponde a la produccién de los
denominados bienes publicos de caracter preferente, entre los que se incluyen la sanidad (84%
del total), la educacién (25%) y la cultura (1%). Las actuaciones de cardcter econémico
absorbieron en 2009 un 17% del total; las de protecciéon y promocién social, un 13%; las de
caracter general, un 8%; y los servicios publicos bdasicos, un 2%. La estructura funcional

resefiada es similar a la que se observa para el conjunto del gasto autonémico en Espana.

En lo que respecta a las Corporaciones Locales, la proteccién y promocién social, las
actuaciones de cardcter econémico y las de caracter general aglutinan cada una de ellas por
encima del 20% del gasto total, mientras que los servicios ptblicos bésicos y los bienes ptiblicos

de cardcter preferente, concentran el 16% y el 12%, respectivamente.
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Cuadro 3: Presupuesto del sector publico autonémico y local andaluz.2009. Clasificacién econémica. Obligaciones y derechos
reconocidos (incluye transferencias corrientes y de capital entre Administraciones)

Junta de Andalucia Corporaciones Locales
Millones € | %s/Total Millones € | %s/Total

INGRESOS

Impuestos directos 4.586,7 16,1 2.762,4 22,7
Impuestos indirectos 6.414,1 22,5 318,7 2,6
Tasas, precios publicos y otros ingresos 766,9 2,7 1.589,9 13,0
Transferencias corrientes 11.877,4 41,7 3.623,3 29,8
Ingresos patrimoniales 84,9 0,3 223,2 1,8
OPERACIONES CORRIENTES 23.730,0 83,3 8.517,5 69,9
Enajenacion de inversiones reales 20,2 0,1 127,0 1,0
Transferencias de capital 2.198,9 7,7 2.410,8 19,8
OPERACIONES DE CAPITAL 2.214,1 7,8 2.537,8 20,8
OPERACIONES NO FINANCIERAS 25.944,1 91,1 11.055,3 90,7
Activos financieros 19,3 0,1 79,4 0,7
Pasivos financieros 2.497,7 8,8 1.049,3 8,6
OPERACIONES FINANCIERAS 2.517,0 8,9 1.128,7 9,3
TOTAL 28.461,2 100,0 12.192,9 100,0
GASTOS

Gastos de personal 10.630,7 36,2 3.983,6 33,8
Gastos corrientes de bienes y servicios 3.177,8 10,8 2.553,0 21,6
Gastos financieros 357,9 1,2 234,8 2,0
Transferencias corrientes 7.382,0 25,1 1.114,2 9,4
OPERACIONES CORRIENTES 21.548,4 73,3 7.885,6 66,8
Inversiones reales 2.208,4 7,5 3.058,1 25,9
Transferencias de capital 4.122,0 14,0 191,4 1,6
OPERACIONES DE CAPITAL 6.325,4 21,5 3.249,5 27,5
OPERACIONES NO FINANCIERAS 27.873,9 94,8 11.185,1 94,3
Activos financieros 618,8 2,1 161,7 1,4
Pasivos financieros 905,1 3,1 502,2 4.3
OPERACIONES FINANCIERAS 1.528,9 5,2 663,9 5,7
TOTAL 29.397,7 100,0 11,799,0 100,0

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.




Cuadro 4: Presupuesto del sector publico autonémico y local andaluz.2009. Clasificacién funcional. Obligaciones y derechos reconocidos (incluye
transferencias corrientes y de capital entre Administraciones)

Junta de Andalucia

Corporaciones Locales

Millones € %s/Total Millones € %s/Total

SERVICIOS PUBLICOS BASICOS 715,0 2,4 1.860,9 15,8
Justicia 511,56 1,7 0,0 0,0
Defensa 0,0 0,0 0,0 0,0
Seguridad ciudadana e instituciones penitenciarias 101,2 0,3 1.860,9 15,8
Politica exterior 102,3 0,3 0,0 0,0
ACTUACIONES DE PROTECCION Y PROMOCION 3.928,3 13,4 2.692,7 22,8
SOCIAL

Pensiones 44,6 0,2 0,0 0,0
Otras prestaciones econémicas 0,0 0,0 0,0 0,0
Servicios sociales y promocién social 2.887,9 8,0 442,0 3,7
Fomento del empleo 1.089,1 3,7 333,8 2,8
Desempleo 0,0 0,0 0,0 0,0
Acceso a la vivienda y fomento de edificacién 456,7 1,6 1.916,9 16,2
Gestién y administracién de seguridad social 0,0 0,0 0,0 0,0
PRODUCCION DE BIENES PUBLICOS DE 17.608,5 59,9 1.451,3 12,3
CARACTER PREFERENTE

Sanidad 9.844.9 33,5 86,9 0,7
Educacién 7.272,7 24,7 261,1 2,2
Cultura 490,9 1,7 1.108,3 9,4
ACTUACIONES DE CARACTER ECONOMICO 4.924.,8 16,8 3.256,3 27,6
Agricultura, Pesca y Alimentacién 875,7 3,0 22,1 0,2
Industria y Energia 87,4 0,3 69,9 0,6
Comercio, Turismo y Pymes 1.111,8 3,8 110,6 0,9
Subvenciones al transporte 0,0 0,0 0,0 0,0
Infraestructuras 2.028,4 6,9 2.545,6 21,6
Investigacién, Desarrollo e Innovacién 526,7 1,8 4,5 0,0
Otras actuaciones de caracter econémico 300,4 1,0 508,6 4.3
ACTUACIONES DE CARACTER GENERAL 2.221,1 7,6 2.537,8 21,5
Alta Direccién 92,1 0,3 0,0 0,0
Servicios de carécter general 765,93 2,6 1.617,6 14,6
Administracién financiera y tributaria 137,6 0,5 0,0 0,0
Transferencias a otras administraciones publicas 6,3 0,0 155,1 1,3
Deuda piblica 1.219,8 4,1 711,1 6,0
TOTAL 29.397,7 100,0 11.799,0 100,0

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.
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5. La situacion presupuestaria: la incidencia de la crisis econémica y financiera

Aun con efectos retardados, la crisis econémica y financiera golpe6 sin
contemplaciones las finanzas del conjunto de la Administracién del Estado en Espafia, llevando
el déficit de las administraciones publicas a superar en el afio 2009 todos los registros
histéricos, con una cifra superior al 11% del PIB. Aunque con diferencias de grado, ninguna
administracion se ha visto exonerada del impacto de la crisis sobre sus cuentas?.

El déficit de las Administraciones Publicas espafiolas en el afio 2011 se situd en el 8,5%
del PIB, con una desviacién de 2,5 puntos porcentuales respecto al objetivo del plan de
consolidacién fiscal (6%) (cuadro 5). Segun distintos andlisis, el origen de dicha desviacién se
localiza principalmente (1,6% del PIB) en el ambito autonémico*. El mecanismo de entregas a
cuenta del sistema de financiacién autondémica, que, en una fase recesiva, retarda la incidencia
de las caidas en la recaudacién en los presupuestos autonémicos, es una de las razones

identificadas como explicacién del desajuste referido (Conde-Ruiz et al., 2012).

Cuadro 5: Capacidad (+)/ Necesidad (-) de financiacién de las Administraciones Publicas espafiolas. 2011

2010 2011

Avance Objetivo Desviacién respecto al objetivo (p.p.)

Administracién Central -5,7 -5,1 -4,8 0,3
Comunidades Auténomas -2,9 -2.9 -1,8 1,6
Corporaciones Locales -0,56 -0,4 -0,3 0,1
Seguridad Social -0,2 -0,1 0,4 0,5
Total Administraciones Publicas

9,3 -8,5 -6,0 2,5
Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (2012a).

En los cuadros 6 a 9 se muestra la evolucién reciente de los indicadores de la ejecucién
presupuestaria de las administraciones puablicas andaluzas. A la espera de poder conocer los
datos contables del ejercicio 2011, es aconsejable limitar el analisis a los afios para los que se
dispone de la liquidacién presupuestaria. En el caso de la comunidad auténoma, la recaudacién
tributaria de 2010 es inferior en un 23% a la de 2007. Por el contrario, los datos referentes a
los ayuntamientos muestran una evolucién irregular, que habra de contrastarse una vez que se
tengan datos de la liquidacién definitiva de 2010. Observaciones similares cabe formular

respecto al ahorro. Por lo que se refiere al déficit, en el caso autondémico, su cuantia ha venido

SDesde la perspectiva del déficit publico, la OCDE (2011b, pags. 5 y 6) considera que es importante
exigir a los gobiernos regionales espafioles que no hayan logrado responder a sus objetivos de déficit
que apliquen medidas adicionales e intensifiquen la supervisién de sus finanzas, asi{ como que restrinjan
el incremento del gasto a la tasa de crecimiento tendencial de la economfa. También el Consejo de la
Unién Europea (2011) habfa alertado del posible incumplimiento de los objetivos presupuestarios por las
Comunidades Auténomas, las cuales representan una gran parte del gasto publico total, enfatizando que
nueve de las diecisiete rebasaron sus objetivos presupuestarios en 2010.

El Programa de Estabilidad del Reino de Espafia 2011-2014, actualizado por el Consejo de Ministros de
29 de abril de 2011 (pdg. 5), no es ajeno a que la gobernanza fiscal requiere de un esfuerzo conjunto de
Administracién Central, Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales. Ya en su discurso de
investidura en el Congreso de los Diputados (19 de diciembre de 2011), el Presidente del Gobierno
anuncié que, atendiendo a la Prospectiva Anual de Crecimiento de la Comisién Europea, se actualizaria
nuevamente el Programa de Estabilidad, de modo que el Gobierno pudiera presentar al Congreso los
Presupuestos Generales del Estado para 2012 antes del 31 de marzo de dicho afio.

* La desviacién referida se cifra, segtin Fedea (2012, pag. 24), en unos 14.500 millones de euros, de los
que 2.000 (un 14% del total) serfan imputables a la Comunidad de Andalucia.



amplidndose desde 2008 (Dominguez, 2012). Los datos mds recientes confirman que su
magnitud en 2011 (3,22% del PIB) es significativamente superior a la prevista (1,3% del PIB),

lo que arroja una desviacién del orden de los 2.800 millones de euros (grafico 6)°.

Cuadro 6: Evolucién de la recaudacién tributaria de las Administraciones Publicas andaluzas. Consolidado.
Derechos reconocidos netos. 2007-2011

Comunidad Auténoma Diputaciones Municipios
Millones T.V. %s/PIB | Millones T.V. %s/PIB | Millones T.V. %s/PIB
euros Interanual euros Interanual euros Interanual
(%) (%) (%)
2007
13.062,2 8,1 9,01 303,8 5,1 0,21 4.149,5 -6,6 2,86
2008
12.517,4 4,2 8,41 393,4 6,5 0,22 422,1 -89,8 0,28
2009
11.767,7 -6,0 8,23 339,4 4,9 0,24 4.831,6 926,2 3,08
2010
10.073,0 ~144 7,08 397,8 3,4 0,23 4.947,8 14,2 3,45
2011
14.498,2 43,9 9,92 342,0 4,3 0,23 3.835,2 -225 2,62
Notas:

2007-2009: Liquidacién del presupuesto.
2010-2011: Avance liquidacién del presupuesto.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piblicas (2012b) e INE.

Cuadro 7: Evoluciéon del ahorro bruto de las Administraciones Publicas andaluzas. Consolidado. Derechos y
Obligaciones reconocidas netas. 2007-2011

Comunidad Auténoma Diputaciones Municipios
Millones T. V. %s/PIB | Millones T.V. %s/PIB | Millones T.V. %s/PIB
euros Interanual euros Interanual euros Interanual
(%) (%) (%)
2007
5.162,6 -3,5 19,2 389,3 6,2 26,6 600,3 -33,9 7,7
2008
3.092,1 -40,1 20,3 391,1 0,5 24.6 339,0 43,5 4,3
2009
2.181,6 -29,4 11,5 408,0 4,3 23,8 233,0 -31,3 25
2010
1.098,5 -49,6 8,4 251,5 -38,4 16,3 721,2 209,5 8,2
2011
315,0 71,3 3,9 2144 -14,8 12,7 358,6 -50,3 5,3
Notas:

2007-2009: Liquidacién del presupuesto.
2010-2011: Avance liquidacién del presupuesto.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piblicas (2012b) e INE.

% Igualmente supera la cifra prevista en el avance de la liquidacién del presupuesto, recogida en el cuadro
8.
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Cuadro 8: Evolucién del saldo presupuestario no financiero de las Administraciones Publicas andaluzas.

Consolidado. Derechos y Obligaciones reconocidas netas. 2007-2011

Comunidad Auténoma Diputaciones Municipios
Millones T.V. %s/PIB | Millones T.V. %s/PIB | Millones T.V. %s/PIB
euros Interanual euros Interanual euros Interanual
(%) (%) (%)
2007 1.020,8 -31,7 0,70 54,0 -33,5 0,04 -117,5 -129,5 -0,08
2008 -1.205,3 -218,1 -0,81 58,1 7,8 0,04 -276,6 185,4 -0,19
2009 - 1.928,6 60,0 -1,35 -9,1 -115,7 -0,01 -96,1 -65,3 -0,07
2010 - 4.035,6 109,3 -2,82 -143,0 1466,8 -0,10 28,2 -129,4 0,02
2011 - 2.294,2 43,2 -1,57 88,1 -161,6 0,06 525,1 1759,8 0,36
Notas:
2007-2009: Liquidacién del presupuesto.
2010-2011: Avance liquidacién del presupuesto.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas e INE.
Cuadro 9: Evolucién de la deuda viva de las Administraciones Publicas andaluzas. 2007- III Trimestre de 2011
Comunidad Auténoma Diputaciones Municipios
Millones T.V. %s/PIB | Millones T.V. %s/PIB | Millones T.V. %s/PIB
euros Interanual euros Interanual euros Interanual
(%) (%) (%)
2007 7.348,0 56,5 5,07 — — - — — —
2008 8.246,0 12,3 5,54 1.189,9 — 0,77 8.208,2 — 5,51
2009 | 10.173,0 234 7,11 1.146,3 0,6 0,80 4.569,2 -44.,3 3,20
2010 | 12.778,0 25,6 8,92 1.190,3 3,8 0,83 4.527,8 -0,9 3,16
2011 | 14.481,0 12,9 9,87 — — — — —
Notas:

2007-2009: Liquidacién del presupuesto.
2010-2011: Avance liquidacién del presupuesto.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (2012b) e INE.

Grifico 6: Capacidad (+)/ Necesidad (-) de financiacién de las Comunidades Auténomas

espaiiolas. 2011. Porcentaje del PIB regional*

Objetivo: -1,3%

Castilla-La Mancha
Extremadura
Murcia
Cantabria
Baleares
Catalufia
Valencia
Asturias
Andalucia
Total CC.AA.
Aragdn
P.Vasco
Castilla Ledn
LaRioja
Navarra
Canarias
Galicia
Madrid

%/PIB regional

* Sin incluir efecto de las liquidaciones de las Administraciones Territoriales.
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Durante 2009 y 2010, segin se recoge en Junta de Andalucia (2011a, pags. 20-22), la
Junta de Andalucfa desarrollé un programa de estimulo fiscal que supuso “un incremento
transitorio del gasto mediante la movilizacién de 13.625 millones de euros”. El dfa 14 de
septiembre de 2011, la agencia de rating Fitch (2011a, pag. 1) rebajé la calificacién crediticia a
largo plazo de la Junta de Andalucia (de “AA-“ a “A+"), lo que reflejaba “el brusco deterioro

fiscal y financiero en 2010 y la timida recuperacién esperada a corto plazo”® (cuadro 10).

Cuadro 10: Calificaciones crediticias de la deuda de las Comunidades Auténomas espafiolas. Marzo 2012

CC.AA. Largo plazo Corto plazo
Fitch S&P Moody’s Fitch | S&P | Moody’s

Calificacién Perspectiva Calificacién Perspectiva Calificacién Perspectiva Calificacién

Andalucia A+ Negativa A A2 F1

Aragén A

Asturias A Negativa F1

Baleares A-

Canarias A Negativa A F1

Cantabria A Negativa WR F1

Castilla-La BBB+ Bag

Mancha

Castilla Leén A3 Negativa 2

Cataluna A A Baas F2 A-1

Extremadura A3

Galicia A A3 Negativa A-1

Madrid A Negativa A Negativa F1+

Murcia A Baa2 F1

Navarra AA- Negativa

Pais Vasco AA Negativa AA- Negativa A2 Negativa F1

Valencia WR WR

Espana A Negativa A Negativa A3 Negativa F1 A-1 P-1

Fuente: Fitch, S&P y Moody's.

En el escenario base, Fitch asumfa “un modesto crecimiento de los ingresos en linea
con la débil economia regional, de entre un 8% y un 4% anual, incluyendo las transferencias”.
Asimismo, se suponia que el aumento de los costes operativos se limitarfa a una cifra del orden
del 2% anual. De esta manera, el ejercicio 2018 podria cerrarse con un modesto ahorro
primario del 6% de los ingresos corrientes, lo que contrasta con el 15% obtenido en el perfodo
2004-2007.

Por otra parte, la agencia de rating Moody’s (2012), a pesar de rebajar la calificacién de
la deuda autondémica de A3 a A2, después de haber hecho lo propio con la deuda soberana
espafola, aseveraba, a mediados de febrero de 2012, que la Junta de Andalucia seguia estando
calificada en la parte alta de las regiones espaiiolas y tenfa una ratio de deuda inferior a la
mediana de las comunidades espafiolas, y unos indicadores de gestién presupuestaria mejores

que la media nacional.

6 La revisién a la baja afect6 asimismo a las comunidades de Canarias, Catalufia, Murcia y Valencia
(Fitch, 2011b). Con fecha 2 de febrero de 2012, Fitch (2012) lleva a cabo una nueva revisién a la baja,
desde “A+” a “A”, en el marco de otras revisiones similares a un conjunto de gobiernos regionales y
locales. En el cuadro 10 se reflejan las calificaciones crediticias otorgadas por las agencias de rating a las
diferentes comunidades auténomas.
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Por otro lado, la tesoreria se ha resentido notablemente, en la medida en que los saldos
liquidos pasaron de una media de 5.000 millones de euros, entre 2005 y 2009, a 2.700, a finales
de 2010 (cuadro 11). Pese a esta atn apreciable holgura, Fitch (2011a, pag. 1) advertia de que
“el nivel de gastos pendientes de pago es alto, representando un 14,4% del gasto de 2010. Esto

representa 1,3 veces su nivel de reservas”.

Cuadro 11: Evolucién de la Tesorerfa de la Junta de Andalucfa. Liquidacién del Presupuesto.
Consolidado. Millones de euros

| 2008 | 2009 | 2010
Saldos
Fondos liquidos a 1 de enero 6.253 5.098 4.027
Pagos 86.805 86.027 88.228
Cobros 85.650 84.956 86.950
Fondos Liquidos a 31de diciembre 5.098 4.027 2.753
Remanente
Derechos pendientes de cobro 2.795 2.545 4.661
Obligaciones pendientes de pago 5.239 5.309 5.264
Fondos liquidos 5.098 4.027 2.753
Total 2.654 1.263 2.150

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

La existencia de deudas ocultas en las administraciones regionales espaiioles ha sido un
motivo de preocupacién alertado en algunos informes de analistas (Freemarket Corporate
Intelligence, 2011). Otros, sin embargo, consideran que las cifras de deuda computadas por el
Banco de Espaiia deben admitirse como bastante fiables (Barclays, 2011, pag. 15). No obstante,
no deja de ser significativo el “misterio” planteado por la revista The Economist (2012, pig.
24): “Las regiones espafiolas incurrieron en un déficit estimado de 14.000 millones de euros en
2011. ¢Quién estd financiado este desfase? Los préstamos bancarios a corto plazo y los
proveedores impagados son la mejor apuesta. Esto es insostenible”.

En 2011, la deuda del sector piblico autonémico andaluz representaba un 10% del PIB,
nivel significativamente inferior al del conjunto de administraciones regionales espaiiolas
(14%). De hecho, solo cuatro comunidades (Canarias, Cantabria, Madrid y Pais Vasco) tienen

un menor nivel de endeudamiento que el de Andalucfa (grafico 7).
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Gréfico 7: Deuda publica de las Comunidades Auténomas espaiiolas*, 2011

Millones €
Catalufia 23,9 48.146
Valencia 21,5 22.433
Castilla-La Mancha 19 6.965
Islas Baleares 18,7 5.098
Total CC.AA. 14,4 153.953
Navarra 13,3 2.520
Galicia 12,7 7.241
Aragon 11,6 3.880
LaRioja 11,2 901
Extremadura 11 2.043
Asturias 10,5 2.476
Andalucia 10,3 15.028
Murcia 10,1 2.806
Castilla y Le6n 10,1 5.886
Cantabria 9,6 1.329
Canarias 9,3 3.942
P.Vasco 9 6.137
Madrid 8,8 17.125
0 5 10 15 20 25 30

%s/PIB regional

* Incluye la de empresas publicas.
Fuente: Banco de Espaiia.

Por lo que se refiere a la carga financiera de la deuda (intereses mas amortizaciones),
con un 4,3% sobre los ingresos corrientes, en el ano 2006 se alcanzé el nivel més bajo desde
2002 (grafico 8). A rafz del deterioro presupuestario, en los afios siguientes dicho indicador
aumenta notablemente.

Grifico 8: Evolucion de la carga financiera* de la deuda publica. 1995-2012

12

10 -

(%)

2 T T T T T T T T T 1
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Andalucia Total CC.AA.

*(Gastos financieros + amortizacién de pasivos financieros/Ingresos corrientes (%)

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.
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6. Nuevas disposiciones con incidencia en la actuacién presupuestaria

En el apartado 2 se ha tratado sobre algunos de los rasgos mas estructurales y menos
coyunturales del marco juridico, el cual se detalla en el Apéndice 2. Para este apartado hemos
reservado la referencia a algunas de las disposiciones més recientes que influyen en la

actuacién presupuestaria.

Una norma reciente relevante es el Real Decreto-ley 4/2012, de 24 de febrero, por el
que se determinan obligaciones de informacién y procedimientos necesarios para establecer un
mecanismo de financiacién para el pago a los proveedores de las entidades locales, desarrollado
por el Real Decreto-ley 7/2012, de 9 de marzo, por el que se crea el Fondo para la financiacién
de los pagos a proveedores”. Inicialmente, el mecanismo de financiacién se disei6 para atender
los pagos a proveedores de las entidades locales, aunque el acuerdo alcanzado en el seno del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera el 6 de marzo de 2012, ha permitido que dicho
mecanismo sea también aplicable a las Comunidades Auténomas que voluntariamente se acojan

a él.

La Ley Orgénica 1/2012, de 38 de abril, publicada en el BOE de 4 de abril, en su
articulo Unico establece que “Los mecanismos extraordinarios de financiacién que puedan
habilitarse por el Estado durante el ejercicio 2012 con el fin de que las Comunidades
Auténomas hagan frente a las obligaciones pendientes de pago con sus proveedores anteriores
al 1 de enero de 2012, quedaran excluidos del ambito de aplicacién de la disposicién adicional
de la Ley Orgénica 3/2006, de 26 de mayo, de reforma de la Ley Organica 5/2001, de 13 de

diciembre, complementaria de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria”.

En el predambulo del Real Decreto-ley 7/2012 se cifra la cuantia requerida en 85.000
millones de euros. El Fondo se dota con una aportacién por un importe de hasta 6.000 millones
de euros con cargo a los Presupuestos Generales del Estado, de los que 1.500 millones de euros
serdn desembolsables en 2012. La diferencia hasta alcanzar los 85.000 millones estimados para
atender las deudas con los proveedores acreedores de las Comunidades Auténomas y
Entidades Locales se obtendrd mediante la captacién de financiacién en los mercados de
capitales nacionales y extranjeros, la formalizacién de operaciones de préstamo con el Estado,
dentro de los limites fijados para cada ejercicio en la Ley de Presupuestos Generales del
Estado, asi como la realizacién de operaciones de gestiéon activa de su tesorerfa, y, para
minimizar la exposicién a riesgos financieros, la concertacién de otras basadas en instrumentos

financieros.

7 La Orden HAP/587/2012, de 9 de marzo, aprueba el modelo de certificado individual, el modelo para
su solicitud y el modelo de plan de ajuste, esbozados en el Real Decreto-ley 4/2012.
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En lo que afecta a las Entidades Locales, antes del 31 de marzo de 2012 el Pleno de
cada una de ellas debfa establecer el listado de sus acreedores y aprobado un plan de ajuste con

determinados requisitoss:

a) Habrd de recoger ingresos corrientes suficientes para financiar sus gastos corrientes
y la amortizacién de las operaciones de endeudamiento, incluida la que se formalice en el marco

del Real Decreto-ley 4/2012.

b) Las previsiones de ingresos corrientes deberdn ser consistentes con la evolucién de
los ingresos efectivamente obtenidos por la respectiva Entidad Local en los ejercicios 2009 a

2011.

¢) Una adecuada financiacién de los servicios publicos prestados mediante tasas o
precios publicos, para lo que deberan incluir informacién suficiente del coste de los servicios

publicos y su financiacién.

d) Recoger la descripcién y el calendario de aplicaciéon de las reformas estructurales
que se vayan a implementar, as{ como las medidas de reduccién de cargas administrativas a
ciudadanos y empresas que se vayan a adoptar en los términos que se establezcan por Acuerdo

de la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos.

e) Cualesquiera otros requisitos que se establezcan por Acuerdo de la Comisién

Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos.

Se podran financiar las obligaciones de pago mediante la concertacién de una operacién
de endeudamiento a largo plazo cuyas condiciones financieras serdn fijadas por Acuerdo de la

Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos.

La generacién de remanente de tesorerfa negativo para gastos generales en el perfodo
de amortizacién de la operaciéon de endeudamiento comportard la prohibicién de realizar
inversiones nuevas en el ejercicio siguiente financiadas con endeudamiento, sean éstas
materiales, inmateriales o financieras, directas, o indirectas a través de subvenciones

concedidas a entidades dependientes.

El Fondo por el que se instrumenta el mecanismo de financiacién se crea por el antes
citado Real Decreto-ley 7/2012. Se dirige por un Consejo Rector y pretende coadyuvar a la
concertacion de las operaciones destinadas al pago de las obligaciones pendientes de las
Entidades Locales y de las Comunidades Auténomas. El Fondo se adscribe al Ministerio de

Economia y Competitividad, a través de la Secretaria de Estado de Economia y Apoyo a la

8 El modelo del plan de ajuste se ha aprobado por la Orden HAP/537/2012, de 9 de marzo,
anteriormente citada.
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Empresa, queda bajo la tutela del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas y se

integra en el sector publico empresarial. Su agente de pagos es el ICO.

Las deudas y obligaciones que el Fondo contraiga para la captacién de financiacién
gozaran frente a terceros de la garantia del Estado. El Fondo concertard operaciones de
crédito con las Comunidades Auténomas y Ayuntamientos para el pago a sus proveedores,
pudiendo realizar, en su caso, operaciones de cancelacién de obligaciones pendientes de pago de
dichas Administraciones territoriales por instruccién del Ministerio de Hacienda y

Administraciones Publicas.

La disposicién de la financiacién concedida a las Administraciones territoriales se hara
mediante el pago directo a los proveedores, subrogindose el Fondo en los derechos que les
correspondan frente a dichas Administraciones territoriales por el importe efectivamente
satisfecho. Las operaciones de crédito quedardn garantizadas con las retenciones que procedan
con cargo a las érdenes de pago que se emitan para satisfacer la participacién en los tributos

del Estado, que serdn transmitidas por el Estado al Fondo.

Finalizamos este apartado con una mencién al Acuerdo del Consejo de Ministros de 16

de marzo de 2012 y al Real Decreto-ley 12/2012.

Este Acuerdo del Consejo de Ministros parte de la existencia de “duplicidades y
solapamientos en las estructuras societarias junto con ineficiencias operativas que conllevan
incremento del gasto”, por lo que, como una pieza més de las medidas estructurales y
coyunturales que se estdn adoptando por el Gobierno, “es conveniente abordar de forma

decidida la reduccién y el saneamiento del sector piblico empresarial y fundacional”.

Se persiguen los siguientes objetivos: reduccién relevante de entidades mediante la
realizacién de fusiones y extinciones de sociedades y fundaciones, una mejor utilizacién de las
capacidades publicas de supervisién y control, y una reduccién de los gastos en que incurre el

sector publico empresarial y fundacional.

El Acuerdo resulta aplicable a la Administracién Central, pero, para que pueda tener
un efecto multiplicador, se anima por el Gobierno a las Comunidades Auténomas y
Corporaciones Locales a asumir estos criterios para los sectores publicos empresarial y

fundacional que les son propios.

Cercano al Acuerdo que comentamos se encuentra el Real Decreto 451/2012, de 5 de
marzo, por el que se regula el régimen retributivo de los maximos responsables y directivos en
el sector publico empresarial y otras entidades, que pretende garantizar los principios de

austeridad, eficiencia y transparencia en su gestion.

El mismo dfa en que fue presentado el Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del

Estado para el ejercicio 2012, el Consejo de Ministros aprob6 el Real Decreto-ley 12/2012, de
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30 de marzo, que persigue la reduccién del déficit publico, complementando el contenido de la
primera medida normativa del nuevo Gobierno, esto es, el Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de
diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera para la

correccién del déficit publico (BOE de 81 de diciembre de 2011)°.

Asi, a través del Real Decreto-ley 12/2012 se adoptan medidas en el dmbito del
Impuesto sobre Sociedades, algunas de ellas con caricter temporal para los ejercicios 2012 y
2013, y del Impuesto sobre las Labores del Tabaco, asf como, para dotar de mayor autonomia
financiera a los Ayuntamientos, en el Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos
de Naturaleza Urbana. También con el fin de reducir el déficit pablico, se establece una
declaracién tributaria especial para determinadas rentas y se adoptan medidas de cardcter
administrativo que contribuyan a generar ahorros en la gestién del patrimonio inmobiliario del

sector publico.

En la Disposicién adicional primera se regula una «declaracién tributaria especial», por
la que los contribuyentes del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, Impuesto sobre
Sociedades o Impuesto sobre la Renta de no Residentes que sean titulares de bienes o derechos
que no se correspondan con las rentas declaradas en dichos impuestos, podran presentar una
declaracién, hasta el 30 de noviembre de 2012, con el objeto de regularizar su situacién
tributaria, siempre que hubieran sido titulares de tales bienes o derechos con anterioridad a la
finalizacién del tltimo periodo impositivo cuyo plazo de declaracién hubiera finalizado antes 31
de marzo de 2012. Quienes se acojan a esta medida deberdn ingresar a la Hacienda Publica la
cuantfa resultante de aplicar al importe o valor de adquisicién de los bienes o derechos de que

se trate el porcentaje del 10 por ciento.

7. Proyecciones presupuestarias en una etapa de consolidacion fiscal
Andalucia es una de las comunidades auténomas que disponen de un plan econémico-
financiero (PEF) de reequilibrio aprobado por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera para el

periodo 2010-2013 (Ministerio de Economia y Hacienda, 2011a) (cuadro 12).

Cuadro 12: Comunidades Auténomas con Plan Econémico-Financiero
de Reequilibrio (PEF) 2011-2013 aprobado por el Consejo de Politica

9 Norma esta ultima que parte del principio de la prérroga general de la Ley 39/2010, de 22 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2011 a partir del 1 de enero de 2012, salvo
en aquellos créditos correspondientes a actuaciones que terminen en el afio 2011 o para obligaciones que
se extingan en el mismo afio, hasta la aprobacién de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para
2012 (art. 134.4 de la Constitucién y art. 38 de la Ley General Presupuestaria).
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Fiscal y Financiera

Andalucia Extremadura
Aragén Galicia

Asturias Murcia

Baleares Navarra

Canarias Pais Vasco
Cantabria Valencia

Castilla Le6n

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Ya en el ejercicio 2009, la necesidad de financiacién a efectos del objetivo de estabilidad

fue del 1,37% del PIB regional, superior al 0,75% establecido como objetivo, lo que motivé la

presentacién de un PEF de correccién del desequilibrio. En septiembre de 2010, el Consejo de

Ministros acordé la fijacién de un nuevo objetivo de estabilidad para la comunidad andaluza

para el periodo 2011-2013: -1,30% del PIB regional para 2011 y 2012, y -1,10% para 2013

(gréfico 9).

Grifico 9: Evolucién prevista de la necesidad de financiacién a efectos de estabilidad

presupuestaria de las CC.AA. tras la aplicacion de los Planes Econémico-Financieros de

Reequilibrio

Murcia
Baleares
Valencia

Navarra
Aragén
Andalucia
Cantabria
Galicia
Extremadura
Canarias
Castilla Le6n
Pais Vasco

Asturias

5,0
4,0

3,6

Objetivos (%s/PIB):
2011: -1,3 (P. Vasco: -1,27)

2,3
2012:-1,3 (Aragén: -1,21; P. Vasco: -1,19)

23 2013:-1,10 (Aragén: -1,06; Baleares: -0,94; Navarra:-1,07; P. Vasco: -1,09)
2,3
2,3

2,3

T T T 1

3 4 5 6

2010. %s/PIBregional

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Las medidas previstas para conseguir dichos objetivos se describen en Junta de

Andalucfa (2011a) (cuadro 18). En el grifico 10 se recoge el impacto estimado del Plan

Econdémico-Financiero de Reequilibrio de la Junta de Andalucia 2011-2013.
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Las medidas para hacer frente a la delicada situacién presupuestaria estan proliferando,
con distintas variantes, en el conjunto del sector publico autonémico y local espafiol. A este
respecto, se han inventariado las siguientes siete férmulas (Cinco Dias, 2011): venta de
elementos patrimoniales, renegociacién de contratos de suministros, desinversién de
participaciones empresariales, externalizacién de servicios, creacién o aumento de tasas y

precios publicos, ajustes salariales, y ajustes en programas asistenciales.
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Cuadro 13: Medidas previstas para la consecucién de los objetivos del Plan Econémico-Financiero de Reequilibrio de la Junta de Andalucfa 2011-2013

Medida Afio Impacto estimado (millones de euros)

implementacién 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | Total
a)Gastos
Planificacién de los recursos humanos y reduccién de remuneraciones del 2010 — 502,0 — - 502,0
R.D.1 8/2010
Desviacion de la liquidacién por PAC 2011 - 189,0 - - 189,0
Aplicacién medidas R.D.1. 4/2010 y 8/2010 2010 - 82,0 - - 82,0
Reduccién horas extras y gratificaciones 2011 — 3,0 — — 3,0
Racionalizacién de recursos humanos para la prestacién de servicios no 2011 - 5,9 - - 5,9
esenciales (sustituciones)
Reduccién de gastos operativos no vinculados a servicios publicos esenciales 2011 - 79,4 - - 79,4
Mejora de la eficiencia y racionalizacién del gasto publico farmacéutico 2011 - 197,0 - - 197,0
Reduccién de inversiones en edificios administrativos y reprogramacién de 2011 - 161,0 - - 161,0
Inversiones en infraestructuras
TOTAL (a) - 781,9 - - 781,9
b) Ingresos
Creacién nuevos tramos IRPF 2011 - - - 31,3 31,3
Incremento de tipos de gravamen de Impuestos Especiales sobre 2010-13 3,8 7,6 7,7 8,1 27,1
determinados medios de transporte
Creacion del Impuesto sobre los Depdsitos de las entidades de Crédito en 2011-13 - 132,0 135,4 141,9 409,4
Andalucia
Creacién del Impuesto sobre las bolsas de pléstico de un solo uso 2011-13 - 30,2 20,0 10,0 60,2
Incremento del tipo de gravamen de los impuestos de residuos radioactivos 2011-13 - 2,0 2,0 2,0 6,0
Regulacién del tramo autonémico del Impuesto sobre Ventas Minoristas de 2011-13 34,3 187,0 140,6 147,3 459,1
determinados Hidrocarburos
Eliminacién del tipo reducido en el ITP y AJD 2010-13 3,0 6,0 6,2 6,5 21,6
Medidas de reactivacién de la economia 2010-13 8,1 10,8 10,8 -6,8 22,9
Canon de Mejora 2011-13 - 43,0 75,0 86,0 204,0
TOTAL (b) 49,2 368,5 | 897,7 496,3 1.241,6
TOTAL (a+b) 49,2 1.150,4 397,7 426,3 2.460,9

Fuente: Junta de Andalucia.




Griafico 10: Impacto presupuestario de los Planes Econdémico-Financieros de

Reequilibrio de las Comunidades Auténomas 2011-13

Millones euros

Gasto Ingreso
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Ptblicas.

Posteriormente, a efectos de garantizar el cumplimento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria para 2012, en sesién celebrada el 2 de marzo de 2012, el Consejo de Ministros
acord6 que la Comunidades Auténomas no podrén alcanzar en ningtn caso déficit superiores al
1,5% del PIB, siendo Andalucfa la tinica Comunidad Auténoma que se ha opuesto en el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera a su aplicacién. La disconformidad de la Junta de Andalucia con
las recientes medidas adoptadas por el Gobierno nacional se extiende a la distribucién de la
inversién publica estatal regionalizable en los Presupuestos Generales del Estado para 2012.
Con 1.851,2 millones de euros, Andalucia recibe el 14,6% del total nacional, cuantia inferior en
maés de 400 millones de euros a la que le corresponderfa atendiendo a su peso relativo en
términos poblacionales (17,8%), segiin se recoge en su Estatuto de Autonomfa.

Los presupuestos de la Junta para el afio 2012, elaborados con anterioridad a la medida
adoptada por el Gobierno de elevacién del limite del déficit puablico al 1,5% del PIB,
incorporaron como novedad un lfmite al gasto no financiero “que actuard como instrumento
adicional de disciplina presupuestaria. La cifra aprobada no podrd alterarse si, como

consecuencia de ello, se incrementa la necesidad de financiacién en términos de contabilidad



nacional” (Junta de Andalucia, 2011b, pag. 34)'°. Los cuadros 14 y 15 muestran la estructura
econdmica y funcional del presupuesto autonémico.

La constatacién de que el saldo presupuestario de la Junta de Andalucia en 2011, que se
ha situado en el -3,22% (Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, 2012a) del PIB,
ha superado significativamente el objetivo contemplado en el PEF (-1,3%), y, ademas, el hecho
de que el dato de 2010 (-8,12%) sea mas negativo que el recogido en el citado plan (-2,85%),
obligan a afrontar un escenario de mayor tensién si se pretende cumplir con el objetivo fijado
para 2012, con el agravante de la mayor deuda acumulada por las desviaciones no previstas.
Aun en la senda trazada en el PEF, el montante de la deuda autonémica méas que se duplicaria
entre finales de 2009 y finales 2013, al pasar de 11.354 a 23.907 millones de euros (7,9% y
14,8% del PIB, respectivamente). La carga financiera de la deuda se colocarfa, bajo las hipdtesis
del PEF, practicamente en el 8%.

El panorama se torna mis complejo si se tiene presente que la elaboracién del
presupuesto autonémico para 2012 se basé en la hip6tesis de un crecimiento anual del PIB del
1%. De confirmarse las previsiones econémicas mds recientes, que apuntan una tasa de
variacién real del orden del -2%, la cifra del PIB nominal de 2012 seria inferior en més de 4.000
millones de euros al inicialmente proyectado. La pérdida de recaudacién tributaria estimada se
mueve dentro de una horquilla con una cifra media algo superior a los 300 millones de euros
(0,2% del PIB).

El presupuesto consolidado de la Junta de Andalucifa para 2012 contempla un déficit de
2.294 millones de euros, lo que equivaldria a un 1,5% del PIB. El simple efecto del mencionado
decrecimiento real elevaria el déficit al 1,7% del PIB. Naturalmente, la evolucién efectiva se
vera condicionada por la incidencia de los ajustes incorporados en los Presupuestos Generales
del Estado, el impacto de otras medidas aprobadas por el Gobierno central, asi como por las
repercusiones que se deriven de una economia adentrada en una nueva recesién, de un mercado
de trabajo atrapado en tasas de desempleo insoportables y una demanda interna deprimida''. A
este respecto, la agencia Moody’s (2012, pag. 2) destacaba como desafios para el presupuesto

autondémico la rigidez de los gastos corrientes, el probable incremento de las obligaciones

10 K1 17 de febrero de 2012, el Consejo de Ministros autorizé a la Comunidad Auténoma andaluza a
tomar préstamos a largo plazo y a realizar emisiones de deuda putblica hasta un importe maximo de
2.506,11 millones de euros. Esta operacién tiene como finalidad financiar los vencimientos de deuda
previstos en 2012, por importe de 1.283,42 millones de euros, por lo que la operacién no supondrd un
aumento del endeudamiento autonémico al final del ejercicio, y financiar el abono en 2012 de las
cantidades aplazadas de la liquidacién negativa, correspondiente a los ejercicios 2008 y 2009, del sistema
de financiacién de las comunidades auténomas de régimen comun, por importe de 1.222,69 millones de
euros. La vigencia de la autorizacién de endeudamiento es el afio natural y se tramita a cuenta del
programa anual de endeudamiento de 2012 de la Comunidad Auténoma.

"1 Como ha sefialado Lago (2012), el impacto de los ajustes presupuestarios serd mds apreciable y
gravoso en aquellas Comunidades en las que el presupuesto autonémico tiene un mayor peso relativo
dentro de la economfa, lo que le lleva a cuestionar la definicién de los objetivos de déficit en funcién del
PIB regional y no del tamaiio del presupuesto de cada Comunidad.
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contingentes (como la deuda asociada con los servicios de salud) y la debilidad relativa de la
economia regional.

Algunas de las medidas contenidas en el Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de
diciembre, tienen un impacto relevante para las entidades integrantes del sector publico
autonémico y local de Andalucfa. Una sintesis de las principales medidas con incidencia en las
mismas se recoge en el cuadro 16.

Igualmente, el programa de regularizacién de las deudas pendientes de pago de los
Ayuntamientos, articulado en virtud del Real Decreto-ley 4/2012, de 24« de febrero, puede
tener una considerable relevancia.

Con anterioridad, el 25 de enero de 2012, la Administracién General del Estado
adquirié el compromiso de adelantar en 2012 el 50% del importe estimado de las liquidaciones
de la participacién en tributos del Estado a favor de las entidades locales correspondientes al
afio 2010, siempre que no se les aplique la retencién como consecuencia del incumplimiento de
su obligacién de remitir la liquidacién del presupuesto del ejercicio inmediato anterior.
Asimismo existe el compromiso de aplazar hasta un méximo de 120 mensualidades el reintegro
pendiente de las liquidaciones negativas del sistema de financiacién correspondientes a los
ejercicios 2008 y 2009 para las entidades locales que hayan remitido las liquidaciones de sus

presupuestos de 2011.
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Cuadro 14: Presupuesto Consolidado de la Junta de Andalucia 2012. Clasificaciéon econémica

2011 2012 Variacién 2012-2011
Millones € | %s/Total Millones € | %s/Total Millones € | %

INGRESOS

Impuestos directos 5.170,5 16,3 5.154,1 16,1 16,4 -0,3
Impuestos indirectos 8.564,1 27,0 8.958,9 28,0 -394,8 4,6
Tasas, precios publicos y otros ingresos 843,7 2,7 768,0 2,4 75,7 -9,0
Transferencias corrientes 10.809,5 34,1 11.088,4 34,6 -278,9 2,6
Ingresos patrimoniales 62,7 0,2 37,3 0,1 25,4 -40,4¢
Liquidacion del sistema de financiacion -295,2 -0,9 -763,7 -2,4 468,5 -
OPERACIONES CORRIENTES 25.155,4 79,4 25.243,1 78,8 -87,7 0,3
Enajenacién de inversiones reales 951,7 3,0 0 0,0 951,7 0,0
Transferencias de capital 1.828,7 5,8 1.788,7 5,6 35,0 -1,9
OPERACIONES DE CAPITAL 2.775,8 8,8 1.788,7 5,6 986,6 -85,5
OPERACIONES NO FINANCIERAS 27.930,7 88, 2 27.081,8 84,4 898,9 -3,2
Activos financieros 19,6 0,1 22,8 0,1 -3,2 17,1
Pasivos financieros 3.781,9 11,8 4.965,4 15,5 -1.233,5 33,1
OPERACIONES FINANCIERAS 3.751,4 11,8 4.988,3 15,6 -1.236,9 33,0
TOTAL 31.682,2 100,0 32.020, 1 100,0 -337,9 1,1
GASTOS

Gastos de personal 9.766,3 30,8 9.858,6 30,8 -87,3 0,9
Gastos corrientes de bienes y servicios 3.882,7 10,7 3.090,5 9,7 292,2 -8,6
Gastos financieros 7388,9 2,3 813,9 2,5 -80,0 10,9
Transferencias corrientes 10.956,1 34,6 11.682,8 36,5 -726,7 6,6
OPERACIONES CORRIENTES 24.838,9 78,4 25.440,8 79,5 -601,9 2,4
Inversiones reales 1.444 4 4,6 1.218,4 3,8 231,0 -16,0
Transferencias de capital 3.941,7 12,4 3.641,1 11,4 300,6 -7,6
OPERACIONES DE CAPITAL 5.386,1 17,0 4.854,6 15,2 531,56 -9,9
OPERACIONES NO FINANCIERAS 30.225,0 95,4 30.295,4 94,6 -70,% 0,2
Activos financieros 250,0 0,8 235,3 0,7 14,7 -5,9
Pasivos financieros 1.207,2 3,8 1.489,4 4,7 -282,2 28,4
OPERACIONES FINANCIERAS 1.457,2 4,6 1.724,7 5,4 -267,5 18,4
TOTAL 31.682,2 100,0 32.020,1 100,0 -337,9 1,1

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (2012b).




Cuadro 15: Presupuesto de Gastos Consolidado de la Junta de Andalucia 2012. Clasificacién funcional

2012 2011 Variacién 2012-2011

Millones € %s/ Total Millones € %s/ Total Millones € %
DEUDA PUBLICA 2.229,1 7,0 1.884,9 5,9 344,2 18,3
Deuda publica 2.229,1 7,0 1.884,9 5,9 344,2 18,3
SERVICIOS DE CARACTER GENERAL 595,2 1,9 596,9 1,9 -1,7 -0,3
Alta Direccion de la Junta de Andalucia 92,8 0,3 94,8 0,3 -2,0 -2,0
Administracién General 94,6 0,3 96,0 0,3 -1,4 -1,5
Justicia 407,8 1,3 406,1 1,3 1,7 0,4
PROTECCION CIVIL Y SEGURIDAD 116,8 0,4 108,9 0,3 7,9 7,8
CIUDANDA
Seguridad y proteccién civil 116,8 0,4 108,9 0,3 7,9 7,3
SEGURIDAD, PROTECCION Y PROMOCION 3.640,1 11,4 3.5620,1 11,1 120,0 3,4
PERSONAL
Seguridad y proteccién social 2.363,1 7,4 2.248,2 7,1 119,9 5,3
Promocién social 1.277,0 4,0 1.276,9 4,0 0,1 0,0
PRODUCCION DE BIENES PUBLICOS DE 17.488,9 54,6 17.427,2 55,0 61,7 0,4
CARACTER SOCIAL
Sanidad 9.830,0 29,1 9.882,4 29,5 -2,4 0,0
Educacién 7.191,9 22,5 7.040,0 22,2 151,9 2,2
Vivienda y Urbanismo 186,1 0,4 186,1 0,4 0,0 0,0
Bienestar comunitario 561,1 1,8 617,0 1,9 -55,9 -9,0
Cultura 214,2 0,7 214,8 0,7 -0,6 -0,3
Deporte 55,7 0,2 86,9 0,3 -31,2 -385,9
PRODUCCION DE BIENES PUBLICOS DE 1.558,5 4,9 1.792,4 5,7 -233,9 -13,0
CARACTER ECONOMICO
Infraestructuras basicas y transportes 7274 2,3 964,3 3,0 -236,9 -24.6
Comunicaciones 130,6 0,4 165,56 0,5 -34,9 -21,1
Investigacién, innovacién y sociedad del 700,5 2,2 662,6 2,1 37,9 5,7
conocimiento
REGULACION ECONOMICA DE CARACTER 345,2 1,1 339,2 1,1 6,0 1,8
GENERAL




Regulacién econémica 335,56 1,0 328,6 1,0 6,9 2,1
Regulacién financiera 9,7 0,0 10,6 0,0 -0,9 -8,5
REGULACION ECONOMICA SECTORES 2.888,7 9,0 2.981,6 9,4 -92,9 -3,1
PRODUCTIVOS

Agricultura, ganaderia y pesca 2.339,1 7,3 2.364,4 7,5 -25,3 -1,1
Fomento empresarial 254,2 0,8 277, 4 0,9 -23,2 -8,4
Energia y minerfa 106,0 0,3 133,6 0,4 -27,6 -20,6
Turismo 169,1 0,5 177,7 0,6 -8,6 -4,9
Comercio 20,3 0,1 28,5 0,1 -8,2 -28,6
RELACIONES CON OTRAS 3.157,4 9,9 3.030,9 9,6 126,5 4,2
ADMINISTRACIONES

Relaciones con las Corporaciones Locales 3.080,3 9,6 2.984.3 9,3 146,0 5,0
Relaciones con la UE y ayudas al desarrollo 77,1 0,2 96,6 0,3 -19,5 -20,2
TOTAL 32.020,1 100,0 31.682,2 100,0 337,9 1,1

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (2012b).
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Cuadro 16: Impacto de las medidas urgentes de orden econémico y social, y de correccién del déficit publico sobre
(R.D.l. 20/2011, de 30 de diciembre)

las administraciones publicas territoriales andaluzas

Gastos

Ingresos

Endeudamiento

CC.AA.

Eliminacién de los compromisos
en materia de inversiones
contenido en el Estatuto de
Autonomia.

No renovacién de la Renta de
Emancipacién.

Aplazamiento hasta 2013 de la
Ley de Dependencia para nuevos
beneficiarios.

_ Posible realizacién de entregas a cuenta por
parte del Estado para:

Cubrir  situaciones deficitarias  del
Fondo de Suficiencia Global.

Efectuar aportaciones al Fondo de
Compensacién Interterritorial para el
desarrollo de los proyectos acordados
por el Comité de Inversiones Publicas.

CC. LL.

Incremento temporal (2012 y 2013) y
excepcional de los tipos de gravamen
del IBI (entre un 4%-10%).

Prérroga de las condiciones de 2011 del
sistema de participacién en los tributos
del Estado con actualizacién de las
referencias temporales a las magnitudes
y a las liquidaciones presupuestarias.

CC.AA. y CCLL.

Mantenimiento de la cuantia de
las retribuciones y de la masa
salarial en 2012.

No aportacién a planes de
pensiones de empleo o contratos
de seguro colectivo en 2012.

No contratacién de personal
temporal, estatutario temporal o
funcionario interino (salvo
excepciones) en 2012.

Obtencién del 50% de la recaudacién
procedente de la aplicacién de un
gravamen complementario en el IRPF
en los ejercicios 2012 y 2018 (entre un
0,75% y 7% a la base imposible general,
y entre el 2% y el 6% a la base
imponible del ahorro).

Mantenimiento de las restricciones a la

concertacién de operaciones de
endeudamiento con actualizacién de las
referencias temporales a las magnitudes y
a las liquidaciones presupuestarias.

Fuente: Elaboracién propia.
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8. Conclusiones
Del trabajo realizado pueden extraerse las siguientes conclusiones:

1. El estudio de la realidad presupuestaria del sector ptblico autonémico y local
tropieza con importantes escollos metodolégicos, asi como con notables deficiencias y lagunas
informativas que dificultan enormemente cualquier intento de evaluacién actualizada, rigurosa
y objetiva al margen de los propios entes objeto de analisis. La existencia de un marco
normativo en plena efervescencia no viene sino a afiadir dificultades a la hora de enfocar y
acotar las 4reas de estudio.

ii. La dimensién econémica del sector publico autonémico y local representa algo
més de una cuarta parte del producto interior bruto regional, lo que viene a significar una de
las mayores cuotas de influencia dentro del panorama regional de Espafia. De dicho total, un
70% corresponde a la Administracién autonémica y un 30% a la Administracién local. Dentro
de esta ultima, a su vez, el mayor protagonismo corresponde a los Ayuntamientos (85%).

1. La financiacién de las Corporaciones Locales andaluzas descansa esencialmente
en las transferencias (que aportaron mas de la mitad del total de los ingresos en 2009) y en los
impuestos (28%). Més de la mitad del gasto (54%) corresponde a costes de personal y a
compras de bienes corrientes y servicios.

iv. La Junta de Andalucia no dispone de potestad normativa respecto a los
impuestos que representan un 40% de la recaudacién impositiva total. El hecho de que un 80%
de esta proceda de la imposicién sobre la renta y sobre el consumo explica la alta dependencia
de los ingresos del ciclo econémico.

V. Del total del gasto no financiero previsto en el presupuesto consolidado inicial
de la Junta de Andalucia para 2012 (30.225 millones de euros), casi un 44% corresponde a
gastos de personal y de compras de bienes corrientes y servicios, y un 2,4% a gastos de
intereses de la deuda.

Vi. Desde una perspectiva funcional, la sanidad (36% del total) y la educacién
(28%) son los dos destinos méas importantes del gasto publico autonémico. La composicién
funcional del gasto es similar a la que se observa para el conjunto de Comunidades auténomas.

Vil Existe una carencia generalizada en toda Espafia de indicadores
representativos de la actividad productiva efectivamente desempefiada por las
Administraciones publicas, asi como de los grados de eficiencia y eficacia alcanzados. La
disponibilidad de informacién de esta naturaleza es imprescindible para iluminar las propuestas
acerca de los distintos programas publicos. Por otro lado, las comparaciones simples basadas
en cifras de gasto por habitante pueden ser poco significativas si existen diferencias en las
necesidades objetivas, en los costes de provisién o en la capacidad de generar niveles de

produccién efectiva.



viii.  De una situacién de superavit en el aflo 2007, la Junta de Andalucia ha cerrado
con déficit (en una primera etapa favorecido por una politica de estimulo fiscal por la via del
gasto) los ejercicios siguientes. A pesar del deterioro de los indicadores presupuestarios
registrado en los Gltimos afios por la Administracién autonémica, dentro de un proceso
generalizado en el conjunto de las finanzas publicas espanolas, la Junta de Andalucia se sitda,
segtn los informes de las agencias internacionales de rating, en una posicién relativamente
favorable en el contexto regional, si bien ha de afrontar una serie de retos, unos de alcance
general y otros singulares, que gravitan sobre la sostenibilidad presupuestaria.

ix. El saldo presupuestario de la Junta de Andalucfa en 2011 se ha situado en el -
3,22% del PIB, superando asi notoriamente el objetivo contemplado en el Plan Econémico
Financiero (PEF) vigente (-1,3%) y, en menor medida, el saldo del conjunto de Comunidades
auténomas (-2,94%). El desfase adicional generado, del orden de 2.800 millones de euros,
obliga a elevar el nivel de endeudamiento por encima de la senda prevista. Aun en la
proyeccién trazada en el PEF, el montante de la deuda autonémica més que se duplicarfa entre
finales de 2009 y finales 2013, al pasar de 11.354 a 23.907 millones de euros (7,9% y 14,8% del
PIB, respectivamente). La carga financiera de la deuda se colocaria, bajo las hipétesis del PEF,
practicamente en el 8% de los ingresos corrientes.

X. El presupuesto consolidado de la Junta de Andalucfa para 2012 contempla un
déficit de 2.294 millones de euros, lo que equivaldria a un 1,5% del PIB. El simple efecto del
decrecimiento real del PIB, en lugar del incremento considerado como hipétesis, elevaria el
déficit en algunas décimas del PIB, como consecuencia de la merma recaudatoria asociada.
Naturalmente, la evolucién efectiva se verd condicionada por la incidencia de los ajustes
incorporados en los Presupuestos Generales del Estado, el impacto de otras medidas aprobadas
por el Gobierno central, asi como por las repercusiones que se deriven de una economia
adentrada en una nueva recesién, de un mercado de trabajo atrapado en tasas de desempleo
insoportables y una demanda interna deprimida.

Xl. La amplia baterfa de medidas econémicas aprobadas recientemente por el
Estado estd llamada a ejercer una notoria influencia sobre la evolucién de las finanzas publicas
autonémica y local en Andalucia, a través de diferentes canales: restricciones derivadas de
disposiciones en materia presupuestaria de alcance general, aplicacién de tributos, financiacién
de deudas, distribucion territorial del gasto, efectos inducidos del impacto de los ajustes y de
los cambios regulatorios sobre la actividad econémica. ..

Xil. Una visién de la ejecucion de los presupuestos publicos en el curso de la Gltima
década permite apreciar que, al igual que ha ocurrido en el conjunto del Estado, se han
adquirido compromisos estructurales de gasto basados en ingresos coyunturales, productos en
gran medida del auge econémico, que se han desinflado a rafz de la crisis. Mas alld de
consideraciones ideolégicas y de las patentes deficiencias institucionales en la construccién

europea, la pertenencia a una unién monetaria conlleva una serie de exigencias y limitaciones.
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Las que conciernen al déficit ptablico son una de ellas. Si se admite esa restricciéon, por
definicién, salvo las circunstancias previstas, el déficit estructural queda practicamente
descartado. Dentro de ese marco, constituye una eleccién social apostar por la via de la
disminucién de los gastos o por la de aumento de los tributos para lograr unas cuentas publicas
equilibradas. Lo que se presta a poca discusién, siempre que se acepten las premisas
institucionales de la integracién europea, es que los gastos deben acomodarse tendencialmente
a los ingresos o los ingresos a los gastos. Hoy por hoy, el debate acerca del déficit publico
puede resultar bastante superfluo, dentro de un proyecto que ha establecido unas determinadas
reglas, por supuesto, discutibles. Para retomarlo serfa preciso recuperar la libertad de
actuacion saliéndose de un club regido por tales normas. Dentro de este, evidentemente, serfa
imprescindible corregir sus carencias institucionales y establecer mecanismos de compensacién
de los desequilibrios territoriales. Mientras tanto, lo razonable serfa, en un escenario de
coordinacién de las politicas econémicas a escala espafiola y europea, buscar férmulas
equilibradas para evitar que la ortodoxia requerida para la recuperacién de la estabilidad
presupuestaria lastre cualquier posible recuperacién de la actividad econémica y acentte los

desequilibrios que se pretende corregir.
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Apéndice 1. El sector publico autonémico andaluz: composicién

Cuadro A1l: Entes integrantes del sector publico de la Comunidad Auténoma andaluza

Consolidan presupuestariamente

Incluidos s6lo a efectos SEC 95

Organismos Auténomos

Agencia Andaluza de Evaluacién de la Calidad y
Acreditacién Universitaria

Agencia Andaluza de Evaluacién Educativa

Agencia Andaluza del Agua

Agencia de defensa de la Competencia de Andalucia
Consejo Audiovisual de Andalucia

Centro Andaluz de Arte Contemporaneo

Instituto Andaluz de Administracién Puablica

Instituto Andaluz de Ensefianzas Artisticas Superiores
Instituto Andaluz de Investigacién y Formacién Agraria,
Pesquera, Alimentaria y de Produccién Ecolégica
(IFAPA)

Instituto Andaluz de la Mujer

Instituto Andaluz de Prevencién de Riesgos Laborales
Instituto Andaluz de Reforma Agraria (IARA)
Instituto de Estadistica de Andalucfa (Incorpora el
Instituto de Cartografia)

Servicio Andaluz de Empleo (Agencia de Régimen
Especial)

Servicio Andaluz de Salud

Instituto Andaluz de la Juventud

Agencias
Agencia Tributaria de Andalucia (ATA)

Entes Publicos Financieros
Instituto Andaluz de Finanzas (INAFIN) (Inactivo)
Inversién y Gestién de Capital Riesgo de Andalucfa, S.A. (INVERCARIA)

Entes Publicos

Agencia Andaluza de la Energfa

Agencia de Innovacién y Desarrollo de Andalucia (IDEA)

Empresa Publica de Emergencias Sanitarias (EPES)

Empresa Publica de Gestién de Programas Culturales

Empresa Publica Hospital Alto Guadalquivir (centralizacién de determinadas
areas)

Empresa Publica Sanitaria Bajo Guadalquivir (centralizacién de determinadas
areas)

Empresa Publica Hospital de la Costa del Sol (centralizaciéon de determinadas
areas)

Empresa Publica Hospital de Poniente de Almerifa (centralizacién de determinadas
areas)

Ente Publico Andaluz de Infraestructuras y Servicios Educativos (ISE)
Ferrocarriles de Andalucia (Integracién en Agencia de Obra Publica)
Instituto Andaluz del Patrimonio Histérico (IAPH)

Entidad Publica Empresarial
Agencia Andaluza de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
Agencia Publica Empresarial de la Radio y Televisién de Andalucia




Universidades
Almeria

Cadiz

Coérdoba
Granada

Huelva
Internacional de Andalucia
Jaén

Malaga

Pablo de Olavide
Sevilla

Sociedades Mercantiles

Agencia Andaluza de Promocién Exterior, S.A. (EXTENDA)

Canal Sur Radio, S.A.

Canal Sur Televisién, S.A.

Empresa Publica para el Desarrollo Agrario y Pesquero S. A. (DAP) (Agencia de
régimen especial)

Escuela Andaluza de Salud Publica, S.A.

Estadio Olimpico de Sevilla, S.A.

Finucosa, S.A.

Fomento Empresarial, S.A. (En liquidacién)

Gestion de Infraestructuras S.A. (GIASA) (Integracién en Agencia de Obra
Publica)

Infraestructuras Turisticas de Andalucia, S.A.

Iniciativas Leader Comunidad Los Vélez, S.A.

Orquesta Sinfénica de Sevilla, S. A.

Sociedad para el Impulso del Talento, S. L. U. (Talentia)

Ucodeporte

Empresa Publica para la Gestién del Turismo y del Deporte de Andalucia, S. A.

Fundaciones

Fundacién Agencia de la Calidad Sanitaria de Andalucia

Fundacién Andaluza de Servicios Sociales (FASS) (Integracién en Agencia Publica
Empresarial de Dependencia)

Fundacién Andaluza Fondo de Formacién y Empleo (FAFFE) (Integracion en el
SAE)

Fundacién Andaluza para la Atencién a las Drogodependencias (FADAIS)
(Integracion en Agencia Ptblica Empresarial de Dependencia)

Fundacién Andaluza para la Integracién Social del Enfermo Mental (FAISEM)
Fundacién Audiovisual de Andalucia

Fundacién Barenboim-Said

Fundacién Centro de Estudios Andaluces

Fundacién del Campus Tecnolégico de Algeciras

Fundacién Hospital Reina Sofia - CajaSur

Fundacién Instituto de Estudios sobre la Hacienda Publica de Andalucfa
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(FIEHPA)

Fundacién IMABIS (Fundacién Instituto Mediterraneo para el Avance de la
Biotecnologia)

Fundacién Onubense de Tutela

Fundacién para el Avance Tecnolégico y Entrenamiento Profesional (IAVANTE)
Fundacién para el Desarrollo del Legado Andalusf

Fundacién Dofiana 21

Fundacién para la Investigacién Biosanitaria en Andalucia Oriental Alejandro
Otero (FIBAO)

Fundacién Parque Tecnolégico Ciencias de la Salud de Granada

Fundacién para el Progreso y Desarrollo de la Salud

Fundacién Real Escuela de Andaluza de Arte Ecuestre

Fundacién Red Andaluza de Economia Social (Emprende)

Fundacién Reina Mercedes para la Investigaciéon Sanitaria

Fundacién Rey Fahd Bin Abdulaziz

Fundacién Andaluza Tres Culturas del Mediterraneo

Fundacién Area de Valme

Consorcios

Bibliotecas Universitarias Andaluzas

Centro Andaluz de Formacién Integral de las Industrias del Ocio en Mijas
Centro Andaluz de Formacién Medioambiental y Desarrollo Sostenible
(FORMADES)

Centro de Formacion de Albaicin

Centro de Formacién en Comunicacién y Tecnologia de la Informacién de Malaga
Centro de Formacién en Técnicas de Soldadura San Fernando

Centro Transporte de Mercancias de Guadix

Ensefianza Abierta a Distancia Fernando de los Rios

Escuela de Artesanos de Galves

Escuela de Hosteleria de Benalmadena

Escuela de Hosteleria de Cadiz

Escuela de Hosteleria de Islantilla

Escuela de Hostelerfa de Mélaga “La Consula"

Escuela de Joyerfa de Cérdoba
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Escuela de la Madera Encinas Reales (CEMER)
Escuela Marmol de Fines

Festival Internacional de Miusica y Danza de Granada
Hacienda la Laguna de Baeza

Metropolitano de Transportes de la Bahfa de Cadiz
Metropolitano de Transportes del Area de Almerfa
Metropolitano de Transportes del Area de Cérdoba
Metropolitano de Transportes del Area de Granada
Metropolitano de Transportes del Area de Jaén
Metropolitano de Transportes del Area de Malaga
Metropolitano de Transportes del Area de Sevilla
Metropolitano de Transportes del Campo de Gibraltar
Orquesta Ciudad de Mélaga

Orquesta de Cérdoba

Pacto territorial por el Empleo Bahfa de Cadiz

Parque de las Ciencias de Granada

Sanitario Publico del Aljarafe

Teatro de la Maestranza y Salas del Arenal

Unidad para la Calidad de las Universidades Andaluzas

Unidad Territorial de Empleo (UTDLE)
Adra

Alcala de Guadaira
Alfacar

Alhama Almeria
Alhama Granada
Aljarate Sevilla
Alto Guadalquivir
Andevalo Minero
Archidona

Armilla

Atarfe

Bajo Guadalquivir
Baza
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Beturia

Cadiar

Campina Andavalo

Campina Sur Cord.

Campo de Gibraltar

Carboneras

Carmona

Chiclana Frontera

Comarca Antequera

Comarca de Huescar

Comarca Guadiato

Comarca Janda

Comarca Los Vélez (Vélez Rubio)
Comarca Marmol (De Cantoria)
Comarca Rio Verde

Condado Huelva

Cortes Frontera (Guadiaro-Genal)
Costa De Huelva

Costa Del Sol (Mijas - Fuengirola)
Cuatro Villas (Villacarrillo)
Cuenca Minera de Riotinto

Dos Hermanas

Ecija, Cafiada Rosal

Gerena, Almaden de la Plata, Aznalcollar
Guadajoz Camp. Es.

Guadalteba

Guadix

Hinojosa Duque

Huercal - Overa

Iznalloz

Jerez de la Frontera

La Algarbia (Coin)

La Loma Occidental (Baeza)

La Zubia




Linares

Loja

Loma Oriental (Ubeda)

Lora del Rio

Migina Norte (Mancha Real)
Migina Sur (Huelma Soler)
Marchena y varios
Marquesado Granada

Montes Alta Axarqu.

Moroén de la Frontera

Motril

Orgiva

Osuna

Padul

Pozo Blanco

Puerta Andalucia (La Carolina)
Puerta Magina (Campillo De Arenas)
Puerto De Santa Maria

Puerto Real

Purchena

Rinconada, Brenes

Ronda

Salvador Rueda (Benamocarra)
San Fernando

Santa Fe

Santisteban Puerto (El Condado)
Sede De Berja

Sede Tabernas

Sede Vicar

Sierra Almijara (Torrox)
Sierra Bermeja (Estepona)
Sierra Cazorla

Sierra de Cadiz

Sierra de las Nieves (De Guaro)
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Sierra de Segura (Orcera)
Sierra Mortena (Andujar)
Sierra Norte Sevilla
Sierra Occidental

Sierra Oriental

Sierra Sur (Alcala la Real)
Sierra Sur De Estepa
Sub-Bética Cordobesa
Tierra de Dofana

Valle Guadalhorce (Alora)
Vélez-Malaga (Maenoba)
Viso Alcor

Zona Norte (Bailen)
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Apéndice 2. El marco normativo: competencias y fuentes de ingreso. La

regulacion presupuestaria y financiera

1. Estado autonémico e integracién en la Unién Europea

2. La delimitacién de funciones dentro del sector publico

3. Ingresos de las administraciones publicas andaluzas
3.1. Comunidad auténoma: los ingresos de la Junta de Andalucia
3.2. Ingresos de los municipios y provincias de Andalucfa

4. Los presupuestos de las administraciones publicas andaluzas

A fin de delimitar las competencias de las administraciones puablicas andaluzas, es
ineludible referirse con cardcter preliminar a la estructura de reparto territorial del poder en
nuestro pafs y al encaje de Espana en las instituciones de la Unién Europea, como paso previo
a la delimitacién de funciones y competencias entre los distintos niveles de gobierno. En un
tercer subapartado se trataran las fuentes de ingreso de las citadas administraciones publicas

andaluzas, y, en el cuarto y tltimo, los rasgos bésicos y limitaciones de sus presupuestos.

1. Estado autondémico e integracion en la Uniéon Europea

La unidad del Estado, formalmente proclamada en el art. 2 de nuestra Constitucién, no
es obstdculo para que al mismo tiempo se reconozca el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que lo integran, con el tnico limite de que se mantenga la
solidaridad entre todas ellas, sin que las diferencias entre los Estatutos de las distintas
Comunidades Auténomas puedan implicar privilegios econémicos o sociales (art. 138.2)'2.

Andalucia accedi6 a la autonomia a través de la via del art. 151 de la Carta Magna, con
la aprobacién de su Estatuto de Autonomia por la Ley Orgénica 6/1981, de 30 de diciembre.
La necesaria adaptacién del modelo territorial autonémico motivé que el mencionado Estatuto
tuera derogado y sustituido por otro, aprobado por la Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo,
que es el que rige en la actualidad.

De una inicial visién restrictiva del ejercicio del derecho a la autonomia, se pas6 pronto
a la tesis del “café para todos”, en célebre expresién acuniada por Manuel Clavero, a la sazén
Ministro de las Regiones, por lo que el mapa autonémico se extendié a todo el territorio
nacional, incluidas las dos ciudades de Ceuta y Melilla. Cobré carta de naturaleza, por tanto, el
llamado Estado compuesto o complejo, “pues en él las Comunidades Auténomas participan con
el Estado del poder politico, configurandose asi{ nuestro Estado Autonémico™. El

protagonismo alcanzado por la Administracién autonémica es incuestionable, pues es

12 Lo anterior se remacha por el art. 189.1 de nuestro texto constitucional cuando dispone que todos los
espafioles tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado.

13 Sentencia del Tribunal Constitucional 247/2007, de 12 de diciembre de 2007.



responsable en su conjunto de més del 60% del consumo ptblico y del 36% de la inversién
publica’*.

Exponente del ejercicio del derecho a la autonomia es la facultad de promulgar leyes
por los parlamentos autonémicos, las cuales no estdn subordinadas a las procedentes del
Estado, sino que ambas se interrelacionan en virtud del principio de competencia'?, con arreglo
al reparto competencial trazado por la Constitucién y los Estatutos de Autonomia, los cuales
conforman el llamado bloque de constitucionalidad.

Estado (o Administracién Central) y Comunidades Auténomas se reparten el poder
politico y normativo mediante la promulgaciéon de leyes, pero a ellas hay que afadir otras
Administraciones territoriales que cuentan con una tradicién centenaria en nuestro pafs y, en
consecuencia, son preconstitucionales, encabezadas por municipios y provincias, que, sin poder
legislar, si estan habilitadas para gestionar los intereses que les son propios.

Las Administraciones estatal, autonémica y local se ven complementadas por la
llamada Administracién institucional, la cual se integra por entidades de naturaleza
fundacional creadas por una Administracién Puablica para el desempefio de funciones que son
competencia de la Administracién matriz, o de actividades privadas para las que dichas
Administraciones tienen reconocida plena capacidad juridica (Coscuyuela Montaner, 1996, pg.
271)16.

El Estatuto de Autonomia de Andalucia expresamente reconoce en su art. 158 que la
Comunidad Auténoma “podrd constituir empresas puiblicas y otros entes instrumentales, con
personalidad juridica propia, para la ejecucién de funciones de su competencia”, siendo los
modelos de entidades instrumentales las agencias y las entidades privadas (sociedades

mercantiles y fundaciones del sector publico andaluz)'”. Por otra parte, la Ley de Bases del

"Programa de Estabilidad del Reino de Espafia 2011-2014, actualizado por el Consejo de Ministros de
29 de abril de 2011, pag. 20.

15A este principio se refiere, entre otras, la sentencia del Tribunal Constitucional 136/2011, de 13 de
septiembre de 2011.

16Las entidades sometidas al Derecho privado no han dejado de levantar criticas y suspicacias, pues se les
imputa ser el origen de la llamada por la doctrina “huida del Derecho Administrativo”, es decir, el
sometimiento a reglas de funcionamiento puramente privadas, al menos en parte sustancial de su
actividad, a pesar de la manifiesta presencia de un interés ptblico en su gestion.

Una definicién de entidad piblica empresarial se contiene en el art. 53.1 de la Ley 6/1997, de 14 de abril,
de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién General del Estado: son Organismos ptblicos a
los que se encomienda la realizacién de actividades prestacionales, la gestién de servicios o la produccién
de bienes de interés ptblico susceptibles de contraprestacién. En el apartado 2 de este articulo se matiza
que “Las entidades publicas empresariales se rigen por el Derecho privado, excepto en la formacién de la
voluntad de sus érganos, en el ejercicio de las potestades administrativas que tengan atribuidas y en los
aspectos especificamente regulados para las mismas en esta Ley, en sus estatutos y en la legislacién
presupuestaria”.

El régimen presupuestario, econémico-financiero, de contabilidad, intervencién y de control financiero
de las entidades publicas empresariales serd el establecido en la Ley General Presupuestaria (art. 58 de la
Ley 6/1997). Los recursos econémicos de Organismos auténomos y entidades ptblicas empresariales se
detallan, para el nivel estatal, en el art. 65 de la Ley 6/1997.

"Las agencias se definen como entidades con personalidad juridica publica dependientes de la
Administracién de la Junta de Andalucia para la realizacién de actividades de la competencia de la
Comunidad Auténoma en régimen de descentralizaciéon funcional, pudiendo ser administrativas,
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Régimen Local y la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucfa, también
contemplan la gestién directa de servicios publicos por la entidad local por medio de férmulas
instrumentales andlogas a las mencionadas.

Este esquema del complejo organizativo en que se insertan la Comunidad Auténoma
de Andalucfa y los entes locales quedarfa incompleto sin una somera referencia al ensamblaje
en el aparato institucional de la Unién Europea's. Las implicaciones de la participacién en
dicho proyecto de integracién supranacional son de lo més amplias, pues a través de la via del
art. 93 de nuestra Constitucién se cedié a las instituciones de la Unién Europea el ejercicio de
competencias derivadas de dicha norma.

Aunque el sujeto obligado directamente frente a las instituciones europeas es,
conforme a las normas de Derecho Internacional Publico, el Estado espariol, las directrices
comunitarias en materia de estabilidad presupuestaria afectan de forma indirecta a las
administraciones publicas andaluzas, més todavia tras la reforma del art. 135 de nuestra
Constitucién'®.

Con un perfil marcadamente econémico en sus origenes, con la creacién de un mercado
tinico, y mas adelante, a partir del Tratado de Maastricht, con una mayor motivacién politica,
las medidas desplegadas desde las instancias comunitarias han tenido una clara vocacién
integradora. En este sentido, hay que destacar los fondos estructurales y de cohesién de que se
han beneficiado las regiones europeas, entre ellas la andaluza, con la finalidad de disminuir las
disparidades entre territorios y lograr una convergencia de las economias destinatarias de las
ayudas con la media de la Unién Europea. Ahora bien, tras la dltima ampliacién a los paises del
Este, la UE-27 ha trasladado el centro de gravedad de la politica de cohesién a Europa

Oriental y ha reducido el volumen de los fondos europeos destinados a disminuir las

empresariales o de régimen especial (art. 54 de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administracién de
la Junta de Andalucia).

El régimen presupuestario, econémico-financiero, de contabilidad y de control de las agencias seré el
establecido por la Ley General de la Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia y
demas disposiciones de aplicacién para cada tipo de agencia (art. 63, parrafo primero, de la Ley 9/2007,
de 22 de octubre).

Las sociedades mercantiles del sector pablico andaluz se regulan en los arts. 75-77 de la Ley 9/2007, de
22 de octubre.

Las agencias publicas empresariales y las sociedades mercantiles del sector publico andaluz deberan
elaborar un programa de actuacién, inversién y financiacién, y un presupuesto anual de explotacién y
otro de capital, con detalle de los recursos y dotaciones anuales correspondientes, con sujecion al art. 58
de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia.

!sPartiendo del importante antecedente del Acuerdo Comercial Preferencial entre el Estado Esparfiol y la
Comunidad Econémica Europea de 1970, la efectiva integracién de nuestro pais en las entonces llamadas
Comunidades Europeas se produjo el dia 1 de enero de 1986, en virtud de la firma del Acta de Adhesién
de Esparia y Portugal el dfa 12 de junio de 1985.

19 E] alcance final de esta reforma del art. 135 es atn incierto, pues a la fecha en que escribimos esté
pendiente su desarrollo por ley orgénica, ademas de que también aguarda su ejecucién la Declaracién de
los Jefes de Estado y de Gobierno de la Zona del Euro, de 9 de diciembre de 2011, que servira para
reforzar la arquitectura de la Unién Econdémica y Monetaria, el Pacto de Estabilidad y Crecimiento y los
instrumentos de estabilizacién del euro. Con fecha 27 de enero de 2012, el Gobierno de Espaiia (2012)
present6 el anteproyecto de la referida ley orgénica.
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disparidades regionales que siguen existiendo en la UE-15 (Comisién Europea, 2006, pig. 2),
por lo que paulatinamente se irdn reduciendo las transferencias procedentes del Fondo
Europeo de Desarrollo Regional (FEDER)2°.

Con la Estrategia Europa 2020 se refuerza mas adn esta visién de mayor cohesién, con
el objetivo de cumplir tres prioridades, que son el crecimiento inteligente, sostenible e
integrador, que se alcanzaran a través de “siete iniciativas emblematicas” propuestas por la
Comisién Europea?®!, que, entre otros fines, han de garantizar el saneamiento presupuestario
para un crecimiento a largo plazo y el fortalecimiento de la coordinacién dentro de la Unién
Econémica y Monetaria.

La imbricacién de lo europeo y lo autonémico se aprecia nitidamente en la Ley
18/2011, de 23 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucfa para el
afio 2012, que se hace eco expresamente de la Estrategia Europa 2020: “La cohesién social no
es s6lo un valor deseable desde el punto de vista ético, es también un activo que contribuye a
incrementar el crecimiento a largo plazo de la economfa, tal y como se expresa en la Estrategia
Europa 2020, en la que se apuesta por un crecimiento integrador como fuente de bienestar y

materializacién del modelo europeo de economia social de mercado para el siglo XXI”.
2. La delimitacién de competencias dentro del sector ptiblico

El reparto de funciones dentro una estructura multijurisdiccional es el objeto bésico de
la teorfa del federalismo fiscal. De su correcto establecimiento y de su adecuada
implementacién depende de manera decisiva el funcionamiento de un sector publico
descentralizado como existe en Espafia. Los esquemas descentralizadores como el trazado son
capaces de lograr un mejor ajuste de los recursos ptblicos a las preferencias de los ciudadanos
y de introducir elementos de competencia entre distintas jurisdicciones, elevando la eficiencia y
fortaleciendo el proceso democritico, aunque no puede ocultarse que también pueden conllevar
pérdidas de eficiencia y dificultar la implementacién de politicas redistributivas (Dominguez
Martinez, 2009).

A tenor del desbordamiento de los limites naturales de los 4mbitos de actuacién, no es
tarea facil trazar unas fronteras nitidas que marquen los espacios competenciales de las
distintas Administraciones en la practica. Pero ello no exime de esbozar las lineas de

demarcacién que emanan del ordenamiento juridico vigente, partiendo de la Administracién

20 E] art. 185.1 del Estatuto de Autonomfa de Andalucfa preceptiia que “Corresponde a la Comunidad
Auténoma la gestion, planificacién y ejecucién de los fondos europeos destinados a Andalucia y, en
general, de los que se canalicen a través de programas europeos, asignados a la misma, en especial de
aquellos aprobados en aplicacién de criterios de convergencia o derivados de la situacién especifica de
Andalucia”.

21 Estas “siete iniciativas emblematicas” son las siguientes: “Unién por la innovacién”, “Juventud en
movimiento”, “Una agenda digital para Europa”, “Una Europa que utilice eficazmente los recursos”,
“Una politica industrial para la era de la mundializacién”, “Agenda de nuevas cualificaciones y empleos”,
y “Plataforma europea contra la pobreza”.
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mas alejada del ciudadano, que es la comunitaria, para desembocar en la mas cercana, esto es, la
local.
La Unién Europea ostenta tres tipos de competencias principales, reguladas en el
Tratado de Funcionamiento (TFUE):
=  Competencias exclusivas (art. 8 del TFUE). Los Estados miembro limitardan su
actuacion a la ejecucién de las disposiciones emanadas de las autoridades competentes,
salvo que expresamente se les permita adoptar algin acto normativo relacionado. Las
materias afectadas por este titulo competencial son éstas: unién aduanera, normas
sobre competencia en el contexto del mercado interior, politica monetaria de los
Estados del euro, recursos biolégicos marinos vinculados con la politica pesquera
comun y politica comercial comun.
= Competencias compartidas (art. 4 del TFUE). Tanto la Unién como los Estados estdn
legitimados para regular determinadas materias, aunque los Estados sélo podran
ejercer su competencia en tanto la Unién haya determinado no ejercer las suyas. Las
materias afectadas son las siguientes: mercado interior, politica social, cohesién
econémica, social y territorial, agricultura y pesca, medio ambiente, proteccién de
consumidores, transportes, redes transeuropeas, energfa, espacio de libertad, seguridad
y justicia, y asuntos comunes de seguridad en materia de salud publica.
=  Competencias de apoyo (art. 6 del TFUE). La Unién podra apoyar, coordinar o
complementar la accién estatal en los siguientes dmbitos: proteccién y mejora de la
salud humana, industria, cultura, turismo, educacién, formacién profesional, juventud y

deporte, proteccién civil y cooperacién administrativa.

Ademds de estas competencias genéricas, la Unién Europea tiene atribuidas
competencias especificas, pudiendo emitir, por ejemplo, directrices para coordinar las politicas
econémicas y de empleo (art. 5 TFUE), o estando facultada ampliamente para regular la

Politica Exterior y de Seguridad Comn (art. 24 del Tratado de la Unién Europea).

Como clausula competencial de cierre, el art. 352 del TFUE otorga a la Unién Europea
un margen de maniobra a pesar de no contar con los poderes explicitos de actuaciéon necesarios
a tal efecto, con el fin de alcanzar los objetivos fijados en los Tratados. Esta competencia debe
ser aplicada de forma ponderada y excepcional. Descendiendo al nivel estatal, tratamos
conjuntamente el reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas,

acometido a través de la Constitucién y los diversos Estatutos de Autonomfa.

La materia es afieja, pues el primer modelo histérico de distribucién competencial en
un Estado descentralizado nos remite a la Constitucién Norteamericana de 1787. Con las
variaciones que cada ordenamiento constitucional prevea, el modelo teérico de distribucién de
competencias en los Estados politicamente descentralizados, ya sean federales o regionales, se

orienta a establecer un sistema de dos listas: una que recoge las competencias exclusivas del
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Estado (sistemas federales) o de las competencias exclusivas de las regiones (Estados
regionales), y otra que recoge las competencias compartidas del Estado y los Estados federados

o regiones (Coscuyuela Montaner, 1996, pag. 226).

No es factible entrar ahora en el analisis detallado de las posibles vias de acceso a la
autonomia que inicialmente se previeron, los correlativos y diversos procesos de atribucién y
asuncién de competencias por las Comunidades Auténomas a lo largo de la década los afios 80
del pasado siglo hasta la nivelacién competencial acaecida en 1992, ni en la promulgacién de
los Estatutos de “segunda generacién”, entre los que podemos ubicar al actual Estatuto de

Andalucfa, aprobado en 2007.

Las competencias que corresponden en exclusiva al Estado son, en esencia, las del art.
149 del texto constitucional, tradicionalmente ligadas al ejercicio de la soberanfa por el Estado,
al que nos remitimos, dada su extensién. Entre estas competencias figuran las de
establecimiento de “bases” o del marco general de actuaciéon de las Administraciones Publicas
en determinadas materias (por ejemplo, las bases de la ordenacién de crédito, banca y seguros,
las bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad econémica o las bases y
coordinacién general de la sanidad), lo que faculta a las Comunidades para el desarrollo de la

normativa estatal y su ejecucion??.

Es fundamental el art. 149.3 de la Constitucion, el cual establece que “Las materias no
atribuidas expresamente al Estado por esta Constitucion podran corresponder a las
Comunidades Auténomas, en virtud de sus respectivos Estatutos. La competencia sobre las
materias que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomfa correspondera al Estado,
cuyas normas prevalecerdn, en caso de contlicto, sobre las de las Comunidades Auténomas en
todo lo que no esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas. El derecho estatal serd, en

todo caso, supletorio del derecho de las Comunidades Auténomas”.

El marco de reparto de competencias trazado se puede alterar a través de los
mecanismos previstos en el art. 150 de la Constitucién (leyes marco, leyes organicas de
transferencia o delegacién a las Comunidades Auténomas de competencias estatales y leyes de

armonizacién).

El Estatuto de Autonomfa de Andalucfa de 2007 parte de la importante ventaja sobre
el texto constitucional de haber sido redactado a partir de la experiencia practica adquirida tras
un cuarto de siglo de autonomia y el conocimiento del acervo doctrinal del Tribunal
Constitucional elaborado para resolver los iniciales y frecuentes conflictos competenciales

entre el Estado y las Comunidades, o de éstas entre si, asf como del proceso de integracién de

22 Asi, por ejemplo, el art. 75.5 del Estatuto de Autonomia de Andalucia dispone que “Corresponde a la
Comunidad Auténoma, en el marco de las bases del Estado, el desarrollo legislativo y la ejecucién de las
siguientes materias: ordenacioén del crédito, la Banca y los seguros, mutualidades y gestoras de planes de
pensiones no integradas en la Seguridad Social”.
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nuestro pafs en la Unién Europea. Por ello, con gran detalle, los arts. 42-88 del vigente

Estatuto regulan exhaustivamente el régimen competencial de nuestra Comunidad??.

El cuadro A2 ofrece una sintesis de la delimitacién por dmbitos de las principales

competencias de la Comunidad Auténoma.

Para concluir este apartado, tratamos someramente las competencias atribuidas a las

Administraciones Locales.

Las competencias que pueden asumir los Ayuntamientos, con respeto a los términos de
la legislacién estatal y autondmica, se regulan en el art. 25 de la Ley de Bases del Régimen
Local (seguridad publica, ordenacién del trafico, suministro de agua, alcantarillado, transporte
putblico, etcétera), debiendo prestar obligatoriamente, por sf o asociados y segin su nivel de

poblacién, los servicios mas esenciales enumerados en el art. 26 de la mencionada Ley de Bases.

Las competencias de las Diputaciones Provinciales responden a la necesidad de
coordinar los servicios municipales entre si, asistir juridica, econémica y técnicamente a los
municipios, especialmente los de menor capacidad econémica y de gestién, prestar servicios
publicos de cardcter supramunicipal y, en su caso, supracomarcal, cooperar en el fomento del
desarrollo econémico y social y en la planificacién en el territorio provincial, y, en general,
fomentar y administrar los intereses peculiares de la provincia. A estos efectos, las
Diputaciones aseguran el acceso de la poblacién de la provincia al conjunto de los servicios
minimos de competencia municipal y la mayor eficacia y economia en la prestaciéon de éstos
mediante cualesquiera férmulas de asistencia y cooperacién municipal (art. 36 de la Ley de

Bases del Régimen Local).

25Segn el art. 42.1 del Estatuto andaluz:

“La Comunidad Auténoma de Andalucfa asume mediante el presente Estatuto:

1.° Competencias exclusivas, que comprenden la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la
funcién ejecutiva, integramente y sin perjuicio de las competencias atribuidas al Estado en la
Constitucién. En el dmbito de sus competencias exclusivas, el derecho andaluz es de aplicacién
preferente en su territorio sobre cualquier otro, teniendo en estos casos el derecho estatal caracter
supletorio.

2.° Competencias compartidas, que comprenden la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la
funcién ejecutiva, en el marco de las bases que fije el Estado en normas con rango de ley, excepto en los
supuestos que se determinen de acuerdo con la Constitucién. En el ejercicio de estas competencias, la
Comunidad Auténoma puede establecer politicas propias.

3.° Competencias ejecutivas, que comprenden la funcién ejecutiva que incluye la potestad de
organizacién de su propia administraciéon y, en general, aquellas funciones y actividades que el
ordenamiento atribuye a la Administraciéon Publica y, cuando proceda, la aprobacién de disposiciones
reglamentarias para la ejecucién de la normativa del Estado.

4.° Competencias en relacién con la aplicacién del derecho comunitario, que comprenden el desarrollo y
la ejecucién de la normativa de la Unién Europea cuando afecte al ambito de las competencias de la
Comunidad Auténoma”.
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Cuadro A2: Delimitacién por ambitos de las principales competencias de la Comunidad Auténoma. Estatuto de Autonomia para Andalucia.

Nivel competencial

En exclusiva

Compartida

Administracién pablica autonémica

Organizacién y estructura de las instituciones.
Definicién de normas y procedimientos electorales.
Gestién patrimonial.

Ejercicio de la funcién de control, inspeccién y sancién.

Régimen juridico y estatutario de personal.
Desarrollo procesos de expropiacién forzosa.

Sector primario

Ordenacién, planificacién, reforma y desarrollo del sector
(excluido el pesquero).

Ejercicio de la funcién de control, inspecciéon y sancién
sectorial.

Ordenacién, planificacién, reforma y desarrollo
del sector pesquero.
Gestion de las tierras de titularidad estatal.

Energfa y minas

Desarrollo de instalaciones de produccién,
distribucién y transporte de energfa.

Fomento y gestién de las energfas renovables y
eficiencia energética.

Participaciéon en la politica nacional en materia
reguladora y de planificacién.

Regulacién y control de los recursos mineros.

Agua

Uso y aprovechamiento de los recursos hidricos.

Garantia del suministro.

Promocién de las obras de transformacién, modernizacién y
consolidacién de regadios.

Gestién de la Cuenca del Guadalquivir.

Educacién e [+D+i

Programacién y creacion, organizacién y gestion de centros
publicos.

Gestién del sistema de becas y ayudas propias.

Evaluacién del sistema educativo.

Formacién del personal docente.

Innovacién, investigacién y experimentacién educativa.
Programacién y coordinacién del sistema universitario
andaluz.

Creacién y control de las normas de funcionamiento de las
universidades publicas, y autorizacién de las privadas.
Coordinacién de los procedimientos de acceso a las
universidades.

Definicién del marco juridico de los titulos propios.
Financiacién propia de las universidades y gestién de los
fondos estatales.

Establecimiento del régimen retributivo del personal
docente e investigador.

Establecimiento de los planes de estudio y
ordenacién curricular.

Gestién del régimen de becas y ayudas estales.
Fijacién de los criterios de admisién del
alumnado.

Ordenacién del sector y de la actividad docente.
Expedicion y  homologacién  de  titulos
académicos y profesionales.

Regulacién de los requisitos de creacién y
reconocimiento, asi como de la organizacién y
funcionamiento de las universidades publicas.
Adscripcién  de centros docentes para la
imparticién de centros publicos.

Regulacién  y  formacién  del  personal
investigador y de apoyo.

Difusién y transferencia de los resultados de la
investigacién.

Sanidad

Organizacién, evaluacién, inspeccién y control de centros

Organizacién,  planificacién, regulacién y




sanitarios y farmacéuticos.
Investigacién con fines terapéuticos.

ejecucién de servicios y prestaciones sanitarias.
Proteccién y promocién de la salud publica.
Ejecucién de la legislacién estatal en materia
farmacéutica.

Planificacién y coordinacién estatal en materia de
sanidad y salud publica.

Vivienda y ordenacién del territorio

Planificacién, ordenacién, gestién, inspeccién y control de
la vivienda.

Promocién piblica de viviendas.

Control de las condiciones técnicas de habitabilidad, calidad
y sostenibilidad de las viviendas y sus equipamientos.
Regulacién administrativa del trafico mercantil de vivienda.
Definicién de la politica de suelo y vivienda.

Regulacién del régimen urbanistico del suelo y su
propiedad, del planeamiento y la gestién e inspeccién
urbanfstica.

Ordenacién del territorio y del litoral.

Planificacién, construccién y financiacién de obras publicas.

Revision de las expropiaciones urbanfsticas.
Creacién, supresién o modificacién de los entes
locales y comarcas.

Medio Ambiente y sostenibilidad

Delimitacién, regulacién y gestién integral de los espacios
naturales protegidos.

Planificacién y regulacién de caza y pesca.

Establecimiento y regulacién de medidas de sostenibilidad,
de uso de recursos naturales, de vertidos, de contaminacioén,
de prevenciéon y reparacién de dafios naturales, y de
medidas de fiscalidad ecolégica.

Establecimiento de un servicio meteoroldgico propio.

Organizacién de la actividad econémica

Organizacién administrativa, fomento y planificacién de la
actividad comercial.

Regulacién del uso de las nuevas tecnologfas y de la
sociedad del conocimiento.

Fomento, ordenacién y organizacién de la economia social.
Promocién de la competencia en los mercados.

Ordenacién del sector ptblico econémico autonémico.
Defensa de los derechos de los consumidores.

Autorizacién para la creacién y organizaciéon de mercados
de valores.

Régimen local

Regulacién, cooperacién y colaboracién de la Junta de
Andalucfa con los entes locales.

Determinacién de las competencias y potestades propias de
los municipios.

Régimen de los bienes de dominio piiblico y modalidades de
prestacién de servicios publicos.
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Servicios sociales

Regulacién, ordenacién, gestién y prestacion de actividades
con fines sociales.

Regulacién y aprobacién de planes y programas dirigidos a
colectivos en situacién de necesidad social.

Creacion de centros de ayuda, reinsercién y rehabilitacién.
Definicién de la actividad y regulacién del voluntariado.
Proteccién de menores.

Desarrollo de politicas de integraciéon de inmigrantes.

Mercado de trabajo

Formacién de demandantes de empleo y de la poblacién
activa.

Cualificaciones profesionales.

Prevencién de riesgos laborales y seguridad en el trabajo.
Determinacién de servicios minimos en caso de huelga
Instrumentalizacién de los mecanismos de conciliacion,
mediacién y arbitraje laboral.

Control de la legalidad y registro de los convenios
colectivos.

Infraestructuras

Red viaria y marftima.

Transporte terrestre de personas y mercancias.
Centros de transporte, logistica y distribucion.
Puertos y aeropuertos deportivos.

Participacién en la ordenacién, planificacién y
programacién de las infraestructuras.

Politica econémica

Establecimiento de las politicas de seguridad publica.
Creacién, organizacién y mando del Cuerpo de Policia
Andaluza.

Ordenacién general y coordinaciéon supramunicipal de las
policfas locales andaluzas.

Creacién de la Junta de Seguridad.

Proteccién civil

Regulacién, planificacién y ejecucién de medidas de
proteccién civil y emergencias.

Prestacion de servicios de prevenciéon 'y
extincién de incendios.

Ejecucién de la legislacién estatal en materia

Seguridad . - . .

& penitenciaria y de seguridad privada.
Desarrollo, fomento y difusién de la creacién, y produccién Gestién de museos, bibliotecas, archivos y
teatral, musical, cinematografica, audiovisual, de danza y otras colecciones.

< artes combinadas.
Cultura

Promocién y difusién del patrimonio cultural, artistico y
monumental, y de los centros de depésito cultural.
Proyeccién internacional de la cultura andaluza.

Comunicacién y publicidad

Organizacién de la prestacion del servicio piblico de
comunicacién audiovisual de la Junta de Andalucia.
Creacién y mantenimiento de medios de comunicacién.

Ordenacién, regulacién y control de los
servicios de comunicacién audiovisual.

Turismo

Ordenacién y planificacién del sector turistico.
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Regulaciéon y  clasificacion de las empresas, y
establecimientos turisticos.

Gestién de la red de establecimientos turisticos de
titularidad de la Junta de Andalucia.

Promocién interna y externa del turismo.

Regulacién de los derechos de los consumidores de
servicios turisticos.

Imparticion de formacién en materia turfstica.

Ejecucién y control de las lineas publicas de ayuda.

Deporte y tiempo libre

Planificacién, coordinacién y fomento de las actividades
deportivas y de tiempo libre.

Ordenacién del sector de espectdculos y actividades
recreativas.

Politicas de genero

Promocién de la igualdad entre hombres y mujeres.
Planificacién y ejecucién de normas y planes de politica de
la mujer.

Promocién del asociacionismo de mujeres.

- Lucha contra la violencia de género.

Juventud

Promocién del desarrollo personal y social de los jévenes.
Disero, aplicacién y evaluacién de politicas y planes para la
Jjuventud.

Regulacién y gestién de actividades e instalaciones para
j6venes.

Sistema Financiero

- Regulacién de las entidades de depésito con
sede social en Andalucfa

Funcién publica y estadistica

Planificacién, organizacién, formacién y accién social de la
funcién publica.
Desarrollo del sistema estadistico de la Comunidad.

- Establecimiento del régimen estatutario del
personal al servicio de las Administraciones
Publicas andaluzas.

Notariado y registros publicos

Nombramiento de notarios y registradores.

Registro civil.

Archivo de protocolos notariales, de libros de registros
mercantiles, civiles y de la propiedad.

Asociaciones y fundaciones

Regulacién de las asociaciones que desarrollan su actividad
fundamental en Andalucfa.

Regulaciéon de las cdmaras de comercio, industria y
navegacion, camaras de propiedad, agrarias, cofradias de
pescadores, y colegios profesionales.

Justicia

- Gestién de la administracién de la justicia.

Juego

Regulacién del juego, apuestas y casinos.
Autorizacién de nuevas modalidades de juego.
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3. Ingresos de las administraciones publicas andaluzas

Como ya se ha expuesto con anterioridad, son objeto de estudio en este trabajo las
administraciones publicas andaluzas exclusivamente, por lo que nos centraremos en la
Administracién autonémica, y en las principales entidades locales, esto es, municipios y
provincias.

3.1.  Comunidad Auténoma: los ingresos de la Junta de Andalucia.

El punto de partida, para todas las Comunidades Auténomas, es el art. 156.1 de la
Constitucién, segtin el cual “Las Comunidades Auténomas gozardn de autonomia financiera
para el desarrollo y ejecucién de sus competencias con arreglo a los principios de coordinacién
con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espaifioles”. Arduamente podria
sostenerse la autonomfa politica sin el correlato de la financiera para la ejecucién de sus
legitimas competencias. El art. 157.1 precisa cudles son los concretos recursos de las

Comunidades Auténomas, que estaran constituidos por:

a) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado?*; recargos sobre impuestos

estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado.
b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales??.

¢) Transferencias de un Fondo de Compensacién interterritorial y otras asignaciones

con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.
d) Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho privado.
e) El producto de las operaciones de crédito.

El art. 158 anade que en los Presupuestos Generales del Estado podra establecerse una
asignacién a las Comunidades Auténomas en funcién del volumen de los servicios y actividades
estatales que hayan asumido y de la garantia de un nivel minimo en la prestacién de los
servicios publicos fundamentales en todo el territorio espafiol?6, as{ como que con el fin de

corregir desequilibrios econémicos interterritoriales y hacer efectivo el principio de

24 Segun el art. 10.1 de la Ley Orgénica de Financiacién de las Comunidades Auténomas, “Son tributos
cedidos los establecidos y regulados por el Estado, cuyo producto corresponda a la Comunidad
Auténoma”. El art. 11 de esta Ley Organica enumera los tributos que pueden ser cedidos.

25 El art. 183 de la Constitucién determina que la potestad originaria para establecer los tributos
corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley, y que las Comunidades Auténomas y las
corporaciones locales podréan establecer y exigir tributos, de acuerdo con la Constitucion y las leyes. Es
decir, se traza la distincién entre la potestad originaria, que es estatal, y la derivada, atribuida a ambitos
territoriales inferiores. Los arts. 6 y 9 de la Ley Orgénica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas desarrollan esta materia.

26 Se prevé asi el Fondo de Garantfa de Servicios Publicos Fundamentales, regulado en el art. 15 de la
Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas.



solidaridad, se constituird un FFondo de Compensacién con destino a gastos de inversién?’,
cuyos recursos seran distribuidos por las Cortes Generales entre las Comunidades Auténomas

y provincias, en su caso.

Llegados a este punto es inexcusable la cita a la Ley Organica 8/1980, de 22 de
septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA), que desarrolla los
preceptos citados?®. Como organismo responsable de la adecuada coordinacién entre la
actividad financiera de las Comunidades Auténomas y la de la Hacienda del Estado la LOFCA
(art. 3) crea el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas,
constituido por el Ministro de Economia y Hacienda?®, el Ministro de Administraciones

Publicas y el Consejero de Hacienda de cada Comunidad o Ciudad Auténoma.

La Ley 22/2009, de 18 de diciembre, regula el sistema de financiacién de las
Comunidades Auténomas de régimen comtn y Ciudades con Estatuto de Autonomia,

actualizando en anterior régimen contenido en la Ley 21/2001, de 27 de diciembres°.

El Estatuto de Autonomia de Andalucia regula lo concerniente a la Hacienda Publica

de la Junta de Andalucia en sus articulos 175 a 188, ambos inclusive.

La Comunidad Auténoma de Andalucia dispondra de los recursos necesarios para
atender de forma estable y permanente el desarrollo y ejecucién de sus competencias para que
quede garantizado el principio de igualdad en el acceso y prestaciéon de servicios y bienes
publicos en todo el territorio espariol, de acuerdo con los principios de autonomfia financiera,

suficiencia financiera, garantia de financiaciéon de los servicios de educacién, sanidad y otros

27 Fondo de Compensacién que se regula en el art. 16 de la Ley Orgénica de Financiacién de las
Comunidades Auténomas.

28 Segin el art. 4 de la LOFCA, que precisa los contornos del art. 157.1 de la Constitucién, los recursos
de las Comunidades Auténomas estaran constituidos por:

a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y demés de derecho privado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

c) Los tributos cedidos, total o parcialmente, por el Estado.

d) La participacion en el Fondo de Garantfa de Servicios Publicos Fundamentales.

e) Los recargos que pudieran establecerse sobre los tributos del Estado.

f) Las participaciones en los ingresos del Estado a través de los fondos y mecanismos que establezcan las
leyes.

) El producto de las operaciones de crédito.

h) El producto de las multas y sanciones en el &mbito de su competencia.

1) Sus propios precios publicos.

Y adicionalmente, en su caso, las Comunidades Auténomas podrdn obtener igualmente ingresos
procedentes de:

a) Las asignaciones que se establezcan en los Presupuestos Generales del Estado.

b) Las transferencias de los Fondos de Compensacion Interterritorial.

29 Referencia que ha de entenderse a los Ministros de Economia y Competitividad, y de Hacienda y
Administraciones Publicas (Real Decreto 1.823/2011, de 21 de diciembre, por el que se reestructuran los

departamentos ministeriales).

30 El régimen comun se aplica a todas las Comunidades Auténomas, salvo a Pafs Vasco y Navarra, que se
rigen por el sistema llamado de “cupos”. Una sintesis del sistema se ofrece en Dominguez (2010).
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servicios sociales esenciales del estado de bienestar, responsabilidad fiscal, lealtad institucional,
coordinacién y colaboracién con la Hacienda estatal y con las restantes haciendas publicas,
solidaridad, nivelacién de los servicios con sujecién al art. 158.1 de la Constitucién, libre
definicién del destino y volumen del gasto publico para la prestacién de los servicios a su
cargo, sin perjuicio de las exigencias en materia de estabilidad presupuestaria y de los demds
criterios derivados de la normativa de la Unién Europea y de la legislacién del Estado,
prudencia financiera y austeridad y participacién mediante relaciones multilaterales en los

organismos relacionados con la financiacién autonémica (art. 175).

Los recursos de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia son los del art. 176.2 del

Estatuto de Autonomia®!:
a) Los de naturaleza tributaria, definidos por el producto de:
- Los tributos propios establecidos por la Comunidad Auténoma.
- Los tributos cedidos por el Estado.
- Los recargos sobre tributos estatales.

b) Las asignaciones y transferencias con cargo a los recursos del Estado, y
singularmente los provenientes de los instrumentos destinados, en su caso, a

garantizar la suficiencia.
¢) La deuda publica y el recurso al crédito.

d) La participacién en los Fondos de Compensacién Interterritorial, y en cualesquiera
otros fondos destinados a la nivelacién de servicios, convergencia y competitividad,

infraestructuras y bienes de acuerdo con su normativa reguladora.
e) Otras asignaciones con cargo a los presupuestos generales del Estado.
f) Las transferencias de la Unién Europea u otras Administraciones publicas.

g) Los rendimientos del patrimonio de la Comunidad Auténoma y otros ingresos de

derecho privado, legados, donaciones y subvenciones que perciba.
h) Las multas y sanciones en el ambito de sus competencias.
1) Cualquier otro recurso que le pertenezca en virtud de lo dispuesto por las leyes.

En el art. 178 se recogen los tributos cedidos total o parcialmente por el Estado®?. El

Decreto Legislativo 1/2009, de 1 de septiembre, aprueba el Texto Refundido de las

31 Recursos que se reiteran, literalmente, en el art. 16 del Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de
Andalucfa.

32 Son tributos estatales cedidos totalmente el Impuesto sobre Patrimonio, el Impuesto sobre Sucesiones
y Donaciones, el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, los
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disposiciones dictadas por la Comunidad Auténoma de Andalucfa en materia de Tributos

Cedidos.

El art. 181 del Estatuto de Autonomia prevé la creacién de la Agencia Tributaria de

Andalucia, que se constituy6 efectivamente a través de la Ley 23/2007, de 18 de diciembre.

Este marco juridico estatutario se desarrolla por el Titulo I del Decreto Legislativo
1/2010, de 2 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de la
Hacienda Publica de la Junta de Andalucfa, del que destacamos su art. 22, que precisa que la
recaudacién de los ingresos de derecho publico de la Comunidad Auténoma de Andalucia se
ajustard lo previsto en la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, en el
Reglamento General de Recaudacién, aprobado por el Real Decreto 939/2005, de 29 de julio, y

en la normativa propia de la Comunidad Auténoma que sea de aplicacién.

3.2. Ingresos de los municipios y provincias de Andalucia.

El criterio inclusivo que permitird adjetivar a un Ayuntamiento o Diputacién como
andaluz es sencillo, pues vendra determinado por su ubicacién en el territorio de la Comunidad
Auténoma andaluza, que, segtn el Estatuto de Autonomfa, art. 2, comprende el de sus ocho

provincias.

Tanto municipios como provincias gozan de autonomifa para la gestién de sus

respectivos intereses, reconocida constitucionalmente (art. 137).

La autonomia de municipios, que se administran por los Ayuntamientos, y provincias,
que se administran por las Diputaciones, se explicita igualmente por los arts. 91 y 96 del
Estatuto de Autonomfa de Andalucfa, respectivamente. La Ley 5/2010, de 11 de junio, de
Autonomia Local de Andalucia, reglamenta las competencias y potestades de las entidades
locales, y las reglas por las que hayan de regirse las eventuales transferencias y delegaciones a

éstas de competencias de la Comunidad Auténoma de Andalucfa.

El art. 142 de la Constituciéon dispone que “La Haciendas locales deberan disponer de
los medios suficientes para el desempefio de las funciones que la ley atribuye a las
Corporaciones respectivas y se nutrirdn fundamentalmente de tributos propios y de

participacién en los del Estado y de las Comunidades Auténomas”.

Tributos sobre Juego, el Impuesto sobre Electricidad, el Impuesto Especial sobre Determinados Medios
de Transporte y el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos.

Son considerados tributos estatales cedidos parcialmente (mds estrictamente, se trata de participaciones
territorializadas con determinadas competencias normativas) el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas, el Impuesto sobre el Valor Afiadido, el Impuesto Especial sobre la Cerveza, el Impuesto Especial
sobre el Vino y Bebidas Fermentadas, el Impuesto Especial sobre Productos Intermedios, el Impuesto
Especial sobre el Alcohol y Bebidas Derivadas, el Impuesto Especial sobre Hidrocarburos y el Impuesto
Especial sobre Labores del Tabaco.

Los tributos cedidos podran ser actualizados mediante acuerdo del Estado y la Comunidad Auténoma,
que se tramitard como proyecto de ley, sin implicar modificacién del Estatuto de Autonomia.

62



Los arts. 105 a 116, ambos inclusive, de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, trazan las lineas maestras de la Hacienda de las entidades locales,
que se desarrollan extensamente por medio del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de

marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

De acuerdo con el art. 2.1 de la Ley de Haciendas Locales, sus recursos son los

siguientes:

a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y demés de derecho privado.
b) Los tributos propios clasificados en tasas, contribuciones especiales e impuestos y
los recargos exigibles sobre los impuestos de las comunidades auténomas o de otras
entidades locales.
c) Las participaciones en los tributos del Estado y de las comunidades auténomas.
d) Las subvenciones.
e) Los percibidos en concepto de precios ptblicos.
f) El producto de las operaciones de crédito.
g) El producto de las multas y sanciones en el 4mbito de sus competencias.
h) Las demds prestaciones de derecho publico.
Segin se trate de municipios o provincias, incluso de otras entidades locales, la Ley de
Haciendas Locales modula la forma de participacion en tales recursos.
En relacién con los tributos propios, los Ayuntamientos exigiran el Impuesto sobre
Bienes Inmuebles, el Impuesto sobre Actividades Econémicas y el Impuesto sobre Vehiculos de
Tracciébn Mecanica, y podran establecer y exigir el Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras y el Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de

Naturaleza Urbana (art. 59 de la Ley de Haciendas Locales).

Por lo que respecta a las operaciones de crédito, la legislaciéon distingue tales
operaciones segtn el plazo previsto para su amortizacién, en funcién de su finalidad. Para la
financiacién de inversiones y para la sustitucién total o parcial de operaciones preexistentes,
podra recurrirse al crédito publico y privado a largo plazo, mientras que las necesidades
transitorias de tesorerfa se cubrirdn con operaciones que no excedan de un afio.

El crédito sélo podra concertarse a través de préstamos o créditos concedidos por
entidades financieras cuando tengan por objeto la financiacién del remanente de tesorerfa
negativo que resulte de la liquidacién del presupuesto, si no cabe reducir gastos del nuevo, asi
como para la realizacién de nuevos o mayores gastos corrientes que hayan sido declarados
necesarios y urgentes con el voto favorable de la mayorfa absoluta del nimero legal de
miembros de la Corporacién, y siempre que se den conjuntamente las condiciones establecidas
en el art. 177.5 del TRLHL: 1.* Que su importe total anual no supere el 5% de los recursos por
operaciones corrientes del presupuesto de la entidad; 2. Que la carga financiera total de la

entidad, incluida la derivada de las operaciones proyectadas, no supere el 25% de los

63



expresados recursos, y 3. Que las operaciones queden canceladas antes de que se proceda a la
renovacién de la Corporacién.

En cualquier caso, las operaciones de crédito que se concierten, requieren informe
previo de la Intervencién —en el que se analizard la capacidad para afrontar las obligaciones que
deriven de las mismas— y que la Corporaciéon haya aprobado el presupuesto del ejercicio en
curso, aun cuando en situaciones de prérroga del correspondiente al ejercicio anterior podran
llevarse a cabo operaciones de tesoreria, siempre que se hubieran reembolsado las concertadas
con anterioridad, asf como de crédito a largo plazo para financiar inversiones vinculadas
directamente a la concesién de créditos extraordinarios y suplementos de crédito. Se exonera
de dicha inclusién en el presupuesto aprobado a las operaciones especiales de tesoreria
concertadas por las Diputaciones provinciales que asuman por cuenta de los Ayuntamientos de
su ambito territorial la recaudacién de los Impuestos sobre Bienes Inmuebles y sobre
Actividades Econdmicas y que tengan por exclusiva finalidad la de anticipar a los mismos,
anualmente, hasta el 75% del importe de la recaudacién presumible por dichos conceptos. Estas
operaciones han de quedar canceladas antes de que finalice cada ejercicio y no deben suponer
carga financiera para las Diputaciones, sin que computen a los efectos de los limites generales
previstos para las operaciones de crédito.

Tratdndose de operaciones destinadas a cubrir desfases transitorios de tesorerfa, las
emisiones de deuda por plazo inferior a un afo, as{ como los préstamos, créditos y anticipos
percibidos de entidades financieras, no podran exceder en su conjunto del 30 % de los ingresos
corrientes del tltimo presupuesto liquidado (si no fuese el del ejercicio anterior y la operacién
hubiera de realizarse en el primer semestre del afo). Este limite se reduce a la mitad para el
caso de que fuesen los presidentes de las Corporaciones locales quienes concertasen las
operaciones y no los plenos de las mismas. Tratandose, en cambio, de operaciones de crédito a
largo plazo, dicha facultad de los presidentes de las Corporaciones Locales se reduce al 10% de
los recursos ordinarios previstos en el presupuesto.

Para que las Entidades Locales puedan concertar operaciones de crédito a largo plazo,
se tendra en cuenta, de manera preferente, el cumplimiento del principio de estabilidad
presupuestaria y la situaciéon econémica de la entidad peticionaria, plazo de amortizacién de la
operacién proyectada y la futura rentabilidad econémica de la inversién a realizar, atendiendo
al siguiente régimen de autorizacién:

Los o6rganos de los Ministerios de Economia y Competitividad, y Hacienda y
Administraciones Publicas, o de la Comunidad Auténoma (si cuenta con competencia
estatutaria en la materia) deben autorizar las operaciones que se pretendan llevar a cabo si los
resultados corrientes y del tltimo ejercicio revelan una situacién de ahorro neto negativo (por
superar las obligaciones reconocidas a los derechos liquidados), que requerird la aprobacién por
el pleno de la Corporaciéon de un plan de saneamiento financiero por plazo no superior a tres

afios y que se presentard junto a la solicitud de autorizacién. Dicho plan de saneamiento no
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serd necesario si las operaciones tienen por finalidad sustituir anteriores operaciones de crédito
a largo plazo, disminuyendo la carga financiera o el riesgo de las mismas. La autorizacién no
serd necesaria cuando, tratindose de Entidades Locales de mds de 200.000 habitantes, se haya
formulado un escenario de consolidaciéon presupuestaria, aprobado por el pleno, en el que
figure el limite maximo del déficit no financiero y el importe méximo de endeudamiento para
cada uno de los tres ejercicios siguientes.

También serd necesaria la autorizacién del Estado o de la Comunidad Auténoma
cuando el volumen total del capital vivo de las operaciones de crédito vigentes a corto y largo
plazo, incluyendo el importe de la operacién proyectada, exceda del 110% de los ingresos
corrientes del dltimo presupuesto liquidado.

A partir de la entrada en vigor del Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, las
Corporaciones Locales y sus entidades dependientes clasificadas en el sector de
Administraciones Ptblicas, no podrian acudir al endeudamiento a largo plazo, tanto publico
como privado, en cualquiera de sus modalidades, como via para financiar inversiones o para
sustituir total o parcialmente operaciones de crédito preexistentes. La tnica excepcién a esta
limitacién queda fijada en las operaciones que, en términos de valor actual neto, resultaran
beneficiosas para la Entidad por disminuir su carga financiera, el plazo de amortizacién o
ambos factores.

En cuanto al endeudamiento a corto plazo, pensado para corregir los déficit
transitorios de tesorerfa, se establecié que las operaciones que se instrumenten deberdn quedar
canceladas a 31 de diciembre de cada afio.

Desde el 1 de enero de 2011 queda prohibida la realizacién de nuevas operaciones de
endeudamiento a largo plazo las Entidades Locales y sus organismos administrativos
dependientes salvo que liquiden con ahorro neto positivo el ejercicio de 2010, aunque
exclusivamente para la financiacién de inversiones, cuando el volumen total del capital vivo no
exceda del 75 por 100 de los ingresos corrientes liquidados o devengados, segin las cifras

deducidas de los estados contables consolidados.

4. Los presupuestos de las administraciones publicas andaluzas

En el 4mbito presupuestario estatal es el art. 134 de nuestra norma fundamental el que
establece los principios basicos, que son objeto de desarrollo por la Ley 47/2003, de 26 de

noviembre, General Presupuestaria.

Pero es la Ley General de Estabilidad Presupuestaria (Real Decreto Legislativo
2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprueba su texto refundido) la que ha cobrado
inusitada importancia como vehiculo normativo aplicable a la totalidad de las Administraciones
Piablicas para “el establecimiento de los principios rectores a los que deberda adecuarse la

politica presupuestaria del sector publico en orden a la consecuciéon de la estabilidad y
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crecimiento econémicos, en el marco de la Unién Econémica y Monetaria, asi como la
determinacién de los procedimientos necesarios para la aplicacién efectiva del principio de
estabilidad presupuestaria, de acuerdo con los principios derivados del Pacto de Estabilidad y

Crecimiento” (art. 1).

Los dos principales grupos parlamentarios del Congreso de los Diputados
consideraron que no era suficiente con la proclamacién del principio de estabilidad
presupuestaria en una norma de rango legal, por lo que en el verano de 2011 decidieron

impulsar su incorporacion en el texto constitucional, mediante la reforma del art. 13535

De la nueva redaccién del art. 135 resaltamos que todas las Administraciones Publicas
adecuardn sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria. El Estado y las
Comunidades Auténomas no podran incurrir en un déficit estructural que supere los margenes
establecidos, en su caso, por la Unién Europea para sus Estados Miembros. Sin embargo, las
Entidades Locales deberdn presentar equilibrio presupuestario. Los limites de déficit
estructural sélo podran superarse en caso de catdstrofes naturales, recesién econémica o
situaciones de emergencia extraordinaria que escapen al control del Estado y perjudiquen
considerablemente la situacién financiera o la sostenibilidad econémica o social del Estado,
apreciadas por la mayorfa absoluta de los miembros del Congreso de los Diputados. Por ley
orgénica se determinard, entre otros extremos, la responsabilidad de cada Administracién
Publica en caso de incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, partiendo,
anadimos, de que en todo caso la responsabilidad ante los socios comunitarios es
exclusivamente del Estado espafiol, no de las diversas entidades autondémicas. Las
Comunidades Auténomas adoptaran las disposiciones que procedan para la aplicacion efectiva

del principio de estabilidad en sus normas y decisiones presupuestarias.

Tras una etapa inicial de expansién del gasto publico para mitigar las consecuencias de
la crisis econémica y financiera de 2007, que ha desplomado la recaudacién tributaria, ahora se
trata de rebajar el déficit publico a porcentajes permitidos por el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento. Citamos algunas de las mas importantes normas promulgadas con esta intencién
en los ultimos meses, tanto estatales como autonémicas: Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de
mayo, por el que se adoptan medidas extraordinarias para la reducciéon del déficit publico;
Decreto-Ley 5/2010, de 27 de julio, por el que se aprueban medidas urgentes en materia de
reordenacién del sector publico; Ley 11/2010, de 8 de diciembre, de medidas fiscales para la
reduccién del déficit puablico y para la sostenibilidad; Ley 1/2011, de 17 de febrero, de

reordenacién del sector publico de Andalucfa; Decreto-ley 3/2011, de 18 de diciembre, por el

3% Ya nos hemos pronunciado con anterioridad acerca de que esta reforma constitucional, desde un punto
de vista objetivo, no es fruto de la necesidad, sino, mas bien, de la conveniencia, por un conjunto de
circunstancias sobrevenidas, de regular lo ya regulado desde hace anos, a escala comunitaria e
internamente, en el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea y el Derecho derivado que lo
desarrolla, y en la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, respectivamente (Dominguez Martinez y
Lépez Jiménez, 2011).
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que se aprueban medidas urgentes sobre prestacién farmacéutica del Sistema Sanitario Publico
de Andalucia; y Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes en materia

presupuestaria, tributaria y financiera para la correccién del déficit publico.

Al margen de estos parametros coyunturales que se corresponden con una etapa de
excepcién, damos cuenta brevemente de las referencias basicas atinentes a presupuestacion

tanto de la Junta de Andalucia como de las entidades locales andaluzas.

La Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas dispone en el art. 21
que “Los presupuestos de las Comunidades Auténomas tendran cardcter anual e igual periodo
que los del Estado, atenderan al cumplimiento del principio de estabilidad presupuestaria,
incluirdn la totalidad de los gastos e ingresos de los organismos y entidades integrantes de la
misma, y en ellos se consignara el importe de los beneficios fiscales que afecten a tributos
atribuidos a las referidas Comunidades”, debiendo ser elaborados con criterios homogéneos de

forma que sea posible su consolidacién con los Presupuestos Generales del Estado.

Con respecto a la Junta de Andalucia, el articulo 190 del Estatuto de Autonomfa asigna
al Consejo de Gobierno la elaboracién y ejecuciéon del presupuesto, y al Parlamento

autonémico su examen, enmienda, aprobacién y control.

El Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucifa dedica su Titulo

IT en su totalidad a la regulacién del presupuesto.

El presupuesto de la Junta de Andalucfa constituye la expresién cifrada, conjunta y
sistemadtica de las obligaciones que, como maximo, pueden reconocer la Junta de Andalucfa, sus
agencias administrativas y sus instituciones, y de los derechos que prevean liquidar durante el
correspondiente ejercicio, asf como de las estimaciones de gastos e ingresos a realizar por las
agencias publicas empresariales y de régimen especial, por las sociedades mercantiles del sector
ptblico andaluz, por la dotacién para operaciones financieras de los fondos carentes de
personalidad juridica; asi como por los consorcios, fundaciones y otras entidades que perciban
transferencias de financiacién y expresamente se prevean en la Ley del Presupuesto (art. 31 del

Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo).

Acerca de las entidades locales, el art. 112.1 de la Ley de Bases del Régimen Local
determina que “Las Entidades locales aprueban anualmente un presupuesto Gnico que
constituye la expresién cifrada, conjunta y sistemdtica de las obligaciones que, como maximo,
pueden reconocer, y de los derechos con vencimiento o que se prevean realizar durante el
correspondiente ejercicio econémico. El Presupuesto coincide con el afio natural y estd
integrado por el de la propia entidad y los de todos los organismos y empresas locales con

personalidad juridica propia dependientes de aquélla”.
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Los presupuestos de las entidades locales se regulan exhaustivamente, por lo demds, en

el Titulo VI de la Ley de Haciendas Locales.

Atendiendo al marco normativo por el que se define la actuacién de las Administraciones
Publicas, el andlisis del alcance de cualquier medida que se adopte en el dmbito presupuestario
precisa de la identificacién de su impacto en las vertientes del ingreso y/o de los gastos, asf

como en las partidas en los que se estructura segun las diferentes clasificaciones.

En relacién con los ingresos, el presupuesto recoge las estimaciones de los distintos
derechos econémicos a liquidar en el ejercicio, estructurdndose por unidades orgénicas y
categorias econémicas. En lo que respecta a la clasificacién orgénica, los recursos se
estructuran en funcién del centro gestor encargado de recaudar el ingreso, lo que permite
observar su imputacién a los distintos subsectores en los que se estructura. Por su parte, la
clasificacién econémica ordena los ingresos seglin su naturaleza, distinguiendo entre
corrientes, de capital y operaciones financieras. Los ingresos estimados se agrupan en niveles,
siendo los capitulos la categorfa superior. Los capitulos se desglosan en articulos y éstos a su
vez en conceptos que pueden dividirse en subconceptos. Dentro de los ingresos corrientes se
distingue entre impuestos directos, impuestos indirectos, tasas, precios publicos y otros
ingresos, transferencias corrientes e ingresos patrimoniales, conceptos englobados en los
capitulos 1 a 5. Por su parte, los ingresos de capital engloban la enajenacién de inversiones
reales y las transferencias de capital, capitulos 6 y 7, respectivamente. Finalmente conforman
las operaciones financieras las correspondientes a activos financieros (capitulo 8) y pasivos

financieros (capitulo 9).

Por otro lado, los estados de gastos contienen los créditos necesarios para atender las
obligaciones econémicas que, como maximo, pueden ser reconocidas por los diferentes agentes
sujetos al marco del presupuesto. Por tanto, presentan cardcter limitativo frente al caracter

estimativo de los ingresos. El presupuesto de gasto se presenta atendiendo a cuatro criterios:

- La finalidad u objetivo que se pretende conseguir (estructura de programas): la
asignacion de recursos financieros se efecttia en funcién de las necesidades establecidas
por las politicas de gastos que delimitan y concretan las distintas dreas de actuacién
del presupuesto, es decir, se agrupa el gasto atendiendo a la consecucién de
determinados objetivos preestablecidos que pueden tener por finalidad la produccién
de bienes y servicios, el cumplimiento de obligaciones especificas o la realizacién de las
demas actividades encomendadas a los centros gestores de gasto. Asf, se diferencian los
programas de gasto de cardcter finalista (aquéllos a los que se puede asignar objetivos
cuantificables e indicadores de ejecucién mensurables) de los instrumentales o de

apoyo y los de gestién.
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La organizacién de los distintos entes integrantes del sector publico (estructura
orgénica): las dotaciones consignadas se distribuyen por unidades con diferenciacién
presupuestaria y con responsabilidad en la gestién de los programas.

La naturaleza econdémica de los gastos (estructura econémica): agrupados en
operaciones corrientes, de capital y financieras.

La distribucién territorial de las inversiones publicas (estructura territorial): aplicado
exclusivamente a este concepto, se muestran los programas y proyectos de inversién

por unidad territorial.
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